UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
INSTITUTO DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUCAO EM CIENCIA POLITICA

RAFAEL FANTINEL LAMEIRA

POR QUE CAEM OS PRESIDENTES?
Rejeicao Popular, Oposicao Majoritaria e Impeachments no Brasil (1990-2018)

PORTO ALEGRE
2019



RAFAEL FANTINEL LAMEIRA

POR QUE CAEM OS PRESIDENTES?
Rejeicao Popular, Oposicao Majoritaria e Impeachments no Brasil (1990-2018)

Tese de Doutorado apresentada ao Programa de
P&s-Graduagao em Ciéncia Politica do Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
como requisito parcial para obtencdo do titulo
de Doutor em Ciéncia Politica.

ORIENTADOR: PROF. DR. PAULO SERGIO PERES

PORTO ALEGRE
2019



CIP - Catalogagao na Publicagao

Lameira, Rafael Fantinel

Porque caem os Presidentes? Rejeig¢do Popular,
Oposicdo Majoritédria e Impeachments no Brasil
(1990-2018) / Rafael Fantinel Lameira. -- 20109.

202 f.

Orientador: Paulo Sérgio Peres.

Tese (Doutorado) -- Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Programa de Pds-Graduacgdo em Ciéncia
Politica, Porto Alegre, BR-RS, 2019.

1. Ciéncia Politica. 2. Impeachment. 3.
Presidencialismo de coalizdo. 4. Politica Brasileira.
5. Andlise Qualitativa Comparativa (QCA). I. Peres,
Paulo Sérgio, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragédo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




Rafael Fantinel Lameira

POR QUE CAEM OS PRESIDENTES?
Rejeicdo Popular, Oposigdo Majoritaria e Impeachments no Brasil (1990-2018)

Tese de Doutorado apresentada ao Programa de
P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
como requisito parcial para obtencdo do titulo
de Doutor em Ciéncia Politica.

Porto Alegre, 19 de dezembro de 2019.

Resultado: Aprovada.

BANCA EXAMINADORA:

Prof. PhD Anibal Pérez-Lifian
University of Notre Dame

Prof. Dr. Mauricio Moya
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Prof. Dr. Sergio Simoni Jr
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Prof. Dr. Paulo Sergio Peres (Orientador)
Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Porto Alegre
2019



Para Helena



AGRADECIMENTOS

Um trabalho dessa magnitude, embora seja muitas vezes solitario e arduo, ¢ sempre um
empreendimento e uma jornada coletiva, e o grande risco de realizar agradecimentos, como
esse, ¢ o cometimento de alguma injustiga.

Dessa forma, agradego, sinceramente:

Ao Paulo, além de um orientador, um grande parceiro de jornada. Nao seria exagero
dizer que essa tese ¢ tanto dele quanto minha. Embora todos os eventuais erros sejam minha
responsabilidade e teimosia.

A Banca Avaliadora, Anibal, Mauricio e Sérgio, que aceitaram a tarefa de ler e avaliar
essa tese num prazo exiguo.

Ao Anibal, especialmente, pela parceria, pela disponibilidade e gentileza, pelas
discussodes, sugestdes e criticas sempre bem-vindas.

Ao Adrian, pelas discussodes sugestoes e fundamental orientagcdo por um método novo.

Aos professores que participaram da qualificacdo, mas que por razdes diversas ndo
puderam estar na banca de defesa, Jos¢ Mario Wanderley Gomes, Rafael Madeira e Silvana
Krause, pelas criticas e sugestoes.

Aos colegas, companheiros e amigos, impossiveis de nominar individualmente.

A UFRGS ¢ a Universidade Publica, Gratuita e de Qualidade, pela formagao.

A CAPES pela bolsa de doutorado que permitiu, a0 menos por um breve tempo,
dedicacao integral a tese.

A todos os colegas e amigos que de alguma forma contribuiram com o trabalho, seja em
discussodes, eventos, ideias, criticas, incentivo ou mesmo uma cerveja para desopilar.

A Sharon, Luiza e Otavio, que enfrentaram as desventuras em série que ¢ a constru¢ao
de uma tese de doutorado, e todo custo que isso implicou.

Por fim, e mais importante a meus pais, Angela e Paulo para quem os agradecimentos
transcendem as palavras e isso eu quero fazer pessoalmente.

Sobretudo, a minha filha, Helena, grande razdo de eu conseguir encarar esse desafio até

o fim, motivagdo maior de vida e quem ressignificou meu conceito de amor.



RESUMO

Desde o retorno da democracia na América Latina, varios Presidentes tiveram os seus mandatos
interrompidos por meio de procedimentos constitucionais, em especial, por impeachment. No
Brasil, ¢ frequente o protocolamento de pedidos de impedimento dos chefes do Executivo e,
nesse contexto, dos quatro Presidentes eleitos até 2018, dois foram destituidos por esse
dispositivo. Nesta tese, investigamos as condi¢des necessarias e suficientes para as interrupgoes
dos mandatos presidenciais no recente periodo democratico brasileiro. Comparamos os casos
em que houve impeachment com os casos em que os presidentes concluiram os seus mandatos,
aplicando os métodos das semelhancas e das diferencas. Nossa inten¢do foi isolar os efeitos
causais determinantes de variaveis condicionais ¢, dessa forma, identificar as condi¢des ou
configuragdes suficientes para a ocorréncia do fenomeno. Para a consecug@o desse objetivo,
testamos os fatores ja identificados pela literatura [crise econdmica, escandalos politicos,
protestos de rua e maioria legislativa] e acrescentamos outros que ainda ndo haviam sido
considerados [aprovagdo popular do Presidente e formag¢do de uma oposicdo legislativa
majoritaria]. Examinamos essas condi¢des por meio de um estudo historico e configuracional,
seguido de sua andlise qualitativa comparada [QCA]. Os resultados mostram que o
impeachment ¢ causado por uma estrutura de relagdes especifica de todos esses fatores. A
conjungdo de Crise Econdmica com Escandalos de Corrupgao leva ao Descrédito do Presidente
[uma condi¢@o necessaria composta]; a convergéncia de Reprovacao do Governo com Protesto
de Rua resultam na Rejeicdo Popular [outra condi¢@o necessaria composta]; soma-se a isso a
formagao de uma Oposicdo Legislativa Majoritaria [uma condi¢do ndo-redundante ou ‘gatilho’]
que entdo formam uma rede-causal que leva a interrup¢do do mandato Presidencial. Nos casos
em que ndo houve impeachment, uma ou mais dessas condi¢des ndo estavam presentes, mas
nos casos quem os Presidentes foram impedidos, todas elas estavam presentes na forma de uma
configurag@o necessaria e suficiente.

Palavras-chave:

Impeachment, Impeachments no Brasil, Interrupcdes Presidenciais, Presidencialismo de
Coalizao, Analise Qualitativa Comparativa (QCA), Oposigdo Legislativa Majoritaria, Protestos
de Rua, Rejeicdo Popular, Politica Brasileira.



ABSTRACT

Since the return of democracy in Latin America, several Presidents have had their mandates
interrupted through constitutional procedures, in particular, through impeachment. In Brazil,
the filing of impeachment requests from the heads of the Executive is frequent and, in this
context, of the four Presidents elected until 2018, two were removed by this provision. In this
thesis, we investigate the necessary and sufficient conditions for the interruption of presidential
mandates in the recent Brazilian democratic period. We compared the cases in which there was
impeachment with the cases in which the presidents concluded their mandates, applying the
methods of similarities and differences. Our intention was to isolate the causal effects that
determine conditional variables and, thus, to identify the conditions or configurations sufficient
for the occurrence of the phenomenon. To achieve this goal, we tested the factors already
identified in the literature [economic crisis, political scandals, street protests and legislative
majority] and added others that had not yet been considered [popular approval by the President
and formation of a major legislative opposition]. We examined these conditions through a
historical and configurational study, followed by their comparative qualitative analysis [CSF].
The results show that impeachment is caused by a structure of relationships specific to all of
these factors. The conjunction of Economic Crisis with Corruption Scandals leads to the
President's Disbelief [a compound necessary condition]; the convergence of Government
Disapproval with Street Protest results in Popular Rejection [another compound necessary
condition]; added to this is the formation of a Majority Legislative Opposition [a non-redundant
condition or ‘trigger’] which then form a causal network that leads to the interruption of the
Presidential mandate. In cases where there was no impeachment, one or more of these
conditions were not present, but in cases where the Presidents were prevented, all of them were
present in the form of a necessary and sufficient configuration.

Keywords: Impeachments, Brazilian Impeachments, Interrupted Presidencies, Presidential
Breakdown, Coalitional Presidentialism, QCA, Major Oposition, Streets Protests.
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1 INTRODUCAO

No dia dezessete de abril de 2016, a Camara dos Deputados brasileira aprovou em
Plenério o parecer que pedia a destituicdo da Presidenta Dilma Rousseff, do Partido dos
Trabalhadores (PT), dando inicio ao seu processo de impeachment, afastando-a do cargo, até o
fim do julgamento a ser realizado pelo Senado Federal. Em trinta e um de agosto de 2016, o
Senado deu a palavra final, considerando-a culpada das acusagdes de crime de
responsabilidade. Com esse episodio, que se demonstrou bastante controvertido, a recente
democracia brasileira veio a ter a segunda destituicdo de um Presidente da Republica em menos
de vinte anos, um periodo no qual apenas quatro chefes do Poder Executivo foram eleitos —
Fernando Collor (1989), o primeiro a ser removido do cargo, Fernando Henrique Cardoso (1994
e 1998) e Luis Inacio Lula da Silva (2002 e 2006), que concluiram seus dois mandatos
consecutivos, e Dilma Rousseff (2010 e 2014), que finalizou seu primeiro mandato, mas, como

se sabe, teve o seu segundo interrompido logo em seu principio.

Entretanto, a destituicdo de Presidentes ndo ¢ um fendmeno exclusivamente
brasileiro, e nem mesmo € raro na América Latina — Dilma Rousseff foi a 19 titular do cargo
a perder o mandato desde 1985. Na verdade, se considerarmos todo o quantitativo de
incumbentes que exerceram o cargo — incluindo-se os Vice-Presidentes que assumiram a
posi¢do —, ela foi a 24 destituida na regido. Mais ainda, se ampliarmos a contabilidade das
interrupgdes de mandatos até 2018, esse numero se eleva um pouco mais: vinte ¢ um
Presidentes ou vinte e seis incumbentes em exercicio — outra vez, incluindo-se os Vice-
Presidentes que assumiram o mandato — foram removidos do cargo. Desse total, dez Presidentes
enfrentaram processos de impeachment ¢ seis deles foram removidos — quatro foram
considerados culpado das acusacdes,! um deles foi declarado mentalmente incapaz® e outro foi
deposto por abandono do cargo.® Ainda desse montante, onze renunciaram frente a iminéncia
de processos de impedimento com elevada possibilidade de condenagdo;* dentre eles, trés

Presidentes tiveram seus mandatos abreviados pelo Congresso ou por antecipagdo das eleigdes.’

! Fernando Collor € Dilma Rousseff, no Brasil; Carlos Pérez, na Venezuela; Fernando Lugo, no Paraguai.

2 Abdala Bucaran, no Equador.

3 Lucio Gutierrez, no Equador.

4 Hernan Zuazo, na Bolivia; Ratl Cubas, no Paraguai; José Serrano Elias, na Guatemala; Alberto Fujimori e Pedro
Kuczynski, no Peru; Ratll Alfonsin, Adolfo Saa e Fernando de la Raa, na Argentina; e Gonzalo Sanchez de Lozada,
Eduardo Veltzé e Carlos Mesa, na Bolivia.

3> Eduardo Duhalde, na Argentina; Rosalia Serrano, no Equador e Joaquin Balaguer, na Republica Dominicana.
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Por fim, quatro Presidentes sofreram golpes de Estado — foram depostos e exilados.®

Todos esses episodios evidenciam que, no interior da chamada “terceira onda
democratica”, emergiu uma nova e inesperada onda: as interrupgdes de mandatos Presidenciais
(LLANOS; MARSTEINTREDET, 2010; PEREZ-LINAN 2007 e 2016; HOCHESTETLER,
2006; VALENZUELA, 2004; BAUMGARTEN; KADA, 2003). Tais interrupgdes sdao o
resultado de uma escalada de acontecimentos que convergiram para configurar uma crise
politica aguda que evoluiu até se formar um ambiente insustentavel para os Presidentes. [sso
porque, nos regimes presidencialistas, devido ao carater fixo do mandato, ndo ha previsao de
saidas formais para impasses intransponiveis entre Executivo e Legislativo ou para uma
situacdo de acentuada perda de popularidade ou governabilidade pelo chefe de governo (LINZ,
1990). Nessas circunstdncias, ha duas alternativas para a resolucdo dessas crises politicas
graves: golpe de Estado ou alguma manobra institucional, em regra por parte do Poder
Legislativo, para remover do cargo o Presidente indesejado, sem provocar rupturas na ordem

democratica.

Nos ultimos anos, as crises politicas que emergiram nas recentes democracias
presidencialistas foram resolvidas por meio de manobras institucionais (PEREZ-LINAN, 2007
e 2016), incluindo-se a aplicagdo do impeachment como uma “arma politica” pelas oposigoes
parlamentares (BAUMGARTEN; KADA, 2003) ou como uma espécic de “mocdo de
desconfianca” contra o Presidente. Adicionalmente, o uso do impeachment para superar crises
politicas graves pode produzir um resultado colateral que surte o0 mesmo efeito, qual seja, a
renuncia do Presidente — nesses casos, a motivacdo principal da rentincia € evitar a perda dos
direitos politicos em virtude de uma condenacdo pelo Parlamento. Manobras institucionais de
outros tipos, como ja indicado, também foram empregadas em alguns episodios, como a
declaracdo de incapacidade mental, a constatacdo de abandono do cargo ou a antecipagdo das
eleicdes; contudo, impeachments ou renuncias visando a evitar impeachments foram os

artificios utilizados com maior frequéncia.

Indubitavelmente, esse fendmeno configura um intrigante quebra-cabecas teorico,
empirico e até mesmo normativo. Em principio, impeachments Presidenciais deveriam ser
incomuns, pois esperava-se que esse instrumento constitucional fosse utilizado somente em

situagdes extremas. Afinal, como se sabe, esses processos sdo potencialmente

¢ Jean Bertrand Aristidi, no Haiti, duas vezes; Jamil Mahuad e Hugo Ch4vez, na Venezuela, e Manuel Zelaya, em
Honduras. ps: apos a conclusdo da tese Evo Morales entrou para essa lita, na Bolivia.
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desestabilizadores do sistema politico, por causa da radical polarizagdo que eles promovem
entre os Poderes, dos seus estimulos ao solapamento das relagdes de cooperagdo entre os
partidos e, ainda, dos seus incentivos ao escalonamento do conflito entre politicos individuais
até culminar em situagdes que vao desde a ameaga de bloqueios da agenda governamental no
Parlamento até a “guerra total” entre os atores politicos (BAUMGARTEN, 2003). Em resumo,
impeachments podem contaminar todo o sistema politico, podem ser socialmente
convulsionantes e, por consequéncia, podem atuar como catalizadores de uma crise que
extrapola os impasses institucionais e, com isso, atingem o proprio regime democratico. Todos
esses fatores, supostamente, deveriam desencorajar o uso do impeachment, pois, conforme a
metafora sugerida por Fernando Henrique Cardoso,’ tal como uma bomba atomica, esse recurso
deve existir mais para coibir comportamentos e conflitos generalizados do que para ser

realmente acionado.

Na tentativa de entender esse fendmeno, a literatura especializada vem se dedicando a
identificacdo das condicdes explicativas para a interrup¢do dos mandatos Presidenciais. Nos
modelos explicativos desenvolvidos pela literatura especializada, as condi¢des identificadas sdo
de dois tipos: sociais e institucionais. As explicagdes sociais indicam que as condigdes
favoraveis a interrupcdo do mandato presidencial sdo (a) crise economica, (b) escandalos de
corrup¢do e protestos de rua massivos e recorrentes contra o chefe do Executivo
(HOCHESTETLER, 2006; EDWARDS; HOCHESTETLER, 2009; PEREZ-LINAN, 2007;
KIM 2014). Ja as explicagdes que se baseiam em varidveis institucionais apontam para a
indispensabilidade de duas fundamentais, quais sejam (a) a inexisténcia ou perda de apoio da
maioria  parlamentar  pelo  Presidente = (LLANOS;MARSTEINTREDET, 2010,
MARSTEINTREDET, 2014; BERNTZEN; MARSTEINTREDET; 2008; MUSTAPIC, 2010;
KIM; BAHRY, 2008; VALENZUELA, 2004) e (b) a inexisténcia ou perda de apoio de uma
minoria parlamentar que seria suficiente para barrar processos de impeachment, denominada

de escudo legislativo (PEREZ-LINAN, 2007, 2016).

Para os pesquisadores de viés sociologico, a crise economica ¢ uma das condicdes
favoraveis aos impeachments porque seus efeitos deterioram a qualidade de vida da populacdo,
ao provocar desemprego e inflacdo. Escdndalos de corrugdo constituem outra variavel

relevante, em particular quando envolvem ndo apenas membros do governo, mas também

7 Entrevista de 10/03/2015, ao Estaddo online: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,nao-e-hora-de-afastar-
dilma-nem-de-pactuar-diz-fhe-imp-,1647649.
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pessoas proximas ou familiares do Presidente, e, claro, quando ele proprio se vé implicado nas
dentincias. A conjuncdo de crise econémica com escdndalos de corrup¢do, por sua vez, atua
como um fator de reducdo da popularidade do Presidente e, por consequéncia, da aprovagdo de
seu governo. Suas relagdes com a Sociedade Civil, consequentemente, tornam-se fragilizadas
e, nessas circunstancias, emergem massivos e persistentes protestos de rua. De fato, as
manifestagdes populares sdo consideradas a variavel de maior peso na interrup¢do do mandato

Presidencial.

Com perspectiva diversa, os pesquisadores de viés institucionalista afirmam que, se
contar com o apoio da maioria do Parlamento, o Presidente pode aprovar projetos com maior
facilidade e, assim, terd instrumentos mais eficazes para evitar que surjam crises economicas,
ou, se elas surgirem, ele podera soluciona-las com maior celeridade. Da mesma forma, se
surgirem escdndalos de corrupgdo envolvendo o seu governo, o Presidente podera contar com
o apoio da sua base legislativa para vetar a instalacdo de comissdes parlamentares de
investigacao e até para impedir que denuncias apresentadas pela oposi¢do, no Plenario, fiquem
sem resposta; entre outras medidas. Contudo, ha circunstincias em que o Presidente ndo pode
contar, com seguranga, com uma coalizao legislativa majoritaria coesa, ou, ainda, ha situagdes
em que a sua base parlamentar ¢ minoritaria — quando isso acontece, o chefe do Executivo deve
ao menos cultivar o apoio de um numero de parlamentares que seja suficiente para bloquear a
aprovacdo de processos de impeachment. Portanto, ele deve formar um escudo legislativo para
proteger o seu mandato contra esse tipo de estratégia oposicionista. Desse modo, dispor do
apoio da maioria parlamentar ou pelo menos contar com o suporte de um escudo legislativo

asseguram o seu cargo mesmo em situagoes de intensa mobilizacdo social contra o governo.

Como se pode perceber, essas duas perspectivas divergem quanto ao tipo de variavel
que tem mais peso na explicacdo das quedas dos Presidentes — se social ou institucional. Para
a perspectiva sociologica, os protestos de rua sdo a variavel explicativa crucial porque ela
corresponde ao apice de um processo politico desencadeado pela crise econdémica, pelos
escandalos de corrupgdo e pela baixa popularidade do Presidente. Em qualquer circunstancia
institucional, ou seja, mesmo que a maioria legislativa apoie 0o governo, ou mesmo que o
governo possua um escudo legislativo, se as pressodes vindas das ruas forem fortes o bastante
para constranger os parlamentares, eles terdo que reconsiderar seu apoio ao Presidente, pois
serdo obrigados a votar favoravelmente a sua destituicdo. As explicagdes socioldgicas,
obviamente, ndo dispensam as variaveis institucionais, até porque os procedimentos de

deposicdo dos Presidentes sdo dessa natureza e, ainda, dependem da decisdo de uma
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componente do desenho constitucional — o Poder Legislativo. No entanto, para esses
pesquisadores, todo esse mecanismo institucional € acionado pelos protestos de rua, que
funcionam como um gatilho para o impeachment. Para a explicagdo socioldgica, portanto, as

variaveis institucionais sdo secundarias ¢ dependentes das sociais.

Os defensores da explicag@o institucional contestam essa afirmagdo, alegando que,
embora sejam importantes, os protestos de rua atuam como simples respaldo para a agéo
parlamentar, cuja decisdo independe da “democracia das ruas”. Em outros termos, se o
Presidente contar com o apoio da maioria parlamentar ou possuir um escudo legislativo, ele
conseguira resistir no cargo a despeito das manifestacdes populares contra seu governo. De
maneira similar, independentemente do apoio popular, quando um Presidente ndo constr6éi uma
base de apoio majoritaria no Parlamento, ou quando perde o apoio de sua coalizdo, em virtude
de problemas de relacionamento com os partidos que ddo suporte a sua agenda, seu mandato
correra o risco de ser abreviado. Evidentemente, as explica¢des institucionais ndo descartam as
variaveis sociais, afinal, dificilmente o Parlamento tentara interromper o mandato Presidencial
se ndo tiver o minimo de anuéncia popular; porém, nao basta haver protestos de rua para que
um Presidente perca seu mandato, ¢ preciso que se forme uma maioria legislativa coesa em
oposicdo ao Presidente. Ao Presidente, ndo basta ter apoio popular, ele precisa, acima de tudo,
de apoio legislativo. Em suma, a formac¢do de uma maioria opositiva no Parlamento depende
mais do tipo de relacdo que o Executivo nutriu com os Deputados ¢ Senadores do que das
pressdes populares oriundas de manifestagdes de rua. Isso quer dizer, entdo, que as variaveis

sociais sdo consideradas secundarias ¢ dependentes das variaveis institucionais.

Nesta tese, analisamos os casos de impeachment no Brasil, com a inten¢do de
identificar as condi¢des ou conjunto de condigdes explicativas para esses [mpeachments.
Porém, procuramos demonstrar que essas explica¢des apresentadas devem ser integradas, pois
as condigdes institucionais e sociais atuam em conjunto para produzir o resultado. Para isso,
nossa proposta ¢ apresentar duas inovagdes na abordagem desse problema. Em primeiro lugar,
apresentamos um modelo explicativo que estabelece as relagdes de vinculo entre as condi¢des
identificadas pela literatura, assim como a ordem sequencial de sua manifestacdo. De maneira
geral, os estudos sobre o tema chegaram as variaveis que regularmente estdo presentes nas
interrupgdes de mandatos presidenciais e, a partir disso, procurou-se especificar qual delas € a
mais relevante — dai o debate que opde as explicacdes sociais as institucionais. Contudo, ao
invés de procurar o peso explicativo de cada condicdo, algo dificil de se obter em analises

comparativas, essa agenda de pesquisa poderia ter examinado o tipo de relagdo estrutural entre
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elas, percebendo-as como um conjunto de fatores que devem atuar simultaneamente para
produzir o resultado observado — ou seja, uma configuragdo suficiente. Todavia, a ocorréncia
simultanea ndo implica que todas as condigdes exercam o mesmo tipo de efeito — ha que se
examinar que efeitos especificos, embora combinados, tais condigdes exercem nos casos de
impeachment. Devemos, portanto, tratar essa estrutura de condi¢des como uma rede causal, ou
seja, um sistema interativo especifico que emerge quando os vinculos corretos sdo estabelecidos
e quando a sequéncia eficiente de sua apari¢do segue seu curso. Nessa rede causal, o que
importa ndo ¢ estabelecer pesos para se chegar a uma hierarquia das condigdes explicativas,
mas sim identificar a posi¢ao que cada condi¢do ocupa nessa estrutura, assim como a sua funcao
coligada no processo de impeachment. Por isso, optamos pela abordagem qualitativa e

configuracional.

Nesse modelo, ha dois vinculos indispensaveis para o fendémeno. O primeiro deles ¢
crise economica com escdndalos politicos ou de corrup¢do, que, conjuntamente, formam um
fator que corresponde a uma condi¢cdo composta especifica, categorizada aqui como descrédito
Presidencial. Essas duas condi¢des sociais ndo produzem efeitos nem sozinhas e nem
combinadas, de maneira avulsa, com as demais; somente em combinagdo integrada elas
produzem algum efeito no resultado impeachment. Outras duas condi¢des sociais também
possuem o mesmo tipo de vinculo — protestos de rua e reprovagdo do Presidente. Esta lltima
condi¢do, que, alias, ainda ndo foi considerada pela literatura anterior, consiste numa incluséo
original desta analise as explicacdes do fendmeno. Quando ocorrem juntas, emerge a condigdo
composta aqui categorizada como rejei¢do Presidencial. Por ultimo, uma condig¢do isolada que
representa uma alteragdo numa variavel mencionada pela literatura — oposicdo legislativa
majoritaria. Essa condi¢do institucional descreve com maior rigor o que alguns estudos
chamam de inexisténcia de apoio parlamentar. Por considerar que Presidentes minoritarios, em
principio, podem concluir os seus mandatos (cf. SHUGART; CAREY, 1994; CHEIBUB, 2007;
POWER, 2009), desde que essa maioria que ndo 0 apoia ndo se organize numa oOposi¢ao

legislativa contra o seu mandato, julgamos pertinente agregar essa condi¢cao ao modelo.

Dessa maneira, propomos um modelo explicativo que contém cinco condicdes e que
supde que elas atuam em conjunto, mas, de maneira vinculada, para que o impeachment
aconteca. Esses vinculos permitem que o modelo, ao final, seja mais sintético e preciso, com
identificacdo de trés condicdes conjugadas: descrédito Presidencial, rejei¢do Presidencial e
oposi¢do legislativa majoritaria. As interrup¢des de mandatos, como veremos, acontecem

quando essas trés condigdes se fazem presentes no ambiente politico.
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Além do vinculo causal, o0 modelo também identifica qual a sequéncia indispensavel
para a manifestacdo das condi¢Ges isoladas e conjugadas. Nao faz diferenga a ordem de
surgimento das crises econémicas e dos escandalos politicos ou de corrupgdo, o que é
necessario ¢ a sua contemporaneidade para fazer emergir o descrédito popular em relagdo ao
Presidente. Porém, essa condicdo composta vem primeiro; depois, surge outra condigdo
composta — a rejeicdo ao Presidente, que emerge da manifestacdo contigua da desaprovagdo
popular ao governo por intermédio de protestos de rua massivos e recorrentes. Novamente, nao
faz diferenca a ordem de apari¢do destas duas ultimas condi¢des que compdem a rejei¢do ao
Presidente; somente ¢ relevante sua coexisténcia em algum momento e durante algum tempo.
No entanto, ndo bastam protestos de rua espasmédicos ou pontuais, € necessario que eles sejam
recorrentes e expressivos, o suficiente para questionar o respaldo do incumbente no cargo. A
oposigdo legislativa majoritaria também pode surgir antes ou depois das demais condigdes,
mas seus efeitos dependem da sua presenga. Processualmente, rejei¢do presidencial € oposi¢do
legislativa majoritaria se retroalimentam — Presidentes com alta rejeicdo popular elevam os
custos do apoio parlamentar; por sua vez, um Presidente que enfrenta uma oposi¢do majoritaria
no Parlamento ndo consegue implementar sua agenda e ndo consegue solucionar os problemas

politicos e econdmicos, aumentando a insatisfacdo popular.

A segunda inovacdo, conectada com o modelo explicativo, consiste em examinar a
presenga ¢ a auséncia dessa rede causal ndo apenas nos casos de impeachment, mas também
nos casos em que os mandatos foram concluidos. A 16gica de analise predominante na literatura
especializada segue o0 Método das Semelhangas, que consiste em identificar as condi¢des que
estdo presentes nas deposi¢des Presidenciais. Esse procedimento permite a deteccdo das
condi¢cdes necessarias para o fendmeno, que sdo aquelas cuja presenca torna possivel a
ocorréncia do resultado. No entanto, esse método implica na analise apenas dos casos positivos,
ou seja, os casos de impeachment. Isso significa que ndo temos como saber se as mesmas
condi¢des podem estar presentes em casos sem impeachment e, ainda, isso quer dizer que
tampouco podemos ter a certeza de que, dadas as condi¢des necessarias, o impeachment
inevitavelmente ocorrerd. Ao incluir todos os casos, positivos e negativos, esta tese agrega o
Meétodo das Diferencas ao Método das Semelhangas, o que permite a identificacdo das
condi¢des necessarias juntamente com as condigdes suficientes. Uma condigdo ¢é suficiente
quando esta presente no resultado positivo e ausente no resultado negativo — um indicativo de
consisténcia na relagdo de associacdo entre condigdes e resultados que torna possivel a detecgado

das causas condicionais do fendmeno.
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Quanto a isso é importante observar que nossa analise descartou a inus condition como
0 mecanismo explicativo do caso brasileiro. Ou seja, ndo identificamos a presenga de outro
conjunto de fatores que também provocou o fendmeno, conforme as especificagdes 16gicas de
Mackie (1965). Sendo assim, o impeachment — pelo menos no caso brasileiro, vale repetir —
ndo ¢ um evento que pode resultar de diferentes redes causais ou variados conjuntos de fatores
articulados, mas de uma unica rede causal. Isso significa que sua ocorréncia ndo depende de
condi¢des probabilisticas, mas de condig¢des suficientes. Em outras palavras, a rede causal que

identificamos opera como uma configuragdo suficiente.

Mediante a aplicacdo desse modelo, este estudo tem como objeto os impeachments
ocorridos no Brasil, com o objetivo de identificar as condi¢cdes necessarias e suficientes que
explicam esses casos. Defendemos o argumento de que os Presidentes brasileiros cairam em
decorréncia de uma rede causal de condi¢des necessarias e suficientes que interagiram de
maneira vinculada e sequencial. Mais especificamente, defendemos a tese de que os
impeachments aconteceram porque os Presidentes ndo conseguiram lidar com um contexto (a)
de descrédito, devido a crise econémica combinada com escandalos politicos ou de corrupgdo,
(b) de rejeicdo popular, devido a reprovagdo do Governo e aos massivos protestos de rua
contra o Presidente, e da (c) formacao de uma oposi¢do legislativa majoritdria que se mobilizou
contra os seus mandatos. Desse modo, formulamos uma teoria de dois niveis, que agrega dados

e condigdes empiricas numa sequéncia causal especifica.

Para demonstrar a validade explicativa desse modelo, analisamos todos os governos
de Collor até Temer, com uma abordagem que segue dois procedimentos articulados de analise
qualitativa comparada. Em primeiro lugar, realizamos uma narrativa historica analitica que
examina os dados empiricos segundo os protocolos convencionais desse tipo de abordagem; ou
seja, avaliamos o comportamento dos indicadores das condi¢des causais em cada contexto
politico. Como fontes primarias, foram utilizados sites de noticias e paginas de jornais e portais
de referéncia nacional, para o periodo de interesse [1990 e 2018]: “O Globo”, “G1”, “Folha”,
“UOL”, “Valor Econémico”, “Estadao” e “Congresso em Foco”. Também utilizamos dados de
avaliag@o dos governos pelo Datafolha, dados econdmicos e estatisticos do IBGE e informagoes
institucionais do Centro de Estudos Legislativos do CEBRAP. As respectivas referéncias para
cada conjunto de dados sdo indicadas ao longo da andlise. Em segundo lugar fazemos uma
analise qualitativa comparada (QCA) para testar as configuragdes explicativas mais robustas
para os casos de impeachment e de ndo-impeachment. Nesse caso, utilizamos o software fsQCA

3.0 para o teste das condi¢des explicativas e sua minimizacdo logica, dados os parametros
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booleanos inerentes a0 método. Os procedimentos de testes QCA sdo explicados no Capitulo
5, onde aplicamos esse método. Os indicadores de cada condi¢do sdo especificados na parte

final do Capitulo 1, onde apresentamos com mais detalhe o modelo explicativo.

Desse modo, a exposicdo da tese estd organizada da seguinte forma. No Capitulo 1,
além de apresentar o modelo de analise, a discussdo contextualiza o problema abordado na tese,
a partir do exame critico da literatura especializada. Desse cotejamento dos principais estudos
sobre o tema, sdo extraidas trés condi¢des que compdem o nosso modelo — crise economica,
escandalos de corrupgdo e protestos de rua. Além disso, como ja mencionado, justificamos a
inclusdo de uma condicdo — reprovagdo do governo — e a alteracdo de outra que ¢ de uso
corrente nessa agenda de pesquisa; assim, a minoria legislativa deixa de ser central para dar
lugar a oposicdo legislativa majoritaria. Nos Capitulos 2, 3 e 4 realizamos a narrativa analitica
de todos os governos [casos], estruturada pelas condigdes e seus indicadores. Essa narrativa ja
confirma a validade do modelo e a tese defendida; mas, com a inten¢do de reforcar sua
comprovagdo, no Capitulo 5, analisamos novamente todos os casos e condi¢cdes por meio de
testes QCA. Apos diversos testes, temos a confirmacdo de que os impeachments resultam de
uma rede causal de configuragdes em que a rejeicdo ao Presidente e a atuagdo de uma oposi¢cdo
legislativa majoritaria aparecem como condi¢des suficientes, o que significa que foram as

causas das quedas Presidenciais.
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2 AS CONDICOES PARA A DEPOSICAO DOS PRESIDENTES: ABORDAGENS E
MODELO EXPLICATIVO

Este capitulo contextualiza o problema analisado na tese no ambito do debate da
literatura e, além disso, apresenta o modelo explicativo que ¢é utilizado no estudo dos casos de
impeachment brasileiros. A abordagem das interrup¢des de mandatos Presidenciais, como
procuramos mostrar, esta inserida no debate sobre a forma de governo presidencialista, que se
divide em dois grupos. De um lado, ha pesquisadores que se posicionam de maneira critica em
relacdo ao desempenho institucional do presidencialismo por considerarem que esse arranjo
constitucional ¢ estruturalmente desenhado para estimular crises para as quais ele mesmo nao
tem solugdo. Segundo os analistas, o presidencialismo é um sistema que estimula conflitos
permanentes entre Executivo e Legislativo que resultam em crises de governo que, algumas
vezes, desembocam numa crise institucional. De outro lado, ha especialistas que alegam que ha
diversas modalidades de presidencialismo e que, alguns deles, em dadas circunstancias, podem

ser governaveis sem abalos institucionais.

A frequéncia elevada das interrup¢des de mandatos presidenciais nos tltimos anos
voltou a acender esse debate. Agora, segundo os analistas, a instabilidade intrinseca ao
presidencialismo encontrou uma valvula de escape que evita os classicos golpes de Estado e
possibilita a resolucdo do conflito entre Executivo e Legislativo dentro dos pardmetros
democraticos. Trata-se de modalidades de deposicdo presidencial por vias constitucionais
lideradas pelos Parlamentos — assim, as crises politicas na América Latina ndo resultam mais
na interrup¢do da democracia, mas apenas na interrupg¢ao dos mandatos de Presidentes que néo
sd0 mais tolerados pela oposigdo parlamentar e nem pela maioria da populacdo. Desse debate
emergiu a agenda de pesquisas que identificou as condi¢des necessarias para a efetivacdo de
impeachments. A partir da analise dessa literatura, identificamos as condi¢des que sdo incluidas

no nosso modelo explicativo.
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2.1 Ambiente Institucional: Presidencialismo e Crises Politicas

Faz algum sentido discutir se o presidencialismo ¢ ou ndo uma condi¢do para o
impeachment? Poder-se-ia dizer que essa discussdo € totalmente dispensavel, pois, embora essa
forma de governo seja uma condigdo necessaria para a interrup¢do do mandato do chefe do
Executivo, trata-se de uma condigdo trivial. Sem divida, é evidente que, para a deposigdo
Presidencial, ¢ necessario que exista um Presidente e que, portanto, a forma de governo seja a
presidencialista. Contudo, ¢ imprescindivel discutir essa condi¢do porque o desenvolvimento
do debate acerca dos efeitos institucionais do presidencialismo envolve duas perspectivas
acerca do tipo de causalidade condicional dessa forma de governo nos casos de deposicdo de
Presidentes. Por um lado, pesquisadores de uma determinada linha teodrica estabelecem que o
proprio Presidencialismo ¢ a condic¢do suficiente para a deposi¢ao do chefe do Executivo, pois
esse sistema seria intrinsicamente instavel e tenderia ao colapso (LINZ, 1990, 1994; LINZ;
VALENZUELA, 1994; MAINWARING; SHUGART, 1997; AMES, 2000); por outro lado, ha
analises de outra vertente tedrica que entendem que o Presidencialismo ¢ uma condicdo
necessaria, embora trivial. Essa distingdo € relevante porque, no primeiro caso, as condigdes
institucionais e sociais para o impeachment sdo secundarias, uma vez que a propria forma de
governo seria a causa inevitavel das deposigdes Presidenciais; no segundo caso, o
Presidencialismo ndo ¢ o responsavel direto pela destitui¢do do chefe do Executivo e, dessa

forma, as condigdes institucionais e sociais para a sua realizagdo sdo centrais.

2.1.1 Presidencialismo e Crises Institucionais

Para aqueles que sugerem que o presidencialismo ¢ uma condi¢do suficiente, as
deposicdes sdo sempre decorrentes de alguma crise politica grave induzida pelo proprio arranjo
institucional. Ou seja, os Presidentes sdo destituidos do cargo ndo apenas porque, no
presidencialismo existem Presidentes [condicdo de trivialidade], mas, acima de tudo, porque o
presidencialismo ¢ uma forma de governo inclinada a gerar impasses intransponiveis entre o
Executivo e o Legislativo [condigdo suficiente]. Segundo esse raciocinio, além da efetiva
separacdo dos Poderes, ocasionada pela “legitimidade dual” que opde o mandato Presidencial
ao mandato parlamentar, as democracias presidencialistas costumam ndo favorecer a

accountability horizontal e vertical, pois quem vence a elei¢ao julga ter sido investido do direito
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de governar praticamente sem constrangimentos institucionais — e quando essa “democracia
delegatoria” encontra vetos no Parlamento, o Presidente recorre ao “decretismo”, o que
contribuiria para o agravamento das tensdes entre os Poderes (LINZ, 1990; O’DONNELL,
1994; AMES, 2000; VALENZUELA 2004). Inclusive, essa dinamica de instabilidade
institucional seria incrementada, posteriormente, pela “combinacdo explosiva” de
presidencialismo com multipartidarismo. Isso pois, um sistema multipartidario tornaria o
modelo ingovernavel porque instdvel e fragmentado, impossibilitando a construgdo de
governos majoritarios. Assim, no presidencialismo multipartidario teriamos o pior de dois

mundos (MAINWARING, 1992; MAINWARING; SHUGART, 1997; AMES, 2000).

Portanto, a estrutura institucional presidencialista seria a causa das recorrentes crises
politicas que resultaram em golpes de Estado ou na interrupcdo constitucional do mandato
Presidencial; afinal, o seu desenho institucional, ao invés de incentivar a cooperagdo, estimula
o conflito entre os Poderes. Uma das principais razdes desse potencial confronto residiria nas
legitimidades independentes do chefe do Executivo e dos parlamentares — ambos sdo eleitos
diretamente pelo voto popular.® Dessa maneira, inversa a fusdo do Legislativo com o Executivo,
uma caracteristica do parlamentarismo, a efetiva separacdo dos Poderes, prevista no
Presidencialismo, seria o atributo responsavel pelas tensdes frequentes entre o Presidente e o
Congresso (LINZ, 1990; LINZ; VALENZUELA, 1994; MAINWARING; SHUGART, 1997;
AMES, 2000; VALENZUELA, 2004). Ainda segundo essa perspectiva, quando uma crise de
governo atinge um determinado limite conflituoso, emerge uma crise institucional marcada por
algum impasse inegociavel entre o Presidente e o Parlamento. O desfecho dessa situagdo pode
ser tragico para a democracia — um golpe de Estado. Nesse contexto, o golpe de Estado
apareceria como a unica solugdo para a crise institucional porque, no presidencialismo, o
mandato do chefe do Executivo ¢ fixo, o que significa que ele ndo pode ser removido do cargo
mesmo quando a sua popularidade € baixa ou quando ha conflitos politicos irreconcilidveis
entre o Presidente e os Deputados e Senadores. Entdo, o mandato fixo do Presidente — e também
dos parlamentares — impede que as situagdes de impasse encontrem alguma saida institucional

dentro dos pardmetros democraticos.

8 De acordo com Sartori (1996) trés critérios definem o sistema presidencialista: (1) o chefe de Estado eleito pelo
voto popular para um mandato fixo, (2) o Poder Executivo € incumbéncia do Presidente e (3) o gabinete ministerial
¢ nomeado e demitido pelo Presidente. Conforme Shugart e Carey (1992), de acordo com sua origem, no
presidencialismo, (1) o Chefe do Executivo ¢ escolhido por elei¢do popular, (2) os mandatos do Presidente e dos
parlamentares sdo fixos, (3) Executivo e Legislativo ndo dependem de confianga mutua, (4) o Presidente decide a
composi¢do do governo e (5) o Presidente possui alguns poderes legislativos previstos pela Constituicao.
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Nos ultimos anos, todavia, a literatura de politica comparada identificou o surgimento
de uma alternativa para a resolucdo institucional das crises politicas mais graves, sem a
necessidade de rupturas com o regime democratico. Trata-se da deposi¢do constitucional dos
Presidentes por meio de dispositivos legais como (a) declaracdo de vacancia do poder, (b)
declaracdo de incapacitagdo mental e (c) afastamento por processos de impeachment. Em
realidade, desde 1990, o uso desses artificios se tornou frequente na América Latina, o que
despertou o interesse dos especialistas. O impeachment, por exemplo, que responde por uma
quantidade elevada de casos de interrupg¢do de mandatos Presidenciais, € um caso de evolugéo
institucional (ROTTA, 2019), pois sua pratica o levou a adquirir uma funcao que ndo havia sido
prevista originalmente, qual seja, a sua aplicag@o para a resolucdo de crises politicas graves. De
fato, os requisitos juridicos dos processos de impeachment se tornaram secundarios, dando
lugar aos aspectos politicos que servem de motivagdo para a oposi¢cdo parlamentar destituir um
Presidente indesejado ou inabil para equacionar as crises de governo. Ha até quem entenda que
o impeachment se transformou numa arma politica das oposi¢cdes parlamentares ou numa nova

forma de golpe de Estado (SANTOS, 2017).

Ainda assim, em ambos os casos — deposi¢do por golpe de Estado ou por algum
instrumento constitucional —, mantém-se inalterada a suposi¢do tedrica de que o regime
presidencialista € propenso a crises de governo que podem se converter em crises institucionais.
Mais especificamente, as crises de governo sdo decorrentes da legitimidade dual que,
estruturalmente, opde o Executivo ao Legislativo; as crises institucionais, por sua vez, sdo
desencadeadas pelo mandato fixo que impede a remogéo automatica de chefes de Governo que
ndo contam mais com o apoio da maioria legislativa e da populagdo. Dessa forma, tanto os
golpes de Estado como as deposi¢cdes constitucionais sdo respostas politicas as crises
institucionais induzidas pela estrutura legal do Presidencialismo — impeachments, nesse caso,
seriam menos catastroficos do que os classicos golpes de Estado, que ndo apenas interrompem
o mandato Presidencial, mas também a propria democracia. A diferenga nesses dois casos € o
desfecho do processo politico — no primeiro, as crises de governo, desencadeadas pelo
presidencialismo, sempre resultam em crises institucionais e golpes de Estado; no segundo, tais

crises podem ser solucionadas dentro dos parametros legais e democraticos.

Entretanto, como mostraram os estudos sobre o presidencialismo de coalizdo
brasileiro, essa forma de governo ndo ¢ necessariamente conflituosa (ABRANCHES, 1988,
2019; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; CHEIBUB; LIMONGI, 2004; SANTOS, 2003;
POWER, 2009; MELO; PEREIRA, 2013), o que significa que é plenamente plausivel que os
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Presidentes concluam os seus mandatos sem maiores contratempos. Isso € possivel porque nem
todos os presidencialismos sdo iguais, ou seja, ha uma variabilidade de arranjos institucionais
que caracterizam diversos tipos de presidencialismo (SHUGART; CAREY, 1992;
MAINWARING; SHUGART, 1997; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; CHEIBUB, 2002,
2007; SANTOS, 2003; CHEIBUB; LIMONG]I, 2004; CHEIBUB; LIMONGI; SAIEGH, 2004;
POWER, 2009; MELO; PEREIRA, 2013). Existem casos em que os Executivos possuem
poderes legislativos, além de controlar recursos que sdo indispensaveis a sobrevivéncia eleitoral
dos parlamentares, como cargos na administragdo estatal e o orcamento publico. Isso significa
que os Presidentes dispdem de instrumentos de incentivo a cooperagdo do Parlamento para a
formagdo de coalizdes majoritarias que votardo disciplinadamente a favor dos projetos de

interesse do governo.

No contexto brasileiro, a governabilidade ¢ assegurada, ainda, pela propria estrutura
centralizada do processo legislativo, controlado pelas liderangas dos partidos e pelo poder de
agenda dos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999; SANTOS, 2003; MELO; PEREIRA, 2013). Sobretudo, foi crucial atribuir ao Presidente
da Republica a prerrogativa constitucional de proposicao da peca or¢gamentaria e do poder de
decreto, representado pelas Medidas Provisorias (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1999), a fim de
superar os impasses que levaram a paralisia decisoria que resultou no golpe de 1964. Com
efeito, os achados empiricos desses estudos mostraram que, conforme o tipo de
presidencialismo, € possivel eliminar ou pelo menos reduzir sensivelmente o conflito potencial
entre o Executivo e o Legislativo, mesmo quando o sistema ¢ multipartidario, pois o Presidente
conta com instrumentos para formar e manter coalizoes majoritarias de governo, tais como

poder or¢amentario, de agenda e administrativo (POWER, 2009; POWER at all, 2012).

Essas conclusdes, entretanto, apontam para duas ponderagdes necessarias. Em
primeiro lugar, ainda que o Presidente detenha prerrogativas institucionais e um estoque de
recursos que podem ser utilizados para a formagdo de coalizdes legislativas majoritarias,
estruturalmente, o presidencialismo persiste como regime desprovido de um dispositivo
constitucional para a superacdo automatica de crises de governo (ABRANCHES, 1988, 2019).
Em realidade, mesmo quando o Presidente forma uma coalizdo majoritaria, ele sempre ficara
exposto a investidas da oposicdo em situagdes de crises mais graves — isso sem contar que o
Presidente, em nenhuma hipotese, podera perder o apoio da maioria parlamentar. Em segundo
lugar, nessas circunstancias, como exemplificam os casos de Collor e Dilma, todos os

dispositivos institucionais a disposi¢do do Executivo serdo indcuos se o Presidente ndo tiver as
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habilidades necessarias para lidar com situag¢des de crise politica e, devido a isso, permitir que

se forme no Congresso uma oposi¢cao majoritaria.

Em tais circunstancias, a centralizagdo do processo legislativo pode até atuar de forma
negativa para o Executivo, pois as liderangas partidarias serdo capazes de retirar facilmente o
seu apoio ao governo e, mais do que isso, elas podem bloquear os projetos de interesse do
Presidente no Parlamento. Numa situagdo limitrofe entre uma crise de governo e uma crise
institucional, as liderancas que retiraram o seu apoio ao Presidente podem se aliar aos partidos
oposicionistas para formar uma alianca legislativa majoritaria de oposi¢do ao governo e, assim,
atuar de maneira coordenada para interromper o mandato Presidencial. Isso quer dizer que,
quando o Presidente tem habilidades para fazer negociacdes politicas, ele consegue mobilizar
eficazmente suas prerrogativas constitucionais, pois contara com o suporte de uma coalizdo
partidaria governista no Congresso; essa coalizdo majoritaria seguira fiel ao Presidente porque
as bancadas sdo controladas pelas liderangas partidarias, que det€ém o poder de agenda do
processo legislativo. Mas, quando o Presidente ndo ¢é politicamente habilidoso e, por
consequéncia, falha na condugao da articulagao politica do governo e na gestdo da coalizdo, a

estrutura centralizada dos trabalhos legislativos pode ser negativa para o seu mandato.

Tudo isso indica que o presidencialismo de coalizdo depende da lideranga do
Presidente para formar e manter suas aliangas. Sem isso, o Presidente ficara vulneravel quando
emergirem crises politicas graves, especialmente se estas ganharem uma dimensdo social,
representada pela reprovacgao popular do seu mandato e por massivos protestos de rua exigindo
sua renuncia. Nesse sentido, visto como uma condi¢cdo necessaria, embora trivial, para o
impeachment, a forma de governo presidencialista, seja em qualquer uma de suas variagoes,
deve ser analisada com bastante atencdo, pois se trata de uma estrutura institucional que
estabelece o terreno no qual transcorre a competicdo pelas politicas e pela legislagdo.
Consequentemente, o presidencialismo € uma estrutura institucional que ndo apenas condiciona
as estratégias dos atores — Presidente, parlamentares, partidos, burocracia —, mas que exige

deles habilidades indispensaveis, principalmente do Presidente da Republica.

Enfim, se o Presidencialismo ¢ uma condi¢3o trivial para as deposigdes constitucionais
dos chefes do Executivo, ndo obstante, ele deve ser visto como uma condigdo ambiental
relevante para a analise da capacidade de lideranca do Presidente. Afinal, crises de governo,
que geralmente sdo comuns em qualquer desenho constitucional, podem evoluir para crises

institucionais ou, entdo, podem ser resolvidas sem maiores transtornos, a depender da



26

habilidade das liderangas politicas para lidar com as conjunturas econdmicas e sociais. Nesse
cenario, o Presidente ¢ um ator central, pois quando ele ndo tem as competéncias necessarias
ou tem fastio para o jogo politico — para as negociagdes e para a gestdo da coalizdo —, suas
relagdes com o Parlamento serdo marcadas por conflitos e impasses, ¢ as crises de governo
sempre correm o risco de se converter em crises institucionais. Se isso coincidir com a
emergéncia de uma crise politica mais ampla, com impactos sociais, surgird o cenario propicio

para a interrup¢ao do mandato Presidencial.

Isso significa que, quando cai, o Presidente ndo ¢ simplesmente derrubado; ele, de
alguma maneira, contribuiu para a sua propria queda. Ele ndo soube cultivar nem o apoio do
Legislativo e nem o apoio popular; ele ndo conseguiu equacionar crises econoémicas € nao soube
lidar com escdndalos politicos, o que fez com seu governo viesse a ser reprovado pela
populacdo. Incapaz de reverter esse quadro, o Presidente podera enfrentar protestos de rua que
pedem a sua cabeca. Diante disso, se o Presidente ndo foi capaz de formar ou de manter uma

coalizdo governista majoritaria no Legislativo, sua deposicdo serd praticamente inevitavel.

Sendo assim, o “dilema institucional do presidencialismo de coalizdo” ndo reside
apenas em conceber reformas constitucionais que deem maior protecdo aos Presidentes em
situacdes de crises politicas (ABRANCHES, 1988, 2019), mas também em saber fazer a
escolha de liderangas que tenham a capacidade de desempenhar adequadamente as fungdes
politicas exigidas pelo cargo. Essa ¢ uma atribui¢ao intransferivel dos partidos, ja que sao eles
que selecionam as candidaturas e coordenam as estratégias de competi¢ao eleitoral. As direcdes
partidarias devem ter a consciéncia de que o presidencialismo exige uma capacidade de

lideranga que ¢ indispensavel para seu bom funcionamento.

Devido a esses aspectos, pode-se dizer, entdo, que a forma de governo presidencialista
oferece a estrutura institucional na qual as crises de governo tém o potencial de se converter em
crises institucionais. Isso faz com que essa condi¢do, embora ndo suficiente, seja necessaria, e
que, apesar de ser trivial, € crucial para a analise das demais condigdes politicas que estdo
presentes na interrup¢do dos mandatos Presidenciais. Em outros termos, sua trivialidade nao
implica que possamos descartar a analise do processo politico por meio do qual as crises de
governo se transformam em crises institucionais que, por sua vez, encontram sua resolu¢do na
destituicdo dos Presidentes. A conjun¢do de condigdes politicas — cuja compreensdo demanda

a analise da acdo estratégica dos Presidentes no interior da estrutura institucional
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presidencialista — com condi¢des sociais leva as configuragdes que resultam na destituicdo dos

chefes do Executivo por algum procedimento constitucional.

2.2 Condicdes Institucionais, Sociais e Integradas

A literatura especializada no estudo das interrupg¢des presidenciais pode ser dividida em
duas correntes explicativas. A primeira € institucionalista, pois d4 maior peso as varidveis
institucionais, principalmente a auséncia de uma maioria parlamentar que apoie o Presidente
(LLANOS; MARSTEINTREDET, 2010; BERNTZEN; MARSTEINTREDET 2008;
MUSTAPIC 2010; KIM; BAHRY, 2008; VALENZUELA, 2004; HELMKE, 2008). Em termos
interpretativos, pode-se dizer que essa linha explicativa ¢ otimista, dado que os analistas
entendem que as interrupgdes dos mandatos Presidenciais indicam um processo de
“parlamentariza¢do” do presidencialismo, capaz de tornd-lo mais flexivel em situacdes de
impasse entre os Poderes. Devido a essa inovagdo, acreditam os analistas, os paises

presidencialistas estdo menos propensos ao colapso das suas instituicdes democratica.

A segunda corrente interpretativa da maior destaque as condig¢des sociais para a deposicao
dos Presidentes (HOCHESTETLER, 2006; EDWARDS; HOCHESTETLER, 2009; PEREZ-
LINAN 2007; EDWARDS, 2009; OLLIER, 2008; KIM, 2014). Nesse caso, os protestos de rua
aparecem como a principal condigdo explicativa para as interrupgdes de mandatos
presidenciais. Mesmo quando a destitui¢ao se da pelo congresso, pela via institucional, ela seria
apenas uma resposta a agdo popular nas ruas. Em termos interpretativos, essa corrente também
¢ otimista em relagdo as interrupgdes Presidenciais, pois considera que as quedas dos chefes do
Executivo sdo motivadas, acima de tudo, pela agdo popular. Sendo assim, as deposi¢des seriam
o resultado de uma nova forma de accountability vertical, uma espécie de recall popular dos
mandatos Presidenciais. Mais do que isso, 0s protestos de rua sdo considerados o novo Poder
Moderador dos regimes civis, uma forma de imposi¢ao da vontade popular aos governantes que

¢ superior ao proprio desenho institucional.

Nos ultimos anos, porém, alguns pesquisadores perceberam que as condi¢des
institucionais e sociais devem ser incluidas num modelo de andlise integrado para explicar a
variedade de interrup¢des de mandatos Presidenciais (PEREZ-LINAN, 2014, 2016;
MARSTEINTREDET, 2014). Algumas dessas condigdes, no entanto, podem estar ausentes ou
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presentes a depender de cada caso, de modo que qualquer explicagdo padronizada deve, antes,
avaliar, por meio de analises qualitativas comparadas, as configura¢des condicionais mais
frequentes. Esse desenvolvimento recente permite um avango metodologico e conceitual mais
rigoroso no estudo das deposi¢des constitucionais dos Presidentes, inclusive porque consiste
em superar a contraposi¢do predominante entre as explicagdes apenas institucionais ou

exclusivamente socioldgicas.

2.2.1 A Explicagao Institucional

Os analistas que investem na explicacdo institucional das interrup¢des de mandatos
Presidenciais geralmente apontam para uma variavel central: o apoio da maioria legislativa ao
Executivo. Dado que o processo de afastamento depende de decisdo parlamentar, a arena
institucional legislativa seria a definidora da sorte dos Presidentes. Indicada pelo tamanho da
bancada partidaria da coalizdo de governo, o apoio da maioria legislativa é considerado crucial
para barrar qualquer tentativa de destituicido do Presidente. A auséncia de maioria ou a
existéncia de uma maioria fragil deixaria o mandato Presidencial vulneravel a ataques da

oposigao.

Arturo Valenzuela (2004), o pioneiro na abordagem do tema, procurou sustentar que
interrupgdes de mandatos presidenciais, tratam-se da confirmagdo dos efeitos ja previstos dos
“perigos do presidencialismo.” Portanto, a auséncia de saidas institucionais para crises de
impasse entre legislativo e executivo, a falta de incentivos para realizar e manter coalizdes
politicas estaveis, o tempo de mandato presidencial fixo, a falta de cooperagdo com o
parlamento, governos sem maiorias parlamentares, seriam as principais para o que ele chama
ainda de Presidéncias Fracassadas. Além de suas falhas institucionais intrinsecas, o
presidencialismo permitiria a personalizagdo da autoridade na figura do presidente, fazendo
com que os problemas do governo aparegam aos olhos do publico como erros individuais do
proprio incumbente, mas sem contar com instrumentos efetivos de accountability vertical. O
autor chama a atencdo, em uma contribuigdo original, para o poder de decreto dos presidentes
latino-americanos, isso ¢, a possibilidade de criar politicas por meio de decretos-leis que, apenas
posteriormente, passam pelo crivo do Parlamento, que seriam mais um fator de instabilidade

politica, pois quanto mais poderes de decreto um presidente possuisse, pior seria sua relagao
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com o parlamento. Recorrendo ao poder de decreto, os presidentes poderiam tornar-se mais

fortes, porém, o sistema presidencialista ficaria mais fragil, incentivando o confronto.

Numa anélise abrangente, Kim e Bahry (2008) avaliaram casos da Europa, Asia,
Africa e América Latina, no periodo de 1974 a 2003, justamente com o objetivo de identificar
as variaveis institucionais que estdo associadas a vulnerabilidade dos Presidentes. Suas
conclusdes indicam que governos divididos na Camara Baixa estdo mais sujeitos a destitui¢ao
do chefe do Executivo. De acordo com sua analise, quanto menor a quota de assentos dos
apoiadores do Presidente, maior o potencial para a ocorréncia de sua queda. Além disso,
Presidentes que vencem as elei¢des com uma pequena diferencga de votos em relagdo aos demais
concorrentes enfrentam maiores problemas para terminar os seus mandatos. A vitoria apertada
indicaria uma sociedade dividida e, portanto, a baixa legitimidade do novo Presidente. Quando
isso se alia a um reduzido apoio parlamentar, estdo dadas as condig¢des institucionais para a
destituicdo. Para os autores, essas variaveis institucionais sdo mais relevantes do que a
existéncia de crise econémica [inflagdo elevada], de escandalos de corrup¢do e de protestos de
rua. Neste ultimo caso, entretanto, os dados indicaram haver maior impacto na América Latina

do que em outras regides onde as manifestagdes populares ndo tiveram tanto peso.

Llanos e Marsteintredet (2010) também identificaram a relevancia dos protestos de
rua para a interrup¢ao dos mandatos Presidenciais na América Latina. Alids, sua analise sugere
que esse fendmeno € majoritariamente sul-americano e que, ainda, resulta de um processo
complexo e multifacetado, envolvendo uma cadeia de eventos que sdo extremamente dificeis
de se distinguir com precisdo. De acordo com eles, as destituigdes Presidenciais dependem do
efeito combinado de uma conjuncdo de fatores que se cruzam num momento particular no
tempo, criando as condicdes perfeitas para uma “tempestade” que atinge o governo. Ou seja,
crises economicas, inexisténcia do apoio da maioria parlamentar [rupturas nas coalizoes, crises
intragovernamentais, impasses entre os Poderes] escandalos politicos e protestos de rua

frequentemente precedem a deposi¢do dos Presidentes.’

Mesmo assim, segundo sua andlise, os protestos de rua ndo sao a principal forga por

tras do colapso dos governos, mas sim a acdo legislativa. Em realidade, as manifestagdes

° Para os autores, haveria, ainda, trés outras variaveis relevantes para a ocorréncia desse fendmeno: a maturidade
da democracia, a performance economica do pais e as politicas intragovernamentais. A maturidade da democracia
¢ um fator subjacente que pode ser uma condigdo necessaria para um escandalo evoluir até um impeachment, mas
sem colocar em risco o proprio regime democratico. No tocante as variaveis estruturais, a instabilidade econdmica,
o baixo crescimento e a impopularidade do governo contribuem para promover protestos de rua e enfraquecer a
presidéncia.
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populares geralmente sdo o ltimo fator numa sequéncia de acontecimentos que levam a queda
do Presidente. De maneira similar, a composi¢do do gabinete ministerial ¢ outro fator
fundamental, assim como sua sustentabilidade ao longo do mandato. Por isso, se a gestdo da
coalizdo for uma fonte de insatisfacdes e instabilidade, rupturas nas aliangas legislativas e

divisdes no partido do Presidente podem enfraquecer seu o apoio no Congresso.!°

Analisando as diferencas e semelhancas das condi¢des favoraveis a interrupgdo da
democracia e a interrupgio do mandato Presidencial, Alvarez e Marsteintredet (2010)
reforcaram a explicagdo institucional. De acordo com seu estudo, somente varaveis
institucionais estdo associadas aos colapsos presidenciais — conforme aumenta o nimero de
partidos e/ou o numero de assentos do partido do Presidente diminuem, aumentam as chances
de “colapso Presidencial”; por outro lado, esses fatores ndo tiveram nenhum impacto nos
“colapsos democraticos”. A conclusdo mais geral a que chegaram esses analistas dialoga
criticamente com o pessimismo de Juan Linz em relagdo ao presidencialismo — para eles, essa
forma de governo ndo representa mais uma ameaca a democracia na América Latina, uma vez
que os impasses entre o Executivo e o Legislativo ndo aumentam as chances de colapso do
regime. Em suma, Linz estava certo sobre o presidencialismo ser instavel e também sobre o
“colapso presidencial” — interrup¢do dos mandatos — em decorréncia das situagdes de impasse,

mas estava errado sobre o presidencialismo provocar “colapsos democraticos”.

Constatacdes semelhantes fizeram Berntzen e Marsteintredet (2008) ao afirmarem que
os regimes presidencialistas sdo mais flexiveis do que se poderia imaginar, e que, portanto, sao
capazes de lidar com intensos conflitos politicos sem resultar num golpe de Estado. Das vinte
interrup¢des de mandatos presidenciais que eles analisaram, apenas duas terminaram em
reversdo para um regime autoritario; além disso, no unico caso em que houve um golpe de
Estado, o retorno as regras democraticas ocorreu em questdo de dias. Desse modo, as quatorze
deposicdes por meios constitucionais sao tomadas como evidéncia da flexibilizacdo do mandato
Presidencial, assim como da dependéncia do Executivo em relagdo ao Legislativo e também do

fortalecimento da accountability popular entre as elei¢des.

10 Além do apoio da maioria legislativa, Llanos and Marsteintredet (2010) destacam a relevancia de se analisar a
relagdo entre o Presidente e o Vice-Presidente, pois indisposi¢des e animosidades entre esses dois atores podem
ter consequéncias imprevisiveis para a estabilidade do governo e o mandato Presidencial. Em determinados casos,
Vice-Presidentes t€ém poucos incentivos para dar suporte aos Presidentes em situagdes de crise de governo,
principalmente porque correm o risco de serem destituidos conjuntamente; por outro lado, distanciando-se dos
Presidentes, os Vice-Presidentes tém chances de assumir o governo no caso renuncia ou de destitui¢do do titular
do cargo.
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O aspecto institucional de sua analise reside na énfase de suas conclusdes ao poder de
controle do Legislativo sobre o Executivo. Segundo eles, em varios paises, quando houve
conflito entre o Presidente e o Parlamento, quem prevaleceu foi o Parlamento que, no exercicio
de suas atribuicdes constitucionais, colocou limites na a¢do do Executivo e, conforme o caso,
destituiu do cargo o seu titular. Tais procedimentos, inclusive, sdo equivalentes aos adotados
no parlamentarismo, de modo que a rigidez do mandato Presidencial ndo ¢ um empecilho a
aplicagdo de mecanismos institucionais para abreviar sua estadia na posicdo de chefe do
Executivo. Assim, ao invés de ruptura democratica, a América Latina vem adotando a

interrupcao constitucional do mandato Presidencial por meio da acdo parlamentar.

Em concorddncia, Llanos e Marstentredet (2010) destacam que as recentes
experiéncias na América Latina, de fato, demonstraram que governos podem colapsar sem
ameagcar a sobrevivéncia da democracia. Em realidade, as democracias presidencialistas latino
americanas teriam encontrado uma forma democratica de resolucgdo de suas crises politicas. As
intervengdes militares ndo sdo mais necessarias, pois o presidencialismo absorveu um
procedimento parlamentarista para flexibilizar o mandato Presidencial e submeter o Presidente
ao controle politico do Congresso — uma espécie de voto de desconfianca. Mesmo que os
impeachments ndo sejam decorrentes de crimes de responsabilidade, sua aplicagédo para resolver
crises politicas graves, na perspectiva desses pesquisadores, ndo viola as regras democraticas,
uma vez que os protocolos formais sdo cumpridos e o Parlamento tem a atribuigdo de julgar o

Presidente. E mais, esse expediente preserva a democracia contra um golpe de Estado.

Sem entrar no mérito das possiveis violagdes institucionais que porventura
representem o uso do impeachment como uma “arma politica” ou como uma “mog¢ao de
desconfianca” para resolver impasses entre o Presidente e o Parlamento, cabe repetir aqui que
a identificag@o da centralidade das variaveis institucionais nas deposicdes Presidenciais aponta
para uma condi¢@o que a literatura considera indispensavel: o apoio da maioria legislativa ao
Presidente. Quando Kim e Bahry (2008) chamam a atencdo para a relevancia da diferenca dos
votos obtidos pelo Presidente eleito em relagdo a votacdo dos outros candidatos, o mais
relevante ¢ avaliar se essa polarizag@o social também se traduz em polarizagdo no Parlamento
— portanto, o apoio da maioria legislativa persiste como o mais importante. Quando Llanos e
Marsteintredet (2010) mencionam a necessidade de uma boa relagdo entre o Presidente e o
Vice-Presidente, o mandato Presidencial corre maior perigo quando ndo ha o respaldo da
maioria legislativa e, assim, o Vice-Presidente pode surgir como uma alternativa para substitui-

lo. Quando Alvarez e Marsteintredet (2010) apontam para a relagio entre o nimero de cadeiras
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legislativas controladas pelo partido do Presidente e sua destitui¢do, de maneira indireta, estdao
tangenciando algo mais amplo, que ¢ o apoio da maioria legislativa. Quando Berntzen e
Marsteintredet (2008) destacam a atuacdo quase-parlamentarista do Legislativo nos processos
de interrupgdo dos mandatos Presidenciais, também estdo tratando da necessidade de apoio da

maioria legislativa ao chefe do Executivo.

2.2.2 A Explicacdo Social

De forma pioneira, Hochestetler (2006) pavimentou o caminho das explicagdes
sociologicas dos processos de interrupgdo de mandatos Presidenciais. Sua andlise deu énfase
ao papel dos movimentos sociais e dos protestos de rua como as variaveis respostaveis pela
queda dos Presidentes. Para a pesquisadora, o afastamento dos militares da vida politica abriu
espaco para que os protestos de rua viessem a ocupar a posicdo de “Poder Moderador” nas
novas democracias sul-americanas. Desse modo, as contestagdes populares em grande escala
desafiam os Presidentes porque podem provocar uma grave crise politica. Afinal, uma vez
desafiado, o Presidente pode sobreviver no cargo ou, se ndo contiver a onda de protestos, pode

ser destituido.

Por essa perspectiva, as variaveis institucionais ndo sao suficientes para explicar a
deposicdo dos Presidentes, uma vez que desconsideram as relagdes entre o Estado e a
Sociedade. Porém, segundo o seu raciocinio, mais do que o desgaste nas interagdes do
Presidente com o Parlamento, o que afeta o mandato Presidencial ¢ a sua reprovacdo popular.
Obviamente, contar com uma maioria legislativa € relevante, mas, o que mais importa é que
todos os Presidentes implicados em escandalos de corrupg@o, e adotavam politicas neoliberais,
provocaram a insatisfacdo popular. Nesse contexto de baixa popularidade do governo,
emergiram os protestos de rua que exigiam a saida dos Presidentes. Por outro lado, todas as

tentativas exclusivamente parlamentares de deposicdo Presidencial fracassaram.

A auséncia de protestos de rua em casos de conclusdo de mandato, e sua presenca nos
casos de destitui¢do, levou Hochestetler (2006) a concluir que essa variavel ¢ central para a
explicacdo das quedas Presidenciais. Seus dados mostraram que, de fato, os Presidentes que

ndo contavam com o apoio de maiorias legislativas foram os mais contestados e, por
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consequéncia, cairam com maior frequéncia!! — essa correlagdo, inclusive, reforgaria a
suposi¢do de que a jungdo de presidencialismo com multipartidarismo seria problematica.
Contudo, mesmo nesses casos, sem protestos de rua os efeitos negativos dessa combina¢do nédo
se manifestam. Em outras palavras, protestos de rua exercem maior efeito quando o
presidencialismo ¢ multipartidario e o Presidente ndo obtém o apoio da maioria legislativa; mas,
sem protestos de rua, seu mandato permanecera seguro, mesmo em modelos presidencialistas

multipartidarios.

Hochestetler (2006), entdo, satida entusiasticamente esse fendmeno, por considera-lo
uma evidéncia do fortalecimento da democracia das ruas, manifesta na forma de uma efetiva
accountability vertical. E claro que, para ela, a elevada quantidade de contestagdes populares
aos Presidentes e as inimeras crises politicas mostravam que o presidencialismo ¢ uma forma
de governo que tende ao colapso, como ja previra Juan Linz; entretanto, esse colapso ja ndo
significa um retorno ao autoritarismo, gragas ao fortalecimento da Sociedade Civil. Ao seu
modo, portanto, as democracias da América Latina evoluiram para um modelo hibrido que
mescla a estrutura institucional presidencialista com os mecanismos de controle politico do
Executivo pelo Legislativo inerente ao parlamentarismo. Ademais, esse modelo hibrido conta

agora com uma intensa participacdo popular nesse processo de accountability do governo.

Uma logica parecida fundamenta o estudo comparativo e metodologicamente inovador
de Pérez-Linan (2007). Em sua andlise qualitativa comparada dos casos de impeachment na
América Latina, ele concluiu que as interrup¢des de mandatos Presidenciais s@o indicativas de
uma tendéncia mais ampla da democracia na regido. Tratar-se-ia, essencialmente, de um novo
padrdo de instabilidade politica em que os Presidentes sdo removidos do cargo sem golpe de
Estado e sem a “quebra” do processo democratico, como ocorria outrora. Nesse cenario, 0
impeachment emergiu como o mais poderoso instrumento para depor Presidentes

“indesejaveis” sem, no entanto, destruir a ordem constitucional.

Nesse contexto, nem sempre a oposicdo politica foi capaz de iniciar um processo de
impeachment contra o chefe do Executivo. Para tanto, faz-se necessaria a presenca de algumas
variaveis sociais, tais como escdandalos de corrup¢do envolvendo o Presidente ou pessoas
proximas, expostos sistematicamente pelos meios de comunicacdo, e, paralelamente, a

persisténcia de crises econémicas que desencadeiam a insatisfagdo popular. A juncdo dessas

"1 Dos 31 Presidentes com minorias, 14 [45%] deles foram contestados, € 8 [25%] cairam; enquanto isso, dos 9
Presidentes com maioria legislativa, 2 [22%] foram contestados e apenas 1 [11%] caiu.



34

condi¢des provoca o desgaste da imagem do Presidente junto aos eleitores e, por consequéncia,
a contestagdo da sua capacidade administrativa. Dadas tais condigdes, quando o Presidente
falha em manter o controle da maioria parlamentar, seja porque sua base € pequena ou porque
seu proprio partido esta dividido, a probabilidade de sua deposigdo pelo Congresso aumenta
consideravelmente. Mas, para o pesquisador, a variavel mais relevante para a explicagdo das
deposicdes ¢ a presenga e a amplitude social dos protestos de rua contra os Presidentes. Os
protestos de rua, € claro, sdo o resultado de uma sequéncia de eventos vinculados a crise
econdomica e aos escdndalos de corrupg¢do, pois, como ja mencionado, eles contribuem para o
desgaste do Presidente e, assim, para enfraquecer o seu apoio popular, aumentando, assim, a
sua rejei¢do. Motivados pela impopularidade do Presidente, os protestos de rua sdo a forca
motriz da crise politica que resulta na sua destitui¢do — quanto mais massivas e socialmente

amplas tais manifestagdes, maiores as chances de queda do chefe do Executivo.

Iniciada a crise politica, e deflagrada a acdo popular contra o governo, cabera ao
Parlamento a decisdo sobre remover ou ndo o Presidente; por isso, o apoio legislativo ao
governo ¢ crucial. O Presidente depende do suporte da maioria legislativa ou pelo menos de
uma quantidade de votos fiéis que seja o bastante para evitar a aprovagao do seu impeachment
— algo que Pérez-Linan (2007) denominou de escudo legislativo. Sem esse apoio, e acossado
pelos protestos de rua, o Presidente tem apenas dois caminhos a seguir: ou renuncia ao mandato
para evitar a perda dos seus direitos politicos ou tenta resistir no cargo. Todavia, se resistir,
correra o risco de ser deposto pelo Parlamento mediante a aplicagdo de algum dispositivo
institucional. Desse modo, apesar da a¢do parlamentar figurar como o ultimo elemento da
sequéncia de eventos que geram as condicdes para o impeachment, a mobilizacdo popular ocupa
uma posicdo mais central na sua analise. Isso porque, em sua perspectiva, a interrup¢do do
mandato Presidencial somente se concretizara se houver intensos protestos de rua contra o
governo. Em seu modelo explicativo, quando uma coalizdo social ampla toma as ruas para
exigir a renuncia ou a deposi¢do do Presidente, sua queda ¢ praticamente garantida. Logo, os
protestos de rua sdo a condicdo mais relevante para o “colapso Presidencial”; a acdo
parlamentar, nesse contexto, apenas se encarregaria do ritual constitucional da cassacdo do

mandato.

Sendo assim, o confronto Legislativo-Executivo ndo necessariamente levaria a uma
crise institucional solucionada pela deposi¢ao do Presidente, seja porque o Parlamento néo
desempenha um papel central em todas as crises politicas, seja porque os parlamentares podem

cooperar com o Executivo diante de uma situagdo de emergéncia nacional. Isso mostra que é



35

necessario distinguir os momentos quando o Congresso atua simplesmente para controlar e
responsabilizar o Presidente daqueles quando os parlamentares atuam visando a confrontar
institucionalmente o Executivo. No primeiro caso, trata-se de um procedimento de rotina das
democracias, que, algumas vezes, produzem crises de governo, mas nao crises institucionais.
No segundo caso, trata-se de uma crise institucional que pode levar a ruptura democrética ou,

em episodios menos dramaticos, a deposicdo constitucional do Presidente.

Suas conclusdes apontam, entdo, para trés aspectos. Em primeiro lugar, no novo
contexto historico latino-americano, os militares ndo t€m sido o principal fator de instabilidade
governamental. Em segundo lugar, os Presidentes foram impedidos ndo apenas porque os
escandalos de corrupg¢do serviram de justificativa para uma investigagdo conduzida pelo
Congresso, mas também porque os parlamentares nao tiveram incentivos partidarios suficientes
para proteger o Executivo. Em terceiro lugar, a magnitude dos protestos de rua foi o fator critico
para a perda do mandato. Especialmente quando as manifestagdes populares unificaram
multiplos setores sociais contra o Executivo — camadas urbanas mais pobres, classe média,

camponeses —, a posi¢io do governo se tornou insustentavel (PEREZ-LINAN, 2007).

Sendo assim, os casos de impeachment sdo apresentados como um subconjunto do
universo de “crises presidenciais”, cuja resolugdo mantém intacta, porém, com algumas
rachaduras, o edificio democratico. Visto desse modo, o impeachment ndo é apenas um recurso
legal para remover Presidentes comprovadamente culpados de crimes de responsabilidade, ou
que cometeram abusos, mas, sobretudo, um instrumento constitucional para remover
Presidentes indesejados que confrontaram uma legislatura beligerante num contexto de
ebulicdo social. Trata-se de uma agdo exclusivamente politica. Com efeito, ¢ indispensavel que
o Parlamento seja estimulado pelas ruas ou que conte com o respaldo popular para seguir
adiante com a deposi¢do do Presidente. Os profestos de rua sdo essa sinalizagao necessaria para

que o Legislativo avance sobre o mandato Presidencial.

Seguindo a mesma trilha, o estudo de Edwards e Hochestetler (2009) destaca as
condi¢des sociais para o impeachment e, dentre elas, os protestos de rua. Em todos os casos,
segundo elas, o envolvimento do Presidente em escdndalos de corrupgdo foi essencial para que
seus mandatos fossem desafiados, o que corresponde ao primeiro estdgio do processo de
deposicdo. Contudo, foram os protestos de rua — muitas vezes estimulados pelos escandalos de
corrupg¢do — que levaram ao segundo estagio: a perda do mandato. A inabilidade para lidar com

os protestos de rua contribuiu decisivamente para que tais manifestagdes se tornassem massivas
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¢ se voltassem para a destituicdo do Presidente. Assim, quando os Presidentes usam uma forca
desproporcional para reprimir os protestos de rua ou fazem uso de forga letal contra os seus
proprios cidaddos, com o objetivo de mostrar autoridade e preservar o seu mandato, a sua
situacdo politica se deteriora até um ponto sem retorno, principalmente se houver um numero
elevado de feridos e casos de morte de manifestantes. Por isso, Edwards e Hochestetler (2009)
concluem que “Presidentes que ndo servem bem ao seu pais” podem ser removidos mais
facilmente do que supunha Juan Linz; e, ainda, que as altas taxas dessa “nova instabilidade”
podem indicar a capacidade do presidencialismo para resolver impasses de maneira inovadora
— sem golpes de Estado, os paises superam as crises politicas e se livram de governos inabeis

por meio da responsividade vertical da “democracia das ruas”.

Analisando exclusivamente os casos de impeachment, Kim (2014) chega a conclusdes
equivalentes.!> Segundo ele, os impeachments sdo mais comuns quando o Presidente é
envolvido em escdndalo de corrupgdo, pois esses acontecimentos corroem a sua legitimidade
e fornecem motivos tangiveis para a oposi¢do abrir um processo de investigacdo que pode
resultar na remocdo do titular do Executivo. Impeachments também sdo recorrentes quando o
incumbente enfrenta uma grande mobilizagdo social contraria ao seu governo, com massivos
protestos de rua. Esses eventos, na verdade, oferecem provas visiveis da redugdo do apoio
popular ao Presidente. Além do mais, os protestos de rua indicam que os parlamentares
correrdo riscos politicos diminutos se tomarem alguma inciativa favoravel a destitui¢do do
Presidente. Para o analista, os incentivos advindos dos protestos de rua para que o Legislativo
aja contra o Executivo demonstram que a sociedade civil é uma variavel fundamental para se
entender os processos de afastamento de Presidentes indesejados. A acdo congressual contra

um Presidente seria, entdo, uma consequéncia dos protestos de rua.

Kim (2014), entretanto, ndo desconsidera os aspectos institucionais do processo de
impeachment. Ele observa que as tentativas de impedimento sdo menos comuns onde o partido
do Presidente detém um elevado niimero de cadeiras no Legislativo — inclusive, ele constata

que a existéncia de um escudo legislativo é central para frustrar as tentativas de impeachment.

12 Seus dados mostram que cerca de 45% das novas democracias presidencialistas experimentaram pelo menos
uma tentativa de impeachment. Exceto uma nova democracia presidencial na Europa Ocidental, Portugal, entre
15% e 25% dos paises de outras regides enfrentaram pelo menos uma votagdo de impeachment nesse periodo.
Tentativas de impeachment foram mais frequentes na Asia [75% dos paises experimentaram pelo menos uma
tentativa de impeachment], seguida pelo Leste Europeu [cerca de 58%], América Latina [50%] e Africa
Subsaariana [25%]. E o que é mais importante, dos presidentes que ndo enfrentaram processos de impeachment,
mais de 90% [103 de um total de 114] terminaram seus mandatos, enquanto no universo daqueles que enfrentaram
processos de impeachment apenas cerca de 69% [25 de um total de 36] terminaram seus mandatos.
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Mas, ainda assim, os protestos de rua sao essenciais, especialmente na América Latina, onde a
auséncia desse estimulo popular deixa os parlamentares menos propensos a recorrer as

deposic¢des constitucionais para resolver crises politicas.

Em suma, as explicagdes sociologicas convergem para dois pontos. O primeiro deles
¢ a perspectiva de que as condicdes institucionais, embora ndo sejam despreziveis, sdo
secundarias em relagdo as condig¢des sociais. O segundo ponto de convergéncia ¢ identificar
trés varidveis sociais que eles acreditam ser as condigOes explicativas dos processos de
interrupcdo dos mandatos Presidenciais. Essas variaveis s@o (a) crise econdomica, (b)
escandalos de corrupgdo e (c) protestos de rua. No geral, escandalos de corrucdo e protestos
de rua sdo mencionados com maior frequéncia, inclusive com a pressuposicao de que ha uma
ordem sequencial em sua manifestagdo — primeiro surgem os escdndalos de corrupgdo, que
levam a insatisfacdo popular e, finalmente, aos protestos de rua. Com os protestos, o

Parlamento se sente respaldado para destituir o Presidente.

2.2.3 Juntando as Condigdes: Configuragoes Politicas e Sociais

Mais recentemente, alguns comparativistas vém analisado as interrupgdes de mandato
Presidencial de maneira integrada, ou seja, pressupondo que o fendmeno € produzido pela agéo
conjunta de variaveis institucionais e sociais (PEREZ—LINAN, 2014, 201e6;
MARSTEINTREDET, 2014). Suas premissas partem do reconhecimento da pluralidade e da
heterogeneidade das interrup¢des dos mandatos, tendo em vista, especialmente, o inusitado
processo de impeachment do Presidente do Paraguai, Fernando Lugo, em 2012, fundamentado
em acusacgdes vagas de mal desempenho. Todo o procedimento, conduzido pelo Congresso
paraguaio, da abertura até¢ a sua deposicdo, durou menos de 48 horas. Esse episodio foi
considerado escandaloso, sendo prontamente classificado, pelos Presidentes da regido, como
um golpe de Estado — suas providéncias foram, primeiro, ndo reconhecer a troca de governo,
em segundo lugar, retirar os seus embaixadores do pais, e, por ultimo, suspender a filiacdo do
Paraguai ao Mercosul [Mercado Comum do Sul]. De fato, o caso do Presidente Lugo ndo
impactou apenas as relacdes internacionais na América do Sul, mas também desorientou os
pesquisadores de politica comparada. As explicagdes mais aceitas para as interrupgdes de
mandato Presidencial baseavam-se em trés condi¢des sociais que estavam ausentes na

deposicao de Lugo — crise econémica grave, escandalos de corrup¢do com impacto midiatico
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e protestos de rua massivos; por outro lado, esse episodio abria espago para reforgar a
explicacdo institucional, ainda pouco disseminada nessa agenda de pesquisas. Assim, a erosao
da coalizdo legislativa, a relacdo entre o Presidente ¢ o Vice-Presidente e a gestdo politica do
governo, por meio da distribuicdo das pastas ministeriais, emergiram como variaveis

explicativas relevantes.

Essencialmente, os parlamentares paraguaios teriam utilizado o procedimento do
impeachment como um equivalente do voto de desconfianga parlamentarista, a fim de se evitar
um colapso do regime. O resultado, no entanto, ficou aquém da uma substitui¢do normal do
chefe do Executivo, como ¢ de praxe no parlamentarismo. Demonstrativa desse abalo
institucional foi a j4 mencionada reag@o de reptidio dos paises do Mercosul e de outras nacdes
vizinhas. Esse processo foi amplamente contestado por carecer de legitimidade — no
presidencialismo, ndo ha mocdo de desconfianca, simplesmente porque a legitimidade do
Presidente tem origem no voto popular, € ndo no Parlamento. De todos os modos, Lugo foi

deposto e o fato estava consumado. Restava agora explica-lo devidamente.

Visando a preencher essa lacuna, Pérez-Lifian (2014, 2016) procurou investigar as
condicdes que facilitam a destitui¢ao de Presidentes mesmo quando ndo ha justificativas legais
fundamentadas para aplicar o instrumento do impeachment. O interessante de sua abordagem ¢
que se pode concluir que ha condigdes institucionais que levam a destitui¢do de um Presidente
em casos de acusagdes frageis, assim também como € possivel supor que essas mesmas
condi¢cdes possam proteger o seu mandato em casos de acusacdes baseadas em soélidos
fundamentos. Para o pesquisador, estava claro que era necessario avaliar a intera¢do das
condi¢des institucionais, identificadas com o Parlamento, com as condi¢des sociais, em especial
os protestos de rua. Entdo, pode-se dizer que o pesquisador retoma e estenda o seu argumento
acerca da centralidade do escudo legislativo para a seguranca do mandato Presidencial. Isso
porque as mesmas forcas partidarias que, as vezes, conspiram para por fim abrupto a uma
administracdo, outras vezes, podem conspirar para evitar a sua queda. Em suas palavras, “just
as a legislative shield may protect an unpopular executive from the consequences of public
outrage, a popular shield — never held by President Lugo — may also dissuade legislators from
unseating the president” (PEREZ-LINAN, 2014, p. 35). Destarte, ao invés de se considerar que
os protestos rua sao condi¢des necessarias superiores ao apoio da maioria legislativa — ou do
escudo legislativo — os estudos sobre impeachments devem focar na sua interagdo. Afinal, “a
threat is necessary for the downfall of the administration, but it will not be sufficient if a political

shield curbs its impact” (Idem).
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Em sua andlise, Pérez-Linan (2014, 2016) observa que os desafios ao mandato do
Presidente podem ter origem tanto no Parlamento como nas ruas. Em qualquer um dos casos,
seu escudo protetor sera a sua ultima linha de resisténcia — esse escudo pode ser legislativo ou
popular, baseado no apoio de movimentos sociais. Desse modo, o maior risco ao mandato
Presidencial advém da conjunc¢ado destas duas condicdes: (a) a formagao de uma ampla coalizdo
social que faz oposi¢do ao governo e que se traduz em intensos e frequentes protestos de rua ¢
a inexisténcia de um escudo legislativo coeso e fiel que defenda o chefe do Executivo. Com um
escudo legislativo, o Presidente pode resistir aos protestos de rua ¢ também as investidas da
maioria parlamentar; sem um escudo legislativo, ele ndo resiste a maioria parlamentar que quer

destitui-lo, mesmo quando ndo ha massivos protestos de rua que exigem sua rentincia.

Marstreintedet (2014), por sua vez, considera que a literatura tematica se equivocou
ao assumir que todas as interrup¢des de mandatos Presidenciais sdo iguais. Para ele, ¢ preciso
reconhecer a heterogeneidade contextual desses casos, o que significa que ndo devemos esperar
que as mesmas variaveis, os mesmos antecedentes e as mesmas consequéncias sejam
observados em cada um deles. Além disso, segundo ele, a literatura negligenciou dois fatores
institucionais que ajudam a entender a diversidade dos casos de destitui¢do Presidencial. Esses
fatores sdo (1) a motivacdo da oposi¢do para desafiar o Presidente ¢ (2) o comportamento

antidemocratico do Presidente ou da oposi¢ao durante a crise.

Em seu estudo, todas as interrupgdes presidenciais sdo precedidas pelo desafio da
oposi¢do ao Presidente. A motivacdo da oposicdo geralmente ¢ uma resposta interativa ao
comportamento do proprio Presidente. Esse jogo se da da seguinte maneira. A a¢do desafiadora
da oposicdo pode se sustentar em duas bases: questdes politicas ou questdes legais-
constitucionais. No primeiro caso, a oposi¢ao estd em busca de mudangas politicas; somente
depois pode entrar em cena a estratégia de buscar a deposicao do Presidente. O ponto central
desse jogo € que, nos regimes presidencialistas, o instrumento legal para a destituicdo do chefe
do Executivo € o impeachment, mas s6 em caso de ter havido algum crime de responsabilidade.
Sendo assim, um Presidente ndo pode ser destituido por questdes politicas. Devido a isso, a
press@o popular das ruas tende a ser mais importante do que as institucionais, na medida em
que somente um desafio popular generalizado poderia for¢ar uma renincia ou afiangar uma
acdo parlamentar contra o Presidente. No entanto, uma deposi¢do desse tipo ndo resolveria a
crise politica, pois essa alternativa ndo ¢ capaz de satisfazer todas as demandas da oposi¢ao,
que, afinal, sdo politicas e, portanto, ndo se resolvem simplesmente com a saida do mandatario.

Ja no caso de recorrer a questoes legais-constitucional, a oposicao legislativa atuara de acordo
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com os parametros da democracia presidencialista. Devido a isso, o Parlamento sera o ator mais
importante ao desfiar o comportamento ilegal do Presidente por meio da aplicagdo de um
dispositivo institucional adequado, qual seja, o impeachment. Nesses casos, a remogao do

Presidente tende a resolver a crise politica em curso.

Do ponto de vista normativo, a interrup¢ao do mandato Presidencial ¢ positiva para a
democracia quando o impeachment segue a risca seus parametros legais. Os atores-chave agem
de acordo com as regras do jogo e, desse modo, ficaria mais claro quando se trata da simples
interrup¢do de um mandato ou de um “colapso da democracia”. Como a deposi¢do de um
Presidente ¢ um evento extraordinario, ¢ fundamental, segundo Marstreintedet (2014),
dispormos dos meios para distinguir todas essas coisas. No caso de um golpe de Estado, a
democracia perece, no caso de um impeachment genuino, a democracia sobrevive ou pelo
menos € rapidamente restaurada. Entretanto, entre os dois extremos — uma deposigdo legitima
¢ um Golpe de Estado — had um continuum definido pela variacdo do grau de aderéncia dos
atores as regras democraticas. Durante as crises, o Presidente e a oposi¢@o parlamentar podem,
em diferentes dimensodes e extensodes, aderir ou ndo as regras democraticas, o que quer dizer
que o efeito da interrupcdo do mandato Presidencial no regime democratico depende do ator

que exibe o comportamento menos democratico — se o Presidente ou a oposicao.

Seja como for, Marstreintedet (2014) sugere que € necessario que as analises sobre as
deposi¢des Presidenciais sejam examinadas em suas componentes institucionais e sociais.
Algumas vezes, o respaldo popular pode legitimar um procedimento parlamentar que, visto de
maneira mais critica, pode ser tanto uma ameac¢a como um refor¢o a democracia. Via de regra,
¢ crucial que os procedimentos de impeachment sejam balizados pelos dispositivos
constitucionais e que sigam seus preceitos originais; contudo, Presidentes antidemocraticos
podem violar a Constituicdo e, por isso, faz-se necessario que os Parlamentos tenham o apoio
popular para utilizar o impeachment como uma “arma politica” de defesa da democracia,
seguindo ou ndo os procedimentos regimentais. Por outro lado, a oposi¢do pode ser
antidemocratica e agir de maneira desleal ao regime, tentando depor um Presidente que néo
cometeu nenhum crime de responsabilidade. Dai, novamente, a relevancia de se avaliar a
posicdo dos protestos de rua, que, algumas vezes, podem ser manifestacdes de apoio ao
Presidente. Condigdes institucionais e protestos de rua, portanto, interagem e, por isso, sua

interacdo deve ser analisada.
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2.3 Em busca das Condicoes Suficientes: Analise Conjunta das Semelhancas e Diferengas

Como vimos, a literatura de politica comparada identificou as condi¢des para que os
mandatos Presidenciais sejam interrompidos por meio de procedimentos constitucionais
mobilizados pelo Poder Legislativo. Adeptos da explicacdo institucional defendem que ter ou
ndo ter o apoio da maioria legislativa ¢ a variavel mais relevante, pois os protestos de rua,
geralmente motivados por crises econémicas e escandalos de corrupgdo, nao sio eficazes para
depor o Presidente se ele contar com o apoio da maioria legislativa (VALENZUELA, 2004;
LLANOS; MARSTEINTREDET, 2010; BERNTZEN; MARSTEINTREDET, 2008;
MUSTAPIC, 2010; HELMKE, 2008; KIM; BAHRY, 2008). J& para os defensores da
explicacdo socioldgica, os parlamentares nao se sentirdo encorajados a depor o Presidente sem
a pressdo dos protestos de rua; por isso, essa € a variavel crucial para a interrup¢do do mandato
(HOCHESTETLER, 2006; EDWARDS; HOCHESTETLER, 2009; PEREZ-LINAN, 2007;
OLLIER, 2008; KIM, 2014; EDWARDS, 2011). Estudos mais recentes ddo um passo adiante
e sugerem que a compreensdo de um fendmeno tdo complexo como as deposigdes
constitucionais dos Presidentes demanda analises integradas que considerem as interagdes das
condi¢des sociais e institucionais que propiciam as interrup¢des dos mandatos (PEREZ-
LINAN, 2014, 2016; MARSTEINTREDET, 2014).

De um modo geral, essa agenda de pesquisas identificou pelo menos quatro condigdes
que convergem para resultar na configuragdo favoravel a deposicdo dos Presidentes: crise
economica, escandalos de corrugdo, protestos de rua e inexisténcia de apoio majoritdario no
Parlamento. Sem dtvida, essa descoberta trouxe contribuicdes empiricas, tedricas e
metodoldgicas inestimaveis para a compreensdo desse problema. Do ponto de vista empirico,
a principal contribuicao desses estudos foi a eliminacao das condigdes que ndo estdo associadas
ao impeachment e, a0 mesmo tempo, a identificacdo daquelas que estdo associadas a sua
ocorréncia, embora ndo se possa afirmar com seguranca que a presenca de tais condigoes

resulte, com certeza, na deposicdo constitucional dos Presidentes.

Incontestavelmente, esses achados sdo relevantes para o conhecimento mais acurado
desse problema que se tornou frequente nos ultimos anos. Todavia, algumas lacunas igualmente
relevantes permanecem a espera de aproximacdes explicativas, fundamentalmente porque a

identificacdo das condigdes necessaria ndo permite um tipo de inferéncia segura sobre as
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condi¢des que, invariavelmente, provocam o impeachment. Em termos formais, isso quer dizer
que as condi¢gdes necessarias X podem resultar em Y [resultado positivo] ou ~Y [resultado
negativo], tal que X = Y, 7Y. Com efeito, sabemos quais as condigdes que estdo associadas a

possibilidade de um impeachment, mas ndo sabemos, com certeza, por que ele ocorre.

Essa, em realidade, ¢ uma limitacdo imposta pela propria abordagem, pois as analises
qualitativas comparadas das deposi¢oes Presidenciais, via de regra, recorrem ao Método das
Semelhangas, cujo principio de inferéncia tem como base empirica a identificagdo das
condi¢des necessarias para que um dado resultado positivo ocorra. Como a explicacdo, nesse
caso, tem como foco o resultado, o objeto de estudo ¢ uma constante, e ndo uma variavel. O
que varia sdo as condi¢des que antecedem o resultado, cujos atributos devem ser examinados
num processo retroativo — o resultado € o ponto de partida e o analista retroage historicamente
para avaliar a presenca ou auséncia de dadas condi¢des precedentes. As condi¢des que sempre
precedem o resultado e que, do ponto de vista tedrico, possuem vinculos processuais com o
fendmeno, sdo entdo consideradas necessarias para a sua manifestacdo. Em outras palavras, a
condi¢do de necessidade ¢ identificada a partir da discriminagdo das circunstancias que estao
presentes ou ausentes na manifestacdo de um dado fendmeno — enquanto a auséncia de uma
condi¢do hipotética em um resultado permite a eliminagdo dessa condi¢do no modelo
explicativo, sua presenca em todos os casos permite sua inclusdo no grupo das condigdes
necessarias. O procedimento, portanto, consiste na busca da semelhanca de condi¢des presentes
nos casos positivos estudados por meio de um processo de eliminacdo de hipotéticas condi¢des
alternativas. Assim, com base na semelhanga de atributos presentes nos resultados positivos,
procura-se identificar a configura¢do condicional mais consistente, que ¢ aquela que aparece

em todos os casos e que torna provavel o resultado positivo.

Entretanto, essa abordagem tem duas caracteristicas limitadoras. A primeira delas ¢é
que os casos estudados devem ser apenas os positivos, ou seja, aqueles em que ocorreu o
fendmeno. Sendo assim, o Método das Semelhancas ndo permite identificar os efeitos das
variaveis em casos nos quais os resultados foram negativos, simplesmente porque a sele¢do
descarta tais resultados. O problema desse procedimento de selegdo dos casos € que algumas
possiveis condi¢des deixam de ser consideradas. E possivel, por exemplo, que uma condigio
que explica o desfecho positivo também possa estar presente em casos negativos, assim como
uma condi¢@0 que esta presente nos casos positivos talvez esteja ausente nos negativos; mas,

essas variagdes nao serdo detectadas.
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A segunda limitacdo, mencionada hd pouco, consiste no fato de que o Método das
Semelhangas ndo permite nenhuma conclusdo segura a respeito das condigdes que provocam o
resultado positivo — s6 podemos afirmar, com seguranga, o que provoca o resultado negativo,
que é a ndo-ocorréncia do fendmeno. No entanto, a presenca das condigdes em casos positivos
e sua auséncia em casos negativos ¢ o que permite a aproximacao da provavel condigdo
suficiente, o que s6 € possivel observar se 0s casos negativos também forem analisados. Ainda
em relacdo ao impeachment, para saber se as condi¢oes associadas a esse resultado também séo
as responsaveis pelo ndo-impeachment, hd que se examinar também o0s casos em que 0S

mandatos foram concluidos.

Para vislumbrar a possibilidade de superagdo dessa limitacdo estrutural, é necessario
esmiugar um pouco mais esse ponto metodolégico que envolve a identificacdo das condigdes
necessarias e das condigoes suficientes para a manifestacdo de um fendmeno mediante a
aplicagdo dos métodos de inferéncia indutiva em estudos comparados, conforme propostos por
John Stuart Mill. Ficard claro que as condig¢oes necessdarias sdo indispensaveis para uma
segunda etapa de analise, voltada a identificacdo das condi¢des suficientes ou causais, que

consiste na jun¢do do Método das Semelhancas com o Método das Diferengas.

2.3.1 Os Meétodos de Mill

O método das semelhangas ¢ um dos cinco principios de inferéncia indutiva apresentados
por Stuart Mill (1843), a fim de responder a uma pergunta crucial: dado um conjunto de
circunstancias prévias, como identificar quais delas exerceu algum efeito sobre um fenémeno
recorrente? Pelo menos trés dos Métodos de Mill permanecem fundamentais para sistematizar
o estudo da causalidade: (1) o Método das Semelhangas, (2) o Método das Diferencgas ¢ (3) o
Método Combinado das Semelhangas e das Diferencas.!® Pode-se dizer que o Método da
Semelhanga esta relacionado com a identificacdo das condigdes necessdarias, enquanto o
Meétodo da Diferenga e o Método Combinado permitem a identificacdo das condigoes

suficientes.

13 Os outros dois sdo o Método dos Residuos e o Método das Variagdes Concomitantes (Stuart Mill, 1843).
Ducheyne (2008) apresenta todos os detalhes sobre a articulagdo desses dois métodos com os trés principais e suas
aplicacdes.
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Em termos epistemologicos, trata-se de uma concep¢do de causalidade enquanto
condi¢do, subdividida em (a) condi¢des necessarias, (b) condi¢bes suficientes e (c) condigdes
necessarias e suficientes.'* Como ja mencionado, uma condi¢io é necessaria quando o
fendmeno ocorre com a sua presenga, embora esta ndo assegure a ocorréncia do fendmeno; uma
condi¢do ¢ suficiente quando o seu efeito, embora seja determinante para o resultado, depende
da presenca de alguma condigdo necessaria; por sua vez, uma condi¢do necessaria e suficiente
¢ aquela que, de maneira exclusiva, determina o resultado, uma vez que ela prescinde de
quaisquer outras condi¢des temporais de anterioridade ou contiguidade. Na pratica, uma
condi¢do necessaria e suficiente ¢ dificil de se detectar, pois depende de procedimentos
experimentais de laboratorio com elevado grau de controle sobre todas as variaveis. Sendo
assim, ¢ mais comum a busca de condigoes suficientes para a explicagdo de fendmenos de larga

escala e sem possibilidade de controle laboratorial.

Ja as condi¢oes suficientes fazem parte de uma configuragdo de fatores que se
manifestam de forma integrada enquanto uma rede causal [causal network]. Esta consiste na
emergéncia anterior ou contigua de um conjunto de condi¢cdes — algumas necessarias, outras,
suficientes — para produzir o efeito. Assim, dadas as condi¢oes necessarias, a condigdo
suficiente se apresenta como uma causa decisiva para que os efeitos agregados da rede causal
conduzam ao resultado esperado. Dessa forma, as condi¢des necessarias atuam como causas
remotas ou indiretas, enquanto a condi¢do suficiente atua como a causa decisiva — mas os dois
tipos de condi¢do devem estar presentes para a produgdo do resultado. O Fluxograma 1 ilustra

a estrutura de uma rede causal enquanto uma conjun¢do das condicdes articuladas.

Fluxograma 1. Estrutura Loégica das Redes Causais Condicionais

Condlgf)gs > Conqugoes w > Resultado
Necessarias Suficientes
Causa Remota Causa Decisiva

Fonte: Elaboragio propria.

14 Para um esclarecimento didatico e abrangente desses principios, uma introdugio ao tema pode ser encontrada
em Irving (2001). Para uma discussdo mais aprofundada, algumas referéncias, dentre varias possiveis, podem ser
Mabher (2006), no caso de uma perspectiva mais ampla sobre a indugdo, e, no caso de uma reflexdo circunscrita a
logica proposta por Stuart Mill, Scarre (1998), McGrew (2003) e Fumerton (2009)
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Para Mill, esses trés tipos de condi¢do estdo associados a duas modalidades de
explicacdo: leis e causas. Identificar as condi¢des necessarias corresponde a proposigao de leis
cientificas, entendidas pelo autor como regularidades empiricas. Se um conjunto de
circunstancias sempre ocorre previamente a um resultado, temos entdo um padrdo que descreve
uma regularidade entre duas instancias do fenomeno — condi¢des necessarias e resultados. Isso
permite a proposicao de uma lei empirica baseada no principio de que as condi¢des X estdo
associadas ao resultado Y. Agora, se um conjunto de circunstancias sempre ocorre antes de um
resultado e, de modo inverso, nunca se manifestam quando o resultado também ndo aparece,
entdo, provavelmente, tais circunstancias sao a sua causa — nesse caso, pode ser uma condi¢do
suficiente ou uma condi¢cdo necessdria e suficiente. Em resumo, conforme a condi¢do
observada, a inferéncia pode propor uma lei baseada numa regularidade empirica de associagado
[condicdo de necessidade], ou seja: X = Y; "Y. Ou, entdo, tratar-se-a da descoberta de uma
relagdo causal [condigdo de suficiéncia ou de necessidade e suficiéncia], o que significa uma

inferéncia tanto positiva como negativa segura: X = Y; "X = Y.

2

E nesse contexto que a identificagdo das condicdes explicativas, com a consequente
proposicao de uma lei ou de uma causa, depende do método utilizado na analise comparada. O
Método das Semelhangas permite a identificacdo das condi¢des necessarias e, por
consequéncia, a inferéncia de leis que permitem a proposi¢do de uma relagdo de associagéo
entre X e Y com resultados variaveis em probabilidades imensuraveis, uma vez que nao temos
como saber o que decorrerda de X, se Y ou Y, e tampouco ¢ possivel determinar as
probabilidades de que o resultado seja positivo ou negativo. Dessa forma, pode-se dizer que as
condi¢des necessarias sempre devem estar presentes para que o fendmeno ocorra, entretanto, a
sua ocorréncia ainda dependera de uma outra condi¢do que ¢ desconhecida pelo analista. Logo,
a questdo central aqui € saber por que, dadas as condi¢des necessarias, em alguns casos, o
resultado € positivo e, em outros, ¢ negativo. Como ilustra o Fluxograma 2 existe um missing
link que corresponde a uma condi¢do desconhecida cuja presenga, ¢ dadas as condigdes

necessdarias, determina o resultado positivo.
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Fluxograma 2. Condi¢des Necessarias e Resultados Possiveis

/ / Resultado Negativo \
Condigdes Necessarias e

Resultado Positivo

Missing Link "=

Provavel Condicdo

\ Suficiente /

Se esses parametros metodologicos fazem sentido, como parece ser o caso, temos,
entdo, a razdo pela qual a literatura de politica comparada ndo pode inferir com seguranga que
o impeachment certamente ocorrera dadas as condigdes identificadas. Acontece que, dadas as
condigoes necessarias, ha dois desfechos possiveis. O caminho que leva ao impeachment tem
algo que esta ausente no outro caminho, a saber, a presenga de uma condi¢do suficiente que
ainda ndo foi identificada. Isso indica que, se ndo forem identificadas as condicdes suficientes,
aquilo que a observagdo consegue capturar é apenas uma regularidade empirica que comporta
mais de um resultado possivel. E exatamente isso o que faz o Método da Semelhanca. Por outro
lado, para se identificar as causas do fenomeno, ¢ preciso que se identifique suas condigdes
suficientes; ou, quando for o caso e for possivel, suas condi¢des necessarias e suficientes. Para
isso, deve ser utilizado o Método das Diferengas,'® pois, somente assim, poderemos saber, com

maior grau de certeza, o que provoca o fendmeno e, consequentemente, 0 que nao o provoca.

Nao ¢ por acaso, portanto, que, para Stuart Mill (1843, p. 460), “the Method of
Difference generally affords a more efficacious process, which will ascertain causes as well as
mere laws”. Ndo obstante, a aplicacdo isolada do Método das Diferencas ndo esta isenta de
problemas, como observou o proprio autor. Segundo ele, “(...) there are many cases in which
(...) the Method of Difference either cannot be made available at all, or not without a previous

employment of the Method of agreement” (Idem, p. 461-462). Essencialmente, esse método

15 Segundo Stuart Mill (1846, p. 455): “whatever antecedent cannot be excluded without preventing the
phenomenon, is the cause, or a condition, of the phenomenon. Whatever consequent can be excluded, with or other
difference in the antecedents then the absence of a particular one is the effect of that one. Instead of comparing
different instances of a phenomenon, to discover in what they agree, this method compares an instance of its
occurrence with an instance of its non-occurrence, to discover in what they differ”.
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seria mais adequado em estudos experimentais e, por isso, quando a experimentacdo ndo é

possivel, da-se preferéncia ao Método das Semelhangas.

Porém, o proprio Stuart Mill adiantou uma solucdo para suplantar esse impeditivo —
nos casos em que nao & possivel sua aplicacdo isolada, a alternativa para se identificar as
condi¢des suficientes reside em combinar as duas abordagens num Método de Jungdo das
Semelhancas e Diferencas.!® Essa solugio ¢ satisfatéria porque “the Method of Agreement
stands on the ground that whatever can be eliminated is not connected with the phenomenon by
any law. The Method of Difference has for its foundation that whatever cannot be eliminated
is connected with the phenomenon by a law” (Idem, 456). Em outros termos, essa mescla
metodologica garante uma abordagem robusta para eliminar tanto as condigdes que nao estdo
presentes nos casos positivos como as que estdo ausentes nos casos negativos. Esse
procedimento de dupla eliminacdo € crucial porque permite a aproximacao das condicionais

causais.

2.3.2 Modelo Explicativo dos Casos Brasileiros

Os casos de impeachment brasileiros, analisados nos capitulos seguintes, baseia-se no
modelo de andlise comparada qualitativa das semelhangas e diferencas na manifestacdo das
condi¢des sociais e institucionais identificadas pela literatura. Seguindo os pardmetros da
discussdo anterior, nossa inten¢do ¢ discriminar as condi¢cdes necessarias ¢ as condigdes
suficientes para a deposi¢io dos Presidentes.!” Desse modo, como a proposta é analisar nio
apenas as semelhancas, mas também as diferengas, este estudo também abrange todos os
Presidentes que concluiram os seus mandatos. Essa inclusdo ¢ plenamente possivel porque, ao

contrario de grandes eventos historicos que podem abarcar inimeros desfechos, inclusive

16 Conforme Stuart Mill (1846, p. 463): “if two or more instances in which the phenomenon occurs have only one
circumstance in common, while two or more instances in which it does not occur have nothing in common save
the absence of that circumstance, the circumstance in which alone the two sets of instances differ, is the effect, or
cause, or a necessary part of the cause, of the phenomenon”.

17 Como j4a destacamos anteriormente, a andlise do caso brasileiro mostrou que ndo houve mais de um conjunto de
fatores que produziu o resultado impeachment, o que significa que nao foi detectada a presenga da inus condition.
Devido a isso, ndo desenvolvemos aqui uma discussao tedrica acerca dessa condi¢do, embora ela seja crucial para
as analises causais de fendmenos complexos em termos de condigdes necessarias e suficientes. Essa ¢ uma
discussdo bastante ampla e complexa que exigiria um desvio consideravel do foco central desta analise, por isso,
decidimos nao a incluir na tese. Para maiores detalhes sobre o tema, indicamos Mackie (1965), Wilson (1979),
Woods (1997), Bennet (2003) e Warr (2016).
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imprevisiveis, os mandatos Presidenciais comportam apenas dois tipos de resultados:

interrupg¢ao ou conclusdo.

Conforme ja discutido, a literatura de politica comparada identificou quatro condigdes
necessarias para o impeachment: crise econémica, escandalos de corrup¢do, protestos e rua e
inexisténcia de apoio legislativo ao Presidente. As trés primeiras sdo de natureza social,
enquanto a ultima ¢ institucional. Porém, no modelo de analise adotado nesta tese, incluimos
uma condi¢@o ndo contemplada pela literatura especializada, que € a reprovagdo popular dos
governos. Em todas as administragdes, alguns institutos de pesquisa fizeram levantamentos da
opinido publica a respeito do desempenho dos governos que contemplam perguntas que
possibilitam a mensuram da avaliagdo da administragdo dos Presidentes [ruim/péssimo, regular
e bom/6timo]. A inser¢do dessa condi¢do ¢ relevante porque nem toda avaliagdo negativa
resulta em protestos, assim como avaliagdes positivas ndo os evitam — o caso de Temer ¢
ilustrativo da primeira situagdo e, o de Dilma, da segunda. Em realidade, como discutiremos
mais adiante, o que faz a diferenca para gerar um ambiente favoravel a emergéncia de uma
grave crise politica que ameaca o mandato Presidencial ¢ a combinacdo de reprovagdo ao

governo com massivos protestos de rua.

Além disso, propomos uma modificagdo no entendimento de uma condi¢do ja
catalogada pela literatura — a inexisténcia de apoio legislativo ao chefe do Executivo. Uma
discuss@o mais aprofundada sobre isso serd desenvolvida no Capitulo 4, onde analiso a
manifestacdo dessa condi¢do em todas as Presidéncias, mas ja devemos observar que had um
processo mais complexo por detras dessa condigdo, € que sua compreensdo exige uma mudanga
de perspectiva. Por perda de apoio legislativo, a literatura quer dizer a inexisténcia de uma
coalizdo majoritaria governista ou, entdo, a inexisténcia de um escudo legislativo; entretanto,
tais condigdes sdo necessarias, ndo para o impeachment, mas para a manifestacdo de outra
condi¢do mais diretamente relacionada com esse resultado, que ¢ a formagao de uma oposigdo

legislativa majoritaria.

Acontece que os Presidentes que ndo contam com o apoio da maioria parlamentar ou
que sequer tenham um escudo legislativo ndo estdo fadados a perderem os seus mandatos. Em
primeiro lugar, ele pode, a qualquer momento, procurar o apoio de um grupo de parlamentares
que sirva para compor seu escudo legislativo, assim como pode atuar para construir uma
coalizdo partidaria majoritaria ao longo da gestdo. Em segundo lugar, ele até pode concluir o

seu mandato nessa situacdo de governo minoritario, especialmente se contar com o apoio
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popular. Por outro lado, o seu mandato estard ameacado quando, em virtude de algum evento
politico conjuntural, essa maioria que ndo o apoia decide se unir numa coalizdo informal para
tentar destitui-lo do cargo. Se um Presidente ndo forma uma coalizao majoritaria no Parlamento
e sequer conta com um escudo legislativo, ele ficara vulneravel em situacdes de grave crise
politica, caracterizada por ampla perda de apoio popular e protestos de rua, e isso, obviamente,
favorece a formagdo da oposi¢do legislativa majoritaria [OLM]. Contudo, ndo ¢é a situagdo
minoritaria no Parlamento que constitui a condi¢do necessaria para o impeachment, e sim o

surgimento da OLM.

Dessa forma, o modelo de analise contempla cinco condigdes para o impeachment,
conforme indicado no Quadro 1. Quatro delas sdo sociais ¢ uma ¢ institucional. Também sao
informados os indicadores de presenca ou auséncia de cada condi¢do. A presenca de crise
economica € caracterizada pela existéncia de trés indicadores — desemprego elevado [>8%],
inflagdo elevada [>10%] e PIB per capita estagnado [<0]. Os escdndalos de corrugdo e os
protestos de rua sao indicados pela cobertura da imprensa mais extensiva, conferida pela
analise das edigdes dos principais jornais em cada periodo. A desaprovagdo ao governo
[propor¢do de ruim/péssimo >50%] ¢ indicada pela pergunta do Datafolha a respeito do
desempenho da administra¢do de cada Presidente. A oposic¢do legislativa majoritaria é indicada
pela propria votagdo do impeachment — supde-se, portanto, que a certeza a respeito de uma
coalizdo majoritaria opositiva ao mandato Presidencial, que inclusive ultrapassa um possivel
escudo legislativo, s6 pode ser dada depois de contados os votos para o impedimento do chefe
do Executivo. Porém, adotamos trés indicadores ex-ante desse processo, que sao (a) o tamanho
da bancada governista, (b) a taxa de fidelidade da coalizdo e (c) a posi¢do do Presidente da

Camara dos Deputados.

Considerando as regras constitucionais brasileiras (GALINDO, 2016), uma coalizdo
de governo precisa de ao menos 1/3 dos votos da Camara dos Deputados para garantir um
escudo legislativo. Contudo, tal calculo precisa incluir, também, a taxa de fidelidade dessa
coalizdo, ou seja, a propor¢do de deputados que vota conforme a orientacdo do governo. Se
governos minoritarios sdo possiveis, por outro lado, podem sofrer revés graves na agenda
politica. Quanto menor a bancada ou maior a infidelidade da coalizdo, maior o risco para a
manutengdo do poder pelo Presidente. A série historica mostrou que quando a infidelidade
superou os 20%, ou a base formal chegou muito proxima ao limite de 1/3, um sinal de relagado
conturbada do governo com sua coalizdo legislativa, os Presidentes foram destituidos. Pelo

papel central exercido pelo Presidente da Camara, quando ele aceita um pedido de impeachment
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para tramitacdo, € um sinal do animo beligerante da Camara com o incumbente, provavelmente,
como o estudo mostrou, ja havia indicios da vitdria do congresso, pela formacdo de uma nova

maioria legislativa, uma oposicao legislativa majoritaria.

Quadro 1. Condicées Sociais e Institucionais para o Impeachment e seus Indicadores

Condig¢odes Sociais Indicadores
Crise Economica Inflagdo, Desemprego e PIB
Escandalos de Corrupgio Cobertura da Imprensa
Reprovagao Popular Surveys sobre o Desempenho do governo

Cobertura da Imprensa
Protestos de Rua ] o
Quantidade de atos e de participantes

Condig¢oes Institucionais

Tamanho da bancada governista
Oposicdo Legislativa Majoritaria Taxa de fidelidade da coalizao

Presidente da Camara dos Deputados

Fonte: Elaboragdo propria

Com base nesses indicadores empiricos, os casos positivos e negativos de
impeachment serao analisados em conjunto para que seja possivel identificar as semelhancas e
diferengas nas presencas e auséncias das condi¢des. Como ja salientado, a juncdo desses
métodos permite discriminar quais dessas condigdes sdo as necessarias e quais sdo as
suficientes. Como ja mencionado, nos Capitulos 2, 3 e 4, sdo apresentadas narrativas analiticas
centradas em cada uma dessas condi¢des; no Capitulo 5 realizamos a analise qualitativa
comparada [QCA] de todas elas para testar as configuragdes mais consistentes na explicacado

do impeachment no caso brasileiro.

E possivel antecipar, entretanto, que a anélise das semelhancas e das diferengas aponta
para a possibilidade de se identificar as condi¢des necessarias e as condi¢des suficientes. Isso
pode ser depreendido das informagdes dispostas no Quadro 2. Como ele inclui os casos de
impeachment ¢ de conclusdo de mandato, é possivel analisar as semelhangas e diferengas ¢
adiantar as provaveis condi¢des suficientes. Em primeiro lugar, podemos perceber que os
impeachments ocorreram quando todas as condi¢des estavam presentes, o que indica se tratar

de uma rede causal cuja estrutura precisa de ser detectada. Isso quer dizer que ha condi¢des
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necessdrias que interagem com condic¢des suficientes numa estrutura interativa que s6 pode ser
identificada pela analise das diferencas. Por sua vez, esse exame mostra que, com a excegdo da
oposi¢do legislativa majoritaria, todas as demais condi¢des aparecem num caso ou outro em
que ndo houve impeachment, o que permite inferir que estas sdo condig¢des necessdarias

enquanto a oposi¢do legislativa majoritdria é a condi¢do suficiente.

Quadro 2. Analise das Semelhancas/Diferencas na
Presenca/Auséncia de Condicdes nos casos de Impeachment e de Nao-Impeachment

Condicbes Presenca em Casos  Auséncia em Casos Cate'g(.)ria
de Impeachment Negativos Condicional
Crise Econ6mica Sim Nao Condicdo Necessaria
Escéandalos de Corrupgdo Sim Nao Condic¢do Necessaria
Desaprovacdo ao Governo Sim Nao Condicdo Necessaria
Protestos de Rua Sim Nao Condigdo Necessaria
Oposicao Legislativa Majoritaria Sim Sim Condigao Suficiente

Fonte: Elaboragdo propria

Nao obstante, esse modelo de analise pode ser mais preciso. Para isso, a abordagem
leva em consideracdo os tipos de interacdo das condi¢des umas com as outras. Essa interagdo
envolve duas modalidades: vinculo e sequéncia. No que se refere aos vinculos, as condi¢des
podem surtir efeito de duas maneiras: (1) atuando de forma isolada ou (2) em combinagao. Isso
faz toda a diferenca porque, se elas forem capazes de exercer, isoladamente, algum efeito sobre
o resultado, o modelo de analise deve ser amplo o bastante para incluir todas elas; mas, se as
condi¢des somente exercerem efeitos sobre o resultado quanto atuam em conjunto, entdo, €
possivel construir um modelo explicativo parcimonioso e, a0 mesmo tempo, robusto, pois ele
ndo apenas indicard o vinculo entre as condi¢des como também expressard que a propria

interacdo ¢ necessaria para produzir o efeito.

No que se refere a sequéncia, ¢ relevante saber a ordem de apari¢do das condigdes.
Num modelo em que hé condigdes necessarias e suficientes ndo faz sentido supor que as
condigoes suficientes venham antes — ou elas sdo posteriores ou sdo temporalmente contiguas
as condigoes necessarias. Além disso, as condi¢oes necessdarias podem envolver um

desencadeamento sequencial de cada uma delas. Em virtude isso, a identificagdo da ordem
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sequencial das condigdes ¢é relevante sobretudo para a sistematizag¢do da narrativa histérica nos

casos estudados.

Nesse sentido, a analise dos casos brasileiros de impeachment permitiu a confirmacao
dos vinculos e da sequéncia pressupostos no modelo de analise. De fato, algumas condigdes
possuem vinculos, o que significa que apenas exercem efeito relevante quando aparecem
combinadas. Crises economicas e escdandalos de corrup¢do atuam juntas — ou seja,
isoladamente, as crises econémicas nao produzem efeitos, tampouco os escdndalos de
corrup¢do. Da mesma forma, reprovagdo do governo e protestos de rua também exercem efeito
apenas quando aparecem conjuntamente. Ainda, essas duas condi¢cdes aparecem numa ordem
sequencial: primeiro vem crise econémica + escandalos de corrupg¢do, o que provoca o
descrédito do governo, depois surgem reprovacdo do governo + protestos de rua, indicadores
da rejeicdo popular ao Presidente. Nessa situagdo, os Presidentes que ndo contavam com o
apoio da maioria parlamentar, foram alvos de uma oposi¢do legislativa majoritaria que se

formou para cassar os s€us mandatos.

O Fluxograma 3 ilustra essas relagdes de vinculo e de sequéncia para a produgdo do
impeachment. Trata-se de uma estrutura condicional, que contém as condi¢oes necessarias
compostas — descrédito do governo e rejei¢do ao governo — e a condigdo suficiente — oposi¢do
legislativa majoritaria. Todas elas atuam como uma rede causal, conforme discutido
anteriormente, de maneira que as condi¢des necessdarias sao igualmente relevantes. Isso porque
a condi¢do suficiente nunca ocorre sozinha; sendo assim, se a condi¢do suficiente ocorreu é
porque as condi¢oes necessarias também ocorreram. Portanto, as condig¢oes necessarias nao
implicam nas condi¢des suficientes, mas as condigoes suficientes implicam nas condigdes

necessarias.

Fluxograma 3. Estrutura de Vinculos e Sequéncias das Condi¢ées para o Impeachment

4 N

Relacio de Vinculo Crise Economica + Escandalos de Corrup¢do =  Descrédito do Governo

Reprovagao do Governo + Protestos de Rua = Rejeicdo Popular

Sequéncia ——— > Descrédito ————— Rejeicdo Popular

+ = Impeachment
Sobreposicio Institucional —-[ Oposicédo Legislativa Majoritaria

\_ /
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A formacdo de condi¢des necessarias compostas, todavia, pode alterar o quadro das
condi¢des tanto necessarias como suficientes do modelo. A presenca alternada de condigdes
isoladas em casos em que ndo houve impeachment pode se alterar quando as condigdes sdo
adicionadas, pois se trata de um fator ou de uma condicdo composta que representa outra
categoria analitica. Isso, de fato, ocorre, como mostra o Quadro 3. Em primeiro lugar, juntar
as condi¢des ndo apenas fez sentido 16gico e, como veremos na analise mais adiante, também
empirico, como também possibilitou uma modelagem mais parcimoniosa e, sem duvida, mais
precisa. Condigdes que antes estavam relativamente soltas, agora aparecem como partes de uma
estrutura que tem vinculo e sequéncia, que tem condigdes necessdarias e suficientes, € que,
portanto, permite identificar a fung@o e o lugar de cada uma delas no complexo processo de

impeachment.

Quadro 3. Identificacdo das Condicoes Necessarias e Suficientes para o Impeachment

Condicdes Conjuntas Presenca em Casos Auséncia em Casos Categoria
[Fatores] de Impeachment Negativos Condicional

Descrédito Popular Sim Nio Condigao

[Crise Economica + Corrupgao] Necessaria

Rejeicdo Popular . . Condigao

Desaprovagdo + Protestos de Rua Sim Sim Necessaria

Oposi¢ao Legislativa Majoritaria Sim Sim Clomdliiio

posie & ) Suficiente

Fonte: Elaboracédo propria

Em segundo lugar, essa composi¢do permitiu um maior equilibrio entre as condigdes
sociais e institucionais. Nesse modelo final, temos duas condigdes sociais ¢ uma condi¢ao
institucional. Em terceiro lugar, temos a indicacdo de que, uma vez estabelecida a ordem
estrutural das condigdes, existem duas condigdes suficientes para o impeachment, dadas as
condigoes necessarias. Rejeigdo social e oposi¢ao legislativa majoritaria ocupam esse lugar no
modelo explicativo — essas condigdes estdo presentes nos casos de impeachment ¢ estdo
ausentes nos casos em que os mandatos foram concluidos. Ainda ndo € possivel saber se a
rejeicdo popular leva a formacgao de uma oposicdo legislativa majoritaria quando o Presidente
jando conta com o apoio do Parlamento ou se as duas coisas seguem caminhos proprios, porém,
mais ou menos simultdneos. Provavelmente, em cada caso havera um caminho especifico, mas,

seja como for, a rede causal permanece a mesma. Quando ha descrédito do governo, surge o
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ambiente favoravel a emergéncia da rejei¢do popular, embora isso ndo seja uma certeza; mas,
se surgir e, paralelamente, formar-se uma oposic¢do legislativa majoritaria, o Presidente sera

deposto por algum mecanismo constitucional, como o impeachment.

Nos capitulos seguintes, a narrativa historica se concentrara em cada uma das
condi¢des isoladamente em cada caso positivo e negativo. Os casos sdo os mandatos, o que
significa que Fernando Henrique Cardoso, Lula da Silva e Dilma Rousseff terdo os seus
governos fracionados em duas partes, equivalentes aos dois mandatos de cada um. Serdo
validadas ou negadas as presengas dessas condi¢des em cada Presidéncia, seguindo a 1dgica do
Meétodo da Juncao das Semelhancas e das Diferengas. No capitulo 5, seguindo a metodologia
do QCA, analisarei dois modelos — um contendo todas as condigdes e, outro, contendo as
condi¢des compostas. Com isso, pretendemos testar a forca explicativa de cada um deles e
confirmar a rejei¢do popular e a oposicao legislativa majoritaria como as condi¢des suficientes

para o impeachment nos casos brasileiros.
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3 CRISE ECONOMICA E ESCANDALOS DE CORRUPCAO

Neste capitulo, analiso o comportamento de duas condi¢des sociais consideradas centrais para
a formagao da configuracao de condi¢des necessarias as interrup¢des de mandatos presidenciais
por meio do processo de impeachment — crise econémica e escandalos politicos ou de
corrupgdo. A presenca ou ndo de crise economica € examinada por meio de trés indicadores
classicos, amplamente utilizados pela literatura especializada, que sdo as taxas de inflacdo,
desemprego e crescimento do Produto Interno Bruno [PIB]. A presenca ou ndo de escandalos
politicos ou de corrup¢do, por sua vez, sera avaliada a partir da cobertura jornalistica do
periodo, ndo apenas porque tais informagdes podem ser encontradas nessas fontes, mas, acima
de tudo, porque as dentincias de corrupgdo s6 se transformam em escandalos de repercussao

negativa para o governo por intermédio de sua publicagdo na imprensa e repercussao social.

Com relacdo a variavel crise econémica, veremos que a inflagdo era extremamente
elevada nos governos Collor e Itamar, quando a adogdo do Plano Real provocou uma drastica
reducdo no indice. Inclusive, a partir de entdo, a perspectiva da populacdo em relagdo ao
aumento generalizado de pre¢cos mudou — uma vez controlada a inflagdo, a preocupacao passou
a ser o fantasma de seu retorno, cujo ponto limitrofe veio a ser seu registro em dois digitos. Ou
seja, sempre que o indice de inflagdo se aproxima de 10%, considera-se que ha perigo a vista.
Esse alarme soou em dois momentos, no final do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso e no inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff. Nao obstante, FHC concluiu seu

mandato e Dilma foi deposta pelo Parlamento.

No que se refere as taxas de desemprego, veremos que elas se elevam a partir do
governo FHC, j& no seu primeiro mandato, ultrapassando 10%. O desemprego somente se
reduzird no governo Lula, em 2007, quando chegou ao patamar de cerca de 5% entre 2012 e
2014. Em 2015, as taxas de desemprego voltaram a subir e, em 2016, superaram os 10%, ja no
governo Michel Temer. Ou seja, a elevagdo do desemprego no governo FHC e os altos indices
alcangados no governo Temer ndo representaram uma ameaca direta aos seus mandatos,

diferentemente do segundo termo da administracdo de Dilma.
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O PIB também apresentou uma evolugao interessante ao longo dos diversos mandatos.
Em 1993 e 1994, seu crescimento foi de 5%, um valor expressivo especialmente em
comparagdo com a estagnacdo anterior. Porém, ele se reduziu depois disso, chegando a ser
proximo de zero, em 1998 € 1999. Até 2004, o PIB oscilou ano a ano, com aumentos e declinios,
mas voltou a apresentar crescimento moderado em 2005 e 2006. Em 2007 e 2008, voltou a
crescer a taxas de 5%, mas sofreu uma queda brusca em 2009, quando ficou préximo de zero
mais uma vez. Contudo, em 2010, o PIB atinge um pico de crescimento em torno de 7%, o
maior de todo o periodo da redemocratizacdo. O indicador permanece positivo nos anos
seguintes, mas numa trajetoria de gradativo declinio até¢ chegar a quase zero, em 2014. Em
2015, o PIB se tornou negativo, com niveis proximos aos de 1990-1991 (Collor). Em suma,
suas oscilacdes negativas e positivas acompanham todos os governos do periodo, mas os
melhores resultados foram observados em 2004, 2007 e 2010, durante os governos de Lula, e

os piores, foram registrados no governo Collor e no segundo mandato de Dilma.

De qualquer forma, o mais relevante ¢ examinar seu impacto no desemprego e na
inflagdo. No governo Collor, havia a combinacdo de hiperinflagdo com desemprego elevado,
com baixo crescimento; no governo Dilma, a inflagdo se aproximava dos dois digitos e o
desemprego apresentava uma dinadmica de crescimento, num contexto de retragdo do PIB. Em
principio, os indicadores mostram que havia uma crise econdomica — ou pelo menos uma
expectativa de crise econdmica — em ambas as administragdes, que foram interrompidas pelo
impeachment. Contudo, em 1999, Fernando Henrique Cardoso também enfrentou uma situagéo
de crise, com indicadores semelhantes — a inflacdo se aproximava dos dois digitos e o
desemprego era superior a 10%. Com popularidade em queda, FHC chegou até a escapar de um
processo de impeachment que foi votado como um recurso ao Plenario, em solicitacdo

encaminhada pelo PT.

Por sua vez, escandalos de corrupgdo, entre outros tipos de escandalo, sdo uma
constante em todos os governos. Isso poderia indicar que se trata de uma variavel trivial, ou
pior, nem se tratar de uma variavel. Porém, essa condi¢do para a ocorréncia de impeachments
ndo deve ser descartada, porque seus efeitos dependem da sua interagdo com trés situagdes. Em
primeiro lugar, escandalos de corrup¢do so6 terdo impacto na popularidade do Presidente se a
opinido publica perceber que ele ¢ o responsavel direito ou indireto pelas praticas delituosas
denunciadas pela imprensa. Nem sempre a populagdo identifica o Presidente como o culpado
ou o cumplice de praticas ilicitas cometidas por membros do governo ou por pessoas que fazem

parte de seu circulo de relagdes pessoais. Esses foram os casos de FHC, Lula e Dilma, no
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primeiro mandato. Em segundo lugar, relacionada com a primeira situag@o, a forma com que o
Presidente lida com as denuncias pode fazer com que sua popularidade decres¢ca ou, ao
contrario, aumente. Se o Presidente souber capitalizar essas dentincias a seu favor, mostrando-
se enérgico e intolerante para com a corrupgao, ele pode fortalecer sua imagem positiva junto

a populacdo. Foi o que ocorreu no primeiro mandato do governo Dilma, como veremos a seguir.

Por ultimo, em terceiro lugar, os escdndalos de corrupg¢do exercem maior efeito na
reducdo da popularidade do Presidente quando ele ocorre simultaneamente a uma crise
economica acentuada. Ou seja, essas duas variaveis devem se somar para que se produzam
impactos negativos na popularidade Presidencial. Collor enfrentava crise econémica e uma
gradativa reducdo de sua popularidade em razdo de suas medidas polémicas nessa area, mas
sua crise de legitimidade se tornou insustentavel quando se somou a dentncias de corrupg¢ao
envolvendo a si proprio. Dilma, no primeiro mandato, ao exonerar Ministros do seu governo
que foram alvo de denuncias, capitalizou-se perante o eleitorado e sua popularidade, como
veremos mais adiante, atingiu niveis elevados. Esse cenario se alterou no segundo mandato,
quando a crise econdmica se somou a escdndalos de corrup¢do cada vez mais impactantes que
atingiam o governo e o seu partido. Lula e FHC ndo enfrentavam crise economica quando
surgiram os principais escdndalos de corrup¢do envolvendo seus governos — Lula ainda
conseguiu ser percebido pela populagdo como uma figura independente do seu partido e dos
membros de seu governo, o que fez com que ele, pessoalmente, ndo fosse contaminado pelas
dentincias do “mensaldo”.!® Vale lembrar que os governos Lula gozaram indices econdmicos

muito bons e altissima aprovagédo popular.

Portanto, os escdndalos politicos ou de corrupg¢do podem minar a popularidade do
Presidente quando ele é percebido como responsavel direito ou indireto pelos delitos, quando
ele ndo adota medidas proativas que propiciem o uso das denuncias ao seu favor e quando os
escandalos surgem num contexto de crise economica. Tendo isso em perspectiva, analisamos,
destarte, com maior detalhe, o comportamento dessas variaveis em todos os governos, a fim de
mensurar seu comportamento e impacto nos casos em que o resultado de interesse ¢ verificado,
ou seja, quando o Impeachment do Presidente foi efetivado, e nos casos onde os incumbente

concluiram seus mandatos de forma bem sucedida.

'8 Mensaldo como o nome popularizado pela grande imprensa em relagio as dentincias de que o primeiro governo
Lula trocava fidelidade nas votagdes de parte da sua coalizdo legislativa por “mesadas” em dinheiro, esquema que
teria sido organizado pelo Ministro da Casas Civil e homem forte do governo, José Dirceu (PT-SP). Foi a dentincia
que castigou mais duramente a administragdo do Presidente Lula durante seu mandato.
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3.1 Crise Economica

A situagdo da economia afeta diretamente a vida da populacdo e, devido ao seu impacto
mais imediato, ela pode contribuir para mudar rapidamente a percepcao geral em relacdo ao
governo. Via de regra, governos que conseguem manejar de maneira eficiente a economia, tem
apoiadores satisfeitos; por outro lado, quando ha baixo crescimento econdmico, seus efeitos
produzem insatisfagdo popular que atinge diversos grupos sociais. Pode-se dizer, portanto, que
o desempenho da economia afeta significativamente o humor da populacdo em relagdo ao
governo e seu descontentamento, por sua vez, ¢ expresso pelos indices de reprovacao da pessoa

do Presidente.

Pelo menos dois indicadores econdmicos sdo cruciais para se aferir o desempenho do
governo nessa area — a inflagdo e o desemprego. Estes, por sua vez, dependem, em grande
medida, da evolugdo do PIB. Normalmente, as respostas dos governos a inflacdo tém sido
monetaristas, ou seja, reduzem-se o crédito e o gasto publico a fim de reduzir a circulagdo de
dinheiro. Ocorre que a contracdo do investimento estatal em paises em desenvolvimento
impacta diretamente a renda da populagao, pois afeta as politicas sociais e as inversoes do setor
privado; além disso, a contengdo dos gastos do Estado desacelera a economia, levando a
diminui¢do do consumo. Renda e consumo reduzidos significam o deslocamento dos recursos
do setor produtivo para a aplicagdo financeira, ¢ assim o desemprego acaba sendo uma
consequéncia desse tipo de politica, pelo menos no curto ou no médio prazo. Com aumento do
desemprego e reducdo da renda, a inflagdo pode ficar sob controle, mas crescera a insatisfagao

popular com o governo, principalmente se essas medidas durarem muito tempo.

Ha, todavia, uma dificuldade adicional, qual seja, se por acaso a infla¢ao for resultante
de politicas cambiais desequilibradas, o aumento de precos tem mais relagcdo com as oscilagdes
no valor do doélar e seu impacto nos pregos relativos da economia doméstica do que com a
quantidade de dinheiro em circulagcdo. Nesses casos, as politicas de austeridade ndo serdo
efetivas para a redugdo da inflacdo; por isso, € relevante que o governo detecte com a maior
acuidade possivel que tipo de inflagdo tera de enfrentar. O governo Collor, por exemplo, ndo
fez o diagnostico correto das causas da inflagdo e, desse modo, investiu numa equivocada
politica de reducdo da quantidade de dinheiro em circulagdo, que incluiu o confisco das
poupancas de grande parte da populaggo. Isso criou obstaculos ao crescimento econdomico, ndo

resolveu o problema do desemprego e nem reduziu a inflagdo. Ja no caso de Itamar Franco, o
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diagnostico dos formuladores do Plano Real foi correto — a inflagdo nao se devia a amplitude
da base monetaria disponivel naquele momento, mas sim a inércia de reajustes dos precgos

previstos nos contratos.

Dessa maneira, o governo Fernando Henrique Cardoso obteve éxito na reducdo e no
controle do processo inflacionario sem restringir demais os investimentos. Isso favoreceu o
crescimento econdmico e, por consequéncia, a melhoria nos indices de emprego, apesar de ter
havido alguns momentos de dificuldades por causa da administracdo equivocada da taxa de
cambio. O governo Lula, por sua vez, conduziu macroeconomia do pais mantendo os
parametros do Plano Real — taxas de juros elevada e cambio depreciado. Contudo, além disso,
sua administracdo foi amplamente favorecida pelo boom das commodities no mercado
internacional, algo que contribuiu significativamente para suas politicas de desenvolvimento.
Assim, ao invés de restringir os gastos publicos, seu governo investiu em politicas que levaram
a expansdo do crédito e da renda, especialmente para a camada mais pobre da populagdo.
Iniciou-se, entdo, um ciclo que ndo era apenas de crescimento, emprego e baixa inflagcdo, mas
sobretudo de aumento do poder aquisitivo da maior parcela da sociedade. Esse ambiente
economico favoravel amenizou os efeitos negativos do cambio desequilibrado e dos juros
elevados, que persistiam, mas que somente viriam a se tornar mais preocupantes no final do

primeiro mandato do governo Dilma, quando a economia deu sinais de desaceleracao.

A reversdo do ciclo de crescimento, a partir de 2014, envolveu precisamente a reducio
do PIB e o aumento do desemprego ¢ da inflagdo, num cenario que, guardadas as proporgoes,
era semelhante ao quadro enfrentado por Collor no inicio dos anos de 1990. Porém, havia
diferencas relevantes. A crise economica enfrentada por Collor se devia a combinacdo de
hiperinflagdo com estagnacdo econOmica — a estagflagdo —, e tinha como principal fator de
causalidade o que ficou conhecido como inflagdo inercial; no caso de Dilma, a crise econdmica
era muito mais um cenario de percepcao negativa em relacdo ao crescimento do pais do que a
inflacdo elevada e ao desemprego acentuado. O baixo crescimento, no seu caso, era provocado
pela reducdo dos pregos internacionais dos bens exportados pelo pais e pela expectativa de que
o Estado brasileiro entraria numa crise fiscal devido a queda de suas receitas num contexto de
elevado gasto publico. A inflagdo, por sua vez, que ameagava crescer, tinha relacdo agora com
o desequilibrio cambial, numa economia bastante dependente de importacdo custeada com

dolar.
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Enfim, inflag@o e desemprego se relacionam diretamente com a variagdo do PIB e sdo
indicadores que podem ser tomados como parametros para a analise de crises econdmicas. No
caso brasileiro, contudo, a avaliagdo dos indices de inflagdo deve ser utilizada com alguma
cautela porque, até o langamento do Plano Real, o pais convivia com taxas extremamente altas
— de fato, no governo Collor, havia hiperinflagdo cronica, que chegou a trés digitos. Essa
exacerbada diferenca entre os periodos pré-Real e pos-Real faz com que esse indice seja pouco
comparavel com os valores atingidos pela inflagdo nos governos posteriores. Por outro lado,
ndo podemos simplesmente descartar esse indice porque as desastrosas politicas de Collor
visando ao controle de precos, incluindo-se o confisco da poupanca da populacdo de classe
meédia, assim como sua incapacidade para produzir resultados positivos no combate a
hiperinflagdo, foram contributos relevantes para a queda de sua popularidade. Da mesma forma,
a ameaga de retomada da inflagdo no segundo mandato de Dilma Rousseff foi um dos fatores
que geraram a percepgdo de crise econdmica crescente naquele periodo e que ajudaram a

enfraquecer seu governo perante o mercado e seus aliados no Congresso.

Da mesma forma, pode-se dizer que foi precisamente o controle da inflacdo que
propiciou as condi¢des ideais para que o Plano Real elevasse a popularidade do Ministro da
Fazenda de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, considerado o responsavel pela
estabilizacdo dos precos e¢ a organizacdo da economia. Gragas a esse prestigio junto aos
eleitores, o PSDB, que até¢ entdo ndo era um partido com inexpressiva representagdo no
Congresso Nacional, conseguiu conquistar a Presidéncia da Republica na disputa de 1994. A
gestdo macroecondmica durante seus mandatos confirmou a habilidade do Presidente para
controlar a inflacdo, assegurando uma pequena retomada do crescimento econOmico.
Paralelamente, o poder de compra dos salarios também melhorou, uma vez que os pregos
estavam relativamente estaveis. Mais adiante, o cenario econémico internacional favoravel,
especialmente por causa da elevada demanda por commodities, favoreceu as politicas de
desenvolvimento e distribuicao de renda promovidas pelo governo Lula em seus dois mandatos.
De fato, inflag@o controlada, aumento da renda, redu¢do da pobreza e uma situagdo proxima do
pleno emprego asseguraram a sua Presidéncia uma popularidade recorde de mais de 90% no

final de seu segundo termo.

Portanto, vale repetir, a inflagdo ¢ um indicador indispenséavel a analise dos impactos
da economia na aprovacdo dos Presidentes brasileiros, mas deve ser avaliada de maneira
contextualizada, a fim de se evitar erros de comparagdo por causa da discrepancia dos indices

anteriores ao Plano Real em relagdo aos que foram observados depois da estabilizagdo
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macroecondmica. O Grafico 1, mais abaixo, mostra essa extrema disparidade nos dados sobre
a evolucdo da inflagdo nos dois periodos, tomando-se o Plano Real como ponto de corte. Os
dados, coletados e organizados pelo IBGE, exibem os valores acumulados que foram
registrados em dezembro de cada ano, correspondentes ao Indice Nacional de Pregos ao

Consumidor Amplo acumulado.

Como se pode perceber, qualquer indice mais elevado depois do Plano Real representa
uma infima parte da hiperinflagdo que se registrava anteriormente. A propria escala do grafico
fica enviesada pelos valores extremos e parece indicar que, a partir de 1995, a inflagdo
praticamente desapareceu. Seguindo esse padrdo contrastante, poderia parecer infundada a
concepedo de que os indices de inflagdo devem ser tomados como indicares de crise econdmica
para uma avaliacdo dos governos apds o mandato de Itamar Franco. Contudo, devemos
considerar os efeitos contextualizados da inflacdo, especialmente porque aquelas taxas
extremas do periodo que antecedeu o Plano Real deixaram a populagdo bastante sensivel a
qualquer ameaca de retorno da hiperinflagdo depois que a economia foi estabilizada. Isso
significa que, mesmo que as oscila¢des no indice tenham sido bastante menores depois do Plano
Real, seus impactos subjetivos nos eleitores foram elevados sempre que seus valores se
aproximavam dos dois digitos. Esse aspecto deve nortear qualquer analise dos efeitos da

inflagdo nos indices de aprovacdo dos Presidentes a partir do governo FHC.

Para capturar essas oscilagdes menores depois de 1995, temos que observar a evolugéo
desse indicador retirando-se dos dados a inflag@o registrada antes dos efeitos estabilizadores do
Plano Real, conforme disposto no Grafico 2. O impacto nos pregos foi expressivo —em 1995,
a inflagdo anual acumulada registrada em dezembro chegou a 22,41%, uma queda dréstica em
relacdo ao padrao anterior. Em 1996, outra redugdo impressionante indicava que o Plano Real
havia sido bem-sucedido, pois a inflagdo anual atingiu apenas 9,56%. Essa dindmica de
estabilizacdo dos pregos relativos chegou a levar a inflagdo de 1998 a meros 1,65%. Naquele
ano, Fernando Henrique Cardoso seria reconduzido ao cargo para o seu segundo mandato,
depois de vencer a eleicdo Presidencial no primeiro turno, tendo como principal adversario o

candidato do PT, Lula da Silva.



Grifico 1. Inflagdo Anual Acumulada no Registro de Dezembro de cada Ano, de Acordo com o Indice Nacional de Precos ao Consumir Amplo [1987-2019]
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Griéfico 2. Infla¢io Anual Acumulada no Registro de Dezembro de cada Ano, de Acordo com o Indice Nacional de Pregos a0 Consumir Amplo [1995-2019]
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Estabelecido esse patamar inflacionario, e tendo o espectro da hiperinflagdo sempre a
espreita, o eleitorado mostrava-se, agora, preocupado com qualquer oscilagdo positiva mais
acentuada desse indicador. No final da sua primeira gestdo, em 1999, Fernando Henrique
Cardoso sentiu essa ameaga um pouco mais de perto, quando a indice chegou a 8,94%. Mas,
no ultimo ano de seu mandato, em 2002, essa ameaca se tornou ainda mais presente quando a
inflagdo atingiu a casa dos dois digitos — 12,53%. Lula da Silva, eleito para seu primeiro
mandato, conseguiu trazer as taxas de inflagdo para valores menores, numa redugdo gradativa
ao longo dos anos. No seu segundo mandato, a inflagdo esteve sempre abaixo dos 6% — o maior
valor alcangou 5,9%, em 2008. A menor inflagdo dos dois mandatos de Lula foi registrada em

2006, quando chegou a 3,14%.

Dilma Rousseff, por sua vez, assumiu a Presidéncia da Republica numa situagdo de
baixa inflacdo e seu primeiro mandato manteve esse padrdo. O valor mais elevado do indice foi
registrado em 2011, quando atingiu 6,5%. Mesmo em 2013, ano em que o pais foi tomado pelas
massivas manifestacdes de rua contra os politicos em geral e a baixa qualidade e pouca
abrangéncia das politicas publicas, a inflacdo acumulada foi de 5,91%, um valor que pode ser
considerado reduzido. A disputa eleitoral de 2014, porém, ja indicava que a crise politica seria

refor¢ada por uma crise econémica que provocaria impactos nos pregos relativos.

Logo no primeiro ano do segundo mandato de Dilma, a crise de governo que se
arrastava desde 2014 caminhava rapidamente para uma crise institucional e, nesse contexto, a
inflagdo ultrapassou os perigosos dois digitos [10,67%], que, como ja observado, costumam ser
o limite maximo para que o fantasma da hiperinflacdo volte a assombrar a populagdo. No inicio
de dezembro daquele ano, a Camara dos Deputados aceitou o processo de impeachment contra
a Presidenta, o que levou ao seu afastamento temporario do cargo. Porém, Dilma ndo voltaria
a Presidéncia, uma vez que depois do longo processo de julgamento pelo Senado, ela perderia

definitivamente seu mandato.

Como Presidente interino e, em seguida, como Presidente efetivo, Michel Temer fez
um governo de transicdo até as proximas eleicdes. Sua administracdo conseguiu reduzir a
inflacdo para 2,95%, em 2017, e 3,75%, em 2018. Como também mostram os dados, até
setembro de 2019, o governo do Presidente Bolsonaro ndo enfrentou uma elevagdo generalizada
dos precos, pelo contrario, a inflagdo acumulada até essa data foi de 2,49%. Nao obstante, isso
ndo significa que esses dois governos tenham resolvido a crise politica que ocupa o pais desde

2013 e que se agravou em 2016.
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Seja como for, se tomada isoladamente, ndo parece haver uma associagdo direta entre
a inflagdo e a perda do mandato Presidencial. Pode-se considerar que, talvez, a inflagdo seja
uma condi¢do necessaria a perda massiva de apoio popular por parte do Presidente e, com isso,
para sua destituicdo, mas esse evento, isoladamente, ndo provoca esse desfecho. No governo
Collor, sem duvida, a hiperinflagdo estava presente e seu desgaste com o eleitorado em razao
das falhas de seu plano economico foi crucial para a queda da sua popularidade — juntamente
com os escandalos de corrupcdo. No caso de Dilma, porém, sua popularidade, que era bastante
elevada, reduziu-se de maneira expressiva logo depois dos protestos de rua de 2013, mas a
inflacdo daquele ano era baixa [5,91%]. Ademais, mesmo a inflagdo elevada de 2015 [10,67%],
ano da aprovacao de seu processo de impeachment, ndo era maior do que a que foi registrada

no ultimo ano do segundo mandato de FHC [12,53%)].

Outro ponto que também deve ser considerado ¢ que inflagdo baixa ndo
necessariamente indica inexisténcia de crise econdomica. Pode haver um cenario de alta inflagdo
com baixo desemprego, assim como de baixa inflagdo com elevado nivel de desemprego. Essa
relacdo depende do PIB e das politicas economicas do governo em relagdo aos gastos publicos.
Nesse sentido, se a inflagdo incomoda o eleitor, incomoda-o mais ainda o desemprego — mesmo
quando hé inflagdo, se houver emprego, alguma renda sera garantida. Desemprego com inflagdo
baixa ndo significa muita coisa para os eleitores, pois sem renda ele ndo comprara produtos

independentemente dos seus precos serem estaveis ou nao.

Isso aponta para a relevancia de se examinar a evolugdo da taxa de ocupacdo da forca
de trabalho como uma das componentes de maior impacto de crises econdmicas. O Grafico 3
apresenta a série historica da taxa de desemprego aberto, com base na Pesquisa Mensal de
Emprego [PME], realizada pelo IBGE nas seis principais regides metropolitanas do pais —
Recife, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Salvador, Rio de Janeiro e Porto Alegre. Como ¢
perceptivel, a partir de 1992, esse indicador apresentou uma elevagdo gradativa até mais ou
menos 2008, quando comecou a declinar até atingir 4,8% em 2014, um valor menor do que os

5% registrados em 1991.



Grifico 3. Série Historica da Taxa de Desemprego Aberto [1990-2019]
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Portanto, se durante o processo de impeachment de Collor a taxa de desemprego havia
se elevado, por outro lado, ela foi ainda maior nas duas administra¢cdes de FHC, chegando a
atingir 12,1%, em 1999, e 11, 7%, em 2002. Contudo, ¢ razoavel supor que os ganhos que o
Plano Real trouxe a renda dos trabalhadores e da classe média tenham amenizado os efeitos
negativos da reducdo do emprego, que atingia principalmente aqueles que tinham baixa

qualificacdo e que acabavam se refugiando no mercado informal.

No governo Lula, portanto, ocorreria a redugdo da taxa de desemprego, inclusive
mediante a regularizacdo daqueles que até atuavam na informalidade do mercado de trabalho.
Mais do que isso, as politicas sociais e de desenvolvimento adotadas em seus dois mandatos,
principalmente no segundo, levariam o pais a um expressivo crescimento do PIB, com uma
média anual de incremento de cerca de 4%, em claro contraste com o periodo FCH, cujo
crescimento médio havia sido de 2,3%. Com isso, o desemprego caiu aproximadamente 45%

durante sua administragao.

Mas, o maior impacto na popularidade do Presidente viria, acima de tudo, da sua
politica de transferéncia de renda e de aumento real do salario minimo. No primeiro caso, o
maior destaque foi o Bolsa Familia, que trouxe para o mercado de consumo uma grande
quantidade de familias; no segundo caso, a renda do trabalhador teve um crescimento médio
anual de 5%, descontada a inflag@o. Tudo isso contribuiu para o aumento da classe média, cujo
crescimento no periodo foi de 44%. Devido a essas politicas, o poder de consumo da classe C
se elevou 6,8 vezes, reduzindo drasticamente a quantidade de pessoas que estavam abaixo da

linha da pobreza.

Essa dinamica positiva, consequentemente, beneficiou o primeiro mandato da
Presidenta Dilma, a ponto de ocorrer uma reducdo significativa na taxa de desemprego em
2012, 2013 e 2014, quando ela atingiu seu nivel mais baixo desde 1992. Porém, os efeitos da
crise econdmica de 2008 comecavam a atingir mais duramente a economia do pais. A redugao
dos valores internacionais das commodities, em especial o preco do petroleo, indicava que
estava se formando um cenario dificil para a gestdo macroecondmica dali em diante. A elevagdo
do indice de inflacdo e o crescente gasto publico preocupavam os agentes do mercado, que
ficaram ainda mais receosos diante das politicas anticiclicas do governo, que envolviam,
fundamentalmente, rentncia fiscal. Gastos crescentes, por um lado, e reducdo da receita, por
outro, levaram os agentes do mercado a pressionar o governo por mudancas na condugdo de

suas politicas em favor da austeridade fiscal.
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Ao assumir o segundo mandato, Dilma cedeu aos apelos do mercado e adotou uma
postura de restricdo orcamentaria, algo que imediatamente descontentou seu eleitorado. Em
2015, o desemprego nao se elevou de modo tdo acentuado, pois ainda era menor do que o
registrado em alguns periodos do governo FHC e at¢ do governo Lula; mas, os sinais de
aumento da inflagdo e de elevagdo do desemprego, especialmente num contexto de retracdo do
PIB e de contengdo do investimento publico, acabou desagradando a todos os eleitores, seja da

oposicao seja aqueles que haviam votado por sua reeleigao.

Temer enfrentaria uma conjung¢o ainda mais intrincada desses fatores — o desemprego
em 2017 e 2018 seria muito mais elevado, embora a inflagdo sofresse uma reducdo. A queda da
inflacdo, entretanto, decorria da restricdo ao crédito e da redugdo do investimento publico, o
que implicava ndo apenas no aumento do desemprego, mas, sobretudo, na redugdo da renda do
trabalhador. Criava-se, desse modo, um ciclo entre baixo crescimento, politicas de austeridade,
desemprego e declinio da renda. A estratégia para reverter a opinido publica, cada vez mais
critica ao governo, era defender que determinadas reformas estruturais destravariam o
crescimento econdmico, mas sua aprovagdo dependia do Congresso. Porém, as reformas que
puderam ser realizadas ndo solucionaram esses problemas, de maneira que o Presidente
Bolsonaro tomou posse num contexto de estagnacdo econdmica e de desemprego elevado. Em
alguma medida, sua elei¢do se deveu a expectativa difusa de que ele promoveria um saneamento

no processo politico brasileiro e abriria o caminho para o retorno do crescimento economico.

O impacto do desemprego, portanto, deve ser compreendido nesse contexto de
percepcdo generalizada de crise econdmica, indicada por alguma elevacdo na inflagdo e pelo
baixo crescimento. A fim de avaliar um pouco mais detalhadamente essa relagao, o Grafico 4

faz um cruzamento das séries historicas dos dados sobre inflagdo, desemprego e PIB.

O exame da evolugdo desses indicadores em conjunto, mostra que, até¢ 1995, a
hiperinflagdo convivia com desemprego em torno de 5,5%, em média. A inflagdo sé ficou
abaixo da linha do desemprego a partir de 1997, mantendo-se desse modo até 2002, quando o
padrdo anterior foi retomado, permanecendo assim até 2010. A partir de entdo, inflagdo e
desemprego ficaram sobrepostos até 2016, quando a inflagdo se tornou mais baixa do que o

desemprego.



Grafico 4. Cruzamento das Séries Historicas da Inflacao, do Desemprego e do Produto Interno Bruto [%]
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Com efeito, pode-se dizer que a crise econdomica do governo Collor consistia na
combinagdo de inflagdo extremamente elevada com desemprego moderado. O crescimento
econdmico era praticamente inexistente e esse quadro somente veio a se quando o Plano Real
reverteu a situagdo anterior de estagflagdo e proporcionou um moderado crescimento
econdmico no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. Seu governo, entretanto,
enfrentaria problemas em relagdo a esses indicadores em 1998 e 1999, devido a crises
econdmicas internacionais e a erros na conducao da politica de cdmbio, e no segundo mandato,
devido a oscilagdo do PIB — crescimento em 2000 e 2002 e baixo crescimento em 2001 e 2003.
Mas, de 2000 até 2014, o pais viveria um periodo de bons desempenhos do PIB, em especial
de 2004 até 2008 e de 2010 até 2013. Com Lula, o PIB cresceu de 2004 até 2008, de maneira
consistente, mas enfrentou uma brusca queda em 2009, atingindo um valor negativo. Nao
obstante, em 2010 a economia deu um salto positivo bastante acentuado. No governo Dilma, o
PIB também oscilou a partir de 2014, chegando a atingir duas taxas negativas em 2015 e 2016,
quando Temer ja estava na Presidéncia, como interino. Em realidade, esse periodo ja dava sinais

de recessdo economica.

Desse modo, no governo Dilma, inflagdo e desemprego ndo eram muito elevados ¢
eram bastante semelhantes, mas seus valores aumentam a partir de 2014. Isso parece indicar
que a crise econdmica de sua gestdo se deveu mais as expectativas negativas a respeito do futuro
da economia do que propriamente aos indices objetivos — o fantasma da inflagdo ¢ a
possibilidade de desemprego foram vislumbrados como possibilidades reais em face da reducdo
do crescimento econémico, como mostram os dados sobre o PIB do periodo. Destarte, o que
havia de comum nos governos Collor e Dilma, ambos destituidos do cargo por processos de
impeachment? Ao que parece, o que havia de comum era a existéncia de periodos mais longos
de taxas negativas do PIB e de suas consequéncias sobre o emprego e a renda. A administragdo
FHC enfrentou um crescimento proximo de zero em 1998/1999, mas os valores ndo foram
negativos e logo houve uma recuperagdo econdmica. Lula, também teve de lidar com
dificuldades em relacdo ao PIB, mais especificamente em 2009, quando esse indicador atingiu
um valor negativo; porém, logo em seguida o PIB voltou a crescer e atingiu o maior pico de

seu governo, em 2010.

Sendo assim, a evolugdo conjunta desses dados sugere que o crescimento econdmico,
como indicado pelo PIB, esta relacionado com o gasto publico. Quando ha pressdes do mercado
por causa de baixo crescimento, o governo costuma responder com politicas de austeridade.

Isso porque a pressuposicdo que move esse tipo de orientacdo politica tem como base a
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concepgdo de que o baixo investimento € o resultado da desconfianga do mercado em relacgdo a
capacidade financeira do Estado, bem como da inexisténcia de oportunidades de atuagdo da
iniciativa privada em dareas controladas pelo governo. Diante disso, os governos adotam
programas de privatizagdes e se voltam para o pagamento sistematico de suas dividas, o que
acaba desviando recursos de investimentos ptblico para o setor financeiro privado. Dessa forma
as respostas as crises econdomicas costumam impor um custo politico elevado aos governos,
ainda mais se elas ndo forem de curto prazo e se ndo trouxerem resultados em termos de
crescimento, emprego e renda. Collor e Dilma enfrentaram periodos mais longos de baixo
crescimento, inflagcdo elevada ou em processo de elevacdo, assim como de desemprego alto ou

em elevacao.

3.2 Escandalos Politicos e de Corrupcao

Todos os governos do atual periodo democratico, com a exce¢do de Itamar Franco,
enfrentaram graves denuncias de corrupgdo. Algumas delas se tornaram escandalos mididticos
de grandes propor¢des e alimentaram meses de manchetes de jornais, além de CPI’s no
Congresso. Portanto, mesmo os Presidentes que concluiram seus mandatos também foram alvo
de acusacdes de corrupcdo, abuso de poder e maus feitos diversos. Isso significa que os
impeachments de Collor e Dilma ndo dependeram isoladamente dos escdndalos de corrupgdo.
Eles certamente contribuiram para a redu¢@o do apoio popular dos Presidentes brasileiros, mas
ndo foram suficientes para minar sua governabilidade a ponto de levar a perda do mandato, em

todos 0s casos.

O caso de Fernando Collor ¢ apontado, pela literatura, como o mais emblematico da
relagdo direta entre impeachment e escandalos de corrupgio (WEYLAND 1993; PEREZ-
LINAN 2007; FIGUEIREDO 2010; SALLUM JR 2015). Poucos meses depois de tomar posse
no cargo, em 1990, ja surgiram denuncias de que seu ex-tesoureiro de campanha, Paulo César
Farias, conhecido como PC, havia cobrado propina de empresarios, ainda durante a campanha
eleitoral, para lhes oferecer vantagens no futuro governo. Depois, em meados de 1991, surgiram

dentincias contra pessoas proximas do Presidente, envolvendo Ministros de governo e até sua
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esposa, acusada de desviar recursos da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)." Em 1992, o
governo seria atingido pelo escandalo que ganhou maior repercussio, baseado numa dentincia
sobre um o esquema de corrupcao que consistia no desvio de recursos ilicitos para o pagamento
de despesas pessoais do Presidente. Essas dentncias tornaram a situagdo do governo

insustentavel quando foram confirmadas pelo irmio do Presidente, Pedro Collor.?

Diante desse quadro que acabou mobilizando protestos de rua contra o Presidente, em
junho de 1992, foi instalada uma CPMI no Congresso com a finalidade de se investigar as
acusacgoes de lavagem de dinheiro contra PC, considerado “testa-de-ferro” do Presidente. As
investigacdes levaram a detec¢do de cheques ndo declarados e recursos ndo contabilizados que
favoreceriam o Presidente. Dessa forma, o relatério final dessa CPI mista do Congresso,
apresentado no final de agosto, concluiu que Collor havia se beneficiado de recursos ilicitos e
trafico de influéncia, sendo a ele imputavel o crime de responsabilidade. Nesse contexto, a
oposi¢ao parlamentar, contando com amplo apoio da populacdo que se manifestava de maneira
massiva nas ruas, comegou a defender o impeachment. Em 29 de novembro de 1992, a Camara
dos Deputados votou favoravelmente ao processo de impeachment de Collor, por 441 votos;
em 30 de dezembro do mesmo ano, o Senado condenou o Presidente com 76 votos favoraveis
a cassagdo de seu mandato, bem como de seus direitos politicos (WEYLAND, 1993; PEREZ-
LINAN, 2007; FIGUEIREDO, 2010; SALLUM JR., 2015). Collor tentou renunciar as vésperas
da votagdo, mas sua renuncia ndo foi aceita, tida como tentativa de escapar da justica,
legalmente valido, portanto, a votacdo do impedimento. Alguns autores, mesmo trabalhos
comparativos relevantes, cometem o erro de considerar o caso como renuncia. Equivoco

oriundo, provavelmente, do estudo superficial do caso.

Sucessor de Collor, Itamar Franco, pagou o preco pela onda de denuncismo que tomou
a politica brasileira. No entanto, tradicionalmente discreto, o mais proximo que Itamar chegou
de um escandalo foi um inadvertido escorregdo moral, quando se permitiu fotografar junto a
uma modelo, em trajes inapropriados, em um camarote de carnaval. Outro episddio envolvendo

sua administragdo que teve alguma repercussdo, ndo como escandalo de corrupg@o, mas como

19 Dentincia realizada em fevereiro de 1991. A Mulher do Presidente Fernando Collor, Rosane Collor, era
Presidente da Legido Brasileira da Assisténcia (LBA), foi acusada do envolvimento da compra superfaturada de
1,6 milhdes de kg de leite em pod pela instituigdo. Ficou comprovado que a LBA pagou 25% a mais do prego
praticado a época. Rosane deixou a presidéncia da instituicdo e foi condenada em primeira instdncia a mais 11
anos de prisdo por corrupgdo, mas foi absolvida nas instincias superiores.

200 ex-tesoureiro recebia propina de empresarios interessados em negociar com o governo, ficava com 30% e
repassava o restante ao Presidente, pagando suas despesas pessoais. Estima-se que o caso tenha movimentado mais
de RS 350 milhdes de dolares.
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uma gafe politicamente incorreta, foi o vazamento de uma declaragdo de seu entdo Ministro da
Fazenda, Rubens Ricupero, sobre a tatica do governo ao divulgar dados sobre a economia, que
consistia em publicar indicadores positivos ¢ esconder os negativos. Mas, como se tratava de
uma conversa em off com um jornalista, esse foi considerado mais um deslize inconveniente do

que um desvio de conduta do governo. %!

O Presidente Fernando Henrique Cardoso, por sua vez, enfrentou sérias dentincias de
corrupcao contra seu governo, mas conseguiu sair incolume e resistir até o final de seus dois
mantados. Para tanto, foi central a adog¢ao de algumas linhas de defesa para a blindagem de sua
administracdo contra as repercussoes institucionais dos escandalos. Logo no inicio do seu
primeiro mandato, em 19 de janeiro de 1995, ele extinguiu, por decreto, a Comissao Especial
de Investigacdo, que havia sido criada por Itamar Franco, e que contava com a participacao de
representantes da sociedade civil — essa Comissdo tinha como objetivo principal combater o

desvio de recursos publicos.

A primeira denuncia de maior gravidade, ja em 1995, foi sobre trafico de influéncia e
corrup¢do no contrato de execucdo do Sistema de Vigilancia e Prote¢do da Amazodnia
(Sivam/Sipam).?? Em seguida, veio a ptiblico o escandalo da “Pasta Rosa” — uma alusdo a cor
da pasta que continha documentos citando doacdes ilegais de banqueiros as campanhas
eleitorais de politicos que compunham a base de sustentagdo parlamentar do governo. Contudo,
a Procuradoria-Geral da Republica, por meio de seu titular, Geraldo Brindeiro, resolveu
arquivar o processo, em fevereiro de 1996. No entanto, denlincias mais graves viriam no
primeiro mandato de Fernando Henrique. Uma delas foi a compra de votos, em 1997, para
aprovacdo da Emenda Constitucional que permitiria ao Presidente disputar a reeleicdo.?* Essa

denuncia era especialmente impactante porque a aprovacao da reeleicdo ja teria validade para

21 Em 1994 o0 entdo Ministro da Fazenda Rubens Ricupero conversava com jornalista em Brasilia, durante intervalo
de entrevista e, supondo que ninguém mais poderia ouvi-lo, confessou: “Eu nio tenho escripulos, o que ¢ bom
agente fatura, o que é ruim, a gente esconde”. Porém, a conversa teria sido captada por parabolicas e foi gravada.
Dada a repercusso negativa do ocorrido, o Ministro foi demitido, sem nenhuma crise afetar o governo.

22 O escandalo derrubou o brigadeiro Mauro Gandra e serviu para FHC “punir” o embaixador Jalio César dos
Santos com uma promocao. Ele foi nomeado embaixador junto 8 FAO, em Roma, “um exilio dourado”. A empresa
ESCA, encarregada de incorporar a tecnologia da estadunidense Raytheon, foi extinta por fraude comprovada
contra a Previdéncia. Nao houve CPI sobre o assunto, pois FHC bloqueou.

23 Para mudar a Constitui¢io, houve um pesado esquema para a compra de voto, conforme inimeras dentincias
feitas a época. Gravagdes revelaram que os deputados Ronivon Santiago e Jodo Maia, do PFL do Acre, ganharam
R$200 mil para votar a favor do projeto. Eles foram expulsos do partido e renunciaram aos mandatos. Outros trés
deputados acusados de vender o voto, Chicdo Brigido, Osmir Lima e Zila Bezerra, foram absolvidos pelo plenario
da Camara. Como sempre, FHC resolveu o problema abafando-o ¢ impedido a constitui¢do de uma CPI. Provas:
confissdo gravada de 2 deputados federais do Acre que diziam ter votado a favor da emenda da reeleigdo em troca
de R$200 mil recebidos em dinheiro. Outros trés deputados eram citados de maneira explicita e dezenas de
congressistas teriam participado do esquema. Nenhum foi investigado pelo Congresso nem punido.
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o Presidente em exercicio, ou seja, o proprio FHC, que poderia entdo buscar o segundo
mandato, de uma maneira que, além de envolver suspeitas de fraude, era casuistica. Logo
depois, em 1998, vieram dentincias de corrupgdo envolvendo as privatiza¢cdes de empresas

estatais importantes, como a Telebras.

No caso das Teles, além de se ter cobrado um preco muito abaixo do seu valor de
mercado, foram vazadas para a imprensa gravacdes de conversas entre autoridades do governo
que eram inegavelmente comprometedoras. Tais gravagdes mostravam a relacdo de interesses
entre lobistas e lideres tucanos,?* e havia, ainda, testemunhos, documentos e até confissdes que
reforcavam o teor da denuncia. Essas denuncias provocaram um grande impacto no governo
porque toda a privatizacao do sistema Telebras foi marcada pela suspeicdo. Ricardo Sérgio de
Oliveira, ex-tesoureiro das campanhas de FHC e do Senador José Serra, e também ex-diretor
do Banco do Brasil, foi acusado de cobrar R$90 milhdes para ajudar na montagem do consorcio
Telemar. Grampos do BNDES também flagraram conversas telefonicas entre Luiz Carlos
Mendonga de Barros, entdo ministro das Comunicagdes, e André Lara Resende, presidente do
banco a época — nessas conversas, os dois articulavam o apoio da Previ para beneficiar o
conséreio Opportunity,? que tinha como um dos donos o economista Pérsio Arida, amigo de

Mendonga de Barros e de Lara Resende.?*

No seu segundo mandato, FCH enfrentaria o escandalo do Cambio Flutuante, relativo
a desvalorizagdo do real que ocorreu entre fevereiro e setembro de 1999 como parte de sua
estratégia eleitoral para assegurar sua reelei¢do. Seu governo manteve artificialmente a paridade
entre o Real e o Ddlar, mesmo a custa da queima de bilhdes de dolares das reservas cambiais
do pais. Ainda, comprovou-se o vazamento de informacdes do Banco Central — foi divulgada

uma lista com o nome de vinte e quatro bancos que lucraram com a mudanga, e de outros quatro

24 0 jogo de cartas marcadas da privatizagdo do sistema de telecomunicagdes envolveu diretamente o nome de
FHC, citado em intimeras gravagdes divulgadas pela imprensa. Varios “grampos” comprovaram o envolvimento
de lobistas com autoridades tucanas. As fitas mostraram que informagdes privilegiadas foram repassadas. O mais
grave foi o preco que as empresas privadas pagaram pelo sistema Telebras, cerca de R$22 bilhges. O detalhe é que
nos dois anos e meio anteriores a venda, o governo investiu na infraestrutura do setor mais de R$ 21 bilhges, sendo
que o BNDES financiou metade dos R$ 8 bilhdes dados como entrada nesse meganegocio.

25 Até FHC entrou na histéria, autorizando o uso de seu nome para pressionar o fundo de pensio. Além de “vender”
o patrimdnio publico, o BNDES destinou cerca de 10 bilhdes de reais para socorrer empresas que assumiram o
controle das estatais privatizadas. Em uma das diversas operagdes, ele injetou 686,8 milhdes de Reais na Telemar,
assumindo 25% do controle acionario da empresa.

26 QOutro escandalo envolvendo as privatizagdes foi a venda da companhia Vale do Rio Doce. Apesar da
mobilizagdo da sociedade em defesa da CVRD, a empresa foi vendida, num leildo, por apenas R$3,3 bilhoes,
enquanto especialistas estimavam seu preco em ao menos R$30 bilhdes. Ela detinha, além de enormes jazidas,
uma gigantesca infraestrutura acumulada ao longo de mais de 50 anos, com navios, portos e ferrovias. Um ano
depois da privatizagdo, seus novos donos anunciaram um lucro de R$1 bilhdo. O prego pago pela empresa equivale
hoje ao lucro trimestral da CVRD.
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que registraram movimentacdo especulativa suspeita as vésperas do antncio das medidas.
Havia indicios, também, da existéncia de um esquema de corrupgdo dentro do Banco Central,
destinado a venda de informagdes privilegiadas sobre o cambio e os juros a determinados
bancos, a fim de se prepararem para as oscilagdes da moeda, com antecedéncia, reduzindo

perdas e aumentando ganhos com as manobras cambiais.

Na esteira da desvalorizagdo cambial, veio a tona o escandaloso caso dos bancos
Marka e Fonte Cindam, socorridos pelo Banco Central com 1,6 bilhdo de Reais. A operagdo
indicava favorecimento indevido, com empréstimos em Dolar a precos mais baixos do que os
praticados pelo mercado — essa manobra cambial gerou milhdes em prejuizos aos cofres
publicos. Em 2001, fustigado pela ameaca de uma CPI da Corrup¢do, FHC criou a
Controladoria-Geral da Unido [CGU], 6rgdo que se notabilizou, entretanto, por arquivar
dentincias contra o governo, minimizando seus impactos. Diante disso, e apesar dos esforcos
da oposi¢do, ndo foi possivel a instalagdo de nenhuma CPI contra o governo; os 6rgaos de

controle, por seu turno, nunca levaram qualquer investigacao adiante.

O presidente Lula também enfrentou graves escandalos de corrup¢do envolvendo seu
governo. Levou apenas um ano de sua primeira posse para que a imprensa comecasse a reportar
denuncias consecutivas contra seu governo e lideres do seu partido, o Partido dos Trabalhadores
(PT), que chegava a presidéncia pela primeira vez. Ao contrario do governo anterior, 0 governo
Lula foi sistematicamente investigado pelos o6rgdos de fiscalizagdo e controle e acabou
perdendo alguns de seus lideres mais fortes, especialmente no caso de corrupgdo que teve maior
repercussdo e que ficou conhecido como “mensaldo”, que chamou a aten¢do de todo o pais em
2005 e 2006. Tratava-se de uma denuncia de compra de votos de Deputados e Senadores,
através de uma mesada paga em dinheiro para garantir a fidelidade de parte dos parlamentares
da coalizdo de governo com congresso e que envolviam varios partidos, além do proprio PT,
como o PPS, o PP, o PSB, o PR, o PTB, PRP ¢ o PMDB. Essas dentncias se tornaram uma
acdo penal a cargo do Ministério Publico e que resultou em julgamentos pelo Supremo Tribunal
Federal. José Dirceu (PT-SP), entdo Ministro Chefe da Casa Civil e homem forte do governo,

foi acusado de ser o chefe de todo o esquema e acabou sendo julgado e condenado.

Porém, ainda no seu primeiro mandato, Lula teria que lidar com outros dois escandalos
de corrupcdo impactantes — o dos Bingos, em 2004, e o dos Correios, em 2005. O escandalo
dos Bingos implicava José Dirceu, por intermédio de dentncias que vieram de seu ex-assessor,

Waldomiro Diniz. Acusava-se a lideranga do PT de extorquir dinheiro de empresarios ligados



76

a jogos de Bingo para a arrecadacdo de recursos para campanhas eleitorais do partido. >’ O
escandalo dos Correios envolvia a negociacdo de propinas para favorecer empresarios em
processos licitatorios, e atingia diretamente o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), partido

aliado do Presidente Lula no Congresso.

Depois desses escandalos, outras acusagdes tiraram do governo o Ministro da Fazenda,
Antonio Palocci, interlocutor de Lula com o mercado financeiro. Esse episddio envolveu a
quebra do sigilo bancario do caseiro Francenildo Costa, que afirmou que o Ministro frequentava
a mansdo para reunides de lobistas, em Brasilia, que eram acusados de interferir projetos do
governo. Seu depoimento na CPI foi silenciado por uma liminar expedida pelo STF, mas a
situacdo de Palocci ja era insustentavel e ele acabou sendo demitido do cargo em 27 de margo
de 2006, criando alguma dificuldade para o governo na sua relacdo com os empresarios € 0

setor financeiro, a época.

J& final do primeiro mandato, o PT foi acusado de comprar um dossié falso contra
adversarios politicos. Em 9 de setembro de 2006, a Policia Federal prendeu dois integrantes do
partido, posteriormente chamados, por Lula, de “aloprados”, com R$1,7 milhdo que utilizavam
para tentar negociar a compra de um falso dossié que ligava Jos¢ Serra e Geraldo Alckmin —
candidatos tucanos ao governo de S2o Paulo e a Presidéncia da Republica, respectivamente —
ao escandalo dos Sanguessugas.?® Um dos “aloprados” era Hamilton Lacerda, ex-assessor de
Aloizio Mercadante, do PT, também candidato ao governo de Sdo Paulo. A apreensdo de R$
1,7 milhdo, em notas de Real e de Ddlar com os petistas, foi vasada a imprensa pela Policia

Federal em 29 de setembro, dois dias antes das elei¢des nacionais.

27 Em fevereiro de 2004, foi divulgado um video no qual Waldomiro cobrava propina para arrecadar dinheiro para
a campanha do partido, em 2002, quando ele era presidente da Loteria do RJ. Ele também era ligado ao bicheiro
carioca Carlinhos Cachoeira, preso por envolvimento com o crime organizado. Apds a dentincia, Waldomiro
deixou o governo e passou a ser investigado pela CPI dos Bingos. Entre parlamentares que tiveram seus nomes
ligados ao do bicheiro preso na Operacdo Monte e acusado de comandar a exploragdo do jogo ilegal em Goias
estdo o do governador de Goias, Marconi Perillo (PSDB), do deputado Carlos Lereia (PSDB-GO), do ex-senador
Demostenes Torres (ex-DEM-GO) e o governador do DF, Agnelo Queiroz (PT). Fernando Cavendish, presidente
da construtora Delta também foi investigado no inquérito. Mais de oito meses depois de instalada a CPI, os
trabalhos foram encerrados. Os parlamentares que integravam a comissao rejeitaram o relatorio final apresentado
pelo deputado Odair Cunha (PT-MG), que pedia o indiciamento de 29 pessoas. No seu lugar, é aprovado uma
espécie de relatorio paralelo do deputado Luiz Pitiman (PMDB-DF). Sem apontar responsaveis, o relatorio propde
o envio de todos os dados ao Ministério Publico.

28 Essa operacdo da Policia Federal, deflagrada em 4 de maio de 2006, investigava fraude em licitagio de compra
de ambuléncias para municipios e pds na cadeia os deputados Bispo Rodrigues (PFL-RJ) e Ronivon Santiago (PP-
AC).As dentincias contra o Partido do Presidente, o PT, ficaram conhecidas, pela forma referida por Lula, como
“Escandalos dos Aloprados”.
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Logo no inicio do segundo mandato de Lula, membros importantes do governo foram
acusados de usar os cartdes corporativos, previstos para despesas relacionadas com exercicio
das fungdes, para cobrir gastos pessoais. Houve intensa cobertura da imprensa sobre o caso.
Um pouco mais adiante, surgiram dentincias de repasses irregulares a ONGs ¢ entidades que
eram ligadas aos partidos da base governista. Foi entdo instalada, em 03/10/2007, a Comissdo
Parlamentar de Inquérito das ONGs, “destinada a apurar a liberagdo, pelo Governo Federal, de
recursos publicos para organizacdes ndo governamentais (ONGs) e para organizacdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIPs), bem como a utilizagdo, por essas entidades,
desses recursos e de outros por elas recebidos do exterior” [Documento da CPI]. Em marco de
2010, denuncias da imprensa tentavam implicar o PT em crime de lavagem de dinheiro para
financiar as campanhas do proprio Presidente.?’ Nesse sentido, langavam-se suspeitas sobre as
relagdes entre a Bancoop, uma cooperativa habitacional ligada ao sindicato dos Metalurgicos
do ABC paulista, ¢ o Partido dos Trabalhadores. Por fim, a Ministra Chefe da Casa Civil,
Erenice Guerra, foi envolvida numa denuncia que tinha como principal acusado seu filho,
suspeito de praticar trafico de influéncia em contratos com os Correios. Erenice acabou sendo

exonerada do cargo.*”

Dilma Rousseff, assim como os demais Presidentes, enfrentou constantes denuncias
de corrup¢do envolvendo seu governo, algumas delas se tornaram escindalos de grande
repercussao na opinido publica. Nao obstante, Dilma nao foi impedida em virtude de dentincias
de corrup¢do, mas sim por falhas administrativas — pode-se dizer que a Presidenta era
reconhecida como honesta até mesmo pelos opositores que promoveram sua destituicdo do
cargo. Inclusive, em seu primeiro mandato, Dilma se notabilizou por ser dura no combate a
corrup¢do, tendo afastado do governo politicos envolvidos em dentincias, o que provocou
desgastes nas suas relagdes com sua base de apoio no Congresso. No entanto, a imagem da
corrupcao estava impregnada no PT, partido da Presidenta, cuja amplificagdo levaria a um

fendmeno de larga escala — o antipetismo (LIMONGI, 2016; SANTOS, 2015).

2 Segundo dentincias, em 2002, empreiteiros que prestavam servigos a Bancoop teriam que emitir notas frias em
favor da Bancoop, por sua vez os diretores das empreiteiras descontavam os cheques, recebidos como pagamento
pelos servigos inexistentes, e repassavam os valores ao técnico em edificacdes Hélio Malheiro, este depositava o
dinheiro em uma agéncia de um grande banco, o na época presidente da entidade Luiz Malheiro, mandava sacar o
dinheiro, Luiz entdo entregava o dinheiro ao na época sindicalista e depois tesoureiro do PT, Jodo Vaccari Neto.
O dinheiro desviado seria usado para fomentar o caixa dois da campanha de Lula em 2002.

30 Foi um escandalo politico que teve estopim no dia 11 de setembro de 2010, gragas a uma dentincia da imprensa,
de que o filho da ex-ministra da Casa Civil Erenice Guerra, Israel Guerra estava envolvido em trafico de influéncia,
favorecendo sua empresa de aviagdo, MTA linhas aéreas, e, assim, fazendo uma negocia¢do com os Correios. O
escandalo culminou com a saida de Erenice Guerra do cargo de Ministra da Casa Civil.



78

De fato, o governo Dilma foi acossado por denuncias de corrup¢do desde o inicio.
Entretanto, a postura enérgica da Presidenta, demitindo de imediato os membros do governo
envolvidos nos escandalos, teve efeitos positivos na sua aprovacdo popular, pois criou uma
imagem de uma lideranca intolerante para com a corrupgdo. Contudo, como ja mencionado,
Dilma pagou um preco alto por esse comportamento, uma vez que essa postura afetou sua
relacdo com os partidos de sua coalizdo. Cada vez mais, os parlamentares sentiam-se
desprestigiados e sem guarida no governo, o que veio a solapar, gradativamente, a coesdo de
sua base legislativa. No longo prazo, esse processo de corrosdo seria nocivo para a

governabilidade e até mesmo para sua sustentacdo no cargo.

Desse modo, durante seu primeiro ano de mandato, varios Ministros foram
exonerados, vitimas de dentincias de corrupc¢do. O primeiro a cair, ja nos meses iniciais do
governo, foi Antonio Palocci, Ministro da Casa Civil. Reabilitado, depois do desgaste sofrido
no governo Lula, ele voltou a ser alvo de denuncias devastadoras para sua carreira politica —
havia suspeitas de que seu patrimdnio havia multiplicado em vinte vezes nos quatro anos
anteriores, com indicios, portanto, de enriquecimento ilicito. Imediatamente, Palocci foi
substituido pela Senadora Gleisi Hoffmann [PT-PR]. O proximo a deixar o governo, em julho
do mesmo ano, foi o Ministro dos Transportes, Alfredo Nascimento (PR-AM), que voltou ao
Senado. Sua saida se deveu a dentncias de que construtoras e consultorias de projetos de obras
em rodovias e ferrovias teriam pagado propina para a cipula do seu partido, que controlava a

pasta.31

Na sequéncia, o Ministério da Agricultura tornou-se o alvo das denuncias. Agora,
alegava-se que havia a acdo de lobistas no setor e de que o entdo diretor da Conab, Oscar Juca
Neto, teria feito pagamento ilegal de R$ 8 milhdes a uma empresa. O proprio Ministro, Wagner
Rossi [PMDB], foi diretamente implicado, suspeito de receber propina e usar dinheiro publico
para sanar dividas privadas, e acabou perdendo seu cargo. Da mesma forma, irregularidades no
Ministério do Turismo levaram a prisdo 38 pessoas, na Operagdo Voucher, apds a descoberta
de desvio de cerca de R$4,5 milhdes destinados ao treinamento de profissionais da area de
turismo no Amapa. O entdo ministro, Pedro Novais, tentou se defender no Senado, mas deixou

o cargo em setembro. Em outubro, o PCdoB, que controlava o Ministério dos Esportes, foi alvo

31 Naquele momento, o Tribunal de Contas da Unifio [TCU] estimava a existéncia de 721 processos com suspeitas
de dano ao erario e pratica de ato de gestdo ilegal. Além disso, sdo apontados indicios de irregularidades em 23
obras, 15 tocadas pelo Dnit e oito pela empresa publica Valec. E sem davida o maior problema de Dilma em 2011,
porque gera desgaste na base do governo no Congresso e, inclusive, um forte movimento pela instalagdo de uma
CPL
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de denuncias de Jodo Dias Ferreira, ex-militante do partido e coordenador de duas organizagdes
ndo-governamentais que mantiveram contratos com o Ministério. Ele acusou o Ministro
Orlando Silva de envolvimento com um esquema de corrupgao por meio do Programa Segundo
Tempo. Ainda em novembro, foi a vez de Carlos Lupi [PDT], Ministro do Trabalho — ele foi
acusado de ter viajado, em 2009, no avido de uma ONG que tinha contrato com o Ministério;
fato que ele negou, apesar de fotos do voo terem sido divulgadas pela imprensa. Com isso, Lupi

foi o sétimo Ministro a deixar o governo Dilma ainda no primeiro ano de mandato.

Desse modo, a Presidenta Dilma lidou com as denuncias de corrup¢ao de um modo
inusitado — ao invés de proteger seus aliados, ela exonerou um a um que sucumbiu aos
escandalos divulgados pela imprensa, capitalizando, assim, em cima de algo que normalmente
¢ negativo para qualquer governo. No ¢ por acaso que uma pesquisa realizada pelo CNI/Ibope,
em dezembro de 2011, mostrava que a aprovagdo pessoal da Presidenta era de 78%. Em
contrapartida, comegava a surgir um clima de animosidade contra o governo no Legislativo,
principalmente em sua propria coalizdo de governo. Tanto que, em 14 de fevereiro, Senadores
movem uma representacdo contra o ministro da Fazenda, Guido Mantega, acusando-o de
omissdao numa suposta cobranca de propina na Casa da Moeda. O ex-presidente da entidade,
Luiz Felipe Denucci, havia sido acusado de enviar cerca de R$25 milhdes ao exterior e,
supostamente, seria o mentor do esquema. O caso seguiu para investigacdo da Procuradoria-

Geral da Reptiblica.*

Seja como for, mesmo que ndo fossem diretamente ligadas a Presidenta e que ndo
tenham abalado sua popularidade, ao longo do tempo, as cumulativas denuncias de corrupgao
sedimentaram junto a sociedade uma imagem extremamente negativa da politica e dos politicos.
Nesse contexto, o governo Dilma enfrentaria sua maior crise, cujos efeitos teriam um
prolongamento nas elei¢des de 2014 e, depois, no seu impeachment. Essa crise veio com os
“protestos de junho de 2013, também chamados de “jornadas de junho” que traziam, no seu
conjunto, de reivindica¢des difusas e descoordenadas, a demanda pelo combate & corrupgao.
Tais manifestacdes emergiram quando as investigagdes que culminariam na Operacdo Lava-
Jato ainda estavam no inicio, mas que, dali em diante, iriam dominar o noticiario e a agenda

politica do pais (PINHEIRO-MACHADO, 2019).

32 Também acontecem dentincias no Ministério das Cidades, da Integragdo Nacional e com a propria assessoria da
Presidéncia da Republica. Para mais informagdes, consulte apéndice sobre Escandalos politicos e de corrupgao.
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Apesar de atingir praticamente todos os partidos, essa operagdo iria danificar
especialmente a imagem construida pelo PT como um partido defensor da moralidade publica.
Assim, o ex-Presidente Lula e diversos membro do Partido dos Trabalhadores seriam
envolvidos em denuncias de desvios de recursos publicos para financiamento partidario,
eleitoral e mesmo enriquecimento ilicito, fundamentalmente, recursos oriundos da Petrobras.
Uma sucessao de denuncias, acusagdes e delagdes premiadas deu muito poder a Forga Tarefa
da Lava-Jato, dando a impressdo, construida pelo apoio macico da grande imprensa nacional
de que, finalmente, na historicamente corrupta politica brasileira, ninguém mais estava a salvo
do alcance da Justica. Os impactos politicos desse tipo de combate a corrupgao provocaram

uma imensa crise nos partidos politicos, que perderam representatividade junto a populagao.

O governo Dilma ndo saiu imune dessa crise. A eleicdo de 2014 teve como eixo
principal a identificagdo do PT com a corrup¢do, tendo como lideranca de uma campanha
fortemente opositiva o candidato do PSDB, Aécio Neves. A disputa foi extremamente
polarizada e os resultados dividiram o pais entre aqueles que ainda mantinham seu apoio as
politicas representadas pelo PT e aqueles que ja tinham como fonte de unidade uma postura

antipetista.

Dilma venceu por uma margem de votos bastante apertada e, desde o comeco do
segundo mandato, enfrentou dificuldades nas suas relagdes com o Parlamento e uma oposigéo
fortalecida. As dentncias de corrupgdo continuaram envolvendo principalmente a Petrobras,
mas também ja comegaram a surgir escandalos relativos as principais empreiteiras brasileiras.
De fato, as noticias sobre os escandalos eram quase diarias e ja ndo se podia distinguir o que
dizia respeito ao governo, ao partido da Presidenta, aos partidos aliados ou a oposi¢ao. Toda
semana havia uma nova fase da operagdo Lava-Jato, com ampla repercussdao midiatica.
Tentando rearticular seu governo, Dilma Rousseff investiu na estratégia de nomear o ex-
Presidente Lula para a pasta da Casa Civil, onde ele poderia atuar para aplacar os animos
exaltados dos parlamentares dos partidos aliados. Porém, essa medida foi vista como manobra
do governo para criar barreiras as investigagdes que envolviam Lula e gerou grande repercussao
negativa em parte da populagdo, que clamava pela continuidade do combate a corrupgao da
operagdo Lava-Jato. Em seu segundo mandato, portanto, Dilma se enredou num conjunto de

acusagoes que eram dirigidas ao seu partido ¢ a membros dos governos petistas.

As ultimas e derradeiras denuncias que atingiram duramente o governo diziam respeito

a tentativa de implicar a Presidenta e seu entdo Ministro da Justica, Jos¢ Eduardo Cardoso (PT),
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em tentativas atrapalhar e impedir as investigagdes contra a corrupgdo, principalmente, as
dirigidas ao Partido dos Trabalhadores e ao Presidente Lula. A tentativa de nomea-lo como
Ministro foi percebida como uma tentativa de protege-lo com o foro privilegiado e retardar as
investigacdes, que passariam ao STF. Essas acusacdes contaram com a divulgag@o, em rede
nacional, de grampos telefonicos dos didlogos entre a Presidenta e Lula. Assim, embora nao
pudesse ser acusada de corrupta, Dilma perdia gradativamente sua popularidade, num contexto

em que ja ndo podia mais contar com o apoio dos partidos de sua coalizao.

Apesar de ter exercido um mandato bastante curto, Michel Temer e o seu partido, o
PMDB, estavam tdo imersos nas denuncias de corrup¢do que se tornou impossivel se
desvencilhar das acusacdes, em especial as oriundas da Lava-Jato. O maior aliado de Temer, o
Presidente da Camara dos Deputados e um dos principais artifices do impeachment, Eduardo
Cunha, foi denunciado, teve o seu mandato cassado e foi preso logo pouco depois da destituigdo
de Dilma. Em seguida, praticamente todos os assessores do Presidente Temer, Ministros ou
pessoas proximas a ele também foram denunciados e, alguns, foram presos. O Deputado
Rodrigo Loures [PMDB], por exemplo, um assessor pessoal de Temer, foi gravado numa
situag@o constrangedora em que ele aparecia pegando e carregando uma mala de dinheiro de
propina direcionada ao Presidente, segundo os delatores. Em realidade, seu governo enfrentava
denuncias semanais de corrupgdo, que incluiram vendas de Medidas Provisorias, propinas
variadas e financiamento ilegal de campanha. Chegou-se a criar o termo “Quadrilha do PMDB”
para designar os inimeros escandalos envolvendo politicos do partido. As acusacdes mais
graves, contudo, envolveram diretamente o proprio Presidente, que foi denunciado por receber

dinheiro por caixa-dois e por obstruir a justica.

Um dos escandalos de maior impacto foi a suspeita de financiamento partidario ilegal
pela JBS — um dos donos da empresa, Joesley Batista, chegou a gravar uma conversa com o
Presidente Temer cujo teor era bastante comprometedor e que dava a entender que ele
estimulava a obstrugdo da justica, o suborno de agentes publicos e a compra do siléncio de
Eduardo Cunha, ja na cadeia. De fato, a situagdo era tdo grave que Temer se tornou o primeiro
Presidente da historia do pais a ser denunciado pela Procuradoria Geral da Republica por
corrupcao, lavagem de dinheiro, formacdo de quadrilha e obstrugdo da justica. O Supremo
Tribunal Federal recebeu duas dentincias desse tipo num intervalo de apenas trés meses. Para
ser processo, no entanto, era necessaria uma autorizagdo semelhante a do impeachment pela
Camara dos Deputados. Temer s6 conseguiu escapar momentaneamente do alcance dessas

acusagdes porque conseguiu o apoio de 2/3 dos parlamentares da Camara Baixa. da Camara
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Federal deveriam autorizar que Temer fosse processado pelo STF. Pode-se dizer, entdo, que
numa escala de gravidade, o governo Temer chegou ao nivel mais alto de um escandalo de
corrup¢do, pois nas duas dentncias ele era citado como o autor de crimes comuns. Suas
denuncias, nao foram realizadas pela oposi¢ao, mas pelo proprio 6rgao de controle institucional,

a PGR. Nao uma, mas duas vezes.

Portanto, excluindo-se a Presidéncia de Itamar Franco, todos os demais Presidentes
enfrentaram turbuléncias politicas em decorréncia de diversos escandalos de corrupg@o. Apenas
Collor sofreu impeachment devido a esse tipo de denuncia. O impeachment de Dilma, embora
tenha ocorrido no contexto das investigagdes da Lava-Jato e das denuincias de corrupcao contra
a Petrobras e seu partido, deveu-se a manipulagdes contabeis que eram praticas usuais em outros
governos. Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva, por outro lado, concluiram seus
mandatos sem maiores percalcos — Lula, inclusive, chegou ao final de seu segundo governo
com uma taxa recorde de aprovagdo popular. Temer, com muita dificuldade, também concluiu
seu breve mandato, mesmo com elevada rejei¢ao popular e dentncias de crimes pela PGR que
s6 ndo foram adiante porque foram barradas em votagdo na Camara dos Deputados. Temer foi
salvo por sua base parlamentar, duas vezes, com todos os custos decorrentes da impopularidade
dessa decisdo. O Quadro 4, traz a sintese dos principais escandalos de corrupcdo de cada

governo.

A evolucdo dos acontecimentos durante todos esses mandatos Presidenciais mostra que
os escandalos de corrupgao estiveram presentes nos casos de impeachment, embora tenham tido
menor relevancia na destituicdo de Dilma. Mas também houve graves e sistematicas denuncias
e escandalos de corrupcdo contra os governos de Presidentes que concluiram os seus mandatos
— incluindo-se Lula, cuja popularidade ndo foi abalada por esses episodios. Isso significa que
essa variavel talvez seja uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente para a ocorréncia de
impeachment. E preciso que essas dentincias aparegam em conjunto com outros fatores, como
uma grave crise economica, algo que esteve presente nos dois impeachments, mas nao nos
governos [tamar, FHC [, Lula I e Il e Dilma I. Os governos de FHC II e Temer foram excecoes
que apresentaram tal conjugacdo, mas, como veremos, devido a outras condi¢oes fundamentais,

concluiram os seus mandatos.



Quadro 4
Principais Escindalos de Corrupcio nos Governos Brasileiros do Atual Periodo Democratico

Presidentes Escandalos de Corrupcio

Coll * Desvio de dinheiro por sua esposa
ollor . . .
* Recursos ndo-contabilizados para pagamento de despesas pessoais

Itamar * Nenhum relevante

* Trafico de influéncia no caso SIVAM/SIPAM
* Pasta Rosa [doag¢des de campanha ilegais]
FHC » Compra de votos para a Emenda da reeleigao
* Favorecimentos na privatizagao das telecomunicacdes
* Trafico de influéncias e favorecimento na desvalorizagdo cambial

» Favorecimento no caso dos bancos Marka e Fonte Cindam

* Cobranga de propina no escandalo dos Bingos
* Cobranga de propina no escandalo dos Correios
» Compra de votos parlamentares no “Mensaldo”
* Envolvimento do Ministro Palocci com Lobbies
Lula * Dossié dos “aloprados”
* Uso indevido de cartdes corporativos por membros do governo
* Favorecimento de ONGs e OSCIPs
* Lavagem de dinheiro no caso Bancoop
* Trafico de influéncia envolvendo a Ministra Erenice Guerra

* Dentincias contra varios Ministros nos primeiros anos de governo

Dil * Nomeagao de Lula para Casa Civil, no segundo mandato

ilma . ~ ~
* Escandalo de corrupgdo no caso “Petroldao”

e Obstrucdo das investiga¢des da Lava-Jato

* Cassacdo do mandato e prisdo do Deputado Eduardo Cunha
* Gravagdo do assessor Rodrigo Loures recebendo propina
* Venda de Medidas Provisérias
Temer .
* Caixa 2 de campanha
* Obstrugdo a Justica
* Suborno de agentes ptblicos

Fonte: Elaboragdo propria

83



84

4 A POPULARIDADE DOS PRESIDENTES: REPROVACAO DO GOVERNO E
PROTESTOS DE RUA

Neste capitulo, examino o comportamento de outras duas condi¢es sociais que
contribuem para a formacdo da configuracdo de condi¢cdes necessaria para a interrupgdo do
mandato Presidencial, por meio de artificios constitucionais. Essas varidveis condicionais sdo
a rejeicdo ao governo e os protestos de rua. A analise da rejeicdo ao governo utiliza os surveys
de avaliacdo de todas as administra¢des, de Collor a Temer, realizadas pelo instituto de pesquisa
Datafolha.’® Para o exame dessa dimensdo da popularidade do Presidente, foi considera a
questdo concernente a opinido dos eleitores sobre o desempenho do governo. Esse desempenho
é classificado em trés tipos: (1) Bom/Otimo, (2) Regular ou (3) Ruim/Péssimo. Nesta anélise,
consideramos que as avaliagdes do tipo Ruim/Péssimo correspondem a rejei¢do ao governo,
expressa pela reprovacio popular a sua administracdo. As avaliagdes Bom/Otimo, por sua vez,
correspondem a ‘aprovagdo restrita’, e a somatoria das avaliagdes Bom/Otimo e Regular
correspondem a ‘aprovagdo ampla’. A andlise dos protestos de rua utiliza as informagoes
publicadas na imprensa de circulacdo nacional [Jornal A Folha de Sao Paulo e Jornal O Estado
de Sao Paulo] sobre as manifestacdes que se mostraram mais relevantes em termos de adesdo

popular e recorréncia.

Como veremos, em trés ocasides a rejeicdo ultrapassou em muito a aprovacao ampla
do governo — Collor, Dilma II e Temer —, sendo que, em duas delas, o mandato Presidencial foi
interrompido pelo procedimento de impeachment. Por outro lado, Michel Temer, que foi o
Presidente que atingiu o maior nivel de rejeicao popular em toda a série historica das avaliagdes
de governo do recente periodo democratico, ndo s6 ndao perdeu seu mandato como sequer
houveram protestos de rua contra seu governo, que sejam dignos de nota. Esse ¢ um dado que
merece um exame mais cuidadoso, porque a rejeicdo a sua administragdo chegou a ultrapassar
80%, num contexto de crise econémica persistente e de diversos escdndalos de corrupgdo de
grande impacto na opinido publica, envolvendo diretamente o Presidente. Inclusive, Temer foi
denunciado por crimes comuns, em 2017, e s6 ndo foi processado porque contava com o apoio

da maioria parlamentar — no dia 2 de agosto, a Camara dos Deputados rejeitou o primeiro

3 Todas os dados utilizados sobre a avaliagdo dos Presidentes foram coletados nos arquivos do instituto de
pesquisa Datafolha. Informagdes sobre a metodologia e os relatorios completos dos dados podem ser acessados
no link: https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml. A escolha teve o objetivo de tentar
padronizar os dados e sua variagdo. As diferencas em relag@o a outros institutos como o IBOPE foram minimas, e
as pesquisas Datafolhas possuiam maior regularidade.
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pedido de investigagdo pelo Supremo Tribunal Federal, protocolado pela Procuradoria Geral
da Republica, que o acusava de corrup¢do passiva; no dia 26 de outubro, a Camara dos
Deputados rejeitou o segundo pedido, que implicava Temer no crime de formag¢do de uma

organizagdo criminosa para arrecadar propinas e lavar dinheiro para enriquecimento privado.

Os dois mandatos de Dilma Rousseff também apresentaram padrdes sequenciais
especificos de interacdo dessas duas condigdes sociais para o impeachment. Na sua primeira
gestdo, conforme mostraremos a seguir, a Presidenta Dilma era aprovada por uma proporgao
expressiva dos brasileiros até a emergéncia dos protestos de rua de junho de 2013. Pouco depois
dessa onda de manifestagdes, sua popularidade caiu para menos da metade do valor registrado
antes desse evento, num processo que inverteu a ordem sequencial geralmente esperada — ao
invés da reducdo da popularidade estimular os protestos de rua, o que pode ser constatado,
empiricamente, foi justamente o oposto, os protestos de rua ¢ que impactaram negativamente
a popularidade da Presidenta, que experimentou uma queda de aprovagdo vertiginosa,
acompanhada do aumento da reprovacdo do governo. Queda da qual jamais se recuperou
inteiramente e afetou diretamente a eleicdo de 2014, a mais apertada da historia recente. No
inicio do seu segundo mandato, Dilma, que havia recuperado parte de sua popularidade, viu a
taxa de aprovacdo ao seu governo cair rapidamente depois da posse, num contexto de crise
economica ¢ de escdndalos de corrupgdo que envolviam sua administracdo e o seu partido, o
PT. Novos Protestos de rua, agora sim, diretamente contra o governo, demandando a saida da
Presidente, tornaram-se frequentes, contribuindo ainda mais para aumentar a reprovac¢do ao

governo.

Esses episodios indicam que nem sempre a rejei¢do ao governo estimula os protestos
de rua, assim como, algumas vezes, 0s protestos de rua é que provocam o aumento da rejei¢do
ao governo. Outras vezes, sao os escandalos de corrupgdo, em conjunto com a crise economica,
que estimulam a rejeicdo ao governo e os protestos de rua, como ocorreu com Fernando
Henrique Cardoso, em 1999. Outras vezes, ainda, a relagdo dessas variaveis segue um sentido
contrario, ou seja, inexisténcia de crise econémica e de escandalos de corrup¢do aparecem em
contextos nos quais o Presidente apresenta ampla popularidade, como ocorreu com Lula, no
segundo mandato. Por isso, ¢ relevante avaliar com mais cuidado, comparando, o
comportamento dessas condi¢cdes em todos os casos, tanto de interrupcdo de mandato por

impeachment, quanto de mandatos completados pelos incumbentes.
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4.1 Reprovacao ao Governo

Vamos analisar, primeiro, o comportamento das avaliacdes dos governos que
demonstram a opinido da sociedade acerca dos seus respectivos governantes. A série historica
nos mostra uma relagdo estreita entre a combinagdo de crise econdmica com escandalos
politicos ou de corrupgdo e uma alta taxa de reprovacao dos respectivos governos. Quando essa
avaliagdo negativa atinge patamares altos, ou seja, quando as avaliagdes codificadas como
Ruim e Péssimo ultrapassam a soma da aprovagdo ampla - aquelas codificadas como Otimas,
Boas ou apenas Regulares - o incumbente passa a ter seu cargo ameacado. Quando essa
Reprovacao se transforma em mobilizagdo social contra o seu mandato, historicamente, sua

deposicao foi o desfecho.

4.1.1 Governo Collor

As vésperas de sua posse, Collor gozava de uma popularidade bastante elevada e, por
consequéncia, a maioria dos brasileiros tinha a expectativa de que ele realizaria um bom
governo. Segundo pesquisa realizada a época, pelo Datafolha, 71% da populagdo acreditava
que o Presidente teria um desempenho 6timo ou bom — apenas 4% anteviam um governo ruim
ou péssimo. Esses nimeros contrastavam com a expressiva desaprovacao do Presidente Sarney
por 56% dos eleitores que avaliaram seu governo como ruim ou péssimo — e somente 9% dos
entrevistados pelo Datafolha na tultima pesquisa, realizada no final de sua administracao,

consideravam que seu desempenho havia sido 6timo ou bom.

Porém, os indicadores econdmicos sugeriam cautela ao primeiro Presidente eleito
diretamente pela populacao, depois do golpe de Estado de 1964. A inflagdo registrada em 1989
atingiu inacreditaveis 1972,91% e, a0 mesmo tempo, o crescimento da economia foi um pouco
superior a 3%. Diante disso, as primeiras medidas de impacto adotadas pelo governo Collor
foram destinadas a promocdo de reajustes econdmicos, como ja destacado, tendo como foco
principal a estabilizacdo de precos. Para atingir esse objetivo, como também ja foi discutido
anteriormente, o Plano Collor promoveu a contragdo da base monetaria, recorrendo, inclusive,
a medidas muito polémicas, como o “confisco da poupang¢a”. Entretanto, os efeitos do Plano
Collor foram indcuos para a estabilizacdo da economia e negativos para o governo. Além dos

desgastes provocados pelo “empréstimo compulsorio” das poupangas, os pregos dos produtos
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continuaram a ser reajustados e, portanto, a inflagdo seguia descontrolada — basta dizer que,

quando foi afastado do cargo mediante a aprovacdo do impeachment, a inflagdo atingiu 1119%.

Inevitavelmente, essas acdes atabalhoadas e ineficazes contribuiram para minar a
popularidade do Presidente logo nos primeiros meses do seu mandato. Como se pode perceber
no Grifico 5, sua “lua-de-mel” com a opinido publica teve um fim precoce que se traduziu nas
taxas de reprovagdo do governo. Dois meses apds sua posse, mais precisamente em maio de
1990, a aprovagao de Collor, medida pelo Datafolha, despencou de 71% para 36%, e, em agosto
de 1990, chegou a 34%. Sua rejeicao [avaliagdo Ruim/Péssimo] subiu de 4%, em marco, para
20%, em agosto. Ou seja, em seu primeiro ano de governo, sua aprovagdo ampla [Otimo/Bom
+ Regular], que era cerca de 90%, caiu para 79%; sendo que esse valor, em alguma medida,
manteve-se elevado gracas aos eleitores que avaliaram o governo como regular. Ndo obstante,

sua aprovagdo restrita [Otimo/Bom] se reduziu a 1/3 da populagio.

Grafico 5. Avaliacdo Popular do Governo Collor, de Mar¢o de 1990 a Agosto de 1992
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Fonte: Instituto Datafolha. Arquivo online: https.//datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml

Na tentativa de reverter esse quadro de crescente desaprovagdo popular, Collor
realizou duas reformulagdes em seu plano econdmico. Como ja discutido, em janeiro de 1991,
foi anunciado o chamado Plano Collor II, e, na sequéncia, em maio do mesmo ano, foi adotado
aquele que ficou conhecido como o Plano Marcilio, devido ao nome de seu novo Ministro da

Fazenda — Marcilio Marques Moreira — que substituiu a titular da pasta até entdo, Z¢lia Cardoso
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de Melo. Nenhum desses planos, contudo, surtiu o efeito desejado e, assim, em fevereiro de

1991, a popularidade do Presidente caiu para 23% e, em agosto, para 18%.

Esse quadro se agravou em 1991, quando surgiram dentncias de corrupgido que
provocaram maior impacto nos eleitores. Sua reprovacdo subiu de 20%, em agosto de 1990,
para 41%, em agosto de 1991. Em 1992, o ano mais critico para o governo por causa das
acusacdes que atingiram diretamente o Presidente, tiveram inicio os protestos de rua e, em
resposta as pressoes sociais, o Legislativo criou uma Comissao Parlamentar Mista de Inquérito
[CPMI] para investigar as dentincias. Aquela altura, a rejeigdo popular do Presidente chegou a
quase 70%; sua aprovacio restrita [Otimo/Bom] era 9%, e sua aprovacio ampla [Otimo/Bom
+ Regular] totalizou menos de 29%. Isso significa que, em 1992, a aprovacdao ampla de Collor

chegou ao nivel de sua aprovagao restrita em 1991 — cerca de 1/3 da populagao.

De maneira geral, pode-se dizer que as denuncias de corrupcdo mais graves que
envolveram o Presidente foram a pd de cal na popularidade do governo, mas ndo foram a
primeira condi¢do para a deterioragdo da sua imagem e para sua rejei¢do popular. Isso porque,
ainda em 1990, havia ocorrido um declinio acentuado na aprovacdo do governo meses antes de
qualquer dentincia mais grave de corrupgao. Isso indica que a crise econdmica ja exercia efeito
relevante na reprovacdo popular do governo, e que os escandalos de corrupgdo, que vieram
depois, contribuiram para reforgar a dinamica de perda da legitimidade popular do Presidente,
mas ndo para desencadea-la. De fato, as duas grandes ondas de elevacdo da rejeigdo ao governo
ocorreram apds os langamentos dos Planos Collor I e II, o que nos da fortes indicios de que a
condugdo desastrosa da politica econdomica foi o primeiro fator determinante para o

desencadeamento do crescimento da rejeicdo de Collor pela sociedade.>*

Tal constatag@o pode ser confirmada pela sobreposi¢do da série historica da aprovagao
do governo com os indicadores economicos naquela conjuntura. A inflacdo, que havia recuado
em 1991, retornou com bastante forga em 1992, depois do esgotamento das intervengdes do
Plano Collor, de modo que seu peso ja era sentido previamente, no resultado anual e na variagdo
negativa do PIB. A hiperinflacdo, portanto, manteve-se em 1992, enquanto a economia voltou

a entrar em recessdo — o PIB decresceu meio ponto percentual naquele ano, muito abaixo das

34 Se fizermos um paralelo com o caso de Carlos Perez, na Venezuela, encontraremos uma dindmica similar. A
baixa performance econdmica encorajou os cidaddos a acreditar que a corrupgdo do governo era a culpada por
essa ma gestdo do Presidente (STOKES, 2001).
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previsdes do governo e, ao longo de sua administracdo, a retragdo do PIB seria de 2%, sem

contar o declinio de 6,97% da renda per capita, segundo dados do Banco Mundial.

Essa combinagdo foi um estimulo para os protestos de rua, especialmente porque sua
reprovacdo chegou a 68%. Em realidade, os dados sobre a avaliagdo do governo Collor mostram
que a sociedade ndo apenas ndo avaliava o governo como 6timo ou bom, mas, sobretudo,
rejeitava o Presidente ao expressar sua opinido de que sua administragdo era péssima ou ruim.
Essa situacdo, via de regra, pavimentou o caminho para os protestos de rua exigindo a
deposic¢ao do chefe do Executivo. Em suma, pudemos concluir que enquanto a avaliagdo ampla
[Otimo/Bom + Regular] é mais elevada do que a rejeigio ao governo [Ruim/Péssimo], o
desapontamento dos eleitores ainda ndo se converteu num rechago majoritario ao Presidente;
porém, quando a rejeicdo ultrapassa sua aprovacdo ampla, sua legitimidade popular esta
seriamente afetada. Foi o que ocorreu com Collor no contexto de crise econdmica que foi
agravada pela adog@o de planos que impactaram negativamente a populagdo. Somaram-se a
isso os escandalos de corrupgdo, que refor¢aram a dindmica de redugdo da sua legitimidade
junto a sociedade e provocaram a associagdo entre a ma condugdo da economia ¢ as dentincias

de corrupgio.

4.1.2 Governo ltamar

Coube a Itamar Franco o enfrentamento da delicada situagdo politica e social do pais
depois do impeachment de Collor. Isso porque ele assumiu a Presidéncia num contexto de crise
econdmica com crise politica que exigia o equacionamento destes dois problemas: reduzir e
controlar a inflagdo e assegurar o apoio da maioria legislativa ao seu governo. Sem isso, a
propria democracia, recentemente adotada no pais, estaria ameacada por um possivel retrocesso
autoritario. Com efeito, desde sua posse, em 29 de dezembro, de 1992, o Presidente Itamar
procurou a realizagdo de um governo de “salvacdo nacional”, ou seja, com a colaboragdo de
todos os partidos visando a garantir a governabilidade indispensavel a estabilidade politica. Era
necessario assegurar a conclusdo do seu mandato para a realizagdo das eleigdes subsequentes.

Nao por menos, o lema de sua gestao foi “Brasil: Unido de Todos”.

Seu governo teria que lidar, ainda, com um plebiscito sobre a alteragdo de dois aspectos

estruturais do desenho constitucional brasileiro — a forma de governo e o regime politico.
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Previsto pela Constituinte de 1988, esse plebiscito colocaria para a escolha da populagao algo
que ja havia sido objeto de deliberagdo popular pouco antes do golpe de Estado de 1964, ou
seja, se o pais deveria ser presidencialista ou parlamentarista. Além disso, a populagdo deveria
escolher se queria manter o regime republicano ou se preferia voltar & monarquia, que havia
sido extinta no século XIX. Esse processo de consulta a populag@o poderia se transformar em
novas mobiliza¢des populares contra o governo, caso a crise econdmica ndo fosse enfrentada
de maneira mais eficiente. [tamar Franco havia recebido um pais com hiperinflagdo e recessao
econdmica, além de um historico de sucessivos planos de estabilizagdo que ndo foram bem-
sucedidos. Isso sem contar que o Plano Cruzado havia deixado na populagdo e nos partidos de
oposicdo a suspeita permanente de que todos os planos econdmicos tinham como proposito

exclusivo a vitdria eleitoral dos apoiadores do governo.

Talvez devido a esse cenario bastante complexo, a aprovagdo a administragdo [tamar,
em seus primeiros meses, indique algum ceticismo da populacdo. Como se pode perceber no
Grifico 6, 20% dos eleitores, segundo pesquisa Datafolha, sequer quiseram ou souberam
responder a pergunta sobre a avaliagdo do governo. A aprovagio restrita [Otimo/Bom] foi
bastante baixa em setembro, na primeira onda de surveys sobre a gestdo de Itamar Franco. Na
verdade, essa avaliacdo se elevou apenas a partir de agosto de 1994, quando os efeitos do Plano
Real, adotado em fevereiro daquele ano, comecaram a ser mais perceptiveis. Por outro lado, a
deposicao de Collor havia dado algum animo a populagdo, que mostrava um apoio cauteloso
ao novo governo, expresso nas propor¢des de regular, da referida avaliagdo. Em nenhum
momento, a quantidade de eleitores que avaliaram o governo Itamar como regular ficou abaixo
de 40%, e chegou a atingir um pico de 52%, em junho de 1993. Sua Reprovagdo , ou seja, a
proporgdo de eleitores que avaliavam seu governo como ruim ou péssimo, por sua vez, jamais
superou sua aprovagio ampla [Otimo/Bom + Regular] — entre agosto de 1993 ¢ margo de 1994,
arejei¢do ao governo apresentou um aumento expressivo, chegado a se aproximar de 40%, mas

logo recuou para permanecer em torno de 12% e permanecendo assim, dali em diante.
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Grafico 6. Série Historica da Avaliacdo do Governo Itamar Franco [1992-1994]
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Fonte: Instituto Datafolha. Arquivo online: https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml

Sem duvida, o impacto do Plano Real foi o maior contributo tanto para o aumento da
aprovagdo restrita do governo como para a drastica reducdo de sua reprovacdo popular. Em
1993, a inflag@o havia chegado a 2.477% e, por causa disso, Itamar Franco trocou os ministros
da pasta da economia trés vezes em apenas sete meses. Mas, a nomeacao de Fernando Henrique
Cardoso, até entdo Ministro das Relagdes Exteriores, marcou a adogdo de um plano econémico
que iria ser mais efetivo na estabilizacdo dos precos — o Plano Real. Para sua concepgdo e
execugdo, foi formada uma equipe de diversos economistas reconhecidos, alguns deles com
larga experiéncia nos setores publico e privado. Dividida em trés partes, a implanta¢do do Plano
Real possibilitou um controle do processo inflacionario ainda em 1994 — de julho até novembro,

a alta média dos pregos foi de cerca de 3%.

4.1.3 Governo FCH

O sucesso do Plano Real catapultou Fernando Henrique Cardoso a posicdo de favorito
na corrida Presidencial de 1994. O PSDB aparecia como o partido do Real e FHC como o “pai”
do Real. Essa vantagem comparativa em relagdo aos adversarios se confirmou nas urnas, com

a vitoria dos tucanos ainda no primeiro turno e com uma diferenga expressiva de votos em



92

relag@o ao segundo e ao terceiro colocados — FHC obteve votagcdo majoritaria em quase todas
as unidades federativas, com a excecdo do estado do Rio Grande do Sul, onde o candidato Lula
(PT), foi o mais votado. Com 54,24% dos votos, Fernando Henrique conquistou a Presidéncia
da Republica sem maiores dificuldades, tendo como competidor distante, em segundo lugar,

Lula da Silva, com 27,07%, e, em terceiro lugar, Enéias Carneiro, com 7,38%.

Como mostram os dados do Grafico 7, em seu primeiro mandato, FCH manteve, ao
longo de praticamente todo o periodo, uma elevada aprovagao restrita, ou seja, avaliagdes que
consideravam seu governo 6timo ou bom. De modo geral, ha poucas variagdes no quadro
avaliativo — a média de Otimo/Bom foi de 39% e, apesar da amplitude dos dados ter sido 17, o
desvio-padrio foi 4,6. Dinadmica similar pode ser observada nas avaliagdes que consideraram o
governo regular, com uma média de 39,2, um desvio-padrdo de 1,8 e uma amplitude de 7
pOntos. Em relago as avaliagdes que consideraram a administracdo ruim ou péssima, a média
do periodo foi 18,2%, sem muita dispersdo, pois o desvio-padrdo foi de 4 pontos. Se
considerarmos a aprovagdo ampla [Otimo/Bom + Regular], o governo Fernando Henrique
quase sempre foi bem avaliado por cerca de 80% dos eleitores. Houve apenas dois momentos
mais criticos — em junho de 1996 e em junho de 1998, quando as avaliagdes Otimo/Bom ¢

Ruim/Péssimo se aproximaram até uma distancia de cerca de 5 pontos.

Grifico 7. Série Historica da Avaliacao do Governo Fernando Henrique I [1995-1998]
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Fonte: Instituto Datafolha. Arquivo online: https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml
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Contudo, em seu segundo mandato, FHC enfrentaria um processo gradativo de perda
de popularidade. A aprovacdo de seu governo ja vinha declinando nos ultimos meses de sua
primeira gestdo, tanto a restrita como a ampla. Ainda assim, a rejeicdo popular ao Presidente
ndo era elevada — nunca havia ultrapassado os 25% dos eleitores. Assim, nao foi tdo dificil
vencer a eleicdo de 1998 também no primeiro turno, com uma votagdo proxima aquela obtida
anteriormente — FHC conseguiu os votos de 53,06% dos brasileiros, deixando em segundo lugar
na disputa, mais uma vez, o candidato do PT, Lula da Silva, com 31,71%, e, em terceiro lugar,
Ciro Gomes, com 10,97%. Mas, o cenario econdmico internacional havia mudado e os impactos

dessa mudanca seriam sentidos mais intensamente no contexto nacional a partir de 2000.

A crise financeira asiatica, de 1997, a crise econdmica argentina, de 1999 e a crise da
moratoria russa, de 1998, contribuiram para a desvalorizagdo do Real, em 1999, depois da
adocdo do cambio flutuante, pelo Banco Central. Essa apreciacdo do valor do dodlar diante da
moeda nacional contribuiu para a elevagdo da divida internacional e da inflagdo. O fantasma da
hiperinflagdo ainda rondava o imaginario da populacdo, que também estava incomodada com
o crescimento do desemprego ¢ o baixo crescimento econdmico. Os juros estavam muito
elevados e inibiam os investimentos produtivos, responsaveis pela geracdo da maioria dos
postos de trabalho; a divida publica havia atingido, em 1998, a proporcdo 4,43% do PIB; o
cambio sobrevalorizado prejudicava as exportagdes e provocava a desindustrializagdo. Quando

veio a desvalorizagdo cambial, a divida publica aumentou, assim como a inflagao.

Ademais, também nesse primeiro ano do segundo mandato, FHC foi ameagado de
sofrer um processo de impeachment, que foi votado pela Camara dos Deputados por meio de
um recurso ao Plenario exigido pelo Partido dos Trabalhadores. Nesse mesmo momento, o
Presidente enfrentava a maior manifestacdo popular contra seu governo — a marcha dos 100
mil. Juntando-se a isso, o pais foi submetido a um racionamento da energia elétrica em 2000 e
2001, devido a “crise do apagdo”.*> Tudo isso contribuiu para o solapamento das bases da
legitimidade popular de Fernando Henrique Cardoso e deu municdo para os partidos de

oposicao atacarem sistematicamente sua administracgao.

Flanqueado pelas oposi¢des partidarias e da sociedade civil organizada, e tendo de

lidar com a conjunc¢ao de crise econdmica com escandalos de corrupcdo, o Presidente Fernando

35 Nome dado a episodios que se tornaram frequentes e prolongados de falta de abastecimento elétrico de
importantes capitais e cidades brasileiras pela produgdo energética insuficiente e atribuida a falta de
planejamento do governo FHC e da responsavel pelo setor, a Eletrobras.
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Henrique Cardoso teria um segundo mandato dificil, marcado por sua baixa popularidade desde
o inicio. Podemos observar no Grafico 8 que ja fevereiro de 1999 sua aprovacdo restrita
[Otimo/Bom] era inferior a reprovagdo [Ruim/Péssimo]; em junho, a reprovagio ao seu governo
ultrapassou a aprovagao restrita e, em setembro, sua reprovacao era maior do que sua aprovacao
ampla [Otimo/Bom + Regular]. Somente em mar¢o de 2001 a proporgdo de eleitores que
reprovavam sua administracdo retornou ao nivel do final do seu primeiro mandato; mas, mesmo

assim, sua aprovagdo restrita permaneceu baixa e inferior a reprovacgao.

De fato, a perda de popularidade de FHC s6 ndo foi mais grave porque a propor¢ado
das avaliagcdes que consideravam seu governo regular se mantiveram estaveis em torno dos
40% desde junho de 2000. Sua Presidéncia se encerrou, em dezembro de 2002, com proporgoes
equivalentes de avaliagdo regular e de reprovacao. Sua avaliag@o positiva como 6timo ou bom,
no periodo, teve um valor médio de 21,3%, enquanto a média de regular e péssimo ou ruim
foram, respectivamente, 37,7% e 38,4%. Portanto, na média, tratou-se de um governo que teve

uma moderada reprovagao popular.

Grafico 8. Série Historica da Avaliacao do Governo Fernando Henrique II [1999-2002]
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4.1.4 Governo Lula

As crises enfrentadas pelo governo Fernando Henrique, em seu segundo mandato,
abriram uma janela de oportunidade para que a oposi¢ao de esquerda ganhasse espago eleitoral
e, finalmente, depois de sucessivas tentativas, obtivesse vitoria eleitoral em 2002, com Lula da
Silva. Ele venceu a elei¢dao no segundo turno, com 61,27% dos votos, tendo como concorrente
José Serra, do PSDB, que obteve 38,73%. Nessa competicao, o PT inverteu completamente a
distribui¢do geografica dos votos que haviam sido capturados pelos tucanos nas duas eleigdes
que deram vitéria a FHC — agora, o PT venceu em todos os estados brasileiros, menos em

Alagoas.

Depois de trés disputas em que ficou em segundo lugar, Lula da Silva chegou ao seu
primeiro mandato cercado de expectativas positivas, como mostram os dados do Grifico 3.5.
Nos primeiros meses, a propor¢ao de eleitores que consideravam o governo 6timo ou bom era
superior aquela que o avaliam como regular. Ao longo do primeiro ano, avaliagdes Otimo/Bom
e Regular se entrelagaram numa proporgao paritdria, resultando numa aprovagao ampla elevada,
de 70% a 80%. Porém, em 2005, o governo Lula sofreu um revés em sua popularidade, agudo
e acentuado — em meio as denuncias do mensaldo, a proporgdo dos eleitores que avaliavam a
gestdo do Presidente como 6tima ou boa reduziu, sensivelmente, até coincidir com o montante

de eleitores que rejeitavam o governo.

Grafico 9. Série Historica da Avaliacdo do Governo Lula I [2003-2006]
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Porém, ja a partir de 2006, o governo Lula reverteu a situagao e a rejeicdo ao Presidente
voltou a se reduzir aos niveis anteriores. Alids, a aprovagio restrita [Otimo/Bom] iniciou uma
dindmica de crescimento gradativo ininterrupto até¢ o final do mandato, atingindo 52% e
chegando a ultrapassar a propor¢ao dos que avaliavam o governo como regular. Ocorre que o
governo havia se reposicionado no Parlamento, formalizando uma coalizdo legislativa mais
ampla e coesa. Ademais, foram realizados investimentos em politicas de desenvolvimento em
diversos setores, levando a redugdo do desemprego, ao crescimento do PIB e ao aumento real
do salario minimo. Para completar esse ciclo virtuoso, a inflagdo manteve-se baixa e controlada.
Outros escandalos de corrup¢do ndo tiveram repercussdo relevante e nenhum deles atingiu

diretamente a imagem do Presidente.

Essa evolugdo favoravel do ambiente politico manteve a inércia de incremento da
popularidade de Lula e assegurou sua reelei¢ao, em 2006. Também foi necessaria a realizagao
do segundo turno e, mais uma vez, contra o PSDB, que tinha como candidato o ex-Governador
de Sao Paulo, Geraldo Alckmin. O candidato do PT venceu a disputa com 60,83% dos votos,
enquanto o candidato tucano recebeu 39,17%. Embora a proporcao dos votos tenha sido similar
aquela recebida pelos dois partidos na eleigao anterior, em 2006, aumentou a divisdo geografica
dos votos. Dessa vez, o PSDB venceu em sete estados — em todos do Sul, em Sdo Paulo, Mato

Grosso, Mato Grosso do Sul e Roraima.

A despeito dessa reconfiguragdo da distribuicdo espacial dos votos, o segundo
mandato de Lula foi caracterizado por uma amplia¢do historica da aprovacdo de um Presidente
a nivel mundial. O Grafico 10 nos permite observar que o ritmo de crescimento de sua
popularidade, iniciado no final do primeiro mandato, acelerou-se de maneira inédita ao longo
de todo o segundo mandato. A aprovagdo restrita do governo [Otimo/Bom] sempre foi maior
do que a regular e, a partir de marco de 2008, tornou-se mais elevada do que a soma das
avaliagoes Regular e Péssimo/Ruim — sem, divida, algo incomum. No ultimo ano do governo,
as propor¢des de Otimo/Bom sempre ficaram acima de 70% e, em dezembro, esse indicador
chegou a 83%; a aprovagio ampla [Otimo/Bom + Regular] totalizou 96%, um recorde e algo

inédito na politica brasileira contemporanea.
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Grafico 10. Série Histérica da Avaliacdo do Governo Lula IT [2007-2010]
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Com uma aprovacdo recorde, Lula tinha apelo popular suficiente para manter o seu
partido, o PT, na Presidéncia da Republica. Ao contrario do que fizeram outros lideres de
esquerda na América Latina, Lula ndo investiu em qualquer tentativa de modificar a
Constituicao para lhe permitir disputar um terceiro mandato consecutivo. Porém, ele ndo se
eximiu de atuar intensamente no processo eleitoral a fim de fazer seu sucessor; na verdade, uma
sucessora — Dilma Rousseff - que ja vinha sendo preparada para a disputa Presidencial desde
2007, quando passou a ser identificada como a “mae do PAC” — o Programa de Aceleragao do
Crescimento, lancado pelo governo em janeiro daquele ano e que consistia num conjunto de
politicas voltadas a investimentos publicos num prazo inicial de quatro anos. A previsao de
gastos com o programa era de mais de 500 bilhdes de Reais, prioritariamente em obras de

saneamento, transporte, energia, habitagdo e infraestrutura.

4.1.5 Governo Dilma

Dilma havia entrado no governo Lula logo em seu inicio, em 2003, como Ministra das
Minas e Energia. Depois, em 2005, assumiu a pasta de Ministra da Casa Civil, em substituicdo
a José Dirceu, que havia se tornado o principal alvo das dentincias de corrup¢do oriundas do

~ 9

escandalo do “mensaldo”. Em 2009, Lula ja deixava claro que Dilma seria sua candidata. Em

junho de 2010, a Convengdo Nacional do PT tornou oficial sua candidatura a Presidéncia, assim
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como a alianca com o PMDB, que indicou Michel Temer como seu candidato a Vice-
Presidente. Toda a campanha foi voltada a ideia de continuidade do governo Lula, amplamente
apoiada em sua expressiva popularidade. Dilma venceu a elei¢do, no segundo turno, com
56,05% dos votos, contra 43,95% do candidato do PSDB, José Serra. O mapa dos resultados
eleitorais indicava que a divisdo geografica da bipolaridade partidaria na disputa Presidencial
se tornava cada vez mais acentuada e ampla — os tucanos obtiveram mais votos em todos os
estados do a Regido Sul, novamente, assim como em S@o Paulo, no Mato Grosso, no Mato
Grosso do Sul e em Roraima; mas, dessa vez, agregaram novas unidades federativas, quais

sejam, Rondonia, Acre e Espirito Santo.

A vitoria eleitoral do PT, entretanto, confirmava a lideranca popular de Lula e, ainda,
representava o fato historico inédito da chegada de uma mulher a Presidéncia da Republica no
Brasil. Desde seu discurso de posse, Dilma salientou seu compromisso ndo apenas de continuar
as politicas sociais e desenvolvimentistas de Lula, como também de enfatizar a agenda
identitaria. Seus primeiros meses de mandato receberam ampla aprovagdo popular, como
mostra o Grafico 11, onde podemos perceber que sua aprovagao restrita [Otimo/Bom] sempre
foi superior a avaliagdo que considerava sua administragdo regular. Inclusive, esse resultado
positivo igualou a popularidade da Presidenta a marca obtida pela gestdo de Lula nos primeiros
trés meses de seu segundo mandato [48%], até entdo um recorde nacional na avalia¢do do inicio

de qualquer governo anterior.>¢

Grafico 11. Série Historica da Avaliagdo do Governo Dilma Rousseff I [2010-2014]
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36 Arquivo online do Datafolha: https.//datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml.
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Curiosamente, sua elevada popularidade nesse comeco de governo convivia com uma
série denuncias de corrupgdo envolvendo partidos aliados ¢ Ministros de Estado, como ja
mencionamos anteriormente. Em principio, conforme os achados da literatura comparada que
analisou os impeachments na América Latina, escandalos de corrupgao deveriam ser o estopim
para a perda de legitimidade popular dos Presidentes e, ato continuo, para provocar a explosao
de protestos de rua. No entanto, no caso da Presidenta Dilma, sua popularidade ndo apenas se
manteve elevada como cresceu de maneira expressiva no segundo ano de sua administracao,

em 2012.

Acontece que, ao invés de se deixar contaminar pelos escandalos de corrupgdo que
atingiram membros de seu governo, Dilma Rousseff reagiu de um modo que fortaleceu sua
imagem junto a populagdo como uma pessoa austera e honesta — ela afastou, sumariamente,
todos aqueles que eram considerados suspeitos de alguma conduta indevida. Essa postura,
contudo, teria um alto custo politico, qual seja, um crescente desgaste do governo com sua
coalizdo legislativa. Portanto, as mesmas politicas que lhe angariaram simpatia junto a
populacdo, criaram atritos na sua relagdo com os partidos aliados, o que, no longo prazo,

ameacaria sua governabilidade.

Com efeito, esse contexto inicial da administracdo liderada por Dilma sugere que a
combinagdo de bom desempenho da economia com uma atitude proativa do Presidente frente a
dentincias de corrupgdo sdo ingredientes fundamentais para a aprovagdo popular do governo.
Mas, esse contexto mostra também que ndo se pode descuidar da gestdo da coalizdo legislativa
que da suporte a agenda Presidencial. O fato é que Dilma se julgou segura por causa dos
indicadores econdmicos, que ainda eram positivos, e da reacao favoravel da opinido publica as
demissdes de Ministros citados em escandalos de corrupcdo; porém, ela ndo deu a devida
aten¢do aos efeitos negativos de seu modo de agir nos politicos e partidos que apoiavam o seu
governo. Além disso, sua relagdo com o Parlamento foi se esgarcando sempre mais devido a
postura cada vez mais burocratica da Presidenta, em detrimento das articulagdes politicas. Na

pratica, ela procurou impor a agenda do Executivo de maneira unilateral.

Pouco flexivel, Dilma entdo negligenciou a politica institucional, acreditando que a
aprovacdo popular seria suficiente para sua governabilidade. Contudo, essa dependéncia
exclusiva do apoio da opinido publica era arriscada porque se isso falhasse ndo haveria uma
“rede de protecdo” no Legislativo para amparar o governo. Em tais circunstancias, a queda da

Presidenta poderia ser mortal. Foi o que ocorreu por intermédio de dois processos consecutivos:
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primeiro, os protestos de rua, de junho de 2013, depois, as politicas de austeridade fiscal
adotadas no inicio do seu segundo mandato, consideradas um “estelionato eleitoral” pelos que

haviam apoiado ou votado na sua reeleicdo.

Quanto ao primeiro processo, o ciclo de elevada aprovagdo popular do governo Dilma
entrou em queda livre, de maneira tdo abrupta como inesperada, em junho de 2013, em meio as
intensas ¢ massivas manifestagdes que tomaram varias cidades do pais, especialmente das
capitais de alguns estados. Sem duvida, a economia comegou a dar sinais de cansago em 2012,
com crescimento abaixo da casa dos 2%, mas o desemprego nao era tdo elevado e a inflagéo se
mantinha na casa dos 6%. Objetivamente, ndo havia uma crise econémica que pudesse motivar
esses protestos, assim como ndo se tinha noticia de nenhum escandalo de corrupgdo cuja
repercussdo tivesse sido tdo ampla a ponto de desencadear aquela sequéncia de manifestacdes.

O que ocorreu, entdo?

As causas desses protestos ainda sdo fonte de controvérsias e ndo ha explicagdes
conclusivas a respeito disso. Tudo o que sabemos com seguranca foi a sequéncia de eventos e
as caracteristicas gerais das demandas. Protestos pontuais contra o aumento nos precos das
passagens dos Onibus urbanos ganharam uma pauta difusa e a adesdo massiva de pessoas de
todas as classes sociais e matizes ideologicas, depois que a policia da cidade de Sao Paulo
reprimiu com excessiva violéncia uma passeada local. Contra todos os partidos, todos os
politicos e todos os governos, levantaram-se dezenas de milhares de pessoas que gritavam um

basta a tudo e reivindicavam politicas publicas eficientes.

O escalonamento desse conflito culminou com a transformagao do governo federal no
maior alvo dos protestos de rua. Em razao disso, como mostram os dados do gréfico, a
popularidade de Dilma despencou a niveis muito baixos em duas semanas. Sua aprovacio
restrita, que era de 65%, em margo, caiu para 57% nos primeiros dias de manifesta¢do — depois
da primeira semana, sua aprovagao restrita desabou para 30%. A reprovacdo ao governo
[Péssimo/Ruim], por sua vez, aumentou de 9%, em margo, para 25%, em junho. A situacdo da
Presidenta s6 ndo ficou pior porque a propor¢do daqueles que avaliavam seu governo como
regular permaneceu estavel, em torno de 40%. Uma queda da qual ndo tornaria a se recuperar
até o fim de seu governo, embora tenha conseguindo recompor uma aprovacao suficiente para

vencer, por uma margem muito pequena, a elei¢do presidencial de 2014.
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A partir de novembro, Dilma conseguiu recuperar parte de sua popularidade, quando
sua aprovagcio restrita [Otimo/Bom] chegou a 40%, equivalente a avaliagdo do governo como
regular — o que indicava uma aprovagdo ampla de cerca de 80%. Ainda assim, sua condicdo era
mais desfavoravel do que a anterior aos protestos, pois a composi¢ao de sua aprovagdo ampla
dependia mais da categoria Regular, facilmente modificavel para uma posicdo negativa em
relacdo governo, conforme a evolucdo dos acontecimentos. Ou seja, o efeito das chamadas
“jornadas de junho” foi devastador para a popularidade do governo, que ja enfrentava situagdes

de conflito com o Parlamento.

Nesse contexto, ocorreria a eleigdo Presidencial de 2014, pondo em competi¢do, mais
uma vez, a polarizacdo partidaria entre PT e PSDB. Apesar das especulacdes em relacdo a uma
possivel candidatura de Lula, o PT langcou Dilma Rousseff a reeleicao, tendo Michel Temer,
novamente, como candidato a Vice. Seu principal adversario foi Aécio Neves, do PSDB, que
tinha como candidato a Vice Aloysio Nunes, seu correligionario. A campanha eleitoral foi
brutal, com muitas acusacdes e tensdo social que dividiu o pais entre petistas e antipetistas.
Dilma liderou as pesquisas na maior parte do processo e, até a morte de Eduardo Campos,
candidato do PSB, parecia que teria uma vitéria tranquila. Porém, a morte do candidato
socialista tirou a elei¢do da normalidade — Marina Silva, sua substitua, subiu nas intengoes de
voto e quase ultrapassou Aécio Neves. Contudo, depois de criticas pesadas do Partido dos
Trabalhadores, as intengdes de voto a Marina Silva ficaram estacionadas e Aécio Neves
conseguiu se recuperar a ponto de garantir sua vaga no segundo turno, junto com Dilma

Rousseff.

Mesmo com a popularidade abalada, Dilma conseguiu se reeleger, numa disputa
parelha — 56,05% contra 43,95%. Essa foi a menor diferenca entre o primeiro e o segundo lugar
na disputa da Presidéncia da Republica desde que se formou o padrdo de competicdo bipolar
entre PT e PSDB. A diferenca entre Lula e Serra, em 2002, foi de 23%; entre Lula e Alckmin,
em 2006, foi de 22%; entre Dilma e Serra, em 2010, foi de 12%; agora, em 2014, a diferenca
de votos entre Dilma e Aécio foi de apenas 3%. Portanto, desde a eleicdo de Dilma, em 2010,
a distancia de votos entre PT e PSDB na disputa Presidencial foi se estreitando, assim como a
divisdo geografica dos votos foi se delineando mais claramente, com o predominio tucano no

Sul e no Sudeste, ¢ o predominio dos petistas no Nordeste e no Norte.

Dada a polarizacdo mais radicalizada da elei¢do e a reduzida diferenca de votos em

relacdo ao PSDB, Dilma Rousseff ndo teria no segundo mandato o mesmo apoio popular que
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deteve nos primeiros anos de sua primeira gestdo. Somando-se a isso, grande parte dos eleitores
que votaram no PT se sentiu traida pela Presidenta logo quando ela formou seu Ministério e
sinalizou que adotaria politicas de austeridade fiscal, o que nos leva ao segundo processo que
resultou na perda da legitimidade popular da Presidenta. Ocorre que Dilma havia vencido a
eleicdo prometendo uma politica econdomica desenvolvimentista com politicas sociais amplas,
um modelo que vinha sendo adotado nos ultimos doze anos e que era associado aos bons indices
econdmicos. Sua adesdo a um programa focado no equilibrio fiscal, voltado a contengdo dos

gastos publicos, decepcionou irremediavelmente seus eleitores.

Aproveitando-se desse clima de desconfianga generalizada em relacdo ao governo, o
candidato derrotado, Aécio Neves, comecou a investir numa estratégia de desestabilizagdo
politica da Presidenta, o que incluiu a contestag@o do resultado eleitoral — ele pediu recontagem
de votos e, depois, abriu acdo no Superior Tribunal Eleitoral pedindo a cassacdo da chapa
vencedora. Ainda, deixou claro, tanto por meio de declaragdes na imprensa como por
pronunciamentos no Parlamento, que faria de tudo para desgastar e inviabilizar o governo. Ao
lado disso, grupos sociais organizados comegaram a atuar nas redes sociais € a promover
protestos de rua para aumentar a oposi¢ao popular ao PT e a Presidéncia de Dilma Rousseff.
Um poderoso comburente nesse cendrio altamente inflamavel foi a sucessdo de acdes da Policia
Federal e do Ministério Publico no ambito da forca-tarefa responsavel pelas investigagdes
relativas a operacao Lava-Jato. As denuncias divulgadas pela imprensa, a cobertura midiatica
de prisdes de politicos, funcionarios publicos e empresarios contribuiram sobremaneira para a
configuragdo de um cenario de ampla desaprova¢do do governo ¢ de criminalizagdo do PT
como um partido de corruptos. Nesse contexto, o chamado “petroldo” se converteu no
escandalo de corrupgdo de maior impacto desde a redemocratizacdo e ficou associado aos

politicos petistas.

Suas relagdes com o Parlamento se deterioram rapidamente, em especial por causa das
articulagdes do Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, um reconhecido opositor
do PT desde o primeiro mandato de Dilma. Os bloqueios & agenda do governo e a sabotagem
da governabilidade por meio das chamadas “pautas bombas”, fizeram com que a administragido
da Presidenta se tornasse praticamente inviavel. Para piorar, o cenario econdmico se tornava
nebuloso, com baixas expectativas do mercado a respeito das possibilidades de crescimento
econdmico e de controle da inflacdo. O PIB estava desacelerado, o desemprego comecava a

aumentar ¢ a inflagdo ameagava chegar a dois digitos. As condi¢des gerais para a rejei¢dao ao
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governo estavam dadas e, conforme mostram os dados do Grafico 12, foi exatamente o que

velio a acontecer.

Grafico 12. Série Historica da Avaliacao do Governo Dilma Rousseff I1 [2014-2016]
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Fonte: Instituto Datafolha. Arquivo online: https.://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml

Em margo de 2015, a reprovagdo do governo [Ruim/Péssimo] ja superava sua taxa de
aprovagio ampla [Otimo/Bom + Regular]. Em agosto, sua reprovagdo atingiu seu pico, com
71%, mantendo-se dentro desse padrio até o afastamento de Dilma. Ou seja, desde a posse no
segundo mandato, o governo foi rejeitado pela imensa maioria da populacdo. Essa rejeicdo
também foi expressa por diversos protestos de rua e pela postura opositiva dos partidos no
Legislativo. A perda de legitimidade popular, junto com a perda de apoio legislativo, resultou
no cenario favoravel a aprovacdo de seu impeachment. Mas, os protestos ndao foram
desencadeados por dentincias de corrupcdo e nem por crise econdmica grave, tampouco crise
econdmica e escandalos de corrupgdo provocaram a perda da popularidade da Presidenta. Os
protestos de rua surgiram primeiro e provocaram a queda na popularidade de Dilma; depois,
com a percep¢do de uma possivel crise econdmica e o escandalo de corrupgdo que veio a
publico por causa da operagdo Lava-Jato, os protestos de rua ganharam outro foco e outro perfil

social, contribuindo para o aumento da rejei¢do popular a Presidenta.
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4.1.6 Governo Temer

Michel Temer assumiu a Presidéncia da Republica interinamente em 12 de maio de
2016, depois do impeachment de Dilma Rousseff ter sido aprovado pela Camara dos Deputados.
Em trinta e um (31) de agosto, ele tomou posse definitiva no cargo, apos a condenagdo da
Presidenta pela Senado. Temer assumiu o governo num contexto de grave crise econdmica e de
muita tensdo social — havia protestos a favor da deposi¢do de Dilma, mas também protestos
contra sua destituicao, alegando que o impeachment, na verdade, era um golpe parlamentar que
cassaria os votos de milhdes de brasileiros, sob a alegagdo de um falso crime de
responsabilidade. Despreocupado com a opinido publica, Temer investiu na realizagdo de
reformas estruturais impopulares que imporiam restrigdes gradativas aos investimentos
publicos. Ele conseguiu aprovar uma Emenda Constitucional [PEC 55] que impds um teto aos
futuros gastos do governo; além disso, realizou uma reforma trabalhista que resultou na

liberalizagdo da terceirizacdo das atividades em todos os setores.

Somando-se a essas medidas impopulares, o agravamento da crise econdmica fez
recrudescer a desconfianga em relacdo ao governo. Enquanto, por um lado, a taxa de juros se
reduziu de 14,25% para 6,5% ao ano ¢ a inflacdo caiu de 9,32% para 2,76%, por outro lado, o
PIB continuou estagnado e o desemprego se elevou de 11,2% para 13,1%. Do ponto de vista
politico, entretanto, Temer costurou apoios com o Congresso e, assim, formou uma coalizdo
majoritaria. Essa alianca, porém, incluia a participacao de diversos politicos investigados por
suspeita de varios crimes, inclusive pela Lava-Jato. Ademais, seu Ministério foi amplamente
criticado por ndo incluir mulheres e nem negros — na verdade, Temer chegou até a extinguir o

Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos.

Diante da perspectiva de redugdo dos direitos sociais ¢ dos gastos publicos ¢ da
formagdo de um governo excludente das minorias e composto de politicos suspeitos de
corrupcao, ficou refor¢ado a interpretacdo de que o impeachment de Dilma ndo tinha nada que
ver com problemas administrativos ou crime de responsabilidade, mas sim com a tentativa de
imposicdo de uma agenda politica que ndo havia sido referendada pelas urnas. Escandalos de
corrup¢ao também deram a tonica de seu governo, incialmente com o vazamento de gravacoes
comprometedoras de seu Ministro Romero Juca, que acabou perdendo o cargo. Outros
Ministros seguiram o mesmo caminho, suspeitos de corrup¢do, como Fabiano Silveira e

Henrique Alves. Cristiane Brasil, nomeada para o Ministério do Trabalho, sequer chegou a
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tomar posse, devido a condenag@o anterior em um processo judicial. O proprio Presidente
Temer chegou a correr o risco de ser processado criminalmente, algo inédito no pais, em
decorréncia de duas denuncias. A Procuradoria Geral da Republica pediu autorizacdo, duas
vezes, para processar criminalmente o Presidente por corrupgdo passiva, obstrucdo a justica e
organizagdo criminosa, mas a Camara dos Deputados, majoritariamente aliada ao governo,
rejeitou os pedidos. Ademais, crises no setor prisional e na seguranga publica, que até levou a
intervencao federal, sob a lideranga das Forg¢as Armadas, no estado do Rio de Janeiro, e, ainda,
a paralisacdo nacional dos caminhoneiros, em maio de 2018, minaram ainda mais a ja

desgastada legitimidade popular de Temer.

Como mostra o Grafico 13, sua reprovagdo foi elevada desde o inicio e continuou
aumentando ao longo dos meses, até atingir valores muito acima daqueles registrados no final
do governo Dilma. Em realidade, Temer foi um recordista em baixa popularidade, pois jamais
havia sido observada, em qualquer pesquisa nacional, uma taxa de reprovagdo tao alta como a
de sua administracdo, que chegou a atingir 82% em junho de 2018. O Presidente s6 ndo se
tornou réu num processo criminal e ndo foi afastado devido ao apoio majoritario do Parlamento
ao seu governo. Por outro lado, essa alta rejeicdo popular ndo estimulou protestos de rua,

praticamente inexistentes durante seu mandato.

Grifico 13. Série Historica da Avaliacdo do Governo Temer [2016-2018]
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4.2 Protestos de Rua

Como vimos, de acordo com a explicacdo socioldgica, os protestos de rua sao a variavel
principal para a destitui¢do constitucional do Presidente, pois atua de modo a provocar sua
renuncia ou a dar respaldo ao processo de impeachment. Porém, com a excecdo de Itamar
Franco e Michel Temer, todos os demais Presidentes enfrentaram mobiliza¢des populares,
algumas delas pediram suas remogdes do cargo, o que inclui os casos em que houve
impeachment — Collor e Dilma, no segundo termo — e alguns em que os mandatos foram até
seu término — FHC e Lula, nos seus dois mandatos, e Dilma, no seu primeiro mandato. No caso
de Lula, porém, os protestos contra seu governo foram muito pequenos, durante o escandalo do
“mensaldo”; além disso, houve manifestacdes populares muito maiores em apoio ao Presidente.
No caso de Temer, a inexisténcia de protestos de rua ¢ algo inusitado, uma vez que ele
enfrentou crise economica, escandalos de corrup¢do e a mais elevada taxa de reprovagdo

popular.

Para abalar um mandato presidencial, contudo, ndo basta um simples protesto de rua,
pontual ou pequeno. E preciso uma mobilizagio forte que demonstre a disposigdo da populagio
para lutar contra o0 mandato. Ou como sugere Pérez-Lifian (2007), os protestos precisam de ser
massivos e recorrentes. Portanto, utilizamos esse critério para considerar protestos de rua que
pudessem ameagar os mandatos presidenciais. O Quadro 5 lista os protestos de rua mais
expressivos em todos os governos. Como se pode notar, Itamar Franco, FHC I e II, Lula I e 1T
¢ Temer ndo enfrentaram manifestacdes massivas e recorrentes. FHC, no inicio do seu mandato,
encarou uma situagdo bastante adversa, com redugdo da popularidade, inflagdo e desemprego
elevados e escandalos de corrupgdo envolvendo seu governo. Somando-se a isso, ocorreram
massivos protestos de rua, inclusive em Brasilia, mas ele terminou seu mandato. Ja Collor,
Dilma I e II tiveram de lidar com protestos de rua de grande impacto. O maior deles, inclusive,
ocorreu em 2013, no primeiro governo de Dilma, que, apesar da repercussdo dessa onda de
manifestacdes na sua popularidade, acabou concluindo o mandato. Collor e Dilma II, por fim,

enfrentaram protestos de rua massivos e recorrentes, e foram destituidos.
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Quadro 5. Protestos de Rua de Grande Impacto contra os Presidentes

Presidente Protestos Ano

Fernando Collor Caras Pintadas 1992
Itamar Franco Nao -
FHC I Nao --
FHC IT Nao --
Lulal Nao --
Lula IT Nao -

Dilma I Jornadas de Junho 2013

Dilma II Fora Dilma 2015, 2016

Temer Nao --

Fonte: Elaboragdo propria

4.2.1 Governo Collor

No caso de Collor, os protestos de rua pedindo sua saida foram os maiores que o pais
tinha visto desde a campanha Diretas Ja, em 1984, que reivindicavam elei¢des diretas para a
Presidéncia da Reptiblica. No Fora Collor, em 1992, centenas de milhares de pessoas foram as
ruas em dezenas de cidades de todo o pais, durante varios dias, com as caras pintadas de verde
e amarelo exigindo a renuncia do Presidente — o ponto culminante desse movimento foi o
protesto de 400 mil pessoas em S@o Paulo, no dia 25 de agosto. Essa sequéncia de manifestagdes
ficou conhecida como o movimento dos Caras Pintadas, que, diante da resisténcia do chefe do
Executivo as reivindicagdes de sua rentincia, comegou a pressionar o Congresso pelo

impeachment de Collor.

Na verdade, pode-se afirmar que esses massivos protestos foram o apice do
descontentamento da populacdo em relacdo as medidas econdmicas do governo, que, além de
ndo surtirem qualquer efeito no combate a inflagdo, estabeleceram o “empréstimo
compulsorio”, por dezoito meses, das poupancas da classe média brasileira. Na pratica, o
governo dava a impressdo de ter “sequestrado” as economias de milhdes de familias, que
ficaram entdo alijadas de recursos indispensaveis aos seus mais variados gastos de curto prazo.

Somaram-se a isso as denuncias de corrupcdo envolvendo o proprio Presidente, acusado de
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enriquecimento ilicito, evasdo de divisas e trafico de influéncia. Sua imagem anterior de
“cacador de marajas” ficou seriamente comprometida, de modo que foi bastante rapida a

conversao de sua alta popularidade em crescente reprovagao do governo.

A frente dos protestos de rua, ganharam destaque duas organiza¢des do movimento
estudantil — a Unido Nacional dos Estudantes [UNE] e a Unido Brasileira dos Estudantes
Secundaristas [UBES]. Essas associagdes ja vinham acumulando apoio social contra o governo
desde que iniciaram suas campanhas em favor do passe-livre nos transportes urbanos e da meia-
entrada em cinemas e shows para estudantes. No front institucional, foi imprescindivel a
atuagdo da oposicdo partidaria no Parlamento, principalmente do PT, que atuou de maneira

vigorosa na defesa da abertura do processo de impeachment contra Collor.

Com efeito, as graves acusagoes de corrupcao deram fundamento a dentincia de crime
politico cometido pelo Presidente, o que resultou na instalacdo de uma CPI, em junho de 1992.
O volume crescente dos protestos de rua ¢ a inexisténcia de uma coaliz3o majoritaria pro-
governo no Legislativo foram, entdo, dois fatores que convergiram para formar as condi¢oes
contextuais favoraveis para a aprovagao do relatorio da CPI que investigava o Presidente Collor
e, com isso, deu-se inicio a construgdo do processo de impeachment, que seria aprovado por
448 deputados, no dia 29 de setembro. Depois de dois meses de processo de julgamento
conduzido pelos Senadores, Collor renunciou, tentando escapar da condenagao e de seus efeitos
politicos; porém, o Senado decidiu dar continuidade ao procedimento e votou pela perda do

mandato do Presidente e cassacdo de seus direitos politicos.

4.2.2 Governos FHC e Lula

Fernando Henrique Cardoso conseguiu concluir seus dois mandatos, mas teve contra si
dezessete pedidos de impeachment e alguns momentos de turbuléncia no seu governo, incluindo
um protesto de rua um pouco maior, que mesmo assim nao podem ser considerados massivos,
nem recorrentes, ainda mais se comparados aos nimeros dos demais aqui considerados. Apenas
uma manifestagdo foi de algum modo relevante, mas muito restrita a partidos e movimentos de
esquerda, a chamada marcha dos 100 Mil, que aconteceu na Capital Federal, em vinte e seis
(26) de agosto de 1999. De fato, a Marcha dos 100 Mil foi o maior ato popular contra o governo

FHC, principalmente porque um dos seus objetivos era entregar a Camara dos Deputados um
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abaixo-assinado pedindo o impeachment do Presidente por crime de responsabilidade no

processo de privatizacdo do setor de telecomunicagdes.

Esse ato de protesto reuniu pessoas de diversos locais do pais que, em caminhada,
chegaram a Brasilia liderados por organizagdes sociais, como a CUT, o MST e a UNE, além de
partidos de esquerda — PT, PDT, PSB, PCdoB, PCB e PSTU. Ademais, esse protesto de rua
pouco massivo, e socialmente delimitado, teve lugar no periodo de maior tensao politica e social
enfrentado por Fernando Henrique, que acabava de dar inicio ao seu segundo mandato. Unico
momento em que o Presidente teve uma reprovagdo popular ligeiramente acima da aprovacao
ampla. Era crescente a insatisfacdo de parte substantiva dos eleitores em relagdo ao programa
de privatizagdes, ainda mais depois das dentncias de corrupgdo envolvendo a Telebras. Aliado
a isso, o desemprego crescia e ja atingia mais de dez milhdes de pessoas; as taxas de juros

estavam extremamente altas e o cimbio se mantinha sobrevalorizado.

O governo, acuado, mostrou-se bastante preocupado com os rumos dos
acontecimentos, logo no inicio do seu segundo mandato, quando a rejei¢do ao governo chegou
a 56% — segundo pesquisa realizada pelo Datafolha. Somente em 1999, o Presidente Fernando
Henrique foi alvo de onze pedidos de impeachment — todos arquivados pelo Presidente da
Camara dos Deputados, Michel Temer, do PMDB. Nao obstante, o primeiro deles representou
alguma ameaca ao governo, devido a estratégia adotada pelo PT no encaminhamento do pedido,
protocolado em 24 de abril. Seu propositor, o Deputado Federal Milton Temer [nenhum
parentesco com Michel Temer], do Rio de Janeiro, acusava FHC de ter cometido crime de
responsabilidade no processo de execucdo do Programa de Estimulo a Reestruturacdo do
Sistema Financeiro Nacional [Proer], que havia sido implementado em 1995, além de obstrucdo

a Justica durante a investigagdo do caso pelo Ministério Publico.

Quando Michel Temer decidiu arquivar o pedido, o Deputado petista, junto com outros
colegas de partido, solicitou recurso ao Plendrio a fim de reverter a decisdo. Isso foi possivel
por causa da previsdo regimental para esses casos. Quando recebe um pedido de impeachment,
o Presidente da Camara dos Deputados té€m trés alternativas: (1) aceitar o pedido e o encaminhar
para a votagdo da admissibilidade da acusagdo pelo Plenario da Casa Legislativa, (2) rejeitar o
pedido e enviar o documento para o arquivo [engavetar] ou (3) ndo tomar nenhuma decisdo de
pronto, deixando o pedido em suspenso até quando considerar conveniente apreciar seu
contetido para, entdo, aceitar ou rejeitar a pega de acusacdo. Esta tltima alternativa ¢ aceitavel

porque o regimento interno da Camara dos Deputados ndo prevé nenhum prazo para que seu
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Presidente tome alguma decisdo sobre pedidos dessa natureza. Michel Temer, no entanto,
decidiu avaliar o pedido de impeachment apresentado pelo PT e considerou que ndo havia
fundamentos para sua aceitacdo, o que implicou em seu arquivamento. Mas, essa decisdo nao
foi aceita pelo PT. O partido recorreu ao dispositivo regimental que prevé um recurso contra o
engavetamento de pedidos de impeachment pela decisio unilateral do Presidente da CAmara.’’

Mas, em votagdo plendria, os Deputados ratificaram a decisdo de arquivamento do processo.

Ao longo de todo o segundo mandato de Fernando Henrique, sua popularidade, como
vimos, reduziu-se de maneira expressiva em relagdo a sua primeira gestdo, sem permanecer em
um patamar de risco, em que pese o pico de 56% de reprovagdo em 1999. Como tal dado nao
foi persistente, e com uma boa margem de aprovagdo ampla persistindo, FHC conseguiu se
recompor, a0 menos em parte. A economia ndo apresentava bom desempenho e as dentincias
de corrupgao fragilizavam seu governo; em contrapartida, o Presidente mantinha o apoio da
maioria legislativa. Seu mandato foi concluido, mas esses desgastes abriram espaco para a

vitoria da oposi¢do, com Lula (PT), em 2002.

Os dois mandatos do Presidente petista ndo enfrentaram protestos que ameagaram sua
popularidade ou mesmo sua governabilidade — no auge da crise do mensaldo, em 2005, houve
alguns protestos de rua pedindo sua saida, mas nada que provocasse algum impacto politico
maior, até porque os partidos de esquerda que compunham a base de apoio do governo, junto
com movimentos sociais, organizaram manifestacdes em defesa do mandato de Lula, criando
uma espécie “escudo popular” para seu mandato. Em compensagdo, o PT teria de lidar com

intensos protestos de rua nos dois mandatos de Dilma Rousseff, em 2013, 2015 e 2016.

4.2.3 Governo Dilma

Em certo sentido, pode-se dizer que os protestos de rua de 2013 foram ““ um raio que
caiu do céu azul”. A popularidade de Dilma Rousseff era elevada, os indicadores econdmicos
eram razoaveis e as denuncias de corrup¢ao contra membros do seu governo haviam tido efeitos

positivos para a aprovagdo da Presidenta, dada sua presteza em exonerar todos os suspeitos.

37 Esse dispositivo recursal estabelece que o Plendrio pode decidir — por maioria simples e com um quérum minimo
que registre a presenga da metade dos membros da Casa [257 Deputados] — desarquivar um processo para que ele
passe diretamente a etapa de votacdo do aceite da acusac@o, em sessdo plenaria, pela Camara dos Deputados.
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Mas, uma sucessdo de eventos que se sobrepuseram e que ganharam uma repentina projecao
devido a um acaso — a a¢do violenta da politica de Sdo Paulo aos protestos contra o aumento de
20 centavos na tarifa dos 6nibus municipais — contribuiu para trazer a tona um aglomerado de
insatisfa¢des populares difusas em relagdo aos politicos, a corrupgao, as desigualdades sociais

e as politicas publicas.

O gatilho dos protestos massivos de 2013 foi um evento isolado e pontual: as
manifestacdes contra o aumento da tarifa dos transportes ptblicos, em janeiro daquele ano, na
cidade de Porto Alegre. Entretanto, pelo menos de 2011 j& havia um historico de protestos
contra reajustes dos pregos dos 6nibus em algumas capitais brasileiras, como no Rio de Janeiro
e em Florianopolis. No inicio de 2012, ocorreram dois grandes atos envolvendo estudantes e
movimentos de esquerda no centro da Capital fluminense, que enfrentou forte repressdo
policial. Depois disso, atos menores continuaram a ocorrer na cidade, com niimero reduzido de
participantes. Em meados do mesmo ano, varias manifestagdes ocorreram em Natal, Capital do
Rio Grande do Norte, também reprimidas duramente pela policia. No final do ano, novos
protestos massivos provocaram tumultos no Rio de Janeiro, obrigando o Prefeito da cidade a

suspender o reajuste das tarifas.

Em realidade, muitos prefeitos de Capitais de estado adiaram os aumentos dos precos
das passagens de Onibus ndo apenas por causa dos protestos de rua, mas também, e talvez
principalmente, pela pressdo do governo federal que tentava evitar o aumento da inflagdo — o
calculo desse indice ¢ realizado por meio de levantamento dos pregos de produtos basicos nas
Capitais, e o valor do transporte urbano ¢ parte substancial de sua composicdo. Mas, se, por um
lado, o adiamento dos reajustes apaziguou os animos dos manifestantes e, ao mesmo tempo,
ajudou a conter momentaneamente o aumento da inflagdo, por outro, preparava-se ali uma
“bomba-relogio” que explodiria em 2013. Isso porque os precos das tarifas de 6nibus seriam
reajustados em todas as capitais a0 mesmo tempo, logo no inicio do ano seguinte, o que poderia
reascender, em varios locais do pais, o estopim desse barril de podlvoras que eram movimentos

em defesa do transporte publico a precos baixos.

Foi isso o que aconteceu, inicialmente em Porto Alegre, em janeiro de 2013. O reajuste
dos precos levou movimentos estudantis e partidos de esquerda a contestacdo judicial, o que
assegurou uma liminar favoravel as demandas; porém, os protestos de rua seguiram adiante.
Pouco depois, surgiram manifestacdes em Natal, em Goias, em Belo Horizonte, Rio de Janeiro,

Recife e em Sédo Paulo. Com efeito, a entrada da cidade de Sao Paulo nessa onda de protestos,
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liderada pelo Movimento Passe-Livre, foi decisiva para a emergéncia das chamadas “jornadas
de junho”, em resposta a repressdo extremamente violenta da Policia Militar. A atuacdo policial
foi tdo desproporcional que levou algumas organizagdes, como os Reporteres sem Fronteiras e

a Anistia Internacional, a criticarem a operagao.

Apbs isso, os protestos se intensificaram de maneira viral, com a adesdo de mais
pessoas ¢ de mais cidades, além da ampliagdo das pautas de reivindicag¢des, cada vez mais
difusas. A luta por transportes mais baratos deixou de ser o foco principal para dar lugar a temas
os mais variados, envolvendo demandas conservadoras e progressistas, de direita e de esquerda,
laicas e religiosas, partidarias e apartidarias. Nao obstante, todas elas exprimiam o desejo pelo
combate a corrupcao, por politicas publicas mais abrangentes e de maior qualidade e por

mudangas na classe politica.

Os momentos mais criticos dessa onda de protestos ocorreram a partir de 17 de junho,
quando, saiu as ruas um nimero expressivo de pessoas e ocorreram confrontos violentos entre
os manifestantes e as forcas de seguranca. Depredacdes marcaram as agdes black-bloc no Rio
de Janeiro, em Porto Alegre e em Sdo Paulo. Policiais ficaram cercados pela populagdo na
Assembleia legislativa carioca; na Capital paulista, milhares de pessoas avangaram sobre o
Palacio dos Bandeirantes, sede do governo estadual, tentando invadir o local. O transito no
centro da capital foi interrompido e um clima de caos parecia se anunciar. Atos semelhantes
ocorreram em outras cidades, inclusive do interior, de diversos estados. No dia 20 de junho,
dezenas de milhares de pessoas ocuparam a Esplanada dos Ministérios, em Brasilia, ¢

depredaram prédios do governo federal.

Como ja discutido, em questdo de dias, a popularidade de Dilma Rousseff caiu
vertiginosamente, de 65% para 30%; mas todos os politicos foram impactos de modo negativo
por essa onda de insatisfacdes — o Prefeito da cidade de Sao Paulo, Fernando Haddad [PT], por
exemplo, tinha uma taxa de aprovacdo de 31%, em margo, que caiu para 18%, em junho; no
caso do Governador do estado de Sao Paulo, Geraldo Alckmin, a variagao foi de 48% para 38%,
no mesmo periodo. Em 2014, varias liderancas politicas consolidadas ndo conseguiram se

reeleger, seja para cargos legislativos ou executivos.

Na tentativa de arrefecer o clima de confronto, o Congresso Nacional aprovou diversas
medidas que estavam paralisadas hd algum tempo. Uma delas foi o Projeto de Lei que tornava

a corrupcao um crime hediondo, aprovado no Senado com o empenho direto de se Presidente,
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Renan Calheiros, para a celeridade da decis@o sobre a matéria. Ja a Presidenta Dilma Rousseff
fez um pronunciamento em rede nacional de televisdo, no dia 21, no qual anunciou a adogéo de
uma série de providéncias para atender as demandas por politicas ptblicas mais amplas e
também propos reformas politicas que enviaria ao Congresso. Essas reformas teriam o objetivo
de intensificar o combate a corrupcao e de melhorar a representacdo politica; havia, inclusive,
a proposta de se realizar uma Assembleia Constituinte exclusivamente para desenhar uma
reforma politica, algo que foi rejeitado pelos parlamentares e também pela Ordem dos
Advogados do Brasil. Cogitou-se, ainda, a realizagdo de um plebiscito ou referendo popular
para a aprovagdo de reformas no financiamento das campanhas e no sistema eleitoral. O
Parlamento, contudo, ndo apoio nem plebiscito e nem referendo, preferindo criar uma comissao

para estudar propostas de reforma politica que seriam deliberadas depois pelo Plenério.

A partir de julho, os protestos de rua comecaram a perder seu impeto, reduzindo sua
frequéncia e seu tamanho. A popularidade de Dilma voltou a se elevar, mas sem jamais ter
retornado ao nivel que havia atingido antes das manifestagdes de junho. Incontestavelmente,
essa onda de protestos provocou a queda drastica na aprovacdo do governo, mas Dilma
conseguiu concluir seu mandato porque os indicadores econdmicos ndo eram t3o negativos ¢
os escandalos de corrup¢do ainda ndo haviam atingido tdo diretamente o PT, algo que ocorreu
pouco depois, quando a operagdo Lava-Jato ganhou repercussdo nacional e as dentincias contra
a Petrobras provocaram muito impacto junto a opinido publica. Além disso, o governo ainda
contava com o apoio da maioria parlamentar, embora esse apoio se mostrasse cada vez mais

fragil.

Assim, a elei¢do Presidencial de 2014 teve um desfecho que refletiu as insatisfacdes
populares em relagdo aos politicos e, inevitavelmente, em relagdo ao governo. O pais saiu das
urnas dividido pela radicalizacdo da polarizacdo partidaria que vinha dominando a politica
nacional desde a chegada de Fernando Henrique Cardoso ao cargo de Presidente da Republica.
Desde aquela época, o PSDB e o PT nuclearam as disputas eleitorais para o Executivo Federal,
com uma vantagem maior para os petistas, que haviam vencido em 2002, 2006, 2010 e,
novamente, em 2014. Mas a diferenca dos votos entre os candidatos desses dois partidos era
cada vez menor, o que mostrava que havia uma crescente cisdo do pais em relacdo a essas duas

forgas politicas.

Dilma Rousseff assumiu o seu segundo mandato num cenario de confronto com a

metade do pais que ndo havia votado em sua candidatura, tendo como lideranga de uma posigéo
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desleal, tanto no Parlamento como na sociedade, Aécio Neves, do PSDB, que se recusou a
aceitar, sem contestacdes o resultado da apuracdo dos votos. Discursos inflamados no
Congresso, declaragdes rispidas na imprensa, articulagdes nos bastidores de Brasilia com
partidos e parlamentares descontentes com o governo, tudo isso criou um ambiente propicio as
mobilizacdes populares contra a Presidente. Novos movimentos de organizacao social, como o
MBL [Movimento Brasil Livre], entre outros, utilizaram intensamente as redes sociais para
corroer a legitimidade do governo perante a opinido publica. Assim, Dilma daria inicio ao seu
segundo termo enfrentando resisténcias no Parlamento, vindas da sua propria base de apoio, e

protestos de rua que se tornaram cada vez mais volumosos e frequentes.

Entre o inicio de 2015 e o inicio de 2016, Dilma enfrentou o que se tornariam os
maiores protestos de rua da historia do pais desde o movimento dos “cara-pintadas”, que pediu
a destitui¢do de Collor. O “Fora Dilma” foi liderado por movimentos conservadores, apoiados
por partidos de oposi¢cdo ¢ pela Federacdo das Industrias de Sdo Paulo (FIESP), que as
patrocinou diretamente e atuou massivamente nas redes sociais [Facebook, Twitter e Whatsapp]
para estimular sucessivas manifestagdes. O movimento reuniu milhdes de pessoas nas
principais Capitais e dezenas de cidades importantes em todo o pais, nos dias 15 de margo, 12
de abril, 16 de agosto e 13 de dezembro, de 2015. Mas, o maior deles, ocorreu no dia 13 de
margo de 2016, especialmente em Sdo Paulo. Nos atos seguintes, o nimero de manifestantes
variou, e os principais focos dos protestos continuaram sendo Sdo Paulo, Brasilia, Curitiba,
Porto Alegre e Rio de Janeiro. Contudo, em 13 de marco de 2016, aconteceu o maior dos
protestes de rua contra a Presidenta Dilma, pedindo seu impeachment. S6 em Sdo Paulo, onde
foi registrado o maior contingente de manifestantes, cerca de quinhentas mil pessoas ocuparam

a Avenida Paulista.

Nao restam duvidas de que esses protestos de rua foram massivos, mas nao foram
socialmente plurais, como mostraram os dados de uma pesquisa realizada pelo Datafolha nessa
expressiva manifestacdo de Sao Paulo — em sua maioria, esse ptblico era do sexo masculino,
de cor branca, adulto, de alta renda, com escolaridade superior e com alguma simpatia pelo

PSDB.* Havia se formado um bloco de rejei¢do ao governo na classe média intermediaria e

38 O Datafolha entrevistou 2.262 pessoas. De acordo com o levantamento, 77% dos manifestantes possuiam ensino
superior completo, enquanto a média municipal era de 28%. Mais da metade dos entrevistados [66%] declarou ter
renda familiar entre 5 e 20 salarios minimos — 26% disseram que a renda ¢ de cinco a 10 salarios minimos e 24%
disseram ter renda entre 10 e 20 salarios minimos. Novamente, essas proporgdes se situam muito acima da média
municipal, em que 23% atingem esse nivel de renda. Quanto a idade, 40% tinha mais de 40 anos e 73% mais de
35 anos. Em relagdo a cor, 77% dos manifestantes se declararam brancos. Em relacdo ao género, 57% dos
manifestantes eram homens.
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alta que saia as ruas para defender uma agenda politica de direita, impulsionada pela primeira
experiéncia das manifestagdes de junho de 2013. Tratava-se, acima de tudo, de eleitores que
haviam votado contra o PT na elei¢do de 2014 e que havia ficado decepcionada com a derrota

de Aécio Neves por uma margem muito pequena de votos.>

Além de ter sido pouco plural, os protestos de rua contra Dilma Rousseff tiveram um
contraponto também nas ruas — a medida que o processo de impeachment avanga no Senado,
grupos sociais ligados aos movimentos de centro-esquerda, ligados aos estudantes,
trabalhadores vinculados as centrais sindicais e aos movimentos dos sem-terra e dos sem
moradia, comecaram a se manifestar em defesa do mandato da Presidenta. Entraram em
confronto duas perspectivas acerca do impeachment: de um lado, aqueles que defendiam a
deposicao de Dilma porque consideravam que ela realmente havia cometido um crime de
responsabilidade; de outro, posicionaram-se contrarios a perda do mandato aqueles que
acreditavam que ndo havia nenhum crime de responsabilidade nos atos da Presidenta e que, na
verdade, sua destituicdo era um novo tipo de golpe, dado pelo Parlamento. A propria votagdo
da admissibilidade do impeachment pela Camara dos Deputados dava subsidios para a alegagdo
de que se tratava de um uso distorcido desse instrumento apenas para remover uma Presidenta
indesejada pelos que haviam perdido a eleigdo de 2014. Varios deputados sequer justificaram
seu voto em qualquer tipo de crime, afirmando que votavam favoravelmente ao julgamento de

Dilma pelo Senado por causa do “conjunto de sua obra”.

De fato, todo o processo de impeachment da presidente Dilma esta tomado pela disputa
de “narrativas” a respeito de seus significados. Até hoje ndo se resolveu essa polémica que opoe
o discurso de que a Presidenta violou a Lei de Responsabilidade Fiscal, o que a imputa num
crime de responsabilidade a versdao de que houve uma nono tipo de golpe, denominado de golpe
parlamentar, cujo objetivo era remover ndo apenas Dilma, mas o PT do poder, a fim de se
implementar uma agenda econdmica que dificilmente seria aprovada pelas urnas e alterar o eixo

da coalizdo de governo para a direita do espectro politico (SANTOS, 2016).

39 Essa percepgdo se apoia nos dados da primeira pesquisa do Datafolha daquele ano que teve como universo do
levantamento os manifestantes contra o governo, realizada em margo de 2015. Nela, 82% dos manifestantes
declarou ter votado em Aécio Neves no segundo turno da elei¢@o presidencial de 2014; 37% disseram ter simpatia
pelo PSDB. Nessa pesquisa, o Datafolha entrevistou 432 manifestantes e também tragou o seu perfil em relagdo
as pautas que defendiam: 47% protestavam contra a corrupgio, 27% pediam o impeachment de Dilma, 20% era
contra o Partido dos Trabalhadores e 14% era contra os politicos em geral. Quanto & sua composi¢ao social, a
pesquisa mostrou que 76% possuiam ensino superior completo e 68% ganhavam mais de R$3.940,00 mensais.
Quanto a aprovagao da Presidenta, 96% dos entrevistados avaliavam seu governo como ruim ou péssimo, € 3% o
consideravam regular.
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Pode-se dizer que os protestos de rua foram parte e expressdo dessa divisdo social ¢
de disputa de “narrativas”. As manifestacdes a favor da Presidenta ndo foram t3o massivas
quanto os atos contra o governo ¢ nem receberam a mesma atengdo da midia tradicional, mas
eles existiram e foram expressivos. Destarte, a situagdo de duplicidade nos protestos de rua,
contra e a favor da Presidente, faz com que a analise dessa variavel seja um tanto complexa. Se
a presenca de protestos de rua ¢ uma condi¢cdo necessaria para a conformagdo do ambiente
propicio a destitui¢do de um Presidente, como sopesar sua coexisténcia com protestos de rua
em defesa do seu mandato? Acima de tudo, parece que o mais relevante é ndo perder de vista
que a rejeicdo ao governo, mensurada pelas enquetes do Datafolha, mostravam que o cenario
era muito mais negativo do que positivo para Dilma Rousseff. Desta forma, os protestos de rua
em defesa do seu mandato representavam “apenas” aqueles 37% de sua aprovagdo ampla ou
pior, aqueles 13% de sua aprovacdo restrita. Ja os protestos de rua que pediam sua destituicao
expressavam os mais de 60% de eleitores que reprovavam seu governo, num contexto em que
essa rejeicdo convergia com crise econdmica, escandalos de corrupcdo e esvaziamento da

coalizdo de governo, que até¢ entdo apoiava a Presidente.
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5 OPOSICAO LEGISLATIVA MAJORITARIA

O objetivo deste capitulo ¢ analisar as condi¢des institucionais para a interrup¢ao do
mandato Presidencial por meio de dispositivos constitucionais, especialmente nos dois casos
de impeachment ocorridos no Brasil. Geralmente, sdo duas as condi¢les institucionais
associadas a deposi¢@o dos Presidentes: (a) a existéncia ou ndo de maioria legislativa que apoia
o governo e (b) a existéncia ou ndo de um escudo legislativo que contemple o numero necessario
de parlamentares para inviabilizar sua deposicio (PEREZ-LINAN, 2007, 2016;
MARSTENTREDET; LLANOS, 2010; KIM, 2014). Contudo, para o exame dessas duas
condi¢des no caso brasileiro, propomos uma reformulagdo conceitual e metodoldgica que
consiste em sua aglutinagdo numa unica condi¢do — a formagao de uma oposicdo legislativa

majoritaria ao Presidente.

Nao se trata apenas de uma jungdo de duas condi¢des porque elas formam uma espécie
de “fator” estatistico derivado de uma analise fatorial. Trata-se, na verdade, de uma concepgao
ligeiramente diferente das condi¢des que realmente sdo necessarias para que o impeachment se
torne uma possibilidade concreta. No caso da inexisténcia de apoio da maioria parlamentar,
via de regra, a literatura supde que o mero fato do Presidente ter um governo minoritario ja
configura uma condicdo favoravel a interrup¢do de seu mandato. Entretanto, como
argumentaremos com maior detalhamento a seguir, ndo basta que o Presidente ndo tenha o
apoio da maioria parlamentar para que surjam ameagas ao seu mandato; ¢ necessario, sobretudo,
que essa maioria empreenda uma agdo coletiva coordenada para formar uma coalizdo
oposicionista ao governo, com a finalidade de minar sua governabilidade e, no limite, com o
objetivo de cassar o seu mandato. Ou seja, a conversdao da maioria que ndo apoia 0 governo
numa oposi¢do legislativa majoritdria ¢ a condicdo institucional para o impeachment ou
qualquer outra forma de cassacdo do mandato Presidencial por meio de dispositivos

constitucionais.

Em relagdo ao escudo legislativo, a proposta € considerar que s6 faz sentido falar de
uma condi¢@o institucional para a interrup¢do do mandato Presidencial quando esse escudo nao
existir ou quando aquele escudo que existia se desintegrasse. Assim, quando esta tese faz
mengdo a condi¢do denominada de oposicdo legislativa majoritaria, a ideia que se procura
expressar ¢ a de que tal maioria ¢ precisamente aquela que ultrapassa o nimero de votos

necessarios para manter incolume o escudo legislativo do Presidente. No Brasil, o escudo
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legislativo requer ao menos um ter¢o mais um (1/3 + 1) dos votos na Camara dos Deputados,
que representa 172 votos, ou no Senado, que representa 28 votos, votacdo minima necessaria
para barrar a instalacdo do processo de impeachment, na Camara Baixa, ou para deter o seu
prosseguimento, ou para derrota-lo na Camara Alta. De toda forma, em termos analiticos, ¢
indispensavel entender que existam duas maiorias legislativas diferentes — uma que € contida
pelo escudo legislativo e outra que sobrepuja essa linha de resisténcia do mandato Presidencial.
Neste estudo, portanto, consideramos como condi¢ao necessaria ao impeachment a emergéncia

de uma oposig¢do legislativa majoritaria que, por definigdo, sobrepde-se ao escudo legislativo.

Isso significa que a oposicdo legislativa majoritdria é uma condigdo institucional
composta, que pressupde que o Presidente que ndo contava com o apoio da maioria legislativa,
em decorréncia de algum evento especifico [conjuncao de crise econdmica com escandalos de
corrupg¢do, de reprovagdo do governo com protestos de rua, insatisfagao do Legislativo com o
Presidente, etc.], tornou-se o alvo de uma alianga partidaria estratégica cuja finalidade era
remové-lo do cargo. Isso significa, também, que essa acdo coletiva somente foi possivel porque
ou ndo havia nenhum escudo legislativo para proteger o seu mandato ou porque aquele escudo

que existia se dissolveu em decorréncia da desercdo dos politicos e partidos coligados.

Para abordar a existéncia dessa condi¢do nos mandatos Presidenciais brasileiros do
atual periodo democratico, analisarei, primeiro, os possiveis incentivos institucionais as crises
entre o Executivo e o Legislativo e, por consequéncia, a formac¢do de uma oposigao legislativa
majoritaria. Conforme indicagdes da literatura especializada, pelos menos trés variaveis podem
contribuir para as crises de governo, quais sejam, (1) o uso recorrente do poder de decreto
(VALENZUELA, 2004) — no caso brasileiro, das Medidas Provisorias —, (2) a excessiva
fragmentacdo partidaria no Parlamento (KIM; BAHRY, 2008) ¢ (3) eleigdes Presidenciais
parelhas, que sdo aquelas em que o candidato eleito tem uma proporcao de votos muito proxima
a votagdo obtida pelo segundo colocado. Veremos que as Medidas Provisorias ndo parecem ser
um incentivo necessario as crises de governo, mas que, em algumas circunstancias, a
fragmentacao partidaria e a polarizacao eleitoral acirrada podem contribuir para a formagao de

uma oposi¢do legislativa majoritaria ao Presidente.

Consequentemente, analisaremos o ambiente propicio a formacdo dessa maioria
legislativa que decide fazer oposicdo sistematica ao chefe do Executivo. Esse ambiente
institucional se caracteriza pela existéncia ou ndo de coalizdes majoritarias governistas.

Veremos que quando os Presidentes formam e conservam coalizdes majoritarias no Parlamento,
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eles evitam que eventuais maiorias desgarradas do governo fiquem disponiveis para a
emergéncia de uma acdo coordenada visando a constru¢do de uma alianga envolvendo a maioria
dos Deputados para cassar o mandato do titular do Poder Executivo. Por outro lado, quando os
Presidentes ndo formam coalizdes majoritarias ou quando perdem a coalizdo que lhe davam
apoio no Congresso, eles podem ser depostos em momentos de grave crise politica, expressa
pelo descontentamento dos partidos e da sociedade — este se expressa por meio de massivos
protestos de rua e nas avaliagdes negativas do desempenho do governo. Isso evidencia que a
presenga ou auséncia de coalizdes governistas majoritarias ¢ uma condi¢do para a presenga ou

auséncia de coalizdes legislativas majoritarias.

Embora a realizagdo dessa oposicdo seja concretizada apenas no impeachment, €
possivel antecipar a sua manifestagdo por meio de trés indicadores: a coalizdo governista, a
fidelidade da coalizdo e a posi¢do do Presidente da Camara mediante a apresentacdo do pedido
de impeachment. Esses indicadores sdo analisados do seguinte modo. A composi¢ao da bancada
legislativa da coalizdo de governo ¢ subtraida da sua taxa de fidelidade, ou seja, a propor¢ado de
vezes em que os deputados da coalizdo governista votam de acordo com a orientacdo do
governo. Quando a propor¢ao de fidelidade da coalizdo ndo permite margem para os 172 votos
necessarios na Camara, o Presidente ndo pode contar com o escudo legislativo minimo de
protecdo ao mandato. No caso do Presidente da Camara, o relevante € a sua sinalizagdo como
um apoiador ou um opositor diante dos pedidos de impeachment. Se ele da encaminhamento ao
processo, temos a sinalizacdo de que ele ndo protege mais o mandato Presidencial, pelo
contrario, ele indica que ha algum acordo envolvendo a maioria parlamentar para destituir o
chefe do Executivo. Nao seria racional acolher um pedido sabendo que ndo ha apoio da maioria
para aprovar sua admissibilidade na Camara dos Deputados. De fato, nos casos brasileiros de
impeachment, foi o Presidente dessa Casa Legislativa quem assumiu o protagonismo da
reorganizacdo de uma nova maioria em posicao a governabilidade dos Presidentes. Tendo isso
em conta, uso dados para demonstrar a baixa apresentacdo de projetos, as baixas taxas de
sucesso legislativo, as reduzidas e declinantes taxas de fidelidade das coalizdes dos governos

Collor e Dilma, assim como o comportamento dos Presidentes da Camara.
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5.1 Processo de Formacao da Oposicao Legislativa Majoritaria

A formagdo de uma oposicdo legislativa majoritiria [OLM] ocorre mediante a
conversao da maioria parlamentar que estava excluida do governo numa alianga voltada a agéo
estratégica coordenada contra a agenda e o mandato Presidencial. Mas essa alianca so se
converte efetivamente numa oposicdo legislativa majoritaria quando agrega um numero de
parlamentares suficiente para a aprovagdo do processo de impeachment ¢ para condenar o
Presidente a perda do mandato. Isso significa que nao restou ao Presidente nenhum escudo

legislativo que possa lhe dar protecdo contra sua deposicao.

Esses dois processos ocorrem de maneiras variadas e envolvem diferentes estratégias
de comportamento tanto dos Presidentes como dos parlamentares, conforme discutirei a seguir.
Em comum, uma oposig¢do fortalecida, pela conducdo politica equivocada do governo e pelas
condi¢des sociais de enfraquecimento deste, aproveita para atuar na ampliacao de suas forcas e
tornar-se majoritaria, cooptando partidos e mesmo parlamentares descontentes com o governo

e o Presidente. O Fluxograma 4 ilustra isso.

Fluxograma 4. Condicdes para a Formac¢io da OLM

4 N

Maioria Excluida do Governo se
Alia contra o Presidente

Oposigdo Legislativa

Majoritaria
Escudo Legislativo

Desfeito ou Inexistente

- /

5.1.1 Conversdo da Maioria Legislativa em Oposicdo Legislativa Majoritaria ao Governo.

Em termos praticos, a oposi¢do legislativa majoritaria pode emergir de duas maneiras.
A primeira delas ocorre quando o Presidente ndo formou uma coalizdo majoritaria desde o
inicio de sua administragdo, o que significa que, desde o comego do seu mandato, havia uma
maioria de parlamentares que estava excluida da distribuicdo de cargos e de recursos estatais,

além de estar alijada das principais decisdes sobre as politicas a serem implementadas pelo
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governo — vale lembrar que o presidencialismo de coalizdo ¢, essencialmente, o
presidencialismo da coalizdo (FREITAS, 2016). A governabilidade desse Presidente dependera
entdo de negociagodes frequentes com essa maioria legislativa excluida de seu governo, de modo
que todos os projetos que o Executivo introduzir no Congresso serdo objeto de muitas
barganhas avulsas e incertas. Embora isso ndo queira dizer que o mandato do Presidente estara
necessariamente ameacgado, ¢ inegavel que esse padrdo de relacionamento entre os Poderes
representativos pode levar ao aumento das tensdes entre o Presidente e o Congresso, 0 isso pode
ser o estopim para a explosdo de uma crise institucional. Consequentemente, o Presidente tera
que contar, o tempo todo, com elevada aprovagdo popular, pois esse apoio pode dissuadir a
formagdo de uma coalizdo oposicionista no Legislativo visando a dificultar a sua

governabilidade ou a destitui-lo do cargo.

A segunda maneira pela qual a inexisténcia de apoio majoritario ao Presidente no
Parlamento pode se converter numa oposi¢do legislativa majoritaria envolve a dissolugdo da
coalizdo partidaria que dava suporte ao governo. Ou seja, o Presidente havia formado uma
alianca com um conjunto de partidos parlamentares desde o inicio de sua administragdo ou no
curso do seu mandato, porém, por qualquer razao, ele veio a perder esse apoio. O desfazimento
da coalizdo governista faz surgir trés caminhos possiveis para a relacdo Executivo/Legislativo:
(a) a maioria legislativa ndo forma uma coalizao contra o Presidente e, assim, ndo cria maiores
problemas para a sua governabilidade e ndo investe na estratégia de abreviar o seu mandato;
(b) a maioria legislativa forma uma coalizdo oposicionista ¢ atua de modo a inviabilizar a
aprovagao da agenda do governo e a desgastar o Presidente perante o eleitorado; e (c) a maioria
legislativa forma uma coalizdo oposicionista que ndo apenas procura inviabilizar a

governabilidade como investe na estratégia de deposi¢ao constitucional do Presidente.

De fato, essas duas maneiras de emergéncia da oposi¢do legislativa majoritdria podem
ser observadas nos dois casos de impeachment no Brasil. Collor se enquadra na primeira
modalidade. Ele nunca formou uma alianga majoritaria, mas essa condicdo de governo
minoritario ndo criou maiores obstaculos ao seu mandato nos dois primeiros anos de sua
administracdo; foi somente depois, em 1992, quando essa maioria formou uma coalizdo
legislativa em oposi¢do ao seu governo que o processo de impeachment foi instaurado e seu
mandato foi cassado. A persisténcia da grave crise economica, somada aos escandalos de
corrupgdo envolvendo o Presidente, fez aumentar o descontentamento popular com o governo,
o que resultou no aumento de sua reprovagdo pela opinido publica e em massivos protestos de

rua pedindo sua renuncia. Nesse contexto, a maioria do parlamento, alijada que estava do
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processo governamental, foi arregimentada numa coalizdo informal que passou a atuar contra
o Presidente e, ato continuo, mobilizou o instrumento institucional do impeachment para
remové-lo do cargo. Oposicao liderada pelo entdo Presidente da Camara dos Deputados, Ibsen

Pinheiro (PMDB).

Processo inverso aconteceu com a Presidenta Dilma, que se enquadra na segunda
modalidade de formagdo de oposicdo legislativa majoritaria. Esse caso, inclusive, indica que
a simples inexisténcia de apoio da maioria Parlamentar ao governo ndo ¢ uma condigdo
necessaria para a destituicdo de um Presidente — Dilma contava com o apoio da maioria
parlamentar e foi apenas porque perdeu esse apoio que entdo se formou uma alianga
oposicionista que atuou contra a sua agenda e, ato continuo, a favor da sua deposi¢do. Essa
perda se deu tanto pela concepg¢do de governo exercida pela Presidente, quanto pela ineficiéncia
de gerenciamento da coalizdo. Afastados do governo, foram atraidos pelo polo oposto da grise
politica institucional — uma oposi¢do que propunha uma nova agenda politica € uma nova

perspectiva de poder.

Dilma Rousseff havia herdado, do governo Lula, uma coalizdo parlamentar majoritaria
que a dispensou de maiores esforgcos para construir, por si mesma, uma base de apoio
multipartidario no Congresso, que lhe garantisse governabilidade. Porém, quando se tratou de
conservar essa coalizdo, suas dificuldades comegaram a prevalecer, assim como os desgastes
com os aliados. Como a deterioragdo das relagdes da Presidente com o Congresso foi gradativa,
ela conseguiu manter sua coalizdo até o final do seu primeiro mandato, mesmo entre conflitos
e controvérsias. Mas, em 2013, depois da onda de protestos populares que levaram a perda
legitimidade dos partidos, em geral, e dos politicos tradicionais, suas relagdes com o Congresso
ficaram sensivelmente degradadas. Isso, somado a forma como a Presidente tratou membros de
partidos aliados em meios as denuncias de corrugdo do primeiro governo, com demissdes
sumarias e auséncia de confianca, que os desagradou profundamente, bem como as trocas
sucessivas e despreparo dos responsaveis pela articulagdo politica do governo com o
parlamento e os partidos da base aliada. Assim, logo no inicio do seu segundo mandato, sua
lideranca diante do Congresso se tornou insustentavel. Diante disso, sua coalizdo legislativa se
desfez — ja ndo se tratava apenas da perda de apoio parlamentar, mas da formac¢ao de uma
maioria de congressistas que passou a atuar coordenadamente contra seu governo. Dilma entdo
se tornou indefesa perante a coalizdo que se formou em oposi¢do a sua permanéncia no cargo,
sob a lideranga do Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha (PMDB). De uma

coalizdo governativa majoritaria inicial, nem mesmo um escudo legislativo restou para evitar
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seu impeachment. Mesmo que esse escudo existisse em teoria, como demonstro pelos dados,

pela alta infidelidade da coalizdo, resultado da ma relagdo com os aliados, ndo existia na pratica.

5.1.2  Anulagdo do Escudo Legislativo pela Oposi¢do Legislativa Majoritaria

Indiscutivelmente, a identificagdo de um escudo legislativo como ultima linha de
defesa dos Presidentes contra os ataques ao seu mandato foi um contributo relevante para uma
abordagem mais cuidadosa desse fendmeno (PEREZ-LINAN, 2007). Isso porque, em principio,
Presidentes de governos minoritarios nem sempre estardo sob a ameaga de deposi¢do. A
literatura ja demonstrou como € possivel governos presidenciais nao majoritarios (SHUGART;
CAREY, 1994; CHEIBUB, 2007; POWER, 2009), eles até terdo dificuldades para aprovar suas
agendas no Legislativo. No entanto, se a0 menos tiverem um escudo legislativo, poderdo contar
com 0s votos necessarios a rejeicdo de processos de impeachment ou de outros tipos de cassagdo
constitucional do seu mandato. Inclusive, mesmo que seja construida uma coalizao legislativa
contra o Presidente, o seu mandato seguira protegido contra o ‘“xeque-mate” da oposi¢cdo
parlamentar se porventura essa maioria ndo dispuser dos votos suficientes para neutralizar seu

escudo legislativo.

Isso sugere que a propor¢do de votos leais ao Presidente é determinada por dois
aspectos: (1) o tamanho e a coes@o do seu partido e (2) sua capacidade de obter apoio das demais
legendas parlamentares. Consequentemente, a disciplina partidaria ¢ um dos elementos
essenciais, uma vez que ela pode levar a deser¢do de parlamentares que compdem a coalizdo
de governo. Até membros do partido do Presidente podem abandona-lo por diversas razoes,
como, por exemplo, em virtude do facciosismo interno de sua legenda, dos incentivos dados
pelo sistema eleitoral e at¢ mesmo devido a sua natural relutdncia em afundar com o barco do
governo. Contudo, precisamos apontar que, para o escudo legislativo, ndo ¢ apenas a fidelidade
ou coesdo do partido do Presidente que ¢ determinante, mas também, a coesdo, ou fidelidade
da coalizdo governativa, uma vez que os Partidos dos Presidentes no Brasil costumam nao ter
nem cem votos no congresso, €, para atingir um escudo minimo, de um terco dos votos, ¢

preciso uma coalizdo maior do que os partidos dos presidentes possuiram até entdo.

Destarte, quando os Presidentes ndo formam uma coalizdo majoritaria, ou quando nado

tém seguranca a respeito da fidelidade de todos os membros de sua coalizdo, ¢ necessario que
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ele a0 menos possa contar com o apoio consistente de um niimero de deputados que seja o
suficiente para ndo aprovar os processos de impeachment que sejam acolhidos pelo Presidente
da Camara dos Deputados — ou que sejam levados ao Plenario depois de seu arquivamento pelo
Presidente da Casa, como ocorreu com Fernando Henrique, em 1999, quando o PT usou o
Regimento Interno da Camara dos Deputados ao apresentar um recurso ao Plendrio para votar
o desarquivamento do pedido de impeachment que havia sido rejeitado pelo entdo Presidente

da Casa, Michel Temer.

Todavia, nos casos de Collor e de Dilma, sequer havia um escudo legislativo para
evitar suas cassacdes, pois ja havia se formado uma oposi¢do legislativa majoritaria que, como
ja destacado, consiste numa alianga parlamentar com votos suficientes para depor o Presidente
e que age com esse intuito nas duas instancias decisorias dos procedimentos institucionais de
destituicao dos chefes do Executivo — a Camara dos Deputados e o Senado. Embora existam
critérios para a mensuracao do escudo legislativo que protege o mandato do Presidente, trata-
se de uma medida hipotética a respeito do tamanho da base de apoio minimo do Executivo no
Parlamento. A existéncia concreta, efetiva, desse escudo legislativo s6 pode ser testada
empiricamente quando se da a votacdo do processo de impeachment e os resultados revelam se
havia ou ndo um grupo coeso de fiéis escudeiros a proteger o Presidente. Veremos mais adiante
que tanto Collor como Dilma possuiam, formalmente, em suas coalizdes, uma propor¢ao de
Deputados suficiente para evitar a aprovagdo dos seus impeachments. Contudo, ndo havia
realmente nenhum escudo legislativo confiavel, o que nos leva a relativizar o impacto de um
escudo legislativo hipotético durante um processo de impeachment, para proteger os mandatos
Presidenciais. Por isso, ¢ preciso inserir na analise a mensuracdo da taxa de fidelidade da
coalizdo, que nos informard, previamente, se o Presidente contard com os votos minimos

necessarios para barrar o impeachment com o apoio de sua coalizdo formal.

5.1.3 Estratégias Presidenciais para Lidar com as Coalizoes

Dados os parametros anteriores, ha trés possibilidades de acdo estratégica por parte dos
Presidentes para lidar com as coalizdes parlamentares: (1) eles podem formar um governo de
coalizdo majoritaria, no inicio ou durante o mandato, o que ja contempla a existéncia do escudo

legislativo; (2) eles podem ndo investir na formagao de uma coalizdo majoritaria, mas assegurar
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o0 apoio de um grupo de parlamentares que atue como um escudo legislativo; ¢ (3) eles podem
ndo investir nem em uma coisa € nem em outra, preferindo governar isoladamente e negociar
cada ponto de sua agenda com os parlamentares individualmente. Em principio, a terceira
estratégia ¢ a menos eficaz para garantir a governabilidade e a conclusdo do mandato, pois, sem
o apoio da maioria legislativa ou sem um escudo de protegdo contra possiveis ataques ao seu
cargo, os Presidentes ficam muito vulneraveis diante de qualquer situagdo de crise e perda de
popularidade. Para dizer de uma forma mais direta: uma oposicdo legislativa majoritaria pode

ser formada contra o seu cargo.

Contudo, como ja mencionado, Presidentes que iniciam seus mandatos sem apoio
legislativo podem buscar a formagdo de um governo de coalizdo majoritaria ao longo de sua
gestdo, a fim de reduzir os atritos com o Congresso e aumentar sua governabilidade. De modo
inverso, Presidentes que iniciam seus mandatos contando com o apoio majoritario do
Legislativo podem perder esse apoio por causa de problemas de gestdo da coalizdo ou de
impasses insuperaveis entre o Executivo e os partidos aliados. Em todos os casos, sempre ¢é
necessario que os Presidentes superem os atritos potenciais da sua relagdo com o Parlamento
para se chegar a um acordo cooperativo coeso, estavel e duradouro. Disso depende ndo apenas
sua governabilidade, mas sua permanéncia no cargo. O Fluxograma 5 sintetiza essas

modalidades estratégicas.

Fluxograma 5. Estratégias Presidenciais para as Coalizdes

4 N

Governo de Coalizdo Majoritaria

Estratégias
de Coalizéo

Governo Minoritario com Escudo Legislativo

Governo Minoritario sem Escudo Legislativo

o /

Dadas tais possibilidades estratégicas, a dindmica dos governos pode levar a estas
situacdes: (a) o Presidente forma uma coalizdo majoritiria e a mantém durante todo o seu

mandato; (b) o Presidente ndo forma uma coalizdo majoritaria, mas assegura para si um escudo



126

legislativo, o que lhe permite resistir aos ataques ao seu mandato; (c) o Presidente forma uma
coalizdo majoritaria e a perde, mas consegue manter o seu escudo legislativo; (d) o Presidente
ndo forma uma coalizdo majoritaria e o escudo legislativo que ele possuia acaba se desfazendo;
(e) o Presidente ndo forma uma coalizdo majoritaria e sequer assegura para si um escudo
legislativo. Logicamente, ¢ razoavel supor que as duas ultimas dindmicas sejam mais propicias
a interrupcdo do mandato Presidencial. Mas isso ndo quer dizer, entretanto, que um Presidente
que tem uma coalizdo majoritaria ou que possua um escudo legislativo esteja isento de ameacas,
pois se ele ndo tiver habilidades no trato com os parlamentares aliados podera por em causa

esses diques de protecdo contra as ondas de crise politica.

Tudo isso ¢ relevante porque, em determinadas circunstancias, Presidentes tanto de
governos minoritarios como de governos majoritarios correm o risco de perder seus mandatos
pelo acionamento de dispositivos institucionais que fazem parte das prerrogativas do
Parlamento para controlar o Executivo. Quando os Presidentes perdem apoio popular, em
decorréncia da conjungdo de crise econdémica, escandalos de corrup¢do, desaprovagdo ao
governo e protestos de rua, elevam-se as chances de que seus mandatos sejam interrompidos
por algum artificio constitucional. Para alguns autores, essas pressdes sociais, especialmente os
protestos de rua, forcam o Parlamento a agir pela deposicdo dos Presidentes
(HOCHESTETLER, 2006; PEREZ-LINAN, 2007 e 2016) para outros, se os Presidentes
mantiverem o apoio da maioria parlamentar ou ao menos de um escudo legislativo,
provavelmente, seus mandatos estardo assegurados (VALENZUELA, 2004;
MARSTENTREDET; LLANOS, 2010). Em ambos os casos, a existéncia de uma coalizdo
majoritaria que apoia os Presidentes ¢ central. Na perspectiva sociologica, o Legislativo sempre
responde as ruas de maneira positiva, mas ainda assim é necessario que o ritual constitucional
seja cumprido para que a deposicdo do chefe do Executivo seja considerada legitima. Na
perspectiva institucional, o apoio da maioria legislativa ¢ ainda mais fundamental, porque nem
sempre o Parlamento responde positivamente aos protestos de rua, de modo que se os
Presidentes possuirem uma coalizdo majoritaria coesa, resistirdo com maior forga a rejei¢do

popular.

Com efeito, ¢ crucial que os fatores que potencializam as tensdes entre Executivo e
Legislativo, no Presidencialismo, sejam examinados atentamente, a fim de se identificar quais
deles atuam com maior intensidade nos casos de crise institucional. Vamos analisar esses
fatores no caso brasileiro, a fim de discutir sua possivel relagdo com a formagdo de oposi¢des

legislativas majoritarias em momentos de grave crise politica. Em nosso modelo, sua formagao
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tem relag@o direta com as estratégias de lideranga dos Presidentes. Collor ¢ Dilma tinham em
comum o desapreco pelas relagdes politicas com a coalizdo de governo, além de uma postura

conflituosa com o Congresso.

5.2 Mecanismos de Incentivos ao Conflito

De maneira geral, trés varidveis costumam ser consideradas relevantes para o
estabelecimento de um padrdo mais cooperativo ou mais conflituoso no relacionamento do
Executivo com o Legislativo: (1) a existéncia de poder de decreto atribuido ao Presidente, assim
como o seu uso intensivo para aprovar sua agenda (VALENZUELA, 2004), (2) o grau de
fragmentacdo partidaria no Parlamento (KIM; BAHRY, 2008), em especial na Camara dos
Deputados, que ¢ a Casa Legislativa responsavel pela aprovagao do processo de impeachment;
e (3) a propor¢do de votos com os quais o Presidente foi eleito (KIM; BAHRY, 2008).
Pressupde-se que quando o Presidente lida com um Congresso bastante fragmentado, tendo
sido eleito com uma proporg¢do de votos proxima a do seu concorrente e, ainda, abusa do poder
de decreto, as chances de emergir uma relacdo de conflito entre os Poderes é elevada, tendo

como resultado provavel a formagdo de uma oposicdo legislativa majoritaria.

5.2.1 Poder de Decreto

Seguindo o mesmo raciocinio de Linz (1990), Valenzuela (2004) considera que as
recorrentes interrupcdes de mandatos Presidenciais sdo a evidéncia das deficiéncias
institucionais do Presidencialismo, uma forma de governo estruturalmente instavel. A falta de
incentivos para a formagdo e a manutencao de coalizoes legislativas estaveis, a inexisténcia de
mecanismos formais para a superacdo de impasse entre os Poderes e o mandato fixo do
Presidente seriam as causas estruturais do recorrente falhanco desse arranjo institucional. Mas,
além desses fatores, Valenzuela (2004) aponta para uma caracteristica que ele considera
contribuir para as crises politicas no presidencialismo — o poder de decreto, isso ¢, a
possibilidade de se editar Decretos-Leis que apenas posteriormente passam pelo crivo do

Parlamento. Segundo ele, no curto prazo, o uso frequente desse recurso pode aumentar a
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governabilidade do Executivo, mas, no longo prazo, esse expediente provoca um profundo
desgaste nas suas relacdes com o Legislativo. Em outras palavras, os Presidentes julgam-se
mais fortes por causa do poder de decreto, porém, contraditoriamente, o sistema presidencialista
torna-se mais fragil por causa dele, uma vez que esse instrumento acirraria o conflito entre os

Poderes.

No caso brasileiro, contudo, o poder de decreto ndo parece ser um fator de
desencadeamento de crises entre o Presidente ¢ o Parlamento, como mostra a Tabela 1 com
dados sobre o uso de Medidas Provisérias [MPs].*> Collor foi quem menos utilizou as MPs
como forma de exercer os poderes legislativos que os Presidentes brasileiros tém a sua
disposi¢do. Perceba-se que a propor¢ao de MPs no total de projetos oriundos do governo foi
bastante reduzida em comparagdo com os seus sucessores. Inclusive, de maneira geral, os
Presidentes que contavam com o apoio de maiorias estaveis no Congresso foram os que mais

utilizaram esse procedimento, nomeadamente, FHC 11, Lula I ¢ II ¢ Dilma I.

Tabela 1. Projetos e Medidas Provisorias Expedidos pelo Executivo [1990-2015]

Presidentes Py Total de MPs Projetoy/MPs
Collor 453 121 26,7
Itamar 393 113 28,7
FHC I 727 165 29,3
FHCII 871 265 30,4
Lula I 749 290 38,7
Lula IT 735 247 33,6
Dilma I 495 224 452

Dilma II 183 117 63,9

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

40 Como se sabe, as MPs foram um prolongamento dos Decretos-Lei que era utilizados sistematicamente durante
a Ditadura Militar (Figueiredo e Limongi 1999). Elas foram adaptadas pela Constituicao de 1988 para assegurar a
governabilidade ao Executivo em situa¢des de urgéncia. Para garantir seu carater democratico, os constituintes
estabeleceram que as MPs deveriam ter duragdo limitada, sendo necessaria sua aprovagdo pela Camara dos
Deputados num prazo de até 30 dias e, no caso do Senado, 45 dias. Também se estabeleceu que uma MP rejeitada
ndo poderia ser reapresentada e a reedi¢do so seria aceitavel caso a matéria ndo tivesse ido a votagdo legislativa.
Regulamentag@o posterior definiu que as MPs ndo votadas passassem a trancar a pauta do Congresso até que
fossem deliberadas. Tentou-se, com isso, regular a edi¢do, a tramitagdo e a votagdo das MPs.
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Um dado discrepante, desse padrio, corresponde ao segundo mandato de Dilma que,
embora tenha sido breve, apresentou a maior propor¢do de MPs de todo o periodo da pos-
redemocratizacdo. Todavia, esse uso elevado ndo foi a causa das relacdes tensas entre a
Presidenta e o Parlamento, mas o inverso; ou seja, devido ao esgarcamento da sua coalizdo ¢ a
formagdo de uma maioria parlamentar opositora ao seu governo, a edicdo de MPs foi
incrementada na tentativa de assegurar a governabilidade. Desse modo, enquanto Collor ndo
fez uso proporcionalmente tdo elevado das MPs, mas foi impedido, Dilma, mesmo recorrendo
a uma maior propor¢do de MPs no seu segundo mandato, também foi impedida. Por sua vez,

FHC e Lula, que também utilizaram um niimero elevado de MPs, concluiram seus mandatos.

Diante disso, ¢ dificil sustentar uma relagdo entre o uso de MPs e os conflitos
insuperaveis entre o Presidente e o Congresso. Inclusive, os dados da Tabela 2 sdo ainda mais
conclusivos a respeito disso. Como ¢é possivel observar, a taxa de aprovacao dos projetos que
tiveram origem no Executivo ¢ semelhante quando comparamos dois grupos de propostas, uma
que inclui as MPs e outras em que as MPs sdo excluidas. Além de pequenas, as maiores
diferengas aparecem em FHC II e Dilma II, ou seja, num caso em que houve impeachment ¢
em outro em que o Presidente concluiu seu mandato. Isso mostra que as MPs ndo geraram
conflitos capazes de reduzir as taxas de aprovagdo das propostas enviadas pelo Executivo a

Casa Legislativa.

Tabela 2
Taxas de Aprovacio de Projetos do Executivo na Cimara dos Deputados [1990-2015],

Taxa de Aprovacio de Projetos (%)

Presidente Diferenca
Sem MPs Com MPs
Collor 89 87 2
Itamar 88 89 -1
FHCI 89 89 0
FHCII 87 83 4
Lulal 87 88 1
Lula II 85 84 1
Dilma I 76 75 1
Dilma IT 62 59 3

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP
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Contudo, se olharmos em conjunto, o numero de projetos apresentados e a taxa de
sucesso legislativo, os dados indicam uma significativa diferenga no comportamento dos
governos Collor e Dilma em relagio aos demais, como se pode observar na Tabela 3. A excegio
de Itamar, cujo tempo de governo foi o mais curto do periodo estudado — e o que explicaria o
baixo ntimero de projetos apresentados —, Collor e Dilma foram os Presidentes que menos
apresentaram projetos ao Congresso. Um destaque deve ser dado no caso de Dilma, que, no
primeiro governo, apresentou poucos projetos a mais que Collor em dois anos, e pouco mais da
metade dos projetos de FHC e Lula. Seu segundo governo, também breve, apresentou o menor
nimero de projetos de todos os casos — mais de cem projetos a menos do que Itamar, que teve
um governo de tempo semelhante. Chama a atencdo, também, que Dilma obteve as menores
taxas de aprovagdo de projetos, e expressivamente menores que os demais governos, inclusive
Collor. Os numeros mais baixos dos segundos governos FHC e Lula devem levar em conta o
desgaste natural de dois mandatos, assim como o periodo de recomposi¢do das aliangas para a
disputa das suas sucessdes. Pode-se concluir, entdo, que Collor e Dilma foram os Presidentes
que menos aprovaram projetos no Congresso, seja pelos baixos nimeros proporcionais de

submissdes, seja pela reduzida taxa de sucesso de Dilma.

Relaciio entre o total de projetos, nimero deTlslli’esli zls Taxas de Sucesso Legislativo por governo.
Presidentes T‘;;Tl::i‘l;r;él‘::s’ Total de MPs Taii;izli:liff?so
Collor 453 121 87%
Itamar 393 113 89%
FHCI 727 165 89%
FHC II 871 265 83%
Lulal 749 290 88%
Lula I 735 247 84%
Dilma I 495 224 75%
Dilma IT 183 117 59%

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP
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Se seguirmos as proposi¢des de Limongi (2000), no presidencialismo de coalizdo, as
taxas de sucesso legislativo dos Presidentes tém a funcdo de dar previsibilidade nas votagdes
do Congresso e um grau de certeza na produ¢do da agenda politica. As baixas taxas de Dilma,
no primeiro mandato, ja revelavam algum grau de incerteza; mas, as do segundo mandato,
tornaram o processo legislativo imprevisivel. De fato, as relacdes mais conflituosas dos
governos Collor e Dilma com o Parlamento foram decisivas para seu isolamento politico, que

resultou em problemas de governabilidade e, na sequéncia, em seus impeachments.

5.2.2 Fragmentagdo Partidaria e Polariza¢do Social

Uma parte da literatura especializada considera que quando a fragmentacdo partidaria
no Parlamento ¢ elevada, a ocorréncia de interrup¢des do mandato Presidencial ¢ mais provavel
(KIM; BAHRY, 2008). Isso porque, além do partido do Presidente ser minoritario, a quantidade
de partidos com poder de veto ¢ maior, obrigando-o a formar coalizdes muito amplas e
heterogéneas. Coalizdes com esse perfil tendem a ter maior dificuldade de ser formadas e,
quando o sio, impdem elevados custos para sua gestdo (HIROI, 2013; HIROI; RENNO, 2014;
BERTHOLINI; PEREIRA, 2017).

Os dados do Grafico 14 trazem a evolugdo do nimero de partidos que conquistaram
pelo menos uma cadeira na Camara dos Deputados, desde 1986, logo depois da abertura
democratica, em comparagdo com o numero efetivo de partidos, de acordo com os critérios
propostos por Laakso e Taagepera (1979). Assim, podemos examinar o comportamento da
fragmentacao partidaria no Parlamento em cada governo e conferir se faz sentido supor que a
dispersdo da representacdo foi a responsavel pela animosidade entre Executivo e Legislativo
que resultou nos impeachments dos Presidentes Collor e Dilma. Como se pode observar, de
fato, a partir de 1990, a fragmentagdo partidaria na Camara dos Deputados brasileira aumenta
de modo expressivo e continua numa dindmica de crescimento gradativo, até chegar a 16,4
partidos na contagem do seu numero efetivo. O mesmo acontece com o nimero nominal de
partidos que obtiveram representacdo, cujo incremento atingiu o total de 28 legendas, em 2014,

e de 30 legendas, em 2018.
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Grifico 14.
Evolucio do Numero Nominal de Partidos e do
Numero Efetivo de Partidos na Camara dos Deputados Brasileira [1986-2018]
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Fonte: Elaboragio propria.

Nota Explicativa: O niimero efetivo de partidos [NEP] ¢ calculado pela seguinte formula: N = ,‘; em que p’% é o quadrado da
proporgao de cadeiras que cada partido obteve em relagdo ao total disponivel. AL

Apesar do historico de crescente fragmentagdo e do elevado ntimero efetivo de
partidos desde 1990, e, em especial, a partir de 2010, os dois impeachments ocorreram nas duas
pontas do periodo abarcado no grafico. Collor foi impedido quando o nimero efetivo de
partidos era algo em torno de 8, um valor semelhante aos existentes nos governos Itamar Franco
e Fernando Henrique Cardoso. No governo Lula, esse valor foi até mais elevado, atingindo
10,8, em 2010. De 1990 até 2010, o nimero nominal de partidos também ndo se alterou
significativamente, indo de 19 para 22. Nesse contexto de elevada fragmentacdo, também teve
curso o primeiro mandato de Dilma Rousseff, sem maiores percalgos, embora, como ja
mencionado, sua relagdo com o Legislativo ja comecasse a se desgastar paulatinamente. De
qualquer forma, como sabemos, todos esses Presidentes concluiram seus mandatos e ndo
enfrentaram crises de governabilidade devido a sua relacdo com o Congresso, a ndo ser em

algumas questdes pontuais que foram superadas sem maiores danos as suas administragdes.

Esse quadro, entretanto, alterou-se desde o inicio do segundo mandato de Dilma, em
2014. O nimero de partidos com assento na Camara dos Deputados se elevou de 22 para 28 —
seguindo esse padrdo de aumento, o nimero efetivo de partidos subiu para 13,2. Sem davida, o

Parlamento ficou mais fragmentado, o que obrigou a Presidenta a formar uma coalizdo ndo
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apenas muito grande, mas também muito heterogénea em termos programaticos
(BERTHOLINI; PEREIRA, 2017). Dado que sua lideranca ndo era do estilo negociador, algo
necessario para gerir de maneira eficiente esse perfil de coalizao, os desgastes com sua base de
apoio no Congresso, que ja vinham se somando desde o primeiro mandato, ganharam um
volume irresistivel e, assim, suas aliangas acabaram se desfazendo de uma maneira tragica para

0 seu mandato.

Porém, Collor foi impedido com uma fragmentagdo menor do que a observada no
segundo mandato de Dilma; ela propria — Dilma I —, juntamente com Itamar, FHC e Lula,
concluiram mandatos anteriores com niveis elevados de fragmentacdo partidaria no
Parlamento. O mesmo podemos dizer sobre Michel Temer, que terminou seu mandato com o
nivel de fragmentacgdo partidaria que havia no inconcluso governo Dilma. Com efeito, se a
fragmentacdo fosse uma condi¢do suficiente para o surgimento de impasses intransponiveis
entre o Executivo e o Legislativo, Temer teria ficado numa posigdo tdo vulneravel como a de
Dilma Rousseff. No entanto, Michel Temer ndo apenas formou uma coalizio majoritaria
estavel, como contou com o apoio dessa alianga partidaria para salva-lo de dois pedidos de

investigacao criminal pelo Supremo Tribunal Federal.

Obviamente, ndo se pode descartar que talvez a fragmentagdo exerga algum efeito na
emergéncia de um conflito insuperavel entre o Executivo e o Legislativo, mas essa condicao,
por si s6, ndo explica o impeachment dos Presidentes brasileiros, que ocorreram em contextos
de dispersdo da representacdo consideravelmente diferentes. Sendo assim, podemos supor que,
a partir de um certo nivel de fragmentagdo, aumentam as probabilidades de conflito entre os
Poderes, mas isso dependerd, acima de tudo, da capacidade que cada Presidente tiver para gerir
suas coalizdes de maneira eficaz. Em teoria, ¢ possivel supor que, mesmo com trés partidos na
coalizdo, o Presidente poderia entrar em conflito com sua base de apoio no Legislativo e ter
como resultado uma crise institucional; afinal, com menos parceiros, o Presidente pode
depender demasiadamente de uma unica legenda para manter sua alianca majoritaria do que
numa coalizdo com diversos partidos pequenos e médios. Em outros termos, coalizoes amplas
ou reduzidas contém potenciais de conflito, embora diferentes, que dependem de uma gestdo
estratégica e eficiente para sua resolugdo. Por isso, a habilidade do Presidente para manejar a

articulag@o politica ¢ uma caracteristica crucial.

Dessa forma, a perspectiva teérica de que presidencialismo e multipartidarismo so

uma “combinagdo explosiva” porque provoca uma queda gradativa da governabilidade e,



134

simultaneamente, o aumento da instabilidade institucional (MAINWARING, 1992; LINZ,
1990; VALENZUELA, 2004), deve ser relativizada. E claro que o progressivo aumento no
namero de partidos dificulta a formagdo de coalizdes e, principalmente, sua gestao; porém, os
governos de Lula e de Temer sdo exemplos de que coalizoes amplas ¢ heterogéneas ndo so
podem ser formadas como podem ser gerenciadas com eficiéncia, assegurando que as relagdes

entre o Presidente e o Parlamento sejam cooperativas.

5.2.3 Competicdo Eleitoral e Polarizagdo Social

O terceiro aspecto a se considerar como possivel estimulo as crises de governo que
levam a resultados negativos para o mandato do chefe do Executivo ¢ o aumento da polarizagéo
da sociedade em torno das principais for¢as politicas que disputam a Presidéncia da Republica.
Isso corresponde a diferenca de votos que deu a vitoria eleitoral aquele que conquistou a
Presidéncia em relacdo ao segundo colocado. O argumento, nesse caso, consiste em supor que
uma diferenga reduzida na votacdo dos dois primeiros colocados seria o indicador de uma
sociedade dividida e, ao mesmo tempo, da baixa legitimidade do Presidente eleito (KIM;
BAHRY, 2008). Em outras palavras, quanto menor a distdncia entre os dois principais
competidores, maior a fratura social em relacdo a base de legitimidade do novo governo. Nessas
circunstancias, a oposicdo parlamentar tende a ser menos leal ao mandato fixo do Presidente,

assim como a oposic¢ao social fica mais disponivel para ser mobilizada contra o governo.

Os dados do Tabela 4 podem dar alguns parametros para o exame desse aspecto. Ele
mostra a evolucdo dos votos recebidos pelos dois principais candidatos a Presidéncia, no
primeiro e no segundo turnos, desde a abertura democratica. Como se pode perceber, as elei¢cdes
que apresentam as maiores diferengas nas votacdes dos principais candidatos foram as duas
vencidas por Fernando Henrique Cardoso, logo no primeiro turno — em realidade, essas foram
as Unicas eleigdes que dispensaram a realizacdo do segundo turno. Observe-se que, tanto em
1994 como em 1998, as distancias entre os candidatos tucano e petista ficaram em torno de
25%. Depois, as duas vitorias de Lula, em 2002 e 2006, tiveram uma reducdo nas diferencas
dos votos no primeiro turno, mas, no segundo, a distancia entre os dois candidatos aumentou,

chegando a valores proximos daqueles alcangados por FHC no primeiro turno.
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Votacio dos Principais Candidatos a I;I;‘TS):(;:n“te nos Primeiro e Segundo Turnos [%)]

Eleicoes Principais Candidatos Diferenca
1989 Collor Lula

1° Turno 30,47 17,18 13,29

2° Turno 53,3 46,97 6,33
1994 FHC Lula

1° Turno 53,24 27,07 26,17
1998 FHC Lula

1° Turno 53,06 31,71 23,35
2002 Lula Serra

1° Turno 46,44 23,19 23,25

2° Turno 61,27 38,72 22,25
2006 Lula Alckmin

1° Turno 48,61 41,64 6,97

2° Turno 60,83 39,17 26,66
2010 Dilma Serra

1° Turno 46,91 32,61 14,3

2° Turno 56,05 43,95 12,1
2014 Dilma Aécio

1° Turno 41,59 33,55 8,04

2° Turno 51,64 48,36 3,28

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral

Por sua vez, as menores diferencas foram registradas nas elei¢des de Collor e de Dilma.
De fato, a primeira elei¢do Presidencial com voto direto do recente periodo democratico foi
consideravelmente fragmentada, com nada menos do que vinte e dois candidatos. No primeiro
turno, essa dispersdo levou a reduzida porcentagem de votos obtida por Collor, assim como a
pequena distancia entre ele e o segundo colocado, Lula da Silva. No segundo turno, a diferenga
também foi estreita, indicando que a sociedade estava dividida em relacdo ao novo Presidente.
Inclusive, naquela eleigdo, Lula ¢ o PT emergiram como a maior for¢a politica da esquerda,
que iria protagonizar a disputa polarizada pela Presidéncia da Republica com o PSDB nas

elei¢cdes subsequentes.
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No caso da primeira elei¢do de Dilma Rousseff, em 2010, a diferenca de sua votacdo
em relagdo aquela que foi obtida por José Serra [PSDB], nos dois turnos, foi proxima a
registrada no primeiro turno da elei¢cdo de Collor. Além disso, a diferenca de votos, no segundo
turno, entre a petista e o candidato tucano significou uma reducdo drastica em relacdo a
diferenca entre o PT e o PSDB no segundo turno da elei¢do de 2006. Sem divida, os votos
comecavam a ficar cada vez mais parelhos entre as duas principais forgas politicas do pais,
indicando que a polarizacao partidaria se acentuava e, cada vez mais, dividia os brasileiros em
dois grupos programaticos distintos. Isso ficou ainda mais nitido na elei¢do de 2014, quando as
diferencas nos dois turnos ficaram bastante apertadas — e menores do que as observadas na
eleicdo de Collor. Inclusive, em comparacdo com a eleicdo de 2010, que ja indicava um
emparelhamento dos votos, a disputa de 2014 deu inequivocos sinais de que o pais estava

cindido entre petistas e tucanos, especialmente no segundo turno.

Em resumo, Collor e Dilma foram os Presidentes que assumiram os cargos com uma
maior divisdo eleitoral do pais, o que, em outros termos, ¢ o mesmo que dizer que eles tomaram
posse num quadro politico em que havia grande polarizagdo social — especialmente Dilma, no
segundo mandato, encontraria um Parlamento bastante fragmentado e uma sociedade
sensivelmente polarizada. Seria razoavel supor que ambos enfrentariam oposigdes sociais mais
aguerridas, talvez até mais radicalizadas, que desafiariam seus mandatos. Para fazer um
contraponto a essa situacdo potencialmente inflamavel, era necessario obter ¢ manter o apoio
da maioria legislativa. Collor, com menor fragmentacdo no Parlamento, ndo formou uma
coalizdo majoritaria que pudesse assegurar sua governabilidade de maneira estavel e tampouco
mostrou ter sido capaz de assegurar um escudo legislativo para proteger o seu mandato. Dilma,
com maior fragmentacdo no Parlamento, formou uma coalizdo majoritaria bastante ampla e
heterogénea que garantiu a conclusdo do seu primeiro mandato, mas que acabou se dissolvendo
logo no inicio do seu segundo termo. Formou-se, entdo, uma oposicdo legislativa majoritdria

contra a Presidenta e sua deposicao, por impeachment, ndo tardou a acontecer.

5.2.4 Juntando as Pegas: Poder de Decreto, Fragmentagdo Partiddria e Polarizagdo Social

O uso das Medidas Provisorias, conforme ja discutido, ndo parece operar como um
mecanismo que estimula o conflito entre o Presidente e o Congresso. Na verdade, como ja

mostraram os estudos sobre o processo legislativo brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999;
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FREITAS, 2016), as MPs sdo instrumentos mobilizados pelo governo de coalizdo como um
todo, envolvendo o Executivo e sua base de apoio no Legislativo. Isso porque, muitas vezes, €
mais racional que os parlamentares deleguem ao Presidente as iniciativas em determinadas
areas de legislacdo, pois assim eles ndo assumem os custos eleitorais de politicas impopulares.
Porém, quando o Parlamento tem interesse em impor sua agenda ao governo, as MPs deixam
de ser um instrumento eficaz para o Presidente se sobrepor ao veto legislativo, como

exemplifica o caso do segundo mandato de Dilma Rousseff.

No que se refere a fragmentagao partidaria e a polarizagdo social, se, por um lado, ndo
se pode dizer que essas variaveis foram as responsaveis diretas pela ocorréncia de crises
politicas que resultaram na deposicao dos Presidentes, por outro lado, faz sentido supor que sua
coexisténcia pode favorecer a emergéncia das condi¢des propicias para que o Executivo perca
apoio tanto no Legislativo como na sociedade. Ao sair dividida das urnas, a sociedade pode ser
mais facilmente mobilizavel contra o Presidente quando vier a tona uma conjungdo de crise
economica com escandalos de corrupgdo. Para se evitar situagdes como essas, em decorréncia
da baixa legitimidade do mandato Presidencial, o atual desenho constitucional brasileiro adotou
o segundo turno nas elei¢des, cujo intuito era assegurar que o futuro chefe do Poder Executivo
fosse chancelado pela maioria absoluta dos eleitores. Essa caracteristica institucional é
relevante para se tentar evitar as contestacdes partidarias e populares dos resultados eleitorais
quando um Presidente € eleito com uma propor¢do reduzida de votos em eleigdes de turno
unico, como ocorreu no periodo de 1946-64 — mais especificamente na elei¢cdo de Juscelino

Kubitschek, em 1955, com pouco mais de 35% dos votos.

No entanto, mesmo no caso de sistemas eleitorais que preveem a realizacdo de dois
turnos na elei¢do Presidencial, quando a diferenca entre os dois candidatos que disputam o a
segunda volta ¢ muito reduzida, ha chances de que a legitimidade do novo Presidente seja objeto
de questionamentos, tanto pelos partidos oposicionistas como pelo eleitorado que votou no
candidato que ficou em segundo lugar — como ocorreu com Dilma Rousseff, em 2014, quando
sua vitoria foi questionada por Aécio Neves, do PSDB. Em cenarios como esses, a oposi¢ao
partidaria tera maiores incentivos para se contrapor de maneira mais radical ao governo no

Parlamento e, no limite, para estimular profestos de rua contra o Presidente.

Além disso, um Legislativo bastante fragmentado sempre impde ao Presidente o
desafio de formar e gerenciar uma coalizio ampla e heterogénea (HIROI, 2013; HIROI,

RENNO, 2014; BERTHOLINI; PEREIRA, 2017; FREITAS, 2016). Para tanto, ele tera de
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calcular com muito cuidado a distribuicdo dos cargos e ter habilidade para encaminhar o
processo de formulagdo e tramitacdo dos projetos, assim como a condu¢@o de uma série de
procedimentos do dia-a-dia da governagdo. O Presidente, entdo, deve ter sempre em vista o
objetivo de ndo desagradar excessivamente os partidos aliados. Se ele ndo fizer isso, sua
governabilidade sera fragilizada e, a depender do nivel de conflito com o Legislativo, seu cargo

correra o risco de ser abreviado.

Esse processo esteve presente nos dois impeachments brasileiros. Os governos Collor
e Dilma II enfrentaram esse tipo de oposi¢do mais incisiva nos flancos partidario e social. A
eleicdo de Collor, bastante competitiva, mostrou que havia um grande contingente de pessoas
potencialmente mobilizaveis pela oposicdo partidaria contra seu governo. O plano econdémico
adotado pelo Presidente fez diminuir o apoio que ele tinha e inflamou os grupos que nao haviam
votado na sua candidatura. Com crise econémica grave e escdndalos de corrupgdo, nao
demorou muito até que os grupos organizados e os partidos de oposic¢do liderassem protestos
de rua massivos que pediam sua saida. Embora a fragmentacdo partidaria no Legislativo nao
fosse tdo elevada, ainda assim era necessaria a formacao de uma coalizdo majoritaria estavel e
coesa o bastante para aprovar sua agenda de reformas no Parlamento. Mas, o estilo personalista
e pouco negociador de Collor impediu a constru¢do de uma alianga partidaria que lhe desse
sustentacdo no Congresso (SALLUM JR., 2015). Assim, quando a oposi¢ao social saiu as ruas,

rapidamente se formou uma oposicdo legislativa majoritdria contra o seu mandato.

A divisdo social foi ainda mais demarcada na eleicdo de 2014, quando Dilma
conquistou seu segundo mandato. Sua coalizdo majoritaria ja vinha sendo corroida desde 2013
e se esfacelou totalmente nos primeiros meses depois de sua reeleicdo. A adesdo do seu governo
a politicas de austeridade descontentara seus apoiadores e sequer foram suficientes para aplacar
a indignagdo de seus opositores sociais — grandes empresarios, membros da classe média, novos
movimentos de direita, religiosos conservadores e militares. A crise economica se anunciava,
com aumento do desemprego e da inflagdo; o déficit primario aumentava e a arrecadacao do
Estado decrescia. Os escdndalos de corrup¢do que vieram a publico pela operagdo Lava-Jato
foram entdo o gatilho para massivos protestos de rua ao longo de 2014 € 2015, cada vez maiores
e mais frequentes. A aprovacdo da Presidenta pela populacdo, que ja havia se reduzido desde
as manifestagcdes de 2013, decresceu ainda mais, de maneira que a rejeigdo ao governo atingiu
niveis equivalentes ao de Collor. Grupos sociais organizados e a principal oposicao partidaria,
o PSDB, estimularam ndo apenas os protestos de rua como também a desarticulagdo da base

parlamentar que apoiava o governo. Sem apoio social majoritario e sem o suporte de sua propria
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coalizdo parlamentar, Dilma sofreu impeachment assim que se formou uma oposi¢do legislativa

majoritdaria contra o seu mandato.

Em sintese, enquanto o uso das MPs parece ndo ter implicagdes relevantes para a
formagdo de uma oposi¢do legislativa majoritaria, a fragmentagdo partidaria no Parlamento ¢
a intensificag@o da polarizagdo politica na elei¢do Presidencial podem favorecer a configuragio
de um cenario mais propicio a emergéncia de crises de governo e, eventualmente, de crises
institucionais. Essas condi¢des, porém, ndo sdo decisivas, pois Collor perdeu o mandato num
contexto de fragmentagdo partidaria equivalente ao nimero efetivo de partidos que existia em
governos cujos Presidentes terminaram seus mandatos. Mesmo a elevada fragmentagdo
parlamentar observada na segunda administracdo de Dilma Rousseff, quando ela sofreu
impeachment, ndo foi suficiente para que Temer, nas mesmas condicdes, perdesse o seu cargo.
Portanto, crises de governo, crises institucionais e impeachments nao sao Processos
desencadeados simplesmente porque o Congresso ¢ muito fragmentado; alias, mesmo quando
a fragmentacdo partidaria ¢ reduzida, a estadia do Presidente no poder pode ser encurtada se ele
ndo atuar estrategicamente para evitar que se forme uma oposicdo legislativa majoritaria num

contexto de crise politica.

O mesmo pode ser dito a respeito do Presidente que foi eleito com uma votagdo muito
proxima a de seu concorrente. Ainda que receba pouco mais de 50% dos votos, o eleito pode
se manter no cargo se contar com o apoio da maioria do Parlamento ou pelo menos com um
escudo legislativo. Temer, por exemplo, foi eleito junto com a Presidenta Dilma Rousseff, cuja
diferenga de votos em relagdo ao concorrente Aécio Neves, do PSDB, foi a menor de todo o
periodo da pds-redemocratizagdo, mas isso nao significou ameacas ao seu mandato. Impactos
houve, € claro, na aprovagao popular ao seu governo — a menor ja registrada no pais —, mas isso

ndo se traduziu na formacdo de uma oposi¢do legislativa majoritdria a sua administragao.

Todavia, quando o Presidente ¢ eleito por uma margem apertada de votos e adota uma
estratégia politica inadequada no relacionamento com o Legislativo ou se mostra inabil para
selar coalizdes ou para manté-las, estdo dadas as condigdes politicas para que se forme uma
oposigdo legislativa majoritaria que ameagara o seu mandato. A fragmentacdo partidaria e a
polarizacdo social, nesse caso, potencializardo os problemas de governabilidade, mas nao
podem ser consideradas as responsaveis pela crise institucional que resultara no impeachment.
Tudo indica, entdo, que o mais relevante para se evitar crises politicas graves ¢ a capacidade do

Presidente exercer sua fun¢do de lideranga e de gestor do presidencialismo de coalizdo. Sem
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capacidade de articulagdo politica para formar e manter uma coalizdo majoritaria coesa que o
apoie no Legislativo, sua governabilidade e seu cargo correrdo risco tanto em situagdes de
elevada fragmentagdo parlamentar como em situagdes de baixa fragmentagdo, tanto em
contextos de elevada polarizacdo eleitoral como em eleigdes de baixa polarizag@o. Sendo assim,
a condi¢c@o mais relevante a ser analisada ¢ a possibilidade de emergéncia de uma oposi¢do
legislativa majoritaria, algo que ¢é evitado quando o Presidente tem o controle de uma coalizdo

de governo composta pela maior parte dos parlamentares.

Por fim, dentro do processo legislativo, o que mais chamou a atencdo ndo foram as
MP’s, mas a diferenga nos numeros de projetos apresentados e nas taxas de sucesso legislativo
entre os governos destituidos e aqueles que concluiram seus mandatos de forma eficaz. Nao
como causa, mas como indicios, dados de que os governos Collor e Dilma tiveram uma pior
relagdo com o congresso, com menos projetos apresentados, em numeros absolutos e,
principalmente, com Dilma, as menores taxas de sucesso legislativo para todo o periodo, muito
abaixo dos demais Presidentes, comprometendo a propria previsibilidade do processo
legislativo e corroendo o poder de agenda dos respectivos governos. O que nos levou a crer
que, na formagdo da oposi¢do majoritaria, o tipo de comportamento dos governos Collor e

Dilma foi uma condigdo fundamental.

Nessa dimensdo institucional, Sallum Jr. (2015) ja demonstrou como Collor se
comportou de forma beligerante em relagdo ao congresso, negando a propria necessidade de
formagdo de coalizdo de governo, ao menos até enfrentar suas primeiras grandes crises. O
Presidente considerava o poder do executivo acima dos interesses do poder legislativo e sua
relagdo com os parlamentares sempre fora tensa e piorou ao longo do seu mandato.
Comportamento que os dados tendem a corroborar. Dilma, por sua vez, possui 0s nimeros que
deixam essa relagdo ainda mais clara, com menos projetos aprovados, corrosdo da coalizdo de
gOoverno e, como veremos a seguir, a pior taxa de disciplina da coalizdo governativa para todo
o periodo. Em nossas pesquisas, também foi possivel constatar uma relagdo conflituosa, tensa
e de pouca capacidade de articulacdo politica entre o governo e os partidos no Congresso

Nacional, incluso sua propria coalizdo Governativa.
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5.3 Condicdes para a Formacao de Oposicoes Legislativas Majoritarias

Em paises presidencialistas multipartidarios, a forma¢do de uma coalizdo legislativa
majoritaria € a estratégia mais eficiente para que o Presidente obtenha governabilidade e, mais
do que isso, para que ele se previna contra algum processo de impeachment. Porém, coalizoes
estaveis ndo podem ser forjadas do dia para a noite; ou seja, o Presidente ndo deve se preocupar
apenas com a formagao da coalizdo, mas também com sua durabilidade. Portanto, o Presidente
deve nutrir suas coalizdes legislativas desde o inicio do seu mandato, a fim de evitar seu
isolamento politico, especialmente quando surgirem escdndalos de corrup¢do que o atingem
de algum modo e protestos de rua contra o governo. Em outras palavras, o Presidente deve

evitar que aparegam as condigdes para a formacdo da oposicdo legislativa majoritdria.

Com efeito, o tipo de relagdo que o Presidente estabelece com os membros do
Congresso ¢ fundamental para moldar a resposta dos parlamentares aliados quando nos casos
de ameaca de um possivel procedimento de interrupg¢ao constitucional de seu mandato processo.
Um Presidente que ndo se relaciona amistosamente com sua coalizdo legislativa, que ignora as
necessidades dos parceiros da alianga ou que até mesmo entra em confronto aberto com alguns
deles, coloca-se numa posi¢ao desguarnecida para enfrentar crises de governo que podem se
transformar numa crise institucional. Legisladores frustrados podem mobilizar todo o tipo de
artificio, constitucional ou ndo, contra o Presidente; eles podem sabotar seus projetos no

processo legislativo e, no limite, empunhar o impeachment como uma arma politica.

5.3.1 Inexisténcia de Coalizoes Governistas Majoritarias e de Escudos Legislativos

Diante de um Congresso potencialmente hostil, o Presidente pode adotar uma de trés
estratégias possiveis. A primeira ¢ tentar implementar sua agenda politica contornando o
Congresso e ignorando os lideres partidarios sempre que possivel. Essa ¢ a “estratégia do
isolamento”, que implica em governar por decreto e negociagdes individuais com os
parlamentares a cada novo projeto apresentado pelo governo. Pode-se dizer que Collor investiu
nessa estratégia e foi longe demais, a ponto de ndo conseguir reverter sua situacao de isolamento
politico quando foi atingindo pelos escdndalos de corrupgdo e os protestos de rua. A segunda

¢ ir a publico com suas propostas para pressionar o Congresso, na expectativa de que essa
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postura possa levar a mobilizacdo da opinido publica para o seu beneficio, provocando a
polarizagdo popular com o Parlamento. Essa ¢ a “estratégia do confronto”, ja utilizada no Brasil
por Janio Quadros e por Jodo Goulart, nos anos de 1960, cujos resultados ndo foram
politicamente positivos. A terceira ¢ negociar com os lideres partidarios e conceder, mesmo que
isso demande reiterados rearranjos e barganhas envolvendo politicas e recursos estatais, assim
como reconfiguracdes das coalizdes de governo. Nesse caso, trata-se da “estratégia da

negociacao”.

Em principio, a “estratégia do isolamento” leva o Presidente a ndo se preocupar com
a formacdo de uma coalizdo majoritaria governista e tampouco com a construcao de um escudo
legislativo. Mesmo se o Presidente iniciar o seu mandato com uma coalizdo majoritaria herdada
do governo anterior, ou se ele formar, por conta propria, uma coalizdo devido a “estratégia da
negociacdo” que adotou inicialmente, uma mudanc¢a no seu comportamento em prol da
“estratégia do isolamento” implicard no desfazimento da sua base de apoio no Legislativo.
Também em principio, a “estratégia do confronto” costuma ser uma forma de by-pass as
resisténcias do Parlamento a agenda do Presidente, o que significa que ou ele ndo possui uma

coalizdo majoritaria que lhe da apoio ou essa coalizdo ¢ fragil — indisciplina e rebelde.

Sendo assim, a “estratégia do confronto” indica que o Presidente ndo conta com uma
coalizdo legislativa majoritaria governista. Nao obstante, ele pode possuir um escudo
legislativo para evitar o desfecho mais tragico para o seu mandato. Dessa maneira, enquanto a
“estratégia do isolamento” pode levar o Presidente a perda do mandato em decorréncia de uma
deposi¢do constitucional pelo Parlamento, a “estratégia do confronto” pode contemplar um
escudo legislativo que evita esse tipo de destitui¢do. Porém, se o Presidente se julgar protegido
por seu escudo legislativo a ponto de acirrar sua postura de confronto com o Congresso, tendo
como seu apoio parte da populacdo, essa crise de governo pode se transformar numa crise de

regime politico — como ocorreu com Jodo Goulart, em 1964 (SANTOS, 2005).

Por isso, presidentes habeis e conciliadores, geralmente politicos profissionais, terdo
por habito a adogdo preferencial da “estratégia da negociag@o”, visando a construcao de solidas
relagdes de confianga e ganhos miituos com o Congresso. Presidentes inabeis, mesmo quando
contam com uma coalizdo majoritaria, tenderdo a perder esse apoio em decorréncia de suas
resisténcias em relagdo as barganhas demandadas pela sua base parlamentar e, ainda, a
inapeténcia para o cultivo das redes de contato pessoal necessarias & manutengdo da lealdade

das suas aliangas. Esse foi o caso de Dilma Rousseff, desde seu primeiro mandato, cujo
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desfecho, ja no inicio do seu segundo termo, foi uma grave crise politica que lhe custou o cargo
Presidencial. Isso quer dizer que, embora os custos institucionais da “estratégia da negocia¢do”
sejam menores do que aqueles impostos pela “estratégia do isolamento” e pela “estratégia do
confronto”, sua implementagdo se torna pouco inviavel quando assume a Presidéncia da
Republica um politico com postura antipartidaria, ou sem capacidade de gestao da coalizdo, ou,
ainda, quando suas posi¢des ideologicas sdo muito rigidas a ponto de impedir quaisquer

negociacdes substantivas com seus aliados.

Evidentemente, o estilo de lideran¢a do Presidente ndo é o Uinico fator de motivagdo
na decis@o dos parlamentares no que se refere ao seu apoio a um processo de impeachment. Ha
um ambiente exdgeno que também contribui para o esgarcamento das relagdes Executivo-
Legislativo, tais como as pressdes do eleitorado, o posicionamento da grande midia e o
calendario eleitoral. A pressdo do eleitorado ¢ desencadeada pela reprovagdao do governo e
pelos protestos de rua pedindo a rentincia do chefe do Executivo. A midia, mais precisamente
os orgdos de impressa, por sua vez, sao os responsaveis pela transformagdo das dentncias e
acusacdes de praticas de corrup¢do no governo em escandalos de grande impacto junto a
populacdo. Da mesma forma, a maneira de divulgar os indicadores economicos pode dar
repercussdo mais ou menos favoravel aos niveis de desemprego, de inflacdo e de baixo
crescimento, o que impactara ainda mais a avaliagdo popular do governo. Tudo isso pode
influenciar o apoio dos parlamentares ao Executivo, especialmente quando as eleigdes se

aproximam e seus mandatos correm o perigo de ndo serem renovados.

Ainda assim, se o Presidente utilizar os recursos institucionais de que dispde para
manter o apoio coeso de sua coalizdo legislativa, ele podera incentivar os parlamentares a
desconsiderar as pressoes populares ¢ da imprensa, assim como a proximidade das eleigoes,
para evitar sua deposi¢ao constitucional. Isso ocorreu com Michel Temer, que apesar de ndo ter
enfrentando protestos de rua, foi reprovado por mais de 80% dos eleitores e enfrentou uma
cobertura negativa da imprensa em relagdo aos escdndalos de corrupgdo e as acusacgdes de ter
participacdo em crimes comuns, apresentadas pela Procuradoria Geral da Republica. O
calendario eleitoral também atuou desfavoravelmente, pois haveria elei¢des no curto prazo.
Porém, ainda assim, os parlamentares mantiveram seu apoio ao Presidente até o final de seu
mandato. Em qualquer circunstancia, portanto, um Presidente que forma e que mantém uma
coalizdo legislativa majoritaria ¢ menos vulneravel a ameacas de sofrer algum processo de

impeachment (PEREZ-LINAN, 2007, 2016; MARSTENTREDET; LLANOS, 2010).
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Concretamente, a capacidade do Presidente para negociar com os partidos
parlamentares a formagdo de uma alianca majoritaria e para manté-la ao longo do mandato deve
se refletir no perfil das coalizoes de governo. Inclusive, o Presidente pode recompor sua
coalizdo durante sua administragdo, com o proposito de ajustar esses apoios as necessidades ¢
possibilidades de cada momento; mas ¢ imprescindivel que seu governo conte, sempre, com o
apoio da maioria dos deputados ou pelo menos com um escudo legislativo. Se o Presidente tiver
esse suporte na Camara dos Deputados, que é a Casa Legislativa que autoriza a abertura dos
processos de impeachment, ele evita que uma eventual maioria de parlamentares desgarrados
do governo possa se converter numa oposi¢do legislativa majoritdria para atuar contra o seu
mandato. De fato, se um processo de impeachment for aprovado na Camara dos Deputados
brasileira, seguramente o Presidente sera condenado pelo Senado, pois a distribui¢do dos
partidos das duas Casas Legislativas ndo diferente a ponto de provocar dois resultados

diferentes na votagao do processo.

O Quadro 6 exibe os dados sobre os perfis das coalizdes legislativas dos Presidentes
brasileiros na Camara dos Deputados. Duas informagdes técnicas sdo relevantes: (1) cada
mudanc¢a na composi¢ao dos partidos integrantes da alianga ¢ considerada uma nova coalizao,
e (2) para a aprovagdo do impeachment, sdo necessarios 2/3 dos votos dos 513 Deputados, ou
seja, 342 votos favoraveis. Observe-se que Collor formou trés coalizdes, todas minoritarias. As
duas primeiras sequer tiveram 1/3 dos Deputados, que ¢ a quantidade necessaria para se formar
um escudo legislativo para barrar processos de impeachment — 24,4 ¢ 30%, respectivamente.
Sua terceira coalizdo aumentou a bancada de deputados governistas para 42%, ja no ano em
que seu mandato foi cassado. Contudo, a votacdo favoravel ao seu impeachment relevou que
nao havia realmente um escudo legislativo capaz de barrar o processo, pois ja era tarde para
tentar resistir as pressdes da oposicdo parlamentar que se formou contra seu governo, legitimada

pelos massivos protestos de rua que pediam sua deposicao.



Quadro 6. Perfil e Periodo das Coalizoes de Governo na Cimara dos Deputados, a cada Alteraciao em sua Composi¢cao

Governo Periodo Coalizio Partidaria N° Partidos Cadeiras [%]
Collor 1 15/3 —13/19/90 PRN, PFL 2 121 [24,4]
Collor 2 14/11/90 — 15/4/92 PRN, PFL, PDS 3 151 [30]
Collor 3 15/4 —30/10/92 PRN, PFL, PDS, PTB, PL 5 211 [42]
Itamar 1 1/10/92 —30/8/93 PFL, PTB, PMDB, PSDB, PSB 5 268 [53,3]
Itamar 2 1/9/93 —24/1/94 PFL, PTB, PMDB, PSDB, PP 5 304 [60]
Itamar 3 25/1-31/12/94 PFL, PMDB, PSDB, PP 4 277 [55]
FHCI(1) 1/1/95 — 25/4/96 PSDB, PFL, PMDB, PTB 4 309 [60]
FHC1(2) 26/4/96 —31/12/98 PSDB, PFL, PMDB, PTB, PPB 5 393 [76,6]
FHCII (1) 1/1/99 — 5/3/02 PSDB, PFL, PMDB, PPB 4 327 [63,7]
FHCII (2) 6/3/02 —31/12/02 PSDB, PMDB, PPB 3 234 [45,6]
LulaI(1) 1/1/03 — 22/1/04 PT, PL, PCdoB, PSB, PTB, PDT, PPS, PV 8 254 [49,5]
LulaI(2) 23/1/04 —31/1/05 PT, PL, PCdoB, PSB, PTB, PPS, PV PMDB 8 316 [61,6]
LulaI(3) 1/2/05 — 19/5/5 PT, PL, PCdoB, PSB, PTB, PV, PMDB 7 360 [59,6]
Lula I (4) 20/5/05 — 22/7/05 PT, PL, PCdoB, PSDB, PTB, PMDB 6 302 [58,9]
LulaI(5) 23/7/05 —31/12/06 PT, PL, PCdoB, PSB, PTB, PMDB, PP 7 330 [64]
LulaII (1) 1/1/07 — 27/9/09 PT, PR, PCdoB, PSB, PTB, PMDB, PP, PDT, PRB 9 346 [67,4]
Lula II (2) 28/9/09 —31/12/09 PT, PR, PCdoB, PSB, PMDB, PP, PDT, PRB 8 319 [62,2]
Dilma I (1) 1/1/11-1/3/12 PT, PR, PCdoB, PSB, PMDB, PDT, PP 7 305 [59,5]
Dilma I (2) 2/3/12 —-2/10/13 PT, PR, PCdoB, PSB, PMDB, PDT, PP, PRB 8 309 [60]
Dilma I (3) 3/10/13 -31/12/14 PT, PR, PCdoB, PMDB, PDT, PP, PRB 7 285 [55,6]
Dilma II (1) 1/1/15 - 18/3/15 PT, PMDB, PCdoB, PDT, PR, PRB, PP, PROS, PSD, PTB 10 328 [64]
Dilma II (2) 19/3/15 - 16/3/16 PT, PMDB, PCdoB, PDT, PR, PRB, PP, PSD, PTB 9 315[61]
Dilma II (3) 17/3/16 —31/3/16 PT, PCdoB, PR, PDT, PP, PSD, PTB 7 231 [45]
Dilma II (4) 1/4/16 —30/4/16 PT, PCdoB, PDT, PR, PSD, PTB 6 183 [36]
Temer 1/5/16 —31/12/16 PMDB, PPS, DEM, PSDB, PRB, PR, PSD, PTB, PP 9 318 [62]

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP
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Itamar Franco também formou trés coalizdes em seu breve mandato, todas maioritarias
— em dado momento, ele chegou a contar com uma bancada governista com 60% dos
Deputados. Fernando Henrique Cardoso, em seus dois mandatos, formou quatro coalizdes
diferentes, quase todas com ampla maioria, com a exce¢ao do ultimo ano de seu segundo termo,
ja as vésperas da eleicdo que levaria Lula da Silva a Presidéncia da Republica, quando sua
bancada chegou a 45% dos Deputados. Nao obstante, sua coalizdo estava proxima de ser
majoritdria e continha um apoio mais do que suficiente para lhe assegurar um escudo
legislativo; além disso, dificilmente haveria alguma ameaga de deposicdo do Presidente no final
do seu governo. Por outro lado, ainda no seu primeiro mandato, FHC chegou a ter uma coalizao

que contava com 76% dos parlamentares.

Lula comegou o seu governo com minoria de 49,5%. Mas essa minoria estava bastante
proxima de se tornar uma maioria absoluta, o que aconteceu logo no inicio do segundo ano do
seu primeiro mandato. Sua coalizdo era composta por 61% dos Deputados e, no comeco do
segundo mandato, chegou a ter 67% da Casa Legislativa. Depois disso, Lula conseguiu manter
uma bancada legislativa de cerca de 60%, que foi herdada por Dilma Rousseff, a partir de 2010.
O épice da maioria parlamentar governista da Presidenta foi atingido no inicio do seu segundo
mandato, em 2014, com uma bancada de 64% dos Deputados. Todavia, para atingir essa
propor¢do de apoios, Dilma teve de compor uma coalizdo com dez partidos — FHC havia
chegado a 76,6% dos apoios com cinco partidos, em 1996-1998. Acontece que, a partir do
governo Lula, a quantidade de partidos necessaria para a formacao de uma coalizdo majoritaria
entre 50% e 60% dos Deputados aumentou gradativamente, mostrando que a fragmentacdo

partidaria no Parlamento implicava na prevaléncia de partidos de tamanhos médio e pequeno.

Desse modo, em seu brevissimo segundo mandato, Dilma Rousseff formou quatro
coalizdes legislativas, cujas composi¢cdes se alteraram em virtude da saida de partidos que
deixaram de ser seus aliados. No momento da votacdo de seu impeachment, seu governo
contava com seis partidos, com uma bancada que totalizava 36% da Camara dos Deputados.
Em principio, esse montante era o suficiente para servir de escudo legislativo a Presidenta, mas
as defeccdes de ultima hora na sua base de apoio evidenciaram que ja havia se formado uma
oposi¢do legislativa majoritdria contra o seu mandato — Deputados do PSD [29], do PR [26],
do PTB [14] e até alguns do PDT [6] votaram a favor do impeachment, apesar de, formalmente,
ainda integrarem a coalizdo de governo. Com efeito, a Presidenta perdeu o seu apoio no
Legislativo depois de ter adotado, gradativamente e desde o inicio do primeiro mandato, uma

postura de isolamento em relacdo aos parlamentares aliados.
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J& Michel Temer, pelo contrario, governou com uma coalizdo majoritaria que se
manteve intacta até o final do seu mandato. Com oito partidos, ele dispunha do apoio de 62%
da Camara dos Deputados, numa coalizdo que contava com seis legendas que haviam integrado
o governo da Presidenta Dilma — PMDB, PRB, PR, PSD, PTB e PP. Em realidade, Temer
articulou o apoio de uma bancada de partidos que lhe assegurou uma maioria equivalente aquela
que apoiava Dilma no comeco de sua segunda administragdo, mas, diferentemente de sua
antecessora, ele soube implementar a “estratégia da negociagdo” para proteger o seu mandato

mesmo com baixissima popularidade e graves dentncias de corrupgao.

Esses dados sobre as coalizdes mostram, portanto, que o apoio da maioria legislativa
¢ fundamental para que o Presidente evite que se forme uma oposi¢do majoritaria ao seu
mandato. Como ja discutido anteriormente, um Presidente minoritario ndo necessariamente
perdera o seu mandato, mas correrd o risco de que isso aconteca se as condigdes sociais para o
impeachment emergirem no ambiente politico — ou seja, rejeicdo popular, em decorréncia da
conjungdo de crise econémica com escdandalos de corrupgdo, que, por sua vez, podem
desencadear reprovagdo do governo e protestos de rua contra o chefe do Executivo. De maneira
semelhante, um Presidente majoritario que ndo investe permanentemente na “estratégia da
negociacdo”, pode levar a dissolug@o de sua coalizdo de governo, favorecendo a formacao de
uma oposicdo legislativa majoritaria que podera destitui-lo do cargo num contexto de crise
politica que culmine em reprovagdo do governo e protestos de rua. Nessas situagdes, mesmo a
existéncia de aparentes escudos legislativos ndo sera a garantia de que o Presidente evitard o

impeachment ou qualquer outro tipo de deposi¢do constitucional.

Por fim, a existéncia inicial de uma coalizdo majoritaria, ou a existéncia teérica ou
oficial, de um Escudo Legislativo, ndo garantem a sobrevivéncia do presidente ou inviabilizam
a formacdo de uma oposicdo majoritaria. Como vimos, teoricamente, tanto Collor, quanto
Dilma poderiam gozar de um escudo minimo de um terco dos votos. Dilma, além disso, ao
inicio do processo, ainda detinha uma coalizdo majoritaria. Portanto a estratégia do governo
frente ao congresso e o tipo de governo sejam condi¢des mais importantes. Assim, ao
verificarmos a evolucdo das Taxas de Disciplina das coalizdes dos governos por ano, podemos
ter uma nog¢do da relagdo estabelecida entre governo e sua base de apoio legislativo, na Tabela
5. A taxa de disciplina mensura a quantidade de vezes que os partidos da coalizdo de governo
votaram consistentemente com a orientacdo de votagdo do governo, através do seu lider, na

Camara. Quanto maior a taxa, mais vezes os parlamentares dos partidos aliados votaram de
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acordo com a orientacdo do lider de governo, quanto mais baixo, maior o nimero de votagoes

que contrariaram a orientacdo do lider de governo, ou seja, de forma indisciplinada.

Como a Tabela 5 deixa evidente, Collor e Dilma foram os Presidentes com as
coalizdes menos disciplinadas. Collor iniciou com uma alta taxa de disciplina, contudo, sua
coalizdo era pequena e contava apenas com dois partidos. Ja no segundo ano, sua coalizdo caiu
para 76% e no apice da crise de seu impedimento, sofreu uma queda para pouco mais de 20%.
Itamar, pelo contrario, enquanto estabiliza o governo em crise deixado por Collor, a disciplina

de sua coalizao aumentou.
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Tabela 5
Taxa de Disciplina Partidaria da Coalizdo de Governo, Cimara dos Deputados
Presidente Ano Taxa de Disciplina (%)

Collor 1991 76,5
Collor 1992 21,9
Itamar 1993 77,2
Itamar 1994 87,9
FHC 1 1995 87,6
FHC 1 1996 86,2
FHC 1 1997 86,1
FHC 1 1998 85,2
FHC 2 1999 93,3
FHC 2 2000 90,9
FHC 2 2001 88,2
FHC 2 2002 89,7
Lula 1 2003 92,3
Lula 1 2004 86,1
Lula 1 2005 80,9
Lula 1 2006 78,4
Lula2 2007 90,8
Lula2 2008 91,8
Lula2 2009 84,5
Lula2 2010 78,3
Dilma 1 2011 89,1
Dilma 1 2012 75,5
Dilma 1 2013 74
Dilma 1 2014 66

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Fernando Henrique Cardoso e Lula tiveram médias altas de disciplina, principalmente

FHC, em seus dois mandatos. Lula, com maior fragmentagdo partidaria e a crise do escandalo

N A

do “mensaldo”, em 20016-2006, além de algumas votacdes que dividiram sua propria coalizio,
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como a Reforma da Previdéncia, teve de lidar com uma disciplina que oscilou um pouco mais,
porém, na maior parte do tempo, as médias era elevadas. Dilma, por sua vez, iniciou com uma
taxa de fidelidade alta [89%], mas enfrentou quedas progressivas a partir do segundo ano de
governo — primeiro, para 75%, depois, para 74% e, por fim, para 66%, em 2014, ano da sua
reeleicdo. Essas quedas acentuadas nas taxas de disciplina das coalizdes sdo reagdes ao tipo de
relacdo que o Presidente cultiva com os partidos aliados. Quanto mais descontente a base aliada,

maior a indisciplina.

Em suma, o tamanho do partido do Presidente, a disciplina partidaria e, o mais
relevante, o perfil das coalizdes de governo podem flutuar ao longo do tempo, precisamente em
resposta ao ambiente politico exterior — condi¢des sociais — e as agdes estratégicas do governo

— isolamento, confronto ou negociacao.

Nesse contexto, o comportamento do Presidente afeta o conjunto de condicdes
favoraveis a ocorréncia de impeachment. A performance do Presidente para evitar crises
economicas e lidar com escdndalos de corrupg¢do pode impactar a avaliagdo popular do seu
governo e, por extensdo, a amplitude e o escopo dos protestos de rua. Sendo assim, a gestdo da
coalizdo de governo ¢ um fator a ser considerado quando se trata de garantir o apoio majoritario
do Parlamento ou um escudo legislativo. Com isso, o Presidente impede que se forme uma
oposig¢do legislativa majoritaria que utilize o impeachment como arma politica. O Fluxograma

6 ilustra esse processo.

Essa condigdo institucional pode ser observada no caso brasileiro. Presidentes que
mantiveram o apoio de uma coalizao legislativa majoritaria concluiram os seus mandatos sem
maiores percal¢os. Todos os Presidentes foram alvos de numerosos pedidos de impeachment,
mas apenas dois foram depostos por meio desse dispositivo constitucional. Collor e Dilma
foram os Unicos que, no momento de maior gravidade da crise politica que enfrentavam, ndo
detinham o controle da maioria parlamentar e tampouco puderam erguer efetivamente seus

frageis escudos legislativos — que, na verdade, sequer existiam.
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Fluxograma 6. Mecanismo da Formacio da Oposiciao Legislativa Majoritaria

Sem Coalizdo Majoritaria
desde o Inicio

\ Presidente sem
Maioria Legislativa
Coalizdo Majoritaria /
Formada, mas se Desfez
Oposicdo Legislativa
Majoritaria
Sem Escudo Legislativo
desde o Inicio \
Presidente sem
Escudo Legislativo
Escudo Legislativo /
Formado, mas se Desfez
Condigdes Sociais: Condi¢des Sociais:
Crise Econ6mica » Reprovagdo do Governo
Escandalos de Corrupgao Protestos de Rua

Como mostram os dados do Tabela 6 tanto Collor como Dilma, que contavam com
aparentes escudos legislativos — 42% e 36% dos Deputados, respectivamente —, ndo resistiram
na Presidéncia. Assim, ambos foram impedidos quando a inexisténcia de apoio da maioria
parlamentar se transformou numa coalizdo legislativa majoritaria na Camara dos Deputados e,
automaticamente, no Senado, onde os dois Presidentes foram condenados a perda definitiva dos
seus mandatos. Collor iniciou o seu governo com uma “estratégia do isolamento”, sem formar
coalizdo majoritaria e até com algum desprezo pelo Parlamento. Ele acreditava que sua
popularidade seria suficiente para aprovar sua agenda de reformas. Quando perdeu o apoio
popular e comegaram os protestos de rua, Collor tentou adotar a “estratégia da negociagdo”,
mas sem efeitos praticos, pois muitos partidos se recusaram e embarcar num governo que ja
parecia condenado a ser deposto. Como ultimo recurso, ele tentou a “estratégia do confronto”,
conclamando seus apoiadores populares a sair as ruas em sua defesa. Essa estratégia também
falhou rotundamente porque ja havia uma maioria popular que queria sua destituicdo. Nesse

contexto, formou-se a coalizdo legislativa majoritdria a favor do seu impeachment.
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Se comparamos as vota¢des contra o impeachment ¢ o tamanho das respectivas
coalizdes, constatamos que mesmo a presenca de um escudo legislativo formal ndo protegeu os
mandatos dos Presidentes. Constatamos também que a propor¢do de votos favoraveis ao
impedimento de Collor ¢ muito maior do que a de Dilma. Ocorre que a coalizdo da Presidenta

foi se reduzindo com a sucessdo de deser¢des parlamentares.

Tabela 6. Votacio do Processo de Impeachment na
Camara dos Deputados contra os Presidentes Collor e Dilma Rousseff

Presidente A Favor Contra Abstencées Ausentes Coalizao (n) Diferenca
Collor 441 38 1 23 211 149
Dilma 367 137 7 2 183 37

Fonte: Camara dos Deputados Brasileira

Dilma comegou o seu mandato com uma coalizao majoritaria no Legislativo, ndo por
mérito proprio, mas sim por a ter herdado do Presidente Lula da Silva. Seu desprezo pelas
negociacdes politicas e pelo relacionamento pessoal com os partidos aliados indicava que seu
governo seguiria a “estratégia do isolamento”, relegando a auxiliares a tarefa da articulacdo
politica — de fato, Dilma se refugiou na gestdo administrativa e descuidou da gestao da coalizao.
As demissdes sumarias de Ministros suspeitos de corrupg@o, ja no inicio do seu primeiro
mandato, agradaram a opinido publica e aumentou sua popularidade, mas contribuiram para a
corrosdo da alianca partidaria que sustenta a agenda do governo no Congresso. Sua forma de
lidar com a crise politica de 2013, quando jogou para os Parlamentares a responsabilidade pela
realizacdo de reformas que eram demandadas pelos manifestantes, foi mais um capitulo nessa
historia de crescente isolamento politico da Presidenta. Mais adiante, em 2014 ¢ 2015, sua
inacdo diante das investigagdes da Operacdo Lava-Jato, quando politicos aliados comecaram a
ser alvo de denuncias, foi o apice do esgarcamento das relagdes entre a Dilma Rousseff e o

Congresso.

Quando a reprovagdo do governo atingiu niveis muito reduzidos e os protestos de rua
contra a Presidenta se tornaram massivos e recorrentes, depois da reelei¢do apertada de 2014,
ja havia no Congresso uma maioria de descontentes que ndo apoiava mais o governo. Sua
conversao em uma oposi¢do majoritaria legislativa foi liderada por Eduardo Cunha, depois que

ele declarou publicamente que seria oposi¢cdo ao governo. Michel Temer, Vice-Presidente,
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havia sido encarregado pela Presidenta de atuar como articular politico do governo, mas ele
agia em apoio a sua destituicdo, em meio ao isolamento quase completo da chefe do Executivo.
Quando o pedido de impeachment foi acolhido pelo Presidente da Camara, o destino da

Presidenta ja estava selado. O resto seriam apenas formalidades processuais.

Como ja observado, a formagdo de uma Oposicdo Legislativa Majoritaria pode ser
mensurada por meio da subtragdo da média da percentagem de parlamentares infiéis do ano
imediatamente anterior do numero de parlamentares da base legislativa formal, obteremos os
votos seguros dos incumbentes contra o Impeachment. Se esses votos forem inferiores aos cento
e setenta e dois (172) votos necessarios para salvar o mandato presidencial, o impeachment
devera ser aprovado. No caso de Dilma, dos 183 parlamentares que ainda compunham a sua
base parlamentar no auge da crise, descontando-se os 37% de indisciplina, de 2015, resulta em
apenas 115 votos leais. E verdade que ela obteve mais votos em sua defesa, e isso se explica
pelo apoio de partidos que ndo compunham o governo — PSol ¢ a maioria do PDT —, mas
também pela fidelidade de ex-ministros e dissidentes de partidos que foram seus aliados.

No caso de Collor, temos duas especificidades. Como ja demonstraram trabalhos
anteriores, a sua relacdo de confronto com Congresso, a insisténcia em ndo ter uma coalizdo até
pouco tempo antes do impeachment e a defeccao do seu gabinete ministerial explicam a ampla
margem de votos favoravel a sua destitui¢do. Diferentemente de Dilma, que ainda possuia uma
defesa ideologica e partidaria, Collor teve no seu afastamento quase uma unanimidade,
demonstrada pela CPI, pelos protestos e pela propria votagao do Impeachment (WEYLAND,
1993; FIGUEIREDO, 2010; SALLUM JR., 2017). Mesmo assim, se descontarmos a propor¢ao
de deputados infiéis, segundo os dados de 1991 da sua coalizdo formal, ficaremos abaixo dos
votos de 1/3 mais um dos deputados, necessarios ao escudo legislativo. A Tabela 7 traz esses

dados.

Tabela 7. Coalizao Legislativa, Fidelidade da Coalizio e
Escudo Legislativo dos Presidentes Collor e Dilma na CiAmara dos Deputados

Presidente Coalizdo (n)  Fidelidade (%) Escudo real Contra Impeachment*
Collor 211 76,5% 161 62
Dilma 183 63% 115 146

Fonte: Camara dos Deputados Brasileira e Base de dados legislativos do CEBRAP.
*Nota Explicativa: Somadas abstengdes e auséncias.
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Assim, descontando a taxa de indisciplina dos parlamentares da coalizao legislativa dos
governos, obtemos um resultado mais préximo da votacdo real pela manuten¢do dos mandatos
dos Presidentes julgados pelo impeachment, ja somando auséncias e abstengdes que acabaram
se tornando votos disfargados ao Presidente, uma vez que entravam no computo dos votos que
ndo foram uteis a deposigdo. Isso porque, como determina o procedimento, o 6nus de se obter
0s votos para a destitui¢cdo ¢ da oposicao, e ndo do governo. Assim, ndo votar teve igual peso a
votar contra o impeachment. Mesmo nao explicando a diferenga total entre a base legislativa
hipotética e a votacdo em defesa dos mandatos, esse calculo nos mostra aquilo que ¢

fundamental na atuacdo legislativa — a previsibilidade.

5.3.2 O Presidente da Camara dos Deputados

O Presidente da Camara dos Deputados detém o poder de receber, dar seguimento ou
arquivar os pedidos de impeachment (GALINDO, 2017; ROTTA, 2019). Esse poder
discricionario do Presidente da Camara o torna um elemento central nos processos de
impedimento. Juntamente com outras prerrogativas — tais como o controle da agenda legislativa,
da composi¢ao das Comissoes, de interpretar o regimento interno — essa atribui¢ao faz com que
essa posicao institucional seja essencial no funcionamento do presidencialismo de coalizdo.
Nao € por acaso que, nas duas Unicas vezes em que o Presidente da Camara ndo era e/ou ndo
atuou como membro da coalizdo de governo, os chefes do Executivo sofreram impeachment.
Foi o que aconteceu com Ibsen Pinheiro, em 1992 ¢ Eduardo Cunha, em 2015-2016, como

mostram as informac¢6es do Quadro 7.

Collor assumiu com a legislatura em andamento. Eleito o novo Congresso, a oposi¢ao
conseguiu emplacar Ibsen Pinheiro, do PMDB, como Presidente da Camara. Nessa posicdo,
além de aceitar o pedido de impeachment, ele foi peca fundamental na articulacdo da maioria
que destituiu Collor. Itamar, ao realizar um governo amplo, manteve o congresso como aliado;
Fernando Henrique Cardoso nao teve nenhum problema para controlar a Presidéncia da Casa
durante os seus dois mandatos. O mesmo ocorreu com Lula, com exce¢do apenas na crise do
“mensaldo”, em 2005, quando Severino Cavalcanti, um deputado conhecido por ser parte do
chamado “baixo clero” venceu a eleigdo para mesa; porém, o seu mandato durou pouco, pois
foi afastado em decorréncia de dentincias de corrupg¢do. Assim, o governo retomou rapidamente
o controle da casa, com Aldo Rebelo, do PCdoB. Dilma, em seu primeiro mandato também

manteve o controle da Presidéncia, em parceria com o seu aliado, o PMDB. Contudo, em 2015,
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Eduardo Cunha venceu a eleigdo para ocupar o posto, tendo como adversario Arlindo Chignalia
[PT-SP], o candidato do governo. Aglutinando descontentes, o Deputados do “Centrdo” e
partidos de oposi¢do, Cunha bloqueou a agenda do governo e deu inicio a formagdo da maioria
que viria a destituir Dilma Rousseff. Dessa forma, Collor tentou governar sem uma coalizdo,
construindo maiorias ad-hoc de acordo com as demandas a serem votadas. Dilma governou com
coalizdo, mas ndo se relacionava diretamente com o Congresso. Ambos ndo contaram com o

apoio do Presidente da Camara no periodo em que foram destituidos.

Quadro 7. Partido, Periodo e Posi¢ao dos
Presidentes da Camara dos Deputados, por Governo (1990-2017)

Presidente Periodo Partido Posicao Governo
Paes de Andrade 1989-1991 PMDB-CE Anterior* Collor
Ibsen Pinheiro 1991-1993 PMDB-RS Oposicao Collor
Inocéncio de Oliveira 1993-1995 PFL-PE Governista Itamar
Luis Eduardo 1995-1997 PFL-BA Governista FHC
Michel Temer 1997-2001 PMDB-SP Governista FHC
Aécio Neves 2001-2002 PSDB-MG Governista FHC
Efraim Moraes 2002-2003 PFL-BA Governista FHC
Jodo Paulo Cunha 2003-2005 PT-SP Governista Lula
Severino Cavalcanti 2005 PPB-PE Independente** Lula
Aldo Rebelo 2005-2007 PCdoB-SP Governista Lula
Arlindo Chinaglia 2007-2009 PT-SP Governista Luas
Michel Temer 2009-2010 PMDB-SP Governista Lula
Marco Maia 2011-2013 PT-RS Governista Dilma
Henrique Alves 2013-2015 PMDB-RN Governista Dilma
Eduardo Cunha 2015-2016 PMDB-RJ Oposigao*** Dilma
Waldir Maranhao 2016 PP-MA Governista Temer
Rodrigo Maia 2016-2019 DEM-RJ Governista Temer

Fonte: Camara dos Deputados do Brasil.

Nota Explicativa: * As elei¢des para executivo e legislativo ndo coincidiam, quando Collor assumiu o
Congresso era 0 mesmo eleito anteriormente e novas elei¢des foram realizadas em 1990. **Durante a
crise do “mensalao” o governo Lula ndo conseguiu impor seu candidato, mesmo que Severino fosse de
um partido da base se comportava como independente. ***Embora o PMDB fosse do governo, Cunha
foi o candidato da Oposigdo, em alianga com partidos e deputados descontentes com o governo, mesmo

que ainda membros da base. Cunha sempre se comportou como oposi¢ao aos governos do PT.
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6 ANALISE QUALITATIVA COMPARADA DOS IMPEACHMENTS NO BRASIL

Este capitulo utiliza o método qualitativo comparativo [Comparative Qualitative
Analysis - QCA] para examinar a validade das condigdes do modelo explicativo dos
impeachments brasileiros. Desta forma, utilizamos o QCA para realizar uma abordagem
configuracional e comparativa sobre as condi¢cdes para a destituicdo de Presidentes por
Impeachment. Mais especificamente, adotamos a abordagem dos conjuntos inteiros, ou crisp-
set, e usamos o software fSQCA 3.0 a fim de realizar os testes comparativos e a minimizagao
logica das configuragdes de condigdes explicativas. Vamos, dessa forma, verificar a validade
das condicdes que apontamos, durante a narrativa da analise historica e qualitativa, para o
modelo explicativo dos impeachments brasileiros. Testamos as condicdes e o modelo
apresentado no Capitulo 1 e analisado na narrativa historica dos Capitulos 2, 3, 4 ¢ 5, que
compreende cinco condigdes: crise econdmica, escdndalos politicos e de corrupgdo,
reprovagdo do governo, protestos de rua e oposi¢do legislativa majoritaria. Procuramos
identificar as condi¢des ou configuragdo de condi¢des que resultam no impeachment para
responder, de maneira mais sistematica a pergunta central da tese: por que os presidentes caem?
Porém, além disso, também vamos apresentar quais condi¢des explicam a ndo-efetivagdo do
impeachment, ou seja, porque os presidentes ndo caem. Isso nos permitira diferenciar as

configuragdes possiveis para a queda ou sobrevivéncia dos chefes de governo em seus cargos.

O percurso metodoldgico segue a 16gica da analise configuracional QCA. Ele comeca
pela demonstragdo das configuracdes com as quais estamos trabalhando. Utilizamos a
abordagem denominada crisp-set, ou analise de conjunto, porque estamos lidando com
grandezas integrais, ou seja, se as condigdes analisadas estdo presentes ou ausentes em
determinadas configuracdes que levam aos resultados que tentamos compreender. A partir
delas, discutiremos, primeiro, quais sdo as condi¢cdes que estdo presentes na ocorréncia dos
impeachments. Para isso, inicialmente, construimos uma Tabela Dicotdmica, que mostra como
os casos foram operacionalizados tendo como pardmetro a presenga ou a auséncia das
condi¢des. Em seguida, apresentamos a Tabela da Verdade, que aglutina e exibe os casos de
acordo com suas combinagdes e seus respectivos resultados. Os dados mostram que, de fato, ¢
necessaria a presenca de todas as condigdes do modelo para que o impeachment ocorra. Na
sequéncia, testamos a existéncia de condigdes necessarias e de condigdes suficientes para, a
partir disso, calcular as configuracdes que podem produzir o resultado positivos. Seguindo a

recomendacdo dos especialistas, realizamos esse teste por meio da solugdo intermediaria do
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QCA, a fim de demonstrar a melhor configuragdo de condi¢des que explica os impeachments.
Toda a andlise qualitativa e historica se baseou em um estudo configuracional e em

profundidade. Primeiro passo necessario para uma boa pratica em QCA.

Apbs isso, vamos apresentar propostas de solucdes teoricas que aglutinam as variaveis
operacionalizadas em trés condi¢cdes explicativas. Como discutido no Capitulo 1, essa
abordagem pode trazer um ganho analitico para a compreensdo desse problema, uma vez que
as condi¢des do modelo inicial devem ser analisadas enquanto uma rede causal, cuja estrutura
¢ caracterizada por vinculos entre as condigdes. Isso quer dizer que as condigdes somente
exercem algum efeito no resultado quando ocorrem juntas. Procedendo dessa maneira, nosso
modelo explicativo pode ser reduzido para estas condigdes: (1) descrédito do Presidente, que
surge da agregacdo de crise economica com escdndalos de corrupgdo, (2) rejei¢do ao
Presidente, que resulta da jun¢do de desaprovagdo popular com protestos de rua, e (3) oposi¢do
legislativa majoritaria, que ¢ a Unica variavel institucional, ja formada por um conjunto de

indicadores politicos e legislativos.

A redugdo do modelo explicativo, entretanto, pode alterar as condig¢des de necessidade
e de suficiéncia, pois condi¢cdes isoladas, quando compostas, podem apresentar um
comportamento diferente. Os dados mostram que isso acontece. Em primeiro lugar, faz sentido
reduzir o modelo, validado pelo teste. De fato, esse modelo permite a identificagdo ndo apenas
das relagdes entre as condi¢Oes, de seu status de necessidade ou de suficiéncia, mas também de
sua sequéncia. Crises economicas sO6 tém efeito quando coincidem com escdndalos de
corrupg¢do, e vice-versa, formando a condigdo necessaria para o impeachment — descrédito do
Presidente. Sendo assim, essa condigdo composta vem primeiro e cria a oportunidade para a
deposicdo Presidencial. Nao obstante, esse processo sO seguird seu curso se emergirem as
condi¢des suficientes sociais — rejeicdo ao Presidente — e institucionais — oposi¢do legislativa

majoritaria.

Por fim, apresentamos, de forma oposta, a configuracdo de condigdes que permitem
que os Presidentes concluam os seus mandatos. Ou seja, para os casos em que o impeachment
ndo foi o resultado [IMPEACH = 0]. Isso porque, na abordagem QCA, ¢ fundamental o
principio de assimetria — um resultado oposto ndo ¢ explicado pela resposta inversa a do
resultado. Em outros termos, dada as condigdes que explicam o impeachment, a inversdo das
mesmas nao necessariamente explica os casos em que os Presidentes concluiram os seus

mandatos.
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6.1 Caracteristicas Gerais do QCA

A andlise qualitativa comparativa [QCA] ¢, sobretudo, configuracional. Uma
configuragdo pode ser entendida como uma combinagdo especifica de fatores que produzem
um determinado resultado de interesse. Essencialmente, os casos sdo percebidos como
configuragdes complexas de condigdes explicativas, o que significa que estas ndo sdo estudadas
de forma independente umas das outras, mas em sua justaposi¢ao, isto €, em sua interagdo
tendente a produzir algum resultado estudado. Em outros termos, o que interessa ¢ identificar
quais condi¢des se combinam para produzir um dado desfecho. Devido a isso, essa abordagem
proporciona uma visdo global e conjunta dos casos, pois permite observar tanto sua

complexidade como suas singularidades.

De maneira geral, QCA designa tanto uma abordagem como um conjunto de técnicas
para a analise empirica. Suas técnicas sdo, frequentemente, identificadas como um meio termo
entre abordagens quantitativas e qualitativas. Foi desenvolvida originalmente como uma técnica
comparativa para estudos de um niimero pequeno ou médio de casos. Por isso, 0 QCA permite
uma abordagem eficaz da causalidade, em analises qualitativas, quando se trata de explicar a
variacdo de um resultado especifico. Suas técnicas, estdo baseadas na logica comparada dos
estudos qualitativos classicos, porém, com nivel maior de formalizagdo e complexidade
(RAGIN, 2003; RAGIN; RIHOUX 2009; RIOUX; MARX, 2013; BERG-SCHLOSSER ET
AL., 2009; ORTIZ; ALAMOS CONCHA, 2017).

Uma analise QCA deve, dentro de suas possibilidades: (1) resumir os dados, (2)
observar a coeréncia dos dados em termos de relagdes de subconjuntos, (3) verificar possiveis
teorias e hipoteses, (4) revisar os postulados gerais na andlise e (5) desenvolver novos
argumentos teoricos. Para isso, as perguntas e hipoteses de investigacdo tém que se completar
de acordo com a logica booleana de necessidade e suficiéncia, especialmente pelos
impedimentos de se estabelecer inferéncias causais do tipo probabilistica. Acima de tudo, o
conhecimento profundo dos casos ¢ o maior requisito desse método — € necessario conhecer os
casos antes da analise para ser possivel seleciona-los e delimita-los conceitualmente (RAGIN;

RIHOUX, 2009; MEDINA ET ALL, 2017; SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010 e 2012).

O QCA também procura entender a complexidade causal, isto é, em vez de buscar a

variavel explicativa, essa abordagem trata de identificar as combinagdes de condigdes que
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conduzem a um resultado, com uma particular aten¢do ao modo pela qual as condi¢des se
combinam e conduzem ao resultado de interesse. As combinagdes entre condi¢des explicativas
presentes ou ausentes, conduzem a resultados concretos. Ao mesmo tempo, a relacdo — caso
exista — entre as condi¢des explicativas ¢ os resultados pode ser de necessidade ou de

suficiéncia.

O primeiro passo no uso de csQCA ¢ a dicotomizagdo tanto das condi¢des como dos
resultados: [1] quando estdo presentes, sdo codificados como 1, quando estdo ausentes, como 0
[zero]. Isso permite organiza-los numa matriz de dados e numa tabela binaria. Assim, processa-
se uma simplificacdo da informacao, passo necessario para qualquer analise cientifica — todos
os dados devem ser simplificados e dicotomizados a partir de um conjunto tedrico e empirico
devidamente justificado e transparente, a fim de reforcar a legitimidade da analise. A partir da
sistematizagdo, a Tabela da Verdade auxilia a encontrar as combinacdes possiveis entre as
condi¢des ¢ a relagdo dessas combinagdes para produzir os resultados. A analise, por fim,
consiste em encontrar as condi¢des necessarias e suficientes, assim como a minimizagao
booleana, destinada a encontrar as combinag¢des ou caminhos possiveis para a produgdo do

resultado que se quer explicar.

Operacionalmente, a presenga ou a auséncia de condigdes hipoteticamente
explicativas, em combinagdes variadas, conduzem a resultados concretos. Tais resultados,
seguindo a loégica comparativa, envolvem condi¢des de necessidade e de suficiéncia e cabe a
analise identifica-los. Neste estudo, usamos a variante QCA crisp-set, que se baseia na logica
da teoria dos conjuntos — inclusao/exclusdo de um caso ou de uma condi¢do de um determinado
conjunto. Por isso, as condi¢des que operam por essa logica sdo dicotomicas, representadas por
presengas ou auséncias nitidas ou totais. Assim, as condi¢des sdo analisadas de forma
dicotomica, a partir de uma calibragdo tedrica que as entenda como presentes ou ausentes e as

registre por meio da notagdo binaria 1 e 0.

A dicotomizacdo, ou atribui¢do dos valores, ¢ realizada a partir de uma matriz de
dados, que ¢é o ponto de partida da calibracdo no modelo crisp-set. Apos isso, chega-se a Tabela
Dicotdmica, onde deve ser claramente indicado como as condi¢des foram configuradas.
Prosseguindo, os dados sdo sistematizados numa Tabela da Verdade, que mostra todas as
possiveis combinagdes para as condi¢des, ndo apenas aquelas que realmente ocorreram, mas
para todas as que s@o teoricamente possiveis. Essa tabela também indica o niumero de casos

passiveis de teste empirico dentre as combinagdes existentes, bem como os seus resultados.
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Ainda, a o Tabela da Verdade pode mostrar as combinag¢des de configuragdes para as quais ndo
existem casos empiricos, chamadas de remanescentes logicos ou simplesmente de
remanescentes. Neste estudo, optamos por ndo incluir os remanescentes, para ndo deixar a
Tabela da Verdade excessivamente extensa e, possivelmente, confusa. Porém, como trataremos

a seguir, incluimos os remanescentes na obtencdo das solugdes.

6.2 Operacionalizacio

Seguindo o modelo explicativo proposto na Capitulo 1 e as narrativas analiticas dos
Capitulos 2, 3 e 4, estruturadas de acordo com esse modelo, nosso teste QCA contém cinco
condi¢des: (1) crise econdémica, (2) escandalos de corrupgdo, (3) rejei¢do popular, (4)
protestos de rua e (5) oposicdo legislativa majoritdria. Com base nisso, construimos a Tabela
de Configuragdo, que especifica os casos ¢ indica se as condigdes estdo presentes ou ausentes,
de acordo com sua operacionalizagdo prévia. O Quadro 8, traz essas informacdes para cada

Presidéncia desde Collor até Temer, diferenciando-os por mandato, em um total de nove casos.

Relembrando, de forma resumida, a primeira condigdo [crise econémica] é formada
por uma conjuncdo de trés indicadores: alta inflacdo, PIB recessivo e desemprego elevado.
Claro, esses indicadores foram analisados de maneira contextualizada, respeitando as
conjunturas especificas, como a criagdo do Plano Real e a queda abrupta do nivel de inflagdo,
um evento que afetou a percepgdo popular a respeito do indice aceitavel dali em diante, como
discutimos no Capitulo 2. Em razdo disso, ndo especificamos aqui cada dado, apenas
codificamos quando a condicdo esta presente ou nao. No caso dos escandalos politicos ou de
corru¢do procuramos citar os principais casos de denuncias que tiveram repercussio na
imprensa. Além disso, uma das vantagens do estudo qualitativo, foi possivel avaliar os
significados da manifestacdo dessa condi¢do nos casos especificos, como fizemos também no
Capitulo 2. No primeiro governo Dilma I, como j4 analisado anteriormente, os escandalos de
corrupcao ndo afetaram a sua imagem de forma negativa; pelo contrario, ela saiu fortalecida em
virtude da maneira com que lidou com cada dentncia. Contudo, ainda assim, seu primeiro
mandato foi repleto de escdndalos de corrupgdo e, por isso, essa condi¢do foi considerada

presente naquele contexto.
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Governo Crise Escéandalos Reprovagao Protestos Oposicao Legislativa Impeachment
Econdmica de Corrupgdo de Governo de Rua Majoritaria P
LBA
Collor Sim Caso PC 68% Caras Pintadas Sim Sim
Pedro Collor
Itamar Nao Nao 34% Nao Nao Nao
FHC I Nao Emenda Reeleicao 25% Nio Nio Nio
Privatizagdes
Privatizagdo Teles
. Eletrobras N ~ ~ <
FHCII Sim Cambio Flutuante 56% Nao Nao Nao
CPI Corrupgdo
Lulal Nao Bingos e Mensalao 29% Nao Nao Nao
Mensalao
Lula IT Nao Cartoes Coorporativos 7% Nao Nao Nao
CPI ONG’s °
Caso Bancoop
Dilma I Nao Dentincias contra Ministros 24% Jornadas Junho de 2013 Nao Nao
Lava-Jato
Dilma II Sim Obstrugdo de Investigacdes 65% Fora Dilma Sim Sim
Lula ministro
Lava-Jato
Temer Sim JBS 71% Nao Nao Nao

Pedido de Investigacdo pelo STF

Fonte: Elaboragdo propria

*Nota Explicativa: Oposicao Legislativa Majoritaria
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Com relagdo a reprovagdo do governo, consideramos as propor¢des de
“ruim/péssimo”, conforme, também, ja demonstramos no capitulo 3. Em nossa
operacionalizagdo, pudemos perceber que quando a reprovago superou a aprovagdo ampla, ou
seja, a soma das avaliagdes 6timo/bom e regular, o Presidente correu o risco de enfrentar
protestos de rua e até a sua destitui¢do, como aconteceu com Collor e Dilma II. FHC II, em
meio a crise de 1999, chegou perto desse limiar e o ultrapassou mesmo que brevemente,
dentro da margem de erro, também, mantendo estavel a sua avaliagdo como um governo
regular. Temer foi uma excegdo, pois seu governo obteve a maior rejei¢ao do periodo e, mesmo
assim, ndo enfrentou nenhum grande protesto de rua e nem ameacas contra seu mandato — ao
menos oriundas politicamente dos parlamentares, uma vez que foi denunciado duas vezes ao
STF por crimes comuns, mas, em ambas as vezes, a Camara nao autorizou a continuidade do

processo.

Quanto aos protestos de rua, também no Capitulo 3, identificamos os principais que
ocorreram em cada governo, quando foi o caso. Os protestos do Fora Collor contribuiram para
o seu impeachment. Em relagdo a FHC, no inicio do seu segundo mandato, em 1999, num
contexto de crise econdmica e escdndalos de corrupgdo, e de rejeigdo relativamente alta, ele
chegou a enfrentar protestos de rua pontuais e relativamente pequenos.*' Assim, como a
literatura indica a necessidade de protestos massivos e frequentes, ndo codificamos como
protesto de rua. Isso € uma escolha teorica, na medida em que os protestos precisam mostrar
ao conjunto da sociedade e ao Poder Legislativo a disposi¢do de boa parte da sociedade em
apoiar a remogdo do Presidente. Dilma, na segunda metade de seu primeiro governo, enfrentou
massivos protestos de rua — as famosas jornadas de junho de 2013 —, mas também resistiu no
cargo. Apesar de ndo ter sido um levante direto contra o seu governo e que nem tenha
reivindicado a sua rentincia, essas manifestacdes afetaram diretamente a sua aprovagdo popular.
Em principio, pode-se dizer que esses protestos estdo na origem da crise politica que culminaria
no seu impeachment. Por isso, codificamos como presente os protestos de rua de 2013 nesse
primeiro mandato. No seu segundo governo, o cenario mudou, e Dilma enfrentou massivos e

recorrentes protestos de rua que pediam a sua saida, conhecidos como Fora Dilma.

Por fim, mas ndo menos importante, a configuracdo da oposi¢do legislativa majoritaria.

Também ja observamos anteriormente que a simples auséncia de apoio da maioria parlamentar

41O protesto conhecido como Fora FHC reuniu alguns milhares de militantes de esquerda em Brasilia em apenas
um dia. Muito aquém se compararmos com 0s massivos e consecutivos protestos de 1992, 2013 e 2015-2016 que
reuniram de centenas de milhares de pessoas em todo o Brasil, por muitos dias.
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ndo implica num risco inevitavel de ser alvo de um processo de impeachment. Primeiramente,
porque, mesmo sem o apoio da maioria do Congresso, seria perfeitamente factivel que o
Presidente consiga assegurar o seu cargo se tiver uma coalizao de cerca de 30% dos Deputados,
proporcdo suficientes para formar um escudo legislativo que barraria o prosseguimento de
qualquer tentativa de cassacdo do seu mandato. Em segundo lugar, governos minoritarios sao
viaveis — como ja mostrado no Capitulo 4, FHC II e Lula I chegaram a governar, em alguns
periodos, com coalizdes minoritarias, o que foi possivel gragcas as suas estratégias de
negociacao, mantendo-se abertos os canais de didlogo com os partidos de centro. Por isso, a
maior ameaga ao mandato Presidencial ¢ a formac¢do de uma oposicdo legislativa majoritaria
[OLM], uma vez que ela teria a capacidade de mudar o eixo do presidencialismo de coalizdo,
deslocando a centralidade do poder de agenda para uma lideranga parlamentar, em ambos os
casos, Collor e Dilma, esse papel foi desempenhado pelos Presidentes da Camara dos

Deputados, Ibsen Pinheiro e Eduardo Cunha, ambos do PMDB.

A concretizacdo dessa OLM foi realizada pela votacao dos impedimentos no Plenario
Legislativo. Contudo, podemos identifica-la presente quando o governo passa a sofrer derrotas
nas votagdes no Congresso. Tanto Collor, derrotado na CPI, como Dilma, derrotada nas
chamadas pautas bombas, sdo evidéncias disso. Portanto, identificamos essa oposi¢do quando
a coalizdo legislativa fiel ao Presidente foi menor do que o escudo legislativo — ou seja, menos
do que 173 votos. Como ja discutido no Capitulo 5, utilizamos as baixas taxas de fidelidade de

Collor e Dilma, assim como suas taxas de aprovacdo de projetos.

A partir das configuragdes ja expostas anteriormente, chegamos a tabela dicotomica, na
qual atribuimos valores binarios as presencas e auséncias das condigdes em cada caso. Quando
presentes, as condi¢des sdo codificadas com 1, quando ausentes, com 0. A Tabela 8 apresenta
a distribuicdo desses valores, de maneira que podemos visualizar como as configuracdes se
combinam. Perceba-se que, nos casos em que os Presidentes foram destituidos, a configuragao

¢ a mesma. Isso refor¢a o modelo explicativo enquanto uma rede causal de condigdes.
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Tabela 8. Distribuicio Dicotomica dos
Valores Relativos a Presenca e Auséncia das Condi¢oes nos Mandatos Presidenciais

Governo CrAise. Escﬁndal~0s Reprovacio Protestos Op(?sig:.ﬁ(') L Impeachment
Economica Corrupgao Popular de Rua Majoritaria

Collor 1 1 1 1 1 1
Itamar 0 0 0 0 0 0
FHCI 0 1 0 0 0 0
FHC II 1 1 1 0 0 0
Lulal 0 1 0 0 0 0
Lula IT 0 1 0 0 0 0
Dilma I 0 1 0 1 0 0

Dilma IT 1 1 1 1 1 1
Temer 1 1 1 0 0 0

Fonte: Elaboragao propria

6.3 Analise das Configuracdes nos Casos de Impeachment

Com base nos dados da classificagdo dicotdmica, podemos construir a Tabela da
Verdade. A Tabela 9, abaixo, traz esses dados sobre o conjunto combinacdes configuracionais
nos casos analisados, de modo que € possivel comparar todos os mandatos Presidenciais,
portanto, os que tiveram resultado positivo e negativo. Utilizamos o software fsSQCA 3.0 para
aglutinar os casos de acordo com suas configuragdes, e fizemos a seleg@o pela analise especifica
—ndo incluimos os remanescentes 16gicos, porque tanto a consisténcia bruta [raw consistency]

como a cobertura da explicacdo [coverage] da explicacdo tem resultado 1, ou seja, total.

Para compreender quantos casos com o resultado de interesse estdo cobertos pelas
configuragoes [configuragdo de condi¢des proposta], utilizamos, preferencialmente, o indice de
consisténcia bruta [raw consistency], que indica o nimero de casos que apresentam a
configuragdo que resulta no impeachment. Essa consisténcia é importante porque, antes de
realizar a minimizacdo booleana, devemos indicar quais das configura¢des serdo incluidas na
operagdo, bem como os niveis de consisténcia minimos das configuragdes que se incluirdo. O
nivel de consisténcia minimo aceitavel se localiza em torno de 0.8 ou 0.85, em que pese indices
mais altos de consisténcia produzirem resultados mais robustos. Porém, segundo a literatura

metodoldgica (RAGIN, 2009; RAGIN; RIHOUX, 2009), no ¢sQCA ¢ preferivel incluir
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somente aquelas configuragdes que apresentam consisténcia total [consistency = 1], pois niveis
mais baixos indicam a existéncia de alguma contradi¢do, mesmo que apenas uma contradig¢do
logica, ou seja um caso que ndo existe na realidade, mas possivel teoricamente, que invalidaria
ou contradiria o resultado encontrado. Devido a esse rigor metodologico, neste estudo,

consideramos apenas os resultados com consisténcia totais [C = 1].

O valor complementar PRI [Proportional Reduction in Consistency], por sua vez,
indica em que medida uma determinada configuracdo forma parte de X, ¢ ndo de ~X. Na
terminologia da teoria dos conjuntos, isso significa identificar se Y ¢ um subconjunto de X e
ndo de ~X. Um valor de PRI baixo indica que os valores de consisténcia de Y para X e ~X estdo
muito proximos. Para o contrario, buscam-se valores altos para PRI [1] (SCHNEIDER;
WAGEMANN, 2012; RAGIN; RIHOUX, 2009). Como nossos valores de consisténcias sao
robustos, ndo utilizamos a medida complementar PRODUCT, que indicaria a nao

simultaneidade nas relagdes dos subconjuntos.*?

Dados esses parametros, chama a ateng@o, primeiro, a combinacao total dos casos de
impeachment. Collor ¢ Dilma apresentam as mesmas conjun¢des de caracteristicas, muito
dificeis de convergir no tempo e no espago, para produzir uma crise que conduziu as suas
destituicdes. Ademais, os mandatos mais estaveis, de Lula I e I e de FHC I, apresentam as
mesmas configuragcdes. Depois, ha uma consideravel variagdo nas combinagdes de
configuragdes — FHC II enfrentou crise econémica, escandalos de corrugdo e protestos de rua,
mas sua reprovagao popular ndo chegou ao limite de resultar em sua rejei¢do; além disso, ele
manteve sua coalizdo parlamentar, mesmo nos momentos de maior contestagdo ao seu governo.
Em seu primeiro mandato, Dilma Rousseff enfrentou escdndalos de corrup¢do, que nao
afetaram sua popularidade. Contudo, os protestos de rua de 2013 fizeram sua aprovagdo
popular desmoronar, embora poucos meses depois ele tenha conseguido recuperar parte desse

capital politico e tenha conseguido concluir o seu mandato.

42 Para mais informacgdes conf. RAGIN, 2007; RAGIN; RIOUX, 209.



Tabela 9. Tabela da Verdade para as Configuracdes das Condicdes para o Impeachment

Condicoes Resultado Casos de interesse Consisténcia
ESC PROT REP CE OLM FREQ IMP Casos Raw PRI
consist. Consist.
1 1 1 1 1 2 1 Collor e Dilma 2 1 1
1 0 0 0 0 3 0 FHC 1, Lula 1 e Lula2 0 0
1 0 1 1 0 2 0 FHC 2 e Temer 0 0
0 0 0 0 0 1 0 Itamar 0 0
1 1 0 0 0 1 0 Dilma 1 0 0

Fonte: Elaboracdo Propria
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Itamar Franco e Michel Temer, dois substitutos dos Presidentes impedidos,
apresentaram caracteristicas diferentes e opostas. Enquanto o governo de Itamar ndo enfrentou
nenhuma das condi¢des de impeachment, Temer, com as excegoes dos protestos de rua e da
formagdo de uma oposicdo legislativa majoritaria, teve de lidar com todas. Com elevado
descrédito popular, por ndo resolver a crise econdmica e ser alvo de escandalos de corrupcao,
Temer foi recordista em reprovacdo de governo; porém, isso ndo se traduziu em massivos
protestos de rua. Talvez, a desarticulacdo da oposi¢do, recentemente derrotada pelo
impeachment de Dilma, e o periodo curto de mandato que lhe cabia, tenham contribuido para
inibir qualquer reacdo popular mais significativa. Paralelamente, Temer soube mante coesa e
majoritaria sua coalizdo parlamentar, livrando-se das tentativas de submeté-lo a investigacdes

criminais pelo Supremo Tribunal Federal.

A Tabela da Verdade ja indica, portanto, que temos um resultado positivo do teste
QCA para as condi¢gdes que identificamos como necessarias para a ocorréncia de impeachment.
De fato, um conjunto de condigdes sociais e institucionais atuam conjuntamente para produzir
esse resultado — crise econémica [CE), escdndalos de corrup¢do [ESC], reprovagdo do governo
[REP], protestos de rua [PROT] e oposi¢do legislativa majoritaria [OLM]. Essa solugdo
teorica possui consisténcia e cobertura totais, portanto, igual a 1. Em notagdo QCA, entdo,

temos o seguinte:

IMPEACH = CE*ESC*REP*PROT*OLM

Contudo, o método QCA também se baseia em analises de necessidade e suficiéncia.
Como ja discutido no Capitulo 1, uma condicao explicativa € necessaria se esta presente sempre
que ocorre o resultado positivo, embora sua presenca ndo seja garantia de que nao havera um
resultado negativo — ou seja: X = Y; ~ Y. Por sua vez, uma condigéo ¢é suficiente quando ela
sempre esta presente quando ocorre o resultado e estd ausente quando o resultado ndo ocorre,
tal que: X = Y; ~X = ~Y. Para a identificagdo desses tipos de condicdo, o fSQCA 3.0 contém
uma ferramenta especifica. Para o teste da condicdo de necessidade, temos a medida de
consisténcia [consistency], que indica justamente o grau de necessidade da condigdo. Esse grau
¢ estimado pela propor¢ao de casos que possuem a condi¢do determinada e o resultado de
interesse, tomando-se como parametro o total de casos que apresentam o resultado positivo. Por
meio da analise da cobertura [coverage], podemos identificar as condigdes suficientes — a

cobertura de uma condicdo indica a propor¢do de casos em que aparecem tanto a condicdo
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analisada como o resultado no total de casos dessa condi¢do. Assim, como houve dois
impeachments, a cobertura deve ser igual a 2, o que significa que, de 7 casos, com 2

impeachments, um resultado igual a 2 tem uma cobertura que explica todos eles.

A Tabela 10 contém os dados de consisténcia e cobertura para as condi¢gdes em ambas
as situagdes, presenga e auséncia [indicada por ~]. Sendo rigorosos, podemos dizer que, com
consisténcia total, todas as condi¢des seriam necessarias e que, com consisténcia e cobertura
totais, temos a indicacdo da condi¢do de necessidade e suficiéncia. Observe-se que ¢ necessaria
presenca de todas as condi¢des do modelo para a ocorréncia do impeachment, mas apenas a

oposicao legislativa majoritaria [OLM] aparece como condicdo suficiente.

Desse modo, esses dados permitem discriminar quais sdo as condigdes necessarias e
quais sdo as condigdes suficientes, por intermédio da combinacdo dos métodos das
Semelhangas e das Diferencas. Permite confirmar a estrutura da rede causal prevista pelo
modelo explicativo, que supunha uma relagdo indispensavel entre condi¢des necessarias de
natureza social e uma condi¢@o suficiente de carater institucional. Sem a condi¢ao suficiente, o
impeachment ndo ocorre, embora as condigdes necessarias possam estar presentes. Entdo, o que
determinou a ocorréncia de impeachment nos casos brasileiros, dadas as condigdes necessarias,

foi a existéncia de uma oposicao legislativa majoritaria.

Tabela 10. Analise das Condi¢des Necessarias e das Condicoes Suficientes

Outcome variable: Impeachment

Conditions tested Consistency Coverage
CE 1.000000 0.500000
~CE 0.000000 0.000000
ESC 1.000000 0.250000
~ESC 0.000000 0.000000
REP 1.000000 0.500000
~REP 0.000000 0.000000
PROT 1.000000 0.666667
~PROT 0.000000 0.000000
OLM 1.000000 1.000000
~OLM 0.000000 0.000000

Fonte: Elaboragdo propria
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Tal oposi¢do, como ja discutido, emerge a partir de um processo politico complexo,
que tem como partes fundamentais a baixa capacidade de articulag@o politica do Presidente e
at¢ mesmo a tentativa de governar de maneira alternativa a solucdo cooperativa do
presidencialismo de coalizdo. Liderangas que seguem as estratégias do isolamento ou do
confronto ndo formam coalizdes majoritarias ou, quando as tem, provoca sua dissolucdo —
Collor exemplifica o primeiro caso e, Dilma, o segundo. Nesses dois governos, a aceitacdo do
pedido de impeachment pelo Presidente da Camara se deu num contexto de animosidade entre

o Executivo e o Legislativo.

Como discutimos no Capitulo 5, Collor, que havia se negado a formar um governo de
coalizdo partidaria inclusivo a ponto de compor a maioria legislativa, saiu da estratégia inicial
do isolamento quando a rejeicdo popular ao seu governo comegou a se tornar volumosa, mas,
antes de investir na estratégia da negociag@o, adotou a estratégia do confronto. Ao perceber que
essa postura piorou a crise politica, Collor tentou, ja tardiamente, implementar a estratégia da
negociacdo. A maioria parlamentar que ja ndo o apoiava, sentiu-se afiancada pela rejeigdo
popular ao Presidente e formou uma oposi¢ao legislativa majoritaria para destitui-lo do cargo.
Um processo inverso resultou no impeachment de Dilma. Herdeira da coaliz8o majoritaria do
governo Lula II, desde seu primeiro mandato, a Presidenta deu mostras de que ndo tinha a
habilidade, ¢ talvez até a destreza necessaria, para empreender a estratégia da negociacdo. Sua
estratégia do isolamento minou gradativamente as bases da relagdo cooperativa entre a
Presidéncia e o Congresso. Inabil para a lida com a coalizdo, algumas vezes chegou a esbogar
a adogdo da estratégia do confronto. Ao perder o apoio da maioria parlamentar, deixou amplo

espaco para que essa maioria formasse uma oposi¢ao legislativa que articulou sua deposicao.

Em realidade, quando os Presidentes da Camara dos Deputados, nos governos Collor
e Dilma II, acolheram os pedidos de impeachment e os colocaram a votacdo no Plenario, ja
haviam fortes indicios da formag¢do de uma nova maioria legislativa que permitiria suplantar o
escudo legislativo do governo. O mesmo indicio reside no apoio dos respectivos Vice-
Presidentes as destituicoes dos titulares. Tanto Itamar Franco como Michel Temer colaboraram
para a consolidacdo dessa maioria opositiva, colocando-se como alternativas viaveis para o
retorno do jogo do presidencialismo de coalizdo. Seus comportamentos, como fiadores de uma
estabilidade politica pds-impeachment e até mesmo como suporte par negociagdo dos votos vai
ao encontro da proposi¢cdo de Marstentredet e Llanos (2010) sobre a importancia da colaboracao

do vice-Presidente para a destituicdo de presidentes.
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6.4 Por que Caem os Presidentes?

Sabemos que todas as condi¢cdes do modelo devem estar presentes para que ocorra o
impeachment. Mas, para saber que configuracdes dessas condi¢des sdo mais propicias a levar a
esse resultado, temos que identificar que combinagdes que apresentam maior consisténcia. A
forma de se combinar essas configuracdes ¢ o tipo de minimizagdo sdo chamados de solugéo.
Em outras palavras, uma solucdo ¢ a combinacdo de condigcdes para a efetivagdo do
impeachment. O método QCA nos permite obter trés tipos de solugdes: complexa, intermediaria
e parcimoniosa. Em todas elas, as medidas de consisténcia e cobertura sdo essenciais para se
entender os resultados obtidos pela minimizac¢do booleana. A medida de consisténcia traz a
especificacdo de quantos dos casos explicados pela solucdo contém o resultado de interesse; a
medida de cobertura, por seu turno, indica quantos dos casos com o resultado de interesse estao

cobertos pela solugdo proposta.

Na solucdo complexa, sdo consideradas apenas as combinagdes de condicdes
encontradas empiricamente em casos reais, excluindo-se, assim, na minimizagdo booleana, os
remanescentes ¢ os contrafactuais. A solugdo parcimoniosa, no seu processo de minimizagao,
inclui todas as possiveis combinag¢des, mesmo aquelas que ndo correspondam a casos reais;
para tanto, esse procedimento considera todos os remanescentes logicos e todos os
contrafactuais. Devido a isso, ha o risco de se obter resultados irreais e contraditorios, ou seja,

que sdo teoricamente insustentaveis.

Ja na solucdo intermediaria, para se obter as combinagdes de condigdes sdo utilizados
os contrafactuais faceis [easy counterfactuals] e apenas os remanescentes 10gicos plausiveis,
por meio da indicacdo de expectativas direcionais tedricas. Os contra-factuais faceis sdo aqueles
que s@o coerentes com as evidéncias empiricas e com o conhecimento teérico sobre os efeitos
das condigdes individuais que compdem os remanescentes 10gicos. Expectativas direcionais sdo
argumentos justificados e derivados teoricamente de que uma condicao que se supde contribuir
para a realizacdo de determinado resultado de interesse, quando este esta presente ou ausente.
Desse modo, essa solugdo facilitaria a superacdo do problema da diversidade limitada da analise
configuracional, pois permite a complementagdo das configuragdes observadas com as

configuragdes ndo observadas, desde que apenas estas sejam verossimeis.
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A Tabela 11 apresenta os resultados da solucdo intermediaria. Damos preferéncia a
solugdo intermediaria porque, além das combinagdes que se manifestaram no plano empirico,
ela considera também combinagdes l6gicas ndo realizadas, mas que faz sentido no ambito do
modelo proposto. Em virtude disso, a solucdo intermedidria é capaz de identificar a explicacdo
mais consistente a partir da mescla de combinagdes reais com combinagdes l6gicas possiveis.
Por esse mesmo motivo, a literatura teorica tem considerado o uso da solugdo intermediaria,
em geral, como uma boa pratica em QCA, portanto, recomendavel, embora ndo uma regra
(RAGIN, 2008, 2009; RAGIN; RIHOUX, 2009; SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012;
ALLAMOS-CONCHA; ORTIZ, 2017).

Tabela 11. Solucio Intermediaria para Consisténcia e Cobertura das Configuracdes Condicionais*

Model: IMPEACHMENT = f (CE, ESC, REJ, PROT, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- INTERMEDIATE SOLUTION --

frequency cutoff: 1
consistency cutoff: 1

Assumptions:
OLM (present)

-- Intermediate Solution --

Raw Coverage Unique Coverage Consistency

CE*ESC*REJ*PROT*OLM 1 1 1

Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragao propria
*Cases with greater than 0.9 membership in term CE¥*ESC*REJ*PROT*OLM: Collor (1,1), Dilma II (1,1)

Tomando todas as condigdes necessarias como pressuposicdes teoricas, obtemos as
solugdes possiveis para o resultado Impeachment. Também reproduzimos o teste utilizando
como suposto tedrico, ou implicante primario, apenas a condi¢cdo suficiente, a oposi¢cdo
legislativa majoritaria [OLM], e os resultados foram idénticos. Nesse teste, temos consisténcia
e cobertura totais — iguais a 1. Além dos indicadores de configuragdo, temos os indicadores para
a solugdo em seu conjunto [solution coverage e solution consistency]. A cobertura da solugdo

[solution coverage] indica quantos dos casos com o resultado de interesse estdo cobertos por
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ela— em nosso teste, a cobertura ¢ total —igual a 1. Consisténcia da solugdo (solution coverage)
indica quantos dos casos cobertos pela configuragdo possuem o resultado de interesse — como
se pode perceber, nos dois casos em que a solugéo foi encontrada, o resultado de interesse estava

presente, portanto, a consisténcia da solugdo foi maxima.

Dessa forma, de acordo com a solucdo boolena e a operacionalizacio QCA, os
resultados mostram que a solugdo intermediaria confirma que a convergéncia das condi¢des ¢é
indispensavel, com total cobertura e consisténcia — ambos iguais a 1. Assim, a mesma notag¢ao
dos implicantes primarios ¢ a que descreve a combinacdo identificada pela solucdo

intermediaria:

IMPEACHMENT = CE*ESC*REP*PROT*OLM

Consideramos, entretanto, ser valido testar outra solug@o, a parcimoniosa, o que exige
algum cuidado. A defesa que os especialistas fazem da solug¢do intermediaria tem como
fundamento a posi¢ao, digamos, conservadora, de se incluir no modelo apenas os remanentes
logicos das condicdes necessarias que interessam analisar. Em principio, esse procedimento €
semelhante a solugdo complexa, considerada ainda mais conservadora por excluir os
remanentes 16gicos. Contrariamente, a solucdo parcimoniosa inclui em seu modelo todos os
remanentes logicos da composi¢do, e, ainda, leva em conta possiveis contradi¢cdes. Contudo,
nos casos analisados ndo houve contradigdes e, além disso, a solug@o parcimoniosa indica uma
combinagdo explicativa que simplifica os termos do modelo anterior, ao apresentar dois
implicantes primarios como os determinantes para a realizagdo do impeachment, como mostram

os dados da Tabela 12.
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Tabela 12. Solu¢do Parcimoniosa para Consisténcia e Cobertura das Configuracdes Condicionais*

Model: Impeachment = f (CE, ESC, REJ, PROT, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

--- PARSIMONIOUS SOLUTIONS ---

frequency cutoff: 1
consistency cutoff: 1

-- Pasimonious Solutions --

Raw Coverage Unique Coverage  Consistency
OLM 1 0 1
REP*PROT 1 0 1

Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragao propria
*Cases with greater than 0.9 membership in terms OPOS e REP*PROT: Collor (1,1), Dilma I (1,1)

De fato, a solug@o parcimoniosa, além de identificar uma explicagdo mais sintética, &
concordante com nosso modelo analitico. Os caminhos para o impeachment sdao a conjuncao de
reprovagdo de governo com protestos de rua — com consisténcia e cobertura iguaisa 1 — e a
presenca de oposicdo legislativa majoritaria. Como a solu¢do intermediaria supde a
possibilidade de caminhos que ndo existem empiricamente, ela apresenta os caminhos possiveis
de forma separada. Dado que a oposi¢ao legislativa majoritaria ¢ uma como condicdo suficiente,
podemos concluir que uma alta reprovagdo do governo, associada a protestos de rua contra o
Presidente, quando atuaram conjuntamente com aquela condi¢do, levaram as quedas dos

Presidentes Collor e Dilma. Sua notagdo, consequentemente, ¢ a seguinte:

IMPEACH = REP*PROT*0OPOS

Contudo, sabemos que ¢ preciso atenuar o impacto das possiveis distor¢cdes dos
resultados, embora na literatura ndo haja uma vedacdo expressa sobre isso, mas apenas
recomendacdes para testes que possuam que evitem contradi¢des. Sabemos, entdo, que a
operacionalizagdo do teste QCA que formalizamos ¢ passivel de duas criticas metodologicas.
A primeira consiste no uso de um ntimero proporcionalmente grande de variaveis em relacao
nimero de casos — consideramos cada governo como um caso especifico [Collor, Itamar, FHC

Iell, LulaleII, Dilma I e Il e Temer], totalizando nove casos; enquanto isso, usamos cinco
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varidveis. Isso pode resultar em um numero elevado de combinagdes e de remanescentes

logicos, com chances de contradizerem o resultado.

A segunda critica possivel reside na despropor¢do acentuada entre o nimero de casos
—nove — ¢ os resultados positivos — dois —, 0 que impde um desequilibrio entre 0s poucos casos
de impeachment e os muitos casos de conclusdo de mandato — sete. Embora essa limitacdo ndo
implique em falha de operacionalizagdo ou erro metodoldgico, ha a possibilidade surgirem
contradi¢des explicativas. Contudo, isso ocorreu, na medida em que preservamos a diversidade
de configuragdes dos casos. Mesmo assim, tivemos a preocupacdo com a possibilidade de
eventual desvio de resultados e, por isso, pensamos em novas formas para testar e

operacionalizar o modelo, com base na agregacao de condi¢des que foi indicada no Capitulo 1.

Em primeiro lugar, a condi¢do suficiente de nosso modelo explicativo mais amplo
[OLM], que contém cinco variaveis, ja € uma agregacao de um conjunto de condi¢des primarias
— o tipo de lideranca do Presidente e a inexisténcia de apoio parlamentar, manifestos como
incapacidade de gestdo da coalizdo, pela infidelidade da base aliada, pela baixa taxa de sucesso
legislativo e até pelo apoio da presidéncia da Camara dos Deputados. As condi¢des necessarias,
por sua vez, ainda podem ser agregadas, conforme as mesmas indicagdes do Capitulo 1. Isso
nos leva ao estabelecimento de vinculos entre tais condi¢des, dentro da perspectiva de que o
modelo explicativo consiste numa rede causal. Uma rede causal contém uma estrutura de
interagdo das condi¢Ges necessarias entre si e destas com as suficientes, o que significa dizer
que as condi¢des podem possuir vinculos indispensaveis para que produzam algum efeito. Duas
condi¢des de um modelo, por exemplo, podem ser necessarias para a ocorréncia de um evento
desde que aparegam juntas. Com base nessa concepg¢do, propusemos haver os seguintes

vinculos entre as condi¢des sociais do nosso modelo.

A existéncia desses vinculos faz surgir um modelo mais sintético, com trés condigdes:
descrédito do Presidente, rejei¢do do Presidente e oposi¢do legislativa majoritaria. Essa
juncdo indica o tipo de relag@o entre as condigdes, assim como a natureza dos vinculos e, por
consequéncia, a estrutura da rede causal. Se essas condigdes compostas sdo validas para
explicar os impeachments brasileiros, pode ser que isso implique em alguma alteragdo nas
condi¢des de necessidade e suficiéncia, como mostramos na andlise prévia realizada no
Capitulo 1. Ali, identificamos que essas trés condigdes t€ém poder explicativo, pelo menos para
os casos brasileiros, e que essa rede causal tem duas condicOes suficientes: rejeicdo ao

Presidente e oposicdo legislativa majoritiria. Dadas as condigdes necessarias, ou segja,
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descrédito do Presidente, ¢ dadas as condig¢des suficientes, tivemos os dois processos de
impeachment; quando tais condi¢des suficientes ndo estiveram presentes, mesmo com a
manifestacdo das condigdes necessarias e de uma das duas condi¢des que compdem a rejei¢do

ao Presidente, ndao houve impeachment.

Os testes QCA, até agora, confirmaram que as condi¢des para o impeachment previstas
no modelo mais amplo sdo validas. Resta testar a validade desse modelo mais restrito, inclusive
da suficiéncia das condigdes rejeicdo ao Presidente e oposicdo legislativa majoritaria. Os
dados da Tabela da Verdade, mostrada anteriormente, ja indicavam que crise econdomica e
escandalos corrupgdo apareciam em conjunto nos casos de impeachment. Em apenas um caso,
o governo FHC II, essa combinagdo ndo estimulou a rejeicao ao Presidente, mas esteve perto
disso. Houve protestos de rua e sua reprovagdo popular se aproximou dos 50%, no limiar da
conjungao condicional para produzir uma crise politica grave com sua rejeicao mais ampla. Nao
obstante, sua coalizdo de governo ainda era elevada o suficiente para lhe garantir um fiel escudo

legislativo.

Ja nos demais casos, sempre que crise econémica e escandalos de corrupgdo
acontecem conjugados, também apareceram ou a reprovacdo do Presidente [Collor, Dilma Il e
Temer] ou protestos de rua [FHC 11, Dilma II]. Ndo obstante, quando estiveram presentes
escandalos de corrup¢do sem crise economica, seu impacto foi mitigado, sem provocar danos
a popularidade dos Presidentes ou protestos de rua [FHC 1, Lula I e I e Dilma I]. Sendo assim,
entendemos ser ndo apenas tedrica, mas também empiricamente justificavel aglutinar crise
economica (CE) com escdndalos de corrup¢do (ESC) em uma nova categoria que representa

uma condicao social composta que denominamos de descrédito do Presidente (DESC).

De maneira semelhante, as condigdes reprovagdo do governo (REP) e protestos de rua
(PROT) atuam em aglomeradas. Nos governos FHC I e FHC 11, houve protestos de rua, mas a
desaprovagdo do governo nao ultrapassou o limite aceitavel. No governo Dilma I, houve
protestos de rua, mas sua aprovagao era elevada; enquanto isso, no governo Temer, ocorreu o
contrario, sua desaprovagdo era muito alta, mas ndo houve protestos de rua. Os inicos casos
em que essas duas condi¢des atuaram em conjunto foram nos impeachments de Collor e Dilma.
Inclusive, como os testes QCA ja demonstraram, sempre que a oposi¢do legislativa majoritdria
se emergiu paralelamente aos protestos de rua e a reprovagdo do governo, os Presidentes

cairam. Desse modo, também ha justificativas tedricas e empiricas para sua agregacdo numa
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nova categoria que descreve outra condi¢do social composta que chamamos de rejei¢do popular

[REJ].

Portanto, temos agora um modelo reduzido que contém duas condigdes sociais
compostas ¢ uma condicdo institucional: descrédito do Presidente [DESC], rejeicdo popular
[REJ] e oposicdo legislativa majoritaria [OLM]. Isso exige que a tabela dicotomica seja

reconstruida, como se segue na Tabela 13.

Tabela 13. Distribuicio Dicotomica das
Presencas e Auséncias das Condicdes Compostas nos Mandatos Presidenciais

Descrédito do Rejeicao Oposicao L.

Governo Presidente Popular Majoritaria Impeachment
Collor 1 1 1 1
Itamar 0 0 0 0
FHCI 0 0 0 0
FHCII 1 0 0 0
Lulal 0 0 0 0
Lula I 0 0 0 0
Dilma I 0 0 0 0

Dilma IT 1 1 1 1
Temer 1 0 0 0

Fonte: Elaboragdo propria

Embora a dicotomizagéo ja indique a confirmag@o dos resultados das analises QCA
que ja realizamos, consideramos ser indispensavel proceder novos testes, tendo agora como
parametro a nova Tabela da Verdade. Primeiro, conferimos a existéncia de condicdes
necessarias e de condigdes suficientes para o impeachment com essa operacionalizagdo. Como
mostra a Tabela 14, dessa vez, oposicdo majoritaria e rejeicdo popular aparecem como
condi¢des suficientes, enquanto descrédito do Presidente aparece como condi¢do necessaria —

todas as condi¢des possuem consisténcia maxima [igual a 1].



177

Tabela 14
Analise das Condicdes Necessarias e das Condigdes Suficientes no Modelo Reduzido

Outcome variable: IMPEACH

Conditions tested: Consistency Coverage
DESC 1.000000 0.500000
~DESC 0.000000 0.000000
REJ 1.000000 1.000000
~REJ 0.000000 0.000000
OPOS 1.000000 1.000000
~0OPOS 0.000000 0.000000

Fonte: Elaboracdo propria

Esse padrdo também ¢é confirmado pelo teste comparativo do fsQCA para a
identificacdo solugdes possiveis para o Impeachment. Em realidade tanto a solugdo complexa
como a intermediaria chegam a configuracdo iguais ¢ que sdo coerentes com nosso modelo
explicativo de rede causal. Novamente, indicamos as condigdes que obtivemos como
necessarias como expectativas direcionais, ou seja, como condigdes a serem mantidas nos
remanescentes 16gicos. Como a solug@o aponta para a necessidade de todas as condigdes para
a efetivacdo do fenomeno, ambos os caminhos explicativos — complexo e intermediario —

ficaram idénticos, com total cobertura e consisténcia, como mostra a Tabela 15.

Tabela 15. Solucio Intermediaria para Consisténcia e Cobertura das Configuracoes Condicionais*

Model: Impeach = f (DESC, REJ, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- INTERMEDIATE SOLUTION --
frequency cutoff: 2

consistency cutoff: 1

Assumptions:
REJ (present)
OLM (present)

-- Intermediate Solution --

Raw Coverage Unique Coverage Consistency
DESC*REJ* OLM 1 1 1
Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragdo propria
*Cases with greater than 0.9 membership in term desc*Rej*OLM: Collor (1,1), Dilma II (1,1)
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Por outro lado, se utilizarmos a solugdo mais parcimoniosa, considerando todas as
possibilidades 16gicas de combinagdo, teremos uma solugdo reduzida, mas igualmente eficiente,
assim como tinhamos na primeira formula¢do. Os dados da Tabela 16 mostram que a solugdo
aponta para dois caminhos possiveis para a efetivacdo do impeachment — oposic¢do legislativa
majoritaria e rejeicdo popular. Entretanto, em termos concretos, ambas foram condigdes que
atuaram simultaneamente na destituicdo dos Presidentes. Considerando-se as trés solugdes, a
explicacdo parcimoniosa indica que o impeachment ¢é efetivado quando a maioria da sociedade
e a maioria do Congresso desejam destituir o Presidente. Mas, hd um processo que faz emergir
essa situagdo, e ele envolve as condigdes necessarias, algo detectado pela solucdo intermediéria,
que apontou para a conjun¢do de descrédito, rejei¢do e oposicdo legislativa majoritaria. Em
todas as combinacdes a configuracdo de condi¢des que produz o impeachment € a conjungio
entre descrédito do Presidente — criado pela combinagao de Crise Econémica e Escandalos de
Corrupg¢do — a Rejei¢do Popular ao Presidente — formada pela juncdo de Reprovagdo do

Governo com os protestos de Rua — e a formacao de uma Oposi¢cdo Legislativa Majoritaria.

Tabela 16. Solu¢do Parcimoniosa para Consisténcia e Cobertura das Configuracdes Condicionais*

Model: Impeach = f (DESC, REJ, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- PARSIMONIOUS SOLUTION --

frequency cutoff: 2
consistency cutoff: 1

-- Parsimonious Solution --

Raw Coverage Unique Coverage Consistency
OPOS 1 0 1
REJ 1 0 !

Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragio propria
*Cases with greater than 0.5 membership in term REJ: Collor (1,1), Dilmall (1,1). Cases with greater than 0.5 membership in term OLM:
Collor (1,1), DilmalI (1,1)

A fim de enfrentar a segunda limitagdo metodoldgica — da desproporcao entre os casos
positivos e negativos - para a operacionaliza¢cdo de mais uma verificagdo QCA, retiramos os
Vice-Presidentes que assumiram os seus mandatos devido a destituicao do titular. Com isso,

reduzimos a proporc¢ao de casos de destituicdo e de sobrevivéncia, partindo a constatagdo de
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que apenas Presidentes eleitos foram retirados do cargo e assumindo que os Vice-Presidentes
corriam menor risco de desgaste politico em virtude do menor tempo no cargo ¢ dos custos de
se realizar outro processo de impedimento na sequéncia — Temer, como se sabe, enfrentou duas
tentativas de processo no STF, por iniciativa da PGR, mas em ambas as ocasides, foi salvo pela
votagdo na Camara. Seguindo esses pardmetros, codificamos as variaveis a tabela da verdade e
os resultados se mantiveram inalterados; devido a isso ndo apresentamos esses dados aqui.
Apenas para ilustrar esse ponto, a Tabela 17 traz a distribui¢do dicotomica das condigdes os

casos de Presidentes eleitos.

Tabela 17. Distribuicio Dicotomica das
Presencas e Auséncias das Condicoes Compostas para Presidentes eleitos

I T —
Collor 1 1 1 1
FHCI 0 0 0 0
FHC I 1 0 0 0
Lulal 0 0 0 0
Lula IT 0 0 0 0
Dilma I 0 0 0 0

Dilma IT 1 1 1 1

Fonte: Elaboragdo propria

Sabemos, entdo, pelos resultados, por que os Presidentes caem. Mas, é preciso saber,
também, por que eles ndo caem. Acima de tudo, € preciso conferir se o modelo ¢é consistente o
bastante para explicar essas duas possibilidades de desfecho, dadas as mesmas condigdes.
Levando a sério o principio de assimetria da Analise Qualitativa Comparativa, um resultado
oposto ndo ¢ explicado somente com a negagdo da sua resposta, ou pela resposta inversa. Em
outros termos, dada as condi¢des que explicam o impeachment, a inversao das mesmas nao
necessariamente explica os casos em que os Presidentes concluiram os seus mandatos.
Conhecer as causas que levam a conclusao bem-sucedida dos mandatos pode nos ajudar a
entender tanto o procedimento do impeachment como o0s mecanismos que asseguram a

conclusdo do governo.
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6.5 Por que os Presidentes ndo Caem?

Na analise dos casos de conclusdo de mandato, a tabela da verdade fica um pouco
diferente, pois, na notagdo QCA, o resultado de interesse agora ¢ a auséncia de impeachment,
ou ~IMPEACHMENT. Consequentemente, temos um nimero maior de resultados no conjunto
de casos que interessam, como mostra a Tabela 18. Agora, o resultado analisado corresponde
a maioria dos casos, ¢ os Presidentes destituidos oferecem a contradicdo. Com base nessa
configuragdo, buscamos as respostas pertinentes. A partir da configuracdo de casos, a analise
das condigdes necessarias, conforme a Tabela 19, mostra que a auséncia de oposic¢do legislativa
majoritaria poderia ser a condi¢do suficiente para a conclusdo do mandato Presidencial, com

consisténcia e cobertura total:

~ OPOS =~ IMPEACH

Considerando a necessidade de aprovagao do impeachment pela maioria do Congresso,
tal conclusdo parece 6bvia. Contudo, ndo o €, nem na analise € nem mesmo na literatura
comparativa, como mostrei no capitulo 1. Além disso, chama a atencédo a altissima consisténcia
da condicdo auséncia de protesto (~PROT), muito proxima a totalidade. Como estamos usando
um critério rigoroso de pertencimento (= 1), sozinha, ela ndo preenche o requisito. Porém, ao
aglutinar as condigdes como proponho, formando trés grandes condigdes compostas,
novamente, a condi¢do auséncia de Rejeicdo (~REJ) aparece como condigcdo necessaria,

também, e como parte de uma solucdo suficiente (~OLM*~REJ).

Tabela 18. Tabela da Verdade para as Configuracdes das Condicdes para o Nio-Impeachment

TABELA DA VERDADE
Condigoes Resultado Casos de interesse Consisténcia
ESC PROT REP CE OLM FREQ. ~IMP Casos Raw PRI
consist. Consist.
1 1 1 1 1 2 0 Collor € Dilma 2 0 0
1 0 0 0 0 3 1 FHC 1,Lulal eLula2 1 1
0 0 0 0 0 1 1 Itamar 1 1
1 0 1 1 0 2 1 FHC 2 e Temer 1 1
1 1 0 0 0 1 1 Dilma 1 1 1

Fonte: Elaboragdo propria através do fsQCA 3.0
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Tabela 19. Analise das Condicdes Necessarias e Suficientes para o Nao-Impeachment

Outcome variable: ~IMPEACHMENT

Conditions tested: Consistency Coverage
CE 0.285714 0.500000
~CE 0.714286 1.000000
ESC 0.857143 0.750000
~ESC 0.142857 1.000000
REP 0.285714 0.500000
~REP 0.714286 1.000000
PROT 0.142857 0.333333
~PROT 0.857143 1.000000
OPOS 0.000000 0.000000
~OPOS 1.000000 1.000000

Fonte: Elaboragio propria através do fsQCA 3.0

Porém, primeiro, vamos explorar a analise das solugdes intermediaria e parcimoniosa,
que mostram as configuragdes mais propicias a assegurar a conclusdo do mandato. Como se
pode perceber na Tabela 20, a soluc¢do intermediaria mostra dois caminhos possiveis para a
conclusdo do mandato: (a) auséncias de protestos de rua e de oposi¢do legislativa majoritaria
e (b) auséncia de crise economica, auséncia de reprovagdo do governo e de oposicdo legislativa
majoritaria. Ambas as combinagdes indicam que os Presidentes ndo devem ser rejeitados pela
populacdo e, evidentemente, ndo podem ser desafiados pela maioria do parlamento.
Confirmando os achados da literatura comparada, percebemos que o desempenho econdmico €
uma condi¢do necessdria relevante na configuracdo do impeachment, pois ela é responsavel
pela reprovacdo e pela rejeicdo do Presidente. Essa configuracdo ¢ confirmada pelo modelo,
seja nos casos de impeachment (IMPEACH) seja nos casos de ndo-impeachments

(~IMPEACH). Na notagao QCA, temos:

~OPOS*~REP + ~CRISE* ~OPOS*~PROT = ~IMPEACH
ou

~OPOS*(~REP*~CRISE + ~PROT) = ~IMPEACH
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Tabela 20.
Solugio Intermediaria para Consisténcia e Cobertura das Condicdes do Nao-Impeachment*

Model: ~Impeachment = f (CE, ESC, REJ, PROT, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- INTERMEDIATE SOLUTION --
frequency cutoff:
consistency cutoff: 1

Assumptions:
~CE (absent)
~ESC (absent)
~REP (absent)
~PROT (absent)
~OLM (absent)

Solu¢ao Intermediaria

Raw Coverage  Unique Coverage Consistency
~CE* ~OLM 0.857143 0.285714 1
~CE ~REP*~OLM 0.714286 0.142857 1

Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragdo propria através do fsQCA 3.0

*Cases with greater than 0.5 membership in term ~ protesto*~ olm: Itamar (1,1), FHCI (1,1), LulaI (1,1), Lulall (1,1), Temer (1,1). Cases
with greater than 0.5 membership in term ~crise* ~ reprovagdo*~ oposigdo: Itamar (1,1), FHCI (1,1), FHCII (1,1), Lulal (1,1), Lulall
(1,1), Dilmal (1,1)

Na explicacdo parcimoniosa, como mostra a Tabela 21, a condi¢do explicativa para a

ndo ocorréncia de impeachment ¢ a auséncia de oposicdo legislativa majoritdria, tal que:

~IMPEACH = ~0OPOS.

Essa negativa confirma, mais uma vez, a sua condig@o de suficiéncia no nosso modelo
e, portanto, ¢ coerente com as solugdes anteriores. Sendo assim, mesmo numa explicagdo
reduzida, como a solu¢do parcimoniosa, que inclui todas as possiveis combinag¢des, mesmo as
remanescentes, podemos observar que a explicagdo para a sobrevivéncia dos Presidentes ¢ o
controle da maioria parlamentar, evidenciado pela auséncia de oposi¢do legislativa majoritaria.
Em termos praticos, o governo ndo pode permitir que o descontentamento dos partidos e
parlamentares se torne tdo agudo a ponto de lhes fornecer a opgdo de se retirarem da coalizdo
e, ainda, de investirem na forma¢ao de uma maioria que faz oposicdo sistematica a agenda do

Presidente.
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Tabela 21.
Soluciio Parcimoniosa para Consisténcia e Cobertura das Condicdes do Nao-Impeachment*

Model: ~ impeachment = f (CE, ESC, REJ, PROT, OPOS)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- PARSIMONIOUS SOLUTION --
frequency cutoff: 1
consistency cutoff: 1

Parsimonious Solution

Raw Coverage Unique Coverage Consistency
~OPOS 1 1 1
Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragdo popria
*Cases with greater than 0.5 membership in term: ~OPOS: Itamar (1,1), FHCI (1,1), FHCII (1,1), Lulal (1,1), LulalI (1,1), Dilmal (1,1),
Temer (1,1)

Isso nos diz que, para concluir o seu mandato, o Presidente precisa agradar tanto a
sociedade como ao Congresso, algo que ndo ¢é tdo facil. Isso exige habilidade e estratégia de
negociacdo permanente. Trata-se de encontrar um equilibrio dindmico que sempre pode se
modificar. Tal equilibrio demanda que o governo nao permita que a reprovagao aumente demais
¢ que os protestos de rua se tornem massivos e frequentes, pois isso resulta em rejei¢do popular.
Por outro lado, o governo ndo deve descuidar de sua coalizdo governativa e tampouco deve
deixar de dar incentivos para que os partidos e parlamentares aliados ndo venham a se converter

em oposicionistas que tentem destitui-lo do cargo.

O teste das explicagdes para a ndo ocorréncia do impeachment, agora, se concentrara
no modelo reduzido da rede causal identificada, e que contém trés condigdes compostas. Esses
testes, como mostramos na sequéncia, confirmam os resultados anteriores. Comecamos pela
Tabela da Verdade, Tabela 22, e seguimos, a partir dela, para a analise das condi¢des
necessarias e suficientes, para a ndo-efetivacao do impeachment. Como mostra a Tabela 23, os
resultados, novamente, sdo confirmatorios — a auséncia de oposicao legislativa majoritaria e de
rejeicdo popular possuem consisténcia e cobertura maximas. As solugdes intermediaria e
parcimoniosa, exibidas nas Tabelas 24 ¢ 25, logo em seguida, da mesma maneira, reafirmam

os achados sobre os casos positivos.



Tabela 22. Tabela da Verdade para as
Configuracoes das Condi¢oes Compostas para os casos de Nio-Impeachment
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Condicoes Resultado Casos de interesse Consisténcia
R PRI
CRISE REJ OPOS ~IMPEACH Frequéncia Casos aw :
consist. Consist.
1 1 1 0 2 Collor e Dilma II 0 0
1 0 0 1 2 FHC II e Temer 1 1

Itamar, FHC I,
0 0 0 1 5 Lulal, LulaII, 1 1
Dilma I

Fonte: Elaboragdo propria através do fsQCA 3.0

Tabela 23. Analise da Necessidade e
Suficiéncia das Condi¢cdes Compostas para os Casos de Nao-Impeachment

Outcome variable: ~NIMPEACH

Conditions tested: Consistency Coverage
REP 0.285714 0.500000
~REP 0.714286 1.000000
REJ 0.000000 0.000000
~REJ 1.000000 1.000000
OLM 0.000000 0.000000
~OLM 1.000000 1.000000

Fonte: Elaboragdo propria através do fsQCA 3.0

Tabela 24

Solucio Intermediaria para a Consisténcia e
Cobertura das Condi¢coes Compostas para os Casos de Nao-Impeachment*

Model: ~NIMPEACHMENT = f (DESC, REJ, OLM)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- INTERMEDIATE SOLUTION -
frequency cutoff: 2

consistency cutoff: 1

Assumptions:
~REJ (absent)
~OPOS (absent)

-- Intermediate Solution --

Raw Coverage Unique Coverage Consistency
~REJ* ~OLM 1 1 1
Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragio propria através do fSQCA 3.0

*Cases with greater than 0.5 membership in term ~REJ*~OPOS: Itamar (1,1), FHCI (1,1), FHCII (1,1), Lulal (1,1), Lulall (1,1), Dilmal

(1,1), Temer (1,1)
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Tabela 25

Solugiio Parcimoniosa para a Consisténcia e
Cobertura das Condi¢coes Compostas para os Casos de Nao-Impeachment*

Model: IMPEACHMENT = f (DESC, REJ, OPOS)
Algorithm: Quine-McCluskey

-- PARSIMONIOUS SOLUTION --

frequency cutoff: 2
consistency cutoff: 1

-- Parsimonous Solution --

Raw Coverage Unique Coverage Consistency
~OLM 1 0 1
~REJ 1 0 1

Solution Coverage: 1

Solution Consistency: 1

Fonte: Elaboragao propria

*Cases with greater than 0.5 membership in term ~OLM: Itamar (1,1), FHC I (1,1), FHC II (1,1), Lula I (1,1), Lula II (1,1), Dilma I
(1,1), Temer (1,1). Cases with greater than 0.5 membership in term ~REJ: Itamar (1,1), FHC I (1,1), FHC II (1,1),

LulaI(1,1), Lula IT (1,1), Dilma I (1,1), Temer (1,1)

Note-se que, quando os Presidentes conseguem terminar seus mandatos de forma bem-
sucedida, ndo se observa a formagdo de uma oposi¢do legislativa majoritaria e nem ha rejeicdo
popular ao governo. Tanto na solucdo intermediaria como na parcimoniosa, essas duas
condicdes sdo necessarias e formam uma configuracdo suficiente, de forma que temos a notacao
a seguir. Além disso, testamos, novamente, um modelo com um nimero mais reduzido de casos,
excluindo-se os Vice-Presidentes, e os resultados ndo sofrem alteragdo nos desfechos negativos
— conclusdo dos mandatos —, tal que a configura¢do de condi¢des que explica a conclusdo de
mandato pelo Presidente ¢ a auséncia de rejei¢do popular com auséncia de oposicdo legislativa
majoritaria:

~ OLM*~ REJ = ~ IMPEACH

Em sintese, esse conjunto de testes da subsidios empiricos para o modelo explicativo
proposto no Capitulo 1. No presidencialismo de coalizdo, mesmo com um Presidente forte, que
conta uma ampla “caixa de ferramentas” de recursos institucionais para incentivar o Parlamento
a atuar de maneira cooperativa com o Executivo, ha configuragdes sociais e politicas que geram
as condigOes necessarias e suficientes para que seu mandato seja interrompido por dispositivos
constitucionais. A analise QCA mostrou que um impeachment € possivel sempre que o

Presidente se torna rejeitado pela maioria dos eleitores e, simultaneamente, deixa que suas
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relagdes com o Congresso se deteriorem a ponto de ndo contar com o apoio da maioria, € nem

mesmo de um escudo legislativo que salvaguarde seu cargo.

Teoricamente, portanto, podemos dizer que, para um Presidente ser destituido pelo
instrumento do impeachment, no Brasil, é necessario que ele sofra um descrédito ao enfrentar
crise economica e escandalos politicos ou de corrupgdo, que, as vezes, podem ser alheios a
suas agdes, assim como a rejei¢do da sociedade ao ter um governo com alta reprovagdo e que
enfrenta protestos de rua pedindo a sua saida; e, por fim, uma oposicdo legislativa majoritdria
que se forma por causa do descrédito em conjunto com a rejei¢do. Isso acontece quando ele
ndo possui, ou perde, uma coalizdo legislativa majoritaria e at¢é mesmo um escudo legislativo
necessario para assegurar seu mandato. Esses episodios, via de regra, envolvem uma relagio
conflituosa com o congresso ou de isolamento perante a sua coalizdo. Assim, o Presidente perde
as condicdes de governabilidade, que se expressam em baixas taxas de sucesso legislativo,
baixas taxas de fidelidade da coaliz@o e derrotas importantes no Congresso. Assim, quando o
Presidente da Camara aceita um pedido de impeachment, atuando como opositor ao governo,
desfecha um golpe decisivo para depor o Presidente. Desse modo, para se manter no cargo, 0s
Presidentes até podem enfrentar o descrédito, desde que consigam gerenciar a crise, cOmo
fizeram FHC 2 e Temer, ou que ndo permitam que a crise se transforme em descrédito, como
FHC 1 e Lula 1 e 2, e Dilma 1. Assim, o descrédito ndo se transforma em rejei¢do, nem em

oposicao legislativa majoritdria.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Por que caem os Presidentes? Consideramos ser possivel responder essa pergunta com
alguma seguranca depois de analisar o caso brasileiro. Os Presidentes caem porque se forma
um conjunto de condi¢gdes necessarias e suficientes que levam a sua deposi¢do. Mas, a ideia
que vem sendo difundida de que os impeachments ocorrem por causa da formagdo das
condi¢des perfeitas para uma tempestade ¢, em alguma medida enganosa. Isso da a entender
que, como acontece nas tempestades verdadeiras, tais condi¢des surgem ao acaso e escapam
totalmente do controle dos agentes. Isso ndo ¢é correto, no caso do impeachment. Os Presidentes

também sdo, em parte, responsaveis pelas suas quedas.

Presidentes que relegam a estratégia de negociacdo ao segundo plano, preferindo a
estratégia do isolamento ou do confronto, ndo podem esperar que o Legislativo se torne, por
livre iniciativa, uma instancia institucional cooperativa que ndo apenas aprova a agenda do
governo como, ainda, preserva o chefe do Executivo no cargo. Presidentes que ndo formam ou
ndo mantém coalizdes majoritarias que o apoiem no Parlamento, enfrentardo problemas de
governabilidade e, em momentos de crise social, econdmica ou politica mais grave, enfrentardo
uma crise institucional. Crises institucionais so tém duas saidas: ou os atores voltam a mesa de
negociacdes para reduzir as tensdes entre os Poderes, ou entdo o impasse atingird um ponto sem
retorno € a crise institucional se tornard uma crise de regime. Crises de regime, por sua vez,

geralmente sao solucionadas com golpes de Estado.

Ja as negociagdes para se evitar uma crise de regime podem seguir dois caminhos.
Num deles, o Presidente pode tentar recuperar sua lideranga e ceder, fazer acordos, compor
novas aliangas; no outro, o Presidente pode ser removido do cargo por algum procedimento
constitucional, depois dos proprios parlamentares terem chegado a um acordo interno com o
objetivo de substituir o chefe do Executivo. Esse desfecho atingiu dois Presidentes brasileiros.
Ambos, por impericia, descuido ou inapeténcia, permitiram que se formasse uma coalizdo
legislativa majoritaria contra os seus mandatos, num contexto de crise economica, escandalos
de corrupgdo, desaprovagdo popular e protestos de rua. Como vimos, quando essas condi¢des
convergem, formam o ambiente hostil que pode vitimar o Presidente, especialmente se ele ndo

contar com o apoio parlamentar ou mesmo um escudo legislativo.
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Em resumo, a analise realizada nesta tese permite responder que os dois Presidentes
brasileiros cairam porque emergiu uma condi¢@o necessaria — o descrédito do Presidente. Esse
descrédito tomou forma porque os Presidentes ndo conseguiram solucionar a crise econémica
e nem se desvencilhar dos escandalos de corrup¢do. Mas, foi ainda necessario que emergissem
duas condigdes, formando uma configuragdo de condicdes suficientes — a rejeicdo ao
Presidente ¢ uma oposi¢do legislativa majoritaria. Esses Presidentes se tornaram rejeitados
porque foram alvos de elevada reprovagcdo popular aos seus governos e intensos e amplos
protestos de rua. Formou-se, por fim, uma maioria legislativa contra os seus mandatos porque
as demais condigdes serviram de incentivo, mas, acima de tudo, porque os Presidentes ndo
contavam com o apoio da maior parte dos parlamentares, o que favoreceu sua coordenagao por
liderancas que assumiram o controle do Presidencialismo de coalizdo, visando a substituir o
Presidente e, assim, colocar em seu lugar alguém que retomasse o padrio interativo desse

modelo de cooperagdo entre o Executivo e o Legislativo.

Essas respostas vieram da aplicacdo do modelo explicativo que propds a compreensao
das condicdes identificadas pela literatura como uma rede causal, caracterizada pela relagdo de
vinculo entre elas e por uma sequéncia temporal em sua manifestacdo. Sobretudo, essa rede
causal ¢ estruturada por condigdes compostas que cumprem as fun¢des de necessidade e
suficiéncia na explicagdo do impeachment ¢ do ndo-impeachment. A condig@o de necessidade
identificada ¢é a juncdo de crise econémica com escandalos de corrupgdo, categorizada como
descrédito do Presidente. Duas condi¢des suficientes foram identificadas — uma composta
[reprovagdo popular e protestos de rua], denominada de Rejei¢do ao Presidente, € outra nao-
composta - Oposi¢do Legislativa Majoritaria. Os impeachments resultaram da manifestacao
conjunta de todas essas condi¢des, mas nosso modelo permitiu identificar como cada uma delas

contribui para esse desfecho.

Essa identificagdo foi possivel porque esse estudo procurou contribuir com uma
inovacdo — a analise comparada dos casos de impeachment e dos casos em que o mandato foi
concluido. No geral, a literatura especializada examina apenas os casos de impeachment, o que
impossibilita a aplicacdo do Método das Diferencas em jungao com o Método das Semelhancas.
A combinacdo desses métodos tornou viavel a discriminagdo das causas necessarias ¢ das
causas suficientes. Foi com esse procedimento, entdo, que tomamos como referéncia as
contribuicdes dos estudos comparativos para identificar condi¢des causais necessarias e
suficientes nos casos brasileiros. Para isso, os procedimentos analiticos envolveram a narrativa

historica estruturada por essas condi¢des, governo e a governo, ¢ a Andlise Qualitativa
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Comparativa [QCA], em sua variante de conjuntos integrais [crispy set]. Nesse caso, o estudo
objetivou examinar a configuracdo de condi¢des que explicam os resultados positivos e
negativos em analise. Nossos achados trazem elementos que ajudaram a elucidar ndo apenas a
questdo sobre como os Presidentes caem, mas também sobre o porqué de suas quedas. Desse
modo, se trata de uma concepcdo diferente da interacdo das condi¢des de ocorréncia do

impeachment.

Vimos que, embora praticamente todos os governos tenham sido vitimas, em algum
momento, de denuncias de corrupgdo, foi possivel perceber que somente quando crise
economica e escandalos de corrupgdo interagem popularidade do Presidente ¢ corroida.
Quando a economia tinha desempenho satisfatorio, mesmo com as dentincias de corrupgéo, o
presidente ndo foi afetado [FCH 1, Lula e Dilma 1]. Por outro lado, sozinho, o desempenho
insatisfatorio da economia ndo foi suficiente para provocar reacdo popular [FHC 2, Temer].
Contudo, quando uma economia em crise se somou as denuncias de corrupgdo, a reprovacao

do governo foi expressiva [Collor, Dilma II, Temer].

Vimos também que, quando a descrédito do Presidente atingiu um nivel critico, veio
a tona a rejei¢do popular. A existéncia simultinea de reprovagdo do governo e protestos de
rua sdo 0s responsaveis por isso. Apenas em trés ocasioes a reprovagdo ultrapassou em muito
a aprovagao ampla do governo [Collor, Dilma II e Temer], sendo que, em duas delas, o mandato
Presidencial foi interrompido por impeachment. Quando a reprovagdo se tornou tdo alta a ponto
de animar a oposicao a realizar protestos de rua contra o Presidente, o ponto de ebulicdo da
rejeicdo popular ja havia sido atingido. Isso encorajou os parlamentares e partidos que nao
apoiavam os Presidentes a engrossarem as fileiras da oposi¢do que, por fim, sentia-se
respaldada para agir pela destituicdo do incumbente — Collor e Dilma II. Porém, quando a
reprovag¢do nao coincidiu com manifestacdes populares, o Presidente ndo caiu [FHC 2 e
Temer]. Da mesma maneira, como quando os protestos nao coincidiram com altas taxas de
reprovagdo popular, o Presidente se manteve no cargo [Dilma I]. Tais variagdes nos permitem
afirmar que, sim, os protestos de rua sdo importantes, como apontados pela literatura

comparada, mas ndo isoladamente.

Vimos, ainda, que a oposi¢do legislativa majoritaria, de fato, € crucial para se explicar
os impeachments. Os Presidentes que ndo contavam com o apoio da maioria legislativa, em
decorréncia de algum evento ou conjunto de eventos, tornaram-se alvos de uma alianca

partidaria estratégica cuja finalidade era remové-lo do cargo. Isso significa que essa agdo
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coletiva somente foi possivel porque ou ndo havia nenhum escudo legislativo para proteger o
seu mandato ou porque aquele escudo que existia se dissolveu em decorréncia da deserg¢do dos
politicos e partidos coligados. Tal desercao, inclusive, pode ser parte da agdo dessa oposi¢ao
organizada. Portanto, s6 faz sentido falar dessa condi¢do quando esse escudo ndo existir. Por
isso, consideramos que a emergéncia de uma oposi¢do legislativa majoritaria é aquela que

supera o escudo legislativo.

Collor e Dilma nao possuiam coalizdes majoritarias no momento de sua destituicao.
Collor ndo formou um governo de maioria parlamentar desde o inicio de seu mandato, e suas
tentativas posteriores de composicao de coalizdes ndo foram eficazes. Dilma dispunha de ampla
maioria parlamentar desde seu primeiro mandato até o inicio do segundo, mas sua coalizdo
erodiu ao longo do tempo, tonando-se minoritaria logo nos primeiros meses de 2015. Esses dois
impedimentos ocorreram por processos diferentes, mas que levaram ao mesmo desfecho. Em
ambos os casos, a inexisténcia de uma alianca parlamentar capaz de apoiar o Presidente
possibilitou a formacdo da oposicdo legislativa majoritaria que acionou o dispositivo do

impeachment.

Sendo assim, os presidentes podem ndo formar uma coalizio majoritaria ou ter uma
coalizdo e, por erros de conducdo politica, perdé-la. E o comportamento do Presidente em
relag@o aos parlamentares que permitira a formagao e a manutencdo de um governo de coalizao
ou ao seu isolamento. Dado o estilo impositivo ou beligerante do Executivo para com o
congresso, o conflito por implodir a sua coalizdo e contaminar o conjunto dos parlamentares

que estdo fora do governo.

Com efeito, um Presidente minoritario ndo necessariamente perdera o seu mandato,
mas correra mais riscos de que isso acontega, principalmente se as condig¢des sociais para o
impeachment emergirem no ambiente politico. De maneira semelhante, um Presidente
majoritdrio que ndo investe permanentemente na “estratégia da negociagdo”, pode levar a
dissolugdo de sua coalizdo de governo, favorecendo a formagao de uma oposi¢do majoritaria
que podera destitui-lo do cargo num contexto de crise politica que culmine em reprovagdo do
governo e protestos de rua. Nessas situacdes, mesmo a existéncia formal de escudos legislativos

nao serdo garantias de que o Presidente evitara o impeachment.

A aceitacdo do pedido de impeachment a tramitacgdo, pelo Presidente da Camara ¢é o

golpe decisivo no incumbente em julgamento, na medida em que, até esse momento, nenhum
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dos presidentes desafiados por uma oposicao legislativa sobreviveu ao julgamento, nem na
Camara, nem no Senado. Isso porque, dado o poder discricionario, o referido Presidente da
Camara ¢ um ator central no processo. Em ambos os momentos em que este atuou como
oposicdo ao governo — Ibsen Pinheiro ¢ Eduardo Cunha — ambos do PMDB, o governo foi
destituido e o Presidente alvo do impeachment. Politicos habilidosos e experientes, nosso
argumento ¢ de que, ao aceitar os referidos requerimentos, ambos ja contavam com maiorias
legislativas, ou ao menos, sabiam que o governo ndo contava com um escudo legislativo
necessario para resguardar seu mandato. Mesma experiéncia que demonstraram ao negociar
com o Presidente do Senado, que também conta com formagao partidaria proporcional, a vitoria
na consecucdo do julgamento definitivo do impeachment, uma vez que ¢ composta por
proporcao partidaria semelhante, as vezes com vantagem para a oposi¢ao formada por partidos
tradicionais, como no caso contra Dilma, em 2016, em que a margem no Senado foi ainda

maior, explicada pela menor presenca dos partidos de esquerda na Camara Alta.

Destarte, o comportamento do Presidente afeta o conjunto de condicdes favoraveis a
ocorréncia de impeachment. Sua performance para evitar crises econdomicas ¢ lidar com
escandalos de corrupgdo pode impactar a avaliagdo popular do seu governo e, por extensao, os
protestos de rua. Sendo assim, a gestdo da coalizdo ¢ uma condi¢do central quando se trata de
garantir o apoio majoritario do Parlamento ou um escudo legislativo. Com isso, o Presidente
impede que se forme uma oposi¢do legislativa majoritdiria que utilize o impeachment como

arma politica ou uma espécie de mogao de desconfianga.

Essa evolucdo do instrumento do impeachment levanta questdoes prementes a respeito
dos seus impactos na democracia presidencialista. O impeachment pode ajudar a resolver
impasses e crises institucionais sem por em risco toda a estrutura democratica, mas isso nao
significa que o uso distorcido desse instrumento ndo tenha custos e que nao impacte de nenhuma
maneira o arranjo institucional. Nesse sentido, € preciso destacar que nao apenas o Presidente
¢ em parte responsavel pela sua destituicdo, mas também o Legislativo, os partidos e as
oposicdes parlamentares e sociais. Qual o limite que separa o controle constitucional do
governo, a imposicao de limites a autoridade do Presidente e os abusos de uma oposicao desleal
que recorre ao impeachment como arma politica? Quais os custos democraticos de se mobilizar
o impeachment como se ele fosse uma mogdo de desconfianga para tentar resolver impasses

entre os Poderes?
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A adaptacdo de um instrumento inerente ao parlamentarismo a institucionalidade do
presidencialismo viola determinados aspectos dessa forma de governo. Em primeiro lugar, isso
ocasiona um desequilibrio entre Executivo e Legislativo, de modo prejudicial ao Presidente,
uma vez que os parlamentares passam a ter o poder de destitui-lo, tal qual no parlamentarismo,
mas, no entanto, ele ndo possui nenhuma prerrogativa equivalente. Assim, a balanga pende para
o Parlamento, que pode cometer abusos, especialmente em momentos de crise. Em segundo
lugar, e ainda mais grave, o uso do impeachment como arma politica ou moc¢ao de desconfianga
viola dois principios constitucionais basilares do presidencialismo — a legitimidade popular e o
mandato fixo. A flexibilizagdo do mandato, que, em principio, reduziria a rigidez do
Presidencialismo, dotando-o de saidas para crises institucionais, a0 mesmo tempo, s6 ocorre
mediante a anulagdo da legitimidade do mandato popular independente do Parlamento. Ao
trocar o chefe do Executivo por motivos politicos, o Legislativo ndo cassa apenas o mandato

do Presidente, ele cassa os votos dos cidadaos que o elegeram.

Nessa situagdo, a imagem daquele Presidente todo poderoso, descrito pela literatura que
descreveu as bases institucionais do presidencialismo de coalizdo, ndo corresponde ao que
observamos no plano empirico. Quando hd impasses entre o Presidente e o Parlamento, e
quando o Presidente ndo tem uma coalizdo majoritaria ou um escudo legislativo, ele ndo ¢ o
ator mais forte dessa relagdo. O Legislativo pode vetar a sua agenda, sabotar o seu governo e,
conforme o caso, cassar o seu mandato. Presidentes que ndo negociam, dao oportunidade para
o aparecimento de tais circunstancias; mas opositores desleais ou apoiadores que se tornam
desleais, ndo ao Presidente, mas ao regime presidencialista democratico, podem se apoiar na
formalidade de regras abstratas e no direito de ser o seu intérprete privilegiado para atuar sem
limites externos de maneira abusiva.

Um desafio que se coloca para as democracias presidencialistas ¢ o de repensar seu
desenho, com a finalidade de dar respostas menos custosas aos problemas de governabilidade,
do mandato fixo e de impasses entre os Poderes. Impeachments podem resolver crises
imediatas, mas também podem contribuir para a lenta construg@o de crises maiores no longo e
médio prazos. Como mostrou nossa analise, a variavel institucional oposicdo legislativa
majoritaria foi uma condig@o suficiente para os impeachments brasileiros, o que significa que
se os Presidentes tivessem o controle dessa maioria, ndo perderiam os seus cargos mesmo que
tenham realmente cometido crimes de responsabilidade, e significa também que os Presidentes
que ndo controlam a maioria legislativa podem perder os seus mandatos mesmo que nao tenham

cometido nenhum crime. Presidentes ndo caem porque t€m o apoio majoritario do Parlamento.
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Presidentes caem porque enfrentam rejeicdo popular e, principalmente, uma oposi¢cao

legislativa majoritaria.
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