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RESUMO

O artigo trata da historia politica brasileira do golpe politico-militar de 1964 ao segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso. Escrito sob a forma de um resumo explicativo, trés temas unificam a narrativa
sobre a transicdo do regime ditatorial-militar para o regime liberal-democratico: o militar, o politico e o
burocratico. Procura-se estabelecer inferéncias causais entre o conteildo, 0 método, as razdes e o sentido da
mudanga politica a partir de 1974 e a qualidade do regime democratico na década de 1990. A explicacao
destaca a necessidade de se analisar dois espacos politicos diferentes, mas combinados: as transformacées
no sistema institucional dos aparelhos do Estado e as evolugdes da cena politica. Conclui-se que as refor-
mas econdmicas neoliberais ndo apenas prescindiram de uma verdadeira reforma politica que aumentasse
a representacdo, e de uma reforma do Estado que favorecesse a participacdo. As reformas neoliberais
tiveram como precondicdo o arranjo autoritario dos processos de governo herdados do periodo politico
anterior.
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I.INTRODUCAO: QUESTOES DE TERMINO-
LOGIA E PERIODIZACAO

No Brasil, o regime ditatorial-militar durou 25
anos, de 1964 a 1989, teve seis governos— inclu-
indo um governo civil — e sua histéria pode ser
dividida em cinco grandes fases.

Uma primeira fase, de constituicdo do regi-
me politico ditatorial-militar, corresponde, gros-
so modo, aos governos Castello Branco e Costa
e Silva (de marco de 1964 a dezembro de 1968);
uma segunda fase, de consolidacdo do regime
ditatorial-militar (que coincide com o governo
Medici: 1969-1974); umaterceirafase, detrans-
formacao do regime ditatorial-militar (0 governo
Geisel: 1974-1979); uma quarta fase, de desa-
gregacao do regimeditatorial-militar (o governo
Figueiredo: 1979-1985); e por ultimo, afase de
transicao do regimeditatorial-militar paraum re-
gime liberal-democratico (o governo Sarney:

1 Umaversio diferente deste artigo, destinada ao publico
estrangeiro, apareceraem 2006 no volume organizado por
mim (CODATO, 2006), sob o titulo “Political Transition
and Democratic Consolidation in Brazil: a Historical
Perspective’.
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1985-1989).

Jadeinicio, trés aspectos devem ser destaca-
dos nesse longo periodo. Primeiro, o processo de
“distensao poalitica’, depois chamado “politica de
abertura’ e, por fim, “transicdo politica’, foi ini-
ciado pelos militares, e ndo por pressdo da “ soci-
edade civil”, ainda que elatenhainfluido, de ma-
neira decisiva, menos no curso € mais no ritmo
dos acontecimentos. Segundo, esse processo teve
sua natureza, andamento e objetivos determina-
dos também pelos militares ou, mais exatamente,
por umade suas muitas correntes politi co-ideol 6-
gicas. Por fim, ele correspondeu a necessidade
dos proprios militares resolverem problemas in-
ternos a corporacdo, e ndo a uma stibita conver-
sdo democrética de parte do oficialato?.

2 Barbara Geddes nota que “diferentes tipos de
autoritarismo entram em colapso de modo caracteristica
mente diferentes|...]. Um estudo de 163 regimes autorité-
riosem 94 paises of erece provas de que existem realmente
diferencasentre os padrdes de colapso[...]”. Classificando
0s “regimes autoritarios’ em trés subtipos, personaista,
militar e de partido Unico, Geddes argumentaque “ astran-
si¢des do governo militar comegam usua mente com divi-
sBes dentro da elite militar governante [...]. Ha [...] um
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O controle que as Forgas Armadas exerceram
sobre o aparelho do Estado e sua presencga osten-
siva ha cena politica acabaram por importar uma
série de conflitos politicos e ideoldgicos para o
aparelho militar, subvertendo ahierarquiatradici-
onal e as cadeias de comando dai derivadas. Ja
observada na literatura, a transformacao do “mo-
delo palitico” brasileiro (naexpressio de Cardoso
(1972)) ndo foi concebida originamente “como
uma volta dos militares aos quartéis, mas como a
expulsao dapoliticadedentrodeles’ (MARTINS,
1979-1980, p. 22).

A facc8o que recuperou o controle do gover-
no depois da posse do General Geisel na presi-
déncia da Republica, em margo de 1974 — faccdo
marginalizada politicamente quando o General
Costa e Silva tornou-se, em 1967, comandante
supremo da “Revolucdo” (GASPARI, 2002a) —,
possuia dois objetivos estratégicos, um poalitico,
outro militar: restabelecer a estrutura e a ordem
no interior do estabel ecimento militar, assim como
garantir maior estabilidade institucional e
previsibilidade politica ao regime ditatoria. Para
realizar a primeira dessas tarefas, a da disciplina
interna, seriapreciso af astar gradua mente as For-
cas Armadas do comando global da politica naci-
onal e conter as atividades dos setores de infor-
macao e repressao do Estado, reduzindo, comisso,
uma das fontes de poder da facgéo rival. As mu-
dancas impostas a organizacdo e ao modo de fun-
cionamento do aparelho do Estado, cujotragco mais
salientefoi umasignificativa centralizacéo do po-
der na presidéncia da Republica, paralelamente a
uma concentracao do poder no Presidente da Re-
publica (CODATO, 1997), visavam justamente
enquadrar a extrema-direita, transferindo para a
cUpula do Executivo as decisdes sobre prisdes,
cassacOes e eleicles.

A segunda tarefa, a da segurancga do regime,
equivalia a rever certos aspectos deste para
institucionalizar um modelo politico maisliberal,
através da restauracéo progressiva de algumas li-
berdades civis minimas. O objetivo final ndo era
exatamente revogar o autoritarismo e instituir “a

consenso naliteratura quanto ao fato de que amaioriados
soldados profissionais valoriza mais a sobrevivéncia e a
eficéciados préprios militares do que qual quer outracoisa
[...]- Amaior parte daoficialidade se preocupamaiscom a
unidade das forgas armadas do que com o controle ou hdo
do governo por militares’ (GEDDES, 2001, p. 221, 228,
232 e 235, respectivamente).
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democracia’, mastornar a ditaduramilitar menos
conservadora politicamente3,

O projeto militar desdobrou-se num processo
pendular, em que se revezaram periodos de maior
e menor violéncia politica, de acordo com uma
|6gicamenosinstrumental emaisconjuntural, tra-
duzindo a dificuldade do governo Geisel em con-
trolar todas as varidvel s implicadas na politica de
transicdo. A politica de liberalizagdo da ditadura
militar brasileiracontinuou no governo Figueiredo
(1979-1985), sob 0 nome de “abertura palitica”,
gracas a normalizacdo da atividade parlamentar e
a manutencdo do calendério eleitoral, depois da
revogacdo parcial das medidas de excecdo (em
1978) e efetuadas a anistia politica e umareforma
partidéaria(em 1979). A redlizacdo deeleicdesrela
tivamente livres, nos anos setenta e oitenta, “ge-
raram uma dinamica propria’ (LIMA JUNIOR,
1993, p. 39), levando o processo de transicéo a
diferenciar-se, em algumamedida, do projeto mi-
litar original. Assim, no Brasil arelago entre vo-
tacdo e democratizacdo (da esfera politica) néo
foi casual (LAMOUNIER, 1986), masfoi, até certo
ponto, inesperada. As eleicdes influiram no curso
dos acontecimentos ao acelerar o ritmo de trans-
formagao do regime, sem mudar, todavia, sua di-
recéo conservadora. A “Nova Republica’ (1985-
1990), ultimo governo (ainda que civil) do ciclo
do regime ditatorial-militar, encerra esse longo
periodo de transicdo ao estabelecer a hegemonia
politicado partido de oposi¢ao ao regime (1986),
promulgar umaConstituicao (1988) erealizar uma
eleicdo popular para Presidente (1989).

A década de noventafoi, de acordo com gran-
de parte da literatura, o periodo da consolidagéo
do regime liberal-democratico. Esse processo
compreende os governos de Collor de Mello
(1990-1992), Itamar Franco (1992-1995) e
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A “ con-
solidacdo democrética’ deu-se em um quadro
institucional peculiar. O cenario resultante danova
Constituicdo conjugou o presidencialismo como a
formade governo, o federalismo como aférmula
de relacdo entre o Estado central e as unidades
subnacionais (MAINWARING, 1997), a codizé&o
politica como a formula de governabilidade

3 Paraconfirmar os propdsitos ndo-democraticos do pro-
jeto de liberalizagéo do regime, ver alonga entrevista do
General Geisel a0 CPDOC (D'ARAUJO & CASTRO,
1997).
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(ABRANCHES, 1988), tudo isso apoiado sobre
um sistema partidario fragmentado (NICOLAU,
1996), pouco institucionalizado e demasiadamen-
teregionalizado (ABRUCIO, 1998). Essa combi-
nacdo institucional — ou, para alguns, essa defor-
macao institucional — conduziu no fina das con-
tas 0 processo de transi¢cdo para 0 seguinte ponto:
uma democracia eleitoral, um Executivo imperial
€ um regime congressual que atua oracomo cola-
borador, ora como sabotador das iniciativas do
Presidente, ator central do sistema politico?.

O objetivo deste artigo € refazer a histéria po-
litica nacional a partir de 1974 afim deindicar as
variaveis queinfluiram na configuracdo — politica
einstitucional —do regime atual. Meu pressupos-
to ndo é apenas que a“histériaconta’, o que €um
truismo, mas que harelagfes causais entre o con-
tetido, o método, as razdes e o sentido da mudan-
¢a politica da ditadura brasileira para a democra
Ciabrasileira.

Il.UM MODELO DEANALISE

Parece conveniente resumir ahistériabrasileira
recente em vista dos aspectos mais significativos
da transicéo politica (1974-1989) e da consolida
¢80 democratica (1989-2002), afim de propor uma
interpretacdo desse periodo. Ta recuo, por assm
dizer, diante de uma Ciéncia Politica baseada em
hip6teses gerais que se deduzem de umatipologia
datransi ¢do e deum model o descritivo e normativo
de democratizacdo, € indispensavel para se trans-
por o ponto de vista puramente classificatério e
tentar recuperar a dimensdo historica do processo
politico.

A vastaliteraturaespecializadaem “ transicoes
politicas’, surgida nos anos oitenta e noventa sob
inspiragdo do paradigmainstitucionalista, promo-
veu uma alteracdo importante nas andlises damu-
danca politica. O modelo de referéncia dominan-
te, dito macro-estrutural, calcado em variaveis
explicativas de tipo econdmico e/ou socia, viu-se
guestionado por uma abordagem que passou a
enfatizar fatores eminentemente politicos nacom-
preensdo da passagem do “autoritarismo” a de-
mocracia.

4 Ainda que suas prerrogativas institucionais, principal-
mente legidativas, ndo se traduzam automaticamente na
capacidade efetiva de tomar decisdes e implementé-las, a
Presidéncia da Republica continuou como o centro do sis-
tema politico. Paraumadiscussao desses aspectos rel acio-
nados a histériadatransicdo brasileira, v. Kinzo (2001).

Essa nova geracdo de trabalhos, que poderia
ser agrupada sob o titulo pouco eufénico, mas
bem preciso, de “transitologia’® possui trés ca-
racteristicas que adistinguem das andlises macro-
orientadas: (i) énfase no estudo dos atores politi-
C0S — seusinteresses, valores, estratégias etc. (em
sintoniacom ateoria daescolharaciona e o indi-
vidualismo metodol égico; em oposi¢do, portanto,
a explicagdes classistas); (ii) destaque para os
fatores enddégenos de cada pais no estudo do cur-
so do processo de transicéo (e ndo a fatores glo-
bais do tipo “transformagdes no processo de acu-
mulagdo capitalista’); e (iii) ado¢do de um con-
ceito minimalista e pouco exigente de “democra-
cid’ (a la Schumpeter: a democracia € um méto-
do de selecdo de liderangas), Unicaforma, imagi-
nou-se, de dar conta de uma série de casos bas-
tante diferentes entre si. Talvez o ponto mais pro-
blemédtico dessas abordagens tenha sido seu ex-
cessivo conjunturalismo (REIS, REIS& VELHO,
1997), freglientemente a reboque das incertezas
da situagado politica e dos compromissos ad hoc
dos atores “estratégicos’.

Em uma direcdo diferente daquela que retém
unicamente o andamento da cena politicae osfa
tores institucionais na explicacdo, penso que é
necessario sublinhar os condicionantes politicos
e ideol6gicos que presidiram o processo de cons-
trugdo da democracia politicano Brasil na dltima
década. A dimensdo historica é considerada es-
sencial nessa abordagem®. A histéria recente é o
pano de fundo no longo e errético processo de
construgdo de uma ordem liberal-democrética a
partir do espolio do regime ditatorial-militar. Tra-
ta-se de chamar a atencéo, portanto, para essa
dimensdo, quer por suaausénciaem algumas ana-
lises formalistas da transi¢éo/consolidagéo, quer
pela presencaincidental dos“fatos’ selecionados
em certas narrativas, reduzidos a meros exem-
plos apenas parailustrar um postulado ou confir-
mar uma “teoria’.

A legitimidade daabordagem tipol 6gica—tipi-
cade certa CiénciaPolitica— ndo est4, obviamen-
te, em questéo. Ela étdo Util quanto asinterpreta-
¢Bes macro-sociol dgicas inspiradas pela Sociolo-
giaPoalitica. O que estdem questéo naverdade éa

5 O artigo deMonclaire (2001) apresentaumacompetente
discussdo dos estudos desse tipo.

6 Para uma discussio mais detida dessa abordagem, v.
Fernandes (2002).
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natureza das variaveis que integram a analise ba-
seada em modelos. Mais ainda, 0 que se discute é
setais variaveis sdo ou ndo uma traducao, em ni-
vel abstrato, de elementos concretos produzidos
historicamente. Assim, a perspectiva adotada aqui
consideramais produtivo * determinar historicamen-
te os aspectos abstratos arbitrariamente isolados
para fins hermenéuticos e restituir aos protagonis-
tas do processo politico, sociologicamente conce-
bidos como sujeitos ja dados de interesses néo es-
pecificados, sua concretude socia, examinando-
0S em sua constitui¢do e em sua evolugéo histori-
ca’ (QUARTIM DE MORAES, 1985).

Para que se possa elaborar uma interpretacéo
do periodo em questdo, deve-se apresentar, em
primeiro lugar, um resumo dos “fatos’ politicos,
no sentido mai s convencional do termo. Essas ocor-
réncias sdo organizadas de acordo com uma hova
proposta de periodizagdo dos regimes, tanto o dita-
torial como o democratico, em que o longo inter-
vao entre 1964 e 2002 é dividido em fases e as
préprias fases, em etapas. Cada fase (podendo ou
ndo sobrepor-se, como numa cronologia comum,
a periodos de governo) corresponde efetivamente
a um processo: constituicdo, consolidacdo, trans-
formagdo etc. do modelo politico. As etapas assi-
nalam os momentos de virada no interior de cada
fase e, também, entre uma fase e outra (que, em
geral, coincidem com crises paliticas). Tratarse de
umaindicacdo suméria dosinterval os do processo
politico, jaque umaexplicagdo efetiva desse perio-
do implicariaabordar cada crise e os momentos de
ruptura nesse continuo. Em segundo lugar, sdo
definidos os parametros de andlise do processo
politico brasileiro, de acordo com a histéria politi-
ca brasileira. Pretende-se sugerir que o programa
de mudanca politica pode ser mais bem compreen-
dido quando se tem presente a conex&o entre qua-
tro aspectos: o contelido, a natureza, as razes e 0
significado mais geral datransicéo deumregimea
outro. Por fim, em terceiro lugar, procura-se com-
preender o movimento politico entre 1974 e 2002 a
partir de dois parametros predefinidos. astransfor-
macOes na forma de Estado e as evolugdes da for-
ma de regime. Cada uma dessas variaveis recobre
um espaco politico diferente. A primeira permite
captar as modificagdes nas rel agbes de forca entre
os aparelhos e ramos do sistema estatal; a segun-
da, as disputas na cena politico-partidéria
(POULANTZAS, 1968). Asandlises aqui sd0 mais
eshocadas que desenvolvidas, jaque envolvem um
espectro muito variado de matérias. Trés temas
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procuram, ao final, unificar anarrativa: o militar, o
politico e o burocratico. O estilo ensaistico deste
artigo derivando apenas do nivel de abstracao, vis-
to que o foco sdo os grandes processos, mas tam-
bém de sua intengdo principal: oferecer ao leitor
um panoramarazoavelmentefiel da historia politi-
cabrasileirarecente.

I11. A HISTORIA POLITICA DA TRANSICAO
BRASILEIRA

O golpe de 1964 assinalou uma modificacéo
decisivanafuncdo politicados militaresno Brasil.
A acdo final contra a “democracia populista’
(1946-1964) ou, como preferem os conservado-
res, a “Revolucdo”, trouxe duas novidades. N&o
se tratava mais de uma operagdo intermitente das
Forcas Armadas com um objetivo preciso, quase
sempre 0 de combater a “desordem” (a politica
de massas) ou 0 “comunismo” (a politica social)
ou a “corrupgao” (i. e., a politica propriamente
dita), mas de umaintervencéo permanente. A ga-
rantia politica que as Forcas Armadas empresta-
ram aos governoscivis, notadamente no pés-1930,
convertia-se agora num governo militar. Ha, de
fato, umamudancade regime politico. Damesma
forma, n8o mais setratavade um pronunciamiento,
em gque um chefe militar de prestigio ou um gru-
po de oficiais se recusava a obedecer ao governo,
mas de um movimento institucional das Forcas
Armadas (O'DONNELL, 1975; CARDOSO,
1982). Foi 0 aparelho militar, e ndo um lider poli-
tico militar, que passou a controlar primeiramente
o governo (i. e., 0 Executivo), depois o Estado (e
seus varios aparelhos) e, em seguida, a cena poli-
tica (i. e., as ingtituicOes representativas)’.

Se essa acdo esta na origem da autonomia do
aparelho militar sobre 0 “mundo civil” depois de
1964, recorde-se que a presenca dos oficiais na
cena politicanaciona nuncafoi novidade, princi-
pa mente depois da Revoluc&o de 1930.

Contudo, asintervencdes militares de 1937 (o
golpe do Estado Novo) ou de 1945 (o golpe que
pde fim ao Estado Novo) nadatém aver com um

7 Esse novo género de intervencdo, mais burocrético e
menos provisorio, foi seguido, com algumasdiferencasre-
gionais, por todos osregimes militaresdaAméricado Sul —
Brasil, Argentina, Chile e Uruguai —nas décadas de sessen-
ta e setenta do século XX. Suzeley K. Mathias (2004)
discute detal hadamente todos os aspectos rel acionados ao
“processo de militarizac&o” do Estado brasileiro nesse pe-
riodo.
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suposto “padréo moderador” que as Forcas Ar-
madas desempenhariam em todas as crises politi-
cas nacionais, mediando conflitos entre politicos
civis desde a Republica (STEPAN, 1971). Esse
hipotético “padréo” corresponde, na verdade, a
uma série especifica de determinagdes histdricas,
gue sdo afonte da autonomia politica e da singu-
laridade i deol 6gi ca exibidas pel o estabel ecimento
militar. Elas se devem basicamente: (i) a centrali-
zac&o do poder militar (em dois sentidos: da base
para o topo do aparelho burocrético; da periferia
para o centro do sistema politico); (ii) aoscilagdo
ideol 6gicadas clpulas das Forgcas Armadas, entre
0 getulismo em 1937 (i. e., 0 autoritarismo) e o
antigetulismo em 1945 e 1964 (i. e., 0 anti-
populismo); (iii) a aversdo dos oficiais a palitica
de massas, representada, no caso, pelo incentivo
amobilizacdo sindica eaexatacdo nacionalista(o
gue explicariaa oscilacdo anterior); e (iv) aatitu-
dedos militaresem relagdo ademocraciaou, mais
exatamente, sua recusa ndo do principio do su-
fragio universal, mas de suas conseqliéncias pra-
ticas: os resultados eleitorais “errados’ do perio-
do 1945-1964 (QUARTIM DE MORAES, 1985).

S80 precisamente essas determinagfes histo-
ricas, esse elitismo em sentido amplo, que estdo
na base da intervencéo das clpulas das Forgas
Armadas no processo politico em 1964. Clpulas
gue legitimam, ou melhor, justificam seu papel
dirigente em funcéo da crise politica nadécadade
1960, informam a estratégia de modificacdo do
regime ditatorial nos anos 1970, modelam a for-
ma de governo desgjada ao final dessa modifica
¢d0 na década de 1980 e preservam sua autono-
mia politica e institucional nos anos 1990.

Do ponto de vista cronol égico, a historia poli-
tica do regime ditatoria e da transicdo brasileira
daditaduramilitar paraademocracialibera pode
ser assim descrita

- Fase 1. constituicdo do regime politico ditatori-
al-militar (governos Castello Branco e
Costae Silva)

— etapal: marco de 1964 (golpe de Estado)
— outubro de 1965 (extin¢do dos partidos
politicos)8

8 Mediante 0 Ato Institucional n. 2 (de 27 de outubro de
1965). O sistema pluripartidario (1945-1965) é transfor-
mado em bipartidario: um partido pré-regime, aArena (Ali-
anca Renovadora Nacional) e um partido de oposi¢do ao
regime, 0 MDB (Movimento Democrético Brasileiro).

— etapa2: outubro de 1965 (tornadaindire-
taaeleicdo de Presidente da Republica) —
janeiro de 1967 (nova Constituicao)

— etapa3: marco de 1967 (posse de Costae
Silva) —novembro de 1967 (inicio daluta
armada®)

— etapa 4: marco de 1968 (inicio dos pro-
testos estudantis) — dezembro de 1968
(aumento da repressdo political®)

- Fase 2: consolidacéo do regime ditatorial-mili-
tar (governos Costa e Silvae Médici)

— etgpa 5: agosto de 1969 (Costa e Silva
adoece; Junta Militar assume 0 governo)
— setembro de 1969 (Médici é escolhido
Presidente da Republicall)

— etgpa 6: outubro de 1969 (nova Consti-
tuicdo) —janeiro de 1973 (refluxo daluta
armada)

— etapa 7: junho de 1973 (Médici anuncia
Seu sucessor) — janeiro de 1974 (eleicdo
congressual (indireta) de Geisel)

- Fase 3: transformacéo do regime ditatorial-mi-
litar (governo Geisdl)

— etapa8: marco de 1974 (posse de Geisel)
— agosto de 1974 (anunciada a politica
de modificacéo do regime)

— etapa 9: novembro de 1974 (vitéria do
MDB nas el ei¢les senatoriais) — abril de
1977 (Geisel fecha o Congresso Nacio-
nal)

— etapa 10: outubro de 1977 (demisséo do
Ministro do Exército) — janeiro de 1979
(revogacdo do Ato Institucional n. 5)

- Fase 4: desagregacao do regime ditatorial-mili-
tar (governo Figueiredo)

— etapa 11: marco de 1979 (posse de
Figueiredo) — novembro de 1979

9 Primeira acfo daAlianca Libertadora Nacional (ALN)
em S8o Paulo sob adirecdo de Carlos Marighella.

10 Apés a edicdo do Ato Institucional n. 5 (de 13 de
dezembro de 1968).

11 A“eleican” do sucessor de Costae Silvafoi feitaapartir
da consulta ao Alto Comando das Forgas Armadas
(MARTINS FILHO, 1995, p. 184).
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(extincdo dos partidos politicos Arena e
MDB)

— etapa 12: abril de 1980 (greves operérias
em Sao Paulo) —agosto de 1981 (Golbery
pede demissdo do governo)

— etapa13: novembro de 1982 (el ei¢cdes di-
retas para governadores dos estados;
maioria oposicionista na Camara dos
Deputados) — abril de 1984 (derrotada a
emenda das el eigoes diretas!?)

— etapal4: janeiro de 1985 (vitdria da opo-
Si¢do naelei ¢do para Presidente da RepU-
blica) — mar¢o de 1985 (posse de José
Sarney)13

- Fase 5: transicdo, sob tutelamilitar, para o regi-
me liberal-democratico (governo
Sarney)

— etapa 15: abril-maio de 1985 (falece
Tancredo Neves;, emenda constitucional
restabel ece el eicBes diretas paraPresidente
daRepublica) —fevereiro de 1986 (anun-
ciado o Plano Cruzado contraainflacéo)

— etapa 16: novembro de 1986 (vitéria do
PMDB nas €elei¢des gerais) — outubro de
1988 (promulgada nova Constitui¢éo)

— etapal7: marcode 1989 (inicio dacampa
nha para as elei¢les presidenciais) — de-
zembro de 1989 (Collor de Mello vence
aseleicOespresidenciais)

- Fase 6: consolidacdo do regime liberal-demo-
crético (governos Collor, Itamar Fran-
co e Fernando Henrique Cardoso)

12 0 ponto méximo da campanha pelo restabelecimento
das el ei¢Oes diretas para Presidente da Repiblica, que co-
mecgara em janeiro de 1984, em Curitiba, ocorreu em abril
do mesmo ano quando um comicio com as principaisfigu-
rasde oposi¢&o ao regimereuniu quase 1 milhdo de pessoas
no Rio de Janeiro (no dia 10) e mais de um milh& em Sdo
Paulo (no dia16). Nodia25, o Congresso Nacional rejeitou
aEmenda Constitucional que previaeleicbesdiretasjapara
0 ano seguinte (1985). Paraumadiscussdo darelacéo des-
Ses movimentos sociais com o0 processo de mudanca do
regime, v. o artigo de Rodrigues (2001).

13 O PDS (Partido Democrético Social ), agremiagéo poli-
ticaherdeiradaArena, dividiu-seem 1984 eafac¢do dissi-
dente apoiou a candidatura Tancredo Neves para a presi-
dénciada Republica (tendo José Sarney como vice-candi-
dato).
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—  etapa18: marco de 1990 (posse do Presi-
dente eleito, Fernando Collor de Méello;
anunciado o Plano Collor |) —janeiro de
1991 (anunciado o Plano Callor I1)

— etapal9: dezembro de 1992 (impedimento
do Presidente Collor; o vice-Presidente
Itamar Franco assume a Presidéncia da
Republica) — julho de 1994 (lancado o
Plano Real)

— etgpa 20: janeiro de 1995 (posse do Pre-
sidente eleito, Fernando Henrique Cardo-
s0) —junho de 1997 (aprovada a emenda
gue permite areeleicdo do Presidente da
Republica e dos titulares dos poderes
Executivos municipais e estaduais)

— etgpa 21: janeiro de 1999 (posse do Pre-
sidentereeleito, Fernando Henrique Car-
doso) — outubro-novembro de 2000 (vi-
toria dos partidos de oposicdo nas €elei-
¢des municipais)

— etapa 22 : julho de 2002 (inicio da cam-
panha para as elei¢bes presidenciais) —
janeiro de 2003 (posse do Presidente el ei-
to, Luis Inécio Lulada Silva)

Essa periodizacdo simplificada do cenario po-
litico assinalaoslimitestemporaisdo regimedita-
toria (1964-1974), do periodo detransicéo (1974-
1989) e do interval o da consolidagdo de um novo
regime nacional (1989-2002)14. Ela ndo indica,
contudo, os tragos mais significativos da politica
brasileira contemporanea, nem permite estabele-
cer inferéncias causais que expliquem a sucessao
de acontecimentos ou a passagem de uma fase a
outra. Parece impossivel, em todo caso, compre-
ender atransicdo politica e a consolidagéo demo-
crética independentemente do processo politico
concreto. Este depende, por suavez, datrgetoria
hist6ricanacional, assim como das condicfes his-
téricas dadas em funcdo dessa trgjetéria ou, na
falta de um nome melhor, dos “contextos’ e da
interacdo entre os “atores’: no caso, as Forcas
Armadas (como agente politico), o Estado (como
organizacdo institucional) e a sociedade (como o
conjunto de agentes socias).

14 Cruz (2005) sugeriu umaperiodizacdo maissimplificada
do regime, dividindo-o em ciclos a cada dez anos: 1964
(inicio: golpe de Estado); 1974 (inflexao: transic¢ao politi-
ca); 1984 (fim: apice do movimento oposicionista).
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A interacdo desses trés elementos — Forcas
Armadas, Estado e sociedade — pode, contudo,
tornar-se meramente formalista caso ndo sejam
tomados como unidades historicamente determi-
nadas. Ja se indicou acima a origem do poder do
aparelho militar sobre asdemaisinstituigdes e sua
distanciaideol 6gicaemrelacdo ademocracia“rea”.
N&o ha espaco aqui para desenvolver 0s outros
tépicos. Sublinhe-se apenas que uma compreen-
sdo maisextensado “ Estado” implicatomé-lo como
feixedeingtitui¢des, organismos, aparel hos e agén-
cias burocrdticas, cuja configuragdo ndo é indife-
rente, de um lado, a evolucgdo das relagbes de hie-
rarquia e subordinagdo entre os diversos centros
de decisdo e, de outro, as articulacbes concretas
desses aparelhos (e de seus respectivos ocupan-
tes) com as classes e grupos sociais. Da mesma
forma, a“sociedade” resulta de um padréo espe-
cifico de desenvolvimento capitalista (“um mo-
delo de desenvolvimento” a partir de um “modo
de producdo”), gracas a combinagdo peculiar, no
ambito de uma formagéo socia concreta, entre a
estrutura produtiva e a estrutura de classes
(ABRANCHES, 1979; MARTINS, 1985).

IV.ALGUMASVARIAVEISDE ANALISE PO-
LITICA

A andlisedadinémicapoliticadatransi¢éo exi-
ge que se respondam pelo menos quatro pergun-
tas bésicas:

1) O que muda? Isto & que instituicdes politi-
cas sdo suprimidas, restauradas ou trans-
formadas nesse processo de evolucdo poli-
tica?

2) Como muda? Isto & qua anaturezado pro-
Cesso gue governa a mudanga?

3) Por que muda? Ou sgja quais as razdes da
substituicdo de um modelo politico por ou-
tro?

4) Em que dire¢do muda? Ou sgja: qual o sig-
nificado mais amplo que se pode atribuir a
mudanca politica?

A primeira pergunta — 0 que muda no regime
ao longo do tempo? — pede que se definaa nature-
za (conservadora, liberal, radical) e a amplitude
(maior, menor) das transformacdes politico-
institucionaisintroduzidas no model o politico pela
elite (militar) dirigente. Dessaperspectiva, aabor-
dagem do problemaesta coladaahistoriapolitica,
mas ndo se reduz aumasimples cronicados acon-

tecimentos sob a forma de um resumo
explicativol®. No sentido préprio do termo, néo é
uma*“cronologia’ (i. e., umadisposicéo dosfatos
numa sequiéncia temporal reconhecivel, um de-
pois do outro), mas uma periodiza¢ao: uma sub-
divisdo temporal do espaco palitico que diz res-
peito a acdo aberta ou velada das classes sociais e
grupospoliticosemilitares. Essaperiodizagdo geral
deve ser complementada por uma periodizacdo es-
pecificamente poalitica, 0 que implica em dispor,
em sequiéncia, diferentes regimes politicos atra-
vés do tempo, regimes esses que estdo ligados a
|uta partidaria na cena politica (POULANTZAS,
1968). No caso especifico dos regimes de dita-
dura militar h4, no minimo, duas complicactes
importantes: as “classes’ ndo sdo os Unicos ato-
res do processo politico (e nem os mais impor-
tantes) e os partidos tendem a perder sua fungéo
de representacdo, que é transferida para o apare-
Iho de Estado. Essa transferéncia comporta tam-
bém algumas dificuldades e compl exidades, o que
explica a concorréncia entre setores das Forgas
Armadas e a elite estatal civil (o0s “tecnocratas’).
Em resumo, ficamos assim: as clpulas das For-
¢as Armadas se incumbem das questdes politicas
eideolégicas e adlite estatal (civil), das questfes
de economia (CODATO, 2005).

Assim, uma periodizacdo mais completa e ri-
gorosa que afeitaaqui deveria abranger as trans-
formagBes no sistema estatal (e.g.: os desloca-
mentos dos centros de poder, as alteracfes nas
suas hierarquias respectivas, bem como seu grau
de “militarizagdo”) e as evolugdes/involugdes
institucionais da cena politica (e.g.: a ampliacéo
ourestricdo das*liberdades’, e suainfluénciatanto
sobre os movimentos da“ sociedade civil” quanto
sobre a dindmica partidaria). Esses dois niveisou
regides do espaco politico ndo sdo apenas
correlatos, mas se determinam mutuamente. N&o
se compreende aintroducdo, no regime, de certas
instituicdes e praticas liberais sem ter presente,
por exemplo, aalteracédo nas correlacdes de forca
entre os aparelhos (e seus respectivos
controladores) que integram o sistema estatal. O
governo Geisel —e o dominio do Presidente sobre
aPresidéncia— é o melhor caso disso que se quer
dizer.

15 Bayart (1976) classificatrés histdrias do regime autori-
tario brasileiro asssm: Skidmore (1967 — e poderiamosin-
cluir SKIDMORE, 1988), Schneider (1971) e Fiechter
(1974).
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A segunda pergunta—como mudao regime? —
equivale a exposicdo do processo poalitico, com
énfase principalmente na acdo dos “atores estra-
tégicos’ (MARTINS, 1979-1980, p. 20-21) e na
reacéo dos outros “atores estratégicos’ diante da
acdo dos primeiros. Conforme Luciano Martins,
trata-se de saber quem detém a iniciativa do pro-
cesso, quem detém o controle sobre ele (umavez
gue, da primeira, ndo se segue 0 segundo, como
seria 6bvio), como se d& o arranjo ou se costu-
ram as coalizdes politicas que levam a evolugdo
do programa de mudanca e qual &, dentre os pro-
jetos politicos de transformagado do regime, o pre-
ponderante (MARTINS, 1988, p. 113). A narrati-
va aqui obedece, em geral, a légica da causa e
efeito. Mas é sempre arriscado isolar uma vari&
vel independente que seja capaz de explicar todo
0 processo politico. Como ha sempre uma
interacdo ndo apenas entre os atores politicos e 0s
agentes sociais, mas também entre os atores e as
instituices politicas, € umavez que suas respec-
tivas performances dependem justamente dessa
interacdo, seria mais prudente pensar na
interdependéncia das variaveis (paliticas, econo-
micas, sociais, ideol6gicas etc.) e namudanca, ao
longo do tempo, da natureza, importancia e signi-
ficado dessas mesmas variaveis!é, que sdo histo-
ricamente determinadas. N&o basta indicar que a
auto-reforma do regime resultou de uma decisdo
do Presidente militar para enquadrar a burocracia
militar, como parece ser 0 caso da compreensao
de Elio Gaspari (2003; 2004). Posto em movi-
mento, o processo de reforma do regime ditatori-
al-militar tende a superar (para 0 bem ou para o
mal) o projeto original.

A terceira pergunta— por que o regime muda?
— remete ao entendimento das contradicfes do
proprio modelo e suas dificuldades de: (i)
legitimagdo palitica; (ii) organizagdo internae (iii)
evolucdo institucional. Esses ndo sdo, obviamen-
te, problemas simples — nem para os andlistas da
politicaditatorial, nem para os constitucionalistas
da politica ditatorial. A natureza e amplitude da

16 Couto (1998) sugere um modelo bastante complexo
paraentender o processo de transi¢do politicae econdmica
no Brasil nadécadade noventa. Ele argumentaque sedeva
integrar na andlise do sistema politico trés dimensdes si-
multaneamente: as institui¢des (e suas mudancas), os ato-
res (e suas conversies) e o contexto politico-social, queem
cadaconjunturaédiferente.
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mudanca estdo condicionadas ao tipo de resposta
gue a€lite detentoradainiciativada-lhes.

O problema da legitimacdo do regime militar,
por exemplo, esta posto desde seu primeiro dia.
Os governos militares devem estimular um “con-
Senso ativo”, 0 que envolveriaagum grau de mo-
bilizacdo social com todos osriscos ai implicitos,
ou devem apoiar-se num “ consenso passivo”, isto
é, t&cito, como nas democracias liberais?L’

O problema da evolugdo institucional tem, a
primeira vista, duas faces. Uma que se refere ao
Estado e seus ocupantes, outra que se refere a
“sociedade civil” e seus movimentos.

Esquematicamente, a primeira dimensdo esta
ligada a controvérsia sobre a nova fungéo da Pre-
sidéncia da Republica (quais os limites de suas
prerrogativas?) e sobre a sucessdo presidencial
(como escolher o sucessor?; e depois. quem indi-
car?). Deveria a Presidéncia ser o locus de coor-
denacdo politica e supervisdo ideol 6gica do siste-
ma estatal, ficando os ministérios, conselhos e
comissdes com a fungdo executiva propriamente
dita? Esse parece ter sido seu figurino no governo
Médici. Ou eladeveriaser o aparelho que, defato,
concentra o poder de Estado, como no governo
Geisel?0 Presidente deveriaser considerado mero
“delegado da Revoluc&o” ou “ comandante supre-
mo” das Forcas Armadas?!8Visto que o regime
n&o criou uma regra clara para a rotatividade no
poder, nem assumiu, para fins de consumo inter-
no e externo, afigura do “ ditador”, como no caso
do Chile, o conflito em torno da sucessdo tendeu
a ser sempre 0 mais agudo e dificil de todo o pe-
riodo militar (MARTINS FILHO, 1995).

Jado lado dasociedade, aevolucdo institucional
do regime esta diretamente ligada num primeiro
momento arepressao (tanto seu grau, quanto seus
clientes preferenciais). Em seguida, o ponto cen-
tral do processo passa a ser aliberalizagdo. Uma
vez abolida a censura, liberados os presos politi-
cos, concedida a anistia, garantido o habeas

17 Esse tépico foi discutido, a propésito da Espanha de
Franco, por Juan Linz (1964). Cardoso (1972) prefere fa-

lar em “ autenticagdo” do regime e ndo em legitimag&o poli-
tica

18 para uma discussdo particularmente ilustrativa desse
ultimo problema, v. Gaspari (2004). Sobre o primeiro, V.
Cardoso (1975), Lafer (1975) e Codato (1997).
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corpus, revogado o bipartidarismo, até onde a
oposicdo legal poderiair? Quaisoslimitesdacon-
testacdo? O que era, do ponto de vista do grupo
politico-militar que dirige a transformag&o do re-
gime, inegociavel?

A questéo da organizacdo interna é, natural-
mente, o problema do arranjo especifico do siste-
ma institucional dos aparelhos do Estado. Como
ordenar e posteriormente coordenar arelacéo en-
treaspartescivil emilitar do sistemaestatal ? Como
forjar umanovaestruturade autoridade? Com base
em que critérios recrutar a elite estatal? Como
organizar o processo decisorio? Qual o limite da
influéncia dos militares sobre as questfes politi-
cas? etc.1¥Problemas tdo mais delicados ao se
observar que, sob o procedimento mais geral de
“hipertrofiado Estado” nosregimes ditatorial-mi-
litares, se desenvolvem uma série quase infinita
de desajustes “administrativos” e distor¢cbes
organizacionais. Pelo lado da burocracia:
indefinicdo de fronteiras funcionais formais entre
os ramos do Estado; sobreposicéo de funcbes e
competéncias, fonte praticamente inesgotavel de
conflitos burocraticos; expansao de prerrogativas
e extravasamento das esferas de competéncia, que
geram novos focos de atrito; acirramento dacom-
peticdo interburocratica, desencadeada pelo mo-
vimento de conquista de espacos politicos e no-
VOS recursos de poder por parte de determinadas
agéncias; por fim, transformacgdo das agéncias
burocraticas em agéncias de representacdo de in-
teresses. Pelo lado dos burocratas: estreitamento
de vinculos com aliados “ externos’, i. e., sociais,
como mecanismo de suporte amplamente utiliza-
do no jogo interno de poder; articulagéo de alian-
cas entre segmentosdo aparel ho burocréatico e suas
clientelas, gerando arenas privilegiadas e um esti-
lo personaista de gestdo etc.20

A Ultimapergunta—qual adirecdo damudanca
politica? — exige que se distingam certas atera

19 Cardoso nota que, durante o “regime autoritario”, o
conflito entre Executivo-L egidativo des oca-se parao Exe-
cutivo e hé, efetivamente, uma concorréncia entre
“tecnocratas’ e militares’ no processo detomadade deci-
soes (CARDOSO, 1982).

20 Para uma visao geral dessas questdes, v. MARTINS,
1985 e ABRANCHES, 1978. Para a andlise de alguns ca-
sos, v. Lima Janior e Abranches (1987). Para uma discus-
sdo referida ao tema da “transicdo”, v. Diniz e Boschi
(1989).

¢oes (de grau) que podem ser introduzidas no re-
gime politico, sem implicarem a transformag&o
do regime no seu oposto (uma mudanca de natu-
reza, por assim dizer). A cUpulamilitar que dirige
0 processo de transi¢do tem todo o interesse ape-
nas na primeira alternativa. Ela equivale a
institucionalizacdo do regime ditatorial, mas sob
outra forma politica. Trata-se, paradoxalmente,
de um autoritarismo sem ditadura. O fundamental
€ que 0 processo decisorio continue centralizado
no poder Executivo, os militares continuem con-
trolando, mesmo a distancia, os centros de poder
real, a atividade dos partidos politicos fique res-
tritaaosperiodos eleitorais, o poder do Legidativo
permaneca pouco mais que ornamental e, como
lembrou Luciano Martins, aexpressdo da“vonta-
de popular” ndo implique qualquer tipo de partici-
pacdo auténomada sociedade (MARTINS, 1979-
1980, p. 31).

O passo paraseingtituciondizar o autoritarismo
(no sentido acima) néo significa, porém, que o
regime ditatorial era pouco ou nada
institucionalizado?!, masque o arranjo institucional
em vigor ndo era funcional nem estavel, dai as
crises politicas fregientes (1965, 1968, 1974,
1977, 1981 etc.); que, portanto, ele deveria ser
reformado para suportar essas crises, sem que
issoimplicasse umaregressao “ populista’ (ao pré-
1964) ou um avanco democratico.

Esses ndo sdo 0s Unicos parametros daandlise
da historia politica do regime politico. Mesmo as
saidas as questdes formuladas ndo podem, natu-
ramente, ser elaboradas em poucas paginas. Seja
como for, talvez algumas respostas possam ser-
vir de fio condutor para se compreender o senti-
do mais geral da cronologia ja esbocada e, mais
importante, identificar certos determinantes his-
téricos para explicar a substituicdo do “regime
autoritério” pelo autoritarismo, conforme minha
hipétese.

V.ADINAMICA DAABERTURA POLITICANO
BRASIL

O pressuposto mais geral para a andlise do
movimento de aberturapoliticano Brasil consiste
em gue arevogacao dos regimes politicos ditato-
riais e o restabelecimento de formas de governo

21 pgraLinz (1973), a0 contrario, tratava-se tdo-somente
deuma*“ situagdo autoritaria’.
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democréticas, semidemocraticas ou semiditatoriais
ndo sdo alcangadas necessariamente por sua der-
rubada ou mediante um gol pe de Estado, ou ainda
pela ascensdo do movimento popular
(POULANTZAS, 1975). Ela pode resultar tam-
bém e, no caso do Brasil, principal mente, de pro-
cessos evolutivos de mudanca. Schmitter sugere
gue, desse modo, a transi¢do para a democracia
implica duas possibilidades: (i) ou hauma*“trans-
ferénciade poder” dos militares para os politicos
aliados ao regime; (ii) ou ha uma “submissio”
(negociada) dos militares aos politicos da oposi-
¢cao moderada ao regime (O'DONNELL &
SCHMITTER, 1988). No caso do Brasil, houve
um pouco das duas coisas, sem que houvesse
realmente uma delas. Os militares ndo transferi-
ram todo o poder ao partido do governo (Arena,
depois PDS). Eles conservaram posicoes estraté-
gicas no aparelho do Estado e sua capacidade de
vetar certas iniciativas dos politicos civis em te-
mas constitucionais e institucionais, como se viu
na década de 1980 (a comparagdo com 0 caso
argentino falapor s). A conciliacéo promovidapela
elitepoliticafoi tdo amplaque, umavez derrotada
adlternativa para a transformagdo do modelo po-
litico pela via eleitoral, em 1984, tanto represen-
tantes do regime quanto opositores do regime for-
maram O primeiro governo civil, apos a aprova
¢30 das Forcas Armadas?2.

E conveniente reparar que o restabelecimento
de formas democréticas de governo é apenas um
dos resultados possiveis da transformacao politi-
ca dos “regimes autoritérios’ (MARTINS, 1988,
p. 108). Como ja observado por Moisés, “astran-
sicBes de regime ‘ndo democréticos' nos anos
[19]70 e[19]80 [...] comegaram como transicdes
do autoritarismo para ‘outra coisa’, mas ndo ha
nada que assegure que essa ‘outra coisa’ [fosse]
necessariamente um regime democrético”
(MOISES, 1994, p. 88). A tentagdo da teleologia,
presente em aguns estudos gque pretendem iden-
tificar natransicéo politicaumatrajetoriaem dire-

22 \/encido 0 movimento pelarestauragao do sufrégio po-
pular para Presidente, o Colégio Eleitoral reuniu-seem 15
dejaneiro de 1985 e elegeu Tancredo Neves (PMDB) por
480 votos, contra180 dados aPaulo Maluf (PDS). Tancredo
adoeceu, ndo assumiu e em seu lugar tomou posse da Pre-
sidénciadaRepublicaem 15 demargo de 1985 José Sarney,
ex-lider do partido de apoio aditadura.
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¢30 a um ponto que, de qualquer forma, seria a
realizacdo plenadademocracialiberal, parece en-
ganoso em pelo menos dois sentidos. De um lado,
porgue certos analistas pressupdem que o objeti-
VO estratégico dos militares que dirigem o pro-
€esso € (era) “restabelecer ademocracia’. De ou-
tro, porque igualmente se eximem de estimar 0s
“restos’ de autoritarismo nasinstitui¢des do novo
regime e avaliar se e como eles podem afetar a
estruturainstitucional eadinamicapoliticademo-
crética. Aqui seriaprudente evitar osestudos cons-
titucionais comparados.

V.1. O contelido da mudanca politica: institui-
c¢Oes liberais, praticas autoritarias

O projeto origina dafacgdo militar que passou
a controlar o processo politico ap6s 1974, repre-
sentada pelas figuras dos generais Ernesto Geisel
e Golbery do Couto e Silva (os “castellistas’23),
foi muito maisde“ mudancapoalitica’ quede“trans-
formac&o palitica’. A variante adotada deveriacom-
portar umaliberalizagdo do regime ditatorial, mas
ndo necessariamente a democratizagdo do siste-
ma politico (STEPAN, 1988, p. 12-13)24. Na
Espanha, enquanto a “transicdo democrética’ se-
guiu umaviacondicional — cadainstitui¢céo demo-
créticaintroduzidano sistemapolitico exigia(isto

23 Adeptos do Marechal Castello Branco, primeiro Presi-
dente do regime ditatorial brasileiro. Os“ castellistas’ sdo
comumente associados, de maneiraequivocada, aposi¢oes
“liberais’, enquanto seus opositores nas Forgas Armadas,
a“linhadura’, sdo associados aposi¢des “radicais’. Mais
fiel aos fatos, uma divisdo desses grupos deveria associar
os primeiros ainstitucionalizagdo do regime e, os Gltimos,
a administragdo da repressdo. N&o é demais lembrar que
foram exatamente os“liberais” do Exército criaram o Servi-
¢o Nacional de Informacdes (em junho de 1964), editaram
o Ato ingtitucional n. 2 (em outubro de 1965), que supri-
miu os partidos politicos e tornou indireta, a partir de
entdo, aseleicdespresidenciais; foi essalinha“moderada’
também que promulgou umanova Constitui¢do (em janei-
ro de 1967) e fechou o Congresso Nacional (em abril de
1977), introduzindo uma série de mudangas (“ casuismos’,
segundo a expressdo da época) na legislagdo eleitoral.
Oliveiros Ferreira (2000) propde uma outra divisio entre
as duas principais correntes politico-ideol 6gicas das For-
casArmadas: 0 “ estabel ecimento militar”, i. e., aquelesque
agiriam deacordo com alegalidade constitucional, eo “par-
tidofardado”, i. e., aguelesmilitares dispostosaintervir na
politicaparaestabelecer alei e aordem constitucional.

24 pgraadiferencaentre os dois processos e suas possibi-
lidades de interacdo, v. O’ Donnell e Schmitter (1988).
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€, condicionava) outra—, no Brasil, aviada mu-
danca politicafoi sequiencial: certos direitos libe-
rais classicosforam reintroduzidos de acordo com
uma estratégiaincremental e moderada, sob a di-
recdo do governo e com a colaboracdo da oposi-
¢do “responsavel”, afim de se evitarem os riscos
de umaregressdo autoritéria(SKIDMORE, 1988,
p. 323-325)25, Em que pese adiferencaentre Brasil
e Espanha, Share e Mainwaring (1986) tracaram
um Util paralelo entre os dois paises no que diz
respeito ao modo da mudanca politica, chamado
por eles“transicdo pelatransacdo”, enfatizando o
cardter negociado de todo o processo?6.

O propésito do governo Geisel (1974-1979)
foi promover uma distensdo, isto € um relaxa
mento dos controles politicos impostos a socie-
dade. A censurapréviafoi parciamente suspensa,
os resultados eleitorais, depois de algumas mani-
pulacdes das regras?’, foram admitidos, os pro-
testos dos empresarios contra 0 “modelo econd-
mico” foram, embora com reservas, tolerados e
as inesperadas reivindicaces operérias, surgidas
apartir de 1978, foram um efeito ndo antecipado
daacdo liberalizante. Esse projeto foi mantido, no
governo Figueiredo (1979-1985), sob o nome de
“politica de abertura’, com lances controversos e
sob oposi¢ao da extrema-direita militar. Conclui-
da no fim do governo Sarney (1985-1990), a
“transicdo politica’ (de 1974 a1989) foi peculiar:
ela durou, ironicamente, mais gque o regime pro-

25 O desenho mais geral desse programa reformista pode
ser lido em Santos (1978, p. 143-211). Em um artigo
intitulado “ Estratégias de descompressdo politica’, Santos
enfatizou a necessidade de retomarem-se certos direitos
liberais classicos, sob uma estratégia gradual e moderada,
com a cooperacdo daoposi¢ao, de modo a evitar osriscos
de um retrocesso politico. A primeiramedidadeveriaser a
eliminacdo da censura e agarantiadaliberdade de expres-
s80. Paraumaandlise concreta dos mecanismos de funcio-
namento da censura no Brasil durante o regime, v. Soares
(1989).

26 santos (2000) demonstrou que, por caminhos seme-
Ihantes, o resultado das duas transi¢fes foi 0 mesmo: pre-
dominio do poder Executivo sobreo L egidativo. Umacom-
paracdo entre aredemocratizac&o na Espanha, Brasil eAr-
gentinapode ser lidaem Schmidt (1990). Paraumadiscus-
s30 sobre asimplicagdes metodol 6gi cas desse tipo de com-
paragdo, v. Bunce (2000).

27 paracompreender asériede* casuismos’ quealteraram
0 processo politico gragas amani pulagdo do sistemaeleito-
ral (cujosresultados nem sempreforam favoraveisao regi-
me ditatorial), v. Fleischer (1986).

priamente dito (1964-1974). Sua principal carac-
teristica foi o continuismo excepcional do
autoritarismo (MARTINS, 1988) nas instituicoes
do governo civil que deveria, afinal, ser “de tran-
sicao”. Stepan e Linz jasugeriram que “aduracéo
incomum da transicdo brasileira’, quando com-
parada com a de outros paises, esta relacionada
“ao fato de que o regime autoritério [...] era hie-
rarquicamente controlado por uma organizacao
militar que detinhapoder suficiente paracontrolar
0 ritmo da transi¢cdo e para extrair um alto prego
por seretirar do poder” (LINZ & STEPAN, 1999,
p. 205)28,

Esse é, basicamente, o lado politico da estra-
tégia. Haque se considerar também seu lado mili-
tar. Uma das tarefas mais importantes e dificeis
na mudanca da féormula politica foi o
desengajamento gradual das Forcas Armadas da
conducéo cotidiana dos negécios de Estado e seu
retorno a condicdo usua de guardia daordem in-
terna. Um dos principais ingredientes dessa poli-
tica foi o fortalecimento do Presidente da Repu-
blica e a afirmagdo de sua autoridade sobre os
varios grupos e faccdes da propria corporagado
militar, em especial aqueles que controlavam os
Orgéos de seguranca e que haviam conquistado
amplaliberdade nos governos anteriores (ou, como
se dizia, “autonomia operacional”), agindo como
um poder paralelo dentro do Estado (QUARTIM
DE MORAES, 1982, p. 771; GASPARI, 2002b).
Outrapeculiaridade damudanca: avitériado Pre-
sidente militar sobre a corporagdo militar deu-se
mediante um acréscimo de autoritarismo, e ndo
seu contrario. Dai que a demissdo do Ministro do
Exército Sylvio Frota, em outubro de 1977, tenha
sido um dos lances mais influentes desse proces-
s0 (GASPARI, 2004)29, a ponto de permitir indi-
car aforma da mudanca politica.

28 salvo engano, Alfred Stepan foi o primeiro autor a
sugerir aimportanciadamanutenggo de“ enclaves autorité-
rios” no aparelho do Estado (dirigidos pelos militares)
mesmo apds avigénciado que amaioriados autores chama
de“democracid’, i. e., 0 governo Sarney (v. STEPAN, 1986).
Paramaisinformac6es sobre a possibilidade de supervisio
do processo congtituinte pel as ForgasArmadas (1987-1988),
v. Zaveruchae Teixeira (2004).

29 O Genera Geisal, note-se, venceu as trés crises milita-
res de seu governo: demitiu o comandante do Il Exército
(1976), exonerou o Ministro do Exército (1977) e aceitou
imediatamente o pedido de dispensa do Chefe da Casa
Militar (1978). Sobre o tema, v. Oliveira (1980).
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V.2. O método de mudanga politica: centraliza-
¢do e controle

A legendado governo Geisel foi, como sesabe,
distensdo politica “lenta, gradual e segura’. Esse
procedimento deveria ser suficientemente arras-
tado para que ndo pudesse ser interpretado como
uma involucdo da “Revolugdo”, servindo de pre-
texto a contestacdo aberta da extrema-direita, mi-
litar e civil. Ele deveria ser também gradual, isto
€, progressivo e limitado, pois ndo poderia abrir
caminho a uma ofensiva oposicionista que con-
duzisse, por exemplo, a uma ruptura democratica
(QUARTIM DE MORAES, 1982, p. 766-767). E
deveria ser controlado pelo préprio Presidente,
uma vez gue as duas tarefas anteriores exigiam
supervisao estrita tanto dos movimentos politicos
da direita militar como da esquerda parlamentar.
SO assim se reconstitui 0 sentido da estratégia
pendular de Geisdl, ora a direita (cassagles), ora
a esquerda (eleicoes)30.

Todavia, como ja se enfatizou acima, o proje-
to original deliberalizacdo do regimeditatorial ndo
foi idéntico ao processo politico que ele desenca
deou. Umaveziniciado, o movimento adquiriu | 6gi-
capropria e as varias crises nos governos Geisel
e Figueiredo dizem respeito tanto a tentativa dos
Presidentes de reafirmar seu controle sobre o pro-
€esso, quanto daoposicdo civil e militar de alterar
o projeto (em direcBes diferentes). A complicacéo
eramais ou menos aseguinte; sea“ distensdo poli-
tica’, sob atutelados militares, eraa tnicaforma
imaginadapelaelite no poder pararesolver ascon-
tradicBes do aparelho militar e do préprio “regime
militar”, a“aberturapolitica’ permitiu ainterven-
¢80 do empresariado nacional, das camadas mé-
dias e dos trabalhadores no jogo politico. Logo,
as fases e etapas indicadas na periodizagdo acima
nao podem ser reduzidas, exclusivamente, a dina-
mica politica e burocratica do aparelho militar
(suas lutas internas, guerras ideoldgicas ou dis-
putas entre personalidades3!). Em grande medi-

30 O General Golbery do Couto e Silva, principal assessor
do Presidente Geisel, descreveu esse processo com uma
metaforaquestiondvel . As sucessivas modificagfesdo sis-
tema politico para adaptar-se aos conflitos embutidos na
dindmicadatransi¢do poderiam ser considerados perfeita-
mente naturais, & maneira de “sistoles’ e “diastoles’ (v.
SILVA, 1981).

31 Parauma boa visdo dessa questdo, v. Oliveira (1994).
Em Gaspari (2002a; 2002b; 2003; 2004) ha uma histéria
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da, aperiodizacéo do regimeditatorial corresponde
também atrésrearranjos. (i) anovageografiaque
se estabeleceu entre politicos e militares, em que
as eleigdes sdo 0 melhor indicador para se apurar
0 grau crescente de importancia dos “civis’ na
cena politica; (ii) a redefinicdo das relacbes de
forca entre as classes sociais (CRUZ &
MARTINS, 1983), em que a passagem da posi-
¢30 hegeménica de uma fracdo de classe (capital
industrial multinacional e nacional associado) a
outra (capital bancério) é ilustrativa das novas
contradicesentre“governo” e*“empresariado” 32;
(iii) a redefinicdo das relacdes de forcas entre as
classes e 0 estabel ecimento militar, atestada pelos
protestos crescentes de trabalhadores e profissi-
onais de classe média (advogados por meio da
OAB, jornalistaspor meio daABI etc.). Aindaque
indiretamente, as greves e a ascensdo dos movi-
mentos sociai straduzem o ritmo do “ renascimento
da sociedade civil” 33,

Os dados das votacOes para o legidativo esta-
dual efederal ilustram aevolucdo daoposicéo par-
lamentar, sugerindo sua crescente importancia no
sistema politico.

Mantidas pelo regime asinstitui¢cdes da demo-
craciarepresentativaclassica(partidos, parlamen-
tos e eleigdes)34, o entendimento da transforma-
¢30 do sistema politico tem de passar necessaria-
mente pelaandise dainfluénciadadinamicaelei-
toral sobre o processo politico nas décadas de
setenta e oitenta. Astabelas adiante (tabelas 1 e 2)
resumem os resultados das €l eicdes | egid ativas no
Brasil entre 1966 e 1986. Se dividirmos os votos
em duas correntes opostas, “situacdo” (Arena) e
“oposicdo” (MDB), teremos 0 seguinte:

detalhada das contradic¢8es presentes no interior dainsti-
tuicdo militar. Essaé, segundo o autor, avariavel explicativa
datransicao.

32 Sobre amudanca de hegemonia, cf. Saes (1990). Para
um balanco critico da literatura a respeito dos conflitos
entre aburguesiabrasileirae o poder Executivo militar, v.
Codato (1995).

33 Haimensa literatura sobre o tema; cf., em especial,
Sader (1988).

34 O’ Donnell e Schmitter afirmam queo regimebrasileiro
“néo presenciou qualquer tentativasériadecriacdo deins-
tituicOes autoritarias’; os militares governaram “recorren-
do amplamente adistorcao, e ndo adestruicio dasinstitui-
¢Oes bésicas da democracia politica” (O'DONNELL &
SCHMITTER, 1988, p. 46; sem grifos no original).
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TABELA 1 - RESULTADOS OFICIAIS DAS ELEICOES LEGISLATIVAS, POR PARTIDO POLITICO (BRASIL,

1966-1982 — EM %)

SENADO FEDERAL CAMARA DOS DEPUTADOS | ASSEMBLEIAS ESTADUAIS
Anos Arena M DB BEM Arena MDOB BEM Arena M DB BEM
1966 447 34,2 21,2 a05 284 1 52,2 282 18,6
14970 437 28,6 21T 4584 21,3 30,3 a1 22 26,8
1974 347 an 15,1 409 KT 21,3 421 28,8 18,9
1978 35 46,4 18,6 an 393 20,7 41,1 39,6 19,3
1987 36,5 aM 13,5 36,7 432 15,1 36 ar.2 16,8
Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.
Notas:

1. Arena: Alianga Renovadora Nacional; MDB: Movimento Democratico Brasileiro; B&N: votos brancos e nulos.
2. Os votos do PDS foram artificialmente incluidos na coluna “Arena” e os da oposi¢éo ao regime (Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Trabalhista

Brasileiro (PTB)), na coluna “MDB".

TABELA 2 — RESULTADOS OFICIAIS DAS ELEICOES LEGISLATIVAS, POR PARTIDO POLITICO E SOMENTE

VOTOS VALIDOS (BRASIL, 1986 — EM %)

SENADO FEDERAL CAMARA DOS DEPUTADOS | ASSEMELEIAS ESTADUAIS
Ann “Arena” | "MDB" | Outros | "Arena" | "MDB" Cutros "Arena” | "MDB" | OQutros
1986+ 18,4 21,6 - 295 Gg,3 1,7 a0 4 Gf 2 3.4

Fonte: Nicolau (1998, p. 56-58, 95, 173-175).

Nota: Os votos do PDS-Partido Progressista Renovador (PPR), Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Liberal (PL) e Partido
Democrata Cristéo (PDC) foram incluidos na coluna “Arena” e os dos partidos de oposi¢éo ao regime (PMDB, PT, PDT, PTB,
Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Comunista Brasileiro (PCB) e Partido Comunista do Brasil (PCdoB)) foram
incluidos na coluna “MDB". Essas agremiagdes, MDB e Arena, foram extintas em 1979.

Como se pode notar, o que deveria ser apenas
uma fachada liberal para o regime ditatorial con-
verteu-se num poderoso elemento de dinamizagéo
do programa da transi¢do, em especia no inicio
dos anos oitenta. Umainspecao ligeiranesses ni-
meros permite, ao menos, quatro conclusdes: (i)
a votacdo do partido da situacdo &, ao longo do
tempo, inversamente proporcional ado partido da
oposicao; (ii) ainda que o ritmo do crescimento
do voto oposicionista sgja diferente nas trés casas
legislativas (maior no Senado federal, menor nas
Assembléias Legidativasestaduais), ele é pratica
mente constante; (iii) ao fim daprimeirasérietem-
poral (1982), aoposic¢ao controlaem torno de 50%
do eleitorado, enquanto o partido dasituagéo, 36%;
(iv) o Unico momento em que a série se modifica
(1970) corresponde ao crescimento dos votos
nulos e em branco, aformapossivel, naquelacon-
juntura, de protesto contra o regime. Dai que em
1979 o “reconhecimento da impossibilidade do
governo assegurar uma solida base de apoio par-

lamentar tornou imperativa a dissolucdo do siste-
ma bipartidario” (KINZO, 1988, p. 224).

E provével, como argumentou Lamounier
(1986), que a arena eleitoral tenha sido maisim-
portante no caso brasileiro que em outros proces-
sos de transicao politica, nos anos setenta, na
América Latina. Ha que se levar em conta, po-
rém, o outro lado da moeda. Nem todas as clas-
ses ou camadas encontraram, como salientou
Saes, 0 lugar privilegiado para se oporem ao regi-
me ditatorial na“cena politico-partidarid’, jaque
0 MDB, o partido contrario ao governo, manteve-
se praticamente afastado dos movimentos popu-
lares. O instrumento da moderna classe operaria
foi naverdadeo sindicato. Assim, aformade* agcdo
oposicionista mais eficaz [...] ndo foi o voto, e
sim agreve’ (SAES, 1984, p. 227).

A Tabela 3 é um indicativo para que se possa
medir a dissociacdo da sociedade do regime e de
seu modelo econdmico.
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TABELA 3 — NUMERO TOTAL DE GREVES, NUMERO MEDIO DE TRABALHADORES PARADOS, JORNADAS
NAO TRABALHADAS E MEDIADE DIAS PARADOS, NAS REGIOES URBANAS (BRASIL, 1978-1987)

ANO | TOTAL DE NUMERO MEDIO DE JORNADAS NAO MEDIA DE DIAS
GREVES TRABALHADORES PARADOS TRABALHADAS PARADOS
1978 118 1 868 2162 903 6,5
1979 246 9777 26 B27 083 6,6
1980 144 9012 24 225 GY5 7.4
1981 150 6107 B 545 003 8.8
1982 144 4934 B 967 215 5,49
1983 347 3 689 28 407 743 4.4
1984 492 2 945 13 311 365 3,49
1985 B9 11 016 90 G37 512 6,3
1986 1004 5181 49 525 864 5,8
1987 2183 4187 132 445 423 8,2

Fonte: NEPP (1989, p. 129-131 — dados selecionados a partir das Tabelas 1, 2, 3 e 4).
Nota: Em relagdo ao nimero médio de trabalhadores parados, foram contabilizados os trabalhadores da industria;
trabalhadores da construgéo civil; assalariados de classe média; trabalhadores do setor de servigos e outras categorias

profissionais.

Em paralel o aevolugdo daoposicao partidaria,
os dois Ultimos governos militares, de Geisel ede
Figueiredo, tiveram de enfrentar umaformamais
moderna de organizagéo politica, o “novo
sindicalismo” 35, Esse desafio insere-se num con-
texto mais amplo e que diz respeito ao processo
de reestruturagdo do sistema de representacéo de
interesses da sociedade junto ao Estado. Por ora,
basta notar que adin@micasindical cruza-se, nes-
sa conjuntura, com a dindmica politico-partidaria
sem que haja, no entanto, uma relagéo de deter-
minagdo entre elas.

Ao observar apenas a coluna “total de greves’
da Tabela 3, pode-se supor que, nesseintervalo de
dez anos (i. e., 1978-1987), a transformacdo de
118 paralisacfes (1978) em 2 193 (1987) devater
tido sua funcéo no processo de conversao do regi-
me. A informagdo mais importante &, contudo, 0
aumento em quase dez vezes do nimero de traba-
Ihadores parados entre 1978 e 1979. Embora exa

35 Em resumo, o “novo sindicalismo” consistia numa
maneiradiferente de organizacéo dostrabalhadoresemre-
lac8o ao sindicato oficia de Estado (criado no periodo pos-
terior a1930) e também numa maneira diferente de apre-
sentar reivindicagoes salariais. O ponto fundamental eraa
tentativade negociar aquestdo diretamente com os empre-
sarios, sem a mediacdo do Ministério do Trabalho. Para
uma visdo otimista do fendbmeno, v. Maroni (1978); para
uma andlise geral da evolugdo do novo sindicalismo, da
década de 1970 para a de 1980, v. Keck (1988). Ao lado
desse fendmeno surgiram, no final dos anos setenta, novos
movimentos sociais urbanos. Uma boa perspectiva histo-
rica dessa questé@o pode ser lida em Ottmann (1995).
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gerando o argumento, Diniz (1986) parece ter ra-
z&0 ao afirmar que a“aberturapalitica’” é o resulta-
do de duas dindmicas que atuam simultaneamente
no sistemapolitico: adinamicadasnegociagdes no
universo das elites e a dindmica das pressdes da
sociedade (camadas médias, classe operdria) so-
bre o Estado militar. Talvez sgja 0 caso de sugerir
gue a primeira dinamica estabeleceu o contelido,
definiu 0 modo e imp6s a natureza da transi¢ao,
enguanto a segunda determinou seu ritmo.

V.3. As razdes da mudanca politica: um regime
em crise perene

Os processos politicos que estdo na base da
reformado regime ditatorial em 1974 ndo sdoidén-
ticos aos que presidiram sua origem em 1964
(MARTINS, 1979-1980, p. 19). Cada um deles
corresponde a uma crise politica especifica, mas
tendo as Forgas Armadas como protagoni sta prin-
cipal.

Se pudermos associar 0 surgimento das ditaduras
naAmérical ainaadoistiposdefaores, um denatu-
reza estrutural — eas corresponderam a necessidade
dereorganizar o model o de acumulagéo capitaistana
periferia(O’'DONNELL, 1975) — e outro de natureza
conjuntural — a percepcéo pelos militares brasileiros
deumasituacéo de caps socia e desordem burocréti-
caque exigiasua “intervencao” (SOARES, 1994)36
—, épreciso recordar que arazéo paramudar aforma

36 Para uma formalizagso elegante dessa explicacio V.
Geddes (2001, p. 233-235).
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de governo, em 1974, obedece antes a dificuldades
internasdo préprio “regimemilitar”. Dificuldadeses-
sas que tém origem no ramo militar do aparelho do
Estado (DREIFUSS & DULCI, 1983), repercutem
nas Forcas Armadas e se ampliam a partir delas para
outros aparelhos e ramos. Dal que ndo se deva asso-
ciar o propdgito reformista de Geisal-Golbery amoti-
vosmaisglobaisdo tipo “crise econdmicd’ ou “crise
socid” . A criseecondmica(medida, por exemplo, pdo
aumento dainflaco e desequilibrio do balanco depa
gamentos) foi paralela aauto-reformadaditadura. E
acrise socid (representada tanto pel os resultados ne-
gativos da paliticade “ distribuicdo derenda’, quanto
pelareacio aela asgreves) foi revelada peosefeitos
liberalizantes da politicade auto-reformadaditadura.

O que ndo significadizer que o regime ditato-
rial-militar tenhasido estavel. No Brasil, por exem-
plo, o regime nunca alcancou um estado 6timo de
equilibrio politico entre politicos liberais, lideres
conservadores e militares reacionarios. Tampouco
obteve consenso entre os proprios militares, visto
gue aexisténciadediversosgruposrivaisnas For-
casArmadas denunciavaapresencadevariospro-
jetosideol 4gicos, principal mente sobre anatureza
— provisoria ou duradoura — e os objetivos — am-
plos ou restritos — de sua intervencdo navida po-
litica nacional, depois de 1964.

Por isso mesmo, o regime brasileiro teve difi-
culdade para encontrar uma formulainstitucional
definitiva. Foi um regime em crise permanente,
como freqlientemente ocorre nessas formas poli-
ticas de excecdo (POULANTZAS, 1975). A pro6-
pria auséncia de uma regra clara para a sucessao
de chefesmilitares naPresidénciaéumindicio do
conflito insolavel entre um modelo politico que
pretende preservar suaimagem civilizada, ja que
nao quer recorrer a figura cléassica do “ditador
latino-americano”, e aimpossibilidade de “ civili-
zar" o comando do Estado, isto é, transferir aum
politico civil confiavel, o posto de Presidente da
Republica. Os problemas classicos do consenso
e da coercdo — o grau de consentimento da socie-
dade e a intensidade da repressdo por parte do
Estado — foram também razdo e expressao das
dificuldades para criar instituicdes politicas pro-
prias. O descontrole sobre os “pordes’
(CENIMAR, DOPS, DOI-CODI3 etc.) aindaque
aparecesse como “anarquid’ (conforme a percep-

37 Centro de Informacdes da Marinha; Delegacia de Or-
dem Palitica e Social; Destacamento de Operagdes de In-
formagBes — Centro de Operagdes de Defesa Interna.

¢d0 de Gaspari, por exemplo), era a forma mais
ou menos normal, ou possivel naguela conjuntu-
ra, de combater uma oposi¢do real (a luta arma-
da) ou imaginéria (“os comunistas’). Por suavez,
0 custo para produzir um consenso ativo que se
aproximasse da | egitimidade ficava muito depen-
dente dos ciclos de expansdo econdmica, sendo
as campanhas publicitéarias pro-ditadurae a“ edu-
cacdo moral e civica’” modestissimos exemplos
defabricagéo de umaculturaautoritariadominan-
te e efetiva, em tudo diferente aqui, portanto, da
exatacdo nacionalista“varguista’.

Em suma, penso que a auséncia de ordem/hi-
erarquiaentre os ramos do aparelho do Estado ea
precariedade de um sistema proprio de justifica-
¢d0 ideoldgica (a la Estado Novo, por exemplo)
decorreu basicamente de trés problemas combi-
nados: (i) da dificuldade em construir uma estru-
tura “racional” para tomada de decisdes, como
sugerem as freqlientes reformas administrativas
do Estado38; (ii) da falta de coeréncia e coesio
ideol 6gicas entre os diversos grupos, civis e mili-
tares, que comandavam a politica nacional39, e
(iii) dainexisténciade regras claras e fixas paraa
evolucdo institucional, cujo sintomamais aparen-
te era a incerteza sobre quem comandaria 0 go-
verno, como o poder seria exercido e em que di-
recdo o regime deveria caminhar40,

Em vistadisso, pode-se presumir que o objeti-
VO estratégico da reconversdo liberal do regime
militar era a institucionalizacdo de uma série de
dispositivos autoritarios (QUARTIM DE
MORAES, 1982, p. 766) que, depois de encerra-
do o ciclo dos generais, garantissem legitimidade,
estabilidade e funcionalidade a um novo modelo

38 O sistema decisorio correspondeu a diversos arranjos,
seguindo a correlacdo de forcas no interior da burocracia
civil emilitar. V., paraesse problema, Lafer (1975), Martins
(1985) e Codato (1997).

39 Entre os militares havia os internacionalistas, adeptos
de umaeconomiade mercado mais*“abertad’, e 0s naciona-
listas de direita, partidarios de uma “economia nacional”
industrialmente desenvolvida. Umaalacivil liberal apoiara
0 golpe de Estado e via no aprofundamento da repressao
politica, em 1968, um “desvio autoritario” dos seus pro-
positos originais. Nessa visdo, 0 golpe era uma “contra-
revolucdo” que barrou “a implantagdo de uma replblica
sindicalistano Pais, com 0 apoio ostensivo do governo de
[Fidel] Castro” (cf. 30 ANOS DEPOIS, 1994, p. A3).

40 sSobre esse Gltimo ponto é ilustrativo o depoimento do
General HugoAbreu (1979).
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politico nem“populista’, nem plenamente“demo-
cratico”, em funcdo dos riscos do segundo con-
verter-se no primeiro. De novo. Tal como tinha
sido o caso, na visdo das Forgas Armadas, do re-
gime da Constituicéo de 1946.

V.4. O sentido da mudanca politica: a institu-
cionalizagdo do autoritarismo

Os governos militares ndo inventaram suas
préprias institui¢des politico-representativas. por
exemplo, um partido mobilizador demassa. A “re-
forma partidéria’ de 1965 (o Al-2) limitou-se a
cancelar os registros das antigas agremiacoes,
criadas ap0s o periodo do Estado Novo, reorga
nizando as faccOes pro-regime e anti-regime em
apenasduassiglas, respectivamente; Arenae MDB.
Da mesma forma, o sistema de representacéo de
interesses ndo se orientou na dire¢cdo de um
corporativismo “classico” (como havia sido ten-
tado pela Constituicdo de 1934), mastambém néo
conseguiu encontrar aférmulaideal pararefazer,
num contexto antiliberal, as conexdes entre “so-
ciedade” e “Estado”. Nesse caso em especid, a
ligagdo entre certos setores do empresariado e
determinados centros decisorios no aparelho do
Estado foram aprofundadas nas administractes
Costa e Silva e Médici de acordo com 0 mesmo
modelo dos conselhos técnicos do autoritarismo
“varguista’. Contudo, esse esquema, pelas
distor¢cdes que criava no sistema estatal
(bal canizacdo, fragmentacdo, entropia etc.), e foi
revogado no governo Geisel, masrestaurado eam-
pliado no governo Figueiredo (CODATO, 1997).

Se essas evidéncias confirmam a precarieda
de da ditadura para edificar uma estrutura juridi-
co-politica, ndo significam que o Brasil tenha vi-
vido uma “situacdo autoritaria’ (LINZ, 1973).
Tampouco suas crises periddicas e ainstabilidade
caracteristicado regime ditatorial dai derivadasdo
um indice do caréter transitorio ou incipiente do
“modelo politico”. Ha duas confusdes nesse raci-
ocinio. Uma que associa inconstancia a baixa
institucionalizacdo; e outraque vinculaingtituicdes
ao processo de institucionalizagdo. A presencaou
auséncia de certas instituicdes € menos importan-
te que a fungdo que elas cumprem na dindmica
politica concreta. Tome-se 0 caso do sistema
bipartidéario. Concebido para discriminar, contro-
lar aliados e dissidentes, seu funcionamento, uma
vez estabelecido um calendario eleitoral mais ou
menos fixo e postos alguns cargos politicos adis-
posicdo da concorrénciaeleitoral, foi umfator, ao
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longo do tempo, tanto de estabilidade (até 1974)
gquanto de instabilidade para o regime (de 1974
em diante)41.

Contudo, como 0s principais cargos executi-
VOs nunca estiveram em disputa (Presidéncia da
Republica, governo dos estados, prefeituras das
capitais), ascrises politicas que adinamicaeleito-
ral produziu ndo foram suficientes pararevogar o
traco fundamental do regime ditatorial: 0 mono-
pdlio politico do governo pelas Forcas Armadas.
A impossibilidade da“ aterndnciano poder” entre
grupos civis (mesmo 0s mais conservadores) e
militares é a referéncia mais segura da
institucionalizacdo daditadura. Quando, noinicio
do governo Geisel, haum impulso para a modifi-
cacdo do regime, ndo se trata, na minha opiniéo,
de “um projeto de institucionalizac&o do regime
autoritario, que prevé medidas|iberalizantes, mas
apenas ha medida em que sirvam a esse propdsi-
to” (CRUZ & MARTINS, 1983, p. 46). Trata-se
daingtitucionalizacdo do autoritarismo, ou, mais
exatamente, da institucionalizacéo de certos dis-
positivos de controle da sociedade pelo Estado.
Nas palavras tortuosas do Presidente Ernesto
Geisdl: “Os instrumentos excepcionais de que o
governo se acha armado para manutencéo da at-
mosfera de seguranca e de ordem [...] aimejo vé-
los ndo tanto em exercicio duradouro ou freqlien-
te, [mas] antes como potencial de agdo repressiva
ou de contencdo mais enérgica e, assim mesmo,
até que se vejam superados pelaimaginagado poli-
tica criadora, capaz de instituir, quando for opor-
tuno, salvaguardas eficazes e remédios prontos e
realmente eficientes dentro do contexto insti-
tucional” (DISCURSO DE GEISEL, 1974, p. 5).

A imaginacdo politicacriadora postaem préti-
ca deu no seguinte: em outubro de 1978, o Con-
gresso Nacional aprovou a Emenda Constitucio-
nal n. 11 (a Constituicdo de 1967), que conjugava
reformas politicas com a permanéncia das “sal-
vaguardaseficazes’. ElaaboliaoAto Institucional
n. 5, restabel ecendo o habeas corpus, suspendiaa
censura prévia pararadio e TV, revogava as pe-
nas de morte e prisdo perpétua, restaurava a in-
dependéncia do Judiciario etc. Mas também ga-
rantia, @ mesmo tempo, os poderes discricion&

41 E o caso, por exemplo, das eleicies para o Senado
Federal, que assumiram um caréter plebiscitario anti-regi-
me. V. aTabelal, acima
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rios do Executivo. No lugar do Al-5 foram
introduzidas na Constitui¢éo certas* salvaguardas
para a defesa do Estado”, tais como o “estado de
emergéncia’. Excluida a necessidade de consul-
tas prévias ao Congresso, o estado de emergéncia
poderia ser decretado pelo préprio Presidente da
Republica. Ao contrério do que ocorriano Al-5, 0
Presidente ndo estava autorizado alegislar, masa
imunidade parlamentar ndo foi totalmente
restabelecida. Embora o chefe do Executivo ndo
mais pudesse cassar mandatos e suspender direi-
tos politicos, os parlamentares seriam processa
dos pela ditadura nos casos de “crimes contra a
seguranca nacional” 42.

Esse problemadainstituci onalizagéo de dispo-
sitivos autoritarios de controle do poder de Esta-
do, diante da possibilidade de perda de comando
do processo politico em funcdo de um possivel,
mas ainda incerto, relaxamento dos controles re-
pressivos, estava ha ordem do dia desde o inicio
da década de 1970. Quando assumiu 0 governo,
o grupo do Genera Geisdl jahaviadescartado tanto
um regime corporativista, que o0s assessores de
Médici haviam defendido em 1970-1971, quanto
atransformacdo daAlianca Renovadora Nacional
num partido dominante, ao estilo do PRI mexica-
no, conforme a idéia proposta por Samuel
Huntington (SKIDMORE, 1988, p. 321). A opcéo
gue prevaleceu foi a de implantar uma forma de
governo mais estavel, previsivel e controlada, em
gue o sistema de partidos e arotina eleitoral, que
surpreendentemente haviam se convertido, na
década de setenta, num meio poderoso de protes-
to contra o regime, ndo pusesse em xeque 0
autoritarismo; nem desse oportunidade aos “ex-
cessos’ do periodo populista, representados pelo
avango damobilizagdo popular sob o comando de
uma lideranca“ carismética e demagdgica’.

Feitas as contas, quando se consideram a na-
tureza conservadora do processo de transi¢cdo no
Brasil, seus meios autoritarios e seus objetivos
restritos, ndo surpreendem as razdes do
continuismo do mesmo grupo no poder apds 1985,
ainda que as custas de seu transformismo politi-
co; nem o fato de que todo o processo de refor-

42 Cf. aintegradalegisiacdo em O Estado de S. Paulo de
21 desetembro de 1978. Essasreformasinstitucionais, que
deveriam entrar em vigor em 15 de marcgo de 1979, foram
antecipadas para 1° de janeiro, antes mesmo da posse do
novo Presidente.

ma tenha sido dirigido e executado pela mesma
associagdo de politicos profissionaise generaisau-
toritérios. A longevidade datriade Arena-PDS-PFL
na cena politica®3 ndo nos deixa esquecer que n&o
houve uma verdadeira substituicéo dos grupos li-
gados a ditadura, mas uma reacomodagdo no uni-
verso das elites, tendo as Forcas Armadas passa-
do para o fundo do palco, sem contudo perder
suas prerrogativas, como o poder de veto, por
exemplo*,

O governo Sarney (1985-1990) foi a expres-
s80 maxima desse circulo de ferro que, com su-
cesso, controlou a mudanga politica no Brasil.
Recorde-se que as palavras de ordem daAlianca
Democrética, “conciliagdo” e“pacto socia”, con-
seguiram neutralizar tanto os ensaios de oposi ¢ao
ao regime ditatorial surgidos na conjuntura 1977-
1980 (greves operarias, movimentos sociais “de
base” e protestos empresariais contraa“interven-
¢do0 do Estado na economid’), quanto a famosa
campanha pelas eleicles diretas para Presidente
daRepublica, em 1984. O resultado foi o aperfei-
goamento de um regime anti populista e antipopul ar
ou, como o denominou Florestan Fernandes, uma
“democraciaforte”, isto € umaformapoliticanem
explicitamente ditatorial, a ponto de ser combati-
da como tal, nem plenamente democratica e libe-
ral (FERNANDES, 1981, p. 10).

A década de 1980 consumou assim 0s sonhos
dos generais. uma“democraciarelativa’, nacuri-
osaexpressdo de Geisel. Logo, seriamais correto
caracterizar 0 governo Sarney ndo como um go-
verno “de transi¢cdo” para a democracia ou um
governo “misto” (semidemocrético ou
semiditatorial), mas o Ultimo governo, ho caso,
civil, do ciclo de governos ndo-democraticos no
Brasil4>. Saes argumentou justamente que seria
possivel pensar desse modo desde que se abrisse

43 Parauma visio mais detal hada do sucesso eleitoral dos
partidosde direitano Brasil nesse periodo, v. Mainwaring,
Menegello e Power (2000).

44 Carvaho argumenta, a meu ver com razdo, que “As
ForcasArmadasbrasileirasno foram obrigadasaaceitar um
papel radical mente diferente daguel e assumido nafase auto-
ritéria, quando €las tiveram maiores responsabilidades na
implementag&o de politicas publicas e no condicionamento
daposturadosdemaisatores’ (CARVALHO, 2004, p. 136).

45 A sugestdp paracaracterizar o regimebrasileiro comoum
regime misto, em que se encontram combinadasinstituicoes
liberais e institui¢Oes autoritérias, € de Martins (1977).
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mao de analisar “ separadamente, isto € umaauma,
as ‘ingtituicdes politicas’ reintroduzidas a partir
da‘abertura’, [deixando] delado aquestdo dotipo
de relagdo mantida entre essas ‘instituicbes’ e as
demais’ (SAES, 1988, p. 18).

Uma série de liberdades politicas ou institui-
¢Oes tipicamente democraticas podem estar pre-
sentes mesmo num regime ditatorial. A questéo
central é a funcdo precisa que, por exemplo, o
pluripartidarismo ou as elei¢cbes majoritérias de-
sempenham. No governo Sarney, essas institui-
¢des cumpriram a funcdo de “ocultar o carater
em ultima instancia militarizado do processo
decisorio estatal” (SAES, 1988, p. 19). Zaverucha
(1994), nessa mesma linha, demonstrou, de for-
ma convincente, que 0 governo Sarney manteve
as prerrogativas politicas dos militares e “os
enclaves autoritérios dentro do aparelho de Esta-
do”, contribuindo para o estabel ecimento de uma
“democracia tutelada’ 46,

Essa proposicao tem duas implicacfes analiti-
cas. Ndo so a liberalizacdo do regime ditatorial
ndo se confunde com a democratizagédo do siste-
ma politico, mas essa liberalizacéo imposta pelas
cUpulas militares foi “mais um fator de continui-
dade que um fator de colapso da ditadura’
(FERNANDES, 1981, p. 28). N&o houve propri-
amente umarupturacom o autoritarismo, masuma
transformacdo — lenta, segura e gradual — da for-
ma de governo. McSherry (1995) sustentou que
asingtituicdes militares|atino-americanas conser-
varam acultura organizacional da GuerraFriaea
ideologiadasegurancanacional. No Brasil, osprin-
cipiosdalLe de Seguranca Nacional ainda conti-
nuam em vigor e a Constituicdo Federal de 1988

46 paraafuncao “tutelar” dasForcasArmadas, v. Oliveira
(1987). Parauma visio comparativa desse problema—en-
tre Brasil, Argentina e Espanha —, v. Zaverucha (1992).
Para uma argumentacdo semelhante, v. Camargo (1990).
Barros (1988) criticou, durante os debates na Assembléia
Nacional Constituinte em 1988, as visdes juridiscistas so-
bre a fun¢do “constitucional” das Forgas Armadas e as
tentativas formalistas de impedir, pelavialegal, interven-
¢Oes politicas ou golpes militares. Saint-Pierre e Mathias
(2001) reuniram uma série de estudos sobre 0 sucesso ou
insucesso do controle dos militares pelos civis durante os
processos de mudanga politica em sete paises daAmérica
Latina.
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assegurou as funcdes das Forgas Armadas para
manter “alei e aordem” no pais?’.

VI.UMA DEMOCRACIAAUTORITARIA?

Na década de noventa, a maior parte das ana-
lises sobre a democratizagdo do regime dissociou
astransformacdes politico-institucionais das alte-
ragdes dos aparelhos estatais.

A discussdo publica, sgjano dmbito académi-
€0, sgja no ambito politico, voltou-se para algu-
mas questdes muito especificas, como por exem-
plo: a estrutura dos partidos (e seu baixo grau de
institucionalizacdo); o sistema de partidos (e seu
ato grau de fragmentacdo); o sistema eleitoral (e
suaférmula*“disfuncional” : proporciona comlis-
ta aberta); o sistema de governo (o federalismo e
a competicdo entre as unidades nacionais); a for-
ma de governo (presidencialistae suasimproprie-
dade); as relacGes intergovernamentais (aconcor-
réncia entre os poderes Executivo e Legidativo)
etc. O foco quase exclusivo da literatura sobre a
cenapoliticacolocou no primeiro plano do debate
0 tema (conservador) da governabilidade, que,
inspirado por umadefini¢do minimalistadademo-
cracia, se tornou o problema fundamental do pro-
cesso de governo, obscurecendo o problema da
transformacao do sistema estatal.

A questdo do Estado edasuacrise esteve mais
associada ao problema da eficiéncia dos gastos
publicos e sua solugdo, a“reforma do Estado”, a
uma perspectiva mais administrativa (ou
“gerencial”48) gque a aspectos essenciais da
reconfiguragdo dasrel acBes deforga/influénciado
sistema estatal e dos seus aparelhos de poder. De
certaforma, a preocupacgao com as relagtes Exe-

47 De acordo com o Art. 142 da Constituicéo de 1988 da
RepublicaFederativado Brasil, “ As ForgasArmadas, cons-
tituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aerondutica,
s80 institui cOes nacionai s permanentes e regul ares, organi-
zadas com base na hierarquia e nadisciplina, sob aautori-
dade supremado Presidente da Republica, edestinam-sea
defesa da Pétria, a garantia dos poderes constitucionais e,
por iniciativade qual quer destes, dalei edaordem” (BRA-
SIL, 1988).

48 v/ apropésito, Bresser-Pereira (2001, p. 2), paraquem
amudanca naformade gestdo da* administracdo publica”
foi correlata & democratizagdo do sistema politico: “Em
sintese, no plano palitico transitamos do Estado oligarquico
ao Estado democrético (de €lites); no administrativo, do
Estado patrimonial ao Estado gerencial”.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 25: 83-106 NOV. 2005

cutivo-Legislativo ou, mais propriamente, com a
capacidade do Presidente de tomar decisdes e
implementé-las®®, sobrepds-se as preocupacdes
com o préprio poder Executivo, ou melhor, com
os deslocamentos internos das relacdes de forca
entre os aparelhos do Estado, relegando ao se-
gundo plano aidentificacdo dos novos centros de
poder real (e dos seus controladores) e suas co-
nexdes com 0s interesses socias.

Uma dimensdo importante da heranca
institucional da ditadura militar para os governos
da década de noventafoi a permanéncia de nicle-
os de poder especificos no Estado brasileiro, do-
tados de grande independéncia e nenhum contro-
le palitico (i. e., parlamentar) ou socia (i. e., pU-
blico). Nos governos Cardoso (1995-1998; 1999-
2002), para ficarmos no melhor exemplo, houve
trés expressdes desse fendmeno. Na area econd-
mica continuou vigorando, assim como no arran-
joditatorial, 0o esquemado “ superministério”, ago-
rarepresentado pelatriade Banco Central, Conse-
Iho de Politica Monetéria e Ministério da Fazen-
da®0. Na area militar foram mantidos trés “feudos
burocréticos’ intocaveis. o Gabinete de Seguran-
¢a Institucional (antiga Casa Militar), a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN, antigo Servico
Nacional de Informagfes (SNI)) e a Justica Mili-
tar>L. Por fim, na drea“empresarial”, i. e., nague-
les aparel hos de Estado em que, por sua natureza

49 De acordo com Palermo (2000), ha naliteratura quatro
interpretagdes sobre o processo legidlativo e, desse modo,
sobre a natureza do novo regime politico: (i) o Presidente
concorre com o Congresso Naciona; (ii) o Presidente ex-
clui o Congresso; (iii) o Presidente obriga o Congresso a
cooperar; (iv) o Presidente negociacom o Congresso. Nes-
te tltimo caso, agovernabilidade depende daformacao de
coalizdes amplas.

50 | oureiro eAbrucio (1999, p. 70) observaram que“[...]
0 Ministério da Fazenda tornou-se o principal nucleo de
poder do gabinete presidencial brasileiro, especialmente no
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso”. Para os
autores, porém, isso decorre das exigéncias da
governabilidade. Paracontornar osefeitos do clientelismo,
jaque adistribuicdo de cargos é o método por exceléncia
paragarantir amaioriaparlamentar, o Ministério daFazen-
da deve ser elevado “a 6rgao superior e controlador do
gabinete [ministerial como um todo], espal hando sualégica
de atuacdo pelos [demais] ministérios por meio de meca-
nismos formais einformais’ (idem, p. 85).

51 Sobreaautonomiaeo grau de militarizacio daABIN, v.
Antunes (2002). A respeito da atuagdo do Superior Tribu-
nal Militar e as dificuldades dai decorrentes para uma de-
mocratizagdo efetiva, v. Zaveruchae Melo Filho (2004).

ou competéncia, se administram os “interesses do
mercado” (politica de privatizagdes, politica de
transportes, de comércio exterior, de comunica-
¢Oes, de educacdo etc.), aregrafoi o contato di-
reto de representantes influentes do mundo dos
grandes negdcios com decisores estratégicos,
mecanismo muito pouco transparente e que, a
proposito do “regimeautoritario”, Cardoso (1975)
conceituou como “anéis burocréticos’.

Se esse paralelismo entre certos aspectos da
organizagdo do sistema estatal em dois regimes
diferentes ndo for apenas formal, como realmen-
te parece ndo ser, por que ele ocorre? Esse pa-
drdo ndo-democrético darelagdo Estado-socieda-
de permanece por uma razéo béasica. Quando se
inspeciona a agenda que vigorou no governo de
Fernando Henrique Cardoso, destacam-se as fa
mosas reformas “orientadas para o0 mercado”:
privatizagOes de empresas estatais, desregulamen-
tacOes de esferas antes reguladas pelo Estado,
controle rigoroso dainflagdo e do déficit pablico,
redimensionamento dos* gastos sociais’ (naséreas
de educagdo, sallde e previdéncia), abertura co-
mercial efinanceira etc. Naverdade, as reformas
econdmicas prescindiram de uma verdadeira re-
forma politica, que aumentasse a representacao,
e de uma reforma do Estado, que favorecesse a
participacdo. Ou melhor, as reformas neoliberais
tiveram como precondi¢cdo o arranjo autoritario
dos processos de governo e a auséncia de res-
ponsabilidade (accountability) dos governantes.
Dai que sua implementacdo ndo combinou com
as exigéncias de ampliagéo da cidadaniae contro-
le socia sobre o Estado, suas burocracias e apa-
relhos de poder>2. Houve umacomplementaridade
entre o discurso ideoldgico libera e as praticas
politicas autoritarias, expressa na insisténcia em
construir apenas a hegemonia socia do capitalis-
mo neoliberal, e ndo novas formas de legitimacéo
politica democrética. O déficit de cidadania é so-
mente a face mais visivel desse processo.

52 Martins (2005) caracteriza dessa forma o regime poli-
tico ao fim do processo de transi¢do: “O que esta ai ndo é
nada de mais; € apenas um regime liberal afuncionar nor-
malmente— com aressalvade que apurezado liberalismo
encontra-se aqui tisnada por algumas manchas de
corporativismo e ndédoas de tecnocratismo. Tirante essas
maculas — que, por sinal, nada tém de democréticas —,
estamos simplesmente diante de um caso corriqueiro de
pluralismolibera” (idem, p. 19). Paraumaconclusdo oposta
asustentada aqui, v. Sallum Jdnior (2003).
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