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RESUMO

A longa duragdo e o gradualismo da transi¢do para o regime democratico no Brasil permitiram que esse
processo fosse objeto de diferentes abordagens, constituindo assim um caso privilegiado para a verificagdo
de hipoteses a respeito da “terceira onda” de democratizagées. O objetivo central deste artigo é o de
analisar a transig¢do brasileira, a partir de 1974, relacionando-a com a forte inflexdo nas perspectivas
analiticas sobre mudancgas de regime politico verificada na ultima década.
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|.INTRODUCAO

O processo de transicdo para o regime demo-
cratico no Brasil, a partir de 1974, desenvolveu-
se simultaneamente a uma forte inflex&o nas
perspectivas analiticas sobre mudancas de regime
politico. As analises centradas em variaveis
macroestruturais, que haviam sido predominantes
até o fim da década de 1970, foram fortemente
contestadas por outras perspectivasque privilegia-
vam fatores eminentemente politicos e ingtitucio-
nais no estudo das transicdes de regimes autori-
térios. A longa duracdo e o gradualismo da tran-
Sicdo brasileirapermitiram que esse processo fosse
objeto de andlise de diferentes abordagens, consti-
tuindo assim um caso privilegiado para a verifi-
cacao de hipoteses a respeito dos processos de
democratizacdo recentes. Este trabalho pretende
contribuir para o debate tedrico sobre o tema ao
apresentar os resultados da pesquisa de doutora-
mento do autor, que teve como objeto a estratégia
deliberalizacéo politicaimplementadapel as presi-

1 Este trabalho foi originalmente apresentado na mesa-
redonda Consolidagdo da democracia: enfoquestedricose processos
politico-institucionais, realizada durante o Seminario
Internacional de Ciéncia Politica: Politica desde el Sur, entre 3
e 5 de outubro de 2001 na Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS). O evento foi organizado com o
patrocinio do Departamento de Ciéncia Politica da UFRGS,
do seu Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica e da
Associagdo das Universidades do Grupo de Montevidéu.

déncias dos generais Ernesto Geisel (1974-79) e
Jodo Figueiredo (1979-85)2.

O estudo da tentativa que os detentores do
poder fizeram paraliberalizar gradualmente e sob
controle o regime autoritério einstitucionalizar uma
democracia“forte”, naqual os militares mantives-
sem um direito de veto sobre a vida politica do
pais, revelou que eles foram relativamente bem-
sucedidos em seus propositos3. Com efeito, o
processo deliberalizacéo politicano Brasil foi, entre

2 Atese Le Brésil: une tentative de démocratisation octroyée (1974-
1985), defendida no Institut d’Etudes Politiques de Paris,
foi publicada na Franga, com 0 mesmo titulo, em 2000. A
principal fonte de dados da pesquisa consistiu em duas
dezenas de entrevistas realizadas com os principais dirigentes
do regime autoritario, incluindo os depoimentos dos ex-
presidentes Ernesto Geisel e Jodo Figueiredo, e com os lideres
mais destacados da oposi¢ao no periodo. Ver Arturi (2000).

3 Oresultado desse longo processo de liberalizaco politica
foi certamente mais democrético do que aquele pretendido
pelos dirigentes autoritarios quando o iniciaram em meados
da década de 1970. A eleicdo indireta do lider da oposicao
moderada, Tancredo Neves, para Presidente da Republica
em 1985, contrariava, de fato, os planos iniciais dos dirigentes
autoritarios, que almejavam eleger para o cargo um de seus
quadros civis. A democratizac¢ao politica completa do pais
durante o governo de José Sarney (1985-1990), cujos marcos
foram a proclamacdo da nova Constituicdo em 1988 e as
eleicbes diretas para a Presidéncia em 1989, também foi
certamente mais profunda do que aquela preferida pelos
autores do projeto de “abertura” politica.
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todos 0s casos recentes de transi¢do, 0 mais
controlado pelos dirigentes autoritarios e aquele
em que os membros de sua €lite civil garantiram
ndo so sua sobrevivéncia politica como ampla
participacdo no poder apds a democratizacdo. As
Forcas Armadas conseguiram prerrogativas
politicas extraordinarias, que as mantém como um
dos atores politicos centrais, com grande poder
informal, sobretudo em momentos de crise
politica. Osantigos dirigentes autoritariostambém
obtiveram a garantia de que ndo haveria
“revanchismo” contra os agentes do Estado que
cometeram crimes no exercicio da repressao
contra a oposi¢ao, outro problema candente para
a consolidacdo dos novos regimes democréticos
instaurados nas duas Ultimas décadas.

A pesguisa da tese, cujos resultados este tra-
balho sintetiza, buscou compreender esse singular
fendmeno politico: como puderam os dirigentes
do regime autoritario alcancar um resultado téo
préximo daquele que amejaram quando iniciaram
0 processo de liberalizacdo em meados da década
de 1970, apesar do grande crescimento e diver-
sificacdo da oposicdo no periodo, da resisténcia
da “linha dura” a abertura politica e dos im-
portantes constrangimentos econdmicos que
tiveram que enfrentar?

A resposta a essa questdo implicatambém uma
contribuicéo ao conhecimento tedrico e ao debate
cientifico sobre processos de transi¢cdo de regimes
politicos, objeto deste artigo. Com €feito, aprodu-
¢cdo académica a respeito dos processos de tran-
sicdo politica defronta-se com uma série de
problemas, originados por insuficienteinvestigacéo
empirica e dificuldades metodol égicas derivadas
da auséncia de uma teoria geral das mudancas
politicas (NOHLEN & THIBAUT, 1994). Nesse
sentido, a “terceira onda’ de democratizacdes
(HUNTINGTON, 1991) provocou tanto uma in-
flexéo importante nas teorias sobre transi¢cdes
politicas como uma série de generalizacles sobre
0 tema, que devem ser testadas e afinadas por
estudos de caso, como faremos neste trabalho a
partir daexperiénciabrasileira.

A hipétese principal do trabaho foi a de que
0s principais constrangimentos a consolidacdo do
regime democrético no Brasil devem-se ao sucesso
daestratégiade liberalizacdo do regime autoritario
implementada com alto grau de voluntarismo e
controle do processo politico pelas presidéncias
Gelsal e Figueiredo. 1ss0, ndo obstante as dificul-
dades encontradas pelo General Figueiredo para
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conduzir o processo politico e sua sucessdo nos
ultimos anos de seu governo, devido as pressdes
e amobilizacao crescente da oposicdo e de amplos
setores sociais que exigiam a democratizacao
efetiva e imediata do pais. Como hipétese com-
plementar, consideramos que a longa duracdo e a
evolucdo extremamente gradual da fase de libe-
ralizacdo politica, assim como a utilizagdo da
competicdo eleitoral como recurso institucional
privilegiado da transicdo, criaram no mundo
politico brasileiro umapercepcéo de normalizacdo”
do processo conduzido sob o controle e segundo
asregrasimpostas unilateral mente pel os detentores
do poder. Essas regras foram como que “natura-
lizadas’ nas avaliages, cdlculos e elaboracdo de
estratégias pel os principais atores politicos ao longo
do periodo?. Esse fator “tempo” revelou-se fun-
damental para o0 alargamento progressivo do setor
moderado da oposicdo e daquele reformista do
regime. Nesse sentido, a perda de controle sobre
a transicdo, ao final da presidéncia Figueiredo,
significou a autonomizacdo da I6gica do pro-
cesso®, originado por uma estratégia voluntarista
dos dirigentes do regime e modelado pelas
caracteristicas mais tradicionais da vida politica
brasileira: uma* prdxis autoritériaassociadaauma
I6gicalibera” (TRINDADE, 1985), acentralidade
politica dos militares e a tradicdo de conciliacéo
“pelo ato” das elites paliticas.

|1. ODEBATE TEORICO SOBRE TRANSICOES
PARA O REGIME DEMOCRATICO

Umadefinicdo do regime democrético, mesmo
gue restrita a sua dimenséo exclusivamente
politico-institucional, exige a observancia das
seguintes condigdes. 1) que todos os atores poli-
ticos relevantes devem submeter-se & livre com-

4 Essa hipotese baseia-se em dois artigos de Bolivar Lamounier
sobre a importancia das elei¢des na transicao brasileira. Ver
Lamounier (1985; 1988, p. 110, 194).

5 Esse argumento foi desenvolvido originalmente por Renato
Lessa, a partir da andlise dos resultados das elei¢des de 1982
sobre os rumos da transigéo (LESSA, 1989, p. 90-103). Por
sua vez, Lamounier (1988, p. 111), considera que a
autonomizagdo da transicdo no Brasil ocorreu ap6s a vitoria
da oposi¢ao nas eleices de 1974. Preferimos, diferentemente,
considerar esse processo “autonomizado” apenas a partir do
momento em que nenhum dos atores possua concretamente
a capacidade de alterar suas regras. No caso em anélise, como
aponta Lessa, isso ocorreu apos as eleicdes de 1982, quando
politicos da oposic&o foram eleitos governadores nos estados
mais importantes do pais.
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peticdo pacificapelo poder, sgjapor vaorizarem a
democracia, sgja por caculo palitico que indique
gue 0s custos e riscos de ndo a aceitar 30 maiores
do que seguir suas regras’; 2) que nenhum ator
politico possua poder de veto quer sobre a par-
ticipacdo de outros, quer sobre os resultados da
competicao politica; 3) que ndo existam ingtituicdes
estatai sindependentes e auténomas frente ao poder
politico democraticamente eleito. Uma definicéo
“minimalista’ do regime democrético, como essa,
estélonge de obter unanimidade naliteratura, mas
a definicéo da democracia como regime politico,
cujabasefundamental éalivre competicao pacifica
pelo poder e a garantia das liberdades civis fun-
damentais, possui grande capacidade operatéria
no dominio da pesquisa. No caso deste trabal ho,
adefini¢do politico-ingtitucional € suficientemente
pertinente, pois ela contempla a mesma dimensao
do tema da pesquisa, qual sgja, a mudanca de
regime politico.

Os principais enfoques e orientagdes teméticas
no estudo das transicdes foram modificando-se a
medida que tentavam capturar as rapidas trans-
formacbes nos processos em curso (NOHLEN &
THIBAUT, 1994, p. 15). Assim, sob influénciada
“histéria real”, isto €, do inicio das “transicoes
pactuadas’ no Sul daEuropae naAmérical atina,
0s analistas — muitos deles atuantes como atores
politicos naqueles processos — passaram a privi-
legiar as varidves tipicamente politicas, como a
gualidade das liderancas, as escolhas racionais e
0s recursos dos atores, bem como os efeitos da
interacdo de suas estratégias na configuracdo das
transicdes para o regime democratico. Essa
mudanca de perspectiva, a partir da década de
1980, ocorreu em detrimento das explicaces
“macro-orientadas’, queprivilegiavam ainfluéncia
das varidveis econbmicas e sociais — nivel de
desenvolvimento econdmico, estrutura de classes,
fases deindustrializac&o —no processo de mudanca
politica’. A radical reorientacéo analiticadeve-se,

6 Segundo vérios autores, essa condicio assume expressées
diferentes. Assim, para Linz, a democracia deve ser
considerada para as principais forgas politicas como “the only
game on town”; j4 para Przeworski ela seria considerada “um
mal menor”, e, para Whitehead, esse regime poderia ser o
escolhido “by default” de outros viaveis (cf. MOISES, 1995).

7 Para uma revisao critica da producao académica sobre
processos de transi¢do e consolida¢do da democracia, ver
Santiso (1993); ver também Banegas (1993) e Moisés (1995).

em primeiro lugar, a terceira onda de democra-
tizacOes a partir do inicio dos anos 1970, que
surpreendeu a grande maioria dos cientistas
politicos e forneceu uma inegavel contraprova
empiricaasteorias que apontavam macrovariaveis
de ordem econémica (grau de desenvolvimento
econdmico), social (modernizacdo) ou cultural
(cultura civica) como pré-condicdes para a
existéncia de democracias®. Efetivamente, como
assinala Banegas, “essas abordagens macro-
histéricas foram criticadas por seu viés deter-
minista, as vezes finalista e, sobretudo, por sua
tendénciaaconfundir correlacfes estatisticas com
causalidade histérica’ (BANEGAS, 1993). No
prefécio aedicdo brasileirade Polyarchy de Dahl,
Fernando Limongi fez uma apreciacdo sintética e
acurada da influéncia dos processos de demo-
cratizagdo recentes na teoria das mudancas po-
liticas: “ A constituicdo deste objeto de pesquisa—
atransicdo de regime—foi concomitante aafirma-
¢do daautonomiaexplicativade varidveis propria-
mente politicas. Dito de outra maneira, essa
literatura foi um dos veiculos por meio dos quais
a ciéncia politica liberou-se da teoria da moder-
nizacdo e de suas explicacdes cal cadas no proces
so histérico de transformacdo das estruturas so-
cias’ (LIMONGI, 1997, p. 12). A participacédo
de muitos intelectuais como atores politicos
certamente influenciou essa perspectivade andise
centrada na escolha e na agéo politica — afinal,
“um bom prético precisa desse tipo de iluséo
herdica para agir”®.

O enfoque “micropolitico” parte do pressu-
posto de que a transi¢do de um regime autoritario
a democracia € um processo que depende pre-
dominantemente de varidveis que se referem a
intervencdo e ao voluntarismo dos atores politicos
gue participam da transicdo. Segundo essa pers-
pectiva, nas*“ conjunturasfluidas’ (DOBRY, 1986)
de transi¢do, quando aincertezarelativaas regras
e a continuidade do jogo politico € a caracteristica
central, os condicionamentos do processo politico
normalmente determinados pela estrutura eco-
ndémica e socia encontram-se como que “ suspen-
s0s’ (KARL & SCHMITTER, 1991). Ao siste-

8 Uma andlise critica dessas teorias encontra-se em Hermet
(1986) e em Heper (1991).

9 Expressdo utilizada por Michel Dobry em um seminério
sob responsabilidade de Guy Hermet no Institut d’Etudes
Politiques de Paris, em 16.fev.1994.
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matizarem a abordagem “micropolitica’,
O'Donnell e Schmitter preconizam que as analises
arespeito das transi¢coes dos regimes autoritérios
devem orientar-se por uma “teoria da ‘anor-
malidade’, na qual o inesperado e o0 possivel sdo
tdo importantes quanto o comum e o provavel.
[...] [Pois] a‘metodologia da ciéncia normal’ ndo
€ apropriada em situacfes de rapida mudanca,
cujos parametros da acdo politica encontram-se
em movimento” (1988, p. 18-19). Assim, ganham
relevo decisivo na determinagdo desses processos,
para esses autores, a atuacdo e a habilidade das
elites politicas e de suas liderancgas (a virti: dos
atores) e os eventos inesperados (a fortuna). Do
ponto de vistametodol 6gico, ainvestigacao palitica
orientou-se para o individualismo metodol dgico,
a teoria das escolhas racionais e a interacdo
estratégica.

Assim, muitos autores procuraram construir
modelos explicativos das transi¢bes de regime
baseados na identificacdo de atores centrais, na
formalizacao de seus objetivos, nadistribuicdo de
suas preferéncias. Essas abordagens muitas vezes
incorrem em formalizacdo e simplificacdo ex-
cessivas, misturam niveis de andlise, desprezam
ahistéria politica e institucional do pais estudado,
negligenciam os dados contextuais datransicéo e,
sobretudo, superavaliam aracionaidade dos atores,
muitos deles em processo de constituicdo ao longo
daguelas conjunturas (BANEGAS, 1993). Alguns
autores, como Di Palma, exacerbam o papel do
voluntarismo politico naconstrucdo dademocracia
e desconsideram praticamente outrasvariavel s que
ndo se refiram diretamente aos atores politicos e
ao contexto das transicdes (DI PALMA, 1990).
Essa postura ensgjou, em muitas autores, a for-
mulacdo de “receituarios’ prescritivos e normati-
vos destinados a orientar o comportamento dos
atores politicos e a construcdo de institui¢cdes su-
postamente mai s adequadas paralevar abomtermo
0S processos de transicao e a consolidacdo da de-
macracia. O conjunto de prescricdes (guidelines)
elaborado por Huntington para os atores politicos
democréticos e o intenso debate académico sobre
aformade governo mais adegquada paraconsolidar
asnovasdemocraciasnaAmérical atina, presiden-
cialismo ou parlamentarismo, sdo exemplaresdessa
tendéncia normativa, inspiradas por tentativas de
“engenhariapolitica’19. No que concerne aidenti-

10 O processo de transigio no Brasil foi, antes mesmo de seu
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ficagdo de seus interesses e a formagdo de suas
escolhas, h4 que se ter presente o fato de que a
racionalidade dos atores é limitada, sobretudo nos
processos de transicdo, nos quais as regras do
jogo politico estdo em constante modificagao.
Ademais, os atores politicos e os individuos ndo
agem exclusivamente em func&o apenas dos seus
interesses, identificados racionalmente, mas
também sdo guiados por ideologias, valores e por
motivagdes “simbdlicas’. Nesse sentido, a legiti-
macao congtitui um fator muito importante para a
estabilidade dos regimes democréticos e um sério
obstéculo para o exercicio do poder autoritario. A
observacdo de Przeworski de que a auséncia de
legitimidade ndo é suficiente para provocar per se
a crise de um regime autoritario, se ndo estiver
associada a existéncia de uma alternativa de poder
viavel, é de fato pertinente, contudo nenhum
regime se estabiliza sem esse atributo de vaor a
ordem politica. Linz foi pioneiro em apontar o
déficit de legitimidade dos regimes autoritarios,
a0 estudar o caso brasileiro no inicio dos anos
1970, como um sério empecilho para sua
institucionalizagdo, num momento em que outros
autores previam essa possibilidade baseados em
andlises macro-orientadas!!. Por sua vez, a
instalacdo de regimes democréticos namaioriados
paises latino-americanos, a partir da década de
80, coincidiu com amaior crise econdmica e com
areforma radical do modelo de desenvolvimento
econdmico orientado pel o Estado. A sobrevivéncia
da democracia nessas condi¢des adversas sugere
fortemente que o apoio de carder normativo da
populacdo a esse regime € portanto mais forte que
acrise econdmica e socia naregido (REMMER,
1992-1993, p. 5). Por sua vez, onde o regime
democrético foi derrubado, como foi 0 caso do
Peru, isso ocorreu por outras razdes, como
lembram Nohlen e Thibaut (1994).

inicio, o centro de especulacfes desse tipo. Em meados de
1972, Huntington formulou, a convite do Ministro-Chefe
da Casa Civil do governo Médici, Leitdo de Abreu, um roteiro
de reformas politicas para liberalizar o regime autoritério,
gue naquele momento encontrava-se no apice da repressao
politica. As sugestdes que formulou, talvez a primeira
tentativa de “engenharia politica” explicita conhecida, s6
foram aproveitadas dois anos mais tarde, pelo General
Golbery do Couto e Silva, o principal estrategista politico
do governo Geisel.

11 ver a revisao critica desse debate em Lamounier (1988).
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O maior risco das andlises centradas em
escolhas e agBes dos atores consiste na raciona
lizacdo retrospectiva e na tendéncia finaista das
tentativas de reconstrucdo do passado (LINZ &
STEPAN, 1995). Os atores politicos agem, na
realidade, quase sempreimersos naincerteza sobre
0 contexto de suas agdes e sobre o efeito e reactes
gue elas produzirdo nos outros atores, sobretudo
nos processos de transicdo nos quais ndo podem
contar com as referéncias politicas habituais e
estévels. A andlise ndo pode portanto subestimar
0 sentimento de risco e as dificuldades em que
eles incorrem quando agem em “conjunturas
fluidas’. A tendéncia dos pesquisadores, e dos
proprios atores individuais envolvidos no jogo
politico, € todavia reconstruir a motivacédo das
acles e a logica dos acontecimentos a partir do
seuresultado final. O andistapolitico deve portanto
procurar compreender a avaliagdo, as escolhas e
a acao dos atores como eles a viveram no mo-
mento de sua realizacdo. Apesar das referidas
limitagdes e das precaucdes que devem ser consi-
deradas quando se adota a perspectiva micro-
politica, essaabordagem provocou um efeito muito
salutar na literatura especializada, ao ressaltar o
risco da reificagdo no estudo dos processo politi-
Cos, isto €, 0 Estado, as Forgas Armadas, as clas-
Ses sociais e 0s atores serem considerados “ como
um s homem” na determinacdo de seus interesses
€ na sua atuacao politica.

Asinsuficiéncias das abordagens " macroestru-
turais’ e da “micropolitica’ levou Terry Karl a
propor um enfoque mediano, que nos parece bem
Mai's promissor para a compreensao dos processos
de transicdo a democracia. A autora elaborou a
noc¢do de “contingéncia’ para escapar do dilema
“determinismo das estruturas versus liberdade do
ator” e capturar os vinculos entre os fatores
macroestruturais, a tradicdo institucional do pais
e aopcdes dos atores politicos. E preciso demons-
trar “como, em dado momento, o leque de op¢des
disponiveis é funcdo das estruturas criadas em
periodo anterior e como essas decisdes estao
condicionadas pelas ingtituicdes estabelecidas no
passado” (KARL, 1991, p. 423). Nessa pers-
pectiva, as institui¢des politicas pré-existentes
realizam a mediacdo entre a estrutura socio-
econdmica e as agdes dos atores politicos, pois
€las fornecem os pardmetros do espaco politico e
0S recursos ingtitucionais disponiveis para a agéo
dos atores (BADIE & HERMET, 1990). Por
exemplo, no caso brasileiro, aconducdo do projeto

liberalizacdo politicaatravés do processo eleitoral
ndo foi propriamente uma “escolha” do governo
Gelsdl, como se este 0 tivesse implementado para
este fim com clareza dos objetivos a atingir. Na
realidade, sua utilizacdo deu-se basicamente pelo
fato de que um sistema partidério e um calendério
eleitoral estarem disponivels e em funcionamento.
A existéncia de elei¢bes e a sobrevivéncia de
instituicdes politicas liberais, mesmo durante o
periodo maisditatoria do regimeautoritario, deve-
se a uma caracteristica tradicional do sistema
politico brasileiro, desde a independéncia do pais,
gual seja, a competicdo intraelites pelo poder
politico através de eleicbes. Todavia, as opgdes e
as acles dos atores “devem ser interpretadas néo
s6 em funcdo de oportunidades e constrangi-
mentos pré-existentes, mas também em relacéo
asque nascem dapropriatransicdo” (BANEGAS,
1993).

Em suma, a interagdo entre a estrutura eco-
ndmica, social epoliticapré-existenteeaestratégia
dos atores politicos permite arranjos ingtitucionais
e comportamentais que condicionam as possibili-
dades de uma consolidacdo democrética. Nesse
sentido, ganham importancia as escolhas e deci-
sOes realizadas anteriormente para o resultado dos
processo de transi¢do, por menor que sgja sua
significagdo no momento em que foram tomadas,
pois elas podem incidir de maneira decisiva nas
etapas posteriores da democratizacdo, facilitando
ou ndo 0 éxito desses processos. Por exemplo, 0s
acordos entre os militares e a oposicéo, esta-
belecidos na fase de liberalizacdo politica, podem
persistir longamente, originando uma demacracia
com “defeitos de nascenca’ (KARL &
SCHMITTER, 1991, p. 286). Dessa maneira,
tracos da cultura politica de um pais, compor-
tamentos historicamente arraigados e constran-
gimentos estruturais podem, ou ndo, ser refor-
cados pelas escolhas e acdo dos atores politicos
em uma determinada conjuntura. A persisténcia
da conjuntura de crise econémica e a adoc¢éo de
planos de estabilizacdo econdmica, muitas vezes
sem discussdo prévia com a sociedade e com o
Congresso, agravam aspectos centrais das “ demo-
cracias delegativas’ da regido (O’ DONNELL,
1994). Esse conceito refere-se aos regimes da
“terceira onda’ de democratizacdes que sao,
segundo O’ Donnell, “intrinsecamente hostis aos
padrdes de representacdo normais das demo-
cracias estabel ecidas, acriacdo e consolidacdo das
instituicBes politicas e, especiamente, a‘ prestacéo
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de contas horizontais' [accountability]”
(O'DONNELL, 1993, p. 165). Esses regimes
democraticos ndo-institucionalizados caracteri-
zam-se pela del egacdo aos governantes eleitos da
possibilidade de realizarem tudo que lhes pareca
adequado para minorarem a crise econémica
agudal2. Os elementos plebiscitario e personalista
das"democraciasdelegativas’ teriam suasorigens
no estilo populista e na baixa institucionalizagéo
gue marcaram o passado politico da regido.

Ainda no gque concerne ao peso das variaveis
na explicacdo dos fendmenos de transicdo dos
regimes autoritarios, a preponderancia dos fatores
politicos e institucionais ndo deve, entretanto,
subestimar a influéncia das variaveis macroes-
truturais nesses processos. De fato, como cons-
tataram Linz e Stepan (1996), aqueles regimes
autoritarios que permitiram um pluralismo politico
limitado, assim como aexisténciade arenassociais
e econdmicas relativamente livres do controle do
Estado e extensivas, favoreceram atransi¢éo para
a democracia e constituiram elementos positivos
para sua eventual consolidacdo. Quanto as
microvariavel s politicas que possuem relacdo com
0 regime anterior, esses autores destacam duas
centradas em atores: a lideranca do antigo regime
e “quem inicia e quem controla a transicao”. A
guestdo aqui € se atransicdo foi umainiciativado
regime ou da oposicdo, e se esse processo foi
controlado pel os dirigentes autoritarios ou por um
governo interino apos o colapso do antigo regime.
Linz e Stepan mantém o foco da andlise nos atores
e nas liderangas politicas, mas incorporam na
explicagdo varidveis estruturais e histéricas. Os
autores querem identificar quais tracos prove-
nientes da formacéo do Estado-nacdo — préticas e
instituicOes — e paths de processos de transicdo
(por exemplo, “pactuadas’ ou via colapso) fa-
cilitam ou dificultam a consolidacdo da demo-
cracia

[11. OREGIMEAUTORITARIOE OINICIODA
TRANSICAO

Um processo de democratizacdo totalmente
finalizado envolve genericamente trés etapas. o0

12 No Brasil, os planos Cruzado, em 1986, e Collor, em
1990, foram exemplares desse tipo de delegacéo plebiscitéria
por parte da populagdo, que de fato apoiou a posteriori uma
série de profundas medidas econdmicas implantadas de
maneira autoritaria.
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inicio dadissolucdo do regime autoritario, acriagdo
da democracia e a consolidacdo do novo regime
(BERMEO, 1992, p. 273). A longa e gradua
transicdo no Brasil permite distinguir com clareza
esses periodos. O primeiravai de marco de 1974
a marco de 1985, e abrange os dois ultimos
governos militares, as presidéncias dos generais
Geisel (1974-1979) e Figueiredo (1979-1985). A
segunda etapa — a construcdo da democracia —
desenvolve-se durante o governo civil de José
Sarney (1985-1990). Quanto ao processo de
consolidacdo do novo regime demacratico, uma
espécie de segunda transicdo, elainicia-se com a
presidénciade Fernando Collor de Mello em marco
de 1990 (eleito por sufrégio universal e afastado
do poder por um processo de impeachment em
dezembro de 1992), e encontra-se ainda em
andamento. No que diz respeito a este trabalho, é
imperativo desenvolver uma andlise mais acurada
da primeira etapa, que corresponde ao periodo
coberto pela pesquisa. Alguns estudiosos dos
processos de democratizagdo recentes na América
Latina destacam uma forte afinidade entre tipos
de regimes autoritarios precedentes, modos de
transicdo a democracia e dilemas decorrentes das
caracteristicas desses processos para a conso-
lidacdo dos novos regimes democraticos
(NOHLEN & THIBAUT, 1994). Essarelacdo, no
entanto, ndo étéo imediatacomo pareceaprimeira
vista; nesse sentido, uma analise sucinta da
significativa mudanca politica que ocorreu no
Brasil nas uUltimas décadas possibilitard uma
avaliacdo empirica das teses mais correntes sobre
0s processos de democratizacdo e permitira
também afinar nossas hip6teses iniciais.
Umaparticularidadeimportante aser ressaltada
gue diferencia a autocracia brasileira de regimes
similares naregido foi o fato de apresentar amais
longa duracdo dentre todos, de ser 0 mais bem
sucedido do ponto de vista econdmico, 0 menos
repressivo entre seus congéneres e aguele no qual
“0s militares como corporacdo, e ndo um militar,
assumiram a responsabilidade pelo poder e
adaptaram as ingtituicbes politicas a nova ordem
autoritaria’ (SOARES, 1994, p. 13). Defato, seus
dirigentes sempre consideraram o autoritarismo
como formato politico transitério e mantiveram,
praticamente durante todo o periodo, a existéncia
de partidos politicos, um calendério eleitora e o
Congresso em funcionamento, embora com
restricdes politicas importantes, como veremos
adiante. Essaambiguidadeingtituciona daditadura
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no Brasil revela-se extremamente importante para
a andlise, pois as caracteristicas do regime
autoritario precedente podem ser, de fato,
consideradas como uma macrovariavel politica
fundamental para a determinacéo do modo de
transicdo e do tipo de democracia que resultara
O processo de democratizacdo brasileiro apresenta
também como uma de suas caracteristicas centrais
o fato de ter se desenvolvido através de nego-
ciacOes sob forte controle dos dirigentes autori-
térios. Sob esse aspecto, ele € similar ao caso
espanhol, como ressaltam Share e Mainwaring
(1988). No entanto, uma diferenca notavel entre
0s dois paises foi a dominancia militar no regime
autoritario brasileiro enainiciativadeliberaiza-lo,
a0 passo que na Espanha o regime franquista era
bem menos militarizado eatransi¢do foi conduzida
pelas liderancas civis, essa distingdo entre os dois
casos ajuda a compreender a centralidade do
problema do controle do poder politico demo-
crético sobre as Forcas Armadas como funda-
mental paraaconsolidacéo dademocraciano Brasil
(AGUERO, 1992). Outra discrepancia marcante
entre os dois paises foi a rapidez do processo
espanhol e a renovacdo de suas elites politicas,
em contraste com a longa duracdo, o extremo
gradualismo e 0 enorme grau de continuidade das
liderancas do antigo e do novo regime democrético
brasileiro, que problematizam sobremaneira sua
consolidacéo (LESSA, 1989). Esse fato demons-
trapor s sb oslimitesdas generdizacGesdasteorias
de transicéols.

1.1 A liberagdo do regime autoritario: volun-
tarismo e controle sob a Presidéncia Geisel
(1974-1979)

Uma das teses mais difundidas na literatura
especializada, defendidapor O’ Donnell, argumenta
gue 0s regimes autoritérios nos quais a represséo
foi menos brutal e que conheceram periodos de
crescimento econdmico significativo, seus diri-
gentes possuem recursos politicos que Ihes
permitem tomar ainiciativa de “abrir” o regime e
negociar com a oposicdo a passagem do poder,
resguardando a gumas de suas prerrogativas e sua
sobrevivénciapolitica. Assim, quanto maior 0 8poio
politico com que conta o regime autoritario no

13 Ver uma critica sobre o alcance explicativo das teorias
sobre transicao de regime, baseadas em perspectivas
comparativas, em Hermet (2001).

inicio datransi¢do, maisgradual e controlado seria
€Sse processo e, portanto, maiores seriam as
dificuldades de consolidacéo da democracia, em
virtude da presenca de “residuos autoritérios’ no
novo regime (O'DONNELL, 1988). Com efeito,
guando o governo Geisel deuinicio aliberalizacéo
politica em 1974, os militares j& haviam con-
solidado 0 modelo de modernizaggo conservadora
cujo lema* seguranca e desenvolvimento” resumia
suas caracteristicas. As atas taxas de crescimento
do entdo “milagre econbmico” e a dizimagéo da
contestacdo armada fornecem apoio social e
recursos politicos e econdmicos consideraveis ao
novo governo, permitindo-Ihe ousar umaestratégia
de transicdo politica que ainda ndo encontrava
apoio majoritario no selo da elite dirigente.

O inicio da liberalizacdo politica acontece
guando os dirigentes de um regime declaram a
intencdo de promover sua liberalizacdo e sao
acreditados pelos principais atores politicos. No
caso brasileiro, este momento ocorreu no final de
1974, quando o governo Geisdl aceitou aamplae
inesperada vitoria do partido da oposicéo (MDB)
nas eleicbes de novembro desse ano, para depu-
tados das Assembléas dos estados, paraa Camara
dos deputados federais e para o Senado. Com
efeito, a promessa de Geisel de iniciar uma
“distensdo politica lenta, gradual e segura”’,
formulada poucos dias ap0s sua posse em margo
anterior, encontrou muito ceticismo da parte da
oposi¢ao e da sociedade, pois todos os presidentes
militares anteriores haviam também prometido
restaurar o regime democrético assim que assu-
miram o poder. Todavia, para as €e¢des muni-
cipais de 1976, o regime restringiu fortemente a
propaganda eleitoral através de modificagtes da
legislacdo especifica. Em abril de 1977, o governo
fechou o Congresso por poucos dias para pro-
mulgar uma série de medidas constitucionais que
alteravam profundamente a legislacdo eleitora e
constrangiam a oposicdo democrética, no intuito
de garantir amaioria do Congresso para o partido
do governo (ARENA) naselei¢des de 1978, assim
como no Colégio Eleitora encarregado de escolher
0 proximo presidente da Republica no inicio de
1979, dém de adiar para 1982 as eleicdes diretas
para governadores dos estados, entre outras
medidas arbitrarias. Geisel conseguiu, assim,
controlar firmemente o processo de liberalizacéo,
ao golpear alternadamente a oposi¢éo, com
reformas pragmaticas visando a manter maioria
governista no Congresso, e a“linhadura’ militar,
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sobretudo quando demitiu o Ministro do Exército,
no final de 1977, que amejava sucedé-lo. A partir
desse episadio, todos os atores politicos envol-
vidos na transicdo perceberam que havia uma
seguranca relativamente ata na continuidade do
processo. Outro fator de importancia capital para
sua aceitacdo foi a hegemonia dos setores liberais
econservadoresnointerior dasforgas de oposicéo.
O fato mais significativo do alinhamento das
esquerdas em geral as regras da transicao
negociada impostas pelo regime foi 0 seu apoio
efetivo & candidatura do General Euler Bentes
Monteiro, pelo MDB, contrao candidato do regime,
General Figueiredo, no Colégio Eleitoral no fina
de 1978. Nessa mesma época, Geisel extinguiu o
principa instrumento juridico e o simbolo maior
da ditadura militar, o Ato Ingtituciona n. 5, que
Ihe permitia alterar unilateralmente as regras do
jogo palitico. A transicéo passou a ter, entdo, uma
dindmica propria, no sentido de que as primeiras
medidas liberalizantes outorgadas congtituiram-se
em novas regras do jogo politico, tornando quase
impossivel um recuo institucional, sob pena de
desmoralizar os partidarios do projeto de
liberalizac8o e minar sua“legalidade autoritaria’
(SANTOS, 1988).

Em suma, durante a presidéncia do General
Geisel (1974-1979), o processo politico foi
dominado pelo governo erestrito, defato, asforcas
conservadoras e a oposicdo parlamentar —
aglutinadas, respectivamente, na ARENA e no
MDB — conforme previa o projeto de “distensao”.
Durante a presidéncia Geisdl, a existéncia de um
apoio politico significativo ao regime, afragilidade
da oposicdo frente aos recursos coercitivos do
governo e a virtu dos dirigentes autoritarios
permitiram que estes Ultimos fossem muito bem-
sucedidos na implantagdo e no controle de seu
projeto de democratizacao outorgada. Geisel legou
a seu sucessor, por ele escolhido, General Jodo
Figueiredo, atarefa de aprofundar aliberalizacéo
do regime e, como parte de sua estratégia de
transicdo, passar 0 poder ao término de seu
mandato, em 1985, aum poalitico civil proveniente
do partido do regime. Os caprichos da fortuna
realizaram essa tarefa por vias tortas, pois, com a
morte de Tancredo Neves, assumiu o0 poder José
Sarney, que havia sido um dos quadros civis mais
proeminentes do regime autoritario. Assim, apesar
do governo Figueiredo ter perdido o controle do
processo politico nos Ultimos anos de seu governo,
o resultado final da fase de liberaizacdo politica
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foi muito proximo daquilo havia sido projetado
pelos mentores da transicdo “lenta, gradual e
segura’.

111.2 A autonomizacdo da transi¢do durante a
Presidéncia Figueiredo (1979-1985)

O General Figueiredo assumiu a Presidéncia
da Republica em marco de 1979 apregoando a
democracia como objetivo final da “abertura
politica’ que promoveria durante seu governo.
Entretanto, a auséncia da principal legislacdo
autoritaria (Al-5), abolida meses antes de sua
posse, a recessdo econbmica e 0 surgimento de
MoVimentos sociais, como 0 “novo sindicalismo”,
aceleraram fortemente o processo politico, tor-
nando a tentativa de sua conducdo pelo governo
cada vez mais problemética. Apesar desses
constrangimentos, 0 governo Figueiredo prosse-
guiu com a estratégia gradual das reformas
politicas. No fina de 1979, o regime propds e fez
aprovar pelo Congresso uma anistia ampla e
politicamente inteligente, pois seu alcance
concernia tanto aos prisioneiros e exilados de
esquerda como, preventivamente, a todos aqueles
individuos ligados aos 6érgdos de seguranca do
regime que cometeram crimes durante as
atividades repressivas. Todavia, 0 surgimento de
um vigoroso movimento sindical, que teve seu
marco inicial nas grandes greves dos operarios
metal irgicos paulistas no final da década de
setenta, foi fundamental para acelerar a“ abertura
politica’ do governo Figueiredo e constituiu uma
novidade no sistemaeleitoral brasileiro. Defato, o
“novo sindicalismo” introduziu um ator politico
estranho ao conjunto das forgas conservadoras e
liberais que, até entdo, eram os Unicos prota-
gonistas da transicéo.

No que concerne a utilizacdo do processo
eleitoral para pautar a transicdo, esse recurso
praticamente se esgotou com a Ultima reforma
institucional do regime autoritario: a extingdo dos
dois partidos existentes (ARENA e MDB) e a
implementacdo do multipartidarismo, em 1979. A
anistia e a reforma partidaria se inscreviam na
estratégia do regime de dividir a oposicdo para
acabar com o carater plebiscitario crescentemente
desfavorével ao regime, das el eicdes bipartidarias.
Esta manobra foi parcialmente vitoriosa, pois a
oposicao dividiu-se, com efeito, entre varios
partidos e os quadros do regime permaneceram
majoritariamente no novo partido governista, o
PDS (Partido Democrético Socia). A oposicao,
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por sua vez, percebeu que diminuiam as
possibilidades de profundas alteracdes na ordem
institucional e acomodou-se as regras vigentes,
com a atencdo voltada para as eleicbes de 1982
para governadores de estado, a serem redizadas
pela primeira vez desde 1966. A estratégia das
diversas correntes oposicionistas orientou-se,
desde entdo, para a consolidacdo dos novos
partidos e para a disputa eleitoral, colocando em
um plano secundario outras questdes politicas que
ndo se referissem aos temas exclusivamente
partidarios e el eitorais, como aconvocagdo de uma
Assembléia Congtituinte, por exemplo. A divisdo
da oposicdo em vérios partidos antes mesmo do
final do regime autoritério facilitou areacomodacéo
das elites politicas, permitindo que a transicéo
“pactuada’ seredlizasse exclusivamente em termos
institucionais, sem pactos explicitos e substantivos
entre os atores politicos, como no caso espanhol.
Essacaracteristicafoi responsavel pelasobrecarga
da agenda palitica no periodo posterior, principal-
mente durante ostraba hos daAssemblé@aNaciona
Condtituinte (LESSA, 1989).

O ano de 1981 foi fundamental para o processo
detransicdo no Brasil. Defato, a explosdo de uma
bomba no interior de um automéve ocupado por
militares, no estacionamento do Riocentro em 31
de abril, teve consequiéncias multiplas e impor-
tantes para o futuro politico do pais. Em primeiro
lugar, o episddio significou o fim dos atentados
perpetrados pela extrema-direita inconformada
com o processo de transicdo, que ocorriam desde
o final de 1979. Isso forneceu a todos os atores
politicos a certeza de que o processo de transicao
ndo mais corria o risco de ser interrompido por
um golpe proveniente dos setores “duros’ do
regime. O segundo efeito importante do caso
Riocentro foi a demissdo do Genera Golbery do
Couto e Silva de seu cargo de Ministro-Chefe da
Casa Civil, que ocupava desde o inicio da
presidéncia Geisdl, ja que ele exigia a apuracéo
completa dos fatos e a punicdo dos responsaveis
pel osatentados. A substitui¢do do estrategista-mor
da“aberturapolitica’ pelo ex-Ministro do governo
Médici, Leitdo de Abreu, um homem publico
respeitado no interior dos circulo dirigente do
regime, mas que ndo era afeito as manobras
politico-parlamentares, constituiu umarupturacom
0 projeto estratégico do General Golbery. Logo
apos assumir, Leitdo de Abreu fez aprovar pelo
Congresso, nofinal de 1981, um“pacote” eeitoral
gue proibia as coligacdes partidarias, impunha o

voto vinculado a um mesmo partido para todos
0s cargos el etivos, sob pena de suaanulagdo, entre
outras medidas. O Pacote de Novembro, como
ficou conhecido, inviabilizou a sobrevivéncia do
Partido Popular, de Tancredo Neves e de outras
liderancas conservadoras da oposicdo demo-
cratica. Ora, a manutencéo do PP como eventual
forca auxiliar do partido do regime, o PDS, para
eleger no Colégio Eleitoral em janeiro de 1985 um
guadro civil do regime fazia parte dos planos de
Golbery. Asmedidas adotadas por L eitéo de Abreu
forcaram a reincorporacéo do PP ao PMDB no
inicio de 1982 e enrijeceram o quadro partidario,
ocasionando o retorno do carater plebiscitario, pré
ou contra o regime, gque as elei¢des expressavam
desde 1974. Nesse caso, ficou mais uma vez
estabelecida a importancia da qualidade das
liderancas paliticas na conducéo de um processo
de transicdo (ARTURI, 2000, cap. 5).

Os resultados das €elei¢des para Governador
de estado e para deputados estaduais e federais
em 1982 deram uma vitoria politica expressiva as
oposicles e foram diretamente responsaveis pela
perda do controle do processo de transicdo pelo
regime. Gragcas aos senadores escolhidos indire-
tamente em 1978, o partido governamental
manteveaindaamaioriano Congresso eno Colégio
Eleitoral que se reuniu em janeiro de 1985 para
eleger o Presidente da Republica seguinte. Mas, a
partir da eleicdo de 1982, quando os partidos de
0posi¢ao conquistaram dez governos estaduais
entre os mais importantes do pais e a maioria das
cadeiras na Camara dos Deputados, o0 governo
tevequeadministrar o pais negociando diretamente
com poderosos governadores da oposi¢ao e fazer
face ao crescente desgaste politico. Essa situagdo
marcou o retorno de uma das caracteristicas mais
duradouras do sistema politico naciond: o poder
dos governadores de estado e a centralidade da
politica regional na formacédo de aliangas no
Congresso (ABRUCIO & SAMUELS, 1997). A
oposicdo partidéaria e a sociedade civil organizada
comecaram, assim, a tolher gradativamente a
margem de manobra do regime e a inverter o
dominio politico da transicdo, sempre na estrita
observanciadalegidacdo politica-eleitoral imposta
pelos governos militares. Esse quadro politico
complexo, somado ao sentimento de seguranca
daoposi¢éo quanto airreversibilidade datransicéo,
notadamente apds a neutralizacdo da extrema-
direita militar devido ao caso Riocentro em 1981,
provocaram uma multiplicacéo de estratégias
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visando a sucessao presidencia, com um objetivo
politico igual ao do governo: eleger o futuro
Presidente no Colégio Eleitoral emjaneiro de 1985.

Foi nesse contexto que surgiu a surpreendente
mobilizacao pelaseleicbesdiretasaPresidénciada
Republica em 1984, conhecida como movimento
“Diretas-J&’. Elafoi areivindicagcdo mais forte e
concreta pela democratizacdo do pais apos 1964
e pbs em chegue, momentaneamente, a estratégia
politica do regime e os planos das liderangas
oposicionistas mais conservadoras, que ja nego-
ciavam possivels aliangas com setores do partido
governista. O movimento pelaselei¢des diretaspara
Presidente da Republicamobilizou milhdes de pes-
soas por todo o pais, mas ndo conseguiu impedir
arejeicao, em abril de 1984, do projeto de emenda
congtitucional que a implantaria. Entretanto, esse
movimento foi fundamental para estimular e
justificar 0 apoio dadissidénciado regime, aFrente
Liberal, ao candidato do PMDB a presidéncia,
Tancredo Neves. A grande campanha pelas “Di-
retas-J4’, e sua impoténcia para alterar as regras
impostas pel o regime autoritério, foi paradigmatica
da liberalizac8o “pelo alto” através de acordos e
cisdes no seio das €lites poaliticas no Congresso;
pois, se por um lado ela facilitou a dissidéncia
governista e impediu um hipotético recuo politico-
institucional, por outralado elafoi incapaz de dar
um desfecho verdadeiramente democrético ao
processo de transicéo, pelo simples fato de que a
maioria das liderangas oposicionistas e do proprio
governo estavam, naquela conjuntura, satisfeitos
com a “legdidade autoritaria’ e com os ganhos
politicos visd umbrados. Os eventos posteriores sdo
bem conhecidos: a eleicdo da chapa Tancredo
Neves e José Sarney em janeiro de 1985; a in-
ternacdo hospitalar de Tancredo gravemente
doente na véspera de sua posse em 15 de marco;
sua morte em 21 de abril. Assim, a fortuna € as
opcoes dos principes tornaram José Sarney, 0 ex-
presidente do PDS e lider das forcas governistas
na derrubada da emenda pelas eleicles diretas
meses antes, 0 primeiro Presidente civil desde
1964.

O pacto politico, que certamente ocorreu,
entre o candidato oposicionista e os militares, para
impedir qualquer turbuléncia politicanaretafina
da liberalizacdo, garantindo aqueles ultimos
prerrogativas e salvaguardas politicas, foi facilitado
pelo gradudismo e pelalongaduracdo do processo,
0 que permitiu o transformismo politico de muitos
atores. Assim, nos ultimos anos do governo
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Figueiredo, praticamentejando maisexistiam nem
os radicais da oposicdo, nem a “linha-dura” do
regime, os quais 0os moderados de ambos os lados
deveriam teoricamente isolar para levar a bom
termo a transicdo. O continuismo e 0 excesso de
“garantismo” tornaram-se as marcas da demo-
cratizacdo outorgada brasileira, cujo éxito deve-
se a combinacdo entre a estratégia voluntarista do
regime autoritario e o auto-enquadramento da
maioria da oposicdo na logica e nas regras im-
postas pelo regime autoritario. A lentidao, o
gradualismo e o controle exercido nesse periodo
pelos detentores do poder legaram “residuos
autoritérios’ e reforcaram préticas politicas tradi-
cionais do pais que problematizaram fortemente a
fase seguinte de democratizacdo, sob o0 governo
Sarney, e constrangeram 0 processo de conso-
lidacdo do novo regime democrético a partir de
1990.

IV. O REGIME DEMOCRATICO E OS FATO-
RESDE SUA CONSOLIDACAO

O dedocamento do interesse das pesquisas da
fase inicial da transicdo para a problemética da
consolidacdo da democracia acelerou-se quando
ainstauracdo dessetipo deregimerevel ou-se mais
auspiciosa do que inicialmente previsto pelos
especidistas. Nesse momento, emergiu uma cri-
tica aos limites da democracia politica e/ou as
chances de sua consolidagdo na auséncia de
profundas reformas econdmicas e sociais. Esses
guestionamentos centram-se quer nas limitacoes
propriamente politicas do regime democratico —
“delegativas’, cidadania de baixa intensidade
(O'DONNELL, 1993), “low democracy” (GILL
& ROCAMORA, 1992), “liberalismo democrético’
(NUN, 1994) —quer definindo ademocraciaatravés
devariaveis socia mente substantivas, isto € como
um tipo de sociedade especifica (“democracia so-
cia”, “democraciapopular” etc.). Ora, aconside-
racdo de varidveis sociais, econbmicas e culturais
(adto grau de desigualdade social, crise econdmica,
culturapoliticaautoritaria, transformacdo do papel
do Estado, ofensiva ideolégica neoliberal etc.) é
pertinente, sobretudo, para a identificacdo dos
dilemas e constrangi mentos aconsolidacao danova
ordem politica. Com efeito, a consolida¢do da
democracia € uma espécie de segunda transicéo e
aavaliacao da estabilizacéo e enraizamento desse
regime em um determinado pais requer um
consideravel recuo temporal. A consolidacdo da
democracia, como afirma Morlino, “ndo se trata
de um processo inovador. Ao contrario, é caracte-
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rizado pelo estabelecimento sdlido de estruturas e
procedimentos que pretendem durar. [...] A fase
detransi¢do € bastante distintada de consolidacéo.
Trata-se, basicamente, da diferenca entre fluidez
e estabelecimento solido” (MORLINO, 1992, p.
152-153).

Fundamentalmente, a consolidacdo da demo-
cracia exige que a incerteza em relagdo a com-
peticdo pelo poder torne-se aceitavel para os
principais atores politicos; em outras paavras, que
eles concordem que os vencedores de eleicles,
independentemente de quem sgjam, assumam 0O
poder que estava em disputa, e os derrotados ndo
tentem um recuo politico-ingtitucional paraalterar,
a posteriori, as regras do jogo. A importante
contribuicdo de Przeworski para a identificacéo
desse elemento central das regras do jogo
democrético deve contudo ser relativizado. De
fato, a incerteza quanto aos resultados da com-
peticao politica so é aceitavel paraosantigos diri-
gentes do regime autoritario e para as classes
dominantes se vier acompanhada de outras “ cer-
tezas’ querestrinjam o acance de eventuaisrefor-
mas econdmicas, sociais e politicas que possam
ser implementadas por qualquer das forcas
politicas que venham a vencer a disputa pacifica
pelo poder (PRZEWORSKI, 1984). E necessario,
portanto, distinguir a incerteza tipica das tran-
si¢oes, relativa a possibilidade de recuos do pro-
Cesso e as regras do jogo em constante fluxo, da
incertezalimitadaquanto aos resultados da disputa
eleitoral que caracteriza uma democracia conso-
lidada. Assim, a incerteza € um elemento central
das transi¢Bes, mas ndo do regime democratico,
como argumenta Mainwaring (1992). Nessa
perspectiva, toda transicdo bem-sucedida para a
democracia seria basicamente conservadora, pois
implicaacordos e pactos, quer sejam publicos quer
sgjam implicitos, que garantam a propriedade
privada, assegurem os dirigentes autoritarios e 0s
militares de que € es ndo serdo perseguidos no novo
regime democrdtico €, como no caso brasileiro,
terdo garantida sua sobrevivéncia politica
(PRZEWORSKI, 1992). Todavia, esses elementos
guefavorecem atransi ¢do —moderacdo e objetivos
minimalistas por parte da oposicéo, oportunismo
e controle por parte dos reformistas do regime —
e facilitam o bom termo do processo revelam-se,
posteriormente, obstaculos e constrangimentos
paraaconsolidacdo dademocracia. Como sdlienta
Przeworski, a estratégia 6tima para as transi¢coes
“pactuadas’ é contraditéria: “as forcas que pro-

movem a democracia precisam ser prudentes ex
ante e desejam ser resolutas ex post. Mas as
decisBes tomadas anteriormente criam condicoes
gue sdo dificeis de reverter depois, pois elas
preservam o poder das forcas associadas ao
regime autoritario” (PRZEWORSKI, 1994, p.
111). Em suma, aexigéncia do abandono daguelas
instituicdes e arranjos que facilitaram a transi ¢éo,
mas que sdo consideradas antidemocréticas e que
podem acarretar uma*“ morte lenta” dademocracia,
€ pouco viavel.

Houve também alteracdes significativas na
hierarquizacéo do valor explicativo das variaveis
segundo a fase do processo de democratizagéo.
O foco temético das pesquisas deslocou-se das
condi¢cdes de emergéncia das transi¢des - crise
dos regimes autoritérios, causas da liberalizacéo
politica, aliancas e conflitos entre atores - para 0s
dilemas relativos a consolidacdo da democracia -
prerrogativas militares, construcdo de instituicoes
democréticas, reforma do Estado sob conjunturas
de grave crise econdmica etc. Durante a transicéo
propriamente dita do regime autoritario a
democracia, as variaveis mais influentes seriam
aguelas concernentes a qualidade da acédo dos
atores politicos e a interacdo de suas estratégias.
Inversamente, apods a instauracéo do regime
democrético, as variaveis macrossociais (nivel de
desigualdade social, tipo de politica econdémica,
influéncia de fatores internacionais, grau de
reforma do Estado efc.) e indtitucionais (sistema
de governo, sistema eleitoral-partidario etc.)
congtituiriam os fatores mais importantes para o
sucesso ou fracasso da consolidagdo do novo
regime.

Essas mudancgas bruscas de enfoque refletem
a auséncia de modelos explicativos a partir da
sequiéncia regime autoritério-modo de transi¢ao-
tipo de democracia. Nesse sentido, Nohlen e
Thibault afirmam gue os maiores problemas para
a consolidacdo do regime democratico néo se
originam da crise econdmica ou das contradicoes
entre pactos de elite e demandas sociais por
reformas, mas de mecanismos institucionais, tais
como arelacdo entre Executivo e Legidativo ou a
perdade capacidade de agregacéo e representacéo
dos sistemas politicos (NOHLEN & THIBAUT,
1994, p. 26). Por sua vez, Przeworski (1992)
destaca que o repertdrio de arranjos ingtitucionais
para construir a nova ordem politica € bastante
limitado e os atores refugiam-se, freqlentemente,
nas préticas e instituices tradicionais para con-
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figurar o novo regime. De fato, na opinido de
Share e Mainwaring a maneira pela qual a
democracia € instalada ndo determina totalmente
seu desenvolvimento posterior, mas estabelece as
regras do jogo, as modalidades de interacdo e os
limites a0 comportamento dos atores e as mu-
dancas politicas; em suma, 0 mais importante
seriam as condi¢desiniciais do regime democrético
(SHARE & MAINWARING, 1988). Isso posto,
em nosso entender, os dilemas enfrentados pelo
regime democrético constituem-se em obstaculos
politicos que ou originaram-se do modo de tran-
sicao do regime autoritério (path dependency) ou
s80 caracteristicas tradicionais do sistema politico
brasileiro que foram reforcados pelo processo de
transicdo gradua e controlado.

V. A NOVA REPUBLICA (1985-1990) E OS
DILEMAS PARA CONSOLIDACAO DO
REGIME DEMOCRATICO

A fase de democratizacdo no Brasi| desenvolveu-
se durante a presidénciacivil de José Sarney (1985-
1990), intitulada “Nova Republica’, quando foi
levantada aproibicdo dos partidos comunistas e deu-
Se a expansdo maximado sufrégio com a permissao
a0 voto dos andfabetos, em 1985. Posteriormente,
verificou-se a redacdo e aprovacdo da nova
Constituicdo democratica em 1988, e ocorreu a
realizacdo de eleiches diretas para Presidente da
Replblica em 1989, pela primeira vez desde 1961.
Com a posse do vencedor dessas deigdes em dois
turnos, Fernando Collor deMello, em margo de 1990,
teve inicio o regime democrético propriamente dito.
Durante a presidéncia Sarney, 0s constrangimentos
postos a congtrugdo e consolidacdo do novo regime
foram muitiplos e interdependentes. persisténcia da
crise econdmica com forte crescimento da inflaco,
fragilidade politica da“ Alianca Democrética’, fata
de legitimidade do Presidente Sarney aos olhos da
maioria da populagéo e presenca de importantes
residuosatoritariosoriundosdatransicéo “pelodto”.
O conjunto desses obstaculos relacionou-se
edreitamente com atransi¢céo “através de eleigies’
durante os dois Ultimos governos militares e com a
dindmica do sstema partidério e deitora na Nova
Republica. Com efeito, aausénciade pactos publicos
duranteafasedeliberalizacdo paliticaprovocou, com
a morte de Tancredo, uma Stuagdo de transicdo “a
refaire” 14, que agravou as dificuldades politicas

14 Esta expressdo foi utilizada por Philippe Schmitter em
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do presidente Sarney. A aceitacdo da eleicdo de
Tancredo pelos militares foi baseada, quase que
exclusivamente, na sua “confiabilidade” politica
pessod, que garantiria tanto 0 cumprimento das
prerrogativas politicas of erecidas as Forcas Arma-
das, como as promessas de que 0s interesses
econdmicos fundamentais das classes dominantes
ndo seriam atingidos por eventuais reformas.
Sarney herdou ainda um ministério que era fruto
de acordos politicos realizados por Tancredo com
Varios setores isoladamente, e cujo teor era pra-
ticamente ignorado pelo novo Presidente. Enfra
guecido por essa situacdo e pela tentativa do
PMDB e de seu Presidente, Deputado Ulysses
Guimarées, de dirigir a administracdo do pais e
orientar as reformas politicas, o Presidente da
Republica reagiu apoiando-se politicamente nos
militares e utilizou-se fartamente de préticas
clientelistasparadiciar individualmente parlamen-
tares de vérios partidos, bem como articulou alian-
¢as com governadores de estado para que influen-
ciassem suas bancadas federais. Ambos os estra-
tagemas enfraqueceram os partidos politicos e 0
Congresso, e s foram exeqliveis porque essas
instituices ja se encontravam fragilizadas em
decorrénciado modo de transicéo e de seus efeitos
sobrealegidacéo eeitoral, os partidose as préticas
politicas.

A orientacdo conservadora impressa pela
Presidéncia da Republica encontrou nas caracte-
risticas e préticastradicionais do sistemapartidario
brasileiro um instrumento privilegiado para sua
efetivacdo. Nesse sentido, Sarney utilizou-se do
apoio dos governadores para isolar a ala mais
progressista do PMDB, recompor o perfil de sua
administracao e obter o apoio parlamentar neces-
sario para governar. Ele administrou o pais com
uma forte presenca dos membros mais conser-
vadores da Alianca Democrética e de outros par-
tidos, a maioria dos quais provenientes da Frente
Liberal, adissidénciade undécimahorado regime
autoritério. A maioria liberal-conservadora no
Congresso em 1985, que incluia os senadores
“bibnicos’ designados pelo regime em 1978, a
vontade da presidéncia da Republica e as pressdes
dos militares impuseram uma Assembl éa Consti-
tuinte formada pelos membros da Cémara dos

uma conferéncia ministrado no Institut des Hautes Etudes
de ’Amérique Latine (IHEAL), em Paris, no dia 8 de marco
de 1993.
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deputados e do Senado que seriam el eitosem 1986,
derrotando assim a proposta da esquerda que
amejava uma Assembléia composta de repre-
sentantes eleitos exclusivamente para redigir a
nova Carta. Estas mesmas forcas pressionaram
com éxito a Assembléia Congtituinte a limitar o
alcance das reformas econdmicas e sociai's, sobre-
tudo no que diz respeito a Reforma agraria, fixar
em cinco anos 0 mandato presidencial de José
Sarney e a adotar o0 sistema presidencialista de
governo. No que concerne especificamente ao
sistemapartidério-eleitoral, aCongtituinte congres-
sua foi responsavel, primeiro, pela manutengdo
da super-representacéo dos estados do norte e
nordeste do pais e a sub-representacdo dagueles
do sul e sudeste na Camara dos deputados. Em
segundo lugar, aredacéo danovaConstituicdo pelo
Congresso ocorreu sob grande influéncia dos
governadores sobre as bancadas federais de seus
estados, o que reforcou a tradiciona articulacéo
da politica nacional via acordos regionais, em
detrimento das relacdes interpartidérias e do
fortalecimento interno dos partidos politicos.
Finalmente, a Constituinte congressua foi em parte
responsavel por cisdes partidarias que deram
origem anovos partidos—como € o caso do PSDB,
gue surgiu a partir de uma dissidéncia do PMDB.
Em suma, reproduziu-se um traco caracteristico
do sistema partidério brasileiro que sempre o
fragilizou, qual sgja, a da que os partidos quase
sempre surgem de cisdes intraglites nos periodos
de mudancas de regimes (LIMA JR., 1993).

A sobrecarga da agenda econémica e social
da Condtituinte — em razéo da auséncia de pactos
substantivos entre os atores sociais no periodo
anterior de liberalizagdo politica — e as pressdes
corporativas de quase todos os setores organi-
zados do paisproduziram, por suavez, aindefinicdo
de muitos dos principios politicos e econdmicos
contemplados pela nova Carta, que foram reme-
tidos para a regulamentacdo posterior através de
leisordinarias. A ambiglidade do PMDB e de seu
Presidente Ulysses Guimarées — que era também,
simultaneamente, Presidente da Camara de Depu-
tados e da Assembléa Constituinte —, dilacerados
entre assumir a condi¢do de partido no poder e a
condi¢do de herdeiro da oposi ¢do ao autoritarismo,
congtituiu um fator importante para o descrédito
das forgas demacraticas que lideraram 0 processo
detransicdo. Nesse sentido, aeleicdo presidencial
por sufrégio universal de 1989 possui mdltiplas
significagcBes. No gque concerne ao tema deste

trabalho, a campanha e os resultados da elei¢do
em dois turnos marcaram o inicio efetivo do
regime democrético no pais e o final do longo
processo de transicdo politica que comegara 15
anos antes. Essa eleicdo também apontou alguns
constrangi mentos importantes sobre o sistema
partidario, provocados pelo modo de transicao,
sobretudo inquietantes indicios de ded egitimacdo
dos partidos politicos e o baixo grau de identifi-
cacdo partidaria do eleitorado. Efetivamente, os
candidatos dos dois maiores partidos em 1989,
PMDB e PFL —quejuntos detinham mais dameta-
de do nimero de cadeiras do Congresso —, Ulys-
ses Guimardes e Aureliano Chaves, néo ultrapas-
saram, respectivamente, 4% e 2% dos votos no
primeiro turno da eleicdo. Ora, esses candidatos
eram os lideres da Alianca Democrética, que
possibilitou a eleicdo de Tancredo no Colégio
Eleitoral em 1985 e a instauragdo do primeiro
governo civil apds 1964. Por sua vez, os dois
candidatos mais votados e que disputaram o
segundo turno da elei¢do foram Fernando Collor
de Médllo (25% dos votos), do inexpressivo PRN,
guedetinhaapenas 21 cadeirasnaCamaraem 1989,
e Luiz In&cio “Luld’ da Silva, do PT. Ambos os
candidatos representavam a oposicao e a rejeicdo
damaioria da popul agéo aos politicos tradicionais
e ao governol®. O processo de impeachment de
Callor e a posse de Itamar Franco em dezembro
de 199216, que ocorreram rigorosamente dentro
dos preceitos congtitucionais, constituem indubi-
tavelmente um signo de vitalidade do regime
democratico. Esses eventos ndo afastam, todavia,
os indicios de uma ordem politica ainda precaria,
na qual o sistema partidario apresenta-se como
um dos elementos mais frageis.

A revalorizacdo dos fatores institucionais na
andlise dos processos de transi¢do e consolidacéo
da democracia aponta, no caso brasileiro, para
duas caracteristicas importantes da tradicdo
politica do pais, que se revelaram centrais na
configuracdo do processo de transicao e para 0s
constrangimentos do atual regime democrético: a
tutela dos militares sobre o sistema politico, con-

15 | eonel Brizola, que ficou em terceiro lugar no primeiro
turno, com 13,6 % dos votos, também encarnava a oposicao
a Nova Republica e foi candidato por um partido
relativamente pequeno (PDT).

16 para uma analise mais detalhada das miltiplas implicacdes
politicas do impeachment, ver Monclaire (1994).
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solidada ap6s 1964, e a utilizacdo da competicdo
eleitoral, mesmo que limitada, para regrar os
conflitos entre as elites politicas. Com efeito, se-
gundo Rouquié, os paises que sofreram um longo
periodo de autoritarismo sob diregdo dos militares,
como no caso do Brasil, devem satisfazer ainda
duas condicfes paliticas indispensaveis a conso-
lidac8o da democracia: 1) o efetivo controle civil
sobreosmilitares, e 2) area possibilidadedealter-
nancia das forgas politicas no poder (ROUQUIE,
1986). Ora, no caso brasileiro, a primeira dessas
pré-condi¢des ainda ndo se verificou e a segunda
aindandofoi verdadeiramentetestada. Por um lado,
as atuais prerrogativas congtitucionais e o poder
informal dosmilitaresbrasileiros sfo extremamente
amplos, o que lhes acarreta um ato grau de auto-
nomia em relacdo ao aparelho de Estado (MO-
RAES, 1987; STEPAN, 1991; OLIVEIRA, 1994;
ZAVERUCHA, 1994; SOARES, D’ARAUJO &
CASTRO, 1995). Essa situacéo configura-se co-
mo praticamente incompativel com um regime
democrético (ZAVERUCHA, 2000). Os acordos
da oposicdo com os militares, que permitiram a
passagem do poder sem maiores riscos, foram de
fato centrados numa série de garantias quanto a
nao-punicdo dos crimes cometidos pelos orgaos
de seguranca do antigo regime e a manutencéo de
prerrogativas das Forcas Armadas que |hes permi-
tiram ampla autonomia em relacdo as instituicoes
politicas einfluéncia sobre 0 processo de constitui-
¢do da nova ordem democrdtica. A tutela militar
sobre 0 sistema politico vigorou durante o governo
Sarney’, quando os ministros militares, sobretudo
0 do Exército, pressionaram fortemente o Presi-
dente e 0 Congresso congtituinte no sentido de
restringir as reformas sociais e politicas exigidas
por setores do PMDB, que detinhamais dametade
dosministérios, e daoposi¢éo deesquerda. A gran-
de influéncia das Forcas Armadas nesse periodo
decorreu da baixa legitimidade do Presidente
Sarney aos olhos da opinido publica e, em parti-

17 Zaverucha (1994) qualificou a ascendéncia militar sobre
a presidéncia Sarney de tutela “amistosa”. Em sua obra mais
recente, Fragil democracia (2000), esse autor, ao analisar a
atuacdo politica dos militares nos governos democréticos de
Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso, reafirma que “hé ainda um longo e tortuoso caminho
a percorrer rumo & democratizagdo das relagdes civil-militares
no Brasil. O ponto de ndo-retorno ao autoritarismo ainda
ndo foi atingido pela fragil democracia brasileira” (p. 313).
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cular, doslideresdo PM DB, que n&o se conforma-
vam em submeter-se politicamenteaum Presidente
gue ha muito pouco tempo saira do interior do re-
gime autoritario. Além de seu passado como qua
dro importante do antigo regime, a fragilidade
politicado Presidente eraagravada pelafrustracéo
da populagdo com o fracasso da campanha pelas
eleicbesdiretase pelamorteinesperadade Tancredo
Neves; Sarney era assim considerado como um
“usurpador” pela maior parte da populacgo. Se-
gundo Eliézer de Oliveira, Sarney aproximou-se
do “aparelho militar que, ao apoiar o presidente,
indica-lhe também diversos limites para as po-
liticas de governo” (OLIVEIRA, 1994, p. 111). O
aspecto maisvisivel daatuacdo politicados milita-
resfoi aforte pressdo que exerceram sobre a As-
sembl éiaConstituinte, no sentido deimpor aforma
de governo presidencialista, a duragdo de cinco
anos para 0 mandato do Presidente Sarney, a
limitacdo da anistia aos militares de esquerda
punidos ao longo do regime autoritério, e o veto a
reformas sociais que poderiam provocar conflitos
graves, em particular areformaagraria. Haautores
gue acreditam que os militares no Brasil perderam
muito do poder politico que detinham no momento
da posse do Presidente Sarney em 1985. Wendy
Hunter (1997), em um trabalho recente, sustenta
gue a razdo dessa erosdo do poder e das prerro-
gativas politicas dos militares durante os governos
Sarney, Collor e Itamar Franco foi o desenvol-
vimento de uma dindmica politica eleitora tipica
dos regimes democréticos no periodo. Esse pro-
cesso, associado ao fim daGuerraFriaeafaéncia
da esquerda radical, teria provocado um esforco
dos politicos para reduzir tanto o orgamento como
as esferas de influénciados militares, transferindo
recursos econdmicos e de poder paraaarena parti-
dério-eleitoral18, Essa pesquisa pode ser questio-
nada, em primeiro lugar, pela evidéncia empirica

18 Hunter defende a tese de que, no Brasil, “a dinAmica
competitiva da democratizagdo produz irresistiveis incentivos
para os politicos civis contestarem a influéncia militar”, o
que seria responsavel pela atenuagdo do poder e das
prerrogativas politicas das Forgas Armadas ap6s a 1985
(1997, p. 6). A autora contudo reconhece que 0s militares
permanecem como fator de poder no célculo dos atores,
sobretudo em crises, e naquelas ocasifes em que falta apoio
popular ao Presidente da Republica. Cremos, assim, que
Hunter identificou excessivamente o afastamento das Forgas
Armadas do centro de decis6es politicas como eroséo
significativa e duradoura da influéncia politica militar (idem,
p. 144).
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relativaa“tutela’ queosmilitaresbrasileiros efeti-
vamente exerceram a0 longo do governo Sarney.
Em segundo lugar, Zaverucha demonstra que o
controle civil democrético sobre os militares ndo
existe ainda no Brasil, onde as For¢as Armadas
continuam detendo largas prerrogativas e consi-
derdvel autonomia politica até os dias de hoje, e
alerta que a dimensdo militar na transicdo e na
consolidacdo democrética tem sido subestimada
pelos analistas politicos (ZAVERUCHA, 2000)29.

Ainda no que concerne as dlvidas quanto a
consolidacdo do regime democrético, a derrota do
candidato das forcas de esquerda nas eleicdes
presidenciais de 1989 impediu que a transicéo
brasileira vivesse sua verdadeira prova de fogo,
isto €, aeventual transferénciado poder dasforcas
gue até entdo o detinham para aquelas que repre-
sentavam o0s seus adversarios histéricos. Essa
condicdo é importante no caso brasileiro, assim
COMo ho argentino, pois nesses dois paises a pas-
sagem de poder semprefoi problemética. O retorno
sistematico do tema de uma eventua adocdo do
regime parlamentarista de governo no pais, bem
como a tramitacdo sem percalgos de um projeto
parlamentar nesse sentido, constitui um indicio
de que parte das €lites politicas ndo admite, de
fato, a alternancia no poder na presidéncia da
Republica, salvo se este for diminuido.

Quanto aos constrangimentos a consolidacéo
da democracia oriundos do processo de transicéo
recente, destaca-se o0 ato grau de continuidade
entre as elites do regime autoritario e do novo
regime. Essestracos marcantes dademocrati zacéo
no Brasil devem-se aos acordos e coalizOes entre
asliderangcas moderadas da oposi¢ao ereformistas
do antigo regime, realizados basicamente no
interior do Congresso, através dadivisdo de cargos
e recursos politicos entre esses atores no novo
governo civil iniciado em 1985. Essas condicoes
foram responséaveis, ao lado de outros fatores que
examinaremos adiante, pela fragilidade das novas

19 Outros autores tém uma opinido mais nuancada que
Zaverucha a respeito do poder dos militares ap6s a transic&o,
pois, embora reconhegam que as Forgas Armadas mantiveram
prerrogativas da época dos regime autoritario e muito poder
informal, destacam os avan¢os democratizantes que
ocorreram nas relac@es civil-militares nos Ultimos anos, como
a criagdo do Ministério da Defesa, e também o despreparo e
0 descaso das elites civis em relagdo aos assuntos militares e
de defesa. Ver Oliveira (2000) e D’Araujo e Castro (2001).

instituicdes politicas demacrdticas, sobretudo do
sistema partidario. Com efeito, Hagopian (1992)
destaca a grande migracdo de liderancas politicas
do regime autoritario para a oposi¢do durante seus
dois Ultimos anos de existéncia (1983-1985).
Segundo a autora, esse “transformismo” foi
induzido pelas liderancas oposicionistas e, efeti-
vamente, facilitou a transi¢céo ao propiciar o
surgimento de umadissidéncia organizada (Frente
Liberal) no seio do partido do governo na época
para formar com o maior partido da oposi¢do
(PMDB) umaaiancapolitica. A chamadaAlianca
Democratica apresentou as candidaturas de
Tancredo Neves (PMDB) para Presidente da
Republica e de José Sarney (PFL) paravice junto
ao Colégio Eleitoral encarregado de escolher a
nova presidéncia em janeiro de 1985. A morte de
Tancredo Neves foi responsavel pela maior
vicissitude que sofreu um processo de transicao
na América Latina: a ascensdo a Presidéncia da
Republica daguele que féra Presidente do partido
do regime autoritério até poucos meses antes.

Assim, tanto os militares como as dlites civis
conservadoras que haviam sofrido um forte
desgaste politico e eeitoral, a partir de meados da
década de 1970, mantiveram boa parte de suas
posi¢des no interior do Estado apds o afastamento
dos militares do poder em margo de 1985. Como
a eleicdo de Tancredo Neves e José Sarney rea
lizou-se num Colégio Eleitoral no qual a maioria
de seus membros pertencia ao partido governista,
a oposicdo e seus aiados “dissidentes’ tiveram
gue negociar 0s votos, em boa parte através de
arranjosclientelisticos que produziram um elevado
continuismo politico. Posteriormente, as forcas
conservadoras civis aumentaram mais ainda sua
presenca no Congresso ao trocarem de etiqueta
partidaria, favorecidas por umagrandeliberalidade
dalegidacdo partidario-eleitoral no que concerne
a formacdo de novos partidos e a livre troca de
legendas dos parlamentares. O ato grau de con-
tinuismo das elites autoritarias naNova Republica
pode ser ilustrado pelo fato de que, por ocasido
das eleicdes gerais de 1986, que formou a As-
sembléiaCongtituinte, foram eleitos 217 deputados
gue pertenciam ao antigo partido de apoio ao
regime autoritério (ARENA) e apenas 212 prove-
nientes da antiga oposicéo democrética (MDB)
durante o periodo do bipartidarismo imposto
(1966-1979). Esse resultado também deve-se ao
prestigio e apoio significativos de que ainda des-
frutavam o regime autoritério e suas liderancas na
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€poca, em virtude do desenvolvimento econbmico
alcancado e das posi ¢des de poder que mantiveram
apos seu término. Alids, a presenca no poder da
elite politicacivil do regime autoritario apoés ains-
tauracdo dademocraciaé maior atual mente do que
no governo Sarney. De fato, o PFL, a partir de
1990, passou aser o principa partido de sustenta-
¢do dos governos Collor e Itamar Franco e, em
1994, formou com o PSDB (Partido da Social De-
mocracia Brasileira), a alianca que elegeu o atua
Presidente Fernando Henrique Cardoso e, como
vice-Presidente, Marco Maciel (PFL), ex-Senador
e ex-lider do governo Geisel naCémarados Depu-
tados. Em suma, osreformistas do regime autorité
rio foram os herdeiros paliticos privilegiados do
processo de transicao.

A ingtitucionalizacdo do sistema partidario é
fundamental para a consolidacdo do regime demo-
crético?0. A incipienteinstitucionalizacdo do siste-
ma partidario brasileiro contrasta com a grande
importancia que os partidos politicos e as el ei¢coes
exerceram na democratizacdo do regime auto-
ritario. O sistemapartidario éaingtituicdo que sofre
maior influéncia dos pactos realizados entre as
elites paliticas, como afirma Hagopian, pois se as
pressdes dos movimentos sociais e popul ares cons-
trangem o regime autoritario e podem ser decisivos
nainstauracdo da democracia, €l es entretanto ndo
elaboram o desenho institucional do novo regime.
Em relacéo aos fatores concernentes a fragilidade
do sistema partid&rio que deitam suas raizes na
histéria politica do pais, destacam-se a estreita
dependéncia dos partidos em relacdo ao Estado e
a centralidade da politica regiona naformagao de
aliancas partidariase eleitorais, caracteristicas que,
segundo Campello de Souza (1988), possuem
maior valor explicativo que o propalado “conti-
nuismo” conservador. Nessa perspectiva, um dos
constrangimentos mais durdveis a democracia
oriundos do golpe de 1964 fai, justamente, ainter-
rupcdo do sistema partidario do periodo 1945-
1966, que demonstrava uma tendéncia de forte
identificacdo eleitoral. A influéncia do regime

20 «“Um sistema partidario institucionalizado implica a
estabilidade da competicdo entre os partidos, a existéncia de
organizag6es fortemente enraizadas na sociedade, o
reconhecimento dessas organizagdes partidarias e das eleicbes
como institui¢des legitimas na escolha dos governantes e a
vigéncia de partidos que comportam regras e estruturas
estaveis” (MAINWARING & SCULLY, 1994, p. 44).
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autoritario reforgou, assim, um trago secular no
sistemapolitico brasileiro, caracterizado pelacom-
binac&o de uma*“logicaliberal” com uma* praxis
autoritéria’ (TRINDADE, 1985), e que &, em
parte, responsavel por uma cultura politica que
resiste a democratizacdo da esfera publica e a
expansdo da cidadania. O regime autoritério, ao
perseguir o controle do processo politico, produziu
trés sistemas partidarios distintos em seus vinte e
um anos de existéncia. O grande intervencionismo
estatal e a fraca institucionalizacdo do sistema
politico provocaram a erradicacdo completa da
identificacdo partidéria anterior ao golpe de 1964,
caso Unico entre todos os processos de transicéo
ocorridos na América Latina.

Uma série de outros fatores problematizam
igualmente a atual ordem politica e constituem
constrangimentos importantes a consolidacdo da
democracia. Em relacdo aos obstaculos provo-
cados por fatores econémicos e sociais, a enorme
desigualdade de renda e a auséncia de reformas
sociais prometidas pela antiga oposicdo ao auto-
ritarismo fazem que amaioriada popul agdo associe
a ineficacia das sucessivas politicas governa-
mentais a vigéncia do regime democrético. Essas
variaveis macroestruturais incidem no processo
politico constrangendo a consolidacdo da demo-
cracia de diversas maneiras. A grande concentra-
¢do da renda no Brasil provoca indiretamente
graves efeitos politicos, tais como o encolhimento
da comunidade palitica, a dificuldade de manu-
tencdo da ordem publica, a falta de confianca nos
politicos — fatores que minam a legitimidade do
regime democrético a longo prazo (REIS &
CHEIBUB, 1993). Com €feito, o Estado ndo con-
segue exercer 0 monopdlio davioléncia e impor a
ordem politica no conjunto do territério naciona,
onde subsistem por exemplo trabalho escravo e
justica privada, sobretudo nas areas rurais. Por
sua vez, as agéncias estatais resistemn em atender
com eqiidade e reconhecer os direitos da popula-
¢d0 mais pobre e das minorias sociais, especial-
mente 0s 6rgdos de seguranca publica, que persis-
tem no emprego de métodos arbitrérios e violentos
sobre esses setores. No caso brasileiro, esse padréo
de atuacdo, desrespeitoso com os direitos huma-
nos fundamentais, tem sua origem no passado
escravista do pais, mas foi reforcado pelo longo
periodo autoritario. O’ Donnell utiliza-se do con-
ceito de “cidadania de baixa intensidade” para
descrever a curiosa situacao naqual “serespeitam
os direitos participativos e democrdticos da
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poliarquia, mas se viola o componente liberal da
democracia. [...] Essa bifurcagdo constitui o
reverso da moeda da complexa mescla de
componentes democréticos e autoritarios nesses
estados’ (O'DONNELL, 1993, p. 173).

V1. CONCLUSOES

A literatura especializada destacou a forte
afinidade que existiria entre o tipo de regime
anterior, o modo de transicdo e os constran-
gimentos a consolidacéo da demaocracia, como foi
discutido na “Introducdo” deste trabalho. As
caracteristicas do regime autoritario, a tradicéo
politica e o padrdo institucional adotado confi-
guram e delimitam o processo de transicdo. Por
sua vez, embora ndo sgjam imutaveis, os com-
portamentos politicos e o padréo institucional
estabelecidos ou reafirmados durante esses pro-
CEsS0s Sa0 responsaveis por uma heranga duréavel
gue afeta 0 hovo regime democrético e as chances
de sua consolidacdo (MUNCK & LEFF, 1997).
Esses efeitos do modo de transicdo sobre o0 novo
regime incidem sobretudo sobre o padrdo de
competicdo e interacdo entre as elites e sobre as
regras institucionais e os limites que séo postos a
mudanca politica, isto é, afetam as condicbes
iniciais do novo regime democrético. No que
concerne as fases do processo de transicdo, nos
casos em que €elas podem ser distinguidas, fe-
ndmeno semelhante também ocorre. Nesse sen-
tido, afase de liberalizac&o do regime autoritério
brasileiro desenvolvida gradualmente através de
el el ¢Bes e acordos ndo-publicos entre os principais
atores legou uma série de constrangimentos
politicos que dificultam a consolidacdo da demo-
cracia

Este trabalho procurou demonstrar que a
adocdo de uma determinada via ingtitucional para
conduzir a liberalizacdo politica— a competicédo
eleitoral limitadapelalegidacéo autoritaria—, com
grande afinidade com a tradicdo politica do pais,
provocou gradativamente a autonomizagéo do
processo e a“naturalizacdo” de suas regras pelos
principais atores politicos. Nessa perspectiva, o
caso brasileiro confirma a hipétese da path
dependency, ig0 é, umavez adotado determinado
padréo institucional, ele tende a estabilizar-se e a
enquadrar a atividade politica. A possibilidade de
modificacbes significativas na tradicdo politica e
no padréo ingtitucional de um pais dar-se-ia em
certas “conjunturas criticas’, como € o caso dos
processos de transi¢do de regime (HUNTER,

1997). Ora, ainvegtigacdo empiricadaliberaizacéo
do regime autoritério no Brasil permite qualificar
melhor essa proposicdo, ao demonstrar que
naqueles processos de transicdo gque se realizam
de maneira muito gradua e controlada, as mu-
dancas de regime politico podem ocorrer sem alte-
racdes importantes no padrdo instituciona e nas
préticas politicastradicionais. No caso em andlise,
a Unica possibilidade, em mais de uma década de
liberalizagcdo politica, que poderia ter resultado
numa ruptura ingtitucional com o antigo regime -
no inicio de 1984 quando se desenvolveu agrande
campanha por elei¢tes diretas para Presidente da
Republica— foi abortada porque os principais
atores politicos ja estavam satisfeitos com “legali-
dade autoritéria’. Assim, a op¢do dos atores mais
relevantes nesse periodo reforgou atradicéo brasi-
leirade conciliacdo “pelo ato” dasdlites politicas,
autilizacdo dacompeticao eleitoral paramensurar
o poder dos dirigentes face a seus opositores
(contra-€lites) e a presenca dos militares como
um dos atores centrais no sistema politico.

A aceitacdo e a incorporagdo nas estratégias
dos atores politicos, inclusive da maior parte das
forcas da oposicdo, das regras impostas pelo
regime foi também facilitada porque a abertura
politica posta em marcha pelos dirigentes auto-
ritarios adquiriu gradualmente uma dinamica
prépriague gerou aautonomi zagao desse processo
em relacdo a seus autores, ja em meados da
presidéncia Figueiredo. De fato, a extin¢do da
legislagdo maisarbitréria(Al-5) em 1978, aanistia
e 0 retorno ao sistema multipartidario no ano
seguinte, aneutralizagdo daextrema-direitamilitar
em 1981 por ocasido do caso Riocentro, as elei-
¢cOesdiretas paragovernadores de estado em 1982,
surtiram efeitos cada vez mais democréticos e
dificilmente reversiveis, sob pena de um recuo
definitivo do processo de transicdo. A oposicao
moderada, sob a lideranca de Tancredo Neves,
congtruiu sua estratégia de a cancar a presidéncia
da Republicatendo em vista as regras autoritérias
em vigor, e aproveitou os efeitos perversos pro-
duzidos pela estratégia de liberacdo imposta pelos
detentores do poder. A tentativa de “democra-
tizac8o outorgada’ escapou ao controle destes Ulti-
mos e 0 desenvolvimento do processo autono-
mizou-se (LESSA, 1989), estruturando o jogo
politico, 0 qual nem os dirigentes do regime nem
a oposicdo poderiam unilateralmente alterar, a
menos que houvesse uma ruptura institucional,
hip6tese ja dtamente improvavel. Assim, quando
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surgiu a possibilidade de uma saida verdadei-
ramente democrdtica, que significaria uma verda-
deirarupturacom o regimeautoritério (acampanha
“Diretas-Ja’), os lideres moderados da oposicéo
ndo a julgaram conveniente, pelos riscos que im-
plicava de um veto militar, mas também porque
contrariava seus objetivos estratégicos, que era
obter a Presidéncia da Republica no Colégio
Eleitoral segundo alegidacdo em vigor.

Concluindo, cremos que ficou comprovado que
0 modo de transicdo exerce grande influéncia no
resultado dos processos de transicéo e na confi-
guracao dos constrangi mentos paraa consolidacdo
do novo regime demacréatico. No caso estudado,
a perda de controle dos dirigentes autoritarios
sobre suatentativavoluntarista de democratizagdo
outorgada ndo provocou um resultado muito
diferente daquele que almejaram. De fato, a
autonomizacdo da transicéo, ao invés de provocar
uma ruptura institucional com o antigo regime,
enguadrou esse processo no padrdo institucional

tradicional do pais, reforcando suas caracteristicas
gue tornam o sistema politico brasileiro resistente
tanto a ditaduras classicas quanto a sua demo-
cratizacdo estavel (LAMOUNIER, 1989). Aos
dilemas politicos para a consolidacdo da demo-
craciaque se originaram do processo de transi¢ao,
devem ser acrescentados aqueles concernentes a
crise econbmica e a desigualdade social, bem
como os decorrentes da profunda mudanca no
papel do Estado, pela qual passa atualmente a
sociedade brasileira?l. Em suma, a consolidacdo
da democracia no pais ainda € apenas uma

possibilidade alvissareira.
Recebido para publicagdo em 8 de outubro de 2001.
Artigo aprovado em 23 de novembro de 2001.

21 Ver Sallum Jr. (1996). Para uma analise da transigdo
brasileira de uma perspectiva temporal mais dilatada,
envolvendo ciclos de mobilizag¢do politica e reformas
institucionais, ver Rodrigues (2001).
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