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O Processo Potineo Durants o REGIME MI1ITAR

1964'85 BT R
0" Processo: Politico -
Durante o Regime Militar " i weso

Qual foi o saldo dos 21 anos (1964-85) de governo autoritirio? Como
deve esse periodo ser visto no fluxo mais amplo da evolugio politica do pais?
Serdo ainda seqiielas da intervengdo militar de 1964 as dificuldades que o
pais tem enfrentado desde o comeco dos anos 80? Essas questdes permanece-
rio relevantes por muito tempo, e tio cedo ndo serdo respondidas chm
ampla margem de consenso pelos analistas e historiadores.?”

A reconciliagdo politica, ato de vontade e imperativo da convivéncia,
nio assegura nem exige a plena reconciliacio no plano das idéias. Os que
apoiaram a intervencio militar de 1964 tenderio a destacar os riscos politicos
evitados com a interrupgio da turbuléncia politica que se desenvolvera
durante o governo de Jodc Goulart, as reformas institucionais empreendidas
pelo governo Castelo Branco, a aceleragio do crescimento econdmico e a
constituicio de uma respeitdvel infra-estrutura industrial como conquistas do
periodo militar; os que a ela se opuseram dirdio que o governo Jodo Goulart

caiu mais por suas qualidades que por seus defeitos, que os avangos referidos

% Ppara uma revisio geral do regime pés-1964, ver Stepan {1973), Skidmore (1988) e Stepan
(1989). Esta secéo reaproveita, com profundas modificagdes, os textos incluidos na bibliografia
como Lamounier (1994e), Lamounier & Bacha (1994) e sobretudo Lamounier & Moura (1985). A
anilise da estratégia econdmica dos governos militares baseia-se nessas colaboragGes com Mou-

ra e Bacha, bem como em Moura (1990), mas a responsabilidade por esta exposicdo cabe, natu-

ralmente, ac presente autor.
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poderiam.te'r-sido. realizados em regime democratico, ‘'e.que, ndo fora a cen-

sura e a-supressio da oposi¢io, atragédia social brasileira nfosteria atingido.a

escala 4 que chegou . nos anos 80 €:90: Ambos os:lados lembrarao as vitimas
da repressio, cada um:atribuinde ao-outro a responsabilidade por seus mor-
tos. Sob. esse aspecto; sobretudo, -a reconciliacio exige mais: que 0 simples
reexame do. passado: tequer. a: determinacio .comumi;de: eyitar, que situagdo
semelhante venha a-se repetir no futuro, v e o

..+Qualquer: suspensio: do processo- democritico. — mesmo ique 056U
objetivo seja “salvdr a:democracia’;-.como;se dizialem 1964 .— significa um
rompimento profundo no tecido: invisivel dos valores politicos. -A-democraeia
representativa & o principio basico deilegitimacio da quase totalidade dos sis-
temas ! politicos: contemporineos.: Discutivel 'no entre-guertas,: quanda. fas-
cismo: € | comunistho ~pateciam- constituir ‘alternativas - vidveis,..em . escala
mundial; .o.predominio da-concepgio democritica tornou-se crescente 4 pary
tir da vitdria dos Aliados;.com. participacio brasileira,naill Guerra Muridial. E
certo .que: ainda;existem: extensas dreas culturais, como:o:imundo:islimico,
onde a-legitimidade: politica assume outra configuracio;até porque depende
de .concepgdes: religiosas; € muites:paises-onde: a: tradi¢io, de . pluralismo
demoecritico . &:fragilima; —+ alguns de. economia. rudimentar,: como: Haiti-ou
Mogambique, outros:razoavelmente, avangados; como;os egressos. do; ‘socia-
lisirio real’-no!Leste: europets. - Mas:ndo hi: exagero.em. afirmar. que: a: divisao
propriamente ideologica estnaecel pertoda part€, com; o.conseqliente. surgi-
mento de uma-ordern: mundial mais iomogénea.no que diz respeito:a-aceita-
¢ad: da. democeacia Iraepr'e-sentativa como fundamento.basice da:legitimidade.
.+~ No periodo.que se:seguiv:a 1 Guerra Mundial, a firmeza.do:balizamento
democritico-representativo era obscurecida: por .dois: fatores principais. - Pri-
meiro, o poderio militar e a aparente solidez econdmica do bloco socialista,
criando a expectativa de que 0 modelo da economia planificada continuaria a
se expandir. O corolario, evidentemente, era que outro principio de legitima-
¢30 — a chamada “democracia popular®, que na pritica correspondia a regi-

mes de partido Onico — estaria em ascensfo historica. Segundo, o prisma




O Processe Poiinico Durante o Recime M

estratégico da Guerra Fria — a politica de contengdo do comunismo — que
estimulava certa complacéncia, € ndo raro 0 apoio direto das principaig
poténcias do Ocidente a intervengGes ditatoriais no Terceiro Mundo. A disp
si¢do a conviver com regimes ditatoriais aumentou ainda mais no inicio dos
anos 60, quando ¢ impacto da Revolugio Cubana reacendeu tanto o messias
nismo revolucionario da esquerda como z disposicio repressiva da direita.-
Quanto ao caso brasileiro, como se viu na secdo anterior, a intervencio
militar de 1964 tem sido explicada em funcio de maltiplos fatores. Permito-

me repisar aqui alguns deles, naturalmente sem pretender que hajam sido

estes os fatores decisivos. Primeiro, uma situagdo de crescente polarizacio
ideolégica no seio das elites — polarizagdo que se tornava especialmente
perigosa na medida em gue o debate piblico da época nio dispunha de ant- -
dotos eficazes contra o blefe. O suprimento de informacdes confidveis era
pateticamente escasso, sob todos os aspectos. O baixissimo indice detintera-
¢do informal entre diferentes segmentos institucionais — e, de maneira geral,
entre civis e militares —, agravava sobremaneira aquele risco. Quiro fator
importante foi a suspeité, que em determinados momentos existiu até entre
setores de esquerda, de que o presidente Jodo Goulart poderia vir ele mesmo

a promover um golpe, Nesse clima, numerosas liderangas politicas passaram

a exprimir-se de maneira ambigua sobre a validade do arcabougo constitucio-
nal, realimentando e aumentando a velocidade de circulagio das desconfian-
¢as. Em terceiro lugar, a falta de experiéncia de todos os atores politicos
(partidos, Forgas Armadas, imprensa, clero...) com a politica ideologica e de
massas. Embora tivéssemos avancado bastante na industrializacdo e na urba-
nizagio, éramos sob esse aspecto um pais ainda muito atrasado. Cada setor
enxergava fantasmas por toda parte.

Com 30 anos de perspectiva, ndo & dificil destacar alguns elementos que
facilitaram o retorno ao regime civil e outros tantos que agravaram disfunces
latentes em nossa organizacio econdmica e politica, dificultando a recupera-
¢do da governabilidade na moldura democritica. O lado positivo foi que os

governos militares evitaram uma ruptura completa com os fundamentos

inici

pROCESSO politico DuraNTE O REGIME MiuTar
o Pr

titucionais da democracia representativa. Embora tenham abolido ja de

cons i -

o as eleigdes diretas para a Presidéncia da Repiiblica e posteriormente
ra O5 GOVEINOoSs estaduais e principais prefeituras, mantiveram a periodici-

pa

dade € a exigéncia de um minimo de legitima¢do democratica para esses
mandatos; por meio da eleicao indireta pelo Congresso ou pelas assembléias,
conforme o caso. Foram conseqiientemente mantidas as casas legislativas ¢
os respectivos calendérios eleitorais — sem embargo das man.ipulagées e res-
trigdes nada despreziveis a que aquelas e estes foram submetidos. Quitra <fon—
sequéncia foi que © alistamento eleitoral também prosseguiu — € atc s€

tornou mais eficiente, em fungdo da urbanizagio e da modernizagio técnica

7] § cidadios habilitados
que o pais atravessava —, razdo pela qual o nimero de

2 votar cresceu quase 600% entre 1960 e 1994.

No lado negativo da balanga, além do elemento inerentemente nega-
tivo que existe em toda ruptura da ordem constitucional, devemos ressaltar
o excessivo prolongamento e o enrijecimento ocorrido a partir de 1968, por
sua vez responsiveis pela persistente incapacidade do regime militar em
reorientar as opgdes estratégicas quando isso se tormnou claramente
necessario na economia. Issa rigidez e o prolongamento excessivo, como
veremos adiante, canalizaram O processo de redemocratizagdo para uma
situagio — sobretudo durante 0 governo do general Figueiredo — em que
o declinante regime militar € 0 nascente regime civil se debilitavam mutua-
mente.

O elevado grau de consenso para 4 intervencio que se estabelecera entre
os militares em 1964 era muito mais negativo que positivo: muito mais a dispo-
sicdo de.dar combate 20 “comunismo € 4 corrupgao” que uma agenda positiv?
de reformas. Faitava-lhes uma idéia clara sobre as reformas econdmicas e poli-
tico-institucionais que teriam de implantar caso sua permanéncia no poder se
prolongasse, como veio a acontecer. Na econontia, a inclinagio liberal e a dis'—
posi¢io ao ajuste que 5€ verificou durante os dois primeiros anos foram reverti-
dasa pénh do governo Costa e Silva, com 2 conseqiiente acentuagio do perfil

estatizante, ou seja, da chamada state-centered industrialization.
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. 1 Na politica ndo havia;, nem poderia haver, uma concepgao.consistente de
reforma -institucional, :A; revolugio nao. podia, sobrepor-se: 2. Constituicao, por
meio de, atos, instifjucionais.e empenhar-se, 20:MESMO (EMPO, N3 negociagao.de
reformas, politicas. A intengao de permanecer por, pouco fempo, o poder, diver
sas,vezes reiterada pelo primeiro presidente; militar, . marechal Castelo Branco
acabou ndo. se efetivando;, mas tampouca,podia o sistema militar, por mais,que

durasse, Proporse como d definitivo, pois isso implicaria; FOIMPEr. defix,litisqaglgq_tg

‘
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nsmo (govemo X oposu;ao) dos enfrentamentos ele1t0ra1s a pamr de 1974 e
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uma série de graves dlﬁculclades para a reorgamzagao poh ico]
iy kb SRS S

nos anos 80 31
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mento de afrouxar pouc a pouco as am I1as, ev1tando confrontos trauman—

Sl

cos ‘mas seu excesswo prolongamento levou ao' mutuo‘debﬂltéimento a que

me referi. Esse desgaste v151ve1 a olho nu desde 0 fmél' do governo“Gu seyi‘.
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R

agr var se—la durante toda a pnme1ra metade dos anos 80 em consequenc1a

RSIRe
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qu 1f1a atmglr em cheio‘a “Nova Repubhca” herdéda pelo pres1c1énte ]6se

CUATMR IO i CIEIEE S0 RETEI IS URT

EARRTO N

Sarney Dentro dessa perspectlva esta segao exp ora 2 1ntefagao da’ estrateg a

de I‘apldO crescimento num ambiente econdmico que se tornava nitidamente

adverso com as dificuldades propriamente politicas do processo de redemo-

31 Sobre as eleigtes do periodo militar e a chamada “abertura pela via eleitoral”, ver Lamounier &
Cardoso (1975), Lamounier (1984), Kinzo (1988) e Lamounier (1989).
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cratizagdo; cujo vefculo principal seria;a partir de 1974, o-enfrentamento elei-

toral plebiscitario.
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A {‘fuga- pam.afrente’,’. dos-anos 700 s

Com a ev1dente exCecao ¢ da dtsmbmgao da renda fo; realmente, €XCe-

lente el desempenho da economia, lq:asﬂeug QQ;ante os primeiros 1 15 anos. do
regime 3 nmhtar Ao penodo m1c1al cle establhzagao segum S€ 0 chamado “m11a~
gre brasileiro”, (1968 74),, durante o qual,a economia CTEscel a.uma, . média

anual de.11%, com 2 mﬂag~ eﬁtabﬂlzada ao redor de 20% a0 40 As dificul-

dades surgiram a partic.de 1973, quando nossa, superaquemda economia, foi

atingida, em. cheio pelo, primeiro, chogue ¢ do petrodleo, que | afetou, ndg s0 as

ambém. as perspecuvas referentes 4 inflagao ¢ a,conti-

contas, externas, mas.k
nuidade do cresci,m_eg;o,,éx_,demsao estrateg1ca tornada pelo gOVerno, Ge1se1

uma
que. entao se. iniciava, foi aquele ambxente: adverso por meio dq

espetacular f ite en avam com 9, ob;etxvo de nmplem ntar um, amb1closo
i

programa de subst1tu1gao d ‘mportagoes _f‘preencher 08, espagos vaz1os da

,|)’;,, it

estrutura mdusmal e redu21r a dependencna em relagao a msu 0§;1mgoﬂa-

RN

dos Com essa estrategla o governo Ge1sel consegmu sustentar taxas de cres;
; [ETRERTE LI AR il ;

cxmento amda elevadas da ordem de 6 7% ao ano mas a custa de‘;urn v vel

¢
H

e a med1o prazo altamente prejudxcml aumento da pamapagao do setor

publaco nds invesnmentoé No segundo semestre de 1979 no governo Flguel-

IedO 0 am 1ente econom1c0 EXECI'I'}O tornar Se

Novos choques do’petroleo ¢ dos ]uros "mas a opgao estrateg1ca do recem—

0

nomeado rmmstro do Plane)a ento Delﬁm Netto‘ serla ma1s urna

1ar O crescimento, apesar das fortes pressoes 1nﬂac1onar1as A necess1dade do

~'Wg;

IHICIO

o'final “‘do ano segumte ten

desaquecimento sO seria
o longo ciclo de d1f1cu1dades dos ahos' 80, a “Hamada’ “yécada perdlda

Como foi sugerido, uma compreensio adequada da aguda deterioracdo ocor-
rida entre 03 anos;70.€,08 80 deve levar em conta, nao s0.as opsoes econOmi-

cas dos governos Geisel e Figueiredo, mas também-os: condicionamentos
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(comstraints) adicionais ligados ao processo de descompressao do regime
militar, 3

A trajetbria brasileira de 1973 até o inicio dos anos 80 confronta o observa-
dor com duas importantes questdes. Uma, a resposta brastleira, em termos de
politica econdmica, sobretudo durante o governo Geisel, 4 crise mundial que se
avizinhava, a partir do primeiro choque do petr6leo: a op¢io por sustentar o
ritmo de crescimento, com énfase na substituicio de importacdes de bens de
capital e insumos bisicos. Outra, a resposta 4s condigbes propriamente politicas
do inicio dos anos 70, que se caracterizavam por um grau de enrijecimento auto-
ritério talvez sem precedentes na historia do pais. A resposta a essa situagdo,
como se sabe, tomou a forma de uma estratégia gradualista de flexibilizagio que -
culminaria no restabelecimento do governo civil, em 1985,

Ao escolherem um padrio de ajustamento baseado na sustentagdo de
altas taxas de crescimento, mesmo ao prego de maiores desequilibrios
internos e externos, os formuladores da politica econdmica estavam simples- '.

mente jogando o problema para o futuro. A politica econdmica do qliinquié-

nio 1974-78 foi expansionista, apesar da deterioragao das contas externas do -

pais. T claro que sblidas razdes econdmicas podem ser invocadas em apoio a
essa opgio da administragiio Geisel. Em primeiro lugar, o Brasil havia esco-
lhido, desde 1968, implementar uma estratégia de crescimento baseada no
endividamento externo, contraido junto ao sistema financeiro privado inter- -
nacional; e, de fato, o Brasil se tornou o maior recipiente individual de recur-
sos dos paises da OCDE entre todas as economias em desenvolvimento, nos

anos 1968-74. O acesso brasileiro ao crédito bancirio internacional se man- -

B A S e e

teve mesmo apos ¢ prfmeiro choque do petréleo (1973). Ou seja, a disponibi-

lidade de capital financeiro internacional a taxas de juros até entio
extremamente favoraveis constituiu poderoso estimulo ao endividamento em

moedas fortes e afrouxou por bom periodo a disposi¢iio a promover 0 ajusta-

S

32 A melhor andlise dos primérdios da “abertura” é ainda Cruz & Martins (1983); ver também San-.
tos (1978) e Lamounier (1989). ‘
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mento externo. Em segundo fugar, o modo de ajustamento escolhido pelo
Brasil apoiou-se sobretudo numa vigorosa retomada da substituicio de
importacdes. O 11 Plano Nacional de Desenvolvimento, formulado pelo
goOVerno Geisel, baseava-se nessa meta fundamental, com o objetivo de subs-
tituir produtos importados nos setores de matérias-primas basicas e bens de
capital. Foram realizados investimentos substanciais na produ¢io interna de
metais nio-ferrosos, ferro e ago, papel e celulose, produtos petroquimicos e
ilcool carburante. O proprio governo federal investiu pesadamente na gera-
cio de eletricidade e desenvolvimento de sistemas de transporte € comunica-
coes, além de conceder incentivos fiscais, crediticios, tarifarios e outros acs
projetos de substituigio de importacdes do setor privado e das empresas esta-
tais. Muitos desses investimentos eram projetos de grande porte, de longo
prazo de maturacio e baixa taxa de retorno. Caracterizavam-se, ademais, por
um alto grau de indivisibilidade e de complementaridade com investimentos
privados e pela possibilidade de economias de escala, uma vez alcangada
uma dimensdo minima. Em sintese, as proprias caracteristicas tecnologicas e
econdmicas dos projetos de substitui¢io de importacdes conduziam a empre-
endimentos de grande capacidade produtiva, com impactos consideriveis
sobre 0s recursos internos, mas que, na fase de implantagio, também pressio-
navam as contas cambiais, através da necessidade de importagdo de bens e
servicos, além de conduzirem ao aumento da divida externa.

No seu inicio, em margo de 1979, o governo do general Figueiredo
parecia disp_osto a enfrentar as questdes cruciais herdadas dos governos ante-
riores (0 ajustamento externo e os desequilibrios macroecondmicos internos)
com maior determinagio e coeréncia do que as reveladas pela administragio
Geisel. Mas esse periodo, como foi dito, durou pouco. Ji no segundo semes-
tre de 1979, o novo ministro do Planejamento imprimia orientagdo distinta 4
politica econémica, incentivando vigorosamente o crescimento, fase essa que
teria de ser novamente revertida, no segundo semestre de 1980. A inviabili-
dade de se sustentar a referida estratégia expansionista pbde ser em grande

parte explicada pela acentuada deterioragio das condi¢bes da economia
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internacional em:1979 e1980. Mas.os efeitos da mudanga ¢ politica moneta-
ria nos EUA-& do segindo choque do petrdleo, que em'si mesmos j& seriam
gravissimos, foram: amplificados; €inio dmortecidos,: pelai estraté gié Jinterpa;
que poderiaiser.chamada de “antigjustamento™. O impacto 1iqﬁ ido da politica
econdémica- seguida: a:partir: do-final de 1980 foi fortemente contracionista;
‘provecando violenta queda na atividade econdmica ¢ no nivel:de ‘emprego
duranteitodo o transdorrer de 1981, A'recessdo atingiu sobretudo-a: indtstria
de bens de :consumo durivel & orsetor. de bens de capital, concentrando-se,
em conseqiiéncia; nas régides mais'densamente urbanizadas-do; pais. Essa
situacio estender-se-ia. pelosidois anos seguintes,: transformando-se ha mais
prolongada e abrangente:queda no nivel:de-atiyidade econdmica-désde o inf:

ciodosanos 36 i i e

oy Quagravamento: das. condigbes: econdmicas. intérnas: a: partir -de: 1982
ocorrex novamente por-forca:de um choque extérno] -qual seja a situaéﬁo: de
rarbuléncia - nos:merdados -financeiros sinternaciondis, -que:culminouy;. em
agosto: dei1982, ria ‘morat6ria.mexicana. Verdadeiro. :golpeide: misericordia
para uma economia: como @ nOssa; extremamente: vulnerdvel a'modificacdes
no-ambiente externo, a decisio mexicana eéxerceu um imediato efeito de:con-
taminagio-sobre os.fluxos de empréstimos bancarios prividos-para o Brasil:
Dai:em diante; :0 pais confrohtou-se com dificuldades insuperdveis.a:curto

prazo na busca de recursos junto aosibancos internacionais privados; sobre-

de empréstimos bancarios:

v, Valeraipena-salientar; todavia, que: a-moratéria mexicana dpenas levou
a0 extrerno:-uma:crisé cambial latente; quej4 se:evidenciara no grescimento
desordenado do- endividamento de: custo; prazo: das: autoridades ‘miohetarias -

desde-o primeiror trimestre de1982: No: finy de- margo desse anoyouseja, seis

fieses: antes/do “Setembro Negto”; as reservas: liquidas:do: Banco: Central ja

erarmegativas; indicando a-tetal impossibilidade.de: o pais-enfrentar'a crise -

de liquidez que-eclddiria no'seginde semestre de:i1982. A-ruptira de caixa:s0 o

o Peocesso Potinico Duzante © ReGrme MiLTAR

foi evitada, em fins de dezembro de 1982, com a montagem de um pacote
emergencial de assisténcia financeira ao pais, envolvendo empréstimos-
ponte € outros tipos de operacdes, provenientes do Fundo Monetério Inter-
nacional, do Banco de Compensagbes Internacionais, do Sistema de Reserva
federal, do Tesouro norte-americano e dos maiores bancos privados norte-
americanos.

A partir dessa situagdo dramética de liquidez, a politica econdmica brasi-

eira passa a depender diretamente do endosso moral do Fundo Monetario

Internacional, ao qual se apresentou, em fevereiro de 1983, um primeiro pro-.

grama de estabiliza¢do. O programa do FMI significava pouco em termos de
empréstimos, mas oferecia & comunidade financeira internacional uma certa
garantia contra riscos préprios de devedores em dificuldades. O aval do FMI
a0 programa de ajustamento brasileiro convertia-se, portanto, num requisito
para que o8 bancos privados também apoiassem financeiramente O pro-
grama.

O Brasil acabou ndo conseguindo cumprir as primeiras metas de desempe-
nho econdmico acertadas com o FMI, o que redundou na nao-iberagio das par-
celas de crédito suplementar. Em conseqliéncia, 08 bancos também
interromperam a liberagio dos recursos alocados aos quatro projetos de
financiamento acertados em dezembro de 1982, Iniciou-se, entdo, um periodo
de desgastantes negociagdes enfre autoridades econdmicas brasileiras, banquei-
ros internacionais e representantes de agéncias financeiras multilaterais, de enti-
dades de supervisio dos sistemas bancarios nacionais, € de governos de paises
industrializados. Nessa situacio, a politica econdmica transformou-se, durante
todo o ano de 1983, em mero exercicio de administragao de tesouraria, com
todas as preocupacdes centradas no fluxo de caixa em moeda estrangeira. A
detérioragﬁo desse fluxo levou ao aparecimento dos atrasados comerciais e
financeiros externos, o que, por sua vez, obrigou o Banco Central a estabelecer
a centralizacio das operagdes de cimbio em agosto de 1983,

Associada 4 maturagio dos projetos implantados durante a administra-

¢io Geisel, a contragio econdmica do inicio dos anos 80 acabou revertendo
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drasticamente a situacdo das contas externas, O saldo da balang¢a comerg;
passou de US$2,8 bilhdes negativos em 1980 a US$13 1 positivos em 19g4
permitindo 2o pais normalizar gradativamente o pagamento dos juros ds

divida externa. Os custos desse desempenho foram, entretanto, altissimeg

quer sob o ponto de vista da formacio de capital fixo e do equilibrio das cop.
tas pablicas, quer no tocante as condig®es sociais, com aumento do desem.’
prego, compressao salarial e redugio dos gastos sociais do governo, A:;f
redugio do gasto phblico interno imposta pela crise econdmica externa era.-}: |
obviamente inconsistente com o avango do processo de redemocratizagﬁo, .:'
que aumentava a ressonincia das demandas por descompressio salarial e'-:'. -
aumento dos gastos governamentais. Como nio poderia deixar de ser, esse-:"'
conflito traduzir-se-ia em fortes pressées inflaciondrias, tornando ainda majs - }

dificeis as dificuldades politicas de meados dos anos 80, momento em que se

consumava o retorno a0 governo civil. #

A primeira vista, pelo menos, essa evidente postergacio do ajustamento

parece inconcilidvel com a imagem de competéncia e profissionalismo que

0s tecnocratas brasileiros haviam grangeado desde os tempos do “milagre -

econdmico”, inclusive ou notadamente no que se refere ao gerenciamento do
endividamento externo. Admitida a inadequacio da estratégia expansionista
frente 2 um ambiente internacional crescentemente adverso — sobretudo em
vista de sua excessiva duracio e da timidez e inconsisténcia dos esforgos cor-
retivos contemplados ainda durante o governo Geisel —, torna-se imperativo
indagar se aquela estratégia teria sido em parte produzida por fatores politi-
cos, além das ji4 mencionadas razdes econdmicas. Que percepgGes, por parte
do grupo dirigente, e que interesses ¢ pressoes, por parte de outros atores,
teriam sugerido a continuidade daquela orientagio, num periodo em que os
sinais amarelos repiscavam poderosamente? Em que medida terdo os policy-
makers percebido a gravidade da crise, vale dizer, sua duracio provavel-

mente longa e a violéncia de seu impacto sobre a economiz brasileira? A pri-
meira resposta que se pode oferecer a éssas indagagdes é que houve, de fato,

um longo periodo de consistente subestimagio. $30 numerosos os indicios
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gem e Osasco foram as do ABC em 1978/79. A formacio do Partido dos Trabalhadores (PT) ocor-
re apGs as greves € a reforma partidaria de 1979. Cf. Keck (1992).




O Processo PollTico DURANTE 0 REGIME MitiTag

de 1982, uma demanda fortemente articulada pela frente oposicionista, Des-
cartadas, portanto, as hipbteses de um eventual surto populista e de uma
atuacido mais eficaz da oposicio contra um ajustamento restritivo, e assentado
que a sustentacio do crescimento permaneceu como otfentagio bisica da
politica econdmica até o inicio da década de 80, que modelo de analise pode-
ria ser ajustado ao conjunto do periodo? Uma resposta possivel & que estamos
diante de um zuténtico “dilema do prisioneire”, vale dizer, uma situagio na
qual os diferentes atores optam por maximizar seus ganhos e com isso invia-
bilizam a adog¢io conjunta de uma estratégia de ganhos moderados, levando
a um resultado final de graves perdas para todos. E facil ver que uma politica
de desaquecimento ndo teria apoio entre as indistrias de bens de capital, ou
mesmo entre as grandes empresas construtoras, contempladas com importan-
tes encomendas na estratégia do governo Geisel. Tampouco poderia contar
com a simpatia das indastrias de bens de consumo duriveis, a comegai pela
propria indtstria automobilistica, dada sua evidente depenc_léncia em relacio
ao ja em si restrito mercado de classe média. As forcas propriamente politicas,

ai incluidos o partido de oposicio (MDB) e os sindicatos, nio exerciam

influéncia direta na formulagio da politica econdmica — e de qualquer forma

nio apoiariam, naquela época, uma politica de ajustamento que implicasse
desaceleragdo do crescimento —, tendo em vista sua inclinagio ideclogica
mais 4 esquerda e a necessidade de buscar apoio eleitoral entre os estratos de
baixa renda.
Parece pois evidente que somente o governo poderia ter revisado seu
diagnéstico inicial, excessivamente otimista; que somente ele, governo,
“detinha instrumentos de poder para tentar comportar-se com autonomia
frente a preferéncias setoriais; e que somente ele, governo, poderia ter orga-
nizado du pele menos estimulado © surgimento de uma forga politica capaz
de atuar na arena eleitoral ¢, a0 mesmo tempo, respaldar uma revisio de sua

propria estratégia expansionista. Essas trés possibilidades sfo aqui sugeridas

um pouco 4 maneira dos “Quadros em uma Exposi¢io? de Mussorgsky, dife--

rentes mas interligados por um mesmo leftmotiv, que seria a busca de uma

e

s
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estratégia mais cautelosa. E sdo quadros contrafactuais, ou seja, tdo imagind-
ros como os de Mussorgsky, visto que nada disso aconteceu no governo Gei-
sel: o ajuste finalmente efetivado sob o governo Figueiredo veio, como se diz,
pela “for¢a das circunstincias”.

Vemo-nos, pois, diante da seguinte alternativa. Gu consideramos que os
ja aludidos fatores de racionalidade econdmica determinavam de maneira
suficiente e inexoravel a_fuite en avant empreendida pelo governo Geisel, ou
buscamos uma explicacio mais ampla para aquela paradoxal associagio
entre uma estratégia econdmica expansiva e a cautelosissima estratégia de
descompressdo politica que o proprio general Geisel descreveu como “gra-

dual e segura”.

Primdérdios da abertura politica

A caracteristica principal do processo brasileire de redemocratizacio foi
seu extremo gradualismo, seu cariter por assim dizer experimental, e por
conseguinte a permanente incerteza que durante virios anos pairou quanto a
seus rumos e até mesmo quanto a sua continuidade. Indicado oficialmente
como candidato da Arena A sucessdo do presidente Emilio Garrastazu Médici
— 0 que, na época, equivalia praticamente a uma nomeacio — em junho de
1973, o general Ernesto Geisel deixou entrever nos meses seguintes que
introduziria modifica¢cdes no quadro politico, possivelmente algumas medi-
das liberalizantes, mas ndo necessariamente Um processo de redemocratiza-
¢do. A imprecisio terminolégica, nesse periodo, nio era obra do acaso. Nio
havia especificagio de quais poderiam ser essas medidas, nem precedentes
historicos que servissem como base de cbmparagéo, nem era muito grande,
como veremos adiante, a4 margem de manobra para a busca de modelos mais
precisos pela via do debate pablico. Nos primeiros meses, nio erraria muito
Guem entendesse 0s sinais de “distensdo” emitidos pelo general Geisel como

a glasnost dos primeiros tempos de Gorbatchov: uma atmosfera de maior
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“abertura” e “transparéncia” (Malia, 1994, p. 412), mais para oxigenar o sis-
tema, facilitando a contengdo de eventuais excessos repressivos, que propria-
mente para mudi-lo. Prova disso & que a linguagem oficial se referia, vez por
outra, 4 necessidade de sipstitucionalizar” o regime — obviamente o regime
existente, no um futuro regime democratico. Subentendia-se que essa 110va
1nst1tuc1onal1dade deixaria para tris a rigidez ¢ o fechamento praticamente
total do periodo Médici, mas ndo havia uma palavra que a designasse de

maneira precisa.

F indispensivel evocar aqui esses primordios, visto que nosso objetivo &

formular hipéteses a respeito das conex0es que possivelmente existiram

entre esse processo de abertura, assim concebido e implementado, e as per-

cepgdes entdo dominantes em relacio aos rumos da economia. Nossa hipo-

tese & que aquela opgio cautelosa na politica e aquela outra audaciosa na

economia decorreram de um mesmo fator, a saber, a acentuada rigidez 3 que
o quadro politico, institucional & milicar havia chegado nos tempos de Médici
e do “milagre econdmico”. Esse enrijecimento impunha trés 1mportantes
parametros 20 nOVO governo. Primeiro, 4 necessidade imperativa de susten-
tar o otimismo, embora a deterioragio do ambiente econdmico externo ji

fosse a essa altura bastante evidente. A euforia com as elevadas taxas de

A R B O

expansio do PNB no periodo Médici e a retdrica de que nos estdvamos rapi-

damente transformando em “grande poténcia” sem dtvida precisavam ser
deflacionadas, e o governo Geisel tratou de fazer isso logo no inicio — mas
ndio a ponto de minar a confianga piblica no crescimento € no gxito do pro-
jeto de industrializa¢io. Segundo, @ inexisténcia de metos confidvels para se
aferir o apoto com que 0 governo (e o regime) poderia efetivamente contar
nessa nova fase. Nao me refiro aqui apenas ao apoio decorrente da propria
continuidade do crescimento, pois a excessiva dependéncia a que se chegara
em relagdo a esse tipo de apoio era um dos graves problemas legados pelo
penodo Médici. Refiro-me 2 legitimidade politica propriamente dita, isto &, 4
apoio nio-condicionado a resultados econdmicos. Legitimidade & aquela

aquiescéncia inespecifica, de baixo custo, que precisa existir pelo menos
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entre a parcela mais ativa dos cidaddos, e que nio se dirige apenas ao
governo do momento, mas também, em algum grau, ao regime que ele
encarna.

O terceiro dos trés parimetros a que me referi era 4 dificuldade de se
estimar a profundidade da clivagem produzida pela intervengdo de 1964 ¢
pelo subseqiiente envijecimento do regime em 1968, bem como o lempo
necessdrio @ diluigdo da mesma, com pistas é constituicdo de novos suportes.
Trata-se aqui do fosso que a extrema centralizacio do poder e a mistica
srevoluciondria” haviam criado, cuja conseqiiéncia institucional era a suspeita
de que “os de fora” seriam necessariamente adversarios, € os adversarios,
potencialmente inimigos. Desviritizado o Congresso, censurada a imprensa,
radicalizado o lado repressivo do regime a partir do Ato Institucionat n? 5, de
dezembro de 1968, era inevitavel que o referido fosso se aprofundasse. As
mesmas prificas e conceitos que asseguravam a coesdo do regime contra
seus “inimigos” isolavam politicamente o goverro que O encarnava, estabele-
cendo uma rigidez dificilmente superdvel no trato com as elites civis e uma
desautorizacio quase automdtica de interlocutores externos que eventual-
mente buscassem o didlogo politico com © governo.

E, pois, com algumas ressalvas que devemos aceitar, quanto a este
ponto especifico, a avaliagio feita por Craz & Martins (1983, p. 47) em seu
excelente estudo das origens da mudanga deflagrada pelo governo Geisel,
Segundo esses autores, © contexto em que foi tomada a decisdo de distender
“niio poderia ter sido mais favordvel”. Essa avaliagio & correta no sentido de
que a sucessdo de Médici por Geisel na presidéncia, em meados de 1973, foi
provavelmente a menos traumdtica desde 1964; e também no sentido de que
“a polarizagio de tendéncias nas Forgas Armadas aparentemente ficara para
trds, vencida que fora pela afirma¢do dos principios institucionais de hierar-
quia e autoridade”, Referem-se 0s autores & polarizagdo que se havia eviden-
ciado com inusitada clareza quatro anos antes, em 1969, nas disputas internas
que levaram 2 escotha do general Médici e 4 conseqUente pretericio da ala

nacionalista liderada por. Albuquerque Lima. Mas & claro que um antago-
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nismo latente persistia entre os adeptos da chamada “linha dura” e os que

percebiam a necessidade de alguma descompressio. Esse antagonismo res-

surgiria em 1977 — novamente ligado ao xadrez sucessorio —, nos episédios " §

que levaram 4 demissio do ministro do Exército, general Sylvio Frota. Lem-
bremo-nos também de que, em janeiro de 19706, Geisel ji se vira forgado a
afastar o general Ednardo D’Avila do comando do II Exército, em Sdo Paulo,
devido aos alegados suicidios de um jornalista e um operirio detidos sob
acusacio de subversio e aparentemente submetidos a tortura. Essas indica-
¢des autorizam a conjectura de que a brecha entre as referidas facgdes milita-
res teria se ampliado perigosamente, do ponto de vista do governo, se a
redemocratizagio tivesse sido empreendida de maneira mais explicita, ou
mais rapida, ou ainda se tivesse coincidido com uma freada mais brusca no
crescimento econdmico.

Esta, precisamente, é a conexio que nos parece ter existido éntre as
estratégias econdmica e politica do governo Geisel. Nossa hipdtese € que a
rigidez autoritiria ndo seria desfeita com sucesso numa situagiio de forte
desaquecimento econdmico. Por mais que o desfazimento daquéla rigidez
fosse tido como imperativo, esse era um pardmetro a que o governo Geisel
teria de estar atento. Tampouco se pode subestimar, sob este aspecto, a per-
sonalidade e a visdo do mundo do general-presidente. Arquétipo do militar
tecnocrata, familiarizado com a gestio de grandes empreendimentos indus-
triais do setor publico, Geisel dificilmente aceitaria gastar seu mandato cul-
tivando uma cautela estratégica que beirasse a estagnagio. No tocante i
politica, sua visdo do mundo podia ser descrita como autoritiria, mas nido
como um autoritarismo estitico ¢ socialmente conservador. Permito-me
reproduzir aqui uma sintese que escrevi naguela época (Lamounier, 1979,
p. 230} “Também nisto fez questio de se mostrar olimpico e pedagdgico:
deu ao elitismo de outrora uma formulacio intelectual mais elaborada, pos-
tulando que em primeiro lugar deve vir 0 crescimento econdmico, depois 0
bem-estar social, sendo este a precondi¢io de um regime democratico

sadio. Em vez de vituperar pura e simplesmente a vida politico-partidiria,
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via-a como desejivel, e até a exaltava, ressalvando porém que ela nio
poderé ser auténtica enguanto nio houvermos alcangado elevados indices
de desenvolvimento, e enquanto ndo tivermos um eleitorado composto de
cidadios conscientes, raciondis e sociabilizados’.

Nos termos sugeridos, poderiamos portanto caracterizar ¢ pensamento
do general Ernesto Geisel como um prometeismo neobismarquisia, fundado
numa forte identificagdo com a ordem impessoal do Estado e na aspiragdo de
transformar o Brasil numa poténcia respeitavel, no prazo mais curto pussivel,
Mas seu senso de realidade com certeza conscientizava-o de que a politica de
crescimento rapido poderia sofrer reversdes de curto prazo, cedendo lugar a
medidas de contengio e austeridade. Esse perfil permite-nos compreender,
a0 menos impressionisticamente, a composicdo aparentemente contraditoria
da drea econdmica de seu ministério, na qual pontificavam Jodo Paulo dos
Reis Velloso, fortemente identificado com a estratégia de sustentagdo de ele-
vadas taxas de crescimento, € Mario Henrique Simonsen, personagem obriga-
torio na panéplia brasileira da ortodoxia e da austeridade,

Considerando, porém, o sistema de poder em sua totalidade, o problema
estratégico que se apresentava de maneira cada vez mais nitida ao governo,
nesses primordios da abertura, era cOmo fugir a0 “buraco negro”, vale dizer, ac
superisolamento € ao imobilismo.3* A tendéncia ao isolamento ocorria ndo so
em fungio do ja ﬁludido enrijecimento autoritdrio, mas até mesmo em Conse-
giiéncia do “exito” de medidas provavelmente apoiadas pela maioria da socie-
dade, como: 2) a a¢do repressiva contra 0s movimentos de guerrilha urbana e
rural deflagrados a partir de 1967, que acabou transformando certos orgdos de

seguranga em quistos virtualmente auto-suficientes dentro do aparelho estatal;

3 cf Souza & Lamounier (1981). A metifora do “buraco negro” foi utilizada em mais de uma
ocasido pelo proprio arquiteto da distensdo, © general Gotbery do Couto e Silva. Em seu discurso
de posse, o general Geisel afirmou, também, que o aperfeicoamento do regime “ndo depende
tio-somente da vontade do Poder Executivo Federal, pois reclama, em larga medida, colabora-

¢iio mais sincera e efetiva dos outros poderes da nagio...” (cf. Cruz & Martins, 1983, p. 46).

|
|
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b) o crescimento econdmico acelerado, que gerou expectativas, obviamente
nio-satisfeitas, de uma redistribuigfic igualmente ripida de seus frutos. Sob
essa Otica, pode-se conjecturar que a concepgio inicial da “abertura” era afastar
o referido risco de isolamento, através de trés medidas principais: a) liberaliza-
cdio gradativa da imprensa; b) revitalizagio do processo eleitoral e do sistema
de partidos; e ) contengio dos rgios autonomizados de seguranca € repres-
si0. Em conjunto, essas trés medidas criariam condigdes para uma aferi¢io ido-
nea do apoio ao regime e para o gradual afrouxamento do vinculo entre
legitimidade e desempenho econdmico. Respondiam também 4 necessidade
de evitar os crescentes custos politicos da manutencio do siatus guo autoritario
e serviam para facilitar a correciio de outras distorges (além daquelas referen-
tes a0 Processo repressivo) que se houvessem eventuaimente acumulado.

Essas indicagbes ajudam-nos a compreender a concepgdo experimentai
e gradualista que iria orientar o processo de distensdo. Que dizer, entretanto,
do impacto desse processo, uma vez iniciado, sobre as percepgdes econdmi-
cas do governo Geisel? Os elementos de que dispomos para responder a essa
questio ganham especial consisténcia 2 luz de dois dos pontos jd citados: a
revitalizacdo do processo eleitoral e a liberalizagio da imprensa.

Para bem entender o impacto das elei¢oes de 1974, € preciso analisd-las
em funcio do quadro que esbogamos de abertura em seus primordios. As
eleicbes gerais de 1970 e municipais de 1972 haviam néo s6 esmagado a frigil
oposicio da época como também revelado abundantes indicios de descrédito

nos Mmecanismos representativos.35 Quer se tratasse, entdo, de um mero pro-

35 Referindo-se a essa conjuntura, assim se expressaram Cruz & Martins (1983, p. 49): “Certo da
vit6ria, Geisel investiu pesadamente nessas eleigbes, que deveriam desempenhar um papel cru-
cial na efetivacie de seu projeto: confirmado nas urnas © apoio popular a ‘obra da Revolugdo’, 0
ano seguinte seria dedicado 2 tarefa de institucionalizacio do regime, s esperadas reformas. Mas
para que tal acontecesse, essas no poderiam ser elei¢oes como as qutras (1970 e 1972}, minadas
em sua legitimidade pela onipresenga da censura e pela violéncia das medidas de intimidagio.
Era necessirio que a oposigio se envolvesse sem reticéncias no pleito e, dadas as garantias ofere-

cidas, aceitasse de bom grado as evidéncias de sua futura derrota”.
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jeto de “institucionalizagdo” do regime autoritdrio, ou de uma efetiva liberali-
zacdo, O Certo ¢ que o governo Geisel convenceu-se logo de inicio da
necessidade de revitalizar esses mecanismos. Revitalizar, sim, mas oum
momento em que ninguém, rigorosamente ninguém, duvidava de mais uma
irangiiila vitéria do partido do governo, a Arena. O resultado, como se sabe,
foi 0 inverso: uma rotunda derrota para o governo. O MDB cresceu de 12
para 30% no Senado, conquistando 16 das 22 cadeiras em disputa (renovagao
de um terco das 66 cadeiras entdo existentes), e de 28 para 44% na Cimara
Federal.

A magnitude dos ganhos da oposigao trouxe para o primeiro plano duas
dificuldades que as diretrizes iniciais da distensdo ndo. haviam contemplado.
primeiro, a possibilidade de um novo impasse institucional, dado o carater
bipartiddrio do sistema € a rigidez da clivagem simbdlica em que se baseava.
Abrira-se durante os 10 anos anteriores, COMo dissemos, um largo fosso. A
retorica “revoluciondria” ae 1964, enrijecida a partir de 1968, estabelecia ape-
nas uma ténue distingdo entre a Oposigao parlamentar € a contestagac a0
regime. Com a eleicdo de 1974, o governo via-se, assim, diante de pressdes
contraditorias: de um lado, a necessidade de comecar 2 construir pontes
sobre aquele fosso, tendo em vista 2 magnitude e 08 contornos nitidamente
plebiscitirios (antigoverno) do crescimento eleitoral do MDB; de outro, a
necessidade de preservar a coesdo politica do campo governista e, especifica-
mente, das Forgas Armadas.

Outro fato evidenciado pela elei¢io foi que os votos oposicionistas acha-
vam-se fortemente concentrados nos estados mais ricos, a comegar por Sio
Paulo, e nos grandes centros urbanos, vale dizer, nas 4reas que mais se hax_riam
beneficiado do “milagre econdmico” € nas quais a recuperagio de algum apoio
popular pelo governo afigurava-se pouco provivel. Acrescente-se que O avango
da oposigiio deve ser em grande parte creditado 4 énfase que a campanha do
MDB deu as questdes econdmicas, notadamente a ma distribui¢io da renda.

A tonica plebiscitria a que nos referimos teve portanto como substrato

uma difusa identificacio do MDB como partido dos “pobres”, ou do “povo”, €
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da Arena como partido dos “ricos” e do “governo” (Lamounier & Cardoso,
1975).

Estas indicacdes sobre a revitalizagdo do processo eleitoral sdo congru-
entes com nossas conjecturas a respeito da conexdo entre as estratégias eco-
némica e politica a partir de meados dos anos 70: o reforgo 4 opgio (cuja
rationale econdmica ji foi devidamente frisada) por manter um elevado
ritmo de crescimento econdmico e a dificuldade de alterar os suportes politi-
cos do sisterna, tendo em vista a eventual necessidade de optar pelo desaque-
cimento. Admoestagdes contra a manutengio pura e simples das estratégias
iniciais do governo Geisel brotaram, entretanto, do outro mecanismo acio-
nado pelo projeto de distensdo, a saber, a liberalizacdo da imprensa. Esta,
como veremos em seguida, criou espacos para uma intervencio mais osten-
siva dos empresarios no debate publico, a qual tomou rapidamente a forma
de uma campanha pela desestatizagio e, indiretamente, de oposi¢io ad exa-
gero das metas de crescimento propostas pelo governo Geisel.30

Nio ha consenso sobre o significado ideolégico e o impacto politico da -
chamada “campanha pela desestatizago”. Na época, houve quem visse naquele
clamor contra o “estatismo” — que teve inicio com a escotha de Eugénio Gudin
como Homem do Ano pela revista Visdo, em 1974 — uma das alavancas funda-
mentais do processo de abertura. Foi essa, por exemplo, a interpretagio de Bres- B
ser Pereira (1978), que a viu como indicio de colapso, 2 medida que se
configurou uma inevitavel redugdo do rtmo de crescimento, no tripé formado - :

por empresas estatais, empresas privadas nacionais e multinacionais. Outras and- ks

lises salientaram que as manifestacies politicas dos empresérios, até o final do .
governo Geisel, foram limitadas e cautelosas, indicando no tanto uma imediata

impossibilidade de acomodagiio dos interesses de seus virios setores, mas antes:

36 Sobre o papel da imprensa nesse periodo, ver Duarte (1983). Na mesma linha, Cardoso (1983,
p. 21D alude 3 *reinvengilo da saciedade civil” pelos meios de comunicagio, citando come exem-
plo a eleicio dos empresdrios mais representativos pelo jornal Gazeta Mercastil, 4 partir de
1977.
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4) o aproveitamento de um processo de abertura que ja se iniciara para compen-
sar uma precedente perda de acesso aos centros decisdrios; b) um reposiciona-
mento politico, de cariter preventivo, para nio serem depois acusados de
ssuportes da ditadura”, constrangimento que tenderia a tomar-se cada vez mais
grave & medida que o processo de abertura politica ganhasse momentum>’

De fato, a industrializacio acelerada, a partir de 1967, havia reforcado
enormemente a posi¢io das empresas estatais e multinacionais na arena
acumulativa da economia brasileira. O choque do petrdleo, representando o
fim de uma época de energia abundante e barata, tornara evidente para o
setor privado nacional que importantes mudangas teriam de ocorrer no

médio prazo. A escassez deste e de outros fatores importados significaria

necessariamente um acirramento da competicdo entre os setores pliblico e

privado, sem que este Gltimo dispusesse, naquele momento, de alavancas

suficientemente fortes para influenciar o processo decisorio. Basta lembrar, a
proposito, que o Conselho Monetdrio Nacional, 6rgdo mais sensivel 4 influén-
cia do setor privado, teve sua importincia reduzida, durante o governo Gei-
sel, em favor dos Conselhos de Desenvolvimento Econémico e de

Desenvolvimento Social, ligados diretamente a Presidéncia.®

37 Vi no mesmo sentido a andlise de Cardoso (1983, p. 21): “Nio se apreende comretamente O
sentido das pressBes empresariais sem uma referéncia explicita ao fato de que o proprio governo
Geisel (desde 1974, embora nio de modo continuo) havia langado ao debate o tema da ‘disten-
$i0’. Quando, a partir de 1976/77, 0 empresariado moveu-se para participar do debate sobre a
‘abertura’, [as reuniGes de outros setores] ji constituiam o pano de fundo da politica brasileira. A
voz dos empresirios industriais somou-se a esie coro. Se a categoria nfo teve 4 iniciativa, conse-
guiu dar repercussio ao movimento da sociedade civil: a propria imprensa, para engrossar o cla-
mor liberalizante, ‘usow’ a lideranga empresarial”. Ver também Lamounier (19916

¥ Ver sobre este ponto as observagdes de Celso Martone em Lamounier & Faria (1981, p. 20-1.
“Esta politica anticiclica de larga escala (em reagio ao primeiro choque do petrdleo) desenvolveu
indistrias de longos periodos de maturagio, de altas intensidades de capital e altos coeficientes
de importagio, pelo menos na fase inicial, e competiu diretamente, ou acirrou a compelicio pe-
los recursos mais escassos da economia, na época: moeda estrangeira, capital fisico, € mio-de-
obra qualificada.
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Sustentar ou desaquecer O crescimento, no inicio do governo Geisel, era
portanto uma opgio que s apresentava ao grande empresariado nacional
como um dilema do tipo “se correr o bicho pega, se ficar o bicho come”.
Desaquecirriento e austeridade traduziam-se como acirramento da competi-
¢AO pOr recursos escassos, cm situagdo de provivel desvantagem frente ao
setor pablico. Sustentar o crescimento em condi¢des tio adversas, e sobre-
tudo nos termos hiperotimistas do 1T Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), significaria atribuir as empresas estatais um papel ainda mais decisivo
na economia. Enire essas duas alternativas, € numa situacdo que ainda era de
rigidez autoritdria, 08 empresarios comegaram 2 perceber os riscos de um '_

dominium pouco politicum COmo €ra o Brasil saido do governo Médici.

Da reforma partiddria de 1979 4 diarquia de 1982 ,

Uma das principais debilidades do sistema politico do periodo militar foi
caracterizada nas segdes precedentes como @ inexisténcia de um partido ou
fofga politica capaz de respaldar uma desaceleragio ordenada do crescimento
econdmico, com vistas 2 aumentar os graus de liberdade no processo de ajusta- .
mento aos constrangimentos externos. A revitalizacao dos mecanismos eleito- -
rais e parlamentares iniciada em 1974 deveria ter setvido 3 constitui¢io dessa
forca, mas o excessivo gradualismo do processo de abertura politica, O'cons-  §

tante recurso aos “casuismos” juridicos e, como veremos adiante, decisdes toma-

das diante de crises especificas trabalharam contra esse proposito,

A sucessio do general Geisel pelo general Jodo Baptista Figueiredo, 0o
inicio de 1979, concluiu de maneira frustrante uma etapa do processo de libe-
ralizagio. Frustrava-se a expectativa, a essa altura ja bastante disseminada, de:
que a sucessdo representasse a culminacio do processo de abertura € condu
zisse o pais diretamente 2 plenitude democrética. Ao respaldar a indicagdo do:
general Figueiredo, Geisel implicitamente decidira prolongar por mais seis.

anos a estratégia “gradual e segura” esquematizada no inicio de seu proprio;
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mandato. E certo que importantes demandas da oposi¢io — como 2 anistia a
todos os cidaddos antes punidos com cassacio e perda de direitos politicos,
bem como acs exilados por participacio em acbes armadas, e o restabeleci-
mento praticamente total da liberdade de imprensa — foram atendidas em
1978/79. Ao promover a reforma partidaria — também reclamada por lide-
rancas oposicionistas que ndo desejavam integrar-se a0 MDB —, o governo
dava a0 mesmo tempo um grande passo para desfazer a velha frente de opo-
sicoes e livrar-se do impasse plebiscitirio embutido na estrutura bipartidaria.
Alcancado esse estigio, trés indagactes apresentar-se-iam necessariamente.
Uma, se o presidente Figueiredo estaria disposto a apressar o ritmo da transi-
¢do e capacitado a preparar politicamente o pais para a plenitude do regime
democritico. Outra — tendo ele sido ministro-chefe do antigo Servigo Nacio-
nal de Informacdes (SNI) —, se estaria realmente decidido a coibir arbitrarie-
dades ou excessos que viessem a ser cometidos por organismos militares e
policiais sob a inspiragio da “defesa do regime de 1964". E uma terceira,
sobre os efeitos que a nova situagdo econdmica — declinio da taxa de cresci-
mento e crescente adversidade do ambiente externo — iria produzir na situa-
¢do politica em seu conjunto. Essas trés indagacdes e a necessidade de
compreender o complexo processo politico dos anos 80 levam-nos a relem-
brar aqui trés marcantes episédios do periodo 1979-82: &) a inviabilizagio do
Partido Popular arquitetado por Tancredo Neves, e que poderia ter sido a
forca politica a que antes nos referimos: um partido de centro capaz de rom-
per os impasses politicos e dar respaldo a uma nova estratégia econdmica;
b) a ocorréncia de atentados terroristas atribuidos a direita e, especialmente,
0 episédio ocorrido no Rio de Janeiro no dia 12 de maio de 1981; ¢) a reces-
sdo iniciada em 1981 e o virtual estrangulamento externo da econormia a par-
tir da moratéria mexicana, no segundo semestre de 1982.

Promulgada a anistia, em agosto de 1979, a euforia com o retorno dos exi-
lados e o arejamento da atmosfera cultural criaram a impressio de que o pais
caminharia para um ripido e inequivoco restabelecimento da plenitude demo-

critica, Mas a ambigiiidade que sempre esteve latente em nosso processo de
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abertura controlada ndo tardou a se manifestar, voltando 4 tona sob a forma de
uma série de manobras cujo objetivo era adiar as eleighes municipais programa-
das para novembro de 1980. Essas manobras podem ter sido parcialmente moti-
vadas por previsdes econdmicas negativas, por parte do governo, mas
decorriam sobretudo da reforma partidaria de 1979, que abriu as portas para o
retorno ao multipartidarismo. Seu fulcro, ou pretexto, eram as dificutdades que
os novos partidos teriam de enfrentar para organizar bases municipais (con-
forme a exigéncia legal) em tempo habil para disputar as eleicoes.?

Somente o PDS (ex-Arena), o PMDB (ex-MDB) e o PP de Tancredo
Neves, se tantos, conseguiriam formar diretérios locais para cumprir 08 requi-
sitos da lei e para disputar efetivamente as eleicdes nos cerca de 4 mil munici-
pios entdo existentes. Pode-se portanto especular que © adiamento da eleicdo
de 1980 achava-se na realidade embutido na reforma partiddria de 1979. E,
com efeito, o adiamento, com a conseqliente prorrogagao por dois anog dos

mandatos municipais (prefeitos € vereadores), acabou sendo aprovado pelo

3 Com a reforma partidaria aprovada no final de 1979, passamos de dois (Arena € MDB) para

seis partidos: a) © Partido Democratico Social (PDS), governista, Sucessor da extinta Arena; b} o

Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), sucessor do antigo MDB, que reteve 4 sie

gla do antecessor mediante 0 esperto estratagema de acrescentar-lhe o *p”, visto que pela nova
legislagio todas as agremiagdes eram obrigadas a ter a palavra “pastido” em sua sigla; ¢) o Partido
Popular (PP), do qual se dizia que fora idealizado pelo ministro da Justica, Petrdnio Portella, es-
trategista, juntamente com o general Golbery do Couto € Silva, da distensio; dizia-se também
que Petrbnio emprestara ao partido os dois “ps” de seu nome. Era uma tentativa de aglutinar
centro liberal, com razodvel paricipagio de empresérios, num partide que também se definia
come oposigio ao regime vigente, mas que evidentemente se preparava para o papel de interlo-
cutor confidvel, com vistas a um futuro governo de coaliziio; d) o Partido dos Trabalhadores (PT),
fortemente focalizado na figura de Lula eno chamado “novo sindicalismo” da area metropolitana
de Sdo Paulo, que se formou manifestando intensa desconfianga em relagio a todos 08 partidos,

inclusive a0 PMDB, que era na época a frente aglutinadora das oposicdes. Dois oulros partidos

__ o Pariido Trabalhista Brasileiro (P1B) e o Partido Democritico Trabalhista (PDT) — forma— )

ram-se disputando a velha sigla PTB, real ou.sapostamente depositiria do simbolismo trabalhlsta s

de Getdlio Vargas. O controle desta sigla foi disputado entre a ex-deputada Ivete Vargas € Leonel
Brizola, recém-chegado do exilio, e acabou nas mAos de Ivefe por inspiracdo palaciana, segundo

se dizia na época.
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governo, através de sua maioria parlamentar. Embora a resisténcia da oposi-
¢io neste €aso tenha sido pouco mais que retérica, o -adiamento da elei¢do
municipal de 1980 teve efeito negativo sobre o processo politico. Em vez de
reforcar a expectativa de uma transi¢do mais nitida 4 democracia, essa deci-
sio sinalizou a possibilidade de retrocessos; no minimo, abriu um vécuo poli-
tico, a0 abrir um horizonte de mais de trés anos sem disputas eleitorais.

Facilitado ou nio pelo referido vicuo politico, verificou-se também
nesse periodo um surto de terrorismo atribuido a grupos de extrema-direita €
20§ Temanescentes organismos repressivos. Esse surto comegou com aaques
2 bomba e incéndios em bancas de jornais, visando impedi-las de vender
publicagoes de esquerda, atingiu a propria Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), e alcancou seu momento mais dramdtico no fracassado atentado a
homba de 1981 no Riocentro.

Ao contririo do que havia ocorrido no periodo 1974-78, o periodo
1979-81 caracterizou-se pela reducio da importincia dos partidos e do pro-

cesso eleitoral como foco aglutinador das oposigbes ao regime. Isso se

- deveu, em parte, 4 reforma partiddria de 1979, que trazia embutidos o adia-

mento das eleigdes municipais de 1980 e a fragmentagido do MDB, mas tam-
bém a0 estigio bem mais complexo a que chegara o processo de
liberalizacdo, com o conseqiiente aumento dos dissensos entre as entida-
des, correntes e liderangas politicas que compunham a “fraternidade plebis-
citiria” oposicionista. Esse quadro de vacila¢do e desgaste para ambos 0s
lados foi ainda agravado, durante o ano de 1981, por diversas crises, que
praticamente forcaram o governo do general Figueiredo a postergar ainda
mais a indispensavel simbolizacio do ponto de chegada democratico.

A primeira e mais grave dessas crises teve origem no fracassado aten-
tado terrorista ocorrido no Riocentro, local onde se realizava um show artis-
tico por ocasido do 12 de Maio. Houve, ao que tudo indica, envolvimento de
militares nesse episodio, cuja elucidagdo oficial ndo satisfez & imprensa e a
opinido pablica e sinalizou a existéncia ainda atuante de bolsées radicais no

seio das Forcas Armadas. A falta de determinagio, da parte do presidente da
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Repiblica, de levar a cabo uma investigacio rigorosa levou o general Golbery
do Couto e Silva, estrategista da distensio e todo-poderoso ministro-chefe do
Gabinete Civil da Presidéncia, a renunciar a esse cargo, decisdo formalizada
em agosto daquele ano.

Substituido na funcgdo pelo jurista Leitdo de Abreu, a auséncia de Gol-
bery produziu no curto prazo um agudo vacuo de coordenagio politica. No
meés de setembro, o presidente Figueiredo teve de licenciar-se para trata-
mento de saide, devido a complicagdes cardiacas. Durante sua auséncia, a
oposigio parlamentar — com significativo apoio de dissidentes do PDS —
derrotou a situacio em dois projetos de vital importincia para o governo. Um
deles propunha aumentar as contribuigdes dos assalariados para financiar o
déficit da Previdéncia Social. O outro dizia respeito & chamada sublegenda
para governador, isto &, & possibilidade de cada partido langar até trés candi-
.datos na disputa pelos Executivos estaduais, artificio mediante o qual o
governo esperava acomodar as facgdes que se digladiavam dentro do PDS.
Derrotada esta proposta, as perspectivas eleitorais do governo para 1982 tor-
navam-se bem menos animadoras. Com o retorno do general Figueiredo 2
Presidéncia, a resposta foi imediata. No dia 25 de novembro, 0 governo arre-

banhou sua maioria parlamentar para iniciar a tramitagio do pacote de

novembro, um projeto que alterava a lei eleitoral com o objetivo de “restabe-

lecer o equilibrio” entre governo € 0posigio.

As conseqiiéncias do pacote de novembro devem ser analisadas sob
dois aspectos distintos, extrinseca e intrmsecaniente. Sob 6 primeiro ponto de
vista, essa iniciativa do governo correspondeu a uma brusca reversdo da
atmosfera otimista que se havia forthado em funcio da presenga de um civil
(o vice-presidente Aureliano Chaves) na Presidéncia, pela primeira vez desde
1964, durante o afastamento por motivos de satide do general Figueiredo.
Foi, como se disse na época, um “recrudescimento”, ao qual ndo poderia fal-
tar uma reafirmacio da retorica “revolucionsria” de 1964. Mas & evidente que
o recrudescimento, a essa altura, ja nfo poderia produzir grande efeito intimi-

datério, e assim sendo apenas sinalizou, pela enésima vez, a pouca disposi-
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¢do do governo a fechar o fosso que o separava até mesmo da oposi¢io
moderada, Essa atitude, como veremos adiante, reduziria praticamente a zero
a capacidade do governo Figueiredo de trabalhar construtivamente na prepa-
ragdo da transicdo ao governo civil. Estavam assim outra vez semeados os
ventos do confronto plebiscitirio, que ressurgiriam nas eleicoes de 1982 e
culminariam na campanha das Diretas-Ji de 1984. l

O objetivo intrinseco do pacote de novembro era impor a vinculacdo
dos votos em todos os nivels, ou seja, determinar a nulidade de votos dados a
candidatos de partidos diferentes. E importante lembrar que o adiamento da
eleicdo municipal antes prevista para 1980 tornara-a coincidente conﬁ as elei-
¢bes para os Executivos estaduais e para os Legislativos estaduais e federal,
-Caminhava-se, portanto, para uma eleicio sumamente complexa. Permanecia
fora da disputa somente a Presidéncia da Republica, cujo titular deveria ser
escothido indiretamente pele Colégio Eleitoral em janeiro de 1985. Nesse sen-
tido, 0 “pacote” era um megacasuismo, a um ano de uma megaeleigio, o que
por si 56 dava margem a especulages de que o pleito poderia vir até mesmo
a ser cancelado, ou de que o governo ainda tentaria impor novas alteragdes.

Com a vinculagio total dos votos, todos os partidos, inclusive os peque-
nos, viam-se forcados a apresentar candidatos a todos os cargos nos estados em
que pretendeSsem concorrer. Se nio © ﬁzgssem, ndo teriam, por exemplo, os
votos dos eleitores — presumi'v,elmel_lte a maijoria —- cuja op¢io mais impor-
tante fosse a escolha do governador, e cuja cédula seria anulada se sufragassem
candidatos de partidos diferentes. O objetivo impliciio era evidentemente levar
3s tltimas conseqiiéncias a fragmentagio da frente oposicionista. Ficava inviabi-
lizada a estratégia de aliancas, mesmo ticitas, entre partidos, com prejuizo maior
para a oposicio, visto que tais aliancas teriam como pedra de toque o époio dos
partidos menores aos candidatos do PMDB ou do PP aos governos estaduais,

em troca do apoio destes a candidatos dos pequenos partidos na esfera munici-

- pal ou para os Legislativos estaduais e federal,

Entendendo que .0 pacote de novembro inviabilizava, na pritica, seu

Partido Popular, o entio senador Tancredo Neves comandou o recuo estraté-




© Processo Pounico DuranTe O REGIME MitiTar
O Processo Potitico Durante © REGIME MILITAR

gico de seus aliados, reincorporando-se a0 PMDB, atitude imediatamente rido” de fazer o sucessor do presidente Figueiredo; “direito”, no caso, de ele-
. ' descrita por porta-vozes do governo como tentativa de confronto e de radica- ger indiretamente O SUCESSOr POl meio do Colégio Eleitoral, no qual
| lizacdo. O recuo de Tancredo Neves desfizera a equagio eleitoral que se pre- continuava a ter majoria, sem embargo do crescente questionamento que se
o tendia armar pafa colocar a oposigio em desvantagem. Conta dos 03 VOIS, suscitava na sociedade quanto 2 legitimidade desse procedimento. A crise

. : . A institacional latente durante toda a década prece i
constatou-se que o processo eleitoral continuava praticamente bipartidario, e precedente tivera como fulcro a

idade de legitimaci i - ‘
que a oposigao elegera 10 dos 22 governadores, inclusive os de Sdo Paulo necessica ¢ legitimacdo eleitoral por parte de um regime demasiado

. . . ; . L. figido, que via a oposigio capitalizar cada v i i iscitari
(Franco Montoro), Rio de Janeiro (Leonel Brizola) e Minas Gerais (o proprio gico 4 pOsicao cap da vez mais o sentimento plebiscitario

5 do eleitorado. Agora essa crise adquiri i 5 . s
Tancredo Neves). Mas esse ganho, ou reducio da desvantagem por paite das g quiria outra dimensdo explosiva: a perspec

- N . . . , tiva de um impasse no processo sucessorio.
oposigdes, equivalia, sob um dngulo mais amplo, a mMais uma oportunidade P P

perdida no que dizia respeito a0s impasses fundamentais do sistema politico:

Era como se o gradualismo excessivo tivesse caido em sua propria armadilha.
3 O fantasma plebiscitirio que se quisera exorcizar com a reforma partiddria de

1979 estava de volta, agora num cOn{exio de aguda recessdo, crescente

I - . ) - “ #
desemprego € visiveis sinais de debilitamento entre importantes liderangas

politicas de ambos 08 lados. Nessa 6tica, o otimismo criado pela campanha
eleitoral de 1982 foi apenas um breve interladio, que se diluiria rapidamente

no primeiro semestre de 1983. Com a conquista de 10 governos estaduais

pela oposicdo, a estrutura do poder institucional tornara-se claramente didr- -

quica, € nesse sentido potencialmente instavel, exigindo uma sinalizagdo ¢ ' -

mais nitida no sentido do avango democratico. Ou seja, o fosso continuava
aberto. O enfrentamento plebiscitirio que se formara desde 1974 permane- }
B

cia, mas agora ambos os lados detinham substanciais recursos de poder. E

inexistia, de ambos os lados, qualquer disposi¢ao em compartilhar a respon-
sabilidade pelo agravamento da situacio econdmica, que 2 essa altura jé for-
ava o pais a buscar 0 acordo com o FMI e a negociar com o sistema banciric -
internacié?;lal. \

Outro aspecto relevante da conjuntura politica do inicio dos anos 80 e
que a referida diarquia entre governo € oposigio, decorrente da eleicio de 10
governadores oposicionistas, passava a ter implicagbes diretas para O pro-
cesso sucessorio presidencial, Embora sujeito a visiveis discordéncias internds

quanto a0 seu futuro candidato, o PDS aferrava-se a tese do “direito adqui- .
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Conclusao:
Prospectos Democrdticos nos Anos 90

A incapacidade do governo Figueiredo de dar um encaminhamento
consistente 3 etapa final da transigdo retardou, come vimos, o sepultamento
do bipartidarismo e praticamente forcou a ressurrei¢ido em grande estilo da
fraternidade plebiscitaria da década gnterior, na campanha das Diretas-Ja de
1984. Chegamos, assim, a0 paradoxo dos paradoxos: com o pais mal saiilo de
uma profunda recessao, multidées reuniam-se para aplaudir palanques suma-
mente heterogéneos e defender uma tese que ja naquela época podia ser
considerada moderadissima: a de que 0 Sucessor do presidente Jodo Figuei-
redo deveria ser eleito diretamente pelos cidados, e ndo indiretamente pelo
Colégio Eleitoral. Conquanto o regime militar agonizasse ¢ muitos lideres da
oposicdo ja sofressem acentuado desgaste, ninguém ia as pracas phblicas
para apresentar reivindicagbes contundentes (como o seria, por exemplo, 0
encurtamento do mandato do general Figueiredo). A campanha se desenvol-
via, portanto, sem extrapolar os balizamentos iniciais da abertura “gradual €

segura”.
O faic nOvVO, COMO Sugerimos na secio anterior, & que a estrutura de
poder se tornara didrquica. Tendo conquistado os principais governos
estaduais, a oposigdo dispunha agora de suportes de poder suficientes,

. . e o
inclusive, para revigorar. seu declinante magnetismo plebiscitario. Mas

sucesso da campanha ndo pode ser avaliado somente pelo volume de

pablico ou pelo entusiasmo civico dos comicios. Ainda mais espantosa foia

rapidez com que aquela energia mobilizada para exigir eleicdes diretas foi

transformada em apoio 4 decisao de apresentar candidato a eleicio indireld
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pelo Colégio Eleitoral: com o compromisso, naturalmente, de que a investi-
dura de Tancredo Neves na presidéncia implicaria ¢ imediato restabeleci-
mento da eleicdo direta em todos 0s niveis, e conseqlientemente o efetivo
fim do regime militar.

Vale a pena recordar as datas: a votagfio da “emenda das diretas” ocor-
ren no dia 25 de abril de 1984; a vitdria de Tancredo Neves (PMDB) sobre
Paule Maluf (PDS) no Colégio Eleitoral, no dia 15 de janeiro de 1985. Masjd a
14 de marco, véspera da posse, verificar-se-ia a hospitalizagdo € a 21 de abril
a morte de Tancredo Neves. A conseqiiéneia foi, evidentemente, que uma
incégnita se avolumou rapidamente no horizonte politico do pais. A respon-
sabilidade pela implantacio da “Nova Repiiblica” de Tancredo Neves passava
15 mios do vice, José Sarney, que nio tinha a mesma estatura politica do titu-
lar e cujas credenciais democriticas eram, naguele momento, ambiguas,
tendo em vista sua longa participacio no esquema de sustentacdo parlamen-
tar do regime militar. Nesse quadro, acelerou-se a desintegracio da frente
plebiscitdria antes centrada no PMDB e, como veremos em seguida, uma
importante reconfiguracio das divisGes politicas e ideoldgicas.

No apice da pirdmide politica, e especificamente no &mbito do Con-
gresso, o sistema politico apresentava-se agora com trés vetores distintos: um
centro formado pela situacionista “alianga democritica” (PMDB-PFL); uma
oposicdo i direita, protagonizada principalmente pelo PDS (ex-Arena), e
outra oposigio 4 esquerda, encarnada sobretudo pelo PT. Subjacente, porém,
a essa divisdo politica, ocorria uma mudanga mais profunda: uma reconfigu-.
racio do imagindrio ideologico, tendo como fulero interpretagdes divergentes.
arespeito da prépria natureza do recém-concluido processo de transigio. De
um lado, os ex-oposicionistas que agora participavam do governo entendiam
que a consumacio da transicio democritica pela via eleitoral fora o caminho
correto, dentro das circunstincias; que avancos substanciais seriam imediata-
mente logrados no plano juridico (remocio do “entutho autoritdric”, convo-
cacio de uma Assemblé&ia Constituinte); e que teria igualmente inicic a

reorientacio da politica econdmica e o chamado “resgate da divida social”. J4
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a outra corrente, integrada sobretudo pela oposicie de esquerda, por boa
parte da intelectualidade € do clero e porta-vozes da chamada “sociedade

civil”, vocalizava cada vez mais a tese de que haviamos tido apenas uma

mudanca cosmética, uma “transi¢io transada”; ou seja, de que a transicdo

sem eleicdes diretas para a presidéncia fora uma manobra de clpula, acomo-
daticia e elitista. Transicdo, portanto, sujeita a uma condicionalidade impli-
cita, que seria a limitagio no “alcance democritico” —- CONCEito que
evidentemente mesclava considerages institucionais e de eqiiidade social —
das mudancas que o pais esperava.40

O conflito entre essas duas interpretagdes ji se havia manifestado de
maneira embriondria no proprio debate sobre a conveniéncia ou nio da ida
de Tancredo Neves ao Colégio Eleitoral, mas tornar-se-ia mais nitido apos a
sua morte, ressurgiria de maneira acentuada no debate sobre o carater con-
gressual ou exclusivo da futura Assembléia Constituinte, permearia de penta
a ponta os quase dois anos de elaboracio da nova Constituigao, e s¢ sedi-
mentaria ainda mais na virada dos anos 80 aos 90. Em retrospecto, néo € difi-
cil perceber que era um novo imagindrio de esquerda que se constituia 4
medida que essa brecha se alargava. Por varias décadas, o fulcro do pensa-
mento de esquerda havia sido o marxismo-leninismo, com seu modelo do
partido-vanguarda e seu prometeismo de inspiragao soviética. Agora, ia aos
poucos adquirindo uma tonalidade populista, no velho sentido russo (narod-
nik) do termo: uma divisdo da sociedade entre uma entidade imagindria cha-
mada “povo”, necessariamente boa, € outra entidade imagindria chamada
“elite”, necessariamente mi.

Essa mudanca no contetido das ideologias ajuda a compreender por
que a esquerda se tornou eleitoralmente poderosa, no Brasil, somente nos

anos 80, ¢ paradoxalmente ap6s o colapso do socialismo e o final da Guerra

4 Em sua forma extremada, essa finhia de raciocinio chega mesmo a caracterizar a transicio sem
eleicoes diretas como “desperdicio” de uma chance histdrica de construira democracia no Brasil;
cf. Mendes, 1992.
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Fria.41 £ claro que o agravamento das tensbes sociais, o crescimento do
wnovo sindicalismo”, a figura de Lula, a crise que levou ao impeachment de
Collorea acentuada presenca do tema £tico na agenda publica, entre outros,
também contribuiram para a expansio eleitoral do PTT. Mas a nova fisionomia
narodnik da esquerda tofnou-a evidentemente mais apta a capitalizar essas
mudangcas; por outro lado, o fim da Guerra Fria vaporizou o anticomunismo,
que anies funcionava como barreira 4 expansio da esquerda em todos os
seus matizes. Acrescenic-se que €ssa nova esquerda assumiu, ainda que de
maneira ambigua, o discurso demoesitico — colocando-se a jusante da
expansio mundial da democracia representativa como principio bésico de
legitimagio.42

O contraste simplista entre a “elite” e o “povo” também decorreu direta-
mente de interesses eleitorais, ¢ ndo apenas de interesses dos partidos de
esquerda. O proprio Fernando Colior usou e abusou do ataque 4 “elite”
durante a campanha eleitoral de 1989, bem como na estratégia de comunica-
¢do que adotou, ja no governo, quando precisou explicar por que a inflagio
recrudescera, contrariando sua promessa de abaté-la com um Gnico Hro.

Singer (1990, p. 150-1) observa que a ascensdo de Collor foi facilitada por um res-

1 Ng estado de $do Paulo, bergo do PT, o partido teve 9,5% do total, incluindo os votos em bran-
co e nulos, em 1982; em 1985, para prefeito da capital, chegou a 20%, mas ficou novamente entre
8,5% e 13,5%, para diferentes cargos, em 1986. Mas erm 1988 conseguin conguistar a prefeitura da
capital, com 30% dos votos (a elei¢do ainda era em um s6 turno), e ficou novamente com 31%
em 1992, entbora perdlesse a prefeitura para Paulo Maluf (do ex-PDS$, hoje PPR). Lula, que obtive-
1a 9,5% dos votos para governador em 1982, alcangou 16,7% no total do estado para a Presidén-
cia da Repiblica em 1989, Outro indicador relevante aqui & a parcela da populagio brasileira
governada na esfera municipal pelos partidos de esquerda, considerados em conjunto, Pratica-
mente inexistente no perfodo pré-1964 e durante o regime militar, essa cifra alcangou 24% em
1988, mas caju para 17% em 1992, devido principalmente a derota do PT na disputa pela prefei-
tura de Sio Paulo.

42 A ambigiiidade no que se refere ao “compromisso com 2 democracia” € reconhecida por Sing-
er (1993), um dos mais respeitados intelectuais petistas. A explicagio que oferece diz respeito

claramente 4 tensdio entre democracia e eqilidade.
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surgimento, a parir de 1982, do “padrio populista” — diagnostico que nio - ;
difere do recuo ao plebiscitarismo a que me referi na se¢2o anterior. A vitbria -

de Collor em 1989, prossegue Singer, ocorreu “3 margem dos partidos, com '; :

um discurso de confronto com as elites e com forte base de apoio entre aque-

las massas urbanas em disponibilidade que sempre caracterizaram 0 popu-

lismo latino-americano”. Apenas acrescento que o fenémeno & mais amplo: a :

divisio imagindria da sociedade entre “povo” e “elite” pode apresentar-se sob

distintas modalidades, uma das quais é esse eco longinquo do velho popu-

lismo russo a que ora me refiro.

Vistas, porém, como tentativas de andlise politica mais objetivas, ndo

h4 duvida de que estavam erradas ambas as correntes interpretativas que se
configuraram no bojo e apés a derrota das Diretas-Ja. Se o PMDB, ou a cha-
mada Alianca Democritica (PMDB-PFL), tivesse de fato a coesio € a
capacidade governativa que embasavam a corrente otimista, com cefteza
teria sido outro o cendrio politico brasileiro de 1985 a 1994. Se existisse no
pais uma “elite” ideologicamente compacta € politicamente capaz de dirigir
uma transicio tio complexa —- como pressupunha a segunda corrente -,
teriamos igualmente tido um alto grau de coordenagio politica durante toda
a Nova Republica. Esta situagdo hipotética levaria, sem davida, a agudos
conflitos sobre questdes substantivas, e possivelmente até a questionamen-
tos sobre a qualidade da nossa nascente democracia, mas nao ao que de
fato ocorreu, que foi uma progressiva perda de governabilidade. £ conve-
niente lembrar que o PMDB e o PFL, somados, elegeram 70% do Congresso
Nacional e todos os governos estaduais em 1986. Sendo assim, quer preva-
lecesse a hipotese otimista dos que apoiavam essa alianca, quer 2 visdo um
tanto conspiratdria dos que analisaram 2 transi¢do como um “acordo de
elites”, ndo se vé como poderia o pais ter passado pelos desacertos do Con-
gresso Constituinte (que deixaram plantada a semente de outras dificul-
dades, como o plebiscito sobre sistema de governo e a propria necessidade
da revisido constitﬁcional). Mesmo admitindo, segundo o veio conspiratorio

daquela segunda teoria, uma insensibilidade total aos custos sociais do
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desajuste econdmico, ndo se v& que interesse essa elite poderia ter em
sucessivos fracassos no combate 4 inflacdo, que retardaram a reorganizacio
da economia e reduziram significativamente a realizaciio do produto poten-
cial. Menos plausivel ainda & que uma elite com tal capacidade de articu-
lagio e gestdo politica fosse levada a0 extremo de nuirir — como ocorreu
em 1989 até entre os estratos de renda mais elevados —, a expectativa fran-
camente messidnica de que a sucessdo presidencial, pelo simples fato de
ser “a primeira elei¢io direta apds 29 anos”, recolocaria imediatamente o
pais em condicbes de efetiva governabilidade. Poderiamos nos estender,
mas nio é preciso ir mais longe para nos convencermos de que o-pouco de
articulagdo politica que de fato existia foi sepultado em S$&o Jodo D’El Rey
em abril de 1985.

A paz — disse Tancredo Neves em um de seus discursos — “& esquiva
conquista da razdo politica”. Se o que ocorreu de 1985 a 1994 nio chegou a ser
uma rebelidio (retorno ao estado de guerra), foi pelo menos uma aguda reducdo
na capacidade deciséria do sistema politico. Como ocorreu isso? Por que o sis-
tema politico brasileiro se mostrou tdo fragil apos © retorno ao governo civil? Por
que ndo reagiu com presteza e eficicia ao agravamento da crise econdmica €
social? Se a crise & “mais politica que econdmica”, como se tem dito e redito,
como se explica que tenha encontrado tanta dificuldade para se reorganizar?
Entre as muitas respostas possiveis, duas parecem-me essenciais. A primeira é
institucional: a exacerbacio de tensdes inerentes ao proprio modelo politico do
pais, que remonta, cOmO VHNOS, 203 anos 30, A segunda, conjuntural: as seqlie-
las paralisantes do mituo debilitamento que ocotreu no inicio dos anos 80 entre

o agonizante regime militar € o nascente regime civil.

Equilibrio de fragilidades

O modelo institucional que emergiu do periodo getulista compunha-

se, como dissemos na segunda segio, de trés pecas principais: 2) a
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presidéncia plebiscitdria, b) um sistema consociativo de representacdo
(mecanismos partiddrios, eleitorais e federativos mais voltados para a

garantia de pisos de representagdo ds minorias politicas que para a for-

macio de maiorias governativas); € C) 0O corporativismo sindical

(monopdlio por um sindicato da representagio de uma categoria, em dada
circunscricdo territorial, em troca de sua submissdo a controles oficiais exer-
cidos pelo Ministério do Trabalho).

" Até certo estagio de desenvolvimento, cada uma dessas trés pernas
do tiipé pode ter tido efeitos positivos, mas hoje ndo cabem muitas dvi-
das de que foram levadas a extremos capazes de comprometer a estabi-
lidade institucional da democracia. Para abreviar a andlise, deixarei de lado
a questdo do corporativismo e me concentrarei, aqui, nas relagbes entre
Executivo e Legislativo. Do governo Figueiredo aos nossos dias, essas
relagdes podem ser caracterizadas, sem exagero, como um equilibrio entre
duas fragilidades: ou seja, entre uma Presidéncia alimentada por fortes
expectativas plebiscitarias, mas cujo poder real era declinante, e um Legis-
lativo decidido a circunscrever ainda mais os poderes da Presidéncia, mas
incapaz de ocupar construtivamente o vicuo que dai decorria, em virtude
da extrema fragmentacio do sistema partiddrio e de sua propria inorgani-
cidade interna. 3

O cerne de todo plebiscitarismo € o carisma institucional do titular do
Poder Executivo: ou seja, 2 crenca de que o apoio difuso que lhe € dirigido
pela grande constifuency nacional confere ao chefe do Executivo recursos
suficientes para comandar e imprimir coeréncia ao conjunto do sistema

politico. Essa definicdo deixa claro que se trata de uma questio de grau.

43 Sobre o modelo “consociativo” € seu enraizamento no sistema politico brasileiro, ver Lamou-
nier (19922 ¢ 1992b) e Lamounier & Bacha (1994). Os que primeiro exploraram a aplicabilidade
desse conceito ao Brasil foram Cintra & Reis (1966). Para um estudo comparativo da complexida-
de do nosso Congresso Constituinte, ver Gonzalez Encinar et alii (1992); sobre a exagerada com-

plexidade institucional da transigdo brasileira, ver também Lamounier (1994d).
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Certo componente plebiscitirio existe em qualquer sistema, até no par-
Jamentarismo puro. O problema brasileiro, como procurei mostrar neste tra-
palho, & que uma forte radicalizagdo plebiscitaria do presidencialismo teve
inicic nos anos 30, aprofundou-se com Getdlio Vargas ¢ Janio Quadros nos
anos 50, e foi agravada, em vez de revertida, pela suspensiao das elei¢bes
diretas efetivada pelo regime militar. Represado para a presidéncia, o ple-
biscitarismo expressou-se seguidamente através de outros canais, COmo as
eleicbes de 1974 e 1978 para o Senado e de 1982 para os governos esta-
duais, a campanha das Diretas-Ja de 1984, e finalmente a eleigdo presiden-
cial de 1989.%

Os elementos mais claramente utdpicos do presidencialismo plebiscita-
rio sdo: a) a suposigao de qﬁe a consagracio popular produza necessaria-
mente, ou com elevada freqiiéncia, uma autoridade incontrastdvel e benigna,
decidida a intervir na distribuicdo da renda e da riqueza e, a0 mesmo empo,
cavalgar um grande consenso nacional; b) a suposicdo de que o apoib difuso
aferido pela elei¢io direta permanega estivel durante todo o mandato, como
se fosse um conirato invioldvel entre eleitores e eleito. No caso brasileiro,
essas expectativas foram muito mais frustradas que realizadas, durante todo ©
periodo republicano. Com o retorno ao governo civil, em 1985, foram frustra-
das, primeiro, pela morte de Tancredo Neves, em seguida pela vertiginosa

queda de prestigio de José Sarney ao evidenciar-se 0 fracasso do Plano Cru-

4 14 me referi nas se¢des anteriores ao fato de que o regime militar brasileiro preservou as insti-

tuigdes e os calenddrios eleitorais. A manutengio de um amplo “espaco” eleitoral, embora sub-

* metido a pressoes e a algumas restrigbes legais significativas, fez com que a extingdo dos partidos

do periodo pré-1964 tivesse o efeito de um choque politico heterodoxo, ou seja, de uma impor-
tante transformagio na estrutura organizacional da politica brasileira, visto que os diferentes ato-
res tinham de se integrar ao novo marco que thes era oferecido (a estrutura bipartiddria). Este
fator, aliado 2 fragilidade original do nosso sistema, explica por que ¢ regime brasileiro conse-
guiu erradicar completamente o sistera partiddrio antes existente, proeza que 0s militares argen-

tinos, chilenos e uruguaios ndo lograram.




ProseecTos Democrinicos nos ANos 90

zado, e finalmente pela decepgio causada por Fernando Collor, que culmi-

nou no impeachment.és

Mas as dificuldades nio sdo menores na ponta “consociativa” do sis- -

tema, ou seja, do lado do Congresso e dos partidos politicos. O prolongado
periodo de castracio a que o Legislativo foi submetido ja tenderia, por sis0, a
estimular um movimento no sentido da rapida recuperagao e eventualmente
da ampliaciio de suas prerrogativas, mas os fatos conjunturais € institucionais
colocaram-no em situagio mais grave. Em diversos momentos, o Congresso
na verdade se viu forcado a competir com a Presidéncia como veiculo do sen-
timento plebiscitirio prevalecente no pais. Ao elaborar 2 Constituicao de
1988, um Congresso teoricamente conservador — basta lembrar que seus tra-
balhos foram controlados, na fase final, pelo chamado Centrio — fez questio
de colocar-se, sob virios aspectos, nas antipodas do precedente regime mili-
tar, e sintetizou esse sentimento ao aplaudir a resposta do deputado Ulysses
Guimardes —“ingovernavel & a miséria” — 2s restrigdes feitas a0 texto pelo
entido presidente, José Sarney. A referida competicao ficou também evidente
durante o governo Collor — e ndo apenas na reta final, quando a CPI eo pro-
cessamento do impeachment, quando o antagonismo com o presidente havia
de transformar o Congresso inexoravelmente em centro das atengoes.
Lembremos, porém, que esse antagonismo latente vinha de longe, ali-
mentado que fora, na origem, por um grave problema institucional. Na ver-
dade, a “Nova Repiblica” comegou com um mandato presidencial em aberto,
ou muito ambiguamente definido, se atentarmos nao so para a letra, mas tam-

bém para o espirito (ou contexto politico) das leis. A ida de Tancredo Neves 20

.45 O carfiter plebiscitdrio do presidencialismo brasileiro e latino-americano ajuda a compreender
o que Hirschman descreve como uma volipia de vonloir conciure, isto &, a dnsia que leva presi-
dentes ndo apenas a proporerl, mas a guererem concluir grandes projetos. Em termos mais ge-
rais, parece fora de divida que a canalizagio de expectativas exageradas para Execulivos
percebidos como onipotentes estimula-os a agdes de duvidosa racionalidade e reduz ainda mais
a chance de desempenho adequado. Cf. Hirschman in Linz (1991, p. 84).
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Colégio Eleitoral fora apoiada, como frisamos, sob o compromisso de que os
futuros presidentes seriam eleitos diretamente, mas a duragdo do mandato do
proprio Tancredo (e conseqiientemente de Sarney) nio parece ter sido objeto
de nenhum acordo informal, e mesmo que tivesse, esse acordo ndo seria neces-
sariamente implementavel, por falta de embasamento constitucional. A Consti-
tuicdo vigente, como se recorda, era ainda a do regime militar, que prescrevia
um mandato presidencial de seis anos. Embora Tancredo tivesse insinuado o
desejo de governar por apenas quatro anos, a efetivagio dessa inten¢do depen-
deria de sua prépria iniciativa, mediante proposta de emenda constitucional.
Por mais que parcelas da oposigdo praticassem o que se poderia chamar de
uma “jurisprudéncia do desejo”, o fato constitucional era esse.

Mais grave ainda, a solugio dessa ambigtiidade dependeria da exata natu-
reza da futura Constituinte. Se fosse de fato soberana — como acabou sendo —,
caberia a ela a palavra final. Dada a aura de ilegitimidade democritica que afe-
tava Sarney nos primérdios da “Nova Reptblica” e o vertiginoso desgaste de sua
popularidade ap6s o colapso do Plano Cruzado - que se verificou, sublinhe-se,
antes da posse dos parlamentares eleitos para o Congresso Constituinte —, con-
figurou-se claramente a perspectiva de um impasse. Teoricamente, a Constitu-
inte podia confirmar o mandato de seis anos, reduzi-lo para cinco ou quatro, ou
até mesmo interrompé-lo de imediato. Nem conseguia Sarney recuperar a auto-
ridade que perdera com o fracasso do Cruzado, nem dispunha o Congresso (no
caso, a oposigio) de meios e da indispensivel organicidade para chegar rapida-
mente a uma solugio. Como se sabe, Sarney acabou conseguindo os votos de
que carecia para aprovar um mandato de cinco anos e impedif a reducio de
suas prerrogativas que adviria da implantacio, ji naquele momento, de um
regime parlamentarista. Essa vitoria, porém, apenas prolongou a curva de decli-
nio de seu governo e, por via de conseqiiéncia, a redugio da capacidade decis6-
tia global do sistema politico. Ao final de 1989, com o pais caminhando a passos
fargos para a hiperinflagiio, essa capacidade achava-se no nivel talvez mais
baixo de toda a historia republicana brasileira. Segundo o Ibope, os 16% que

avaliavam como Otimo ou bom o desempenho do presidente em fevereiro/
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marco de 1988 ji estavam reduzidos a 8% as vésperas da eleigdo de 1989, e a 4%

entre os eleitores com renda mensal superior 2 10 saldrios minimos. Literalmente

todos os 22 candidatos 3 Presidéncia da Republica se proclamavam de alguma
forma em oposigio ao governo Samey, mas essa postura ndo COmMpeEnsava o
enfraquecimento global do sistema: basta lembrar, a proposito, que Ulysses Gui-
maries (PMDB) e Aureliano Chaves (PFL), cujos partidos, juntos, detinham 70%
das cadeiras no inicio da legistatura, somaram pouco mais de 5% dos votos
populares no primeiro turno da elei¢do presidencial.

Em 1989, como disse, supunha-se que a elei¢do direta devolveria 4o sis-

tema politico o guantum indispensavel de lideranga presidencial, e o estilo -
afirmativo de Fernando Collor pareceu inicialmente confirmar essa hipdrese,

Decorridos, porém, os primeiros seis meses, com o percebido fracasso de sua .

estratégia de combate 3 inflacio e outros problemas de imagem que foram
surgindo, o fundamento plebiscitirio de seu mandato comegou a esvair-se
tio rapidamente como se havia formado. No final de 1990 e durante todo o
ano de 1991, o “isolamento politico” do presidente era o cerne obrigatério de

todas as avaliagdes. Collor tentou sua propria fuite en avant, com razoivel

&xito, a0 nomear um ministério de notabilidades no final de margo de 1992 —

mas os fatos logo mostrariam que essa providéncia viera muito tarde. %

O retrospecto indica, portanto, que o office presidencial passou por acen-

tuado debilitamento desde o governo Figueiredo, sem embargo da exacerbagio
plebiscitiria que de tempos em tempos o eleva 4 condigdo de instancia salva-

dora. A questio que ora nos ocupa ndo & quanto desse processo se deve a defici-

éncias pessoais dos titulares, quanto ao proprio sistema presidencialista ¢ quanto -

46 gabre o governo Collor, ver Lamounier (1990b € 1991¢); sobre o impeachment, Souza (1993). Uma
pesquisa realizada pelo Idesp junto a 71% dos deputados e a 60% dos senadores, no segundo semes-

tre de 1991, mostrou que apenas 6% dos pariamentares avaliavam como 6timo ou bom o desempe-

nho do presidente. Naquele mesmo pericdo, outro survey do Idesp junto aos eleitores residentes nas

fireas metropolitanas de Sio Paulo e do Rio de Janeiro mostrou que a confianca no Congresso Nacic-

nal era quase duas vezes maior que a confianca no presidente. Cf. Souza & Lamounier (1391).
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q outros fatores. E a simples constatacio de que, embora presidencialista, o sis-
tema politico brasileiro esteve privado do minimo necessario de lideranca presi-
dencial durante mais de 10 anos. Essa tendéncia ndo seria preocupante se a
conseqiiéncia tivesse sido a emergéncia de uma firme disposicio de passar ao
parlamentarismo, ou de realizar reformas que reduzissem a fragmentacio inter e
intrapartidaria ¢ devolvessem ao Congresso a necessdria organicidade e sobre-
wdo a indispensdvel acreditaciio junto & opinido piblica para preencher o vicuo
politico € participar mais consistentemente na formulacio das decisdes. Essa,
entretanto, ndo foi a tendéncia durante a legislatura de 1990-94. Independente-
mente da avaliacio que se faca do volume e da qualidade de sua producio legis-
lativa, e sem embargo do momento de gléria que viveu com o impeachment, &
evidente que a safra de 1990-94 levou o Congresso a um dos pontos de maior
descrédito de sua histdria. Como ndo podia deixar de ser, esse prolongado equi-
librio de fragilidades haveria de produzir alguma deformagio institucional grave.
Sob a pressioc da propria paralisia, 0 organismo politico aprendeu a se defender
do impasse subjacente, invertendo completamente a funciio de um dos instru-
mentos legislativos previstos no texto de 1988. Concebidas para situacdes de
nitida “relevincia e urgéncia”, as chamadas “medidas provisérias” foram usadas
quase 600 vezes antes de completado o 62 aniversdrio da Constituicio — de uma
Constituicao, acrescente-se, concebida sob a explicita e democritica intenciio de

resistir a eventuais propensdes cesaristas do Executivo.

A sindrome da paralisia hiperativa

Um sistema politico continua e compactamenie controlado por uma
“elite”, ou um sistema fragmentado, que mal consegue fixar sua propria agenda
— ¢ portanto precariamente capaz de autocoordenacio? Esta disjuntiva, como
vimos, leva a diagnosticos profundamente divergentes a respeito das dificulda-
des politicas ocorridas durante os anos 80 e comeco dos 90. Numa interpretacio

nao-conspiratdria, parece-nos que essas dificuldades devem ser caracterizadas
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como uma sindrome de declinante governabilidade — por sua vez decorrente,
no essencial, do matuo debilitamento que ocorreu durante o governo Figuei-
redo entre o regime militar que se encerrava e o regime civil que ndo se havia
ainda iniciado. Configurou-se, segundo essa hipotese, um enfraquecimento dos
mecanismos de coordenagio do regime militar sem a concomitante constnigio
de instituigdes (além de liderangas individuais) capazes de produzir, de maneirg
legitima e eficaz, © quantum NECessario de coordenacio sob regime democri-
tico. Nio por acaso, 2 coordenagao necessiria acabou sendo buscada por meio
de instrumentos clientelistas € pela exacerbagio do potencial de arbitrio ine-
rente 4s medidas provisérias. Essa deformagao, como sugerimos, tem raizes pro-
fundas e nio poderd ser sanada pela supressdo pura € simples desse instituto
constitucional, ao contrério, terd de ser corrigida por meio de mudangas com-
_portamentais (no Executivo e no Legislativo) e de reformas politicas que supti-
mam gradativamente esse instituto, pelo desuso. .
O paradoxo & que essa década inteira de dificuldades também assistiu a um
extraordindrio aumento nas propostas e experimentos de reforma institucional
—- basta lembrar a Constituinte de 1987/88 e o plebiscito de 1993 sobre sistema
de governo — com uma amplitude de participagdo e debate pablico sem prece-
dentes no pais ¢ sem paralelo em outros paises que se redemocratizaram durante
as Gltimas duas décadas. Penso que nfo seria exagero interpretar essa paradoxal
combinacio como se o sistema politico tivesse sido acometido por um virus:
algo como uma “sindrome da paralisia hiperativa” (Lamoﬁnier, 1994c). O mal
origindrio, como sugeri, teria sido © mituo debilitamento entre a declinante
autoridade militar e a nascente autoridade civil. Minha hipdtese & que esse debi-
litamento se ampliou sob a forma de um Joop, um circuito que se foi tornando
autdbnomo, auto-alimentado. O debilitamento inicial produziu um sentimento
generalizado de inseguranca em relacio a sua prépria legitimidade entre os inte-
grantes da classe politica, que trataram de compensi-la através da ja citada proli-
feracdo de iniciativas — esquecidos, porém, de que o sistema politico brasileiro
nio dispde de balizamentos partidrios ou outros mecanismos eficazes para arti

cular e agregar preferéncias. O resultado foi uma sobrecarga da agenda pablics,
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uma intolerdvel morosidade no processo de reorganizacio institucional e fracas-
sos que por sua vez dilapidaram boa parte do capital de legitimidade democra-
tica acumulado no transcurso do processo de redemocratizagio.

Para bem compreender a paralisia hiperativa, vale a pena recapitular e
enumerar aqui os principais fatores que a determinaram: 2) o prolongamento
excessivo do regime militar produziu o ja referido debilitamento mgtuo entre
liderancas militares e civis; b) a recessdo de 1981-83 e a crise da divida
externa — coincidentes com a primeira eleicio direta de governadores (1982)
— inviabilizaram o prometido “resgate da divida social”; ¢) a elaboracio da
nova Constituicdo, indispensével para dotar a nascente “Nova Republica” de
forte legitimidade democritica, complicou-se em demasia, mercé da exces-
siva desagregacio das forgas politicas; dai decorreram a morosidade do pro-
cesso, a discutivel qualidade do texto e, de qualquer forma, um saldo de
legitimacdo inferior a0 esperado; d) com a morte de Tancredo Neves, a mais
alta magistratura foi ocupada por José Sarney, cuja legitimidade democritica
era ambigua naquele momento; essa circunstincia aumentou a irea de atrito
potencial com o Congresso Constituinte e praticamente esterilizou, nesse
periodo, a lideranga presidencial; €) o fracasso do Plano Cruzado e das’ subse-
quentes experiéncias heterodoxas de estabilizacio queimou um recurso
sumamente importante para o almejado reequilibrio democritico: o prévio
sucesso na reforma econdmica, conforme atestam os- exemplos argentino e
principalmente chileno; f) a0 contririo do que ocorreu no Chile, o regime
militar brasileiro legou ao seu sucessor civil uma economia profundamente
desajustada; sob condi¢des democriticas e sob continua adversidade econd-

mica, fechou-se o circulo vicioso, tendo em vista a crescente dificuldade de
formar apoio social para o ajuste; g) realizada num ponto jd avancado dessa
curva de “propensdo 4 ingovernabilidade”, a eleicio presidencial de 1989
éngendrou expectativas messidnicas, 4 esquerda e A direita, e teve seus possi-
veis efeitos positivos reduzidos pela prépria radicalizacio da campanha
(Collor x Lula) e virtualmente anulados pelo dramatico desfecho que foi o

impeachment de Fernando Collor; h) concebido com o objetivo de reorgani-
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zar as relacoes entre Executivo € Legislativo, o plebiscito de 1993 nio produ-
ziu um debate institucional nas proporgdes que teriam sido necessirias, €
acabou estreitando ainda mais, em vez de ampliara perspectiva de uma solu-
cdo negociada para as dificuldades que o sistema presidencialista tem eviden-
ciado no Brasil; D) o fracasso da revisao constitucional prevista para 1993 pelo
artigo 3* das Disposi¢Oes Transitorias restabeleceu o status quo constitucio-
nal, isto &, 2 necessidade de que as revisdes necessarias sejam reinseridas na
agenda politica € aprovadas pelo quorum mais elevado do processo normal

de emenda (art. 60, § 2° da Constituicio).

Democracia e equidade

Examinando-se a experiéncia brasileira desde o inicio do século, ndo hi ‘

divida de que os combustiveis que impulsionaram o lancamento democra-
tico de 1945-64 foram a prévia existéncia de certa complexidade politica, uma
razoavel tradicao eleitoral (sem embargo das constantes alegacdes de fraude)
e o processo de state-building empreendido apbs a Revolugio de 1930. As
dificuldades que desviaram © satélite democratico de sua trajetoria e levaram
ao colapso de 1964 foram 0s antagonismos de virios tipos que se condensa-
ram na clivagem entre getulismo € antigetulismo, reavivados e ideologizados
ap0s a renincia de Janio Quadros, € em parte também o fato de que o cresci-
mento econdmico daquele periodo ndo foi acompanhado de investimentos
em capital humano e outras politicas redistributivas mais substanciais. Com 0
colapso de 1964, a luta pela redemocratizacdo s6 ganharia momentum em
meados dos anos 70, sob a forma de uma abertura pela via eleitoral. Esse pro-
CEess0, -COMo VImos, estendeu-se durante 11 anos, s€ COMArmos 4 partir da
eleicao de 1974. Como conseqiiéneia, a etapa final da transicio teve de ser
cumprida sob condi¢des econdmicas extremamente adversas, Por outro lado,

4 enorme expansio do cleitorado, o desenvolvimento dos meios de comuni-

cacdo, 4 crescente complexidade da «sociedade civil” e a consolidagao de cer- .
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tas instituigdes, como a Justica Eleitoral, s&o mudangas altamente positivas. O
carater plebiscitirio (oposi¢io x governo) das lutas eleitorais daquele periodo
inibiu a sedimentacio de balizamentos partidirios firmes e diferenciados e
levou a chamada “frente de oposicoes” 2 superestimar sua propria coesdo,
mas teve também uma conseqiiéncia positiva: envolveu no Processo de
reconstru¢io do regime democratico-representativo grupos gue eram a ele
antes arredios. Embora permanegam ambigiiidades no tocante 2 relacdo entre
democracia e eqiidade, assunto que retomaremos em seguida, podemos afir-
mar que a democracia € hoje um valor compartilhado em praticamente toda a
extensio do espectro ideologico.

O episddio Collor e a saliéncia que a questio ética passou a ter na
agenda politica também sao fatores positivos para o desenvolvimento da
democracia, Embora no curto prazo possa produzir decepgbes e até alguns
efeitos perversos (0 chamado denuncismo), ndo hd davida de que a con-
solidacio da democracia num pais como O NOsso, de formacio marcada-
mente patrimonialista e clientelista, requer importantes mudangas na
cultura politica — e especificamente uma ética da esferg piblica, que con-
fira aos valores expressos na Constituigdo a indispensavel vitalidade cul-
tural, .

Outros requisitos fundamentais sdao, a meu ver, 4 “desconcentragio
sécio-econdmica” a que se refere o eixo horizontal do grifico e uma convic-
cdo mais firme no que diz respeito 2 conceituagio das relaces entre demo-
cracia e eqiiidade social. A desconcentragdo, como ja foi dito, envolve a
indispensével reformulagio do modelo brasileiro de crescimento econdmico,
com a conseqiiente redefinicio do papel do Estado, uma maior abertura da
economia, a estabilizagio da moeda e fortes investimentos em capital
humano.

No tocante 3 eqiiidade, trata-se, em esséncia, das questdes que se t&m
historicamente suscitado a proposito da conceituagio “minimalista” da demo-
cracia que hoje se associa ao nome de Joseph Schumpeter: isto &, a visao da

democracia como um mecanismo politico pelo qual diferentes partidos bus-
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cam periodicamente 0 assentimento da maioria da sociedade. ¥’ Democracia,
nessa acepgio, é um subsistema politico, e nio um padrio total de organiza-
cio social. Com que nitidez, todavia, podemos distinguir entre o desenvolvi-
mento das instituicdes politicas e a «democratizagio substantiva” — ou seja, o
avanco rumo 3 eqilidade? Como devemos encarar a inevitdvel tensdo —
como diria Tocqueville — entre as lutas que objetivam a “liberdade” e a
“igualdade”?

Penso que s30 trés 0s pontos a serem considerados: um, sobre as aspira-
cdes ou objetivos que um regime democratico deve tentar realizar; Outro,
sobre a conveniéncia ou necessidade de se estender 08 mecanismos €ssen-
ciais do sistema (politico) democritico 2 vida interna de instituigdes “ndo-
politicas” como a empresa, O sindicato ou a familia; e um terceiro, sobre as
relactes entre democracia (politica) e redugio das desigualdades de riqueza,
renda e status social.

, Com relaciio ao primeiro ponto, parece hoje evidente que ideais tradi-
cionalmente invocados — como a realizagdo do bem comum — sdo analitica-

mente de pouca valia como critérios de diferenciacio entre regimes politicos.

47 No texto citado como Lamounier (1994c), epumeret quatro requisitos fundamentais de um sis-
terna pelitico democratico: * 1) authorities (decision-makers) are chosen by means of a competiti-
ve, formalized process (elections); 2) power is exercised under competitive pressure; parties and
interest groups continuously attemnpt to influence policies; 3} power is subject to a measure of
popular consent, which is exercised through some institutional mechanism, such as a parliament;
4) power is exercised under imstitutional restraints (Constitution, rale of law) designed to protect
individual, minority and private interests”. Esta visio permite perceber facilmente a mistificagio
“elite”; na verdade, o ceme da questdo estd na con-

peticio entre organizagoes {partidos), cada um envolvendo parcelas dos diferentes estratos (alto,

inerente a divisdo imagindria entre * ovo" e
P

médio e baixo) de renda ou escolatidade. A democracia € portante mais bem visualizada como -~

uma competicio vertical entre “pirdmides” politicas do que coma uma divisdo horizontal entre
«os de baixo” e “os de cima”. E neste sentido impecivel a caractefizacio do pensador marxista
Antonio Gramsci. Respondendo 4 pergunta sobre o que &, afinal, que se mede numa eleicio, diz
ele: “Mede-se a eficicia e a capacidade de expanséo e de persuasio das opinides de alguns, das

minorias ativas, das elites, das vanguardas etc. Isto &, sua racionalidade, cu historicidade, ou '

funcionalidade concreta”, [Grifo mew; ver citagdo completa em Lamounier (1979, p."234).]
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E 6bvio que nenhum regime se propoe explicitamente a realizar o mal, € &
bastante varidvel o grau de consenso entre cidaddos de qualquer pais quanto
20 que seja o bem. Se &€ dificil o consenso em relacio ao gue fazer diante de
uma questio isolada, parece evidente que o consenso em relacio ac bem
comum como ideal abrangente s6 pode persistir enquanto essa expressio
permanecer indefinida.

A aplicagdo de mecanismos semelhantes aos da democracia macropo-
litica — eleicdes periddicas, formacdo de partidos, exigéncia do assenti-
mento das bases para a tomada de decisdes especialmente relevantes — 3
vida interna de institui¢gdes “ndo-politicas”, como o sindicato, a empresa, a
universidade ou a familia, € hoje uma idéia mais plausivel que hi 50 ;)u
mesmo 20 anos — mas com certeza ainda n3o o é a ponto de ser conside-
rada parte do proprio conceito. Nio sobrariam democracias no mundo se
tomdssemos a realizacdo pritica e completa desse ideal como condicio
definitoria do sistema, As priticas “participativas” que se vém generalizando
no dmbito interno das empresas, por ekemplo, s30 um fendmeno recente
associado sobretudo a mudancas na tecnologia e na organizacio dos pro:
cessos produtivos, e mesmo assim ndo possuem o alcance imperativo dos
procedimentos democriticos macrossociais. A vida interna dos sindicatos

,
no mundo inteiro, revela diferencas. que vio das mais louviveis intengoes
democriticas a situagdes de puro gangsterismo. No dmbito interno da fami-
lia, & certo que as rela¢des de autoridade vém-se tornando menos verticais

’ )
mas € uma mudanga recente e incompleta, mesmo no Primeiro Mundo.

A extensio do principio politico da democracia a outras esferas sociais
soa bem mais razodvel quando pensamos em relacdes interétnicas ou entre
diferentes niveis de governo (Unido, estados e municipios). Mesmo aqui,
porém, surgem algumas dificuldades. Hi praticamente dois séculos os EUA
$3o tomados como um modelo de democracia para o resto do mundo;
teriamos de concluir que 530 uma democracia incipient i ’ndo’ o

o ' e ur piente, se incluissemos a
p garantia dos direitos civis e da igualdade politica entre brancos e

Negros ¢ isi 3 .
24 Omo requisitos sire gua non para a caracterizacio de um pais como
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democritico. Levando a questio a esse exXIremo, estarfamos portanto
“jogando fora o beb& com a agua do banho”. Se esticarmos dessa forma as
nossas exigéncias minimas, at€ Mesmo o self-government norte-americanc —
louvado em prosa e verso por incontaveis analistas e historiadores -— teria de
ser submetido a uma andlise mais sobria. Nao faz muito tempo, um arguto
ensaista (Long, 1957) observava que algumas das grandes cidades norte-ame-
ricanas eram governadas de maneira autoritiria, e muitas localidades o eram
de maneira claramente tirinica, em franca discrepéncia com 0S valores que
inspiram a Constitui¢ao federal.
Existe, portanto, uma tensao inevitivel entre os conceitos de democra-
cia e equidade social. Néo hd davida de que a democracia — quero dizer, o
subsistema politico-institucional a que denomino democracia — opera sob
condicbes extremamente adversas em sociedades marcadas por altos indices
de pobreza e forte desigualdade de renda. Nao foram poucos, a0 longo deste
século, os autores ¢ lideres politicos que imaginaram superar essa irremovivel
tensdo por meio de um nebuloso conceito de “democracia social”. A verda-
deira democracia, segundo esses lideres e autores, seria substantiva, social, €

nao politica, ou meramente formal. Ocorre que © adjetivo “verdadeira”, nesta

construgio, serve apenas para ampliar de maneira insustentivel o alcance do

conceito de democracia. Imaginando enriquecé-lo, o que fazem os que assim
o utilizam é minar a idéia, esia sim fundamental, de que eleigbes livres, reali-

zadas com a prévia garantia da liberdade de imprensa e das liberdades indivi-

duais e civis, s30 a condi¢o necessaria € suficiente da legitimidade do poder -

em regime democritico. A clareza quanto 2 €s5¢ ponto € indispensdvel: a

maneira mais rapida de debilitar a democracia é dar a0 seu conceito uma

amplitude tal que a transforme em obijetivo inalcangdvel dentro do presente -

horizonte histdrico.
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