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Introducdo

Ao contrario da Argentina; de Portugal, e mesmo da Inglaterra, o Brasil
moderno nunca viu sua hisidria como decadéncia, ndo tendo atrds de si nada
que se assemethe a uma Idade de Ouro, os brasileiros nunca viveram uma sen-
sacio de declinio comparavel daqueles paises; mas ¢ fato que a crise dos anos
80 e comeco dos 90 plantou a semente da davida numa parcela expressiva da
opinido, abalando até certo ponto a solidez dos nossos velhos ideais de pro-
gresso. Abriu-se, por assim dizer, uma fenda pessimista em n0sso antigo senti-
mento futurista de nacio emergente, € penso (ue €ssa fenda estd no cerne do
que se poderia designar como 2 questdo brasileira deste final de século.

Conta 2 lenda grega que Prometeu serviu-se dolimo e da terra para mode-
lar o primeiro ser humano, mas o homem “saiu de suas mios nu, indefeso e sem
armas. Tomado de piedade por sua miséria, Prometeu, para colocar os homens
em situagio de viver melhor, de defender-se com armas eficazes contra as feras,
de cultivar com instrumentos adequados a nutriente Terra, resolveu dar-thes o
fogo e ensinar-lhes a arte de trabalhar os metais, concedendo-lhes assim 08
meios de escapar 4 sua deplordvel e lamentavel sorte” (Meunier, 1976, p. 80). E
curioso como os historiadores, obcecados pelo arcaismo supostamente irremo-
vivel de nossas origens coloniais, € mais recentemente pelos confrontos ideold-
gicos entre direita e esquerda, praticamente ndo deram atenciio 4 forte presenca
do prometeismo no pensamento brasileiro. Mas 2 verdade & que, salvo por uns
tantos letrados, clérigos e porta-vozes especialmente conservadores da econo-

mia agririo-mercantil, o quadro ideologico brasileiro como um todo sempre se
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caracterizou por forte coloracio prometéica, vale dizer, por acentuada aspira-
cio de modernizacdo e progresso material, Essa aspiragio comegou a manifes-
tar-se ji no século passado, no pensamento dos pioneiros da industrializagdo; e
tornou-se mais nitida neste século, no movimento comunista, que ji nasceu
entoando ¢ épico da transformacio da Rissia “feudal” na URSS “grande potén-
cia”, bem como nas diferentes modalidades do evolucionismo positivista (com
sua caracteristica deificacfo do Estado intervencionisia), que tanto inspirou os
nossos militares, engenheiros e tecnocratas em geral.!

Do finat da II Guerra Mundial até meados dos anos 60, o prometeismo
incrustar-se-ia ainda mais no pensamento politico e econdmico brasileiro,
robustecido tanto pelos €xitos que comegavam a ser contabilizados na trans-
formacio estrutural do pais quanto pelas mudancas que entio se processa-
vam no cendrio internacional. Essa, como se recorda, foi a época em que o
desenvolvimentismo se transformou em mistica mundial, impulsionado pela®
expansido econdmica norte-americana, pela reconstrugio da Furopa, pelo
“milagre japonés” — e até pelos arroubos retdricos de Kruschev, segundo o
qual a URSS ja atingira um nivel de desenvolvimento material que the permi-
tia dar por encerrada a fase socialista e partir para a etapa superior, que seria
o comunismo propriamente dito. Inocente, ainda, no tocante 4 questio ambi-
ental, a exaltagio do desenvolvimento se alastrou por toda parte e rapida-
mente elevou a industrializacio e a abundéncia material 4 condicio de ideais
a serem também perseguidos por todo o chamado Terceiro Mundo. A esse
entusiasmo se associavam, naturalmente, anseios de modernizacio politica,
protagonizados por movimentos que iam desde o reformismo democritico
até os diferentes ramos do revolucionarismo comunista, passando por ampla

gama de nacionalismos e autoritarismos.

! Cresceu muito nas Gltimas duas décadas o interesse pela histéria do pensamento politico no
Brasil. Sobre ¢ evolucionismo positivista e outras doutrinas acerca do Estado que influenciaram
0s acontecimentos politicos deste século, ver Lamounier {1975, 1994a e 1994b); também relevan-

te, pelo dngulo comparativo que proporciona, & o estudo de Gregor (1968, p. 30-92).

Fogmacac E Evotucio po Estapo DEMOCRATICG NO Brasi

Em 1944, ano da criacio da Fundacio Getulio Vargas, jd os Aliados
desembarcavam na Normandia e os soviéticos avangavam contra a Alemanha
pelo lado oriental. Uma das trés grandes for¢as geopoliticas deste século —o
nazifascismo — comegcava a ser varrida da face da Terra. No Brasil, prenun-
ciava-se igualmente o fim do primeiro governo Vargas. '

A censura j4 fora rompida no ano anterior pela oposi¢do liberal, que agora
pelejava publicamente pelo fim da ditadura e contra intervencionismo econd-
mico. As correntes militares antes simpéticas ao Eixo comegaram a perder ter-
reno com a entrada do Brasil na guerra, ao lado dos Aliados, e a crescente
percepgio, entre os oficiais que combatiam na Itdlia, de como era fragil a cons-
trugdo politica fascista. As licoes da guerra também contribuiram para um subs-
tancial fortalecimento da visio desenvolvimentista — que ji comegava a
materializar-se em empreendimentos de grande porte, como a sidertirgica de
Volta Redonda — entre as elites dirigentes brasileiras.?

E, de fato, 2 economia brasileira cresceria a taxas elevadas durante 0s
seguintes 40 anos; somente nos anos 80, como disse, viriam milhdes, talvez a
maioria dos brasileiros a experimentar uma sensagido de forte declinio em
suas condicdes de vida; € assim chegamos aos anos 90 com © nosso ima-
gindrio politico bastante modificado. Ideologias conservadoras, no sentido
rigoroso do adjetivo, ndo hd mais: ndo existem nostaigicos do passado pré-
capitalista, € menos ainda ingénuos que possam imaginar o atual status quo
social como um equilibrio que possa ou deva ser preservado. A visio domi-
nante continua a ser prometéico-desenvolvimentista: bem mais sbria quanto
a0 papel do Estado, mas preservando a idéia de uma sociedade material-
mente mais rica, fundada na democracia representativa' e na economia de
mercado, como um objetivo possivel e eticamente desejavel. Para defender-
se dos ventos malignos da crise social que se agigantou nos anos 80, essa

visio agarrou-se As esperangas ainda aprisionadas em sua caixa de Pandora:

280bre 0 periodo da guerra, ver Brandi (1985, p. 123-99} ¢ Wirth (1971); sobre a amagﬁo empre-

sarial do Estado no pés-guera e principalmente no periodo militar, Schneider (1991)..
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0s portentosos indices ji atingidos no tocante 4 industrializacio, ao avango
tecnolégico, 4 produtividade agricola, 4 modernizacio gerencial do setor pri-
vado, 4 crescente capacidade de exportar e a0 desenvolvimento das comuni-
cagdes, entre outros. Mas a divida social acumulada engendrou, como
diziamos, uma variante pessimista: uma nova esquerda que nio se caracteriza
por um projeto propriamente revoluciondrio, e sim por uma hostilidade
difusa aos ideais da modernizacio capitalista, na medida em que considera
socialmente insignificantes e mesmo perversas as fransformagées levadas a
cabo durante os Gltimos 50 anos. Em parte, e paradoxalmente, a ampla pene-
tragdo que essa nova esquerda hoje alcanga na sociedade brasileira se deve
ao fim da Guerra Fria: com o colapso mundial do marxismo-leninismo,
esmaeceu igualmente o anticomunismo que limitava a expansio eleitoral e
ideclogica da esquerda em todos os seus matizes.

Esse movimento que hoje questiona o idesrio da modernizagio nio é g
nem poderia ser, como frisei, uma corrente conservadora, visto que nio pos-
tula uma Idade de Ouro da qual pudéssemos ter decaido. Na forma extrema
em que 4s vezes a enunciam porta-vozes do clero e dos chamados movimen-
tos sociais, ela antes se assemelha a um milenarismo. Ndo proclama o imi-
nente advento do reino dos céus, mas rejeita de maneira indiscriminada
praticamente todo o passado do pais, como se nele apenas discernisse as fei-
¢Oes do deménio. Nio seria exagero comparar a filosofia da histéria implicita
nessa visdo 4 “insensata mitologia” do eterno retorno a que se referiu Milan

Kundera; ou, talvez mais exatamente, a uma visio do passado como um

enredo imutavel, uma danse sur place, inbcua coreografia de uma sociedade

gue nfo se desenvolve nem se enriquece, apenas reproduz incessantemente
um padrio de elitismo, violéncia e autoritarismo supostamente inscrito em
nossas distantes raizes coloniais.

Num plano superficial, ndo seria dificil proceder a uma reparticio salo-
monica da verdade entre estas duas visdes da questio brasileira, De fato,
como falar de democfacia e economia modernas, se o saldo histérico de nos-

sos esfor¢os € uma distribui¢do de renda indiscutivelmente iniqua, sistemas
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de satnde pitblica e de ensinc bésico decididamente de Quinto Mundo, e uma -
miquina de Estado corroida até a medula pela corrupcio e pelo clientelismo?

Mas, por outro lado, como falar no “eterno retorno” de uma sociedade primi-

tiva, se temos centenas de empresas capazes de competir em escala mundial?

Serd primitivo e autoritirio um sistema politico capaz de efetivar sem traumas

o afastamento de um chefe de Estado acusado de corrupgio? Culturalmente,

seremos mesmo um pais asfixiado por uma heranca de rigida estratificacio,

ou, ao contririo, um pais que ji avangou bastante na diluicdo de suas antigas

diferengas de status e instaurou tratamentos razoavelmente informais e iguali-

tirios em praticamente todos 0s espagos sociais?

A distincia entre essas chias visdes ndo serd reduzida pela simples acu-
mulacio de pesquisas historicas. Nio basta aduzir novos “dados”™: faz-se mis-
ter reorganizar as questdes, refazer seu substrato conceitual. Este estudo
procura caminhar nessa dire¢io, mas focaliza apenas a esfera politica.
Parece-me que a questdo bisica, sob esse prisma, € se conseguimos acumular
um capital democratico irreversivel; ou seja, se alcancamos um estigio de
desenvolvimento no qual o retrocesso a alguma forma institucionalizada de
autoritarismo tenha se tornado pouco provivel, Terdo as transformacgées eco-.
ndmicas, politicas e culturais dos ltimos 50 anos deixado um saldo positivo

dessa magnitude?
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Lancando Satélites Democréticos

a Questdo Teorica das Relacles enire
Estado e Democracia

Entendamo-nos, primeiro, quanto aos conceitos. No sentido minimalista
hoje quase universalmente aceito pela ciéncia politica, o conceito de democra-
cia diz respeito ao subsisterna politico-institucional, e ndo a um padrio de orga-
niza¢do ou a um ideal ético efetivamente vigente em todas as esferas de uma
sociedade. Vista como um processo historico, a formagio da democracia referg—
se, por conseguinte, 4 instauracio e A progressiva institucionalizagiio dos princi-
pios e procedimentos que regulam a competigio periddica entre forgas politicas
organizadas pelo voto popular, com vistas 4 conquista de cargos pﬁblicos.3 Esse
nicleo institucional € normalmente complementado (em graus varidveis de
imperatividade) pela impropriamente chamada democracia direta, isto &, por
procedimentos como plebiscitos, referendos e até pesquisas de opinido, cuja
finalidade & aferir o assentimento dos cidaddos a inovacoes especialmente rele-
vantes ou ao exercicio da autoridade de que aqueles cargos se acham investidos
antes da data prevista para a eleigio de novos titulares.

Assim entendido, o desenvolvimento histdrico da democracia pode ser
comparacdo a0 langamento de um satélite. Se o disparo é bem-sucedido, o

artefato percorre uma trajétoria predeterminada, até alcangar a orbita dese-

3 Dei X
eixo a 0
para a conclusdo deste estudo a complexa questio das relagdes entre democracia {poli-
tica) e eqilidade (social). Sobre essa visio “minimalista” e eminentemente institucional da demo-
cracia, a referéncia historica obrigatdria & Schumpeter (1947); ver também 2 coleciio de estudos

comparativos sobre o Terceiro Mundo organizada por Diamond, Linz & Lipset (1990).
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jada, ¢ pela permanece por um periodo longuissimo, em adequado equili-
brio, a Mmenos que graves € inesperados defeitos de funcionamento venham a
destrui-lo: sdo as chamadas democracias estaveis do Primeiro Mundo e umas
poucas entre 0S8 paises menos desenvolvidos. HA, nesses casos, um
arcabouco institucional consolidado, j4 submetido durante décadas ao teste
dos conflitos politico-eleitorais. A qualidade das “informagbes” que esses

satélites remetem — vale dizer, seu funcionamento substantivo, social e eco-

ndmico — decerto varia no tempo e pode ser questionada em alguns casos,

mas ndo cabe davida quanto a superioridade dos mesmos no tocante i esta-
bilidade institucional e a0 assentimento dos cidadaos.*

No ouiro extremo, hi os casos em que o disparo parece defeituoso na
origem, ou em que o artefato, por razdes diversas, explode a baixa altitude, O
langcamento frustra-se a poucos metros do chio, em geral deixando sequelas
que inviabilizam por bom tempo novas tentativas. Estes sdo paises que, salvo
ajuda externa, ndo refinem condicdes minimas para a decolagem demo-
crdtica. Ndo existe, a rigor, uma autoridade central capaz de assegurar res-
peito as regras do jogo; N uim fundo de valores comuns, capaz de moderar
os conflitos. Nessa situagio extrema, as instituiches e as regras constitucio-
nais mostram-se virtualmente irrelevantes, incapazes que s2o de balizar os
comportamentos. Boa parte da América Central inclui-se nessa categoria, mas
os casos extremos, hoje, sio sem divida Cuba e Haiti; o primeiro, por no
consagrar institucionalmente 0s principios da democracia pluralista; ©
segundo, pela estreiteza € excepcional truculéncia do circulo dirigente que
controla o pais com indisfar¢ada intencao de proveito proprio.

Outros paises — na América Latina, a maioria — pertencem a uma cate-
goria intermedidria: conseguem atingir certa altitude democratica — ¢ ja o
fizeram diversas vezes —, mas sucumbem a obsticulos mais ou menos previ-

siveis, que desviam o satélite da trajetoria e 4s vezes O Arremessam violenta-

4 [Jtikizei anterjormente este raciocinio sobre “satélites dermocriticos” em dois artigos: Lamounier

(1992a e 1994c).
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mente de v .
olta ao solo. Nos anos 60 € 70, mesmo paises econdmica e

IIlStltuCIOIlahIlEIlte ava da- regtado (COormo Ar eIltlIla,

Brasil, Chile e Uruguai) sofreram retrocessos desse tipo.?
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Desconcentracio

Instauracdo e consolidacdo da democracia

A imagem do satélite permite-nos identificar e ordenar com razoavel
clareza os pontos criticos do desenvolvimento democritico. Como sugere o
grifico, & indispensivel distinguir entre os problemas ligados 4 decolagem, a
que chamaremos de instauracdo, e os ligados A trajetéria e 4 altitude aIca,n—
cada pelo satélite, que sio problemas de comsolidagdo. Instauracio é o

lancamen i inici varidv
¢ to ou disparo inicial. Embora varidveis sob muitos aspectos, os pro
, .

5 :
Um impulso decisivo 20 estudo d il wns) de
e colapsos (breakdo d Ati i i
: ot ) democriticos foi dado por Linz &

LANGANDO SATELITES DEMOCRATICOS

cessos de instauracio consistem essencialmente num “desprendimento” do
Mecanismo politico em relagdo A situagdo antes existente, COmM © Conse-
qiiernte inicio de um movimento ascensional, mesmo que alguns dos protago-
nistas ndo o desejem ou ndo tenham idéias precisas sobre as dificuldades que
o artefato terd de vencer para romper a forca da gravitacio da Terra, € menos
ainda sobre a Orbita a que se dirige. A instauragao pode ocorrer de maneira,
gradual ou abrupta. E gradual quando resulta de uma complexidade social
‘que vai a0s poucos exigindo expressdo politica, do progressivo desenvolvi-
mento de um “espago politico-eleitoral”, com suas técnicas e procedimentos
caracteristicos, € por uma progressiva confianca dos principais contendores
entre si, a ponto de se verem como participantes de um jogo em que se pode
vencer ou perder, € nio mais como adversirios mortais® A instauragio da
democracia & abrupta quando se segue de maneira imediata ao colapso de
uma ditadura, com a conseqlente criacio de um pluralismo de facto, como
ocorreu no Brasil em 1945, em Portugal em 1974, e mais recentemente no
Leste europeu, com o subito desmoronamento dos regimes de partido Gnico.

Em qualquer dos dois tipos de instauragdo — gradual ou abrupta —© lan-

camento do satélite democratico depende de trés condictes fundamentais: aa

6 {jm classico sobre essz idéia de matua legitimagio & o estudo de Hofstadter (1969) sobre a for-
macio dos partidos fnoliticos nos EUA; Dahl (1966, 1971 e 1973) deu-lhe substancial embasamen-
to comparative. A progressiva canalizagiio da luta politica para um sespago eleitoral”, com suas
praticas e técnicas caracteristicas, e os percalgos desse processo, foi o tema obsessivamente do-
rminante na lteratura politica brasileira de meados do século XIX até o recente processo de rede-
mocratizagio: a insuficiente diferenciacio entre as esferas publica ¢ privada; 0 mandonismo
privado antepondo-se 1 realizacio de eleigoes realmente livres: a autonomia do eleitor consagra- -
da na lei mas negada na pritica pela pobreza generalizada e pelo poder social dos proprietarios
de terra — numa palavra, a dificil emancipagio do espago politico-eleitoral frente s instituigdes
& estruturas em que se materializava a estratificacio social. Diga-se de passagem que essa histo-
riografia, a nd0 ser Por Umas poucas e notdveis excegdes, como Leal (1948), consistentemente
subestimou a importdncia de uma tradiciio eleitoral que remonta a0s tempos da coldnia, mesmoO
sendo essas eleigdes habitualmente pouco competitivas, contaminadas por fraudes e eivadas de

imperfeigbes técnicas. Ver Lamounier (19942).
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formacio do “espago eleitoral” (cujos contornos foram esbocados na nota 6);
b) o reconhecimento de sua matua legitimidade entre os principais contendo-
res, e ¢) a “estaticidade”, isto &, a existéncia de um aparelho de Estado, ainda
que rudimentar; de um aparelho burocritico e coercitivo capaz de controlar o
territorio € amortecer a intensidade dos confrontos entre regites, partidos ou
facgdes politicas. Embora esse terceiro fator seja claramente decisivo, nio sio
poucos os mal-entendidos que sobre ele perduram na literatura histérico-com-

parativa. Impde-se, por conseguinte, um exame mais detido de seu significado.

A construgdo do Estado como questio analitica

No sentido extremamente restritivo' em que ora utilizo esse conceito,
construir o Estado significa apenas estabelecer a soberania, ou seja, fixar as,
fronteiras de um territorio e estabelecer de maneira inequivoca, contra qual-
quer oposi¢io, que o controle do mesmo compete a um e apenas um aparelho
burocrético e militar central. Nio significa necessariamente a consecucio de
uma unidade que nunca tenha existido, e sim de uma situagio de razosvel
seguranga, em que o predominio sobre eventuais forgas centrifugas deixe de
$er a preocupagio quase exclusiva dos que exercem ou aspiram a exercer o
poder central. No caso brasileiro, a soberania ja havia sido estabelecida na pas-
sagem do Primeiro ao Segundo Reinado, mas o problema se recolocou durante
a Primeira Repiblica. Ou seja, a “construgio do Estado™ nio é um evento irre-
versivel num suposto processo evolutivo. Assim como hé periodos de constru-

¢do, podem ocorrer periodos de desconstrucio ou de reconstrugio.’

7 A literatura sobre a formaciio do Estado moderno & gigantesca. Além de cldssicos como Hobbes
€ Weber, Herz (1957) € especialmente 1til no que se refere 2 evolugio histérica da nocio de ter-
ritorialidade; Nettl (1968) destacou a importincia de se ver o Estado como uma questio de grau,
donde o termo “estaticidade” (stateness). Sobre a formacio do Estado brasileiro, ver Carvalho
(1980, 1988), Lamounier (1990a), Merquior (1986} e Schwartzman (1982).
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Nessa acepgio restritiva, a construgdo do Estado € um processo neces-
sariamente ndo-democridtico, independentemente do grau em que sua efe-
tivagao tenha exigido recurso a violéncia. Como bem assinala Whelan (1983,
p. 40), “a democracia & um método de decisdo coletiva, ou de autogoverno, [e
conseqiientemente] nfo pode ser aplicado 4 questdo logicamente anterior
que & a propria constituicio do grupo [ou seja, da comunidade politica] cuja
existéncia a democracia pressupde”, Sem diivida, a retorica da construcio do
Estado foi utilizada inGmeras vezes, em diferentes épocas € paises, como
revestimento retorico de projetos autoritirios; mas nao existe inconsisténcia
em postular que a coer¢do conformadora do Estado pode ser necessdria para
delimitar uma “ordem” ou “comunidade politica” vidvel, que por sua vez &
logicamente anterior 20 desenvolvimento da democracia. Para desfazer even-
tuais davidas quanto a esse ponto -— que, afinal, & apenas uma reiteragio do
argumento cldssico de Hobbes —, basta lembrar situagdes-limite como a
guerra civil que desagregou 2 ex-Tugosldvia e o morticinio interétnico de 1994
em Ruanda. Neste sentido bisico, o Estado & portanto a “rampa de lanca-
mento” do satélite politico — seja ele democratico ou nio’

Evidentemente, nio se pode falar do processo brasileiro de construgdo
do Estado sem falar na Revolucio de 1930 e em Getiilio Vargas, e aqui surge
uma primeira dificuldade. Sabendo-se que 2 centralizacio do poder politico
condensava vertentes diversas de oposigio i Repiblica Velha, podemos acei-
tar sem maior exame que o Brasil estivesse naquela época a ponto de se desa-

gregar como comunidade estatal? E serd realmente possivel ver como

& Preocupada sobretudo com as democracias avangadas da Europa e da América do Nortle, a ci-
&ncia politica internacional nio tem dado atengio suficiente ao problerna do desem:f’olv‘u-x.mento
da democracia em sociedades precariamente constituidas, carentes de uma “ordem” bisica, ¢
que no limite sequer constituem comunidades politicas estdveis. Factualmente desatualizadc-m,
mas ainda notivel, neste sentido, é Huntington (1968). E nem se pense que & um problema}att-
nente ao Terceiro Mundo: Jelavich (1987) lembra sua relevincia na formacio da moderna Aus-

tria; ver comentirio em Lamounier (1994¢).
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combustivel democritico um movimento como o de 1930, tio influenciado
por idéias autoritdrias, parte das quais se iria de fato materializar pouco
depois no Estado Novo (1937-45)? Sem divida, o grau de “estaticidade” da
Primeira Repiblica é passivel de controvérsia; limitar-me-ei aqui 3 constata-
¢do de que era percebido como muito baixo por uma parcela da elite politica
e notadamente por publicistas que exerciam influéncia substancial sobre os
nascentes movimentos reforinistas, inclusive 0 chamado tenentismo. Entre
esses, Alberto Torres (1914) foi certamente o mais dramatico na articulacio
intelectual de um agudo sentimento de statelessness, isto €, a premonicio de
que corriamos elevado risco de desagregacio nacional e territorial.
Dificuldade conceitual mais séria surge quando tomamos a construgio do
Estado em sentido amplo: niic apenas como a fixacio da soberania, mas, de
fato, como a construgio de uma estrutura institucional capaz de acomodar inte-
resses conflitantes, moderando-os e exigindo que se contenham nos limites te
um jogo politico legitimo. Entre o limite minimo de complexidade que & o sim-
ples Estado-soberania, ou Estado-ossatura burocritica, e o limite miximo, que &
um Estado democritico plenamente configurado, existem diversos graus a
serem considerados, quer do ponto de vista analitico, quer do histérico. Nem
mesmo o Estado-soberania, realidade primdria que é por definicio ndo-demo-
critica, pode apoiar-se apenas na forga. Entre a forca pura e simples e a demo-
Cracia, que representa sua méixima diluigio possivel, existe sempre a politica,
que significa exatamente a estabilizacio do poder segundo uma estrutura que
dispense o constante recurso 4 forca. Vale a pena lembrar aqui a licio de Crick
(1964, p. 19): “Quando o juiz Fortescue, em meados do século XV, escreveu que
a Inglaterra era um dominium politicum et regale, ele quis dizer que o rei podia
declarar a lei somente mediante consulta e com a aguiescéncia do Parlamento,
embora fosse absoluto em tudo o que dissesse respeito a aplicacdo da mesma
ou i defesa do reino. Um regime puramente regale (real) ndo seria politicum”.
E por isso que, ao considerar mais amplamente a formacdo do Estado
como um dominium politicum, movemo-nos inevitavelmente no sentido do

proprio conceite de democracia. Salvo nas ditaduras primitivas (canto inferior

. ;
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esquerdo do gréfico) e nos sistemas efetivamente totalitirios (20s quais retorna-
remos adiante), o conceito de politica envolve necessariamente alguma repre-
sentacio da diversidade social, e portanto se confunde gradativamente com ©
proprio desenvolvimento da democracia — ou seja, com 2 altitide alcancada
pelo satélite, que vai 20s poucos rompendo a barreira da gravitagio da Terra.
Assim entendida, a construgdo s se completa com 2 articulacdo de um
arcabouco (alguns diriam pacto) politico & de sua correspondente expressao
juridico—institucional. E como esse paclo € €ssa expressdo institucional vdo
muito além da simples coer¢do, ndo seria descabido dizer que o state-build-
ing implica um stafe- maintaining ou sustaining — vale dizer, uma sustenta-
¢3o ou continua recriagio. Esta complexidade da id€ia de Estado pode
rambém ser apreendida examinando-se as duas faces do conceito de repre-
sentacio politica. Na acepgfo restrita (Estado-soberania), o Estado corres-
ponde ao conceito de representagio no sentido hobbesiano original, isto &, 2
idéia do representante comao um procurador plenipotenciario: aquele a quem
credenciamos ¢ delegamos poderes totais para que exerca a autoridade
pablica, decidindo por nds € mesmo contra nés. Ja no dominium politicum
(e mais ainda no Estado plenamente democritico), representar significa espe-
Ihar a diversidade social. (No vocabulario leigo, representacio politica & pra-
ticamente sindnimo de representaciio parlamentar, mas na realidade estamos
falando do conjunto formado por todas as autoridades, nos trés poderes).
Neste segundo sentido, representar significa espelhar a diversidade dos inte-
resses e segmentos sociais — colhido cada um em sua intacta individuali-
dade, e niio pré-moldado por um processo de intimidagio ou participagao
controlada.
J4 se vé, portanto, que o Estado & muito mais que aquela simples ossatura
(a soberania) que precede e delimita o processo politico (e eventualmente a pro-
pria democracia). E o que Heller (1968) chamava de “unidade de acdo e decisao”, |
ou seja, uma capacidade continua de fazer com que nUMErOsEs individuos e
organismos se comportem como se fossem um ator razoavelmente unitirio, Em

que pese a vastissima literatura que a mistifica, essa unidade evidentemente nao ¢
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um dado, nio nasce naturalmente da “alma do povo” ou da vontade do Fuhrer,
nem decorre automaticamente da existéncia de hierarquias burocriticas, por
mais rigidas que sejam. E, desde logo, uma questio de grau: o grau de autonomia
e de homogeneidade com que aquelas dezenas ou mesmo centenas de milhares
de individuos formalmente qualificados como autoridades pablicas se comporta-
rao frente as solicitagdes e pressoes de uma multiplicidade n3o menos impressio-

nante de interesses externos (privados). Engels captou de maneira

inadvertidamente correta o fato de que o Estado tem como fundamento a idéia -

hobbesiana de representacdo quando se referiu ao primeiro como um poder que
se descola de sua base social e a ela se contrapde, como se fosse uma forca supe-
rior e estranha. De fato, nés mesmos desejamos que essa forga seja homogénea e
unitiria; que se desprenda de nés e a nés se contraponha como uma forca
impessoal - pois esta € a condi¢io sine qua non da “igualdade perante a lei” e
da “igualdade de tratamento” a que chamamos cidadania. Mas, a0 mesmo tempo,
também queremos que essa forga unitdria seja sensivel a reclamos e presses
s0Ciais, ou seja, que represente a diversidade. Eis o paradoxo: a “unidade de
agdo e decisdo” a que se referiu Heller precisa ser continuamente recriada frente
as pressoes centrifugas que emergem da sociedade: ou seja, precisa ser compati-
bifizada com o processo ou o jogo politico mediante o gual a sociedade expressa
a diversidade de seus interesses. Este & o reverso anti-hobbesiano da medalha: a
face inversa do conceito de representagio politica. O representante ndo ¢ apenas
aquele que foi credenciado como agente do Estado; é também parte de um
corpo politico e burocritico que deve espelhar a diversidade dos interesses soci-
ais, assim como uma amostra espelha o universo do qual foi extraida.?
O que foi dito nos ajuda a entender a patética vulnerabilidade dos

sistemas totalitdrios, sem embargo da avancada tecnologia de controle

9 Sobre o conceito de representaciio, a referéncia obrigatoria € Pitkin (1965 e 1967); ver também
Sartori (1962}. Deixo de lado aqui o conceito constitucional da separagio dos poderes, bem como a
énfase weberiana na continuidade propiciada pela organizacio do servigo ptblico em carreiras bu-

rocriticas, 2 fim de sustentar o raciocinio no nivel hais abstrato em que situei o problema.
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social e, na vartante socialista, da sofisticacdo doutrindria a que chegaram.
No Estado totalitdrio, a ascensao a cargos publicos se faz por cooptagio ¢ a
homégeneidade & buscada por meio de um incessante processo de intimi-
dagdo — no limite, pelo terror —, levado 2 cabo simultaneamente pelo
partido € pela policia secreta. O trade-off entre a representagio como cre-
denciamento para agir em nome do interesse geral e a representacio como
vocalizacdo da diversidade social & rompido em favor do primeiro, € isso a
tal ponto que o proprio Estado se transforma num monolito auto-referido. A
Alemanha nazista nio durou o suficiente para sedimentar uma verdadeira
estrutura de Estado, mas a URSS sim, e um Unico aspecto de seu colapso
deve bastar como ilustragiio do argumento ¢xXposto. Nos Glimos meses do
sistema soviético, o mundo inteiro se perguntava por que Gorbatchov ndo
estava sendo capaz de preservar a federacio soviética — perplexidade que
em seguida se manifestaria em relagdo 2 Boris Yeltsin. O problema, como
enfaticamente frisou Malia (1994, p. 485-9), € que, a 1igof, ndo existia uma
federacio soviética; ou, como dirfamos nos, que a federagio soviética era
um dominium regale, mas nio um dominium politicum. Nio existia um‘a
construgio politico-institucional capaz de unir as repiiblicas num Estado e
20 mesmo tempo expressar (representar) as divergéncias de interesses que
emergiam entre elas. Os elos que as enlacavam, como tudo o mais no
império soviético, eram O Partido Comunista e o aparelho repressivo; com o
colapso destes, ndo havia mais como evitar o desmoronamento de todo
aquele precarissimo edificio.
H4 40 ou 50 anos, monolitos como o soviético pareciam indestrutiveis,
entre outras razdes porque eram insuficientes 0s noOssos conhecimentos sobre
seu real funcionamento, e também porque a mistica do “Estado forte” ainda

a i ria
conservava certo fascinio. A percepedo dominante era de que 0 mundo se

i i dife-
10 Também aqui, € preciso destacar o pioneirismo de Linz (1964, 1973) ao frisar as enormes ALe

rengas que existern entre regimes “autoritanios” ¢ totalitirios™
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cada vez mais controlado, para o bem e para o mal, por verdadeiros monoli-
tos estatais. Mesmo nos EUA, onde o vocabuldrio liberal sempre dissolveu a

figura do Estado em etiquetas mais suaves, como government ou administra-

tion; onde se supunha que 2 politica pablica era apenas a resultante do entre-

choque de inumeriveis influéncias atomizadas, cabendo ao governoc apenas
“declard-la” e “implementi-la” —- mesmo 4, diziamos, o crescimento da
mAquina administrativa central a partir do New Deal parecia confirmar uma
lei histérica inexorivel,

No Brasil, embora nio tenhamos tido periodos propriamente tota-
litarios, e sim autoritdrios — e mesmo estes nfo tenham alcancado as pro-
porgdes que atingiram na Argentina ou no Chile —, era mais ou menos
assim que imagindvamos o Estado. A idéia de que o poder tivesse raizes na
“sociedade civil”, no mercado, nos grupos de interesse, nos entrechoques
partiddrios, no Legislativo, para ndo falar naquela miriade amorfa conéti-
tuida pelos milhdes de eleitores — essa idéia soou-nos por muito tempo
como algo francamente absurdo. E ainda hoje — decorridos quase 10 anos
do retorno ao governo civil - nfio sio poucos os que encontram dificul-
dade em assimila-la.

Mas o fato & que existe uma grande distincia entre o Estado-soberania,
ou o simples Estado-ossatura, € o Estado como cénstrug:éo politico-institu-
cional. No mundo moderno, a representacio democritica da diversidade
vai paradoxalmente se transformando em condicio sine qua non da
manmutengio do Estado como ator unitirio. Percebe-se cada vez mais que a
imagem elementar do Estado-ossatura, assim como todas as imagens misti-
cas do Estado como uma forga unitiria, viva e atuante, nada nos diz sobre
os Estados que efetivamente observamos na realidade histérica: sobre a
qualidade do processo politico que ora lhes instila o sopro da vida, ora os '
condena d inanicdo ou ao colapso. A autonomia e a coesdo da esfera

publica, sempre relativas, ndo residem na estrutura 6ssea como tal, nem
decorrem de sua envergadura, e sim dos orgios vitais que ela abriga e do

fluxo sanguineo que a percorre.
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Determinantes da comsolidagdo democrdtica

FEmbora tenhamos deixado a relagdo enire democracia e eqiidade para

o final, cremos que a suspeita de exagerado “politicismo” ou “instituciona-
lismo™ que se costuma ver na concejtuacio da democracia como um subsis-
tema politico {€ ndo como um padrio global de organizacao, ou como um
ideal de sociedade) pode ser diluida pela simples visualizagdo oferecida no
grélfico.11 O que se sugere nessa figura € que uma trajetoria demasiado verti-
cal (fortalecimento do subsistema representativo sem avangos no sentido da
desconcentragio) elitiza em exXcesso a agenda da competigao politico-eleito-
ral, tornando a democracia anémica e instdvel. A inclinagdo horizontal
envolve riscos diferentes, mas nio menos graves: tensiona em excesso a
capacidade decis6ria do sistema, levando os interesses envolvidos a se
enfrentarem de maneira “pretofiana”, sem as mediacdes institucionais pro-
prias de um sistema democratico (ou a0 menos politicumn). As conseqliéncias
de tais enfrentamentos podem ser graves ¢ duradouras, como mostia a expe-

riéncia argentina desde o surgimento do peronismo até os anos 80.

Igualmente importante € 2 distingdo entre o canto inferior esquerdo e 0
canto superior direito do grafico; ou seja, 4 d1stmgao entre a instauragdo de um
regime democrético (disparo do satélite) e sua postenor consolidacdo (conser-
vacio da trajetdria € colocagao do artefato na orbita prev15ta) Em paises recém-
saidos de experiéncias ‘ditatoriais, 4 instauragio € um processo cogcemualmente
simples (o que ndo quer dizer politicamente facil). Trata-se, em tais casos, de

é j incipai institucionais: a) recomposi-
implementar trés coNjuNtos PrnNCipais de mudangas institucionais: a) p

11 Egta representagio parece-me mais adequada do que a de Dahl (1971, p. 6-10), na qual se ins-
pirou, O eixo vertical de Dahl & o que ele chama de “contestagio pacifica”, que traduzo como
aceitacio mitua dos contendores come adversarlos legitimos. O horizontal € a expansio do cor-
po de votantes (participagio eleltoral) Minha modificagio (Lamounier, 1990a) consistiu, por um
lado, em considerar essas duas varidveis como componentes de um mMesmo Processo, que seria o
fortalecimento do subsisiema representalivo {(meu eixo vertical);, e por outro e postular que, 2

- Smica.
longo prazo, a consolidagio democritica requer a desconcentragdo socio-economic
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¢do da representatividade politica mediante anistia e reintegragdo de lideres
antes proscritos 20 debate piblico; b) legitimagio do arcabougo constitucional
mediante reforma do texto vigente ou convocacio de uma assembléia constitu-
inte; ¢ realizagio de eleighes livres para o Legislativo e o Executivo nacionais.
No caso brasileiro, em 1946 tudo jsso pdde ser realizado no espago de um ano,
dado o forte impacto produzido pelo desfecho da guerra mundial nx situagio
politica interna, culminando com a deposicio de Getillio Vargas pelas proprias
Forcas Armadas. Ji o retorno ac governo civil apés a intervengio militar de 1964
exigiu seis‘anos, se contarmos da anistia (1979 4 elei¢io de Tancredo Neves
pelo Colégio Eleitoral (1985), € 10 anos se contarmos da anistia 4 realizacdo da
primeira eleicio presidencial direta (1989).

O problema & que essas mudancas instauram, mas nem de longe con-
solidam a democracia. O projétil inicia 0 movimento ascendente, mas as difi-
culdades em seu percurso — come mostra a experiéncia brasileira recenté’, e
ainda mais dramaticamente a dos paises que compunham a ex-URSS —
podem ser gigantescas. O arcabouco institucional da democracia passa a ser
visto come parte da paisagem, reduzindo-se o niimero dos que compreen-
dem ou se empenham ativamente em corrigir suas eventuais fragilidades. O
eixo da agenda plblica desloca-se para problemas substantivos, relevantissi-
mos para o cidadio comum, mas dificilmente soliveis no curte prazo, como
a instabilidade monetiria e a melhoria das condigdes sociais — e a frustragdo
dai decorrente pode erodir profundamente a estima popular pelos mecanis-
mos operacionais da democracia, como ocorre notadamente com 0s partidos

politicos e o Poder Legislativo,

Essas dificuldades pos-instauragdo &€ que tornam imperativa uma expli-

citagdo mais ordenada dos elementos que balizam a consolidacio democra-
tica, conforme indicado no grifico. Como foi dito, o eixo vertical mede a
progressiva institucionalizacdo do subsistema representativo, isto &, dos
mecanismos referentes 4 competicZo eleitoral, ao enfrentamento pacifico
entre fac¢hes ou partidos e a4 atividade parlamentar. Quatro componentes

podem ser considerados nevrilgicos nesse processo: a) o pleno reconheci-
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mento de sua mutua legitimidade pelos principais contendores; b) a aceita-
cio pelos mesmos da competicio eleitoral como Gnica via legitima para 2
conquista do poder; ©) a progressiva ampliagdo do corpo de votantes, para
remover discriminacdes que o sentimento moral da sociedade passe a consi-
derar injustificiveis e para que o simples volume numeérico torme os resulta-
dos eleitorais fundamentalmente incertos (isto &, insuscetiveis de controle
clientelistico ou alguma outra forma de cabal determinagio por gualquer dos
contendores); d) a formacio de um nivel adequado de apoio na opinido
pablica 4s institui¢des € as regras do jogo democritico enquanto tais, € nio
apenas quando parecam apias a produzir resultados substantivos tidos como
desejaveis pela maioria ou por setores especialmente poderosos.

A desconcentragio sécio-econdmica, representada pelo eixo horizontal,
significa, em primeiro lugar, 0 acesso de massas antes excluidas a bens de _
consumo e a servicos — inclusive, & claro, aos servigos previdencidrios que
Marshall (1991) sublinhou em seu conceito de “cidadania social”. Significa
também a “igualdade de condi¢des” ou de “chances de vida” a que se referi-
ram Tocqueville e Max Weber: a progressiva reducio dos diferenciais de
renda e riqueza, do poder social decorrente de certos recursos (como 4 pro-
priedade da terra) e sobretudo de privilégios associados a posicbes adscritas
de status social. Essa formulagdo pressupde, em primeiro lugar, que uma
sociedade mais igualitiria tende a amortecer 08 confrontos, permitindo sua
canalizagio para a arena politica; segundo, que reduz a incidéncia de confli-
tos que venham a exigir repressdo, ¢ consequentemente 2 probabilidade de
crises capazes de romper o tecido constitucional; e terceiro, que aumenta,
sobretudo entre as pessoas que hajam alcangado razodveis indices de escola-
tizaciio, a predisposi¢do a aceitare a valorizar o “jogo” democritico como um
fim em si mesmo. Conquanto a tonica desse enunciado recaia sobre a redu-
cao de desigualdades sociais, 0 €ixo horizontal envolve outro aspecto deci-
s.ivo para o desenvolvimento € a consolidagio da democracia: a crescente
complexidade da estrutura sécio-econdmica, com a multiplicagdo de unida-

des autdnomas, como 45 empresas que atuam no mercado e o conjunto de
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organizacdes intermedidrias usualmente designadas como “sociedade civil”.
A grande indagagio histérica sobre se a democracia seria possivel sem o cor-
respondente desenvolvimento de uma economia de mercado foi respondida
de maneira rotundamente negativa pela experiéncia deste século. Numa sin-
tonia mais fina, tem razdo Dahrendorf (1967, p. 29-30) quando frisa também a
existéncia de uma correlacdo positiva entre a diversidade das elites e o forta-
lecimento da democracia; até porque, sem essa diversidade, a defini¢io
schumpeteriana da democracia como competicio entre forgas organizadas
pelo assentimento popular perderia todo o seu sentido, Nessa complexidade
da estrutura sécio-econdmica & que reside a resisténcia das democracias
representativas ao arbirio e, ac mesmo tempo, sua capacidade de evitar o
adensamento dos conflitos sob a forma de antagonismos frontais e crises sus-
cetiveis de provocar a ruptura da ordem institucional,

O quadro analitico tragado nesta se¢fio j sugere o roteiro a ser seguido n®
reexame dos Gltimos 50 anos da histéria politica brasileira. Comecarei, na se¢io
Raizes da Instabilidade Institucional do Regime de 1946-64, com a reinstauragio
democratica de 1945, mostrando como a “construgio” getulista do Estado,
embora bem-sucedida, deixou plantada a semente de acirramentos pessoais e
ideoldgicos que levariam ao colapso da democracia em 1964. Na se¢io 1964-85:
o Processo Politico durante o Regime Militar examinarei a peculiar conformacio
institucional do regime militar iniciado em 1964 e a mecinica politica de sua
descompressio. Tentarei mostrar que © retrocesse autoritirio imposto a uma
sociedade que ji avancara bastante no sentido da democracia teria de ser neces-
sarjamente instivel, fato evidenciado tanto pelc rdpido esgotamento dos simbo-
los que haviam legitimado a intervencio quanto pelos crescentes riscos
econdmicos a que a rigidez do regime tendia a levar o pais. Abordarei em
seguida, na se¢io Prospectos Democréticos nos Anos 90 as condigdes em que se
deu o retorno ao governc civil, em 1985, e em particular as frustracdes decorren-
tes de esforgos malsucedidos de estabilizagio econdmica e reforma politico-ins-
titucional. Concluirei com uma avaliagdo global dos prospectos da democracia

brasileira nesta tiltima década do século.
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Raizes
da Instabilidade Institucional do
Regime de 1946-64

Prenunciava-se claramente em 1944 o fim do Estado Novo (1937-45),
mas apenas se iniciava, na verdade, o chamado “ciclo getulista” — se por esta
expressio entendermos nio apenas o periodo em que Getilio exerceu dire-
tamente o poder, mas todo o periodo de vigéncia do meodelo econdmico e
politico que nasceu sob sua lideranca e inspiragdo. Sob o ponto de vista eco-
ndmico, o modelo getulista teve como cerne a chamada industrializagdo
substitutiva de importagdes (ISI). Embora possa contabilizar a seu favor as
elevadas taxas de crescimento desse periodo, também € certo que esse
modelo deve ser responsabilizado por uma série de distorgbes que se trans-
formaram em entraves ao desenvolvimento do pais: fechamento exagerado
da economia, excesso de intervenciio empresarial e regulatoria do Estado,
indices de inflagdo consistentemente mais altos que a média mundial, conser-
vaciio de um perfil intoleravelmente concentrado de distribuicdo da renda e
da riqueza e gritante insuficiéncia do investimento em capital humano
(Lamounier & Bacha, 1994). 7

Sob o dngulo politico, a questio & mais complexa, mas nio cabe divida -
quanto 3 instabilidade, que foi sem divida chocante. Somando o periodo do
governo provisorio {1930-34), o Estado Novo (1937-45) e o regime militar
(1964-83), a constitucionalidade democritica esteve suspensa ou foi grave-
mente distorcida durante mais de 30 dos 64 anos decorridos desde a Revolu-
cdo de 1930, e durante quase metade dos ltimos 50 anos. Esse quadro torna-

se mais sombrio se entrarmos pelo terreno subjetivo: mesmo durante O




RAiZES DA INSTABILIBADE [ NSTITUCIONAL

periodo democritico de 1945-64, ndo existia uma adesdo inequivoca 4 demo-
cracia representativa ao longo de todo o espectro ideolc’)gico.lz‘
No que diz respeito especificamente ao periodo de 1945-64, a instabilidade
tem sido analisada sob numerosos pontos de vista, Na veriente de andlise pro-
priamente politica e institucional, 0s pontos mais destacados séo: 2} o proprio
presidencialismo; b) a elei¢do em separado do presidente e do vice-presidente,
que levou a situagdes dificeis nos casos dos vices Café Filho (em 1954/55) e Jodo
Goulart (em 1961-64); ¢) a perda de substincia eleitoral dos dois majores partidos
do inicio do periodo (PSD e UDN), sob o impacto da urbanizacio e da industria-
lizaciio; d) a fragmentagdo inter e intrapartidiria, agravada pela radicalizagio
ideclogica que se desenvolveu a partir da rentncia do presidente Janio Quadros.
Numa vertente politico-econdmica aparentada ao marxismo, muitos analistas
véem o desenlace de 1964 ndo exatamente como um colapso (breakdowr) do
sistema democritico, e sim como fruto de uma conspiragio da elite econdmica,
associada a fracdes militares.’® Como na fabula dos sete cegos com o elefante, &
possivel que todas essas interpretacdes tenham apalpado aspectos importanies
do problema, A reinterpretacdo que ofereco nesta secdio segue, porém, a orienta-
¢lo conceitual exposta na secio anterfor e visualmente sintetizada no grafico.
A evidéncia imediata a respeito do periodo 1945-64, tomado em conjunto,

& que a instabilidade institucional #do decorreu de uma inclinagdo exagerada do
sistemna politico — por meio de policies governamentais ou de algum movi-
mento reformista poderoso — no sentido horizontal (redistributivo) do gréfico.

Conquanio percepgdes de radicalismo tenham desempenhado papel importante

12 para uma introducdo geral A histéria politica brasileira, ver Flynn (1978); sobre o periodo
_ 1930-64, Skidmore (1967). Embora centrado na biografia de Getdlic Vargas, Brandi (1985} ela-

bora de maneira segura e sugestiva a historia de todo o periodo que vai da Primeira Reptblica 4

crise de 1954, Para séries historicas de estalistica eleitoral, ver Lamounier & Muszynski (1990).

15 Essas diferentes visdes a respeito da instabilidade politica do periodo 1945-64 podem ser

exemplificadas por Carvalho (1958), Dreyfuss (1981), Hippdlito (1985), Santos (1986}, Serra

(1979), Soares (1973) e Siepan (1978). Ver também a bibliografia sobre partidos politicos citada
na nota 22,
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(voltaremos 4 este ponto adiante), manifestamente nio passamos, naquela

época, por uma experiéncia concreta de confronto comparivel 4 deflagrada

com a emergéncia do peronismo na Argentina, nem por um processo revolucio-

nario compardvel ao de Cuba em 1959, nem por uma proposicio explicita de

“ransicio ao socialismo” pela via democritica, como a da época Allende no

Chile. O miximo que poderiamos afirmar, se féssemos buscar nas tensoes

sociais a causa Gitima da instabilidade institacional, & que a fragilidade politica

teria decorrido da tentativa de consolidar um sistema democratico-representa-

tivo sem ou antes deum esforo substancial de “desconcentragio socio-econd-

mica”. Mas essa j4 seria uma hipotese indireta ou, nos termos do grafico, uma
trajetdria vertical, Nao é dificil ajustar a histéria da Repiblica a esse modelo; de
fato, saimos do incipiente pluralismo de uma “oligarquia competitiva” (2 Repi-
blica Velha), passamos por um regime “autoritirio” (o Estado Novo) e chegamos
2 uma “democracia instavel” (o regime da Constituicio de 1946). Embora sin-
gela, nfio é uma hipltese que s¢ possa descartar facilmente. Nesse raciocinio,
um perfil de forte concentragao sécio-econdmica, agravado pelas tensoes ini-
ciais dos processos de industrializagdo € urbanizagio, teria dificultado a conscli-
dacio do sistema democritico — ndo diretamente, pelo acirramento dos
confrontos, mas indireta e gradualmente, pela erosdo do apoio social 4s institui-
¢oes e liderancas democriticas. De certo modo, esse é o modelo implicito em
explicacdes baseadas no conceito de populismo, 20 qual retornaremos adiante.
Acrescente-se que essa linha interpretativa ficaria mais robusta se trabalhasse
também com a frustra¢do de expectativas, € nao apenas com a lentidio ou a
inexisténcia de um processo de desconcentragdo. Poder-se-ia imaginar, no ¢aso,
a seqiiéncia postulada no instigante argumento de Hirschman (1975) sobre ©
“afeito tinel”: uma situacio de privagio generalizada, a qual se seguem sinais de
meihoria, que despertam forte esperanca, € depois sinais que desfazem aguela
esperanga € sugerem que existe trapaca no jogo; algo assim como um conges-
tionamenio do trifego em um tinel, o alivio proporcionado pelo reinicio do
movimento em uma das pistas, e a transformacio desse alivio em indignacao

quando os carros parados na outra fila constatam que de seu lado a obstrugao
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continua. De fato, a expectativa de beneficios suscitada desde os anos 30 pela
legislacgo trabalhista seria reforcada nos anos 50 pelo crescimento econdmico e

pela urbanizacio, que no minimo trouxeram beneficios pela via indireta da

mobilidade espacial e ocupacional; mas a continuidade desse processo tornou--

se incerta a partir de 1958, com a desaceleracio do crescimento, a mudanca de
patamar dos indices de inflagdo e, a partir de 1961, a forte turbuléncia politica.
Mesmo nesta forma indireta, porém, € preciso ndo perder de vista os processos
endbgenos ao subsistema politico. A Constituicdo nfo sofria questionamento
agudo no inicio dos anos 50, a imprensa dedicava-se com razodvel afinco 2 mus-
culagdo pluralista, os politicos eletivos e 0 Congresso Nacional ndo padeciam do
vertiginoso descrédito que viria a atingi-los desde meados dos anos 80. Mesmo
admitindo que as referidas mudancas infra-estruturais tensionassem de maneira
crescente o sistemna de partidos e facilitassem a ascensdo do chamado popu-
lismo, a lente das tensBes sociais nfio nos traz com suficiente relevo as fendas
que poderiam levar ao colapso do processo democritico.

O ponto, entretanto, que desaconseltha uma énfase muito forte nas ten-
sdes socjais € que a instabilidade institucional esteve 4 vista durante pratica-
mente todo o perfode; mais ainda, é o fato de haver ela eclodido diversas
vezes de maneira abrupta, sob a forma de crises abertas, como as que leva-
ram ao suicidio de Getdlio Vargas em 1954, ao chamado “golpe da legali-
dade” de 1955, 4 rentincia de Janio Quadros e ao veto militar 4 posse de Jodo
Goulart em 1961, e, finalmente, 3 intervencdo militar de 1964. £ pois manifes-
tamente inadequado atribuir tal instabilidade a uma eroséio progressiva, como
se s¢ tratasse apenas de uma progressiva fermentacio de tensdes sociais,
visto que se manifestou sob a forma de intensos desentendimentos no dmbito
da “elite” — vale dizer, entre os protagonistas diretos do jogo politico-institu-
cional. Embora a “elite” a que nos referimos obviamente inclua politicos, mili-
tares, empresdrios e lideres sindicais, estamos pois falando de crises
nitidamente situadas no eixo vertical do grafico: ou seja, rupturas decorrentes
do insuficiente vertebramento do subsistema democritico-representativo,

cuja etiologia requer descricio mais precisa,
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A questio fundamental parece ser esta: por que as tensoes politicas do
periodo 1945-64 assumiram feicdo tio rancorosa, esireitando dramaticamente
a margesmn de negociag¢io? Conquanto graciosa, a resposta habitual de que a
democracia brasileira era ainda uma “florzinha tenra” padece do grave defeito
da redundéncia. Ainda & pouco, mas ja & um passo adiante reconhecer que
nos faltava, naquela época, um dos combustiveis essenciais da decolagem
democritica: o reconhecimento mutuo de sua legitimidade pelos principais
adversarios. Esse passo por sua vez suscita outra indagacio: por que 0s trau-
mas de 1954 e de 1961-64 acabaram sendo até maiores do que as crises da
Reptblica Velha, quando o balizamento estatal era sem divida mais precario
e o predominio de partidos Gnicos no 4mbito de cada estado (provincia)
antepunha barreiras institucionais objetivas a referida aceita¢ao matua?

Como disse certo filosofo, todo problema & causado por solugées. Minha
tese & que o processo de state-building empreendido pela Revolugio de 1930
com o objetivo de romper o condominio oligirquico da Repuablica Velha fol um
perscurso tortuoso, que acabaria criando condigbes favoraveis a0 amortecimento
dos antagonismos no longo prazo, mas que os tornou de certa forma até mais
graves no curto prazo. A referida construgao comegou com a fixa¢io da nova
“soberania” (a formacio de um governo provisorio chefiado por Getdlio Var-
aas); desdobrou-se no deliberado retardamento da normalizaciio constitucional,
que ensejaria a deflagragio em 1932 da chamada Revolugdo Constitucicnalista
de Sao Paulo, por sua vez derrotada pelo governo provisorio; ganhou forca e
ressondncia popular com a repressio 4 revolta comunista de 1935 {e mais tarde
a0 movimento integralista); prosseguiu com a implantagio do Estado Novo em
novembro de 1937 e desaguou no culio 4 personalidade de GetGlio Vargas na
condicio de ditador, 4 agora de maneira institucionalizada, por meio do Depar-
tamento de Imprensa e Propaganda (DIP).

Como se v&, o processo iniciado pela Revolugido de 1930 ndo foi uma sim-
ples troca de personagens: ndo se esgotou na fixa¢io de uma nova soberania, €
nem mésmo na intencdo de construir uma ossatura burocritica mais robusta.

Equivaleu, na verdade, a uma mudanga profunda na propria natureza do pro-
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cesso politico, cuja energia vital passou rapidamente a ser a devogio popular-
plebiscitdria, vale dizer, o apoio difuso (livre de condicionalidades) de uma
massa andnima 2 pessoa do presidente. Esse capital plebiscitdrio que Getdlio
Vargas amealhou a partir de 1935 e sobretudo na fase ditatorial (1937-45) foi
sendo progressivamente canalizado para a articulagio politica de um projeto
econdmico nacionalista e intervencionista. A medida que e85€ processo avan-
cava, conflitos de diversos tipos e intensidades passaram a girar em torno de um
pivG central: a pessoa de Gettilio Vargas. Embora uma resposta precisa talvez
seja impossivel, devemos mesmo perguntar se o clima rancoroso que se formou
enire getulistas e antigetulistas brotou de divergéncias ideolégicas ou, ao contri-
1io, se O rancor contra sua pessoa & que tornou inegocidveis tais divergéncias.

Como veremos adiante, a “construcio” getulista teve cardter predominante-
mente, mas nao exclusivamente autoritrio. Incluju medidas favordveis 2o rom-
pimento do monolitismo partidario antes exercido pelos partidos ‘republicanos”

no dmbito interno dos estados e que, a médio prazo, tendiam portanto a alargar

as bases do pluralismo politico. Mas seu lado autoritirio e sua dindmica politica

crescentemente plebiscitdria criaram ambiente propicio a fermentagio de anta-
gonismos que tornariam virtualmente inviavel o retorno de Getilio Vargas, sob
condigdes democriticas, ao Palicio do Catete.

Desdobramentos politico-institucionais da Revolugdo de 1930

E comum na literatura sobre a Revolugio de 1930 uma peculiar ambigii-
dade. De um lado, o foco nos antecedentes imediatos do movimento armado
frisa as vacilagdes e improvisacoes que o antecederam, a estreiteza das moti-
vagdes ideologicas e a heterogeneidade das forcas politicas que o promove-
ram ¢, sobretudo, o desfecho conservador, com a preservacio dos recursos
de poder dos grupos que controlavam z vida politica nos estados. Mas
quando a lente se abre sobre um periodo histérico mais amplo, acaba-se
reconhecendo o cardter revoluciondrio da ruptura com a Republica Velha,

consubstanciada na centralizacio do poder, na expansio da miquina admi-
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nistrativa e, principalmente, no progressivo abandono dos cinones ditos libe-
rais da economia agrario-mercantil. Parte dessa ambigliidade € produzida por
viés de esquerda, que desvia a atengao do que de fato se passou para a revo-
fucdo ideal que ndo aconteceu; mas a raiz do problema, na maioria dos casos,
& uma compreensio insuficiente do processo de construgao do Estado.

No primeiro momento, a Revolugio de 1930 foi essencialmente uma
recentralizacdo do poder, portanto uma reconstrugao do Estado, no sentido
estrito de fixacdo, pela violéncia, de uma nova soberania. Essa realidade pri-
miria, retratada nos cavalos gadichos apascentados ao pé do obelisco do le)
de Janeiro, foi ratificada dois anos depois, na vitoria militar sobre o movi-
mento constitucionalista deflagrado em §4o Paulo. .

No Brasil do comego deste século, como também em grande parte da
Europa, a idéia de democracia estava muito mais proxima do antigo conceito de
dominium politicum do que da democracia de massas que se iria desenvolver a
partir do segundo pds-guerra. Possivelmente a contragosto no que se refere ao
timing, mas nio em contradicio com a visdo da politica que havia desenvolv’idlo
nos anos 20, como deputado federal, ministro da Eazenda e governador, Getilio
conscientizou-se, a partir de 1932, da necessidade de recompor € ampliar as bases
politicas de seu governo. Derrotou 05 constitucionalistas de Sdo Paulo, mas com-
preendeu que precisava reconstituir o Estado p6s-1930 como um dominizm poli-
ticum, conceito este que provavelmente ndo ficava muito aguém daquilo que
Getiilio entendia por democtacia, ou achava sinceramente possivel como um
Estado democritico no Brasil daqueta época. Nesse sentido, Getilio foi aos pou-
cos percebendo que a arquitetura-do novo sistema teria de apoiar-se sobre UI;{I;
tripé, ou seja, sobre respostas institucionais consistentes a trés requisitos basicos.

Em primeiro lugar, o requiisito do fortalecimento do poder presidencial.

1 i alian-
A resposta institucional evidentemente en_volveria a costura de novas

ipé instituci SErUE i os 30, ver La-
14 pyra uma andlise mais completa do tripé institucional construido a partit dos anos 30,

mounier {1992b e 1992¢) e Lamounier & Bacha (1994).
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¢as, a expanséo do aparelho burocritico, a modernizagio e profissionaliza-
¢d0 das Forcas Armadas, mas sua mola-mestra, como sugerimos, Getilio s6
iria perceber e dominar a partir de 1935: a mobilizacio deliberada do apoio
difuso, da devogio a sua pessoa, e a transformacio dessa energia em empuxo
politico plebiscitario.1?
O segundo requisito era a acomodagdo desse novo poder centralizado
a complexidade politica previamente existente. Seja-me permitido frisar mais
uma vez que o elitismo social e politico dessa época, as diminutas propor-
¢0es do corpo de votantes e a proverbial generalidade da fraude sio conside-
ragbes relevantes sob o prisma normativo pelo qual hoje avaliamos a vida
democritica, mas ndo devem nos levar a subestimar a importincia da diversi-
dade ja entdo existente sob o ponto de vista a que ora nos referimos, que € a
simples reestruturaciio do Estado como um dominium Ppoliticum. Nos termos
do gréfico, & importante frisar que o Brasil dessa época ndo tinha atrds dé si (e
a rigor nunca foi) uma “ditadura primitiva”: os sistemas politicos do Império e
da Primeira Republica podem ser classificados, isto sim, na categoria das “oli-
garquias competitivas” a que se refere o grifico. A evolugio no sentido da
“contestagdo pacifica” (Dahl, 1971) era limitada pelo monopdlio dos partidos
“republicanos” no d4mbito dos estados, mas a inexisténcia de partidos nacio-
nais paradoxalmente retardava a acumulacio e o conseqiente aprofunda-

mento dos mesmos antagonismos na esfera nacional. A resposta institucional

13 vale a pena ressaltar que, hodiernamente, o termo plebiscitarismo se ramificou em duas cono-
taches até certo ponto independentes. Significa, por un lado, o apelo direto do lider ao apoio di-
fuso de uma massa (aproximando-se, por conseguinte, do conceito de populismo); por outro, a
apresentacio contrastada de solugées alternativas a um problema para simples aprovacio ou de-
saprovacio, COmMo ocorre nos institutos constitucionais do plebiscito e do referendo; por exten-
530, costuma-se designar como “plebiscitdrias” as eleicies em que os lados se polarizam
fortemente em termos de 4poio ou OposicEo a um governo ou regime. A concepeio de Weber
sabre o presidente plebiscitdrio/carismitico e sua influéncia na Constitui¢do de Weimar & discuti-
da por Mayer (1956, p. 98-109) e imais amplamente por Mommsen {1984); ver também Weber
(1980}, edigdo brasileira de um importante ensaio de 1917,
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a0 segundo requisito — acomodacio a essa complexidade preexisten‘te —
comecou a tomar forma ja em 1932, com a promulgacio do Codigo Eleitoral,
e consistiu essencialmente na instituicAo de mecanismos de representacio
eleitoral e federativa que ndo excluissem as minorias politicas (em ltima ani-
lise, fragdes da propria elite) no grau em que O faziam os mecajlismos vigen-
res durante a Repiblica Velha. O Codigo de 1932 foi 0 embrido do que na
terminologia atual se tem chamado de democracia “consociativa”, isto €, uma
férmula institucional mais inclinada a garantir pisos de representacdo para as
(minorias {ainda que ao preco de estimular a fragmentagio) que a formar
maiorias governativas consistentes. 10

O terceiro requiisito pode ser descrito como a necessidade de regular o
Jimite do conflito, isto &, a amplitude dos interesses ¢ ideologias ap’tos a .s‘e
organizarem e a participarem de maneira relevante na arena politica. E intmt%-
yamente claro que o apice da pirdmide politica de um pais sem longa tradi-
cio democritica ndo € uma amostra representativa dos estratos mais baixos
que sucessivamente se incorporam a participaciio politica. Nesse sentido,
toda ampliagdo da arepa participativa — com o consequiente deslocament‘o
para baixo da linha divisoria entre governanies ¢ governados, ou entre parti-
cipantes ativos e passivos — tende a alterar substancialmente o script € ©
elenco do drama politico. Todo regime procura regular de alguma forma o
fitmo e o limite dessa expansdo; numa sociedade pouco adaptavel a desloca-
mentos significativos de status e poder, como era o Brasil dos anos 30, a régu-
lagio do limite da nova arena politica teria de ser um dos pontos nevrilgicos

Ao
na fixacio da nova estfutura estatal. Sob esse aspecto, 0 fulcro da construga

ivi 50 sindical,
institucional getulista foi o sistema corporativista de representacio sind

1€ gohre o sistema politico do perfodo mondrquico, ver Pang (1988), Carvalho (1980, 195;8),
Graham (1990) e Leal (1948). Sobre a Primeira Repiblica, Campelio de Souz? (1971) e Duns e;;
de Abranches (1973); sobre o Cadigo Eleitorai de 1932, Assis Brasil (1931). Lijphart (1984, 19?

sistematiza as diferencas entre democracias “consociativas” (ou por consenso) e democracias

é ier ¢ 2¢).
“majoritérias” (ou por maioria); sobre este ponto, ver também Lamounier {1992b e 1992¢)
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posteriormente sistematizado na Consolidagio das Leis do Trabalho €L,
Por esse sistema, o Estado confere o monopélio da representacio de Urng
categoria (trabalhista ou patronal) a um e apenas um sindicato em determ;.

nada circunscri¢io geografica, credenciandoc-o, portanto, ¢como o Gnico inter-

locutor oficial dessa categoria junto aos seus afiliados e ao governo. Frpy

contrapartida, o governo, por meio do Ministério do Trabalho, delimita o

ambito legitimo da agdo sindical, tentando impor-lhe rigido distanciameniq

em relacdo i politica partidiria e ideoldgica, valendo-se para esse fim de umg

série de controles legais e administrativos — a comegar pela propria prerro.

gativa de reconhecer ou nilo a existéncia oficial da entidade.l”
Presidencialismo plebiscitdrio, corporativismo e consociativismo: este
tripé institucional foi a0s poucos se desenvolvendo com vistas a fixacdo da
nova estrutura estatal, vale dizer, como arcabougo dos processos politicos de
State-maintaining. Mais que isso, solidificou-se e se expandiu ao lofigo dag
Gltimas seis décadas, nio sendo exagero afirmar que permanece, até hoje,
com suas qualidades e defeitos, como espinha dorsal do proprio Estado
democritico no Brasil (Lamounier, 1992b e ¢; e Lamounier & Bacha, 1994). O
Estado Novo e, a partir de 1964, o regime militar “mascararam” grande parte
desse processo evolutivo e sobretudo a complexidade dessa arquitetura ti-
partite, que &, em esséncia, a expressdo institucional do chamado “pacto

getulisia”. Mascararam, por um lado, o cardter eminentemente moderno e

17" Schatschneider (1960} foi quem elaborou de maneira mais incisiva este conceito de “expan-
sdo do limite” da arena politica. Sobre o corporativismo como mecanismo regulador, vale a pena
revisitar textos do periodo getulista, como Oliveira Viana (1943) e Segadas Vianna (1953), além

da ampla literatura recente sobre o tema, como Schmitter (1971}, Souza (1978) e Cohen (1989, A

questdo do limite da arena politica também envolvia, € claro, a opgéo entre ym regime de fraca

ou forte arregimentagiio e doutrinacio ideol6gica das massas; ou seja, um regime tendente 20
“autoritarismo” ou ao “totalitarismo”, segundo a distingio de Linz (1964). Como se sabe, Getilio
Vargas acabou suprimindo o movimento integralista e optou por ndo criar um partido que mohi-
lizasse ativamente o apoio ao Estado Noveo. A literatura disponivel permite inferir que havia bas-

tante clareza quanto a essa opgio estratégica entre os principais formuladores politicos da época.
Sobre o integralismo, ver Trindade (1974), ‘

R
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Formagdo e seqtielas do empuxo plebiscitario

Uma das principais, sendo a principal questdo para o entendimento da
instabilidade institucional do periodo 1945-64 diz respeito, portanto, a0s pro-
blemas que a solu¢do plebiscitdria aos dilemas do state—buzldm'g deixou .plan—
tados. Vejamos, entio, as singulares circunstancias sob as quais a aut(?ndade
presidencial-carismitica surgiu pela primeira vez no Brasil. A verdade € que a
ascensio de Getdlio ao poder ndo foi precedida por nada que sequer remota’l-
mente pudesse invocar a familiar no¢éo weberiana de “autoridade carisma-
tica” (Weber, 1964, p. 324-423; Mommsen, 1984). A origem romana do termo
plebiscitarismo e as proprias evocagdes biblicas a que Max Weber rfecorfe
para exemplificar o conceito de carisma sugerem que o campo de‘ aplicacdo
dessas nogBes ndo se restringe necessariamente 3 moderna sociedade de
massas. Salvo, porém, em situagdes de acentuada apreensao ou de desagre-
gacio social generalizada, esse tipo de lideranca tem pouca probabilidade de

. R lidade
florescer em sociedades pouco urbanizadas, com baixo indice de mobilid:

. o i la).
'8 Esta secio e a seguinte reproduzem, com muitas modificagdes, trechos de Lamounier (199 )
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social e espacial, ou precariamente integradas no que diz respeito a um sis-
tema nacional de comunicactes — e essa era, evidentemente, a morfologia
da Primeira Reptiblica brasileira. Essas limitagées ja tornavam pouco significa-
tiva a participagdo eleitoral, mesmo nas elei¢des presidenciais, mas convém
lembrar, em refor¢o ao argumento, que Getdlio foi derrotado por Julio Prestes
na disputa presidencial de 1930. O movimento revolucionirio foi empreen-
dido por uma alianca heterogénea de dissidentes da elite politica e porta-
vozes intelectuais e militares dos estratos ocupacionais médios, com resso-
néncia escassa ou nula entre os “descamisados” da época. A investidura de
Getilio Vargas na condi¢do de chefe militar da revolucio deveu-se a negocia-
¢bes politicas que reservavam essa posicio para o governador do Rio Grande
do 3ul, e nfic a caracteristicas de lideranga que ele houvesse previamente
demonstrado — até porque sua atua¢io anterior se destacara muito mais pela
conciliagio que por alguma predisposigio revolucionaria.l? .

Se perguntarmos, entio, como é que Getiilio se tornou um lider nacio-
nal e popular de primeira grandeza, a resposta € que ele consolidou essa con-
digio passo a passo, capitalizando vitdrias parciais: resultados de- politicas
governamentais (policies) implementadas a partir de 1930 e de medidas poli-
ticas propriamente ditas. Poderiamos debater ad infinitum se a habilidade
que demonstrou nesse processo foi expressio de alguma recdndita predispo-
sicio “carismética”, mas para os fins de uma andlise politico-institucional
parece mais il frisar que Getilio nao era beneficidrio prévio de uma popula-
ridade ou devogio difusa de grandes massas que pudesse ser imediatamente
convertida em capital politico. A percepcio de Getilio como estadista e lider
carismdtico formou-se gradualmente, como fruto da aceitaciio a posteriori de
politicas concebidas e implementadas por um pequeno circulo, até 1937, e

por um regime ditatorial, de 1937 a 1945. Se caracteristicas pessoais devessem

1% Sobre Getdlio Vargas, ver especialmente Dulles (1967) e Brandi (1985); Rocha Lima (1986)
retine ricos depoimentos de antigos aliados e adversdrios; D’Araijo (1982) analisa ¢ segundo go-
verno Vargas (1950-54). '
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ser destacadas em Getilio durante 0s seus primeiros cinco anos ne poder,
seriam anies 4 estudada cautela com que tomava decisdes, bem como sua
capacidade de avaliar sobriamente a distdncia enlre 2 realidade do pais € 2
retorica do “Estado forte”, entio amplamente disseminada. Trata-se aqui, por-
anto, de um processo de legitimagdo € personalizagdo do poder mediante
resultados substantivos, mais tarde reforcados pela propaganda do 'Estado
Novo, ¢ ndo de uma lideranga originalmente percebida como carismatica. Ou
seja, O fortalecimento da autoridade presidencial foi fruto das medidas centra-
lizadoras tomadas pela revolugao, da sua pronta atuagio no governo com f)
objetivo de amortecer o impacto da crise financeira internacional sobre 0 pa1.s
e sustentar o nivel da atividade econbmica interna, de seus esforgos iniciais
para redirecionar a economia brasileira no sentido da industrializagiio, da
introdugdo de novas regulamentacdes em diversas dreas, notadamente tr~a—
balhista e a eleitoral — enfim, da articulacio e bem-sucedida implementagio
de uma agenda de estabilizaco econbmica e (para os padroes da época) de
modernizacio institucional. A mola-mestra do processo de mudanca foram‘ 0
importantes resultados que o governo alcancou, simultaneamente, em dife-
rentes arenas, da infra-estrutural 3 simbdlica. O poder pessoal de Gettlio Var-
gas e 2 envergadura institucional da presidéncia expandiram-se COmMoO
conseqiiéncia cumulativa da implementagdo € da glorificacdo dessa nova
agenda politica. B
£ importante lembrar que a centralizagio politica e a ampliacao do se}tor
piiblico, como propostas abstratas, j4 se haviam constituido em importantes Sim-
bolos legitimadofes antes mesmo da revolugio, devido a uma poderosa' con-
juncdo de fatores domésticos e internacionais. Internamente iss.o ocorria em
virtude da crescente percepgdo de que © federalismo da Republica Velha € &
doutrina econdmica liberal conduziam O pais a um estado de virtual.anarqma.'
No cendrio internacional, no comego dos anos 30, difundia-se rapidamente 2
impressdo de que as economias capitalistas estavam condenadas ao ccjlal-pso e
de que o mercado seria inevitavelmente substituido pelo conceito germanico da

ifasci va-
Befehlswirtschaf (“economia de comando™). O nazifascismo ascendente gaba
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se de haver reduzido o desemprego no vale do Ruhr, enquanto nos EUA os indi-
ces permaneciam elevados. Dentro desse quadro, intervencdes eferuadas como
respostas de curto prazo ao abalo sofrido pela economia cafeeira, e até (como
salientou Celso Furtado) sem uma percepgio clara dos efeitos indiretos que
poderiam produzir, pareciam sintonizadas com essa partitura mais ampla, refor-
¢ando o cantochio do “Estado forte”, No meio politico e na imprensa, nio eram
Poucos 0s que pintavam o futuro com as cores de um nacionalismo fortemente
“autdrquico”, e isso também deve ser compreendido em funcio ndo s6 das

preocupagdes internas com a seguranga militar e 2 identidade cultural do pas,

mas também da percepgio bastante generalizada de que Estados fortes como o

nazifascismo e o bolchevismo tenderiam cada vez mais a dominar o cengrio
internacional 0

Em 1945, porém, aquele conjunio de circunstincias que permitira a
fixacao de uma nova organizagio estatal e o fortalecimento do poder péssoal
ja ndo trabalhava a favor de Getilio Vargas. Embora tentasse — e aqui vém a
memoria 0s exemplos mais recentes e bem-sucedidos de Franco na Espanha
e do general Pinochet no Chile —, Getillio ndo conseguiu influenciar de
maneira decisiva a autotransformagio do Estado Novo — até porque acabou

deposto pelas Forgas Armadas em outubro de 1945.2! De 1945 a 1964,

¥ gobre os criticos da Repiblica Velha e sua visio do Estado, ver meus textos citados na nota 1.
Campos Coelho (1976) oferece ampla perspectiva sobre o lado militar da construgio do Estado.
Sintetizando sua anilise da politica de sustentagiio do nivel de emprego na economia cafeeira,
escreve Furtado (1971, p. 211): TThel policy of protection of the coffee sector during the years of
the great depression was actually an authentic program of boosting the national income. Brazil
was actually engaged in an anticyclical policy of much broader scope than any even suggested
i any of the industrialized countries”.

2L Cabe aqui a ressalva de que o esqueleto politico-burocritico do Estado Novo sobreviveu pra-

ticamente intacto, como assinala Campetlo de Souza (1976), e também a de que ¢ endosso de

Getllio (“Ele disse”) parece ter sido fundamental na eleigio do general Eurico Dutra, do PSD,

para a presidéncia em 1945. Ndo cabe ditvida, porém, de que Getilio pretendia exercer papel di-

Tele no processo e talvez mesmo arquitetar um método eleitoral qualquer que assegurasse sua

permanéncia no poder; cf. Brandi (1985, p. 169-99).
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aumentara significativamente a tendéncia plebiscitiria do sistermna politico; o
apoio popular prévio, aferido por eleicbes presidenciais diretas, estava teori-
camente compatibilizado com a democracia e deveria em tese contribuir para
a estabilidade e a eficicia do sisterna. A experiéncia, como sabemos, néo cor-
respondeu a essa expectativa otimista. O segundo governo Vargas (1950-54),
repleto de dificuldades, culminou na grave crise politico-militar que levaria o
presidente ao suicidio em agosto de 1954. Seu sucessor, visto também como
seu herdeiro politico, Juscelino Kubitschek, conseguiu superar as prevengoes
iniciais e obteve cooperacio parlamentar suficiente para a execugio de seus
programas, inclusive no tocante 2 atragio de capitais estrangeiros para gran-
des projetos industriais (cujo exemplo mais glamouroso foi a indastria auto-
mobilistica), mas nao logrou assegurar a eleigio de um sucessor identificado
com suas politicas. Eleito presidente em outubro de 1960 como candidato da
oposi¢do, Jinio Quadros renunciou em agosto de 1961, abrindo o caminho
para uma série de crises que finalmente levariam ao colapso da democracia

em 31 de margo de 1964.

Plebiscitarismo e ideologia: a fratura exposta

Assim como nio hi inconsisténcia em postular que a instauragio de um .
processo democritico tem como condigio prévia a agio ndo-democritica de ’
fixar os limites da comunidade estatal, também nio hi em admitir que 2
impessoalidade juridica do Estado e da propria democracia pode as vezes ter
como precondigiio histérica um empuxo plebiscitirio e personalizado que a
coloque em 6rbita. O problema, como temos insistido, € que esse empuxo
pode deixar seqiielas politicas perigosas, € mesmo abrir a brecha para retro-
cessos no que diz respeito 4 aceitagio de sua mutua legitimidade pelqs adver-
sérios‘ mais relevantes para a dindmica do sistema. Juan Linz tem
reiteradamente frisado, a meu ver corretamente, que o regime presidencia-

lista € menos favoravel que o parlamentarista a solugio desses dilemas, tendo




Raizes pa INsTaBILIDADE | NSTITUCIONAL

em vista o carater de soma-zero de seus processos sucessérios (Linz, 1991;

Linz & Valenzuela, 1994). No caso brasileiro, o minimo que se pode dizer &

que esse requisito representado pela mutua aceitacdio nido foi verdadeira-
mente testado até o limiar do segundo pos-guerra, tendo em vista a l6gica

essencialmente oligirquica da Primeira Reptblica (1889-1930) e o desfecho

ditatorial (1937-45) das mudancas iniciadas em 1930. Reavaliar o chamado '

‘experimento democritico” de 1945-64 (Skidmore, 1967) & portanto indispen-

savel 4 elucidagiio da questdo central deste ensaio, qual seja, se conseguimos

ou ndo formar um capital democritico irreversivel no decorrer dos tiltimos 50

ou.60 anos. Por que, afinal, Gerilio Vargas, Jénio Quadros e Jodo Goulart —

trés dos cinco presidentes do periodo, ou cinco dos sete, se levarmos também
em conta o instdvel interregno de Café Fitho e Carlos Luz — foram afastados
ou optaram por afastar-se do cargo sob condiges manifestamente andmalas?
.De 1945 a 1964 as estruturas social, econdmica e instifitcional dt pais
modernizaram-se € tornaram-se mais complexas. O crescimento da participa-
¢do eleitoral foi lento (13% da populagdo total votou para presidente em
1945, 22% em 1960), mas as eleicdes tornaram-se competitivas € surgiram,
finalmente, organizagdes partiddrias de 4mbito nacional. A parceld urbana da
populagio, entendida aqui como aquela que vivia em cidades de mais de 20
mil habitantes, crescera de 15% em 1940 para 20% em 1950 e para 30% em
1960. O processo sucessorio, nos trés niveis de governo, passou a depender
efetivamente de um “mercado politico”, e ndo de um processo predominante-
mente cooptativo, como o da Repiiblica Velha; os candidatos 4 presidéncia,
20s governos estaduais € mesmo 4 prefeitura nas grandes cidades precisavam
agora buscar apoio popular (plebiscitirio) para se elegerem e o apoio de coa-
lizdes e de grupos de interesse para se sustentarem. Dera-se portanto a par—
tida no processo a que se refere o eixo vertical do grifico: rumo 4 efetiva
institucionalizacio (ou ndo) do subsistema politico-representativo.
Conquanto a formacdo desse mercado politico -— o “surgimento do
povo”, como gostava de dizer Guerreiro Ramos (1956, 1961), um dos grandes

nomes da sociologia brasileira nessa época — desempenhe papel crucial em
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praticamente todas as interpretagdes do perfodo, o enlace dessa grande
mudanga estrutural com a-esfera politica ainda nio foi suficientemente explo-
rada. Acredito que cinco niveis ou aspectos devem ser considerados.

O primeito & o impacto direto da expansdo do eleitorado — e notada-
mente do eleitorado urbano — como um ator politico que teria necessaria-
mente de figurar em todos os cilculos eleitorais e politicos. O ponto importante
desse argumento, ja antes referido, & a expansio do limite da participa¢ao, que
tem alta probabilidade de alterar o script (0s interesses em jogo) e o elenco (a
Fsionomia social dos protagonistas) do drama politico. Essa dindmica tensio-
nava o principal mecanismo de regulagio do limite — o corporativismo sindi-
cal: de um lado, porque se tornava claramente decrescente a capacidade dos
sindicalistas vistos como “pelegos” de delimitar e canalizar as aspiragdes politi-
cas de seus supostos liderados; de outro, porque os proprios lideres politicos
eram levados i situagio ambigua de usar o corporativismo ndo s6 como sis-
tema de controle, mas também como instrumento para a mobilizagdo de apoio
eleitoral ou, mais freglientemente, por meio de manifestacdes e greves.

O segundo aspecto a considerar no “surgimento do povo” € seu impacto
sobre as relagdes Executivo-Legislativo. A primeira exploragdo desse aspecto
parece ter sido a hipétese elaborada por Celso Furtado logo ap6s a interven-
¢do militar de 1964 (Furtado, 1965; Lafer, 1975), e que permanece ainda hoye
como uma das variantes mais incisivas da teoria do chamado populismo. O
ponto ressaltado por Celso Furtado naquela ocasido nio foi tanto a desaten-
cio dos lideres populistas a constrangimentos fiscais, como vem ocorrendo
nas andlises mais recentes, e sim a discrepancia latente nas inclinacdes ideo-
légicas dos candidatos ao Executivo e ao Legislativo, em decorréncia das dife-
reﬁ.tes situacdes estruturais em que se encontravam suas respectivas bases de
apoio (constituencies). De um lado, os candidatos & presidéncia viam-se for-
¢ados a buscar o apoio de uma populacio urbana carente, que s¢ tornara
decisiva no processo eleitoral, na medida em que escapara ao enquadra-
mento clientelistico ainda predominante no interior do pais. Segundo a hip6-

tese de Furtado, o advento desse grande eleitorado vrbano tornara-se uma
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induciao estrutural ao “populismo”, entendide como uma inclinacio 2
esquerda, ou seja, como uma proliferagio de simbolos e propostas reformis-
tas. Essa propensio reformista, como se sabe, manifestava-se freqiientemente
em tom demagdgico e sem vinculos estdveis com partidos ou bases sociais
organizadas. De outro, um Legislativo dotado de amplas prerrogativas consti-
tucionais e ideologicamente receptivo a uma constelacio exatamente oposta
de interesses e expectativas, visto que a representacdo igualitdria no Senado
irmplica enorme despropor¢io de poder a favor dos estados menores e menos
urbanizados, 0 mesmo ocorrendo na Cimara Federal, onde as bancadas des-
ses estados eram (e continuam sendo) constitucionalmente agraciadas com
um bonus de super-representagio. Esse conflito latente entre um Executivo
“progressista” e um Legislativo “conservador” teria sido, na explicagio esbo-
cada por Celso Furtado, a causa estrutural da instabilidade do regime de 1946,
O argumento de Celso Furtado precisa porém ser desdobrado $ob a
forma de um terceiro ponto — e aqui a idéia de um mercadoé especialmente
apropriada. De fato, esse recém-chegado eleitorado urbano era um fator poli-
tico nao apenas disponivel e importante, mas efetivamente “disputado” por
numerosos “empresarios” politicos. Ao contrario de outros paises latino-ameri-
canos — como o Uruguai, com sua pequena dimensio territorial, Estado uni-
tirio e estrutura de partidos longamente sedimentada —, o Brasil € uma
grande federagio, com partidos frageis e com subsistemas politicos estaduais
bastante distintos. Nesse quadro, o “populismo” foi se configurando, nio
como um fendémeno unitirio, centrado em um Gnico lider nacional, mas como
um verdadeiro arquipélago politico. O potencial desestabilizador dessa situa-.
¢do era evidentemente considerivel, tendo em vista que os Executivos estadu-
ais detinham recursos de poder nada despreziveis, inclusive, em alguns casos,
importantes efetivos militares (as PMs, policias militares). Era, digamos assim,
um populismo federativo, ou um quadro de forte competi¢io intrapopulista.
Como o mercado eleitoral parecia comportar numerosos empreendimentos
populistas, instaurava-se forte competicio entre os pretendentes, com a con-

sequente diferenciacio dos respectivos produtos — 4 esquerda e a direita. As
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conseqiiéncias institucionais desse fendmeno iam além do desencontro de ori-
entaghes entre o Legislativo e o Executivo a que se refere Celso Furtado. Signi-
ficavam, de fato, a criagao de graves dificuldades & atacao dos presidentes
em exercicio e, pior ainda, a partir de 1961, um refor¢o ao clima de generali-
zada apreensio que-se formou em funcio da rentncia de Jinio Quadros.

O “populismo federativo” a que me referi serviu evidentemente como
trampolim para o deslanche de muitas carreiras pgliticas, do comego 20 f'im
do periodo. O estado de Sdo Paulo, como & sabido, avancara substancial-
mente no sentido da industrializagdo e da urbanizacio desde o periodo entre
guerras. Nio por acaso, um ex-interventor do Estado Novo, Adhemar de Bar-
ros, despontou como campedo de votos a partir de 1945, a ponto de Getalio
Vargas, preparando-se para disputar a eleigdo de 1950, firmar com ele um
pacto de apoio mutuo pelo qual lhe cedia, na pratica, a interlocucido “traba-
thista” desse estado. Com matizes diferentes, Leonel Brizola comecou a afir-
mar-se 1o Rio Grande do Sul durante os anos 50, valeu-se da crise aberta pela
rentincia de Janio Quadros para catapultar-se 4 cena nacional em 1961, e
enveredou a partir dai por um caminho de evidente competi¢io populista
com o proprio Jodo Goulart, tratando de ocupar um espago imaginario que
seria mais de esquerda e mais nacionalista que o do presidente, sem enire-
tanto caracterizar-se como porta-voz de uma esquerda revolucionaria.

O quarto ponto a considerar € que 0 potencial de instabilidade inerente a0
quadro descrito se avolumava, 2o que tudo indica, sem gque 0s atores relevantes,
em sua maioria, percebessem 4 precariedade dos mecanismos de state-sus-
taining de que o pais dispunha nessa época. Nosso sisterna de partidos, criado a
partir de 1945, carecia de continuidade histérica e era notoriamentc fragil; as
Forcas Armadas se dividiam internamente em funcio dos conflitos ideologicos
da época e do proprio getulismo; a Justica Eleitoral, criada pelo Codigo de 193?,
estava longe de exercer o poder normativo de que hoje dispde, e nem dispa-
nhamos de modelos suficientemente experimentados para manejar tecnica-
mente os processos eleitorais e regulamentar a atuacio dos meios de

' 0SSO
comunicagio. Tudo isso deve ser levado em conta quando chegarmos 40 n
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quinto ponto: a profundidade da fenda que se abrira no pais, e que a falta de
melhor termo é aqui designada como getulismo x antigetulismo.

Uma questdo dbvia que os cinco pontos listados suscitam € por que os
partidos politicos nio conseguiram canalizar ou de alguma forma circunscre-
ver a chamada disputa intrapopulista. Ji me referi a fragilidade e, em especial,
4 falta de continuidade histérica-dos mesmos, mas o assunto requer exame
mais detido.?? Consideremos, inicialmente, as origens dos principais partidos
que atuaram no regime da Constituicdo de 1946. Foi do proprio Getiilio Var-
§as, que optara por ndo criar um partido de apoio ao Estado Novo, a idéia de
tentar assegurar a continuidade de seu esquema politico, no nascente regime
democritico, por meio de dois partidos politicos até certo ponto antagdnicos:
© Partido Social Democritico (PSD) e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).
O primeiro (PSD) viria a representar o Jado conservador do esquema, como
0s proprietirios de terras, e conseqlentemente o eleitorado das dreas rufrais,
mas também liderangas vinculadas ao comércio e s profissdes no interior do
pais, além da propria burocracia publica, que se expandira, como vimos,
durante o Estado Novo. Caberia 20 PTB a funcio de reter e articular o apoio
do sistema sindical controlado pelo governo, desfraldando, naturalmente, a
bandeira das “conquistas sociais” sistematizadas na Consolidacio das Leis do

Trabalho (CLT); e também o apoio de industriais que haviam prosperado
durante o Estado Novo, os quais naturalmente viam com bons olhos o figu-
rino da industrializagdo autdrquica. Esse arranjo bifronte tem sido objeto de
andlises as mais diversas, algumas frisando sua sagacidade, outras vendo-a
como uma impossibilidade congénita. Arestas de fato ndo tardaram z surgir,
mas a “cristianiza¢do” do candidato pessedista (Cristiano Machado) em 1950,

a4 medida que a vitoria eleitoral de Gertlio Vargas se foi desenhando, parecia

22 para uma introdugdo historica aos partidos politicos no Brasil, ver Mello Franco (1974) e La-
mounier & Meneguello (1986). Sobre os sistemas partiddrios de 1945 a 1994, ver Soares (1973),
Campello de Souza (1976), Hippélito (1983), Cardoso (1975), Benevides (1981), Lavareda (1991},
Lima Jr. (1983), Kinzo (1988, 1994), Keck (1992), Meneguello (1989 ) e Chilcote (1974).

SRS
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demonstrar a vitalidade da alianga. “Cristianizar”, como € sabido, tornou-se
desde entdo um verbo corriqueiro na politica brasileira, significando o aban-
dono do candidato do partido a que se pertence para apoiar 0 concofrente ~—
mas de maneira gradual e amena, mantendo-se a aparéncia de que a fideli-
dade ao primeiro ainda vigora. Parcelas expressivas da alianga PSD-PTB
novamente “cristianizariam” em 1960 o candidato do PSD, marechal Henri-
que Lott, 4 medida que a candidatura oposicionista de Janio Quadros se foi
firmando como imbativel. Convém recordar que nao existia, na Constituigdo
de 1946, a obrigatoriedade de que os candidatos a presidente e vice fossem
do mesmo partido, e assim muitos seguidores de Jodo Goulart (candidato do
PTB i vice-presidéncia na chapa de Lot bandearam-se para Jinio Quadros,
chegando mesmo a criar comités eleitorais chamados de Jan-Jan (Jinio/
Jango).

Que dizer da Unido Democritica Nacional (UDN), a oposigio liberal ao
Estado Novo, personificacio por exceléncia do sentimento antigerulista? Mesmo
que nio deva ser considerada ideolbgica num sentido muito exigente deste
termo, a oposicio da UDN a Getlio refletia conceitos € interesses mais amplos,
€ nio apeﬁas um antagonismo pessoal contra O antigo ditador. O udenismo
diferencava-se do pessedismo e do trabalhismo, na medida em que expressava
sobretudo a visio de uma classe média elitista, consciente de seu status e resis-
tente 4 redugfio das distdncias sociais — trago €sse que €rd perceptivel tanto na
esfera nacional quanto no dmbito restrito dos municipios de menor porte. Pro-
prietarios de terra conservadores foram provavelmente tdo influentes na UDN
como no PSD, mas os interesses empresariais que a TUDN tentava expressar
eram em geral contririos 4 visio autirquica do desenvolvimento -— num.
periodo em que o nacionalismo e o protecionismo industrial ganhavam nao
apenas corpo como doutrina, mas também apelo popular. Embora heterogénea,
2 UDN era mais insistente na critica 3 intervengio regulatoria ¢ empresarial do
Estado do que a alianga PSD-PTB, herdeira da coalizdo que se formara desde ©
Estado Novo em tomo dos interventores, e de grupos tecnoburocraticos e milita-

& im 130
res nacionalistas. Se as intencdes do segundo governo Vargas eram assinm
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estatizantes/nacionalistas € outra historia - o projeto original da Petrobrds na
verdade nao contemplava o monopélio estatal —, mas essa era outra linha sim-
bélica sobre a qual a fenda se aprofundava.®3

Também se aprofundara nesse periodo, come ja foi mencionado, o com-

ponente plebiscitirio (ou “populista”) da politica brasileira, e essa tendéncia a-

UDN abominava tanto por razbes de estilo quanto de interesse. Os lideres ude-
nistas pareciam perceber que a desvantagem eleitoral que os surpreendera em
1945 e outra vez em 1950 tinha rafzes estruturais; e além disso sentiam, ou pelo
menos era esse 0 ponto de vista externado por alguns dos mais destacados
porta-vozes do partido, que entendimentos profundamente conflitantes sobre o
futuro do pais haviam se transformado em objetos de decisio por meio de um
método — elei¢Ges presidenciais plebiscitirias — de cuja confiabilidade eles
nd0 se achavam convencidos.?4

Certamente, conflitos ideologicos desse tipo ndo sio raros, e nio nedes-
sariamente engendram crises capazes de conduzir o processo democritico a0
colapso. Por que, entdo, se configuraram com tamanha viruléncia durante o
segundo governo Vargas? Por que continuariam fermentando mesmo apos
sua morte, contribuindo para ¢ agravamento da crise de 1961-64?

A interpretagdo ji antes alinhavada, e que agora exporei de maneira
mais direta, & que se abriu nos anos 50 uma clivagem politica profunda, for-
mada por diferentes camadas sedimentares, mas tendo como eixo organiza-
dor 0 antagonismo entre getulismo e antigetulismo.

A devogio personalista a um lider, base da situagio institucional que

denominamos plebiscitdria, tem alta probabilidade de suscitar o seu reverso:

23 A UDN, contrariamente 2 sua ideologia, chegou ao extremo de apoiar um monopélio esfatal
completo do petrdleo para causar embaragos a Getdlio, que havia proposto uma companhia mis-
ta. “Essa posi¢iio surpreendente da UDN tinha uma clara dimensio potitica, cormo admitiam de-
putados do proprio partido.” CF. Brandi (1983, p. 255).

# “Eleictes diretas — escreveu um constitucionalista e ex-deputado da UDN — foram durante
40 anos o maior engodo de nossas instituicdes”; cf. Prado Kelly (1966, p. 9-10).
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um antagonismo igualmente personalizado. Max Weber ressaltou com inex-
cedivel brilho a singularidade do fenémeno e a importancia que a lideranga
carismitica assume em determinadas conjunturas historicas; mas, ao explorar
suas seqiielas, englobou—as sob o conceito um tanto ameno de “rotinizacio do
carisma”, ndo atentando para a elevada probabilidade do antagonismo viru-
lento a que ora me refiro, e que 4 falta de melhor termo designarei simples-
mente como rejeicdo d pessoa. No caso de Getlllio Vargas — e deixando de
tado o mérito ou demérito histérico de cada uma de suas fases —, € preciso
lembrar que em seus primeiros 15 anos de governo ele efetivamente recorreu
3 violéncia, contra os extremismos de esquerda € de direita e também contra
parte da elite politica tradicional; que rompeu tradigbes politicas que muitos
prezavam e encarnou o advento de mudangas que outros tantos abominavam.
Consumada a deposicdo e o fim do Estado Novo, a constatagdo de que sua
popularidade permanecia intacta e eventalmente lhe serviria de trampolim
para o retorno ao poder reacendeu entre seus adversirios a percepgio de uma
grande ameaca e reavivou intensamente a rejeicio a sua pessoa.

0 6dio politico a que ora me refiro & obviamente perigoso para as institui-
coes de qualquer pais onde a “contestagdo pacifica” (Dahl, 1971) ainda nido
esteja claramente estabelecida. Lembremos que as elei¢des de 1945, logo apds a
deposi¢io de Getglio, haviam sido precedidas por uma complicada trama poli-
tica. Percebendo que a ditadura chegava ao final, Getilio manobrou para per-
manecer no poder por meio de algum tipo de pseudo-eleicio — notadamente
pelo incentivo ao movimento “queremista” (do slogan “Queremos Getilio™).
Organizada s pressas, a eleigio foi disputada por dois militares: o marechal
Furico Dutra, pelo PSD, e o brigadeiro Eduardo Gomes, pela UDN, sendo a vit6-
ria do primeiro amplamente interpretada como conseqgiiéncia do endosso que
Ihe deu Gettlio na undécima hora. Durante o governo Dutra, Getilio compare-
ceu umas poucas vezes ao Senado e depois enclausurou-se deliberadamente
em suz fazenda no Rio Grande do Sul. Em fevereiro de 1949, concedeu
excepcionalmente uma enirevista ¢ admitiu que concorreria em 1950: “Sirn, vol-

tarei”, disse ao jornalista Samuel Wainer; “mas ndo como politico: voltarei como
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lider de massas”. Tancredo Neves provavelmente se referia a essa entrevista, ja
nos anos 80, quando recorren 2 um contorcionismo verbal para interpretar a
opgio de Getilio. Segundo Tancredo, Getdlio “plebisciton” seu passado; ou
seja, plebiscitou os seus 15 anos na chefia do Estado, incluindo os sete da dita-
dura. Plebiscitou-os e obteve a aprovagio de 48% dos eleitores, com 1,5 mithdo
de votos de vantagem sobre o segundo colocado, o brigadeiro Eduardo Gomes,
que novamente representava as for¢as antigetulistas reunidas na UDN.

A moldura dessa “plebiscitagio” era, no entanto, rancorosa. Em vez de
indicar uma convergéncia de posicdes, sua grande votacdo em 1950 na ver-
dade agigantou a ameaca que ele representava para os seus adversarios. Em
lugar de fortifici-lo, levou quase 4 ruptura aquele fio invisivel que a tradi¢io
marxista costumava desqualificar como mera “superestrutura”, mas que & na
verdade a argamaséa da democracia: o reconhecimento de sua mitua legiti-
midade pelos principais contendores. A propria decisio de pleitear nas urhas
a legitimidade democritica que lhe faltava foi rechacada de antemio por um
expoente do udenismo, o entdo jornalista Carlos Lacerda. No dia 1° de junho
de 1950, a quatro meses da eleicio presidencial, ele escreveu na primeira
pagina de seu jornal: “O st. Getidlio Vargas, senador, ndo deve ser candidato 4
presidéncia. Candidato, ndo deve ser eleito. Eleito, ndo deve tomar posse.
Empossado, devemos recorrer  revolugio para impedi-lo de governar”

A segunda camada na clivagem politica dos anos 50 era formada por
divergéncias em torno da politica piiblica; ou seja, conflitos propriamente dou-
trindrios e de interesse. Como sugerimos, a expansio do Estado e a afirmacgio
do poder pessoal de Getiilio Vargas haviam caminhado pari passu no periodo
193045, ancoradas nas bem-sucedidas articulacio e implementacio da nova
agenda que se abrira com a Revolucio de 1930. Em. 1950, Getilio ainda desfru-

tava de forte apoio popular — mas os tempos eram outros. Assim como o caré-

% Ver o depoimento de Tancredo Neves sobre a volta de Getiilio ao poder em Rocha Lima (1986,
p- 163-5); sobre o contexto da entrevista a Samuel Wainer e do ataqué de Carlos Lacerda, cf.
Brandi (1985, p. 213-32).

AT
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ter rancoroso da oposicio dificultara a sua busca de legitimidade democratica

antes mesmo da elei¢do de 1950, agora a legitimacao ex post, ou seja, mediante

resultados, tornar-se-ia igualmente problematica. A simples sustentacio do

carisma quase mitoldgico que as urnas lhe haviam certificado dependeria agora

de resultados palpdveis e congruentes — objetivo bem mais dificil quando se

tem pela frente uma oposi¢ao dspera, uma imprensa livre de censura e reivindi-
caches muito mais amplas e diversificadas. Nesse segundo periodo (1950-54),

sérios conflitos surgiram em todas as policy arenas, vale dizer, em todas as dreas
da politica govemamental.26 Na arena regulat6ria, a pauta ji nio era constituida
por projetos virtualmente consensuais, COmMo O fora o Codigo Eleitoral de 1932,
Tampouco eram inovagdes institucionais capazes de imediatamente formar
novas bases de apoio, como ocorrera com as leis trabalhistas do Estado Novo. O
que agora se fazia mister era uma legislacio sobre o direito de greve, que produ-
zia rachaduras no préprio bifrontismo partidario que Getdlio havia criado em
1945, bem como legislacio sobre investimentos estrangeiros € remessa de
jucros, cuja simples mengio acirrava a divergéncia entre “nacionalistas” ¢ “entre-
guistas” (segundo o jargdo da época). Na arena acurmtlativa, ao invés de um
razofvel consenso na alta capula do governo sobre o desenvolvimento da side-
rurgia — € mesmo esse consenso fora facilitado, na década anterior, pela situa-
cdo de guerra —, O que se via agora €ra uma mobilizacio muito mais ampla,
com forte carga emocional, em torno de questdes controversas como a criagio
da Petrobrés e o monopdlio estatal do petréleo. Da mesma forma, 2 arena redis-
tributiva nio trazia boas noticias ao presidente. O controle da inflagio exigia

uma politica de contengiio salarial 4 qual os sindicatos obviamente faziam obje-

¥ 0 conceito de policy arenas foi sugerido por Lowi (1964) num famoso artigo publicado pelg
revista World Politics. Sua classificacdo baseia-se em trés arenas principais: redistributiva {renda
e riqueza), distributiva (beneficios facilmente divisiveis, clientelismo), e regulatéria (competicdo
oligopolica em torno de concessOes € regras de atuaciio). Faco aqui alusio a uma quarta arena
por mim sugerida em Lamounier (1990a): a arena acumulativa, locus das grandes decises de in-
vestimento, Num pais com forte presenga empresarial do setor piblico, como o Brasil, esse

acréscimo parece indispensavel.
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¢do, e contra a qual atuavam, sem embargo do “peleguismo” e dos controles
corporativistas. Recorde-se, a propésito, que a decisic de entregar a Jodo Gou-
lart ~— nomeado em 1953 para o Ministério do Trabatho —, a incumbéncia de
acalmar esse setor foi uma das primeiras centelhas no rastilho de pélvora que
levaria 4 crise do ano seguinte. Por mais que, na pratica, os sindicatos buscassem
certa autonomia e até combatessem o governo, a percepcio que se formava no
campo oposicionista era que a perna corporativista do tripé institucional se
transformara em poderoso instrumento de manipulagio a favor do governo —
percepcio dilatada, ¢a va sans dire, pelos ventos que sopravam do sul, tra-
zendo da Argentina a silhueta da “repdblica sindicalista” de Juan Domingo
Per6n. No dia 12 de maio de 1954, em Petrépolis, Getalio concluiria uma vee-
mente convocagdo aos trabalhadores com esta frase: “Hoje estais com o
governg; amanhd, sereis o governo”, A forma pronominal era a mesma que
sempre empregava em seus discursos; o contetido, certamente mais argojado,
mas o ponto critico era o antincio, apds uma longa série de pressées e contra-
pressoes, inclusive por parte dos militares, de que o aumento do saldrio minimo
seria mesmo de 100% (Brandi, 1985, p. 283). Era, sem davida, uma téntativa ji
um tanto desesperada de mobilizar apoio de massas contra uma oposigao mili-
tar, politica e empresarial que caminhava a passos largos para o confronto.
A terceira camada sedimentar que Se discerne na fenda dos anos 50 era a
questdo do comunismo. Recorde-se que Luis Carlos Prestes, beneficiado pela
anistia de abril de 1945, saira da prisdo quase diretamente para os palanques da
“Constituinte com Getdlio”. Em 1954, até o dia do suicidio, a posi¢io do PCB era
precisamente o inverso; como diz Brandi (1985, p. 299), “os comunistas faziam
cerradas criticas ac governo [de Gettlio Vargas), acusando-o de submeter-se aos
interesses dos Estados Unido se de recorrer d violéncia e ao terror contra 0 povo
brasileiro”. No mundo inteiro, idas ¢ vindas como essas sempre deram ensejo a
uma infinita variedade de dissecacdes da agio politica comunista, tendo em vista
a precisa elucidaciio das relacdes entre a teoria e a pritica: ou seja, de como con-
ciliar um conhecimento supostamente cientifico do porvir historico com tamanha

flexibilidade titica. Se ainda fosse o caso de trilharmos esse caminho, poderiamos
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conjecturar que o Gettlio-quase-Mussolini-de 1937 se transubstanciara, aos olhos
dos comunistas, num Getalio-quase:-Stalin,-em 1945 Arguerra, afinal de:contas;
Havia mostrado-aosicoinunistds; a comegar pelo proprio Stalin, a importincia do
Eistado:Nacional, a ponto-de a arte “soviética™ ressuscitar e reabilitar os:pais-fun-
dadorés do antigo’ Estado “russo”, antes -proscritos como abomindveis:senhores
feudais! Poderfamos também ‘especular que, subjacente a0 antagonismo-ideol6s
gico quelevaraPrestes aos careeres do Estado Novo havia a corrente muito mais
profundd: do' prometeismo; ja éxuberantemerite encarnada na industrializagio
soviética e embrionariamente:fa usina de: Vol Redonda. Em'tese; mido dss0
poderia:ser explorado; mas o-elemento necessirio & presente iandlise: & simples-
mente: que Os‘campas: comitinista € udenista tinham ambos razio Tia exata sime:
tria com que se viam mutuamente. Do lado corunista, pormais que atacassem a
dlegada “submissao” de Getiilio'aos EUA xia conjuntura de 1954; o getulismo evi:
denitemente- continuava 4 ser. uny aliado: faiss pladsivel -do qué: 6 udenismo no
quese referid 46 objetivo verdadeiramente iestratégico,-que’ era: 0.combate: a0
imperialismo e a0 latifindio. Do outro lade;, ném:a ‘repressio (que:eigoverno
desenéadeara contra:os comunistas entre 1935 ¢:1945; nem as crfticas que estes
lhe moviam em 1954 torhavam Getiilio:confiavel 20s olhds dos udenistas;na ver-
dade; para os opositores libefaisido Estadé Novo, o:Getdlior do pos-guerra carre:
gava orduplo estigma-deum ex-“fascista” que agora simpatizava ou pelo menos
buscava: o apoieidos ‘comunistas. E convém lembrar que,a essa altura’de;,
século X o haamiémbvhavia—*se distanciado: définitivamente dos partides social-
demiocratas: oul sociilista-demberdticos, torndndorse  praticamente sinénimo- de
lehinisino'e stalinismo: tornarasse; digamos-assira,im partidosiceberg, cuja parte
inferior: nurica podia ser adéquadamenté estimada; e que indo! pretendia € nem
podia ser sincéramente assimilado pelas democracias representativas ocidentais:
Pior ainda, o comunismo chegaria na década dosi50 praticamente’ ac selponto
miximo de expansio nos quadro: da- geopolitica mundial consolidandeo-se no
Leste eurdpeu; estendendorser & Chinaie fazendo, ‘conr a Revelugio: Cubdna de
1959; 'seu-primeiro efétivo: desembarque o-continente: americar6! ‘Pt minds:

culo dquefosse; o Partido:Comunista;Brasileiro (PGBYeraacdbecazde-ponte dessd
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expansdo no Brasil, e conseqlientermente trazia para dentro do pals, em cores
vivas, aquela linha imagindria a que se convencionou chamar de Guerra Fria.

Outra camada importante na clivagem politico-ideolégica dos anos 50
era a contraposicdo entre o “moderno” e o “arcaico’. Trata-se, em parte, de
uma variante do confronto entre liberalismo e antiliberalismo econdmico,
mas com a peculiaridade de que ndo sio dois lados espacialmente fixos. E
uma contraposigio-carrossel, cujos lados se invertem a todo momento, acu-
sando-se mutuamente pela sobrevivéncia dos tracos patrimonialistas do
Estado brasileiro. Enquanto o modelo nacional-desenvolvimentista € o prote-
cionismo industrial demonstravam folego modernizaate, eram 0s seus adep-
tos os que detinham essa iniciativa ret6rica, qualificando como arcaicos oS
que propugnavam por um modelo de desenvolvimento mais aberto ¢ mais
voltado para as vantagens comparativas do antigo esquema agrrio-mercantil.
Mas os criticos daquele modelo retribuiam, afirmando que arcaico era o aco-
plamento de pequenas ilhas de eficiéncia burocrética (incumbidas de coman-
dar o processo de industrializagio protegida) 2o antiquado aparelho da
administracio direta, no qual prosseguiam incolumes os vicios imemoriais do
empreguismo e do clientelismo. O que interessa i presente discussio &
porém que essa contraposi¢ao se adensou também durante os anos 50 e fer-
mentou de maneira especialmente agnda na passagem do qliingiiénio
Kubitschek (1955-60) aos poucos meses da presidéncia Janio Quadros.

Juscelino Kubitschek, herdeiro nada xiita do espolio getulista, foi eleito
para a Presidéncia em outubro de 1955 pela alianga PSD-PTB, tendo como
vice Jodo Goulart, protegido politico e ex-ministro do Trabalho de Getilio
Vargas. Se Getiilio tivesse sido um Perdn, Juscelino seria seu Menem; mas
essa analogia s6 vale pdra o nacionalismo, que Juscelino diluiu, ndo para a
chamada “culura inflacionaria”, que na verdade acentuou.

O tiro que Getiilio desferiu contra 0 proprio peito, em agosto de 1954, havia
revitalizado poderosamente a base popular do getulismo, representado pela ali-
anca PSD-PTB, ao que parece até grangeando-the maior forca entre os militares.

Vitorioso nas urnas, Juscelino contou com o paradoxalmente chamado “golpe da
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Jegalidade” do marechal Lott, que na verdade significou a deposi¢io sucessiva de
dois presidentes, para superar prevengdes € possivelmente uma conspiragdo
contra sua posse. 27 Fleito com apenas 35% dos votos (e modestos 12% em 530
paulo, estado que na época se auto-intitulava “locomotiva do Brasil”), Juscelino
usou o poder de maneira nada plebiscitaria, esforgando-se: por desarmar os espi-
ritos e acomodar os conflitos. Anistiou de imediato os oficiais da Aerondutica que
tentaram rebelar-se conira sua investidura nos episddios de Aragargas.e Jacarea-
canga, empenhou-se na busca de apoio suprapartidario para seu programa de
metas e fol com o tempo demonstrando 2 UDN sua receptividade aos investi-
mentos estrangeiros. Esse estilo ia claramente além do simples desmonte (que ja
seria muito) do ressentimento antigetulista. Tratava-se, na verdade, de fomentar
uma mistica nacional de otimismo € modernizacio, tendo em vista 0 crescimento
econdmico e a consolidacio da democracia. Sem pbr em pritica — O que alids
seria impensivel em tempos democraticos — um dirigismo cultural semelhante
a0 do Estado Novo, Juscelino cultivou com especial zelo o relacionamento com
artistas; e foi beneficiado, também, pelo clima inovador da &época, gue se expres-
sou sobretudo na musica, com o surgimento da “bossa-nova”. Em suas relagdes
com 0 Congresso e Com 08 governos estaduais e locais, Juscelino trabathou a
jusante da dindmica consociativa (ver nota 16) do sistema, buscando aprovacio
multipartidiria para suas propostas. £ claro que essas estratégias reforcaram a
estabilidade politico-institucional — a certo. prego. Diluiu-se, com 0 tempo, 2

imagem do Juscelino-herdeiro—de—Getﬁlio, mas cresceu a do JK inflaciondrio, cli-

" entelista e gastador: ou seja, a imagem contraditoria de uma modernizagao sorri-

27 auribufa-se 2 Café Filho, sucessor de Getiilio na Presidéncia, alguma intengdo conspiratoria

" contra a posse de Juscelino Kubitschek. No dia 3 de novembro de 1955, Café Filho solicitou li-

cenga do cargo para tratamento médico. A Presidéncia da Repiiblica passou entio o presidente
da Cimara, Carlos Luz, conhecido por sua posicio manifestamente contriria a Kubitschek, que
foi deposto pelo general Lott, no dia 11 de novembro. O proximo na linha sucessOria €ra um pes-
sedista, o senador Nereu Ramos. Ao deixar o hospital, a 22 de novembro, Café Fitho quls reassu-
rmis, mas Nereu foi confirmado, com apoio do Exército, na Presidéncia, Detalhes em Skidmore
(1967, p. 149-54). Sobre o governo Kubitschek, em geral, ver Lafer (1970) e Benevides (1976). .
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dente - que - ocultava- 2. continug¢is; sendo - o ‘aprofundamento  das :praticas
patrimonialistas: do Fstado brasileiro. Em 1952, o empreguismo era cantadoem
forma de marchinha carnavalesca — uma “alta funcionéria” pulava de pari-que-
dag e cafa “pa letra o"; em 1958, Juca Chaves destilava veneno sobre a mudanca
da capital para Brasilia, vaporizando-o, porém, em suaves dissondncias, como
recomendava a nova estética. Embora uns poucos comegassem a vergastar o
conservadorismo pessedista no tocante & estrutura fundiaria e as relagoes de tra-
balho no campo, o alcance potencial dessa critica sofria sem dtvida. o desconto
decorrente da presenga do PTB e de grande parte da intelectualidade de
esquerda no barco do “desenvolvimentismo” juscelinista — bem como da posi-
¢ao de estrito anticomunismo entfo adotada pela maior parte do clero.

i+ Sem embargo do saldo amplamente positivo que contabilizou durante seu
qliingtiénio, em termos de estabilidade institucional e de prestigio politico pes-
soal; Juseelino Kubitschek acabaria também indiretamente vitimado pelo p‘\l&ebis—
citarismoilatente no-sistema politico. Juscelino havia apostado todas as suas
fichas no-crescimento:econdmico e no clima de otimismo dele decorrente. Mas
o-aurhento:da inflagio: e a  redugio da taxa de crescimento, nos dois Gltimos
anos de seu mandato, alargaram 4 fenda entre o “novo” e o-“arcaico”, forcando-
0 a se equilibrar precariamente entre:os dois lados. Mesmo ndo tendo empe-
nhado seu prestigio:na tentativa de fazer sew-sucessor, a derrota do marechal
Lott, candidato pela-alianiga PSD-PTB, seria inevitavelmente interpretada como
um revés para ele, pois significava que parcela- considerdvel do eleitorado
endossara as criticas de: Janio Quadros ao ‘arcaismo’ de seu géverno; ou seja,
percebida combinagio do nosso imemorial patrimonialismo com o relaxamento
fiscal sub]acente erm suas realizacdes. Além de um revés pessoal para JK, a vitd-
ria de Jamo Quadros parecia ser também um goIpe de nusencordna cohﬁé ‘é ali-
anca PSD-PTB, que era, segundo a interpretacio amplamente aceita, a chave da
estabilidade institucional, e da qual Juscelino® dependia para atmg:r seu ob]etwo
declarado de retornar 3 presidéncia em 1965. Desse momento em dlante pare—

cia.inevitivel.que os irmdos corsos criados por Getiilio Vargas em 1945 dessem

Inicio 4 A traviniatica $€paragao.”
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De 1961 a 1964 o desfecho

~ Se-o conceito de-populismo. tem realmente algum significado, Jinio
Quadros foi'sem divida o seuw grande “virtuoso”; o aspirante mais quali-
ficado- para o papel de lider plebiscitirio; o demagogo anti-establish:
ment e antipartido; -0 candidato 'que levou 4s Gltimas conseqiiéncias o
marketing eleitoral ‘do populismo; acentuando o 'que: ele pode ter de
mais. perversamente: ilusionista.?® Poderiamos até' dizer, na linguagem
destes novos tempos, - que :Janio--aplicou :um choque' hetercdoxo (3
politica, com o objetivo mais ou menos disfarcado deidar inicio’a um
ajuste ortodoxo:na economia. Sua-eleigio em:-1960:— a:mais livre & ver-
dadeiramente nacional das ‘quatro disputas presidenciais! dé:periodo,.a
nica’que e momento algum suscitow: diividas: quanto & normalidade
queliria: prevalecer-na transmissio do-cargd;’e que portantdiparecia pre-

%! By sen- trabatho i'pierieirthéffort =(1968"-‘ pi 5) defirieo 'p‘opulis'md ¢6me “umaiestnitura

£1lxberai e antxol'garqmca onentag:ao econdmica de tendenc1a nac;onalasta e mdusmahst omposx—

t;ao socm[ pohclass1sta mas com apoio rna]onsano das classes popuiares . Rabello cle Castro"(1991)
argumenta que, no Brasil, diversos governos criticados por seu estilo populista ndo foram economi-
camente irracionais como em geral se supde. Sobre o “adhemarisie”, ver Sampaio (1982) e French
(1987); sobre:Janio -Quadros; Jaguaribe (1962)¢. Chaia (1991): Passados quase 30 anos, Quadrds
(1989} ainda‘aludia as #for¢as ocultas” a que se referira;em 1961, alimentando; o mistério:em torng
da renfincia; Eritre asidiversas interpretacdes possiveis, parece-me mais acertada a que decorre da
proprid trajeioria de Jinio Quadros; ousseja, sua forte propensio ao plebiscitatismo: Iludide quanto
& solidez: de-sua:investidura popular na:Presidéncia, . mercé: da. grande. votagio. que recebera em
1960, e encantado pela nascente Quinta Repiblica francesa, Jinio parece ter acreditado que a re-
niincia provocaria uma comogfo popular capaz de leva-lo de volta ao poder com poderes compa-
riveis aos do general Charles De Gaulle, Nesse sentido, a imediata aceitacio de seu gesio pelo
Congresso Nacional com base no argumento de gue rendncia € decisio unilateral, portanto insus-
cetivel de debate, nfo explica a ndo-ocorréncia da referida comocdo. A rarefagiio da atmosfera po-
litica em funciio da mudanca da capital para Brasilia pode explicd- Ia em parte. Mas ela explodiria
de qualquer modo, e talvez até se voltasse contra o Congresso, se o combustivel plebiscitdrio tives-

se a poténcia imaginada {segundo minha hipotese) por Janio Quadros.
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nunciar a definitiva consolida¢io, entre nos, do processo democritico,
foi, na verdade, o ponto de partida para a sucessio de crises que levaria
a ruptura de 1964: sua propria rendncia em agosto de 1961; o veto mili-
tar 4 posse do vice-presidente, Jodo Goulart; a posse deste sob um
modelo parlamentarista improvisado e evidentemente nio-aceito pelos
que viriam a ser seus principais protagonistas; o instdvel governo de
Jango; a crescente polarizagio ideoldgica; o plebiscito e a volta ao presi-
dencialismo em janeiro de 1963 e, finalmente, a intervencio militar de
31 de mar¢o de 1964, com a conseqiente instalagio de um regime
autoritdrio que duraria 21 anos.??

Esta secdo explorou sobretudo as causas institucionajs e estruturais
da instabilidade institucional como caracteristica de todo o regime da
Constituigdo de 1946. Quais foram, porém, as causas imediatas de seu
colapso em 1964? Talvez a melhor sintese disponivel seja a que nos ofere-
ceu José Guilherme Merquior: “Instabilidade governamental, desinte-
gracio do sistema partiddrio, virtual paralisia da capacidade decisoria do
Legislativo, atitudes equivocas por parte do presidente Goulart, quando
nada com respeito a sua sucessio; a ameaga representada por uma

reforma agraria mal definida; inquietagdo militar em face da tolerincia do

? Apesar de sua elegante defesa do parlamentarismo com base no triplice argumento da estabi-
lidade, eficicia ¢ legitimidade, o primeiro primeiro-ministro, Tancredo Neves, parecia nao prefe-
rir esse sistema. Skidmore diz mesmo que Neves e Goulart seguiam um plano deliberado para
demonstrar 2 inviabilidade do sistema parlamentarista. Paulo Mercadante diz que Tancredo con-
tinuou sendo um presidencialista convicto até o fim da vida, embora tomasse cuidado para nio o
afirmar publicamente. Olavo Setbal diz que Tancredo tinha “atraciic” pelo parlamentarismo,
mas que se tornou céiico apss a experiéneia de 1961 por dois motivos: o veto legislativo que o
Ato Adicional dava ao presidente, enfraquecendo a iniciativa legislativa do Gabinete, e a posicio

do presidente como comandante-em-chefe das Forgas Armadas. O tltimo dos trés primeiros-mi-

nistros, Brochado da Rocha, empenhou-se explicitamente pela antecipagio, em 1963, do plebis-
cito exigido pelo Ato Adicional para 1965. Cf. Skidmore (1967, p. 211-33), Neves (1962),
Mercadante (1987), Settibal (1989). O texto completo do Ato Adicional (parfamentarista) de 1961
pode ser encontrado em Campanhole (1983).

o aos motins dos sargentos; e radicalismo crescente, tanto da
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govern . 5
direita como da esquerda (...}, tudo isto complementado pela inflagdo em

alta e, naturalmente, pelo fantasma assustador da revolugio cubana”
1

(Merquior, 1986, p. 284).




