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RESUMO

O presente trabalho versa sobre os enclaves autoritarios mantidos na matriz institucional dos
regimes politicos no Brasil e no Chile ap6s as transi¢cbes democréaticas, considerando o
periodo de 1985 a 2000, a fim de compreender os problemas relacionados a consolidacéo
democréatica. A partir de uma abordagem institucional sobre regimes autoritarios e a luz do
debate sobre definicdes minimalistas de democracia, o problema de pesquisa centra-se na
incompatibilidade dos pactos de transicdo com o estabelecimento de uma institucionalidade
democrética. A andlise foi sistematizada em torno de dois eixos, sendo o primeiro relativo ao
sistema politico em sua dimensdo partidario-eleitoral, cruzada com a estrutura de reparticéo
de poderes; e o segundo eixo relativo as relacBes civis-militares, considerando as
prerrogativas institucionais das Forcas Armadas em diferentes &mbitos. Em linhas gerais, 0s
resultados apontam, principalmente, para disfuncdes nas relagdes entre os poderes Executivo
e Legislativo, processos decisérios centralizados, autonomia e politizacdo das Forgas
Armadas e militarizacdo da Seguranca Publica. No entanto, a diferenca mais marcante entre
os dois casos tem sido o grau de conformismo das elites civis em relacdo a institucionalidade

pos-autoritaria.

Palavras-chave: Autoritarismo. Brasil. Chile. Democracia. Transigao.



ABSTRACT

This study focuses on the authoritarian enclaves maintained in the institutional matrix of
political regimes in Brazil and Chile after the democratic transitions, considering the period
from 1985 to 2000. It seeks to understand the problems related to democratic consolidation
from an institutional approach on authoritarian regimes and in the light of the debate on
minimalist definitions of democracy. The research problem resides on the incompatibility of
transitional pacts with the establishment of a democratic institutionality. The analysis was
developed around two axes, the first one related to the political system in its partisan-electoral
dimension, crossed with the power-sharing structure in the presidential system; and the
second axis related to civil-military relations, considering the institutional prerogatives of the
Armed Forces in different spheres. In general terms, the results point mainly to dysfunctions
in the relations between the Executive and the Legislative branches, centralized decision-
making processes, autonomy and politicization of the Armed Forces and, finaly, militarization
of Public Security policy. However, the most striking difference between the two cases has
been the degree of conformism of the civil elites in relation to the post-authoritarian

institutionality.

Keywords: Authoritarianism. Brazil. Chile. Democracy. Transition.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre o0s tragcos autoritarios nos regimes politicos do Brasil e
do Chile, considerando o periodo de 1985 a 2000. Mais especificamente, pretende-se
identificar, a partir de uma abordagem institucionalista, quais 0s resquicios autoritarios
mantidos pelos processos de transicdo de regime, a fim de compreender os problemas
relacionados a consolidacdo democratica nesses paises.

Sabe-se que a instauracdo de regimes autoritarios e as transicdes democraticas tiveram
contornos préximos no Brasil e no Chile. Em linhas gerais, 0s golpes civis-militares de 1964 e
1973, respectivamente, representaram a interrupcdo de modelos politicos relativamente
competitivos. No Brasil, a deterioracdo do cenario politico deu-se em 1961, com a posse de
Jodo Goulart a Presidéncia da Republica, uma vez que Goulart era associado ao movimento
trabalhista de Vargas e havia proposto um conjunto de reformas de base (ARTURI, 2001). No
Chile, a deterioragdo politica decorreu, primeiro, da vitoria eleitoral do candidato socialista
Salvador Allende em 1970 e, depois, com o conjunto de reformas trabalhistas e politicas
estatizantes encaminhadas pelo governo da Unidad Popular (GARRETON, 1992).

No entanto, a saida para crises sociopoliticas ndo era necessariamente a ruptura com o
regime politico. Essas dindmicas internas também foram definidas por pressdes externas. As
relacbes interamericanas, notadamente apés a Revolucdo Cubana, estavam pautadas pelas
clivagens ideoldgicas da Guerra Fria, internalizadas através da implementacdo dos Sistemas
de Seguranca Nacional. Os Estados Unidos foram o grande patrocinador de politicas
anticomunistas e articuladores de um discurso internacional de combate ao inimigo interno
(DABENE, 2003). Dessa forma, o envolvimento estadunidense com os regimes autoritarios
em detrimento da defesa democrética passou a ser uma grande contradicdo da politica externa
do pais.

Sob o ponto de vista dos regimes politicos, a mudanca resultou da implementacéo de
uma nova ou reformada matriz institucional, baseada no cerceamento de liberdades politicas,
na anulacdo de direitos civis, na repressdao e em formas arbitrarias de governo. Ainda, 0s
militares passaram ao controle politico, compartilhando-o com um grupo limitado de civis,
tanto politicos quanto tecnocratas. Como bem nota Huntington (1994), em sua explicacédo da
terceira onda de democratizacéo, ndo ha causas unicas que expliquem, em diferentes paises,
o fim dos regimes autoritarios, nem a instalagdo de regimes democréticos e a consolidacéo

democratica. Em verdade, o autor sublinha que ndo necessariamente cada um desses
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desenvolvimentos seja gerado pelo mesmo conjunto de fatores e que, portanto, a ocorréncia
de um produza outro.

Seguindo Huntington (1994), os regimes autoritarios da terceira onda enfrentaram, de
modo geral, o declinio da legitimidade e o dilema do desempenho. Com o tempo, 0s motivos
que fundamentaram a instalacdo desses regimes, como a “ameaga comunista”, deixaram de
existir, seja porque a oposigédo foi satisfatoriamente reprimida, seja porque nunca existiram.
No mesmo sentido, a retdrica democratica que muitos governos sustentavam ndo mais resistia
a autoridade assentada na repressdo e a inexisténcia de canais de intermediacdo politica.
Mesmo no Brasil, em que o regime desenvolveu “mecanismos de substituicdo regular de seus
principais lideres”, a roupagem democratica ndo estava imune a erosdo de sua legitimidade
(HUNTINGTON, 1994, p. 57). No mais, fatores de outras naturezas também contribuiram
para a terceira onda, como as crises econdmicas derivadas dos choques do petroleo e a
influéncia de atores externos, principalmente a Igreja Catélica, os Estados Unidos e a Unido
Soviética.

No Brasil e no Chile, as transi¢cbes foram tuteladas pelos militares e, em diferentes
medidas, pactuadas com os civis. O projeto de liberalizacdo lenta, gradual e segura no Brasil é
atribuido ao voluntarismo do Governo Geisel; no Chile, a transicdo foi desencadeada pela
derrota do regime no plebiscito de 1988. Os compromissos implicitos ou explicitos firmados
entre 0 regime e os setores moderados da oposicdo visavam proteger os militares de um
possivel revanchismo civil. Assim, a liberalizacdo politica foi feita ao custo da manutencéo de
uma série de prerrogativas e acordos politicos, em principio, incompativeis com o
estabelecimento de uma institucionalidade democratica.

Por matriz institucional entenda-se a definicdo de Douglass North (1990), qual seja, o
conjunto de instituicdes — formais e informais — de uma sociedade em determinado momento
do tempo. Ainda segundo o autor, instituicdes sdo regras, normas, ideias ou procedimentos
que regem as interacBes entre os individuos, reduzindo as incertezas. Assim, as instituicbes
desempenham uma fungéo restritiva, no sentido de moldar as relacGes sociais a partir de
certas opcOes de acdo. No entanto, também podem ter funcdo construtiva ao incentivar
determinados comportamentos e criar habitos coletivos.

Nesse sentido, a propria democracia, definida a partir de uma abordagem minimalista
(SCHUMPETER, 1961) ou procedimental (DAHL, 2001), constitui um arranjo institucional,
em torno de competigdes livres, perioddicas, participativas e pacificas pelo poder. Poder-se-ia

considerar, entdo, que a democracia estava encaminhada no Brasil e no Chile desde os pleitos
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de 1989. Contudo, essa perspectiva privilegia a dimensdo eleitoral do arcabouco institucional
dos regimes pos-autoritarios em detrimento de outras esferas constitutivas do poder politico —
principalmente da autonomia civil, em se tratando de paises com Forcas Armadas politizadas.
A luz dessas consideracdes, e reconhecendo que a fragilidade democratica dos regimes latino-
americanos foi repetidamente criticada pela comunidade internacional, identifica-se que os
estudos sobre as transi¢cGes continuam atuais. Passadas quase trés décadas do fim dos regimes
autoritarios, as perguntas como democratizar e como consolidar instituices e valores
democraticos ainda norteiam pesquisadores e politicos latino-americanos.

Com efeito, tais iniciativas enfrentam um desafio tedrico que as precede: definir o
conceito de democracia. O problema ndo é exatamente a auséncia de trabalhos consolidados
sobre o assunto, mas a limitacdo de concepcdes universalistas em ciéncia politica, uma vez
gue nenhum objeto politico remete a um significado universal (BADIE; HERMET, 1993).
Definicdes minimas como a schumpeteriana e a dahlsiana estabeleceram parametros com
valor analitico para estudos que comportam um grande numero de casos. Ocorre que
invariavelmente o conceito tende a ser abstrato. Nesses termos, pesquisas com n pequeno se
justificariam na medida em que permitem maior sensibilidade ao contexto e controle das
generalizacbes (COLLIER, 1994).

Com tais questdes servindo de motivacdo, o trabalho esta interessado em identificar
quais sdo os tracos autoritdrios mantidos na matriz institucional dos regimes politicos
brasileiro e chileno. Tratando-se de um trabalho comparativo, propGe-se a constatar as
diferencas dos processos e de seus resultados. Nesse sentido, 0 marco temporal permite
incluir na pesquisa tanto a transicdo democratica quanto a primeira década de evolucdo dos
paradoxos da transicdo, que evidenciam possiveis continuidades ou rupturas com o
autoritarismo. Dessa forma, a natureza comparativa deste estudo ¢ mister para confrontar “[...]
a validade prima facie de uma interpretacdo global das regularidades causais comuns a
diversos casos histoéricos” (SKOCPOL, 1985, p. 11). A expectativa, portanto, nao reside na
revelacdo de novos dados, mas no mapeamento e sistematizacdo desses dados, bem como na
comparacgéo dos resultados.

Para tanto, a pesquisa foi organizada em trés eixos. Primeiro, serdo trabalhadas as
questdes tedricas e historicas relativas aos regimes politicos latino-americanos, aplicadas aos
casos brasileiro e chileno. Esse eixo sera tratado a partir de um levantamento bibliografico
variado no tocante ao debate académico sobre autoritarismo, transicdo democrética e

democracia. Segundo, pretende-se verificar o funcionamento dos sistemas partidario-eleitorais
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no presidencialismo brasileiro e chileno, a fim de analisar dois aspectos importantes da
definicdo dahlsiana de democracia, pluralismo politico e alternancia do poder. Interessa,
particularmente, identificar os principais partidos politicos, a distribuicdo das forcas
partidarias nos poderes representativos, as coalizdes e perfis ideoldgicos, as regras e
resultados eleitorais e as relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo. Finalmente, o
terceiro eixo abordard as relagdes civis-militares, com o propdsito de sistematizar as
prerrogativas militares e o papel institucional das Forcas Armadas na nova ordem
institucional, destacando-se as policias militarizadas. Com isso, espera-se demonstrar em que
medida a matriz institucional estabeleceu vinculos de subordinacdo democrética nas relagdes
entre o poder civil e as Forcas Armadas, explorando a dimensdo extra-poliarquica da
democracia.

Cumpre ressaltar que a pesquisa foi realizada, também, mediante a consulta de
diversos instrumentos legais que conformam o arcabouco juridico dos casos em tela,
principalmente a Constituicdo brasileira de 1988 e a Constituicdo chilena de 1980 (em suas
versdes original e reformada), os decretos e atos institucionais, as leis organicas e
complementares, os regulamentos e regimentos internos e os codigos de justica militar.
Ainda, dados eleitorais e governamentais chilenos, bem como arquivos legislativos, estdo
disponiveis, em sua maioria, no sitio eletrénico da Biblioteca del Congreso Nacional e do
Servicio Electoral de Chile. Dados eleitorais brasileiros foram encontrados no site do
Tribunal Superior Eleitoral, e demais informacdes sobre os governos foram consultadas em
bibliografia académica ou em sites oficiais da Presidéncia da Republica, da Camara de

Deputados e do Senado.
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2 AUTORITARISMO E REDEMOCRATIZACAO: UMA REVISAO TEORICA
E HISTORICA DOS CASOS BRASILEIRO E CHILENO

Este capitulo inicial apresenta uma revisdo bibliografica sobre o tema do autoritarismo
e da redemocratizagdo no Brasil e no Chile. A revisdo bibliogréfica tem por objetivo
identificar as andlises teoricas e historicas sobre o tema, notadamente no sentido de verificar
como as producdes académicas tém trabalhado a aplicacdo dos conceitos de autoritarismo e
democracia nos casos em tela. Dessa forma, ao fim deste capitulo, pretende-se ter a disposicédo
as referéncias tedricas e histdricas necessarias para orientar este trabalho, que versara sobre 0s
tracos autoritarios no Brasil e no Chile de 1985 a 2000.

21 O AUTORITARISMO NO CONE SUL: COMO INTERPRETAR OS REGIMES
MILITARES NO BRASIL E NO CHILE

O primeiro fendbmeno em comum a ser considerado refere-se aos regimes autoritarios
no Brasil e no Chile instaurados apds os golpes de Estado nas décadas de 1960 e 1970. No
plano conceitual, segundo a definicdo de Bobbio (2010), é autoritario um sistema politico
que, ao privilegiar a autoridade governamental dentro de uma estrutura hierdrquica
fundamentada na concepc¢éo de desigualdade entre os homens, reduz a participagdo popular
nos negdcios publicos, exigindo, dessa forma, obediéncia a ordem sob ameaca do emprego
da forca para restaura-la.

Em sistemas autoritarios, as instituicGes politicas (partidos, sindicatos, parlamento,
associacOes etc.), quando ndo suprimidas, sdo amplamente cerceadas, atuando de forma
“meramente cerimonial”, uma vez que a ordem ¢ assegurada pela obstru¢do da mobilizacéo
social e, por consequéncia, pela destruicdo da oposicdo ao regime ou ao governo, formando
Executivos fortes (BOBBIO, 2010, p. 100). Essa definicdo deriva de alguns parametros
estabelecidos por Juan Linz, em sua distin¢do entre autoritarismo e totalitarismo. Conforme

Linz,

Os regimes autoritarios sdo sistemas politicos com um pluralismo politico
limitado e ndo responsavel; sem uma ideologia elaborada e propulsiva, mas
com mentalidade caracteristica; sem uma mobilizagdo politica intensa ou
vasta, excecdo feita em alguns momentos de seu desenvolvimento; e onde
um chefe, ou até um pequeno grupo, exerce o poder dentro dos limites que
sdo formalmente mal definidos mas, de fato, habilidosamente previsiveis.



15
(LINZ, 1964, apud BOBBIO, 2010, p. 101).

Partindo dessa concepgdo abrangente, faz-se necesséario voltar-se a anélises que
tratam de autoritarismo no contexto latino-americano. Nesse sentido, destaca-se a
interpretacdo estruturalista de Guillermo O’Donnell (1996), que considera 0s regimes
militares no Cone Sul diferentes de outras experiéncias autoritarias precedentes na regido.
Para O’Donnell (1996), a emergéncia do Estado burocratico-autoritario foi resultante das
exigéncias de uma nova etapa de acumulacdo capitalista em paises de industrializacéo
tardia, nos quais a classe politica oligarquica foi substituida por uma coalizdo de militares,
empresarios e tecnocratas da burocracia estatal. A vista disso, a modernizagdo nos paises
latino-americanos teria sido possivel pela via autoritaria do controle do Estado, que permitiu
a obstrucdo da luta de classes — principalmente através do bloqueio ao movimento sindical e
da supressdo de partidos politicos de esquerda — e a eliminacdo de liberdades, produzindo a
despolitizacdo da sociedade a favor de um novo ciclo econébmico sem ameacas de
movimentos sociais reformistas (O’DONNELL, 1996).

Em outros termos, cumpre dizer que o conceito do Estado burocratico-autoritario
esclarece que as rupturas institucionais com a democracia na América Latina tinham por
objetivo a viabilizacdo de uma nova fase de dominacdo econbmica, mas também e, por
conseguinte, dominacdo politica e social. Trata-se, portanto, de uma correlacdo entre o
sistema politico vigente e o modelo econdmico, uma vez que o Estado deve ser
compreendido, para além da totalidade das burocracias, como “um conjunto de relagdes
sociais que estabelecem uma certa ordem” (O’DONNELL, 1993, p. 5). Nesse sentido, o
autoritarismo das décadas de 1960 e 1970 na América Latina teria inaugurado uma nova
base de sustentacdo politica para superar, pela via da exclusdo ou da vigilancia, as
contradicGes surgidas entre 0s grupos socioecondmicos dentro de modelos politicos
populistas.

Alain Rouquié, por sua vez, relaciona o autoritarismo do século XX a elementos
constitutivos da formacdo estatal na América Latina, particularmente aos processos de
construcdo da ordem encaminhados pelas classes dirigentes. E fator historico e recorrente
nos sistemas politicos latino-americanos que a garantia da obediéncia a ordem, em
contraposicdo a ampliacdo da participacdo popular, atue como pressuposto legitimador de

politicas estatais. A partir disso, a andlise de Rouquié “parece considerar todas as

! J. Linz, Na authoritarian regime: Spain in Clevages, ideologies and party systems, ao cuidado de E.

ALLARDT e Y. LITTUNEN, WesternarckSociety, Helsinki, 1964.
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manifestagdes autoritarias como expressdo de um ‘vicio de origem’ da formacgdo dos
Estados Nacionais latino-americanos” (GALLO, 2014, p. 3).

No entanto, a preocupacdo com a ordem € um problema enfrentado por qualquer
sistema politico, inclusive de Estados democraticos. Assim, o que parece distinguir os tracos
autoritarios daqueles democréticos seria o sentido conservador intrinseco a prevaléncia da
ordem sobre movimentos politico-sociais. Em outras palavras, seria 0 cerceamento de
algumas liberdades e direitos um mecanismo de reproducdo de relacdes de dominacéo,
através de alavancas do Estado, que negam ndo sO a igualdade politica, mas também a
igualdade socioecondmica, conforme apontado por O’Donnell (1989). Em suma, estaria o
Estado burocrético-autoritario diferenciando sistematicamente 0 acesso aos recursos de
poder e rompendo com o pluralismo politico nas sociedades latino-americanas
(O’DONNELL, 1996).

A luz dessas consideragdes, e para fins de melhor operacionaliza¢do do conceito, a
concepgdo de autoritarismo a ser empregada neste trabalho trata da dimensdo politica e
estatal do fenémeno. O autoritarismo refere-se a praticas, regras e politicas operadas no
ambito do Estado visando a desmobilizacdo das massas, a despolitizacdo da sociedade, a
limitacdo do pluralismo e da competitividade politica por meio da exclusdo programatica de
determinados setores politicos e sociais e a institucionalizagdo de um poder com ampla
margem de discricionariedade. Por consequéncia, tracos autoritarios podem ser definidos
como caracteristicas herdadas da dinamica do sistema politico anterior, as vezes sob
diferentes roupagens, operando para producdo ou manutencdo dessa ordem politica
excludente. Sdo dificeis de substituir por outras praticas ou normas, porque protegem
interesses politicos de atores com capacidade de manté-los. Sem negligenciar as profundas
relacBes dessa definicdo com a estrutura econémica e com a cultura politica de uma
sociedade, entende-se que essa limitacdo seja a mais adequada para cumprir 0s objetivos
desta pesquisa.

Feitas as exposigOes teoricas, cabe introduzir uma breve analise dos regimes militares
brasileiro e chileno antes de passar para apresentacdo — também breve — de cada caso. Essa
revisao histdrica pretende sintetizar:

a) o perfil antipopular dos golpes de Estado em uma conjuntura de fragmentacao

politica;

b) ainstitucionalizacdo do regime autoritario e

c) as influéncias externas comuns.
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Em primeiro lugar, os casos brasileiro e chileno compartilham o fato de que o novo
autoritarismo nesses paises sucedeu periodos de relativa mobilizagcdo popular, rompendo
com modelos politicos competitivos em que diversos setores sociais reformistas vinham
adquirindo projecdo. A época dos golpes, a conjuntura interna em ambos os paises estava
marcada pela crescente polariza¢cdo no campo politico, conduzindo a substituicdo de Estados
de compromisso por uma situacdo de autonomizacdo das forcas politicas. Nesse sentido, o
golpismo articulado por faccbes civis-militares inaugura a dimensdo reativa-defensiva que
permanece durante todo o regime e que expressa Seu carater repressivo, suas tentativas de
eliminacio da oposicao e desarticulago violenta dos movimentos populares (GARRETON,
1980; 1981).

Em segundo lugar, € um traco comum das experiéncias brasileira e chilena o alto grau
de institucionalizacdo dos regimes autoritarios. Nesse aspecto, destaca-se a producao intensa
de normas juridicas que versam sobre a organizacédo institucional do Estado e do sistema
politico, como as regras de sucessdo das autoridades publicas e o proprio processo
legislativo (BANO, 1978). Ainda, é particular a esses regimes a adocéo de alguma forma de
legalidade autoritaria e de judicializacdo da repressdo que criaram uma aparente vigéncia do
Estado de Direito, através da qual se buscou legitimar as préaticas coercitivas (PEREIRA,
2010). Contudo, também se caracterizaram pela violacdo sistematica de direitos humanos de
forma extra-judicial. Os nimeros de pessoas torturadas, assassinadas, desaparecidas e presas
injustamente ndo fazem de nenhum desses regimes uma ditabranda®. Houve, portanto, uma
progressiva ruptura com o ordenamento juridico precedente e a substituicdo por um quadro
normativo que espelhava um projeto social, politico e econdmico de longo prazo.

Em terceiro lugar, o contexto internacional da Guerra Fria imprimiu forte influéncia
sobre o autoritarismo latino-americano. A Revolu¢do Cubana (1959) representou um ponto
de inflexdo nas relagbes interamericanas, uma vez que inaugurou uma fase de maior
pragmatismo das acOes externas dos Estados Unidos para o continente, marcadas pelo
anticomunismo e 0 apoio aos regimes autoritarios que se instalavam a partir de golpes de
Estado preventivos. Tratava-se, portanto, de uma politica norte-americana anti-castrista que
se reorientou a apoiar, inclusive financeiramente, os regimes militares em detrimento da
defesa democratica (DABENE, 2003). No processo de institucionalizacio desses regimes, a
clivagem ideologica do conflito bipolar foi internalizada através da implementacdo dos

2

Referéncia ao discurso do Professor Carlos Guazzelli em um evento sobre a Comissdo da Verdade sobre a
Escraviddo Negra no Rio Grande do Sul, realizado em 2018 no Arquivo Publico do Estado do Rio Grande do
Sul, em que o Professor palestrou sobre a justica de transicdo na América Latina.
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Sistemas de Seguranca Nacional (PADROS, 2008).
Vistas as linhas gerais que se pretendem ressaltar, passamos a tratar os regimes
autoritarios separadamente a fim de sublinhar aspectos estruturais considerados importantes

para o estudo das transi¢des e do periodo pds-autoritario.

2.1.1 Regime Militar Brasileiro: antecedentes, o golpe de 1964 e a criacdo de um

sistema hibrido

Seria um trabalho demasiadamente pretensioso resumir a historia republicana
brasileira em alguns paragrafos, mas determinados fatos ndo imediatos a crise politica que
culminou no golpe de 1964 merecem ser mencionados enquanto elementos que estruturam o
sistema politico nacional. Especificamente, sublinha-se que o préprio processo republicano
no Brasil foi uma construcdo militar e oligarquica, que manteve um federalismo
centralizador®. A construcéo do Estado burocratico-racional-legal em termos excludentes,
sem 0 mecanismo de um partido de massas ou movimento popular, esta em conformidade
com as tendéncias conservadoras da politica brasileira (TAVARES, 1982). O militarismo e
a oligarquia serdo, portanto, dimens@es centrais para a configuracdo do periodo de 1945 a
1964, no qual o ethos democratico coexistiu com a pratica autoritaria das elites politicas que
controlavam o Estado (TRINDADE, 1985).

Assim, durante a denominada Republica Democratica, que antecede o golpe de 1964,
0 cendrio politico predominante é marcado pela forca eleitoral dos partidos conservadores
até 1962 (MAINWARING et al., 2000) e pela radicalizacdo politica no seio das Forcas
Armadas, que produziu desconfianca e desprezo pela politica das elites civis (ARTURI,
2000). Tanto o é que, contando com o golpe de 1964, ocorreram quatro intervencGes
militares contra a ordem institucional desde 1945%. Nessa perspectiva, tem-se que a direita
militar anti-populista e golpista ndo era um ator novo na cena politica; constituia, na
verdade, uma forca proxima de setores civis do partido da Unido Democrética

Independente, que dificultava o reconhecimento da legitimidade das instituicGes vigentes e,

3

E fato importante que a Republica de 1889 tenha sido instaurada por militares e que a Republica de 1930,
considerada um periodo de modernizacdo estatal e ampliacdo da alianca politica, estava associada ao
movimento tenentista e ndo rompeu com a dominagdo oligarquica — ao contrario, agregou-se a ela, tendo sido
produto da coalizdo das oligarquias periféricas dissidentes. (ARTURI, 2000; BANO, 1978; TAVARES,
1982).

1) A intervencdo militar em 1945 destituiu Getllio Vargas do poder; 2) a tentativa de impedimento da chapa
de Juscelino Kubitschek (PSD) e Jodo Goulart (PTB) de assumir o poder por um grupo civil-militar em 1954;
3) a tentativa de impedimento da posse de Jodo Goulart a presidéncia em 1961 (LIMA JR., 1999).
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principalmente, dos resultados eleitorais (LIMA JR., 1999).

A sucessdo presidencial ap6s a rendncia de Janio Quadros em 1961 marca o inicio da
crise politica que culmina no golpe de 1964. Jodo Goulart, eleito vice-presidente pelo PTB,
¢ fortemente associado as forcas trabalhistas pro-Vargas e, até entdo, integrava uma chapa
contraditéria com a UDN de Janio Quadros, o principal partido opositor ao varguismo®. O
escalonamento da tensdo politica se resume no desenvolvimento dos seguintes fatos: o
impedimento militar da posse de Goulart, a campanha da legalidade de Brizola, o pacto
parlamentarista, o plebiscito de 1963°, o comportamento ambiguo do Governo Goulart, a
pressao dos grupos de esquerda por reformas de base e o rompimento do equilibrio entre os
trés principais partidos’. Sem ameaca comunista e sem resisténcia da esquerda, o golpe de
31 de marco de 1964 foi uma reacdo conservadora. Sua base de apoio era bastante
heterogénea e ndo estava alinhada por um projeto ideolédgico definido, o que reforcou sua
legitimacdo pela dimensdo defensiva, expressa no anticomunismo (ARTURI, 2000).

Passados os eventos fatidicos do golpe civil-militar, a literatura versa sobre a natureza
hibrida do regime militar, tendo em vista a manutencdo de uma margem de liberalismo
politico tutelado durante todo o periodo militar. A aparéncia de continuidade da ordem
institucional era, porém, contra-arrestada por medidas arbitrarias de suspensdo de direitos
civis e politicos (ARTURI, 2000) e pelo uso da forca de formas também ilegitimas e
abusivas (PEREIRA, 2015). Sem sobredimensionar o debate da dindmica liberal-autoritéaria
no pensamento dos setores civis e militares do regime de 1964, restaria importante destacar
que esse formato politico inaugurado no Brasil deve-se, também, a sua gestacdo e
implementacdo de forma intelectualizada e cirurgica, mas igualmente violenta.

Em sintese, sobre o regime civil-militar de 1964, destaca-se que os militares ndo
assumiram o poder enguanto um grupo homogéneo. Havia uma diferenciacdo entre seus
quadros, que se dividiam entre castelistas® — setores vinculados ao General Castelo Branco,

definidos como liberais-autoritarios — e 0s duros — vinculados aos servigos de repressao e

Os cargos a Presidéncia e a Vice-Presidéncia eram disputados separadamente nas elei¢des brasileiras.

O plebiscito sobre a forma e o sistema de governo no Brasil estava previsto na emenda constitucional que
instituiu o parlamentarismo brasileiro, condicdo da oposicdo civil-militar para que Goulart assumisse a
Presidéncia. O plebiscito deveria ocorrer no fim do mandato de Goulart, mas foi adiantado para o ano de
1963, obtendo resultado favoravel ao retorno do presidencialismo.

No espectro politico, o PTB era o principal partido a esquerda e a UDN era o principal partido a direita. O
PSD era um partido conservador como a UDN, mas fundado por Vargas e que transitava entre os polos.
Tendo em vista a polarizacdo politica do periodo e o avanco eleitoral do PTB, a posi¢cdo do PSD era de
extrema importancia para definir o partido que teria maioria no Congresso Nacional. Ao manter-se contras as
reformas econbmicas propostas pelo Governo Goulart, quadros do PSD acabaram apoiando 0 movimento
golpista (LIMA JR., 1999).

Também chamados de grupo da Sorbonne.
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definidos como nacionalistas-autoritarios. O Governo Castelo Branco (1964-1967) delineou
a arquitetura institucional do autoritarismo instrumental: por um lado, ndo suspendeu de
imediato os partidos, 0 Congresso nem o calendario eleitoral, mas governou com a edicéao
de Atos Institucionais que cerceavam o funcionamento das instituices representativas e
centralizavam o poder (ARTURI, 2000).

O primeiro Ato Institucional (Al-1), em abril de 1964, concebe o golpe como um
movimento revolucionario e dispde sobre os primeiros mecanismos de “limpeza” da
esquerda e dos opositores, como o0 poder presidencial de cassar mandatos parlamentares e
suspender direitos civis, além de estabelecer elei¢bes indiretas a Presidéncia da Republica
(BRASIL, 1964). Contudo, os resultados das eleicbes a governadores de 1965 foram
favoraveis a coalizdo PSD-PTB em cinco estados, evidenciando a vulnerabilidade da
coalizdo parlamentar de apoio ao governo militar que se seguiria. A resposta do governo foi
a edicdo de outro Ato, estendendo as disposices do Al-1. Assim, ndo obstante Castelo
Branco representasse a ala branda, as normativas do Al-2° consagram as demandas dos
setores duros (ARTURI, 2000).

A decretacdo do Al-2 reflete a ideia de que ““se o apoio as iniciativas da cipula militar
ndo se dava de forma automatica, era preciso ‘criar’ as condigdes para que tal apoio fosse
garantido” (MADEIRA, 2006, p. 53). A extingdo dos partidos politicos (art. 18) abriu
espaco para instituicdo de uma nova organizacdo partidaria'®. Estrategicamente, o
bipartidarismo se explicava, pois, por um lado, a formacao de um partido Unico de apoio aos
militares era dificultada pelas rivalidades locais e regionais e, por outro, a permissdo para
criacdo de trés ou mais partidos arriscava reproduzir as trés maiores legendas do periodo
anterior — PTB, PSD e UDN (MADEIRA, 2006). A disputa partidaria passou a ser
protagonizada, entdo, pelo partido oficial do governo militar, a ARENA, que reuniu quadros
de todos os partidos, mas principalmente da UDN, e pelo MDB, que jogaria o papel da
oposic¢do consentida, formada, também, por uma base heterogénea (ARTURI, 2000).

Permitir uma oposicdo moderada como o MDB conferia ao regime uma roupagem

democratica. Ndo obstante o alto grau de artificialidade do bipartidarismo brasileiro e da

9

10

Além de reafirmar o poder presidencial de suspenséo de direitos civis, de cassacdo de mandatos (art. 15 e
16), o Al-2, em relagdo ao Al-1, outorgou aos militares o poder de decretar recesso do Congresso (art. 31),
instituiu novamente as elei¢des indiretas para Presidente da Republica (art. 9 e 26) e 0s prazos para o trabalho
legislativo (art. 5), ampliou as matérias legislativas a cargo exclusivo do Executivo (art. 4), eliminou por
tempo indeterminado a prote¢do do funcionalismo publico (art. 14) e elencou reformas no Supremo Tribunal
Federal (art. 6) (BRASIL, 1965).

Regulamentada pela Lei n. 4.740, de 15 de julho de 1965. A Lei autoriza a fundacdo e o registro de partidos
que obtenham, pelo menos, 3% do eleitorado que votou na Gltima eleicdo para a Camara de Deputados, que
estejam distribuidos em 11 ou mais estados, com no minimo 2% em cada um (art 7).
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distribuic@o incoerente das forcas politicas a nivel nacional, houve uma efetiva substitui¢do
das clivagens antigas por uma nova dinamica. Nessa dindmica, o governo federal nédo
conseguiu “neutralizar o poder oligarquico”, mas a diferenciagdo no seio do MDB entre
auténticos e moderados foi funcional para a estruturacdo de um padrdo de competicdo
operado em bases substancialmente diferentes daquelas do periodo anterior (MADEIRA,
2006, p. 67). No mais, o processo de divisdo dos quadros do MDB foi de suma importancia
para a construcao da viabilidade eleitoral do partido durante o periodo mais repressivo do
autoritarismo brasileiro.

Os Governos dos generais Arthur da Costa e Silva (1967-1969) e Emilio Garrastazu
Medici (1969-1974) correspondem as fases de predominéncia dos setores de linha dura e,
portanto, de maior endurecimento do regime. Com a progressiva confirmacdo de uma
divisdo duradoura no interior do MDB e o crescimento de movimentos sociais em oposi¢ao
ao governo militar, o regime autoritario assume as formas de uma ditadura classica. No
Governo Costa e Silva, a resposta veio com a publicacdo do Al-5, considerado o mais duro
de todos ao decretar a intervencdo federal em Estados e municipios e a suspensdo da
garantia de habeas corpus nos casos de crimes politicos (BRASIL, 1968). No Governo
Médici, o milagre econébmico foi acompanhado da eliminacdo da guerrilha de esquerda
(ARTURI, 2000).

Para Arturi (2000), porém, a legalidade autoritaria era o projeto definitivo e de longo
prazo do regime autoritario, enquanto o aumento da repressdo parece ser resultante da
radicalizacdo politica em determinados momentos. Mesmo na fase mais violenta, o
Congresso Nacional foi reaberto e a legislacéo eleitoral foi modificada diversas vezes para a
sobrevivéncia do MDB e para manipular a supremacia eleitoral da ARENA — que se
manteve a frente até as elei¢cBes de 1972. Esse continuismo politico-institucional representa
a habilidade com que os quadros civis-militares do regime autoritario fizeram uso do
sistema politico anterior para elaboracdo e implementacdo de um projeto de sociedade.
Nesse sentido, pode-se dizer que a experiéncia autoritaria brasileira também apresenta uma
dimensdo fundacional, ou seja, de reestruturacdo das relagdes entre Estado e sociedade
(GARRETON, 1980).

A partir de 1974, o bipartidarismo e a volta do setor brando, sob a presidéncia do
General Ernesto Geisel, passam a ser elementos dinamicos ndo so da institucionalizagéo do
regime, mas também de sua transi¢do. Passados dez anos do golpe que instaurou o modelo

de Estado burocratico-autoritario no Brasil, 0 processo de transi¢do é gestado e articulado de
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dentro do proprio governo militar. As causas, tracos e consequéncias da transicdo brasileira
serdo analisadas adiante.

2.1.2 Regime Militar Chileno: antecedentes, o golpe de 1973 e a tradigdo

constitucionalista

A histéria republicana do Chile apresenta, por sua vez, momentos importantes de
ruptura com os elementos oligarquicos e militarizados. Seguida de uma experiéncia
parlamentarista (1981-1924), a politica chilena de 1938 a 1970 foi um periodo de
fragmentacéo politica e de institucionalizacdo do multipartidarismo, com fortes tendéncias a
moderac&o e ao compromisso™. A estabilidade e a afirmacio da democracia representativa
no Chile, combinando elementos de polarizacdo e moderacdo foram viaveis pela existéncia
de um centro politico que jogou, praticamente durante todo o periodo, papel decisivo de
mediador e neutralizador (DUJISIN; MOULIAN, 1989). Além disso, as forcas armadas
chilenas desenvolveram uma postura institucional de ndo-interferéncia politica e de respeito
a ordem constitucional — pontos centrais do que se denominou Doutrina Schneider
(AGUERO; VARAS 1978).

A vista disso, interessa notar que, na década de 1960, o Partido de la Democracia
Cristiana (PDC) modificou o papel do centro politico ao tentar governar isolado,
descaracterizando as bases pragmaticas com as quais o Partido Radical havia atuado durante
o periodo das Frentes Populares'? (GARRETON; MOULIAN 1977). Essa estratégia ignorou
por alguns momentos a importancia do Estado de compromisso, abrindo espago para a
fundacdo do Partido Nacional (PN)™ no campo da direita e para a formacdo da Unidad
Popular (UP)** no campo da esquerda. Considerando, entdo, o sistema de negociacées

vigente na democracia chilena, a década de 1960 é marcada ndo pela polarizacdo no espectro

1 No parlamentarismo chileno, as elites politicas sofreram um processo de diferenciacéo, o que neutralizou a

dominacao oligarquica do Estado. Porém, a polarizagdo do sistema partidario ¢ introduzida em 1933, ja sob o
sistema presidencialista, quando da projecdo eleitoral dos partidos de esquerda (DUJISIN; MOULIAN,
1989).

O periodo das Frentes Populares correspondeu as coligagfes de centro-esquerda que governaram o Chile
entre 1938 e 1947 com estabilidade politico-institucional. O Partido Radical, classificado como de centro, era
hegemdnico na coalizdo. Os partidos de direita tinham forte expressdo no Parlamento, o que forcava a uma
politica nacional de negociacéo (DUJISIN; MOULIAN, 1989).

Resultado da fusdo, em 1966, de trés partidos conservadores: Accion Nacional, Partido Conservador e
Partido Liberal (CHILE, 2018)

Unido partidaria de esquerda formada pelos Partido Socialista de Chile, Partido Comunista de Chile,
Movimiento de Accién Popular Unitario, Accién Popular Independiente, Partido Social Democrata,
Izquierda Cristiana e Partido Izquierda Radical (CHILE, 2018).
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politico-partidario, mas pela atomizacdo e consequente radicalizagdo das forcas politicas
(MOULIAN, 1990).

As eleicdes presidenciais de 1970 foram protagonizadas por essas trés maiores
legendas. Para Garcés (1973), a viabilidade politico-eleitoral do projeto da UP — a via chilena
para o socialismo — foi resultado da articulagdo do Estado com a evolugdo do processo social.
No entanto, depois de uma campanha com forte mobilizagdo das massas, 0 governo de
Salvador Allende esteve inserido em uma conjuntura de ameacas constantes as bases
histéricas do sistema de negociacdes (GARRETON; MOULIAN 1977).

Dos fatores importantes presentes na conjuntura politica que antecede o golpe civil-
militar de 1973, destacam-se 0s que seguem. Primeiro, a tentativa do Partido Nacional de
articular pela via parlamentar o impedimento da posse de Allende™. Segundo, a estratégia da
UP de governar com recursos extraparlamentares®®. Terceiro, até meados de 1972, o PN
esteve isolado e o PDC executou uma politica oscilatéria e ambigua. Quarto, paralisados 0s
mecanismos institucionais de negociacdo e contrapesos, a luta politica foi transferida para a
arena social. Por um lado, o Partido Nacional tentou esvaziar a legitimidade do governo
atraves da promocdo de boicotes e de mobilizacdes setoriais; a base popular da UP, por outro
lado, era altamente organizada para contrapor-se a todas as medidas desestabilizadoras
estimuladas pela direita. Quinto, sob o risco de ver-se excluida do processo politico, a
Democracia Cristiana alinhou-se a oposicao articulada pelo PN. Finalmente, a vitéria da UP
nas elei¢bes para o Congresso, em marco de 1973, frustrou as expectativas da direita quanto a
derrubada do governo pela via legal e, paradoxalmente, encerrou a viabilidade de um
desfecho pacifista (BANO; FLISFISCH, 1987; GARRETON; MOULIAN 1977; MOULIAN,
1990; VARAS, 1977).

A articulacdo do golpe no seio das Forcas Armadas decorreu de um processo
diferente daquele passado no Brasil em 1964, uma vez que as relacdes civil-militares no
Chile estavam amparadas por uma ideia de segregacdo entre politica e instituicdo militar. No
entanto, o contato com as forcas de seguranga norte-americanas, em um contexto de Guerra

Fria, contribui para a gestacdo de uma ideologia de seguranga nacional e para a formacao de

> A confirmagdo da vitéria da UP ainda dependia do Congresso Nacional, uma vez que ndo havia segundo
turno no sistema eleitoral chileno. Nao havendo partido ou coalizdo majoritaria que decidisse de forma
isolada, o Partido Nacional buscou apoio para barrar a posse de Allende, mas a Democracia Crista seguiu a
tradi¢do politica de ratificar os resultados eleitorais. O posicionamento do PDC foi resultado de uma
negociacdo com a UP para a assinatura do Estatuto Constitucional de Garantias Democraticas (GARRETON;
MOULIAN 1977).

A Unidad Popular governou sem apoio majoritario nas casas legislativas e, diante de problemas internos, ndo
obteve éxito em ampliar a sua alianca com os partidos de centro. Sendo assim, optou por seguir com as
reformas utilizando-se dos poderes presidenciais (GARRETON; MOULIAN 1977).
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um grupo de extrema direita, que ja flertava com a oposicgéo civil ao regime. A ruptura com a
tradigdo constitucionalista e o golpismo chileno estavam manifestos no assassinato de René
Schneider, Comandante em chefe do Exército, em outubro de 1970, e na rentincia forcada
de Carlos Prats, Comandante em chefe do Exército, em 23 de agosto de 1973, ambos
defensores da legalidade do Governo Allende. O golpe no interior da instituicdo militar,
possibilitando a substituicdo de Prats pelo General Augusto Pinochet, viabilizou o golpe
civil-militar em 11 de setembro de 1973 (AGUERO; VARAS 1978).

A reacdo da oposicdo nesses termos ndo era apenas dirigida contra o governo
socialista de Allende, mas também contra as bases institucionais em que estava estabelecida a
democracia chilena, capazes de permitir que um projeto como o da Unidad Popular fosse
concebido e realizado (BANO; FLISFISCH 1987). A defesa do projeto capitalista foi feita
em detrimento do sistema democratico e apresentou, portanto, as duas dimensdes que
Garretdn (1980) identificava: defensiva e fundacional. A sua faceta reativa esteve expressa
nas politicas repressivas — de eliminacéo do sistema politico-partidario e desarticulacdo das
organizagfes sociais — e de normalizacdo econOmica. Seu aspecto fundacional estave
vinculado ao longo processo de institucionalizacdo do regime.

Apds o golpe de 1973, a edicdo de uma série de decretos buscou delinear a arquitetura
dos poderes militares. Institui-se, entdo, uma Junta Militar para governar o pais, composta
pelos Comandantes em Chefe das trés forcas e pelo Diretor-Geral dos Carabineros. O
Estatuto de la Junta de Gobierno outorgou a Junta os poderes legislativo e constituinte. Ao
estabelecer as prerrogativas dos poderes Legislativo e Executivo, neutralizou a influéncia de
Pinochet, também nomeado Presidente da Republica’®, sobre o regime (BARROS, 2004).

Nesse sentido, Barros (2004) defende que, apesar do formato fechado da Junta e da
personalizacdo do regime em torno da figura do General Pinochet, que acumulava cargos em
diferentes instancias, o processo legislativo por comissdes e unanimidade ndo permitia que
um ator individual pudesse vincular normas unilateralmente, funcionando como um sistema
de contrapesos™. Ademais, muito diferente do regime brasileiro, os militares chilenos ndo
estabeleceram mecanismos de sucessdo nem os termos dos mandatos, assim como também

ndo mantiveram as atividades parlamentares nem os partidos (BANO, 1978).

7" Assassinado em uma tentativa frustrada de sequestro, atribuida ao Projeto FUBELT, ou Track Il, articulado

pela CIA com fins de prevenir a ascensdo de Allende ao poder.

Durante todo o regime, o General Pinochet manteve os cargos de Comandante em Chefe do Exército,
membro da Junta de Gobierno e Presidente da Republica.

Barros (2004) demonstra como os poderes de veto foram utilizados por todos os membros da Junta em
diferentes momentos. Os Comandantes da Marinha e da Forga Aérea opuseram-se a Pinochet nos processos
de instituicdo da separacdo dos poderes e de elaboracdo de uma nova Constitui¢do, por exemplo.
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Além das relagBes Executivo-Legislativo, uma segunda linha de instituicdes extra-
politicas de controle constitucional e legal, herdadas do regime anterior, foram reformadas. A
Corte Suprema e a Controladoria General de la Republica eram, respectivamente, poder de
controle constitucional de Gltima instancia e principal agéncia de controle independente dos
atos administrativos. Embora ndo tenham se comportado como poderes capazes de regular o
regime em adequagédo com a lei, as reformas a que foram submetidas visavam justamente a
consolidar um mecanismo de revisdo sobre o Presidente®®. A terceira instituicdo a estruturar
esse projeto era 0 Consejo Nacional de Defesa (CND), que deveria garantir a ordem em
situacOes de crises. Significava, portanto, a via de atuacdo politizada das Forcas Armadas em
uma democracia tutelada (BARROS, 2004).

Tomando-se em consideracdo o0s eventos transcorridos na década de 1970, o projeto
institucional do regime era fundar as bases para uma democracia protegida. Nas linhas gerais
mencionadas acima, a Junta negociou um projeto de constituicdo em 1980, a qual estabelecia
um periodo oficial de oito anos de transi¢cdo. Sem participacdo partidaria ou popular para
elaboracdo e discussdo, a nova Carta foi aprovada por plebiscito em 1980. Quanto ao texto
constitucional, cabe ressaltar que estava dividido por disposi¢es permanentes (120 artigos),
que sintetizavam a ideia de democracia protegida — fortalecimento das instituicbes de
controle, restricdo de direitos individuais, cerceamento da participacdo e representacao
politicas®* —, e disposicBes temporarias (29 artigos) — que deixaram intacta a configuraco
institucional dos primeiros anos do regime e atrasam por mais nove anos a abertura politica
(CHILE, 1980; GARRETON, 1981; BARROS, 2004).

Diante do ambiente fechado em que se operou tanto a criagdo da Carta quanto a
consulta popular, Garretdn (1980) identifica o plebiscito de 1980 enquanto um canalizador de
tendéncias politico-sociais que marcam a evolucdo da oposicdo ao regime. A Jornada de
Protestas (1983-1987), um ciclo de movimentos de contestacdo de massas ao projeto
ditatorial revela a politizacdo da sociedade chilena e amplia as condi¢cfes para o retorno da
atuacdo partidaria (SANTOS E., 2014). A reconstrucdo do espectro partidario herdado do
regime democratico relaciona-se a razdes historicas e estruturais, como o enraizamento social
dos partidos politicos chilenos, e a propria dinamica do regime militar, que dificultou o

surgimento de novas organizagdes politicas (GARRETON, 1993). Nota-se, neste ponto, a

2 As reformas referem-se aos procedimentos de nomeagéo e o aumento do ndmero de membros, a fim de os

membros indicados por 6rgdos ndo-politicos (BARROS, 2004).

Exemplos importantes s&o o banimento de partidos marxistas, a instituicdo de senadores ndo eleitos e a
determinagcdo de uma maioria de 3/5 do Congresso para aprovacdo de emendas constitucionais (CHILE,
1980).
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distancia entre o caso chileno e brasileiro.

Finalmente, o posicionamento inflexivel do governo Pinochet ird forcar uma guinada
da oposicéo ao realismo politico, a fim de viabilizar sua participacdo na formulacdo de uma
ordem pos-autoritaria a ser pactuada (FREDRIGO, 1997). O pragmatismo dos partidos ndo
rompeu com o padrdo de controle do regime, mas introduziu um elemento de incerteza

quanto ao futuro da transicdo chilena.

2.2  TRANSICOES DE REGIME NO CONE SUL: INTERPRETACOES POSSIVEIS
DE REDEMOCRATIZAGAO E OS CASOS BRASILEIRO E CHILENO

A transicdo democrética refere-se a um conjunto de processos ndo-revolucionarios
que incluem a “decomposi¢do interna do regime autoritario, as mobilizacBes populares, a
negociagdo entre os quadros autoritarios e a oposigio democratica” (GARRETON, 1992, p.
61). Trata-se de processo tdo complexo que pode ser dividido em dois fendmenos: primeiro,
a etapa de dissolugdo do regime autoritério e inauguracao efetiva da democracia politica (ou
poliarquia) e, depois, a etapa de consolidacdo democratica, vinculada a superacdo dos
enclaves autoritarios pendentes na primeira fase (O'DONNELL, 1989; GARRETON, 1992).

Assim, uma transicdo de regime ndo implica necessariamente que havera
consolidacdo democrética e, no longo prazo, democracia (GARRETON, 1981b). Logo,
entendida enquanto um processo, a liberalizacéo e a democratizacdo ndo se confundem com
a ordem de fato estabelecida apds a transicdo. E verdade, por outro lado, que essas
consideracbes podem ser interpretadas de diferentes maneiras a depender da definicdo do
que é, afinal, democracia. Huntington (1994) conclui que

Se a eleicdo popular dos principais tomadores de decisdo é a esséncia da
democracia, entdo o ponto critico no processo de democratizagdo € a
substituicdo do governo que ndo foi escolhido desse modo, por outro,
selecionado através de uma eleicdo aberta, livre e imparcial [...]
(HUNTINGTON, 1994, p. 18).

Essa definicdo minima, conforme conceptualizada por Schumpeter (1961, p. 328),
considera que democracia ¢ um método politico, ou seja, um arranjo institucional, “no qual
o0 individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do
eleitor”. Essa acepcao conversa com as duas dimensdes da poliarquia de Robert Dahl (2001)
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— participaco e constatacio publica?’. Apesar do valor analitico dessas definicdes, pode ser
problematica sua aplicagdo nos casos latino-americanos. Sobretudo, as definices
schumpeteriana e dahlsiana de democracia sdo estritamente politicas e, dessa forma, deixam
de considerar o Estado e a relagao deste com a sociedade (O’ DONNELL, 1998).

Cabe, portanto, uma reviséo historica. A democracia moderna, enquanto um conjunto
de regras procedimentais, estd historicamente relacionada a formacdo do Estado liberal,
cujos pressupostos filosoficos sd@o os direitos fundamentais e as liberdades do homem.
Respectivamente, representam as bases do Estado de Direito e do Estado Minimo
(BOBBIO, 1993). Portanto, atrelada a historia de limitacdo dos poderes do Estado, a
democracia, quando liberal, pressupde a igualdade juridica, isto é, de direitos.

Dahl (2001, p. 61) reconhece que “a democracia também ¢ inerentemente um sistema
de direitos”. Ocorre que a centralidade da cidadania politica e do regime politico no
conceito de poliarquia obscurece o fato de que “os direitos civis sdo o principal suporte de
uma sociedade plural e diversa” (O’DONNELL, 1998, p. 30). Vejamos que, nas
democracias consolidadas, a expansao e o aprofundamento dos direitos civis antecederam a
aquisi¢do de direitos politicos (O’DONNELL, 1998), porque existe uma forte correlacdo
entre Estado democratico e Estado de Direito, entendido como “todos 0s mecanismos
constitucionais que impedem ou obstaculizam o exercicio arbitrario e ilegitimo do poder e
impedem o abuso ou 0 exercicio ilegal do poder” (BOBBIO, 1993, p. 19).

Nesse sentido, a democratizacdo na América Latina refere-se ndo sé a efetividade das
condicdes poliarquicas — liberdades e direitos politicos —, mas também a vigéncia de uma
legalidade democratica — que garanta direitos civis e estabeleca redes de responsabilidade e
accountability (O’DONNELL, 1998). As primeiras fases da transi¢do, no entanto, ja
anunciavam as dificuldades de instituir tanto o conteddo poliarquico quanto o componente
liberal na ordem pdés-autoritaria. Para O’Donnell (1989, p. 3), a tendéncia a moderagdo ¢ a
negociacdo na primeira etapa de transicdo simboliza o paradoxo das transi¢Ges latino-
americanas: a moderagdo aumenta as probabilidades de éxito da mudancga de regime, uma
vez que evita uma polarizacdo excessiva cuja tendéncia seria o retorno imediato do

autoritarismo através de novos golpes, mas, a0 mesmo tempo, imputa uma possivel “morte

22 As condicBes da poliarquia: 1) funciondrios eleitos; 2) eleicBes livres, justas e competitivas; 3) sufragio
inclusivo; 4) liberdade de expressdo; 5) fontes alternativas de informacdo; 6) autonomia de associagdo
(DAHL, 2001, p. 99).
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lenta” do regime democratico®.

Esse “excesso de acordismo” liquida tanto a competitividade politica quanto a
possibilidade de implementar uma legalidade democratica e, por conseguinte, desvincula
interesses e deturpa os mecanismos de representagao (O’DONNELL, 1993). Dessa forma, o
éxito de uma transicdo pode ser medido em termos de substituicdo ou preservacdo da
institucionalidade autoritaria (GARRETON, 1981b). Para tanto, vejamos as linhas gerais

dos processos de transicdo nos casos de nosso interesse.
2.2.1 A Transicéo Brasileira

Apds de dez anos de governo civil-militar, ndo existia consenso quanto as estratégias
politicas a serem empregadas na conducdo do regime. Na esteira de uma divisdo no interior
do circulo dirigente, a nomeacdo do General Ernesto Geisel, um militar da ala castelista,
para a sucessao de Médici em 1974 representou a oportunidade de iniciar a transicdo lenta,
gradual e segura®*. Assim sendo, sublinha-se a interpretacdo de que a liberalizacdo do
regime nasceu do voluntarismo do Estado, possivel a partir do retorno da corrente
autoritaria-liberal sobre os duros no Governo Geisel (1974-1975) (CARVALHO, 1989 apud
ARTURI, 2000).

O modelo de abertura articulado pelo General Golbery do Couto e Silva® refletia a
situacdo conjuntural da década de 1970: consolidacdo do regime autoritario, auséncia de
oposicdo armada, formacdo de grupos moderados na oposicao do regime, mobilizacédo social
limitada e uma elite politica habilidosa. Em linhas gerais, portanto, o0 Governo Geisel
dispunha das condicBGes necessarias para aproximar os setores moderados do regime e da
oposicao, isolando politicamente os duros e os radicais. A estratégia resultante da juncéo
desses fatores favoraveis foi a utilizacdo da conciliacdo e da competicdo eleitoral (ARTURI,
2000; SHARE; MAINWARING, 1986; HUNTINGTON, 1994).

Do ponto de vista eleitoral, o bipartidarismo brasileiro foi identificado enquanto um

problema para o projeto de distensdo quando a oposi¢do obteve uma vitdria expressiva no

% Em O’Donnell (1989, p. 3), a “morte lenta” se refere a “diminuigdo progressiva dos espagos existentes para o
exercicio do poder civil e a vigéncia dos direitos e garantias classicos do constitucionalismo liberal”.

Cumpre ressaltar, contudo, que o projeto de liberalizacdo era conhecido por um circulo pequeno de militares
e que, sendo assim, a vinculacdo de Geisel ao projeto ndo havia sido determinante para sua nomeagao a
Presidéncia (ARTURI, 2000).

Conspirador do golpe de 1964, fundou o Servigo Nacional de Informacdo (SNI) e articulou o retorno ao
poder do grupo castelista. Durante 0 Governo Geisel, foi 0 pensador da abertura politica e Ministro da Casa
Civil,
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pleito de novembro de 1974%°. Para Arturi (2000), a anti-candidatura de Ulysses Guimaraes
a presidéncia da Republica em 1973, promovida pela corrente do setor auténtico do MDB,
foi decisiva para revitalizar a oposi¢édo ao regime, ampliar as bases locais de organizacdo do
partido e instaurar o bipartidarismo de fato. A partir de 1974, pela primeira vez, entdo, as
elei¢des sdo tidas como um mecanismo institucional estratégico também para a oposicao e
passam a ter um carater plebiscitario (LAMOUNIER, 1988).

Se bem que os resultados eleitorais de 1974 fossem considerados legitimos pelo
governo, o projeto de abertura sofreu um recuo institucional defensivo visando a
recomposicéo do equilibrio de forcas no Congresso Nacional nas proximas eleicdes?’. Em
julho de 1976, a decretacdo da Lei Falcdo implementou medidas de restricdo a propaganda
eleitoral. Ja no ano seguinte, o Governo Geisel invocou o Al-5 para fechar temporariamente
0 Congresso Nacional e, nesse interim, aprovou o Pacote Abril, composto por uma emenda
constitucional e seis decretos que representavam um retrocesso para a liberalizacéo politica
do pais (MADEIRA, 2006)%,

Paradoxalmente, o fim do mandato do General Geisel foi marcado por um passo
importante no processo de distensdo: a aprovacdo congressual da emenda constitucional que
aboliu o Al-5. Em vista disso, o Governo de Jodo Figueiredo (1979-1985) ndo dispunha da
mesma capacidade de controlar o processo de transi¢cdo. Para Arturi (2001, p. 28), significou
a autonomizagdo da transicdo brasileira, embora isso ndo tenha sido suficiente para
“provocar uma ruptura institucional com o regime anterior, 0 que enquadrou esse processo
no padrdo institucional tradicional do pais”. No entanto, essa ndo ¢ a interpretacdo
consensual na literatura académica, que explica a transi¢ao pela tutela militar e pelos pactos
com 0S CiVvis.

Dando continuidade ao projeto, logo no primeiro ano do Governo Figueiredo, foi
aprovada a Lei de Anistia, para impedir o suposto revanchismo, e a Lei n° 6.767, que
sancionou o retorno ao pluripartidarismo. Frente a insuficiéncia do sistema bipartidario para

garantir a hegemonia eleitoral do partido do regime, a liberalizacdo do sistema partidario

% Em sintese, os nimeros da vitdria eleitoral do MDB: passam de 7 a 20 cadeiras no Senado, vencendo em 16
dos 22 estados; passam de 87 vagas ocupadas na Camara para 165 vagas; passam a controlar as Assembleias
de estados importantes, como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, entre outros. (ARTURI, 2000).

Apesar de ndo alcancar a maioria das cadeiras, o MDB conquistou um poder de veto nas votacOes
congressuais, que dependiam de uma maioria qualificada de 2 / 3 (ARTURI, 2000).

Dentre as regras politico-eleitorais modificadas, destaca-se a manutengdo da eleicdo indireta para
governadores no pleito de 1978, a instituicdo de senadores bibnicos, a alteracdo do sistema de representacdo
na Camara de Deputados a fim de favorecer a superrepresentacdo de estados de maior penetracdo da ARENA
g, finalmente, a redugdo do quérum minimo de aprovagao de emendas constitucionais para maioria simples e
extensdo do mandato presidencial para seis anos.
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consistia em uma estratégia de fragmentar a oposicdo. Por sua vez, o que ocorreu foi a
predomindncia de dois partidos sobre as demais siglas — o PDS, principal herdeiro da
ARENA, e 0 PMDB, o principal herdeiro do MDB (ARTURI, 2000).

Dentre os partidos menores, o PP de Tancredo Neves nasceu de uma divisdo do MDB

e da ARENA, mas em 1981 foi incorporado ao PMDB. O PTB de Ivete Vargas recebeu a
sigla apds a disputa com Brizola, mas transitou para o espectro conservador e de apoio ao
regime. O PFL foi uma subdivisdo do PDS, que surgiu enquanto um bloco de apoio a
candidatura da chapa Tancredo-Sarney. O PDT de Brizola foi o verdadeiro herdeiro do
trabalhismo histdrico e, por conseguinte, manteve-se como oposi¢do ao regime. Por fim, o
PT de Lula representava o novo sindicalismo e conformava o partido mais & esquerda. No
entanto, as eleicBes parlamentares de 1982, sob essa nova configuracdo, resultaram,
novamente, em um equilibrio de forcas, o que indicava a manutencdo da natureza
plebiscitaria do voto (MADEIRA, 2006).

Apesar disso, a sucessdo presidencial no Colégio Eleitoral procedeu sem maiores
obstaculos. Em verdade, a efetiva oposicdo estava expressa no movimento das Diretas-J4,
que chegou a ser transformada em projeto de lei, mas ndo obteve quérum no Congresso. No
mais, as elites politicas pareciam satisfeitas com a legalidade autoritaria e com o0 mecanismo
da competigéo eleitoral. Tancredo Neves, candidato pelo PMDB, angariou amplo apoio tanto
de setores da oposicdo (a exemplo de Brizola e Ulysses), quanto do regime (a exemplo de
Aureliano Chaves e do préprio Sarney, seu vice-presidente). Simbolo da conciliacdo, da
moderacdo e do ndo revanchismo, Tancredo enfrentou Paulo Maluf pelo PDS e saiu
vitorioso, apesar de ndo ter assumido o cargo (ARTURI, 2000).

Isto posto, conclui-se que a transigdo brasileira foi realizada sob as bases de um
excessivo continuismo, o que estava “[...] em total harmonia com a tradi¢ao de conciliagdo
‘pelo alto’ da cultura politica brasileira” (ARTURI, 2000, p. 392). Outrossim, a politica desse
periodo representou uma ameaca de “morte lenta” aos intentos de consolidacdo democratica

no pais (O’DONNELL, 1989).

2.2.2 A Transicdo Chilena

A época das Jornadas de Protestas (1983-1987), as forcas politico-partidarias
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estavam organizadas em movimentos?®. N&o obstante a atividade partidaria, o governo
mostrava-se relutante em negociar, tendo frustrado diversas tentativas de didlogo em funcéo
de desentendimentos internos. Em boa medida, essa postura inflexivel indicava a correlagédo
de forca dos setores duros na cupula dirigente, respaldados por Pinochet. Por consequéncia,
a transi¢do chilena também foi acompanhada do aumento da militarizacdo e da repressdo
(SANTOS, E., 2014).

Os principais pontos de discordancia entre o regime e a oposicao diziam respeito aos
prazos e mecanismos estabelecidos para a transicéo e, portanto, as demandas por reformas
constitucionais. Sem grandes avancos da oposi¢do nesses aspectos até 1988, as eleicdes
plebiscitarias previstas constitucionalmente para aquele ano desencadearam a transicdao de
fato (GARRETON, 1993b). Em sintese, o referendo consultava a populacdo sobre a
continuidade de Pinochet no poder por mais oito anos, o que produziu dois blocos de
campanha eleitoral: a Concertacién de Partidos por el No*°, agrupando partidos de centro-
esquerda, e a Renovacién Nacional, uma coalizdo de partidos de direita em defesa do Si**
(SANTOS, E., 2014).

Os dois blocos eram heterogéneos e comportavam divergéncias internas,
particularmente no que tange a participacdo da oposicdo no plebiscito e, pelo lado dos
partidos pro-regime, no que tange a aprovacdo da candidatura de Pinochet. Cumpre
ressaltar, porém, que os blocos mantiveram-se disciplinados em razdo da pretensdao em
comum de fazer frente ao regime ou de apoia-lo (SANTOS, E., 2014). O resultado das urnas
foi favoravel a opcdo pelo No, o que significou a derrota politica dos setores duros
identificados com Pinochet e, também, do préprio regime. Assim, seguindo as normativas e
0s prazos estabelecidos na Constituicdo de 1980, seriam convocadas eleigdes diretas para a
Presidéncia da Republica e o Congresso Nacional em fins de 1989 (GARRETON, 1993b).

Diferentemente de outras experiéncias, a transicao chilena ocorreu com uma maior
margem de certeza ap6s a derrota de Pinochet. Em vista disso, 0 ano de 1989 foi marcado

por intensas negociagdes, tanto entre os partidos para a conformacéo de aliancas eleitorais,

% O Movimiento Democratico Popular (MDP) foi uma coalizio politica de esquerda, composta
majoritariamente pelos partidos marxistas colocados na ilegalidade. A Alianza Democratica (AD),
protagonizada pelo PDC formava uma associagdo heterogénea, reconhecida pelo regime como interlocutora
legitima da oposi¢do. O Movimiento Unién Nacional (MUN), liderado pelo PN, apesar de ter apoiado o
regime, assumiu postura critica ao governo. Por fim, a Unién Demdcrata Independiente (UDI) surgiu como
representante do regime (GARRETON, 1984).

Herdeira da Alianza Democréatica. Composta de 17 partidos, dentre os quais destacam-se o Partido
Demdcrata Cristiano, Partido Socialista, Partido por la Democracia, Partido Radical Social Demdcrata
(CHILE, 2018).

Coalizdo composta por trés agrupamentos de direita: Movimiento de Unién Nacional, Unién Democrata
Independiente, Frente Nacional de Trabajo e antigos militantes do Partido Nacional (CHILE, 2018).
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quanto entre os interlocutores da oposigéo e do regime. As principais negociacfes tratavam
de um dos temas mais caros para ambas as partes: a Constituicdo de 1980. A Concertacion
de Partidos por la Democracia® e a Renovacion Nacional — que assumiu o papel de direita
democratica — apresentavam pontos consensuais em suas propostas de revisdo da Carta de
1980. Essa postura da RN produziu uma tensdo com a Unién Demdcrata Independiente, que
ratificou seu alinhamento com o regime e permaneceu isolada das negociacdes (HEISS;
NACIA 2007; GARRETON, 1993b).

As propostas conjuntas da Concertacion e da Renovacion referiam-se a necessidade
de modificar o caréter excludente da Constituicdo®, de alterar a correlagdo de forcas na
composicdo do Consejo de Seguridad Nacional e do Senado, de revisar as relacdes civis-
militares®® e de reformular o mecanismo de trés quintos para aprovacdo de reformas
constitucionais. O governo, particularmente a Junta, estava ciente de que o prolongamento
do impasse em torno dessas questes poderia virar pauta eleitoral, de modo que a disposi¢do
em negociar serviria como uma estratégia de legitimacdo da propria Constituicdo
(SANTOS, E., 2014; HEISS; NACIA 2007; GARRETON, 1993b).

Assim, em 31 de maio de 1989, foi acordado o pacto politico que aprovou um pacote
de cinquenta e quatro reformas a serem referendadas em julho do mesmo ano. Dentre as
principais mudancas estavam:

a) o reconhecimento da vigéncia de direitos durante o estado de excegéo;

b) o fim da pena de exilio;

c) a diminuicdo de fungbes do CSN e a incorporacdo de mais um civil, o

Controlador Geral de la Republica®;

d) a revogacdo do artigo 8°, tornando a Constituicdo compativel com o pluralismo

politico;

e) o0 aumento do nimero de senadores eleitos e a anulacdo da competéncia do
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Coalizao eleitoral dos quatro principais partidos da Concertacién de Partidos por el No.

O artigo 8 considerava inconstitucional “Todo ato de pessoa ou grupo destinado a propagar doutrinas que
atentem contra a familia, incitem a violéncia ou uma concepg¢do de sociedade, de Estado ou de ordenamento
juridico, de carater totalitario ou fundamentada na luta de classes [...]” (CHILE, 1980, tradugdo minha).

A Constituicdo de 1980 estabeleceu que 26 senadores seriam eleitos por voto direto e os restantes seriam
nomeados da seguinte forma: ex-presidentes, dois ex-ministros da Corte Suprema, um ex-Controlador Geral
da Republica, um ex-comandante chefe para cada uma das forcas armadas e um ex-diretor geral dos
carabineros, um ex-reitor de universidade publica e um ex-ministro de Estado (CHILE, 1980, Art. 45°).

A Constitui¢do instituiu a inamovibilidade dos Comandantes-chefes das trés Forcas Armadas e do Diretor-
Geral dos Carabineros nomeados pelo Presidente da RepuUblica. S6 poderiam ser aposentados com o
consentimento do Consejo de Seguridad Nacional, do qual os préprios comandantes eram membros (CHILE,
1980, Art. 93°).

Faz-se importante notar, contudo, que a adicdo de um membro civil ndo era suficiente para modificar a
correlacdo de forcas no interior do CNS.
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Senado para apontar o novo Presidente em caso de vacancia do cargo;
f) arevogacdo do poder presidencial de dissolver a Camara de Deputados; e
g) areforma sobre regulacdo de normas constitucionais (CHILE, 1989).
No entanto, para Heiss e Nacia (2007), as reformas constitucionais ndo impediram 0s
militares de adquirir maior autonomia. Cientes de que deixariam o poder, os militares

conceberam uma dupla dindmica no processo de reformas p6s-1988:

[...] se por um lado o governo cedeu as pressdes politicas pela modificacdo
do texto constitucional, realizando o plebiscito de 1989, por outro ratificou
elementos de seu projeto através do que se convencionou denominar
“processo de amarre”, que consistiu na tramitagdo e publicagdo de leis e
artificios juridicos que tinham por finalidade garantir a continuidade de
elementos institucionais inaugurados pela ditadura e que ndo tinham sido
afetados por essas reformas (SANTOS E., 2014, p. 170, grifo do autor)

Dessa forma, pode- se dizer que o pacote de reformas negociadas em 1989 estava longe de
ser satisfatorio para superagdo dos enclaves autoritarios.

Finalmente, para as elei¢cGes presidenciais de dezembro, verificou-se uma nova
composicao politico-partidaria no campo da direita, na qual a Renovacion Nacional aceitou
uma candidatura Unica com a UDI. A Concertacion, por sua vez, permaneceu coesa €
indicou Patricio Aylwin, o candidato do principal partido de centro, a Democracia
Cristiana. A vitoria eleitoral das forcas de centro-esquerda a Presidéncia da Republica
estava em conformidade com a tendéncia historica da politica chilena pré-1970. Em todo
caso, uma oposicdo bem sucedida de centro-esquerda ao regime autoritario, representado
pelos partidos de direita, foi um caso atipico entre os processos de transi¢cdo (SANTOS, E.,
2014).

2.3  CONSIDERACOES PARCIAIS

Autoritarismo e democracia refletem concepcdes de Estado e de sociedade,
notadamente de que forma o poder politico deve ser exercido. Ocorre que as maneiras de
controlar e exercer o poder sdo diversas a um sé tempo, de modo que métodos autoritarios e
democraticos ndo sdo excludentes. Elei¢cdes periddicas e diretas foram realizadas no Brasil
durante todo o governo militar, disputadas por dois partidos politicos. A Constitui¢do Politica
do Chile foi aprovada por referendo popular. Nenhum desses processos, por mais imperfeitos

que fossem, explica como o poder era exercido. Trata-se, portanto, de compreender que
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autoritarismo e democracia se assentam em diferentes tipos de legitimidade do poder publico,
e este € composto por uma série de atos que se estendem apds as elei¢cBes. Por isso,
autoridades selecionadas por métodos democraticos podem ndo governar de forma
democratica.

Essa era a questdo aberta pelas transi¢coes pactuadas no Brasil e no Chile: ndo bastava
substituir os quadros civis-militares por autoridades civis eleitas democraticamente se as
bases institucionais que regulam o exercicio do poder ndo fossem revisadas. O consenso
quanto as regras basicas do jogo democratico, vinculadas a aspectos procedimentais, nao
desafiou praticas autoritarias no exercicio do poder Executivo, Legislativo e Judiciario, assim
como ndo implicou automaticamente a revogacao de prerrogativas militares. Para isso, fazia-
se necessaria a implementacdo de mecanismos de transparéncia, fiscalizacdo, accountability
e responsabilizacdo. Nesse sentido, um estudo sobre a década de 1990 se enquadra no tema
da redemocratizagdo em sentido amplo, ou seja, de um processo em andamento. Por
consequéncia, os resultados encontrados ndo sdo definitivos, embora sejam representativos

do tempo historico presente.
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3 A DEMOCRACIA PROCEDIMENTAL: SISTEMA PLURIPARTIDARIO E

ELEICOES DIRETAS NO PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO E CHILENO

No ano de 1989, Fernando Collor de Mello e Patricio Aylwin foram eleitos
Presidentes da Republica por voto popular no Brasil e no Chile apos, respectivamente, vinte
e um e dezessete anos de ditadura militar. Com as elei¢Ges presidenciais e parlamentares,
conclui-se, aparentemente, o processo de abertura politica, e passamos a verificar o
funcionamento dos sistemas partidario-eleitorais e dos sistemas presidencialistas brasileiro e
chileno. A vista disso, neste capitulo, pretende-se observar se as transi¢des viabilizaram a
estruturacdo de um sistema presidencialista com pluralismo politico e alternancia do poder.

Conforme a definicdo de Sartori (2005, p. 14, traducdo nossa), pluralismo politico
pode ser entendido em termos de “[...] diversificacdo do poder e, mais precisamente, de
existéncia de uma pluralidade de grupos que sdo tanto independentes quanto néo-

inclusivos™

. Contudo, a fim de identificar se os sistemas partidarios sdo plurais, ndo é
suficiente analisar em ndmeros quantos partidos existem. Ainda segundo o autor, oS
critérios de contagem para caracterizacdo dos sistemas partidarios devem seguir uma
avaliacdo de relevancia: considera-se aqueles partidos que tém assentos nas casas
legislativas, que sdo competitivos, mesmo que através de coalizdes, ou que sdo importantes
enquanto oposi¢cdo. Em funcéo disso, nem todos os partidos brasileiros e chilenos seréo
incluidos neste estudo.

Ademais, compreende-se que a caracterizacdo de um sistema partidario em termos de
pluralismo politico depende da constituicdo e desempenho de outros dois sistemas. O
sistema eleitoral, pois estabelece as regras de competicdo e selecdo entre os partidos
politicos, e o sistema de governo, pois institui os multiniveis de exercicio do poder que
operam como contrapesos. Como sera exposto adiante, 0s mecanismos eleitorais e as
relagbes Executivo-Legislativo no presidencialismo chileno e no brasileiro apresentam
diferencas pontuais cujos resultados podem apontar para diferentes tipos de enclaves.

Finalmente, cumpre ressaltar que, embora este capitulo privilegie a composi¢do
partidaria das democracias brasileira e chilena, os partidos politicos ndo sdo as Unicas
instituicOes representativas. Em verdade, essa énfase passa pela adesdo a concepgédo de
Sartori (2005) de que, em sociedades de massa, 0s partidos politicos sdo as organizacdes

gue atuam em duas arenas do jogo politico: no campo eleitoral, competindo pelos votos dos

1

“[...] political pluralism points to the diversification of power and, more precisely, to the existence of a
plurality of groups that are both independent and noninclusive.” (SARTORI, 2005, p. 14)
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eleitores para ascender ao poder, e no campo decisério, em que se tornam atores
fundamentais na formulacdo, planejamento e implementacdo de politicas publicas. Isto

posto, entende-se que sdo referéncias essenciais para a analise.

31 SISTEMA PARTIDARIO E ELEICOES NOS ANOS 1990: A
INSTITUCIONALIZACAO DO PLURALISMO POLITICO

Feitas as explicacfes introdutorias, seguimos para a primeira secdo sobre a

composic¢do dos sistemas partidarios, tendo em vista o sistema e os resultados eleitorais.

3.1.1 O Caso Brasileiro

A comecar pelo caso brasileiro, nesta secdo, tratar-se-4 do pluripartidarismo e dos
diferentes sistemas eleitorais, que sao duas “linhas mestras” do modelo institucional mantido
na Constituicdo de 1988 (ABRANCHES, 1988). Estdo apresentadas no Quadro 1 as regras
eleitorais que regem os pleitos para os cargos mais altos da Republica. Detendo-se ao caso
brasileiro, o que se destaca é a complexidade do processo eleitoral, dividido em trés sistemas
— eleicBes proporcionais para a Camara de Deputados, eleicbes majoritarias para o Senado

Federal e eleicBes majoritarias com dois turnos para a Presidéncia da Republica.

Quadro 1 - Sistemas Eleitorais no Brasil e no Chile

Cargo Eletivo Numero de Nivel Base Magnitude do Sistema Eleitoral
Cargos em Eleitoral Distrito
Disputa
Presidéncia da Brasil: 1 Nacional Nacional 1 Maioria/dois turno
Republica _— - . o :
Chile: 1 Nacional Nacional 1 Maioria/dois turnos
Senado Federal  Brasil: IE? Nacional Estadual 2 Maioria simples
ou 54
Chile: 19° Nacional Estadual 2 Binominal/lista aberta
Camara de Brasil: 513° Nacional Estadual 8-70 Proporcional/lista aberta
Deputados _ : - —
Chile: 120 Nacional Estadual 2 Binominal/lista aberta

Fonte: Kinzo (2004); Constitucién Politica de la Republica de Chile (1980).

Notas: * Nas eleicdes de 1990, estiveram excepcionalmente em disputa 31 cargos. A partir de 1994, o Senado
Federal passou a ser renovado a cada quatro anos na proporcao de dois ter¢cos numa eleicdo e um tergo noutra.

2 Conforme disposto na Constituicdo de 1980, nas eleicdes parlamentares de 1989, foram disputadas 38 vagas ao
Senado por voto popular. A partir das elei¢des de 1993, os distritos alternavam a renovacdo do Senado e 0s
mandatos eram de o0ito anos.

® Nimero estabelecido pela Lei Complementar n° 78, de 30 de dezembro de 1993.
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No sistema proporcional, sdo computados os votos dos partidos ou coligacOes e, em
seguida, dos candidatos. Os resultados sdo calculados a partir do quociente eleitoral, que
corresponde ao total de votos validos dividido pelo nimero de cadeiras em disputa, e 0
quociente partidario, que é o nimero de votos obtidos pelo partido ou coligacdo dividido pelo
quociente eleitoral. Porém, como o sistema é de lista aberta, o eleitor pode votar no candidato,
e 0 voto serd computado para o partido quando da distribui¢do de assentos (TSE, 2018). Ja o
numero de cadeiras por estado da federacdo manteve um célculo herdado do regime militar,
que implica sobrerrepresentacao dos estados menos populosos e menos desenvolvidos, e cujos
limites foram restringidos pela Constitui¢éo de 1988.

Considerando que ocorrem elei¢Oes gerais no Brasil, regidas por diferentes sistemas, o
pleito tem baixo grau de inteligibilidade para o eleitorado, principalmente no que tange a
capacidade de responsabilizacdo através voto (NICOLAU, 2002). Alguns autores
adicionariam que a lei eleitoral brasileira € permissiva, no sentido de que hd um nimero
excessivo de siglas e de que as candidaturas em lista aberta tendem a personalizacdo do voto,
ndo contribuindo para a facilitacdo do processo eleitoral e para a institucionalizacdo do
sistema partidario (AMES, 2001; KINZO, 2003; MAINWARING, 1990). Em sintese, trata-se
da ideia de que o sistema partidario brasileiro apresenta alto indice de fragmentacdo.

Vejamos, entdo, a representacdo parlamentar dos principais partidos.

Tabela 1 - Representacéo no Congresso Nacional 1986-1998 (% de Cadeiras)

CAMARA DE DEPUTADOS SENADO FEDERAL
PARTIDO 1986-1990 1990-1994 1994-1998 1986-1990 1990-1994 1994-1998

PFL 18,7 17,3 21,4 17,3 21,0 29,6
PDS/PPR/PPB 5,9 10,1 15,4 2,6 8,6 8,6
PMDB 36,5 20,8 16,7 41,3 27,2 17,3
PSDB* 10,2 12,3 18,9 13,3 13,6 259
PDT 58 6,4 4,3 4,0 74 4,9
PT 3,3 9,5 9,7 - 6,2 6,1

Fontes: adaptado de LIMA JR. (1990, p. 11-30, Tabelas 8 e 9).
Notas: O PSDB foi fundado em 1988, portanto, os nimeros relativos a este partido para o periodo 1986-
1990 corresponde, na verdade, aos anos 1988-1990.

O PMDB e o PFL, seguidos do PSDB e do PDS, foram os partidos com maiores
bancadas no Congresso Nacional. Nota-se, também, que o sistema eleitoral parece garantir a

representacdo de minorias, como eram o PT e o PDT. Considerando esses seis partidos, cabe



38

frisar que ocuparam, em todas as séries temporais, quase 80% de cada casa legislativa. Para
Abranches (1988), a média brasileira de seis a sete partidos relevantes, comparada a de outros
paises que adotam o sistema pluripartidario, equivale a uma fragmentacdo moderada.
Portanto, a alta fragmentacdo nominal ndo corresponde a fragmentacdo real verificada nas
legislaturas do periodo, mesmo com a representacdo de minorias importantes.

J& em termos qualitativos, os dados da Tabela 1 refletem a reorganizacéo das forcas
politico-partidarias em funcdo do que Madeira (2006) denomina de “diaspora arenista”.
Refere-se ao fato de que, desde o primeiro governo civil de José Sarney, ex-arenistas
passaram a atuar em todos os principais partidos politicos a excecdo do PT. A bancada mais
afetada foi a do PMDB, uma vez que a evolugdo interna do partido se destaca ndo s6 pela
entrada massiva de remanescentes da ARENA, mas também pela saida de ex-emedebistas
mais a esquerda, que fundaram o PSDB. Assim, a dispersao arenista explica, em parte, duas
tendéncias observadas na tabela: o crescimento do PFL, sigla fundada a partir de uma
dissidéncia no interior do PDS em 1985, e o desmembramento do PMDB, ap6s sofrer o
processo de arenizacao, seguido de um aumento significativo do PSDB.

N&o houve, a primeira vista, uma ruptura com o sistema bipartidario nos primeiros
anos da década pos-autoritaria. Os partidos receptores de ex-arenistas nao s6 eram 0S mais
expressivos no Congresso Nacional, como também foram liderados por remanescentes
durante a maior parte das legislaturas. Contudo, mesmo com o forte desempenho eleitoral de
partidos majoritariamente arenistas, como o PFL e o PDS, o aumento da participacdo do PT
simbolizava mais claramente a descontinuidade entre os sistemas partidarios, ja que era
inexpressivo 0 nimero de remanescentes nessa sigla (MADEIRA, 2006).

No caso brasileiro, verificou-se, entdo, que a representacdo de minorias impediu a
formacdo automatica de um partido majoritario herdeiro do regime anterior. Em vista disso, a
construcao de maiorias dependeu, com frequéncia, de coalizdes politicas a partir das clivagens
ideoldgicas que se manifestavam entre os partidos. O sistema partidario esteve dividido em
trés blocos ideoldgicos: a direita (PDS, PFL, PTB), o centro (PMDB e PSDB) e a esquerda
(PDT, PT), conforme uma classificacdo relativamente consensual entre os pesquisadores
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995; KINZO, 2003; LIMA JR., 1999; POWER; ZUCCO, 2012;
RODRIGUES, 2002). Por consequéncia, como nenhum bloco tinha forcas para governar
sozinho, os partidos de centro serviram de apoio para a composi¢éo de maiorias.

A marca dos anos 1990 foi a ampla vantagem das aliangcas de centro-direita na

conducdo politica do pais, na qual tanto a direita quanto o centro encontravam-se divididos.
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Essas coalizdes podem ser compreendidas & luz das coligacGes eleitorais nas campanhas
presidenciais e no comportamento dos partidos nas votacGes em plenério. Sobretudo nas
vitorias eleitorais de Fernando Henrique Cardoso em 1994 e 1998, candidato do PSDB em
coligacdo com o PFL e o PTB, estava manifesta a capacidade dos partidos conservadores em
renovar sua imagem programatica ao recompor um bloco de adesdo a economia neoliberal
(MAINWARING et al., 2000). Assim, o PSDB vinha assumindo o papel de moderador que o
PMDB assumira no pacto de transicdo (LIMA, 2005).

No fim dos anos 1980, os ex-arenistas dispersos ja haviam conformado a base de
sustentacdo da candidatura de Collor (MADEIRA, 2006), no entanto, devido a falta de apoio
parlamentar daquele governo, estiveram melhor reagrupados nas coalizdes com o PSDB. A
viabilidade dessa alianca esta relacionada a um fator estrutural do PSDB — que, assim como o
PMDB, sofreu um processo de arenizacdo e se instituiu como um partido de quadros
(MADEIRA, 2006) — e outro fator conjuntural — o crescimento eleitoral do PT facilitou uma
politica de amortizagdo pelo deslocamento do centro ideolégico para a direita (LIMA, 2005;
POWER; ZUCCO, 2012). Dessa forma, o projeto neoliberal serviu de roupagem a uma
coligacdo entre um novo centro politico e partidos conservadores, cujas posicdes
programaticas se caracterizavam pelo apoio a modos autoritarios de governo, pela defesa de
politicas militares controversas® e pelo favorecimento de formas restritas de cidadania
(MAINWARING et al., 2000).

No cenario legislativo, as pesquisas de Figueiredo e Limongi (2001, p. 91) sobre as
votacdes na Camara de Deputados também revelam que “em parcela consideravel das
votacgdes, o plenario esteve dividido entre uma coaliz8o de centro-direita e outra de esquerda”.
Tendo em vista que os partidos de esquerda ocupavam cerca de 20% da Camara, a coalizdo de
centro-direita era majoritaria e exerceu forte controle durante todo o periodo estudado. A
titulo de ilustracdo, os autores apresentam em nimeros como 0s maiores partidos, o PFL e 0
PMDB, comandaram o processo legislativo: das 221 votacGes que puderam ser estudadas,
esses partidos votaram juntos em 137 delas, o que corresponde a 62% dos casos
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). Sendo assim, pode-se concluir que, apesar da divisdo do
centro politico em dois partidos, ambos coligaram-se com a direita; um deles no formato de
um presidencialismo de coaliz8o e o outro em plenario.

Finalmente, retoma-se a ideia que a fragmentacéo real do sistema partidario brasileiro

a nivel nacional é moderada, uma vez que o jogo politico esta organizado por blocos

2 Defendiam o arquivamento de documentos confidenciais do periodo militar e a ndo revisdo da lei de anistia.
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partidarios com perfil ideoldgico relativamente claro. Para entender a reproducgdo de siglas,
deve-se considerar, entdo, que a fragmentacdo parlamentar é resultante tanto de regras
institucionais, que permitem que candidatos com inexpressiva votacdo sejam contemplados
por comporem uma lista com alto quociente partidario, quanto “da configuragcdo politico-
partidaria propria de cada estado” (MADEIRA, 2006, p. 34). Frequentemente, mais do que
questbes ideoldgicas, sdo conflitos politicos regionais que constituem elementos de
diferenciacédo entre os partidos em uma disputa eleitoral. Ocorre que ainda nos anos 1990, as
regibes menos desenvolvidas do pais eram os redutos eleitorais dos partidos conservadores e,
pelo sistema de representacdo proporcional, a assimetria na magnitude dos distritos eleitorais
é um fator de fragmentacgdo que favorece esses estados (LIMA JR., 1999; MAINWARING et
al., 2000).

Até aqui, pode-se dizer que, na primeira década pos-autoritaria, o pluralismo do
sistema partidario brasileiro tinha uma limitacdo evidente a esquerda do espectro ideoldgico.
Entretanto, parece que essa caracteristica ndo estad dada apenas pelas distorcdes do modelo
institucional, mas também pelo perfil do sistema partidario e das classes dirigentes. Em linhas
gerais, foi possivel continuar governando sem um partido de massas® (MAINWARING et al.,
2000), e mesmo o Partido dos Trabalhadores, que simbolizava a época uma excecao e que
visava administrar as demandas sociais, conquistou representagdo institucional ao custo de
uma progressiva moderacao nos anos 1990 (POWER; ZUCCO, 2012).

Verifica-se, portanto, o descolamento do sistema partidario da sociedade para
favorecer um padrdo de politica de gabinete, o que tem efeitos perversos para a representacdo
efetiva do pluralismo do plano sociol6gico na esfera macropolitica. Para a experiéncia
brasileira, essa falta de enraizamento dos partidos no tecido social foi, no periodo estudado,
uma resultante do continuismo autoritario, no sentido de que ndo se institucionalizaram canais

de intermediacéo politica duradouros, mantendo um forte estilo delegativo de governo.

3.1.2 O Caso Chileno

No caso chileno, por sua vez, a transicdo e o modelo institucional apresentaram

condicOes para que o primeiro governo democratico fosse composto por praticamente todo

® Partidos com estrutura organizativa altamente burocratizada e democrética, visando & socializacdo e

mobilizacdo continuada da atividade politica, com forte perfil ideoldgico. Ndo se confundem com partidos
eleitorais de massa, que estéo voltados ao recrutamento de clientelas eleitorais (SARTORI, 2005).
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conjunto do bloco opositor ao regime autoritario®. Para Garretén (1992), a classe politica que
integra a Concertacién passou por um processo de aprendizagem sobre os mecanismos
institucionais de oposicdo, que vao desde a interpretacdo do projeto sancionado na
Constituicdo de 1980 a frustracdo da Jornada de Protestas, a adesdo unificada pelo No
durante o plebiscito de 1988 e a negociacdo por reformas constitucionais em 1989. Em
particular, o consenso atingido na fase de transicdo entre 1988 e 1989 constitui em um
importante marco de referéncia para a decisdo dos partidos em transformar a coalizdo de
oposicdo em uma coalizdo de governo, que exigia um pacto programatico e eleitoral
envolvendo questdes ideoldgicas e negociagdes internas.

No entanto, os dados dispostos no Quadro 1 evidenciam outra diferenca em relagéo ao
modelo brasileiro: as elei¢des parlamentares sdo regimentadas pelo sistema binominal. Nesse
sistema, os partidos ou coligacGes podem apresentar dois candidatos em lista aberta para cada
distrito eleitoral. O candidato que retne maior nimero de votos obtém uma vaga; porém, para
que uma lista eleitoral ganhe os dois assentos, deve receber o dobro de votos do competidor
mais proximo. Ou seja, 0 minimo de votos para ganhar uma cadeira é 33,4% dos votos,
enquanto que para eleger ambas deve-se obter 66,7%, 0 que corresponde a uma porcentagem
alta. Assim, estava vigente um sistema eleitoral desenhado pela elite civil-militar ligada ao
regime para favorecer os partidarios do governo autoritario nas primeiras eleicdes e induzir a
estruturacdo de um sistema bipartidario (GARRETON, 1992b; GUTIERREZ, 1990;
SIAVELIS, 2000).

Trata-se de um modelo institucional que tende a beneficiar a segunda maioria e limitar
a representagdo de minorias, 0 que representa uma mudanc¢a significativa no sistema
partidario-eleitoral chileno. H& que se considerar, porém, que a mudanca na dindmica
competitiva do sistema de partidos ndo implicou necessariamente uma reducdo no namero de
siglas. Se, por um lado, o sistema binominal oferece incentivos para estabelecer um padréo
bipolar de concorréncia eleitoral através de duas grandes coalizGes, por outro lado, as listas
eleitorais formadas no regime pos-autoritario preservam os partidos enquanto organizagoes
individuais, com programas, identidades, liderancas e bases de apoio distintos e
independentes (SIAVELIS, 2000).

Sendo assim, o que se observou foi a construgédo de dois grandes blocos concorrentes,

uma coalizdo de centro-esquerda, Concertacion de Partidos por la Democracia, e uma

*  Com excegdo do Partido Comunista de Chile e do Movimiento de Izquierda Radical.



42

coalizdo de centro-direita, Democracia y Progreso®, que lograram nomear candidatos Gnicos
em listas conjuntas nos trés pleitos da década de 1990. No interior dessas coalizfes, 0s
partidos estdo inseridos em uma complexa rede de negociacdes para a formacdo das listas
eleitorais, a fim de que seja representado um numero significativo de siglas. Portanto, para

Siavelis (2000), os partidos continuam sendo as unidades bésicas de anélise, ndo as coalizGes.

Figura 1 - Coaliz6es e partidos politicos nas elei¢bes chilenas (1989-1997)

Centro-Esquerda Centro-Direita
1983 1383
Coalizio Concertacion Democracia v Progreso
Sub-pacto PDC P5-PPD RN uDi
I o O &
FR, 50, PAC IC, OH, PV, IND IND NG
1993 1593
Coalitdo Concertacion Unidn por el Progreso
L
Sub-pacto PDC PS-PPD RN ucc uDi
Ll O O 8
PR, S0, PAC, IND POILIND IND PN, PDS, IND
1997 1597
Coalizdo Concertacion Unidan por Chile
Sub-pacto PDC P5-PPD RN (1]n]}
3 o 4 &
FSDLIND IND IND PDS, IND

Fonte: SIAVELIS (2001, p. 63)

Abreviacbes: IC - Izquierda Cristiana; IND - Independientes associados ao sub-pacto; PAC - Partido Alianza de
Centro; PDC - Partido Demdcrata Cristiano; PDI - Partido Democratico de lzquierda; PH - Partido Humanista;
PDS - Partido Del Sur; PN - Partido Nacional; PR - Partido Radical; PV - Partido Verde; SD - Social
Democracia; RN - Renovacion Nacional; RSD - Radical Socialdemdcrata; UCC - Unido Centro Centro; UDI -
Unién Democrética Independiente.

A partir da Figura 1, podemos identificar a formagdo de sub-pactos no interior das
coalizdes. A bifurcacdo da direita esta relacionada ao afastamento da Renovacion Nacional da
imagem do regime autoritario, conformando a ala democratica, diferentemente da UDN, cujas

posicOes estavam identificadas com os militares. A divisdo da esquerda também é resultante

®  Esta coalizdo concorreu as elei¢des sob a denominagdo de Unién por el Progreso em 1993 e de Unién por

Chile em 1997.
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das dindmicas do regime autoritario. Em 1979, o Partido Socialista rompeu-se em uma ala
mais moderada — 0 PS-Nufiez, que ajudou a fundar o PPD — e outra mais ortodoxa — 0 PS-
Almeyda. Nas elei¢bes de 1989, devido aos constrangimentos do sistema eleitoral, o Partido
Socialista se reunificou e o PPD manteve-se com alta popularidade, vindo a substituir a
alianca dos socialistas com o Partido Comunista, que restou marginalizado®. Finalmente, a
Democracia Cristiana sofreu um processo de refundacao, transitando da postura isolacionista
pré-1973 para a lideranca da alianca governista de centro-esquerda (GARRETON, 1990b).

Os sub-pactos indicam, justamente, que as coalizdes ndo sdo homogéneas, de modo
que compreender o pluripartidarismo chileno exige analisar ndo s6 a dindmica bipolar de
competicdo entre os blocos, mas também a correlacdo de forcas intra-bloco. Isto posto,

vejamos a distribuicdo de assentos no Congresso Nacional chileno na Tabela 2.

® Durante o regime autoritario, o Partido Comunista radicalizou seu discurso e suas estratégias politicas. Apesar
de apoiar o governo da Concertacion, o PCH concorre em listas separadas da Concertacion.
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Tabela 2 - Representacdo de legisladores eleitos no Congresso Nacional chileno 1989-
1997 (numero de cadeiras)

CAMERA DE DIPUTADOS SENADO?
Coalizéo/Partido 1989 1993 1997 1989 1993 1997
Concertacion 69 70 69 22 21 (9) 20 (11)
PDC 38 37 38 13 13 (4) 14 (10)
PS 00,0° 15 11 4 5 (3) 4(1)
PPD 16 15 16 1 2(2) 2 (0)
Outros 15 3 4 4 1 0
Democracia 'y 48 50 46 16 17 18
Progresso
RN 29 29 23 13 11 (5) 7(2)
uDI 11 15 17 2 3(2) 5 (3)
Outros 8 6 6 1 3(2) 6 (4)
Independentes e 3 0 5 0 0 0
Outros

Fontes: SIAVELIS (2004, p. 66, Tabela 1); CAREY (2002, p. 225); Servicio Electoral de Chile (www.servel.cl)
Notas: * No Senado, além dos 38 parlamentares eleitos, nove senadores sdo nomeados e ex--presidentes que
serviram por mais de seus anos tém assento vitalicio. No pleito de 1989, todas as 38 vagas foram preenchidas. A
partir de 1993, os mandatos passaram a ser de oito anos. Os nlmeros em parénteses representam o total de
cadeiras eleitas, e o primeiro nimero corresponde ao total de assentos ocupados pelo respectivo partido; ° O
namero corresponde a zero devido aos problemas de registro e legalizagdo de partidos no pleito de 1989,
conforme a lei dos partidos vigente a época. Havia a divida quanto a dissolugdo do PPD e unir-se aos socialistas
quando estes fossem legalizados. A maioria dos votos contabilizados em “outros” para a Concertacion foram, de
fato, para membros do PS.

Os resultados sdo consistentes com a afirmacdo de que, apesar da competicdo em
blocos, existem em torno de cinco partidos com apoio significativo. Dentre estes, observa-se a
forca eleitoral de trés orientagOes tradicionais — centro (PDC), esquerda (PS-PPD) e direita
(RN-UDI). Essas duas caracteristicas indicam uma tendéncia a reestruturacdo do sistema
partidario pré-1973, no qual preponderou um padréo de aliancas do centro com algum dos
polos tanto para apoiar campanhas presidenciais de candidatos centristas quanto para
construir maiorias no Congresso Nacional. Desse modo, o impacto da lei eleitoral foi reforcar
a necessidade de negociacdo e de firmar pactos (ANGELL, 2003; CAREY, 2002; SIAVELIS,
1997; 2000).

Contudo, faz-se importante destacar algumas reservas. Primeiro, apesar de prover
incentivos para a manutencdo das coalizdes em razdo dos custos eleitorais, tendo produzido

pela primeira vez um governo majoritario, o sistema binominal beneficiou a direita em todas
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as legislaturas analisadas. As coalizdes de direita obtiveram, nos trés pleitos, a segunda
maioria tendo recebido uma quantidade de votos de respectivamente 34,2%, 36,7% e 36,3%,
enquanto a Concertacion atingiu mais de 50% dos votos em todas as elei¢cdes, superando 0s
40% previstos pelos dirigentes militares (SIAVELIS, 2004). Trata-se de uma distor¢édo
prevista no modelo institucional desenhado durante o regime autoritério, que visa a garantir
que a maioria da Concertacion ndo possa se expressar sempre institucionalmente
(GARRETON, 1992b).

Um segundo ponto refere-se a correlacdo de forcas no Senado, em particular. Os
dados da Tabela 2 indicam apenas os senadores eleitos, enquanto a composicdo total da
Cémara Alta ainda conta com nove senadores institucionais e outros assentos vitalicios
destinados a ex-presidentes que estiveram no cargo por, no minimo, seis anos. Dos senadores
institucionais, quatro eram designados pelo Consejo de Seguridad Nacional — um assento para
cada um dos Comandantes-chefes das Forcas Armadas e Carabineros —, conferindo uma
representacdo significativa aos militares em relacdo aos civis’. Na legislatura de 1990-1998,
em que esses senadores foram designados sob o regime autoritario, o Senado constituiu uma
das institui¢des de “amarre” na democracia chilena, notadamente porque foi onde muitos
projetos de reformas constitucionais fracassaram (CAREY, 2002).

Dois fatores permitiram a estabilidade da democracia chilena nesta fase. Por um lado,
registrou-se um alto indice de coesdo da coalizdo governante, enquanto no campo da direita
alguns topicos, como politica externa e economia, mostravam-se divisorios (CAREY, 2002;
GARRETON, 1991). Por outro lado, a correlacdo de forcas dos sub-pactos da Concertacion
esteve facilitada devido a predominancia eleitoral da Democracia Cristd e ao fato de terem
alcancado a Presidéncia da Republica — que, por sua vez, oportunizava a distribuicdo de
cargos. Em boa medida, esse sistema foi viavel pela separacdo da esquerda em dois partidos
com semelhante popularidade (SIAVELIS, 2000)

A vista disso, pode-se concluir que, no sistema partidario chileno, verificou-se uma
relativa vantagem da oposicdo no que tange ao alcance de uma coalizdo majoritaria social e
politicamente ao poder. Entretanto, os primeiros governos da Concertacion foram bastante
moderados, devido a percepcdo de que o encaminhamento de mudancgas estruturais poderia
produzir retrocessos. Em verdade, existiam constrangimentos institucionais que respaldavam

essa politica cautelosa, especialmente no sistema eleitoral binominal e na composicdo do

" Qutros trés sdo designados pela Corte Suprema — dois ex-ministros e um ex-Controlador — e um ex-ministro

de Estado e um ex-reitor de Universidade designados pelo Presidente da RepUblica (CHILE, 1989).
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Senado por parlamentares institucionais, que foram os principais mecanismos utilizados pelos
civis e militares identificados com o regime autoritario para continuar ocupando a politica
chilena. Vale ressaltar, também, que essa estratégia de moderacdo da Concertacion foi
realizada ao custo da marginalizacdo de setores politicos da esquerda, como foi o caso do

Partido Comunista.

3.2  PLURIPARTIDARISMO E SISTEMA PRESIDENCIALISTA: ENTRAVES E
SOLUCOES AUTORITARIAS

Agora, da mesma forma que os sistemas partidarios ndo podem ser classificados
apenas de acordo com 0 numero de partidos, ndo ha garantias de que uma representacao
ampla em plenario constitua um mecanismo institucional de poder decisorio. A importancia
das bancadas no Congresso depende de como esta estruturado o sistema de governo, isto &, a
distribuicdo dos poderes da Republica com os respectivos checks-and-balances. Tendo em
vista que os sistemas brasileiro e chileno s&o presidencialistas, propde-se a analisar as
relacBes entre os poderes Executivo e Legislativo a fim de identificar o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo e, mais especificamente, as prerrogativas constitucionais do
Presidente da Republica no processo legislativo.

Para Mainwaring (1990), a combinacdo entre multipartidarismo e presidencialismo é
problematica, j& que sdo escassos 0S mecanismos institucionais que garantem a estabilidade
do processo de formacédo e recomposicao de coalizGes. Contudo, o autor deixa de considerar
ou atribui pouca relevancia ao fato de que os sistemas politicos redemocratizados no Brasil e
no Chile mantiveram muitas das bases do regime autoritario, que incluem ndo sé a
distribuicdo de cargos ministeriais como incentivo para construcdo de maiorias, mas também
a ampliacdo dos poderes legislativos do Presidente e dos recursos da estrutura legislativa a
disposicdo de lideres partidarios (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

3.2.1 O Caso Brasileiro

Visto isso, no caso brasileiro, 0 que se observa € a distribuicdo das pastas ministeriais
seguindo dois critérios: um partidario e outro regional (ABRUCIO; LOUREIRO, 1998). No
que tange aos critérios partidarios, na Tabela 3, esta pronunciada a expansao da coalizdo de

centro-direita que governou o pais nos anos 1990.
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Tabela 3 - Coaliz6es Governamentais no Brasil (1989-1998)
PROPORCAO MEDIA

MINISTERIOS PARTIDOS DE CADEIRAS
NA CD*
Sarney | PFL-PMDB 56,5
Collor 1 PDS-PFL-PTB 479
Collor 11 PDS-PFL-PTB 52,6
Franco | PFL-PTB-PMDB-PSDB-PSB 52,8
Franco Il PP-PFL-PTB-PMDB-PSDB 60,3
FHC I PFL-PTB-PMDB-PSDB 58,0
FHC 11 PPB-PFL-PTB-PMDB-PSDB 74,3

Fonte: adaptado de AMORIM NETO (1995) e FIGUEIREDO (2001, Tabela 35)
Nota: Camara de Deputados

Pela andlise dos perfis ministeriais, 0 Governo Collor foi o Unico a ndo incorporar o PMDB,
pois visava a constituir-se acima dos partidos. O marketing politico e o governo por medidas
provisorias, porém, ndo foram suficientes para superar a auséncia do partido de centro, o que
foi decisivo no processo de impeachment (ABRUCIO, 1998). O fendmeno Collor evidenciou,
entdo, que o PMDB era o principal pivo dentre as forcas de sustentacdo de uma coalizdo,
apesar de o PFL também compor todas as aliancas® (AMORIM NETO, 1994).

Em linhas gerais, a distribuicdo de cargos ministeriais tem funcionado, com
frequéncia, como moeda politica, uma vez que os partidos que recebem pastas tendem a
apoiar a agenda legislativa do governo (AMORIM NETO, 1994; FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001). Segundo Abranches (1988, p. 27), esse mecanismo “¢ complementar ao arcabougo
representativo da liberal-democracia”. Ou seja, o gabinete de coalizdo ¢ vislumbrado
enquanto uma politica de incentivo a governabilidade em sistemas com fragmentacéao
partidaria, entretanto evidencia o poder presidencial de ampliar as arenas de poder ndo-
representativas.

O funcionamento desse sistema — isto €, a adesdo dos partidos — dependera da
alocagdo dos recursos legislativos e da disciplina partidaria. Nesse sentido, por um lado, a
Carta de 1988 aprovou medidas visando a restituicdo, ao fortalecimento e a ampliacdo dos
poderes do Congresso Nacional. Dentre as disposicdes do texto que versam sobre a

recuperacdo das faculdades subtraidas no regime autoritério, destacam-se a participacdo no

8 O PFL costumava ocupar as pastas mais importantes que permitem controle orcamentario (ABRUCIO,

1998).
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processo orcamentario’ e o poder terminativo das comissées® (BRASIL, 1988).
Contraditoriamente, por outro lado, foram preservados poderes legislativos do Executivo
instituidos nos governos autoritarios, vide Al-2, munindo o Presidente da Republica de
prerrogativas que o permitem dirigir o processo legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1995).

Uma das mais evidentes continuidades legais encontra-se no artigo 62 da Constituigéo,
que outorga ao Presidente o poder de editar Medidas Provisérias (MP) com forca de lei.
Quando tramitada ao Legislativo, o Congresso tem o prazo de trinta dias para apreciar a MP
(BRASIL, 1988). Diferentemente do que ocorria no regime militar, em que o Executivo se
beneficiava do decurso-de-prazo, a ndo manifestagdo implica a imediata perda de efeito legal,
e os parlamentares ainda podem introduzir emendas ao texto original. Contudo, desde 1989, o
Executivo pode reeditar MPs cujo prazo de apreciacdo tenha expirado, e estas passam a ter
prioridade sobre as demais pautas na ordem do dia, o que implica uma inegavel semelhanca
com o instituto do Decreto-Lei (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995).

Ainda, para Figueiredo e Limongi (1995, p. 2), o Executivo, além de ser o “principal
legislador de fato e de jure”, ainda detém a capacidade de ditar a agenda parlamentar através
do regime de tramitacdo extraordinaria. A semelhanca do periodo autoritario, em que o
Presidente dispunha do poder unilateral de solicitar apreciacdo de projetos de sua autoria na
ordem do dia, na Nova Republica, o chefe do Executivo pode invocar urgéncia nos projetos
de lei que inicia, dispensando formalidades regimentais'’. Conquanto a auséncia de
manifestacdo do Congresso no prazo estipulado ndo resulte na aprovacdo automatica do
projeto, todas as demais deliberacBes legislativas sdo suspensas até que se ultime a votacao
sobre a proposicdo do Executivo (BRASIL, 1988). Por conseguinte, 0 recurso excessivo ao
regime de urgéncia, atrofia o protagonismo do proprio Congresso no processo legislativo.

Ademais, faz parte do conjunto de poderes legislativos considerados ativos do
Presidente da Republica a exclusividade de iniciativa em matérias orgcamentarias, tributarias e
relativas a organizagdo administrativa, conforme artigo 61 da Constituicdo (BRASIL, 1988).
Tendo em vista que projetos de outras areas dependem da questdo orcamentaria, trata-se de

uma competéncia estratégica no processo legislativo, que se manteve centralizada no poder

®  Aprovacéo e emenda do orcamento apresentado e instituicdo do Tribunal de Contas da Uni&o.

0 Comissbes podem tomar decisdes com valor de uma decisio do Senado, sem que 0s projetos sejam
encaminhados ao Plenério.
1 Artigo 64 da Constituicio Federal de 1988.
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Executivo como fruto do periodo autoritario'®. No mais, o Presidente dispde de poderes
negativos consagrados pela Constituicdo Federal, vide artigo 66, quais sejam de veto parcial
ou total dos projetos de lei tramitados nas casas legislativas'® (BRASIL, 1988). O poder de
veto opera como um constrangimento ao trabalho parlamentar, j& que as preferéncias do
Executivo devem ser levadas em consideracao.

No entanto, o instituto do veto também é expressdo da modernizacdo das relacdes
entre os poderes do Estado, ja que serve como checagem aos poderes inerentes do Legislativo.
Nas teorias de separacdo dos poderes, dos classicos as abordagens contemporaneas, o
equilibrio e a interdependéncia ndo excluem a dimensdo autbnoma e as atribuicdes e funcdes
exclusivas de cada poder. Portanto, o poder de veto deve ser relativizado enquanto resquicio
autoritario, ja que € idealizado como instrumento de normatizacdo das relacbes Executivo-
Legislativo sem implicar delegacéo de poder (GROHMANN, 2001; 2003).

Assim, ndo é evidente que a instituicdo presidencial, ao exercer um contrapeso,
assuma, necessariamente, as prerrogativas do Legislativo, esvaziando o Congresso Nacional.
Por um lado, o presidencialismo brasileiro é, comparativamente a outros paises latino-
americanos, um dos casos em que se apresenta maior indice de separacdo e independéncia
entre os poderes, com relativo equilibrio dos poderes de checagem e, por conseguinte,
potencial de conflito (GROHMANN, 2001). Por outro lado, Figueiredo e Limongi (1998)
advertem que a disposicdo e utilizacdo desses poderes nem sempre induzem a um padrdo de
conflito entre Executivo e Legislativo. Para os autores, o controle sobre 0 acesso a postos de
governo constitui um importante incentivo a cooperacdo, 0 que é acrescido pela forca
regimental dos lideres partidarios na organizacao dos trabalhos parlamentares.

O voto de liderancga foi um instituto criado no regime autoritario determinando que “A
manifestacdo dos lideres representard o voto de seus liderados, permitida a declaracdo de
voto” (BRASIL, 1972). A época, vigorou enquanto um mecanismo para evitar votos
dissidentes em plenario durante a aprovacao de matérias de interesse do governo. Ocorre que
0 novo modelo vigente no Regimento Interno da Camara de Deputados, de 1989,
institucionalizou o Colégio de Lideres, cujas tarefas sdo relativas a elaboracdo das pautas a
serem apreciadas em plenario junto ao Presidente da Camara e & Mesa Diretora. E um 6rgéo
composto pelos Lideres da Maioria, da Minoria, dos partidos, dos blocos parlamentares e do
governo para a negociacéo politica da agenda parlamentar (BRASIL, 1989).

2 Site da Céamara de Deputados. Curso sobre processo orcamentario. Disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao>. Acesso em 25 out. 2018.
3 Artigo 66° da Constituicao Federal de 1988. Emendas constitucionais néo est&o sujeitas & sangdo presidencial.
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A influéncia do Colégio de Lideres se manifesta no recurso ao regime de tramitacéo
urgente ou urgentissima, o qual pode ser solicitado tanto pela maioria absoluta dos deputados
quanto pelos lideres partidarios, conforme artigo 155 do regimento interno (BRASIL, 1989).
Assim, o Colégio de Lideres, ao fazer uso frequente da tramitacdo extraordinaria, direciona 0s
trabalhos para o plenario em detrimento das comiss@es, intervindo diretamente na agenda
decisodria. 1sso possibilitou que o fluxo de trabalho legislativo continuasse centralizado em
torno de um numero restrito de parlamentares, de modo que, a partir de bases institucionais
bastante diferentes, o instituto do voto de lideranca foi substituido por um 6rgdo colegiado
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). E importante notar, contudo, que a expressdo Gltima da
centralizacdo decisoria ainda recai sobre a Mesa Diretora.

Dessa forma, Figueiredo e Limongi (1995, p. 1) definem o cenério brasileiro em
termos de “[...] uma forte e, em geral, pouco notada continuidade legal entre o periodo
autoritario e o atual” no que diz respeito as regras que regulam as relagcdes entre os poderes
Executivo e Legislativo. Em comparacao temporal mais ampla, abrangendo o periodo de 1946
a 1964, as mudancas introduzidas pelo regime militar — e mantidas — podem, ao fim, ter
contribuido para equilibrar as relagdes entre os poderes, ja que a situacao conflituosa causava
maior paralisia deciséria. Essas alteracdes ainda seguiram uma tendéncia mundial de inflacéo
dos Executivos, restando questionar em que medida isso ocorreu no Brasil. A Tabela 4 traz

em nameros a manifesta preponderancia do Executivo na aprovacao de projetos por origem.

Tabela 4 - Projetos de lei segundo iniciativa (Brasil, 1989-1998)

APRESENTADO? % SANCIONADO? %
EXECUTIVO 2.074 11 1.606 86
Orgamento 902 5 898 48
MP 517 3 358 19
Outras 655 3 350 18
LEGISLATIVO 16.217 89 262 14
TOTAL 18.291 100 1.868 100

Fonte: adaptado de FIGUEIREDO; LIMONGI (2001, p. 60, Tabela 28).
Notas: Nao foram contabilizados os projetos de lei introduzidos pelo Judiciario ou pela populagéo.

De todos os projetos de lei sancionados até 1998, originarios do Executivo ou do Legislativo,
86% corresponderam a proposi¢des legislativas do poder Executivo. Essa média é proxima

aquela do periodo autoritario, que equivalia a 89%, superando em muito aos 43% do regime
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pré-1964 (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995)*. Representa, pois, um alto compartilhamento e
delegacdo de poder. Ndo implica automaticamente uma contradicdo com o principio de
separacdo de poderes, mas torna pertinente o questionamento acerca do funcionamento do
Congresso: seria poder legislativo de fato ou arena de negociacdo da agenda do Executivo.
Essa dindmica torna o Executivo mais aparente a opinido publica, ocultando os processos nas
Casas Legislativas e produzindo impactos sobre o jogo eleitoral.

Em suma, interessa notar que sao influéncias autoritarias tanto no texto constitucional
de 1988 quanto na dimensdo procedimental que tornam o presidencialismo de coalizdo
problematico. Existe potencial conflito entre os poderes (GROHMANN, 2001), de tal modo
que a governabilidade ocorre a partir de negocia¢Ges que cobram alto custo, em jogos nem
sempre conhecidos. No mesmo sentido, o que se observa é a incorporacdo de minorias em
instancias de poder, mas a continuidade de um processo decisorio relativamente concentrado,

do qual alguns setores, a depender da conjuntura, restardo excluidos (SANTOS, F., 2000).

3.2.2 O Caso Chileno

Ja no sistema politico chileno, a distribuicdo de pastas ministeriais e demais cargos a
controle do Executivo € denominada de cuoteo, no sentido de que cada partido da coalizdo
governante teria direito a uma quota dos cargos disponiveis. Devido a dindmica da
competicdo eleitoral, esse instrumento também serve de “consolo” aqueles candidatos que
aceitaram competir em distritos competitivos. Ou seja, trata-se de um mecanismo que opera
ndo sé para angariar apoio politico, mas essencialmente para manter a propria coalizdo
(SIAVELIS, 2009b). Em linhas gerais, os gabinetes dos Presidentes da Concertacién, ambos
do Partido da Democracia Crista, refletem a composicéo partidaria da coalizdo no Congresso,
como era esperado. Cumpre ressaltar, no entanto, que os Ministros democrata-cristdos e 0s
socialistas ocuparam cerca de 70% das pastas ministeriais, alem de assumirem os Ministérios
mais importantes em termos de controle de orcamento™. Na Tabela 5, podemos visualizar

quais partidos foram beneficiados com o sistema de cuoteo.

" Numero de MPs aumentou consideravelmente no governo Collor, em razéo do fraco apoio politico, e durante
a implementacédo do Plano Real.

No Governo de Patricio Aylwin, dos vinte e cinco Ministros que assumiram, onze eram do PDC, sete do PS,
trés do PPD, dois do PR, um do PSD e um independente. No Governo de Eduardo Frei, que contou com uma
rotatividade superior, vinte e quatro eram do PDC, doze do PS, nove do PPD, trés do PSD e trés
independentes. Informagdes retiradas do site da Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. Disponivel em:
https://www.bcn.cl/. Acesso em 23 out. 2018.

15
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Tabela 5 - Coaliz6es Governamentais no Chile (1990-2000)
PROPORCAO MEDIA

MINISTERIOS PARTIDOS DE CADEIRAS
NA CD?

Patricio Aylwin PDC-PS-PPD-PR-PSD” 57,5

Eduardo Frei PDC-PS-PPD-PRSD? 58,3

Fontes: Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (www.bcn.cl).

Notas: * Camara de Deputados; ® O partido Socialdemocracia Chilena foi legalizado em 1991 no
Servicio Electoral chileno por grupos mais a esquerda do Partido Radical. Em 1994, os dois partidos se
reunificaram sob a sigla do Partido Radical Docialdemdcrata.

Diferentemente do caso brasileiro, o padrdo de concorréncia em blocos no Chile torna
as coalizbes muito mais pronunciadas durante a fase eleitoral, conferindo maior
previsibilidade das aliancas partidarias que irdo integrar o governo. Nao por isso deixam de
existir influéncias autoritarias no ambito das relagdes Executivo-Legislativo (GARRETON,
1990a). Isso se deve ndo s6 aos entraves do sistema eleitoral, mas também ao sistema
presidencialista chileno consagrado na Constituicdo de 1980, refor¢ado institucionalmente
frente ao Parlamento sem ter sofrido mudancgas substanciais nas reformas constitucionais de
1989 e 1992'° (SIAVELIS, 1997).

Em razdo das prerrogativas constitucionais do Presidente da Republica, Shugart e
Mainwaring (1997) classificam o presidencialismo chileno como o mais poderoso em termos
de poder de decreto, poderes de veto e matérias de iniciativa exclusiva. Adiciona-se a lista a
faculdade de controlar a agenda legislativa por intermédio dos regimes de tramitacdo
extraordinaria (CAREY, 2002). Posto isso, de modo geral, estamos diante de sistemas com
delineamentos muito proximos em termos de poderes de agenda do Executivo, conforme

disposto no Quadro 2.

' No que tange ao escopo presidencial, as reformas de 1989 revogaram o poder do Presidente de dissolver a
Camara de Deputados, de suspender direitos civis durante estado de excecdo e de decretar exilio em periodos
de crise.
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Quadro 2 - Poderes de Agenda do Executivo

BRASIL CHILE
PODER DE AGENDA
Poder de Decreto Sim Sim
Pedido de Urgéncia 5im Sim
Poder Or¢amentario Sim Sim
Veto Parcial 5im Sim
Veto Total Sim Sim

Fontes: Constituicdo Federal de 1998; Constitucion Politica de la Republica de Chile de
1980.

N&o obstante, faz-se necessario frisar diferencas procedimentais em relacdo aos
poderes legislativos outorgados ao Presidente chileno. Primeiro, a competéncia normativa
para editar Decretos con fuerza de ley é um poder delegado pelo Congresso ao Presidente por
um tempo determinado, ndo mais que um ano, mediante solicitacdo deste, para legislar sobre
um namero reduzido de matérias, aprovadas previamente, vide artigo 61 da Constituicdo. Os
decretos presidenciais ainda devem ser submetidos a Controladoria General de la Republica,
instituicdo competente para apreciar a constitucionalidade de normas administrativas (CHILE,
1980). Portanto, o poder de decreto no Chile esta sujeito a duas ordens de controle: uma
restricdo prévia por parte do Legislativo e outra posterior por parte de uma instituicdo de
fiscalizacdo técnica. Sendo assim, a faculdade normativa do Presidente é comparativamente
mais ampla no caso brasileiro, em que o Congresso apenas rejeita a transformacdo da Medida
Proviséria em lei ou altera seu contetido depois desta ja ter produzido efeitos juridicos®’
(ANINAT, 2006).

O regime de tramitacdo de urgéncia, por sua vez, € bastante similar. O Presidente
chileno possui a prerrogativa de declarar urgéncia em qualquer matéria que esteja em
qualquer fase de consideracao, estabelecendo pautas prioritarias nos trabalhos legislativos. A
solicitacdo de urgéncia esta disposta em trés modalidades: a simple urgencia, a suma urgencia
e a discusion imediata, que devem ser apreciadas, respectivamente, em trinta, dez ou trés dias
pelo Congresso (CHILE, 1980). Nesse sentido, cabe notar que, a semelhanca do caso

brasileiro, a principal implicacdo dessa autoridade constitucional é o poder de controle sobre o

" Em caso de rejeicao ou alterago, cabe ao Congresso Nacional editar decreto para reverter os efeitos juridicos
decorrentes da vigéncia da Medida Provisoria.
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processo legislativo e a perda de importancia relativa das comissdes parlamentares
(SIAVELIS, 1997).

Quanto as matérias de iniciativa exclusiva do poder Executivo, a Constituicdo
estabelece 0 monopolio presidencial nas areas relativas as divisdes politicas e administrativas,
as questBes financeiras e orcamentarias e a previdéncia social. Os parlamentares podem
diminuir, rechacar ou aprovar as iniciativas dessa natureza, conforme artigo 62 da
Constituicdo (CHILE, 1980). Novamente, devido a exclusividade do Executivo na maior parte
da politica de alocacdo dos recursos, o Congresso encontra-se submetido a uma série de
limitacOes para iniciar legislacdo nas areas em que tem competéncia (SIAVELIS, 1997).

Finalmente, no que tange aos poderes de veto, 0 que se destaca sdo as diferencas
procedimentais na capacidade de insisténcia do Congresso. No Brasil, vetos presidenciais
podem ser rejeitados por maioria absoluta do Congresso Nacional — ou seja, 257 deputados e
41 senadores. Caso nao seja registrada quantidade exigida de votos parlamentares pela
derrubada em uma ou ambas as Casas, 0 veto é mantido. No Chile, as exigéncias sdo mais
complexas, pois sdo determinados diferentes quoéruns para aprovacdo do veto, a depender da
natureza da lei, variando de maioria absoluta para vetos parciais em legislacdo ordinaria a dois
tercos ou trés quintos para vetos totais ou em legislacdo especifica, como emendas
constitucionais. Ocorre, também, que o Congresso pode proceder para a votacdo de
insisténcia, cujo quérum é dois tercos, a fim de manter o texto original quando o veto é
rejeitado. Assim, a depender da matéria em questdo, ndo é suficiente assegurar apoio de
maioria absoluta no Parlamento; por outro lado, mesmo que o veto seja derrubado, 0s
congressistas ainda devem alcancar o quérum de insisténcia, caso contrario, o veto
presidencial serve, a0 menos, para manter o status quo (ANINAT, 2006)*%,

O fato de a Concertacion ter sido majoritaria em ambas as legislaturas contribuiu para
estabelecer um padrdo de cooperacdo entre o Executivo e o Legislativo. A presenca dos
parlamentares da Concertacion — notadamente do PDC — na Mesa da Camara de Deputados e
nas dezessete comissdes permanentes, especialmente naquelas que cuidam de projetos
orcamentarios, foi hegeménica. Essa distribuicdo dos recursos legislativos favoreceu o
andamento de projetos oriundos do poder Executivo, apesar de que o dominio democrata-

cristdo nao se verificou na Mesa do Senado, comandada por mais tempo por congressistas da

8 Qutrossim, conforme Artigo 32°, inciso 4°, da Constituicdo de 1980, quando as duas casas insistem, 0
Presidente tem prerrogativa constitucional para convocar plebiscito.
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UDI e da Renovacién Nacional™. Essa distribuicdo diferenciada na Camara e no Senado
induziram a padrdes de conflito entre os poderes, com predominéncia do Executivo.
Justamente pelo dominio conservador do Senado, sublinha-se que os Presidentes
chilenos recorreram com frequéncia aos poderes constitucionais para interferir nos trabalhos
legislativos, por vezes de forma excessiva. Durante 0 mandato de Patricio Aylwin, quarenta
por cento dos projetos de lei de iniciativa do Executivo foram tramitados sob o regime de
urgéncia, além do que, em todos os periodos congressionais, 0 Presidente convocou sessoes
extraordinarias, nas quais 0 Congresso teve de considerar propostas introduzidas apenas pelo
Executivo (SIAVELIS, 1997). Ao fim da primeira década pds-autoritéria, 83% dos projetos
de lei sancionados haviam sido apresentados pelo poder Executivo, consistindo em uma
média que faz do Presidente o principal legislador do pais — além de ser bastante proxima a

brasileira, inclusive.

Tabela 6 - Projetos de lei segundo iniciativa (Chile, 1990-2000)

APRESENTADO % SANCIONADO %
EXECTUTIVD 1235 47 286 83
LEGISLATIVO 1367 53 178 17
TOTAL 1592 100 1064 100

Fontes: adaptado de VISCONTI (2011, Tabela 1).

Ao fim, os contornos institucionais do sistema politico chileno também resguardam
tracos autoritarios. Os poderes presidenciais em matéria legislativa consagrados na
Constituicdo autoritaria de 1980 ndo sé foram mantidos, como também foram frequentemente
invocados nos Governos da Democracia Cristd. Cabe notar, porém, a introducdo de
contrapesos procedimentais no exercicio dessas prerrogativas, como a delegacdo parlamentar
autorizando o poder de decreto e a previsdo de diferentes maiorias para sustentar vetos
presidenciais. De modo conservador e autoritario, os senadores designados também foram um
contrapeso aos trabalhos legislativos do Presidente, mesmo que este contasse com maiorias no

Congresso.

3.3  CONSIDERACOES PARCIAIS

9 Dados coletados do site oficial da Cémara de Deputados (https://www.camara.cl) e do Senado
(http://www.senado.cl).


https://www.camara.c/
http://www.senado.cl/
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Sendo assim, a abertura politica parecia ser um processo muito mais longo no Brasil
que no Chile. Passados vinte anos do fim do Governo Geisel, que iniciou o projeto de
liberalizacdo, ndo é possivel dizer que a natureza civil dos governos tenha sido suficiente em
termos de diversificacdo do poder. Por certo, o sistema politico apresenta tragos do modelo de
democracia consociativa (LIJPHART, 2003), particularmente o multipartidarismo, 0s
gabinetes de coalizdo, o sistema de representacdo proporcional, o federalismo, o
bicameralismo e as atribui¢Ges judiciais no controle de constitucionalidade. Lamounier (1992)
defendeu que o Brasil institucionalizou um sistema de bloqueios a vontades majoritérias
desde 1930 e que o modelo pds-1988 esta orientado na mesma direcdo. No fim da década,
contudo, as pesquisas de Figueiredo e Limongi (1998) desafiaram essa concepcdo. A
semelhanca do regime autoritario, a esquerda estava representada, mas dadas as relacdes entre
Executivo e Legislativo e o funcionamento interno das instituicdes, era possivel governar sem
incorpora-la ao processo decisorio. Portanto, até o fim da década, a abertura politica havia
sido seletiva, o pais ndo havia experimentado a alternancia do poder e restavam desequilibrios
no sistema de contrapesos que dificultavam solugdes democraticas para resolver os conflitos
entre Executivo e Legislativo.

As diferencas em relacdo ao Chile podem ser explicadas pela prépria historia
democratica da politica chilena, na qual as forcas de centro-esquerda governaram pela maior
parte do tempo e, em 1970, um projeto socialista foi democraticamente eleito. Reunidos
novamente pela oposicdo ao regime autoritario, o pacto de transicdo foi negociado por setores
moderados que ndo participaram do governo civil-militar de 1973. Assim, quando a
Concertacion saiu vitoriosa das eleicdes de 1989, pode-dizer que abertura politica foi
concretizada. Todavia, tendo em vista a probabilidade dessa situacdo se reproduzir, 0s
dirigentes do regime autoritario anteciparam a necessidade de impor constrangimentos a
atuacdo do futuro presidente.

Dessa forma, a questdo dos tragos autoritarios torna-se ainda mais complexa nos casos
em tela, ja que, na primeira década pos-autoritaria, os recursos de check-and-balances, que
deveriam servir para a consolidacdo democréatica, em verdade, também foram produtos dos
regimes autoritarios. Parece, no entanto, que, para as elites politicas chilenas, o manejo do
conflito é historicamente mais acomodado e ndo ameaga, sendo em situagdes limites, o regime
politico. No Brasil do continuismo, a elite politica mostra-se mal aparelhada para lidar com

as diferencas socioecondmicas e, portanto, com a expressdo politica que disso pode derivar.
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4 MILITARES FORA DOS QUARTEIS: AS RELACOES CIVIS-MILITARES
NA REDEMOCRATIZACAO BRASILEIRA E CHILENA

Este capitulo aborda as condic¢des extra-poliarquicas da definicdo de democracia. Em
relacdo ao que vem sendo desenvolvido até aqui, trata-se de explorar os tragos autoritarios
para além daqueles registrados no ambito do regime politico e do governo. Abre-se espago,
portanto, para analisar a triangulacao dos principios democraticos, liberais e republicanos do
Estado (O’DONNELL, 1998), enfatizando as relagdes civis-militares sob o regime pos-
autoritario no Brasil e no Chile.

Em sintese, nesta se¢do, o objetivo é verificar se as transi¢cfes permitiram a mudanca
de uma situacdo em que os militares exerciam o poder politico para uma em que as Forcas
Armadas sdo subordinadas as autoridades civis, de modo que estas — constituidas pelo
Executivo, Legislativo e Judiciario — limitem o comportamento auténomo das instituicdes

castrenses. Nesse sentido, pontos importantes e que ndo podem ser ignorados referem-se:

a) as leis de anistia que garantiram a nao retaliacdo aos violadores de direitos
humanos no pacto de conciliacdo das elites;

b) a intocabilidade e & constitucionalizacdo de prerrogativas militares®;

C) (iii) a hipermilitarizacdo das policias, notadamente da Policia Militar e dos

Carabineros de Chile.

Para Nobrega Jr. (2010), a desmilitarizacdo do aparato legal, institucional, politico e
de seguranca do Estado é uma condicdo do processo de redemocratizacdo, em que maiores
niveis de qualidade democratica seriam alcancados na medida em que a separacdo entre
funcbes militares e civis se tornassem mais nitidas. Uma classificacdo possivel é oferecida por
Fitch (1998). O autor considera que as relagdes civis-militares podem ser dos seguintes tipos:
controle militar, tutela militar, subordinacdo condicional e controle democratico, de tal sorte
que a variacao da primeira a ultima corresponde ao grau de subordinacdo das Forgas Armadas

aos civis, as leis e as politicas emanadas de atores eleitos democraticamente.

% Na defini¢do de Stepan (1988, p. 93, tradugdo minha), prerrogativas militares sdo “direitos ou privilégios
adquiridos, formais ou informais, para exercer controle efetivo sobre sua governanga interna, desempenhar
um papel dentro de areas ndo militares do aparato estatal, ou para estruturar relagdes entre o Estado e a
sociedade politica ou civil”.
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O controle militar refere-se ao exercicio efetivo do poder politico, portanto constitui o
oposto do controle democratico, que se define pela capacidade das autoridades civis de terem
cumpridas suas politicas. A tutela militar, por sua vez, designa uma situacdo em que as Forcas
Armadas continuam a participar do processo politico enquanto atores vigilantes, através do
poder de veto. E a subordinagdo condicional aplica-se aos casos em que os militares realizam
intervengOes pontuais, normalmente em periodos de crise (FITCH, 1998).

O recurso a essas categorias poderd dimensionar quao acomodadas estavam as elites
politicas com a situacdo de compartilhamento do poder. Para Anthony Pereira (2015), a
tendéncia deveria ser 0s pactos de transigdo se tornarem irrelevantes conforme as conjunturas
mudam. Contudo, o que se observa, segundo o autor, € que as inevitaveis reavaliacbes e
discussdes sobre o0s entraves autoritarios ainda sdo referenciadas principalmente no passado.

Tais questbes sdo pertinentes a pesquisa porque evidenciam a insuficiéncia de
definicbes minimas de democracia para interpretar as realidades latino-americanas.
Sobretudo, o método de selecdo dos representantes — através de elei¢Bes livres,
competitivas, periddicas e pluripartidarias — por si s6 ndo evita o abuso do poder. Para
O’Donnell (1992), sem o fortalecimento de preceitos liberais, que correspondem a
instituicdo de direitos inviolaveis, e republicanos, que incorporam a ideia de sujeicdo dos
deveres publicos a lei e ao interesse publico, estamos diante de democracias delegativas. A
principal caracteristica dessas democracias seria a auséncia ou inoperancia de mecanismos
institucionais e sociais de accountability, responsaveis pelo controle, limitacdo e punicdo do
uso arbitrario do poder?.

Em suma, as autoridades eleitas devem governar em condi¢fes de exercer seus
poderes constitucionais sem sujeitar-se aos ditames formais ou informais de autoridades nao
eleitas, 0 que equivale a preservar a politica aos politicos, ndo aos militares (SCHMITTER;
KARL, 1993). Do mesmo modo, o Estado de Direito e os checks-and-balances devem se
estender também aos poderes eleitos, caso contrario a democracia pode servir de roupagem
a tirania da maioria (BOBBIO, 1993).

Em vista disso, neste capitulo foram analisadas as relagbes civis-militares
considerando as prerrogativas militares, o envolvimento institucional das Forgas Armadas e
o0 tratamento dispensado ao tema dos direitos humanos, no sentido de verificar o grau de

autonomia dos militares. Outrossim, foram dedicadas subsecGes a militarizagdo da

2L O’Donnell (1998) tipifica entre accountability horizontal, que se refere as agéncias estatais empoderadas
constitucionalmente para supervisionar ou penalizar o uso indevido do poder, e accountability vertical, que
se refere as relagdes entre os poderes do Estado e seus cidadaos.
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seguranga publica e aos mecanismos de accountability das atividades policiais.

41 DA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE A CRIACAO DO MINISTERIO DA
DEFESA: O PAPEL DOS MILITARES NA DEMOCRACIA BRASILEIRA

A participacéo dos militares na politica ndo é um fato novo introduzido pela ditadura
militar. Assim como destacado no primeiro capitulo, as Forcas Armadas ja se encontravam
integradas ao sistema politico no regime de 1946, no qual “[...] os partidos tinham bragos
militares e os militares tinham bragos partidarios” (OLIVEIRA; SOARES, 2000, p. 99). Esse
padrédo de integracdo foi rompido com o golpe de 1964, quando os militares assumiram, de
fato, o poder politico’?. Ocorre que, no Brasil, o gradualismo do processo de transicéo,

conduzido para produzir o minimo de perdas politicas,

[...] implicou em um legado autoritario nas instituigdes politicas, explicito
atualmente na insuficiente delimitacdo entre seguranca interna e externa,
além do baixo controle sobre as atividades de seguranca de modo geral
(PASSOS, 2014, p. 5)

Ou seja, ndo ¢ possivel afirmar que o retorno dos militares aos “bastidores” da politica
representa puramente o restabelecimento da situacdo anterior ao regime autoritario. Mais que
isso, os ditames da transicdo viabilizaram a constitucionalizacdo de certas prerrogativas
militares, além de garantirem a impunidade dos violadores de direitos humanos.

As pressfes militares na transicdo impactaram os trabalhos parlamentares na
Assembleia Constituinte. Dirigidas pelo Ministro do Exército, General Le6nidas Pires
Goncalves ao Governo Sarney — mesmo este sendo vinculado, em muitas pautas, aos
interesses castrenses — e a sociedade, os militares ameacavam retomar o controle se as
demandas da instituicdo ndo fossem acatadas pelos constituintes (OLIVEIRA; SOARES
2000). Também foi organizado um lobby com mais treze oficiais, e as oito comissdes
instauradas contaram com pessoas ligadas as Forgas Armadas (ZAVERUCHA, 1997).

Schinke (2015) ressalta que um dos temas mais dramaticos da Constituinte referiu-se a
anistia. A subcomissdo®® competente para disciplinar a anistia na nova Constituicio

apresentou um Anteprojeto que incorporava muitas das demandas sociais relativas ao tema,

20 novo profissionalismo das Forcas Armadas, que se desenvolveu no contexto internacional da Guerra Fria,
marcado pelas rea¢des a Revolucdo Cubana, incentivou os exército a se reorientarem as questbes de
seguranca interna (OLIVEIRA; SOARES, 2000).

% Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
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notadamente a inser¢ao da expressdo “[anistia] ampla, geral e irrestrita” e a responsabilizagdo
por atos de tortura — que passava a ser reconhecida como crime contra a humanidade, portanto
inafiancavel, imprescritivel e insuscetivel de anistia (SCHINKE, 2015, p. 56-57). Contudo,
esses itens foram suprimidos do texto apresentado pelo Relator da Comissdao de
Sistematizagdo, o constituinte Bernardo Cabral, conhecido pela proximidade com o0s
militares®*. Pela analise das votacdes e das transcricdes dos discursos sobre a matéria, Schinke
(2015, p. 58) conclui que “[...] o caminho seguido pelo texto constitucional iria até onde o
permitido pela negociacdo com os ministros das Forcas Armadas e com o Presidente da
Republica”.

Outras comissbes e subcomissdes tambem tiveram a autonomia dos constituintes
reduzida pelo protagonismo de atores a favor do status quo militar. A Comissdo da
Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes era presidida pelo Senador Jarbas
Passarinho (PDS), coronel aposentado e ex-ministro dos Governos Costa e Silva, Médici e
Figueiredo, que assinou o Al-5 durante a fase de endurecimento do regime autoritario. Essa
comissao foi responsavel por decidir pontos importantes sobre as Forcas Armadas e as
questdes de seguranca publica, como veremos adiante, o que torna sua composi¢do, a0 menos,
simbdlica. Outro exemplo refere-se a Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de
sua Seguranca, cujo relator era Ricardo Fiuza. A atuacdo de Filza foi decisiva para defender
0s gabinetes dos Ministros do Exército, da Marinha e da Forca Aérea em oposicao a proposta
de criacdo do Ministério da Defesa. Igualmente, blogueou as tentativas de suprimir a
prerrogativas militares sobre o controle das Policias Militares (ZAVERUCHA, 1999).

Assim, uma série de itens do texto constitucional, em matéria de Forcas Armadas e
Seguranca Publica, refletiu a correlagdo de forcas na estrutura da Assembleia Constituinte.
Apesar de muitos aspectos relativos a conquista de direitos serem considerados progressistas,
isso ndo se aplica as questBes civis-militares. Consagradas constitucionalmente as
prerrogativas militares, o controle civil sobre as instituigdes castrenses continuou limitado
(OLIVEIRA; SOARES, 2000). Para Nobrega Jr. (2010), o resultado foi uma Constituicdo
Federal hibrida, que incorpora no mesmo corpo normativo premissas liberais e democraticas e
outras autoritarias. A selecdo de alguns artigos, bem como a consulta as leis complementares
e aos regimentos, confirmam a manutencéo de enclaves autoritarios.

O artigo 142 da Constituicdo é o mais emblematico deles, pois concede as Forgas

Armadas o papel de garantidoras da lei e da ordem. Embora o texto estabele¢a o Presidente da

% BRASIL. Diério da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento C. Ata de Reunido da Comissdo de
Sistematizagdo realizada em 16 nov. 1987. VVotagdo do Projeto de Constituigdo, Titulo IX, p. 422.
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Republica como autoridade suprema das Forcas Armadas, as atividades militares “destinam-
se a defesa da Patria, & garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, da lei e da ordem”. Para Zaverucha (1999), a disposicdo do texto permite a
interpretacdo de que a obediéncia ao Presidente ndo é automatica, pois depende do que
entendem por ordem?. O artigo comporta a ideia, portanto, de que as Forcas Armadas
resguardam autonomia frente aos poderes representativos a fim de cumprirem sua orientacao
constitucional para assuntos internos (OLIVEIRA; SOARES, 2000).

A Constituicdo também ndo adotou a criacdo do Ministério da Defesa, preservando a
estrutura da Casa Militar®®, estabelecida em 1967. Ao menos trés pastas ministeriais estavam
destinadas aos militares?’, com ampla autonomia no processo de escolha dos oficiais generais.
Conforme disposto no artigo 84, letra b, inciso XIIl, da Constituicdo, ao Presidente da
Republica compete decidir entre os nomes indicados na Lista de Escolha, elaborada pela
instituicdo e apresentada pelo Ministro de Estado da respectiva Forca (BRASIL, 1988)%,
Nota-se que as casas legislativas sequer participam do processo, diferentemente do que ocorre
na nomeacgdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e do
Procurador-Geral da Republica, cuja designacdo deve ser aprovada pelo Senado.

Os Ministros de Estado do Exército, da Marinha e da Forca Aérea também integram o

Conselho de Defesa Nacional?®

, que ¢ o 6rgdo consultivo do Presidente da Republica “nos
assuntos relacionados com a soberania nacional e a defesa do Estado democratico”, nos
termos do artigo 91, inciso V (BRASIL, 1988). Por conseguinte, o artigo 91 atesta novamente
o envolvimento constitucional dos militares em assuntos internos de natureza politica
(ZAVERUCHA, 1997). No que tange a seguranca publica, a Constituicdo Federal
estabeleceu, por meio do artigo 144, que a Policia Militar constitui forca auxiliar e de reserva
do Exército. Considerando que foi dedicada uma subsecdo exclusiva para a questdo da

seguranca publica, neste ponto é suficiente destacar que as atribuicdes das Forcas Armadas

A inclusdo desta prerrogativa ndo foi consensual por parte dos constituintes. O primeiro projeto da
Constituicdo de 1988 ndo continha essa previsdo. No entanto, o artigo teve de ser reincorporado mediante as
ameacas de paralisagdo dos trabalhos constituintes, professadas pelo entdo Ministro do Exército
(ZAVERUCHA, 1999).

Gabinete composto por trés Ministros de Estado, um para cada ramos das Forcas Armadas.

Na realidade, esse numero foi bastante superior. Por exemplo, Sarney indicou seis militares para a
composicdo do gabinete, mas nem todos tinham o status de Ministro. Itamar nomeou nove militares como
Ministros e um como vice-ministro (ZAVERUCHA, 1999).

J4 estava disposto no Decreto-Lei n. 90.219, de 25 de setembro de 1984, que aprovou o Regulamento para o
Alto-Comando do Exército (R-189).

Composto pelo Vice-Presidente da Republica, Presidente da Camara de Deputados, Presidente do Senado
Federal, Ministro da Justica, Ministros Militares, Ministros das RelacGes Exteriores, Ministro do
Planejamento.
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nesta matéria reforcam a ligacdo dos militares com o aparelho policial e, portanto, interferem
em responsabilidades civis.

Para além das previs@es constitucionais, outras matérias conferiram ampla autonomia
aos militares por meio de leis ordinarias. A questdo orcamentaria, por exemplo, é negociada
quase exclusivamente entre o Executivo e 0s Ministros de Estado, cabendo ao Legislativo
uma aprovagédo cerimonial. Nesses termos, o Congresso exerce controle contabil, mas abdica
de uma fiscalizacdo qualitativa, que o tornaria participante do processo decisério de politicas
de defesa. No mais, Zaverucha (2005, p. 94) sublinha que “[...] entre 1995 e 2002, as Forgas
Armadas receberam o terceiro maior or¢amento da Unido”. Os nameros demonstram um
crescimento dos gastos com defesa em relagdo ao PIB para o periodo entre 1985 e 1999, o que
reflete a prioridade dos governos, principalmente da gestdo de Fernando Henrique Cardoso,
em relacdo a alocacdo de recursos.

Outro aspecto do tratamento diferenciado que recebem os militares brasileiros refere-
se & manutencdo da Justiga Militar (D’ARAUJO, 2013). O sistema de justica militar, disposto
no artigo 122 da Constituicdo, € composto por um Superior Tribunal Militar, no qual dez
Ministros sdo militares e cinco sdo civis, e pelos Tribunais e Juizes Militares — além do
Ministério Publico Militar (BRASIL, 1988). A Justica Militar compete processar e julgar 0s
crimes previstos no Cddigo Penal Militar (CPM), datado de 1969. Nem a Constitui¢do
Federal nem o CPM determinam ressalvas quanto aos crimes dolosos cometidos contra civis.
A situacdo mantida pela Constituicdo € a seguinte, portanto: militares continuam sendo
julgados por corpo de maioria militar com base em instrumento juridico estabelecido pelo
regime militar.

Dessa forma, prevaleceu, no geral, a intocabilidade dos militares pela justica comum.
O maior exemplo disso, no entendimento de Anthony Pereira (2015, p. 5), é o fato de nédo
terem sido feitas revisdes criticas a Lei de Anistia, que acabou por “durar mais que sua
utilidade [como um mecanismo de transi¢do]”. O Brasil adotou um modelo restrito de
reparacao econémica, com a promulgacao da Lei n° 9.140, de 1995, atraves da qual o Estado
brasileiro reconheceu, pela primeira vez, sua responsabilidade pelas mortes e
desaparecimentos de pessoas durante o regime militar. As medidas previstas sao ambiguas, no
entanto.

Ao estabelecer a Comisséo Especial sobre Mortos e Desaparecidos, a Lei garante que
uma das vagas serd dedicada a integrante das Forcas Armadas, além de que somente

familiares da vitima poderiam exigir responsabilidade publica, como se ndo fosse um tema de
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interesse da sociedade. Ainda, cabe aos familiares o 6nus da prova para instruir a busca pelos
corpos, mesmo que isso dependa de arquivos militares que ndo sdo de dominio publico
(BRASIL, 1995). Finalmente, a Lei de Anistia impede que sejam investigadas as
circunstancias em gue 0s crimes ocorreram e gque 0s responsaveis respondam perante a justica.
No mais, durante os anos 1990, o governo brasileiro ndo diversificou suas acfes na promogao
de justica de transicdo para além de ter sancionado a Lei de Desaparecidos. Parafraseando
Schinke (2015), as providéncias sobre os direitos humanos foram “golpeadas” pela “pa de cal
do Congresso Nacional e a anistia pactuada do Judiciario™ .

Juridicamente protegidos, os militares também contam com a vigéncia da Lei de
Seguranca Nacional (LSN), cuja Gltima versdo é de 1983. A Unica alteracdo significativa pds-
Constituicdo de 1988 foi alterar a jurisdicdo dos crimes politicos para a apreciacao das cortes
civis (BRASIL, 1988)%.. Entretanto, como ndo foi sancionada legislagdo sobre a matéria, a
LSN ainda é o instrumento juridico consultado para embasar os processos. Do mesmo modo,
tem sido aplicada para crimes tradicionalmente enquadrados no direito ordinario, como trafico
de drogas e contrabando, fazendo com que a fronteira entre seguranga publica e seguranca
nacional seja completamente esvaziada (ZAVERUCHA, 2005).

As relacBes no ambito dos servigos de inteligéncia, por sua vez, sdo marcadas por idas
e vindas. O Presidente Fernando Collor decretou a extingdo do Servico Nacional de
Informacdes (SNI) e o substituiu pela Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), dirigida por
um civil. Fernando Henrique remilitarizou a SAE ao entrega-la a um general. Em 1999,
instituiu a Agéncia Brasileira de Informacdo (ABIN). Pela Lei n° 9.883/99, a unidade técnica
das a¢des de inteligéncia vinculada a Casa Militar ficou absorvida pela ABIN, o que seria um
afastamento da natureza militar das atividades de inteligéncia, ndo fosse FHC nomear um

coronel como Diretor-Geral®?

. Cardoso logo modificou a norma que subordinava o Diretor-
Geral diretamente ao Presidente ao aprovar, via Medida Provisoria®*, a subordinacéo deste ao
Ministro de Estado Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
(GSI), 6rgéo que sucedeu a Casa Militar, cujo cargo € de natureza militar.

Ademais, durante a década de 1990, o Exército foi chamado a intervir diversas vezes
em operagcOes para garantia da ordem publica. Foi sancionada, no Governo Collor, a Lei

Complementar n° 69, a fim de regulamentar o poder de convocagéo das Forcas Armadas, haja

% O envolvimento do Judiciario nas violagdes de direitos humanos foi denunciado, de forma sistematizada,

pela primeira vez, na publicacdo do “Brasil: Nunca Mais” em 1985.
1 Artigo 109, inciso IV da Constituicdo Federal de 1988.
%2 Coronel Ariel Rocha de Couto
% BRASIL. Medida Proviséria n. 1994-4, de 13 jan. de 2000. Brasilia, DF, jan 2000.
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vista que a Constituicdo Federal ndo especificava como 0s poderes constitucionais poderiam
fazé-10*. A normativa é clara: compete ao Presidente da RepUblica autorizar o emprego de
tropas nacionais, por iniciativa prépria ou por manifestacdo do Presidente do Supremo
Tribunal Federal, do Senado ou da Camara de Deputados, apenas “apos esgotados oS
instrumentos destinados & prevencdo da ordem publica”, nos termos do artigo 8 (BRASIL,
1991).

Brevemente, segue mencdo a algumas das operacdes internas das Forcas Armadas. No
Governo Itamar Franco, anos de 1993 e 1994, tropas sdo usadas na contencao de distdrbios na
ponte Rio-Niter6i; em marco de 1994, soldados do Exército intervém em manifestacdo no Rio
de Janeiro contra os trinta anos de ditadura militar; em maio de 1994, mil soldados do
Exército em carros de combate fazem demonstracdo de forca aos grevistas da Policia Federal
em Brasilia; em outubro de 1994, é anunciada a Operacdo Rio I, que empregou dois mil
homens das Forcas Armadas nas favelas da Mangueira e do Dendé — a atuacdo dos militares
sofreu criticas por parte da OAB, em razdo das prisdes sem flagrante e sem mandado. No
Governo Cardoso, ano de 1995, é realizada a Operacao Rio Il, agora com uma forca de vinte
mil homens por todo estado, no més de abril; em maio, FHC envia tropas do Exército para
retomar refinarias de petroleo em maos de grevistas na Bahia. No ano de 1997, o Exército
ocupa doze favelas do Rio de Janeiro, além do armamento de guerra, criancas foram revistas e
casas invadidas. Na nota de pronunciamento do Ministério Publico Militar, os procuradores
atestam que a atuacdo correu nos termos da lei (ZAVERUCHA, 2010). Aparentemente, 0
Presidente Collor foi o Unico a respeitar a LC 69/1991.

Finalmente, o ultimo aspecto importante das relagcBes civis-militares na década de
1990 foi a aprovacdo da Lei Complementar n° 97/99, que instituiu o Ministério da Defesa
(MD)*. Apesar de sua efetivacdo em 1999, a criacdo do MD esteve inserida num contexto
mais amplo dos interesses externos da politica brasileira. Em 1997, quando as autoridades
norte-americanas manifestaram a possibilidade de a Argentina ser um sécio extra-OTAN, o
pleito brasileiro por um assento exclusivo no Conselho de Seguranca das Nacgdes Unidas
comegou a ser questionado. Logo em seguida, na reunido do Grupo do Rio, em 1997, Cardoso
anuncia a intencdo de criar o MD (ZAVERUCHA, 2005).

¥ Vide o caso de Volta Redonda em 1988, em que um juiz da localidade autorizou o Exército a intervir para
reprimir uma greve na Companhia Siderdrgica Nacional. O desfecho foi a morte de trés trabalhadores
(ZAVERUCHA, 1997).

% 0O projeto foi tramitado ao Congresso Nacional via Medida Proviséria, sem que tenha gerado forte
envolvimento dos parlamentares.
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Para Ndbrega Jr. (2010), esse Ministério ja nasceu instrumentalizado, sem qualquer
pretenséo de efetivar o controle civil sobre os militares. No mesmo sentido, Zaverucha (2010,
p. 70) coloca que, ndo obstante seja um avango formal, “[...] o Ministro da defesa é [na
pratica] muito mais um despachante dos interesses das For¢cas Armadas que um formulador de
politicas governamentais”. Na Lei, as alteragdes foram mais protocolares: os Ministros
militares passaram a ser os Comandantes militares, subordinados ao Ministro da defesa. As
prerrogativas, porém, continuaram inalteradas em relacdo ao orcamento e a promocdo de

oficiais.

4.1.1 Militares na Seguranga Publica: A Policia Militar no Brasil

Ocorre no regime autoritario de 1964 uma progressiva racionalizacdo do processo de
militarizagdo das policias®. O Decreto-Lei n° 317, de 1967, positivou definitivamente a
Policia Militar (PM) como forca auxiliar e de reserva do Exército e definiu a fungdo da PM
nos termos do artigo 2°: “executar o policiamento ostensivo [..] a fim de assegurar o
cumprimento da lei, a manuten¢ao da ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos”
(BRASIL, 1967). Conforme esta normativa, as PMs estavam subordinadas aos 6rgdos de
seguranga estaduais, as Secretarias Publicas de Seguranca, cujo Secretario era designado pelos
Governadores interventores, e eram comandadas por oficial da ativa do Exército, proposto
pelos Governadores ao Executivo Federal, a época governado por militares (BRASIL, 1967).
Além disso, 0 Ministério da Guerra®” passou a ter competéncia sobre o controle de armamento
e compra de equipamento, vide Capitulo 1V do Decreto.

O Decreto-Lei n° 667, de 1969, em substituicdo ao DL 317/1967, ampliou a
militarizacdo das Policias ao submeté-las ao controle e coordenacdo do Exército (BRASIL,
1969). Conservando o texto da lei praticamente idéntico ao de 1967, este instrumento criou
um comando descentralizado e ambiguo, nas esferas estadual e federal. No mais, os decretos
ainda estabelecem foro militar para processar e julgar policiais militares, inclusive em tempos
de paz e no cumprimento de fungdes civis (ROCHA, 2013), o que foi integralmente acatado

no Cddigo Penal Militar de 1969, vigente até os dias de hoje.

% No Brasil, com a ascensdo de Getilio Vargas ao poder e a consequente ampliacdo e centralizacdo da

administracdo da Unido, as guardas municipais foram submetidas ao controle do Exército e da legislacdo da
Unido no que tange sua organizacao, instrucdo, justica e garantias. Portanto, pelo menos desde a Republica
de 1946, as policias militarizadas j& eram instrumentalizadas de forma sistematizada pelo poder central com o
fim de garantir a seguranca interna e a manutencdo da ordem nos estados, sob forte influéncia das Forcas
Armadas (ROCHA, 2013).

¥ Ministério que antecedeu o Ministério do Exército (1967-1999) e o Ministério da Defesa (1999).
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Nessa perspectiva, interessa notar que essas normas foram praticamente intocadas pelo
processo de transi¢cdo. O Decreto de 1969 continuou em vigor através do Decreto-Lei n°
88.77, de 1983. Ainda, o Titulo V, Capitulo Il, da Seguranca Publica, da Constituicdo de
1988, também validou a concep¢do militarizada de seguranca publica ao manter inalterado o
modelo tripartite da estrutura policial do Estado: Policia Federal, Civil e Militar. Com o
minimo de perdas politicas, a proximidade das instituicbes militares as atividades de
policiamento ndo foi acompanhada de suficiente delimitacdo entre as funcbes de seguranca
interna e externa. Ademais, os militares continuaram a ser nomeados para ocupar cargos de
direcdo em 6rgdos de seguranca publica a nivel federal e estadual. (ZAVERUCHA, 1999).

Em termos praticos, a PM preservou sua supremacia em nimero de homens e poder de
fogo sobre a Policia Civil, que se tornou praticamente uma policia judiciaria. Em suas
operacdes, a PM fez uso de violéncia desnecessaria repetidas vezes, com conivéncia senao por
mando de politicos. Por exemplo, em novembro de 1997, a Policia Militar auxiliou o Exército
na ocupacdo de doze favelas no Rio de Janeiro; varios policiais estavam com 0s rostos
encobertos, seus caminhdes também estavam com as placas cobertas. Desde 1995, nesse
estado, o General do Exército Nilton Cerqueira, que assumiu a Secretaria de Seguranca,
implementava uma politica de gratificacdo a bravura, o que aumentou 0 nimero de mortes
causadas pelas policias (ZAVERUCHA, 1999). No batalhdo da ROTA em Séo Paulo, a regra
do comando é punir com tortura os policiais militares que se recusarem a participar de
operacdes de exterminio (ROCHA, 2013).

Em geral, ndo houve responsabilizacdo pelos crimes cometidos pelas forcas policiais.
Dos mecanismos de fiscalizagdo e accountability, Macauly (2002) sugere que todos falharam
em alguma instancia. As cortes militares ndo julgavam com imparcialidade®; a corregedoria,
que inicia as investigacdes de acusacdes contra as for¢as policiais, costumam emitir pareceres
favoraveis a instituicdo; as Ouvidorias, qgue monitoram as investigaces da corregedoria, ndo
obtinham a colaboracdo das instancias superiores para dar andamento as etapas de
responsabilizacdo; e o Ministério Puablico, a instituicdo com extensas prerrogativas
constitucionais, atuou de forma omissa (MACAULY, 2002).

Dessas instituicbes, o Ministério Publico possui ampla autonomia funcional para
exercer o controle externo da atividade policial, conforme atribui¢do prevista no artigo 129,
inciso VI1II, da Constituicdo Federal. Teria condigdes e dever constitucional de fazé-lo, dentre

% A autora define a Justica Militar como um sistema de protecdo aos militares investigados. Das acusacdes
processadas nas cortes militares, a maior parte € arquivada por insuficiéncia de provas ou legitima defesa, 0
mesmo ocorrendo na Corregedoria (MACAULY, 2002).
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outras razdes, porque também lhe compete a responsabilidade da defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (BRASIL, 1988). No
entanto, ndo ha registros de ajuizamento de temas relacionados aos militares, as ocupacdes
nas favelas, as intervengfes em movimentos sociais (BALDI, 2016). O trabalho dos
promotores é concentrado na acdo penal publica, cuja légica é punitivista, por vezes
incompativel e contraditoria com o controle das policias (LEMGRUBER, 2016). Assim, ao
permitir que um mesmo orgao atue em defesa do Estado e eventualmente contra o Estado,
atraves de diferentes instrumentos processuais, 0 constituinte estabeleceu um superpoder de
tutela sobre a sociedade, em substituicdo a esfera politica (ARANTES, 1999).

Nesses termos, 0 que se observa é que a area de seguranca publica foi um campo feértil
para a construcdo de uma nova identidade das Forcas Armadas no pds-Guerra Fria. A
readaptacdo consistiu, principalmente, na reformulacao da agenda de seguranca. Novos temas,
como terrorismo, trafico de drogas e imigragdo, sdo “ameagas” que justificam o emprego
militar na area publica (OLIVEIRA; SOARES, 2000). As Policias Militares foram expressdo
do hibridismo entre controle civil e controle militar; na maior parte, em detrimento de uma

I6gica democratica, liberal e republicana do Estado.

4.2 DA CONSTITUICAO DE 1980 A PRISAO EM LONDRES: O LEGADO DE
PINOCHET PARA AS RELACOES CIVIS-MILITARES NO CHILE

Assim como no caso brasileiro, os militares chilenos ja haviam tomado o poder
politico antes de Pinochet. Ocorre que, no Chile, houve uma reacéo civilista nos anos 1930,
que manteve as Forcas Armadas significativamente isoladas dos governos civis até 0s anos
1970 (AGUERO, 2002). Numa espécie de processo de aprendizagem traumatica, os militares
que instituiram o regime de 1973 tiveram o cuidado de construir um legado constitucional, no
qual estava sistematizada a nogéo de democracia protegida.

Nesse sentido, o texto constitucional de 1980 reflete a tentativa de superacdo do
distanciamento historico pela intocabilidade do papel adquirido pelas Forcas Armadas no
regime autoritario. Para Aravena (2000, p. 130), os pontos positivos da transi¢do politica e
econémica no Chile ndo resolveram os problemas das relagdes civis-militares, nas quais,
devido ao papel institucional das For¢as Armadas, “[...] o controle do poder civil € menor do

que seria compativel com um regime plenamente democratico”.
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Comecamos pelo fato de que, a semelhanca da Constituicdo brasileira, a Carta de
1980, em seu artigo 90, define as Forgas Armadas como “essenciais para a seguranga nacional
e garantia da ordem institucional da Republica” (CHILE, 1980, tradu¢ao minha). Um registro
da comissao constituinte, em 1978, revela que a inspiracdo de Guzman para redacéo do texto
era a Constituicdo brasileira de 1967. Sem definir o conceito de “seguranga” e “ordem”, os
militares chilenos utilizam-se de uma normativa vaga para requerer independéncia em sua
funcdo de garantidores da ordem institucional, cuja natureza é essencialmente voltada a
assuntos internos (AGUERO, 1998; ARCAYA, 1996).

Desde o inicio, no entanto, a Constituicdo chilena manteve o Ministério da Defesa, ao
qual estavam submetidos os Comandantes en Jefe®® das trés forcas. As diferencas se encerram
na nomenclatura, uma vez que os militares gozavam de ampla autonomia em relacdo ao
Ministro da Defesa e ao Presidente da Republica. Doze dias antes da posse de Aylwin,
Pinochet decretou a Lei Organica Constitucional das Forcas Armadas, na qual os poderes
presidenciais de nomeacdo, promocao e afastamento de oficiais sdo fortemente restringidos.
Os artigos 7° e 8° da Lei ratificam as disposi¢cdes dos artigos 93 e 94 da Constituigéo,
estabelecendo o que segue:

a) Os Comandantes en Jefe devem propor as nomeac6es de oficiais a serem decretadas
pelo Ministério da Defesa, cabendo ao Presidente um poder de veto;

b) os cargos de Jefe e Subjefe institucional serdo designados pelo Presidente a partir de
um lista enviada pelo Comandante en Jefe institucional ao Ministro da Defesa;

c) o Comandante en Jefe ocupa o cargo por quatro anos e tem direito a inamovibilidade;

d) o Presidente necessita de aprovacdo do Consejo de Seguridad Nacional (CSN), uma
instituicdo em que o proprio Comandante participa, para destitui-lo do cargo (CHILE,

1990).

Por fim, cumpre ressaltar que nao s6 estavam as decisdes do Executivo cerceadas por regras
pro-status quo, como dependiam do proprio Pinochet, que permaneceu Comandante en Jefe
até 1998.

Na mesma direcdo, foi constitucionalizado o envolvimento dos Comandantes e do
Diretor dos Carabineros no Consejo de Seguridad Nacional, em que representam metade dos
membros com poder de voto — equilibrio alcangado na reforma constitucional de 1989. Sao

fungdes do CSN, conforme o Artigo 96 da Constitui¢do, assessorar o Presidente da Republica

¥ Equivale ao cargo de Comandante na estrutura do Ministério da Defesa brasileiro.
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em assuntos de natureza securitaria quando requerido e representar questdes que atentem a
seguranga nacional perante qualquer autoridade constituida. Ademais, 0 CSN tem atribuigéo
para participar de processos importantes. Por exemplo, deve ser consultado nos casos em que
o0 Presidente declarar guerra, decretar estado de sitio ou estado de emergéncia (CHILE, 1980;
FUENTES, 2000). O érgdo ainda tem o importante dever constitucional de nomear quatro dos
nove senadores designados — um para cada ramo das Forcas Armadas e um ex-Diretor dos
Carabineros —, e eleger dois advogados para compor o Tribunal Constitucional (CHILE,
1980). Nota-se, portanto, que os militares obtiveram grande poder de expressdo no Congresso
e no sistema de controle constitucional.

Das matérias que ampliaram as previsdes constitucionais, temos igualmente para o
Chile a questdo da autonomia orcamentaria. A Lei Organica Constitucional das Forcas
Armadas determinou um orcamento minimo para a instituicdo castrense, que corresponde
aquele estabelecido na Lei Orcamentaria de 1989. Outra parte do orcamento é estabelecida
pela Lei Secreta do Cobre, que destina 10% dos lucros contabilizados pela Companhia
Nacional de Cobre (COLDECO) a compra de equipamento militar, cuja operacdo €
fiscalizada pela Controladoria General de la Republica (CHILE, 2016). No entanto, o piso de
cento e oitenta milhGes de ddlares anual determinado pela Lei de Cobre as Forcas Armadas so
se tornou de conhecimento publico quando a normativa perdeu o status de reservada em
2016. Em vista disso, os poderes Executivo e Legislativo tém competéncias limitadas na
definicdo do orcamento militar, sendo a Unica forma de controle possivel a concessdo do valor
minimo referente ao ano de 1989 — o que, de fato, os governos tém lancado mdo (FUENTES,
1998).

No que tange as questdes relativas a justica, os militares sdo beneficiados por um
sistema préprio bastante autdbnomo, disposto no Cddigo de Justicia Militar (FUENTES,
1997). Na primeira década de redemocratizacdo, a competéncia da jurisdicdo militar ainda era
ambigua. O Artigo 12°, por exemplo, estabelece precedéncia da Justica Militar nos casos em
que réu também esta sendo julgado pela justica comum. Igualmente, os artigos 283°, 284°, e
417° foram emblematicos no regime autoritario, pois prescrevem pena de prisao aqueles que
professarem injurias ao pessoal militar, as Forcas Armadas ou aos Carabineros,
respectivamente*®. N&o deixaram de ser considerados crimes, mas pela Lei n° 19.047, de
1991, passaram a jurisdi¢do das cortes civis. Para Aguirre (1998), devido ao nimero de casos

que ainda tramitam na justica militar com base nesses artigos, € possivel concluir que a

% 0 artigo 417° do Cédigo de Justicia Militar foi revogado em 2005.
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legislagdo ndo foi suficiente para introduzir alteracdes praticas. Por fim, cumpre ressaltar que
ndo havia normativa expressa impedindo que casos envolvendo vitimas civis fossem
processados na Justica Militar. Tal questdo foi superada, de fato, pelo artigo 5° da Lei n°
20.968, de 2016; até entdo, crimes cometidos por militares contra civis deveriam ser
apreciados pelo sistema de justica militar*’.

Em verdade, todos os pontos que concernem a protecao juridica e ao ndo revanchismo
foram sensiveis, marcados por idas e vindas. Nesses termos, a instauracdo de uma Comissédo
da Verdade foi comparativamente muito anterior no Chile (1990) que no Brasil (2012). A
Comision Nacional de Verdad y Reconciliacion, criada por decreto supremo n°® 355, em 25 de
abril de 1990, tinha como meta a busca de “justica na medida do possivel”, isto ¢, dentro da
ordem juridica e constitucional (ARAVENA, 2000, p. 138). Essa ordem esta constituida tanto
pela Lei de Anistia, intocavel na visdo dos militares e de setores politicos da direita, quanto
por uma Suprema Corte em que nove dos dezesseis juizes foram nomeados pelo proprio
Pinochet. Sem a revisdo da Lei de Anistia, a Corte deveria arquivar 0s processos depois de
encontrados 0s corpos, o que criou um paradoxo legal.

No geral, os dois primeiros governos civis ndo obtiveram éxito em encontrar solucfes
politicas para o legado de violagcdes de direitos humanos, tendo em vista as divisdes que o0
tema produzia no Congresso Nacional. As denulncias trazidas & luz pela Comissdo da
Verdade, sistematizadas no Relatério Rettig, foram negadas pelo Exército e a atuagdo das
cortes foi insuficiente para instituir um mecanismo de justica de transicdo (FUENTES, 1998;
ARAVENA, 2000).

Além da anistia pactuada, restou pendente a Ley de Seguridad del Estado (LSE),
profundamente alterada pelo regime autoritario através do Decreto Supremo n° 890, de 1975.
Apesar das reformas de 1991, aprovadas nas Leis n° 19.047 e n° 19.029, o texto da LSE
aceita interpretacGes demasiado amplas para criminalizar e imputar puni¢cbes mais severas a
situacOes aceitaveis na normalidade democrética. Considere-se o Titulo Il da Lei, sobre

delitos contra a ordem publica:

Art. 6°, c) [séo delitos contra a ordem publica] os que incitem, promovam ou
encorajem, ou de fato e por qualquer meio, destruam, desativem, paralisem,
interrompam ou danifiqguem instalacbes ou elementos utilizados para o
funcionamento dos servigos publicos ou de utilidade publica ou de
atividades industriais, de mineragéo, agricolas, comerciais, de comunicacéo,

*1 Iniciativas nesse sentido ja tinham sido incorporadas na reforma de 2010, por meio da Lei n° 20.447. No

entanto, essa normativa excluia da competéncia militar somente os civis que estavam na condicéo de réu e
ndo de vitimas.
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de transporte ou de distribuicdo, e que, da mesma forma, impecam ou
dificultem o livre acesso a essas instalacdes, meios ou elementos (CHILE,
1975, traducdo e grifo meus).

O disposto neste artigo o torna suficiente para invocar a LSE contra grevistas e manifestantes.
Adiante, as previsdes dispostas sob o Titulo IV, dos delitos contra a normalidade das
atividades nacionais, traz expressamente que toda interrupgdo ou suspensao coletiva ou greve
constitui delito e sera punida com pena privativa de liberdade (CHILE, 1975). Nos anos 1990,
a LSE foi utilizada, de fato, contra 0s movimentos mapuche e contra a autora de “El libro
negro de la justicia chilena” (MATUS, 2000).

Esse quadro normativo, conformado por um “arsenal” de leis, foi um dos maiores
problemas enfrentados pelos governos democraticos. Diante das dificuldades de uma reforma
institucional ampla e imediata, a primeira década de redemocratizacdo foi um experimento
para os poderes civil e militar “explorarem os limites de obediéncia e subordinagdo, chegando
inclusive a situacdes de tensdo extrema em suas relagdes” (VELOSO, 2004, p. 4). Para

Aguero (2003), o histdrico de relagdes civis-militares esteve demarcado por trés tempos:

a) o periodo de confrontacdo durante o0 Governo Aylwin;

b) o apaziguamento no Governo Frei;

c) 0 anuncio de catarse dos anos 2000, a partir da detencdo de Pinochet em Londres no
ano de 1998.

Nessa linha, destacam-se como principais fontes de contestacdo a permanéncia do General
Pinochet na posicdo de chefe do Exército até 1998 e sua admissibilidade como senador
vitalicio naquele ano, eventual ajuizamento de acusacfes de corrupcédo e violacdo de direitos
humanos, bem como divergéncias presidenciais no sistema de nomeaces das Forcas
Armadas (AGUERO, 2002).

Com isso, a administracdo Aylwin (1990-1994), que tentou permanentemente
demonstrar superioridade civil, foi marcada por dois momentos de aflicdo e algumas reformas
relevantes. Logo no inicio de seu governo, em dezembro de 1990, o episodio posteriormente
conhecido como Ejercicio de Enlace desencadeou a marcha de tropas para as suas guarni¢oes
sem a comunicacdo prévia do Ministro da Defesa ou do Ministro do Interior. Em abril de
1993, quatro generais do Exército declaram estado de alerta e ordenaram o aquartelamento

das tropas, movimento denominado El Boinazo. Ambos eventos tiveram como antecedentes
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as investigacdes de corrupcdo militar sobre o caso Cheques*, em que o nome de Pinochet
estava diretamente envolvido. As a¢Bes de demonstracdo de forca, articuladas pelo proprio
General Pinochet e militares proximos a ele, serviram justamente para pressionar 0 governo a
ceder ao arquivamento e nao ajuizamento do caso. Os custos foram ainda mais altos, pois 0s
militares também demandavam o congelamento de discussGes no Congresso sobre reformas
institucionais e o aumento de salarios (ARAVENA 2000; FUENTES, 1998; 2000).

Diante dos acontecimentos, Aylwin buscou repetidas vezes responder as iniciativas
castrenses pela via legal. No inicio de 1991, seu governo consegue aprovar no Congresso
Nacional as Leis n° 19.029 e 19.047, citadas anteriormente, que introduziram uma série de
reformas no Cédigo de Justica Militar, no Cddigo de Processo Penal e na Ley de Seguridad
del Estado. Ainda em 1991, foi promulgada a reforma constitucional n°® 19.097, que
determina a extincdo dos representantes das Forcas Armadas e Carabineros no Conselho
Regional de Desenvolvimento (SANTANDER, 2014). No ano seguinte, 0 governo enviou
novamente um pacote de reformas, propondo a ampliacdo das competéncias presidenciais no
sistema de nomeacéo dos oficiais das Forcas Armadas e de reviséo das atribui¢cdes do CSN,
mas ndo foi bem sucedido no Senado.

Em 1993, o governo deu um passo importante ao sancionar a criacdo da Direccion de
Seguridad Publica e Informaciones (DISPI), um organismo civil para atividades de
inteligéncia, submetido ao Ministério do Interior (CHILE, 1993). Antes de deixar o poder,
Pinochet decretou a dissolu¢do do Centro Nacional de Informaciones (CNI), érgdo de
inteligéncia militar que precedeu a DINA*®, determinando que todo pessoal e aparato fossem
reincorporados as Forgcas Armadas (CHILE, 1990b). Entre as funcGes da DISPI, além de
assessorar o0 Presidente da Republica, esta previsto o estabelecimento de relagdes com os
servigos de inteligéncia das Forcas Armadas, intermediado pelo Ministério da Defesa. Os
Chefes de Inteligéncia das Forcas Armadas e os Chefes de Inteligéncia das Policias também
integram o Comité Consultivo de Inteligéncia, sob a responsabilidade da DISPI (CHILE,
1993). Diferentemente do caso brasileiro, portanto, os militares estavam inseridos nas
atividades de inteligéncia, mas tinham poder de decisdo controlado por dois ministros civis, 0
do Interior e 0 da Defesa — 0 que evitava a exclusdo das Forgas Armadas sem necessariamente

Ihes outorgarem excessiva autonomia.

“2 Escandalo de corrupgéo familiar envolvendo Pinochet. O caso ganhou esse nome devido & descoberta de que

Pinochet teria entregue um cheque para que seu filho comprasse uma empresa com dinheiro publico.

N&o ha diferengas substanciais entre o CNI e a DINA, uma vez que os servicos de inteligéncia eram
controlados diretamente pelos militares. A alteragdo do nome foi feita & época para acalmar as pressdes
internacionais, notadamente dos Estados Unidos (ORMSBY, 1998).
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A estratégia do Governo Frei (1995-1999), por sua vez, foi desenvolver relagBes de
cooperacdo com os militares através de politicas de profissionalizacdo e modernizagdo da area
de defesa. O debate técnico promovido pelo governo visava a construgcdo explicita de um
papel das Forcas Armadas orientado para a seguranca externa. Diversas autoridades civis,
como parlamentares e académicos, foram convidadas a participar do debate no interior do
Ministério da Defesa. Todavia, essa politica evitou tocar nos pontos de reforma institucional,
gue questionariam, de certa forma, a autonomia e o papel de guardids da institucionalidade
dos militares. Ao fim, o apaziguamento das relacbes cobrava um custo, qual seja, a
manuten¢do do status quo e a moderacdo, sendo eliminacdo, do tema de direitos humanos
(AGUERO, 2002; ARAVENA, 2000).

Os desdobramentos do caso Letelier** evidenciaram as lacunas deixadas pelo Governo
Frei. Nesse processo, de modo excepcional, os responsaveis intelectuais do crime foram
sentenciados a prisdo pela justica chilena em 1995 (ARAVENA, 2000). Ndo obstante, o
cumprimento do mandado de prisdo ndo se efetuou sem uma reacdo do Exército. Quando da
decisdo judicial que condenou o ex-diretor da policia politica do regime militar, Manuel
Contreras, e 0 segundo em comando, Pedro Espinoza, o Exército abrigou Contreras em um
hospital naval no interior do pais sob o pretexto de problemas médicos. No entanto, Pinochet
admitiu que tentava impedir a prisdo de Contreras por julga-la injusta. O Exército exigiu que a
justica garantisse um local seguro e honrado, onde Contreras cumprisse sua pena. Nesse
entretempo, Espinoza ja estava detido, quando em 22 de julho de 1995, mais de trezentos
oficiais o visitaram em carcere. Esse episddio ficou conhecido como El Peucazo (FUENTES,
1998; 2000).

Novamente, o General Pinochet demandava a suspensédo do caso Cheques. O Governo
Frei cedeu, mas enviou como moeda de troca um conjunto de reformas para apreciacdo do
Congresso®. Nenhuma clausula foi aprovada, demonstrando que o apoio da direita as
prerrogativas militares era um fator decisivo do controle das Forcas Armadas no Chile pds-
autoritario (FUENTES, 1998; 2000). Em 1998, dois eventos envolvendo Pinochet voltaram a
desestabilizar as relagdes politicas. Primeiro, um grupo de parlamentares de esquerda tentou
impedir que Pinochet assumisse 0 assento vitalicio no Senado sob a acusacdo de

inconstitucionalidade, ja que o militar nunca havia sido legitimamente eleito. O pleito né&o

* Orlando Letelier, embaixador chileno em Washington durante o Governo Allende, assassinado nos Estados

Unidos pela policia politica do regime militar chileno, a Direccion de Inteligencia Nacional (DINA).
Dentre as propostas, estavam a mudanca na composicdo do CSN, a aboli¢do dos senadores designados e a
reforma no Tribunal Constitucional.
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obteve adesdo da propria coalizdo governante. Em outubro daquele ano, ja como senador
vitalicio, Pinochet foi detido em Londres ap6s uma ordem de prisdo emitida pela justica
espanhola, em razdo de investigacbes sobre assassinatos e desaparecimentos forcados de
nacionais espanhois durante o regime militar. O fato gerou uma tensdo internacional e
reacendeu as clivagens entre democracia e Forcas Armadas no Chile (FUENTES, 2000).
Ainda em 1998, o debate sobre a redemocratiza¢do estava referenciado no pacto de
transicdo, de sorte que a estratégia de profissionalizacdo mostrou-se vulneravel aos ciclos da
politica chilena (ARAVENA, 2000). Dessa forma, restou evidente que o0 processo de
redemocratizacdo dependia das reformas institucionais. Sobretudo, era necessario resolver a
definicdo ambigua das Forcas Armadas como um corpo ndo deliberante subordinado a ordem
institucional e ndo a pessoa do Presidente. A ideia de ndo deliberante criava a no¢do de um
instituto técnico, acima da politica; o papel de guardid da ordem fundamentava a ideia de
autonomia frente aos poderes constituidos. (ARCAYA, 1996; BASCUNAN, 1986).

4.2.1 Militares na Seguranga Publica: Os Carabineros de Chile

Desde 1932 submetida ao controle exclusivamente civil do Ministério do Interior, a
policia militarizada recuperou importancia politica quando o Presidente Allende elevou o
Diretor dos Carabineros ao gabinete militar, colocando a forca policial no mesmo status
institucional que as Forcas Armadas. No regime autoritario, a participacdo politica dos
Carabineros foi ndo sé mantida, mas também ampliada e legalizada. Essa elevacdo aos postos
de governo foi realizada ao custo de sua autonomizacdo. No Decreto-Lei n° 444, de 1974, a
Junta Militar define os Carabineros enquanto corpo técnico-policial de natureza militar, cuja
efetividade esta garantida pela determinacdo da independéncia em relacdo ao Ministério do
Interior, pasta essencialmente politica, para integrar o Ministério da Defesa. Lé-se, no artigo

4°,in verbis:

[...] integre-se ao Ministério da Defesa Nacional, de modo a ndo se
subordinar a uma Secretaria de Estado por exceléncia preocupada e
absorvida pela politica contingente, o elo tradicional entre 0 Governo e 0s
partidos politicos, o que significou serem os Carabineros instrumentalizados
e empregados em realiza¢des diversas de seus fins constitutivos, de ordem
publica e seguranca. (CHILE, 1974, traducdo minha)

No mesmo ato, ficou determinada definitivamente a representacdo dos Carabineros na Junta,

a criacdo da subsecretaria dos Carabineros no Ministério da Defesa e a submissdo destes a
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jurisdicdo do Codigo de Justicia Militar em condi¢bes de igualdade as Forcas Armadas
(CHILE, 1974).

Diferentemente da PM, os policiais fardados no Chile foram inseridos em mecanismos
politicos que os permitiam atuar de forma mais autbnoma no sistema de repressdo, em relacéo
as autoridades militares. Rocha (2013) destaca o fato de os Carabineros gozarem de um
servico de inteligéncia proprio. Ademais, o envolvimento institucional e o status dos
Carabineros na alta politica foram constitucionalizados pelo artigo 90, que atribui as policias
o papel de fiador da ordem institucional, e artigo 106, que determina a participacao do Diretor
dos Carabineros no Consejo de Seguridad Nacional — érgdo com poder de nomeacdo de
senadores e ministros do Tribunal Constitucional (CHILE, 1980).

Em geral, 0 processo de transi¢do ndo tocou em pontos sensiveis aos Carabineros. Por
um lado, a propria instituicdo adotou uma postura de distanciamento em relagdo ao governo
militar ap6s a publicizacéo do Caso Degollados*, que afetou a imagem da organizacéo®’. Por
outro lado, os esforgos para dissociar-se do regime nao foram acompanhados de alteragfes em
suas prerrogativas adquiridas na ditadura. A protecdo dos interesses corporativos restou
evidente na Lei n°18.961, de 1990, publicada quatro dias antes de Aylwin assumir a
Presidéncia. Naquele instrumento juridico, os Carabineros continuam como uma forca
policial militarizada, de carater técnico e apolitico, submetida ao Ministério da Defesa e as
cortes militares (CHILE, 1990c; ROCHA, 2013).

A medida mais importante tomada pelo Governo Aylwin foi restituir o controle dos
Carabineros ao Ministério do Interior, mais préximo ao poder civil. Contudo, em pesquisa,
Alvarez ¢ Fuentes (2005) constataram que uma média de 405 dentncias de “violéncia
desnecessaria” contra Carabineros tramitaram por ano na justica militar no periodo de 1990 a
2000. Dessas, noventa e trés por cento foram arquivadas por falta de provas, enquanto apenas
trés por cento resultaram em sentencas condenatdrias. Pesquisas realizadas com jovens
presidiarios em 1992 (JIMENEZ, 1994) e em 1998 (FUENTES, 2001) demonstram que mais
de dois tercos dos entrevistados reconhecem ter sofrido algum tipo de violacdo dos seus
direitos no momento da prisdo, normalmente envolvendo violéncia fisica*. Fuentes (2001)

ainda identificou que apenas em dezesseis por cento dos casos havia menc¢do no processo

*® Série de assassinatos politicos de membros do Partido Comunista de Chile em 1985. Os crimes foram

atribuidos a Direccion de Comunicaciones de Carabineros (DICOMCAR).

A época do pleito presidencial, foi ilustrativo o depoimento do Coronel Stange a um meio de comunicagéo,
em que expressou publicamente o posicionamento dos Carabineros contra a elei¢cdo de Pinochet (ROCHA,
2013).

Tipos de violéncia identificadas na pesquisa por probabilidade de incidéncia: golpes variados, corrente
elétrica, nudez, imersdo na agua e asfixia.
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judicial sobre a irregularidade, mas nenhum resultou em processo contra a policia. O relatério
Military Justice and Police Brutality in Chile, da Anistia Internacional (2016, p. 31), conclui
que a violéncia dos Carabineros contra mapuches, estudantes e manifestantes permaneceu
alta nos anos 1990 sem que as autoridades tivessem tomado providéncias.

O autor também mapeou 0s 6rgaos que prestaram assisténcia a vitimas da violéncia
policial no Chile na década de 1990. A Corporacion de Promocion y Defensa de los Derechos
del Pueblo (CODEPU), organizacdo ndo governamental, apresentou 212 acusacGes aos
tribunais civis e militares. A Corporacion de Asistencia Judicial, do Ministério da Justica e
Direitos Humanos, também atuou na area, todavia com grandes dificuldades operacionais
(FUENTES, 2001). Nota-se que ndo foram implementados mecanismos de autorregulacao,
restringindo os canais de acesso a denuncias através do sistema de justica.

No Chile, o Ministério Publico foi instituido em 1997, pela Lei Constitucional n°
19.519, que introduziu na Constituicdo o Capitulo VI-A. Pelo texto do artigo 80, ficaram
atribuidas ao Ministério Publico (i) a direcdo exclusiva das investigaces criminais, com
apoio da policia investigativa; (ii) a titularidade ndo exclusiva da acdo penal publica; e (iii) a
protecdo de vitimas e testemunhas. Ainda, o 6rgdo pode emitir ordens diretas as Forcas de
Ordem e Seguranca para conduzir investigacdes, mas a depender da acdo deve requerer
autorizacdo judicial (CHILE, 1997). Arruda (2015) entende que uma grande diferenca em
relacdo ao Brasil é o fato de as prisdes em flagrante dependerem de chancela ministerial, em
prazo de doze horas. Também, compete a0 Ministério arquivar provisoriamente casos com
insuficiéncia de provas ou inviabilidade juridica, no que a vitima é obrigatoriamente avisada.
Portanto, a prerrogativa constitucional do Ministério Pablico no Chile é mais concentrada na
matéria penal e dotada de maior controle sobre as policias, j& que o promotor comanda o
inquérito e ndo o contréario, como ocorre no Brasil*.

Dessa forma, a area de seguranca publica esteve em processo de redefini¢do, mas com
reformas limitadas no que tange a instituicdo de um sistema de accountability e
responsabilizacdo. A criacdo do Ministério Publico e a submissdao dos Carabineros ao
Ministério do Interior foram medidas importantes e viabilizaram maior controle civil a
instituicdo, vislumbrando um futuro de mudancgas. N&o obstante, ndo sdo competentes e

capazes de modificar o ethos politico e violento no interior da instituicdo. Assim, a maior

* A Constituicdo Federal de 1988 ndo prevé expressamente a possibilidade de o Ministério Publico conduzir o
inquérito criminal. O artigo 129, inciso VIII, atribui o poder de requisitar diligéncias investigatorias e a
instauragdo do inquérito policial (BRASIL, 1988).
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pendéncia autoritaria dependia do sistema politico: reformas constitucionais do sistema de

justica militar.

43  CONSIDERACOES PARCIAIS

Em sintese, as relagBes civis-militares na década de 1990 estavam pautadas pelo
respeito ao marco institucional herdado dos regimes autoritarios. As decisdes politicas
indicavam que o acordo de transicdo e sua consequente estabilidade eram mais importantes
que justica, accountability e responsabilidade (FUENTES, 1998). Dessa forma, as
prerrogativas e o envolvimento institucional das Forgcas Armadas ndo sofreram uma transicéo
substancial ao controle democratico. O Quadro 3 sistematiza a situacdo ao final da década.

Faz-se importante destacar que, no caso chileno, a dificuldade de criar mecanismos de
controle civil foram, em boa medida, colocadas pelas posturas sustentadas por setores
especificos da elite politica no Congresso Nacional, as mesmas que apoiaram o golpe de 1973
— Renovacién Nacional e Unién Democratica Independiente. Com o Executivo governado
pela coalizdo que se opOs a ditadura, por diversas vezes as prerrogativas militares foram
desafiadas atraves de propostas de reformas, de vetos presidenciais no orcamento militar, na
promocdo de oficiais e na resisténcia de Aylwin e Frei em demitir os Ministros da Defesa
diante das pressdes de Pinochet.

No fim da década, com os acontecimentos na Europa em relacdo a Pinochet,
renovaram-se as expectativas de reforma para os anos 2000. Em 1998, a Corte Suprema
emitiu deciséo invalidando a aplicacdo da Lei de Anistia para casos de violacdo de direitos
humanos, permitindo um avanco das investigagdes. Em 2005, o Congresso Nacional aprovou

um pacote de mudancas amplo que revisou inimeras prerrogativas militares™.

% Reforma n° 20.050/2005 instituiu 0 que segue: a) Extingdo do direito & inamovibilidade dos comandantes em
chefe das Forcas Armadas e do diretor dos Carabineros, que podem ser retirados mediante decreto supremo
fundamentado e informado ao Congresso; b) Revisdo das prerrogativas do Conselho de Seguranca Nacional,
que perdeu poder de indicar membros do Tribunal Constitucional, de autoconvocar-se, de intervir no estado
de excecdo; c¢) Termina com a clausula que define as Forcas Armadas como garantidoras da ordem
institucional; d) a Corte Suprema passa a ter jurisdi¢do sobre os tribunais militares em tempos de guerra; d)
Suprime os senadores designados (CHILE, 2005).
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Quadro 3 - Prerrogativas civis e militares na ordem institucional, Brasil e Chile (2000)

BRASIL CHILE
PRERROGATIVA PRERROGATIVA PRERROGATIVA PRERROGATIVA
MILITAR CIVIL MILITAR CIVIL

Institucional

Geral

Especifica

Autonomia
Politica

Sistema de
Nomeaciao

Orcamentaria

Justica

Direitos
Humanos

Servico de
Inteligéncia

Garantidoras da Lei e da
Ordem

Casa Militar/GSI:
Conselho de Defesa
Nacional

Lista de Escolha

Terceiro maior orcamento
da Uniao

Justica Militar;
Cédigo Penal
Militar:

Lei de Anistia

Subordinada ao Ministro
de Estado Chefe do
GSI

Presidente da Republica
¢é autoridade suprema
das FFAA

Ministério da Defesa
(1999)

Decisao final do
Presidente

Proposto pelo Executivo:

Votado pelo Congresso

Agéncia Brasileira de
Informacdo

Garantidoras da Ordem
Institucional

Consejo de Seguridad
Nacional:

Apontar Senadores:
Apontar Ministros TC

Lista de Escolha;

Inamovibilidade dos
CC (4 anos):
Promover/remover
oficiais

Orcamento minimo:
10% dos lucros da
COLDECO

Justiga Militar:
Cadigo de Justica
Militar

Lei de Anistia

Ministério da Defesa

Decisao final do
Presidente

Poder de veto presidencial

Votado pelo Executivo:
Votado pelo Congresso

Comission Nacional de la
Verdad y Reconciliacion

Revisdo da Corte Suprema —
Nulidade para casos de
Violagido de DDHH

Direccion de Seguridad
Puiblica e Informaciones

Fontes: elaboragdo propria.
Notas: CC — Comandante-Chefe; DDHH — Direitos Humanos; FFAA — Forcas Armadas; TC — Tribunal

Constitucional.

Por outro lado, as escolhas politicas das elites brasileiras refletiam um grau maior de

conformismo ou comodismo com a situagdo. Para Carvalho (1987), ndo se vislumbrava na

cena politica da constituinte disposi¢cdes consolidadas da elite dirigente em construir uma

hegemonia civil. Esse animo se prolongou na década de 1990, no PMDB, no PFL, PSDB,

PTB, de tal modo que espacos civis foram sendo preenchidos por oficiais militares com

conivéncia de autoridades politicas, sem que essa integracdo estivesse condicionada, a época,

por uma vinculacéo de subordinacéo.
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Um ponto importante também remete a falta de uma nova referéncia institucional
democréatica no padrdo de policiamento. Considerando como s&o organizadas, controladas e
como se comportam as policias, percebe-se que permaneceram vinculadas as Forcas Armadas.
Empregaram métodos, conceitos e procedimentos militares (ZAVERUCHA, 1999) em
operacgdes violentas injustificadas e pouco controladas (PEREIRA; UGAR, 2004). Essa
redefinicdo do papel militar na area de seguranca publica consolidou sob os regimes pds-
autoritarios uma determinada concepcéo de sociedade.

O Latin American Weekly Report (1988) comparou 0s paises nos seguintes termos:
“Brazil’s military gain quietly what Pinochet demands loudly”>". Pode-se dizer que a década
de 1990 se desenvolveu da mesma forma. No Brasil, uma tutela amistosa ou uma
semidemocracia NOBREGA JR., 2010; D’ARAUJO, 2013; ZAVERUCHA, 2005), no Chile,
uma vinculagio condicionada e confrontacional (AGUERO, 2002; FUENTES, 1998).

31 «Os militares brasileiros ganham silenciosamente o que Pinochet exige em voz alta”.
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5 CONCLUSOES

Estudos comparativos servem como método de controle das generalizacbes em
ciéncias sociais, desafiando ou validando regularidades causais (SARTORI, 1993). No
presente trabalho, a comparacdo entre dois casos de transicdo pactuada de um regime
autoritario para um regime pds-autoritario aponta que o perfil das elites civis que assumem o
poder importa para a capacidade de geracdo de uma institucionalidade democratica. Isto &,
elites conformadas com os acordos de transicdo, pois sdo igualmente beneficiadas, tendem a
respeitar a ordem institucional constituida durante os regimes autoritarios. Dessa forma, a
principal diferenca entre os casos brasileiro e chileno ndo é necessariamente os tipos de
enclaves autoritarios, mas o poder de contestacdo da oposi¢do ao regime autoritario na nova
ordem a ser forjada.

Os processos de redemocratizacdo foram encaminhados por uma série de negociacdes
e compromissos entre as elites politicas, que aderiram a alguns pontos fundamentais. Uma
questdo essencial dizia respeito as relagbes civis-militares: o preco do poder civil seria a
moderacdo e a responsabilidade, no sentido de que o0s processos ndo poderiam estar
referenciados por consideracGes morais ou legais. Nesse sentido, Sarney era suficientemente
conservador para agradar aos militares e Aylwin demonstrou-se satisfatoriamente
responsavel.  Assim, as instituicbes castrenses resguardaram poderes e prerrogativas
especiais.

No Brasil e no Chile, as For¢as Armadas eram constitucionalmente competentes para
garantir a lei e a ordem. Por consequéncia, 0s militares também ocuparam posicGes
importantes nos novos governos democraticos. No Brasil, assumiram como Ministros — até
1999 com titulo de Ministros na Casa Militar e, apds, como Ministro Chefe do Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica —, e como membros do Conselho de
Defesa Nacional. No Chile, integram o Consejo de Seguridad Nacional, convocado para
assessorar 0 Presidente e para nomear senadores designados e Ministros do Tribunal
Constitucional.

As Forgas Armadas ainda adquiriram ampla autonomia no sistema de nomeacgéo de
comandantes, por meio da Lista de Escolha, e na promocdo de oficiais. No Chile, os
Comandantes de cada ramo das Forcas Armadas foram beneficiados com o direito a

inamovibilidade e um mandato de quatro anos. Em termos de recursos, 0S governos
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brasileiros alocaram o terceiro maior orcamento da Uni&o & defesa nacional®

, mesmo em
periodo de crise econdmica. J& os governos chilenos tiveram sua margem de acdo limitada
pela definicdo constitucional de um or¢camento minimo das Forcas Armadas e pela Lei do
Cobre, que garantiu parte dos lucros da Companhia Nacional de Cobre a compra de
equipamentos militares. Portanto, em geral, os militares brasileiros e chilenos preservaram
independéncia em relagdo ao governo civil no controle de pessoal e de finangas.

Do mesmo modo, o ndo revanchismo foi levado a sério nos dois paises. As leis de
Anistia foram respeitadas pelos poderes politicos, anulando avangos no sistema de justica. Os
militares e os policiais militares ainda foram beneficiados pelo foro especial da Justica
Militar. No mais, os principais instrumentos da doutrina de seguranga nacional, as Leis de
Seguranca Nacional e as policias militarizadas, permaneceram como dispositivos autoritarios
a servico do Estado.

O segundo aspecto referia-se aos métodos eleitorais, que poderiam ou ndo conduzir a
uma alternancia do poder. No modelo de transicdo pela transacdo definido por Share e
Mainwaring (1986, p. 207) para explicar a redemocratizagédo no Brasil e na Espanha, “[...] o
regime autoritario inicia a transicao, fixa alguns limites para a mudanca politica e permanece
como uma forga eleitoral relativamente importante durante a transi¢cao”. No caso chileno, nao
havia tamanha disposi¢do para iniciar uma mudanga de regime, de modo que o Governo
Pinochet evitou ao maximo negociar com a oposi¢do. O regime resistiu com violéncia aos
protestos populares, o que gerou espac¢o fecundo para a canalizacdo da oposicdo em torno dos
partidos politicos.

No Brasil, a forca eleitoral do regime esteve dispersa no chamado “centrdo”, um bloco
suprapartidario de viés de centro-direita, organizado em torno da defesa do Presidente José
Sarney e da contencdo de ideias progressistas durante a Assembleia Constituinte. O grupo era
composto principalmente pela ala moderada do PMDB, pelo PFL, PTB e PDS, que estiveram
na base de sustentagcdo das coalizGes governantes da Nova Republica. Esses setores foram
coniventes com a tutela militar, de modo que sua predominancia no Congresso e nos
gabinetes presidenciais indica que o militarismo era uma concep¢ao aceita pela elite civil que
assumia o poder (CARVALHO, J., 1987), em troca de vantagens politicas.

Nos termos de Carvalho (1987), os democratas da oposic¢do, alguns liberais e alguns
de esquerda, evitaram debater a questdo ou ndo tiveram condi¢cbes de mudar as regras.

Prevaleceu, portanto, uma cultura de negacionismo por parte das elites civis. As mudancas

%2 Com excegéo do Governo Collor, que diminuiu o orcamento destinado & defesa.
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constitucionais e institucionais ndo tocaram o status das relagdes civis-militares pactuadas na
transicdo. Os trabalhos legislativos continuaram concentrados em poucos parlamentares, no
instituto do Colégio de Lideres e na Mesa Diretora, que gerenciam os conflitos da agenda
constantemente negociada com o Executivo. Dessa forma, o pluralismo politico tende a ser
mediado pelo fisiologismo®® de determinados grupos no Congresso Nacional. Ndo ha
normatizacdo suficiente na nova matriz institucional que viabilize o controle democratico
dessas elites.

A particularidade da via chilena foi o retorno da centro-esquerda ao poder nas
primeiras eleigdes diretas. A derrota do regime nas urnas em 1988 — e o vislumbre de uma
repeticdo do resultado em 1989 — contribuiu para que Pinochet negociasse uma reforma
constitucional com a Concertacion. Interessa notar, porém, que ndo s6 o centro e a esquerda
demandavam essa reforma. A Renovacion Nacional aprovou a proposta de reformas a ser
apresentada ao regime. Ou seja, Pinochet ndo conseguiria fazer em um ano que os militares
brasileiros fizeram em mais de vinte: institucionalizar e reunir uma forca eleitoral
hegemonica. Por certo, a UDI manteve-se fiel e a RN esteve prdxima, mas a representacéo
desses setores ndo seria comparavel ao centrdo ndo fossem as distorcdes do sistema eleitoral
binominal e o instituto dos senadores designados.

Os Governos da Concertacién ndo questionaram os poderes presidenciais em relacéo
ao Congresso. Ndo parecia opc¢do vidvel naquele momento, em que parlamentares proximos
aos interesses militares vetavam iniciativas presidenciais. Diferentemente do sistema
brasileiro, os poderes presidenciais de decreto, de veto e de reformas constitucionais
dependiam de diferentes tipos de aprovacdo parlamentar para se concretizarem, o que, por
vezes, exigia maiorias qualificadas dificeis de obter. Por outro lado, como as forgas
partidarias estavam divididas em dois blocos, o sistema de cuoteo raramente era eficiente para
transacdes de apoio parlamentar entre os blocos. Até o fim da década, esse equilibrio de
forgas permitiu que fossem tramitadas reformas moderadas no Congresso.

Embora seja dificil postular que havia consenso no interior da Concertacion, no geral,
a postura do bloco nédo foi de conivéncia, mas de coexisténcia com o poder militar. Ambos os
governos de Aylwin e Frei encaminharam projetos de reforma constitucional que desafiavam
as prerrogativas militares, o que indica, ao menos, uma disposi¢do de mudanca democratica.
Diversas iniciativas foram rejeitadas e o governo recuou diante de demandas das Forcas

Armadas. Todavia, como visto acima, a prisdao de Pinochet na Europa dinamizou o debate

% Na definicdo de Resende (1992, p. 622): “conduta politica que visa a satisfagdo de interesses pessoais ou
partidarios, em detrimento do bem comum; exercida em proveito proprio”
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sobre o regime militar e a necessidade de mudangas. Os exemplos mais significativos foram a
revisao da anistia e as reformas aprovadas em 2005.

Em suma, as transicdes brasileira e chilena sdo, normalmente, reconhecidas pelos
enclaves autoritarios e, a partir disso, pela dificuldade de construir narrativas politicas
democréticas. No entanto, sublinha-se a importancia de diferenciar esses processos nao so
pela problemética do voluntarismo das elites militares, mas pelo perfil das elites civis, que

moldaram e foram moldadas pela institucionalidade pos-autoritaria.
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