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RESUMO

O foco deste artigo é a interacdo entre mobilizacdo e desmobilizacdo politica da
sociedade, de um lado, e o processo de mudanca na institucionalidade politica, de
outro. A hipdtese basica é a de que ciclos de mobilizacdo e ciclos de reforma
institucional interagem, alimentando-se uns aos outros. Propée a distingdo de dois
ciclos de mobilizagdo: um ciclo de entrada e um ciclo de saida do regime militar
instaurado em 1964. A eles corresponderam ciclos de reforma institucional com
diregbes distintas.
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|. INTRODUCAO

Este artigo pretende discutir a dificil relagdo entre a participacdo da cidadania
mobilizada e a institucionalidade politica produzida pela Constituicdo de 1988 a
partir de um viés particular: a interacdo entre ciclos de mobilizacdo politica da
sociedade (as vezes chamados na literatura de ciclos de protesto) e ciclos de
mudancga da ordem politico-institucional.

Persigo esse objetivo em dois tempos: em primeiro lugar, uma discussdo dos
ciclos de mobilizacao e reforma institucional que marcaram a entrada no regime
autoritario de 1964 e a saida dele; em seguida, uma discussdo da tensao
estabelecida na década de 1990 entre a nova ordem institucional e a crise de
participacao politica, que presentemente bloqueia a completude do ciclo.

Sidney Tarrow (1988; 1989), buscando o estabelecimento de uma interface
conceitual entre mudancgas institucionais e ativacdo politica dos setores sociais
organizados, formulou a nog&o de ciclo de protesto e reforma, que inspira o



enfoque aqui adotado. N&o voltarei a discutir o desenho conceitual dessa
formulagdo?; basta frisar que os ciclos de mobilizacdo politica de que tratarei estao
demarcados pelas diferencas nos moéveis da agdo dos estratos sociais
mobilizados e pelas diferencas nas estruturas de oportunidades e limitacbes
conferidas pelos regimes politicos sob os quais se manifestaram.

Il. CICLOS DE MOBILIZAGAO E MUDANGA INSTITUCIONAL NO BRASIL

Proponho a considerag¢ao de dois grandes ciclos bastante nitidos de mobilizacéo e
mudanca institucional em nossa histéria republicana, os quais, a falta de melhor
denominacao, apelidarei simplesmente de ciclo de entrada e ciclo de saida.
Entrada e saida, no caso, sdo a entrada no regime autoritario de 1964 e a saida
dele. O primeiro, assim, abrange o processo de incorporacao das massas urbanas
a participacao politica, desde os anos 30, passando pela ativacao populista, até o
golpe de 1964. O segundo refere-se ao "renascimento" da sociedade civil
possibilitado pela eclosdo dos "novos movimentos sociais" no bojo da transicao de
regime desde a década de 70, que chega até a conjuntura da década de 1990 e
nao permite demarcar ainda, cremos, seu término.

Pode-se afirmar que em ambos os momentos configuraram-se ciclos de
mobilizacao e de reforma do sistema politico porque, nos dois casos, 0s processos
de mobilizagdo associaram-se ao delineamento de situagdes criticas que incidiram
diretamente sobre as mudancgas estruturais que se operaram no perfil do regime.

Sobre o ciclo de entrada — considerando a vasta literatura disponivel sobre
mobiliza¢ao social e regime politico no periodo em torno do golpe de 1964 — basta
frisar que nele o carater do processo de mobilizacdo é heterénomo, do ponto de
vista dos méveis da agcdo politica dos atores mobilizados, e que a resultante
institucional ao final do ciclo foi a reciclagem das tecnologias estatais de
contencao, e ndo uma reforma que institucionalizasse uma competicdo politica
ampliada. Nao se afirma aqui que a mobilizagao foi a causa do golpe autoritario,
mas antes que a relacado entre o ciclo de mobilizagcées e o ciclo de reformas do
sistema politico desfavoreceu a continuidade da mobilizagdo, na medida em que a
solucéo institucional adotada foi altamente repressiva. Desfecho que certamente
guarda relacdo com o desenvolvimento desigual e truncado das duas dimensdes
da poliarquia, a incorporagao de novos atores (participacéo) e a institucionalizagao
do conflito (liberalizagao).

A mobilizacdo do ciclo de entrada pode ser dita heterbnoma porque durante a
incorporacdo desses novos atores urbanos, por via da pratica populista e do
corporativismo de Estado, como deixa claro a analise de Weffort, as massas
"aparecem envolvidas em uma relagcdo de manipulacdo: elas sb6 servem a
legitimaga@o do Estado na medida em que, paradoxalmente, sdo também 'massas
de manobra' para os grupos que controlam o poder; seus interesses sociais reais
de classe s6 podem encontrar algum grau de expressdao na medida em que



politicamente ajustados e subordinados aos interesses dominantes. Enfim, sua
autonomia de comportamento como classe nao pode ir além dos limites impostos
por essa relacdo de manipulacdo que — ai esta a raiz do paradoxo — possibilita sua
emergéncia no plano politico" (WEFFORT, 1980, p. 123; grifo no original).

Essa situacao contraditoria em que se encontram os setores populares — isto €, ter
na relacao de manipulagédo o Unico canal para a expressao de seus interesses —
ajuda a explicar, segundo Weffort, desde a identificacdo das massas com uma
ideologia "supraclassista”, como o nacional-desenvolvimentismo, até sua adesao
"emotiva" a liderangas personalistas, ou ainda a auséncia de uma representacao
politica propria.

O modelo populista, porém, baseia-se num compromisso entre classes sociais e
Estado, que se equilibra sobre um conjunto de pressdes que provém tanto "de
cima" como "de baixo". As camadas populares servem a legitimagédo do regime na
medida em que pressionam por sua incorpora¢cao econdmica e social, utilizando a
politica populista como canal, mas ao mesmo tempo trazem a cena publica todo o
conjunto das insatisfacbes geradas pela ‘"privacdo relativa", propria a
modernizagdo. O auge do nacional-desenvolvimentismo, na virada dos 50 para os
60, funciona como o principal motor dessa mudanca. Mobilizadas pelo populismo,
ainda que parcialmente controladas pela estrutura corporativa, as camadas
populares transformam-se, a medida que sua ativagdo intensifica-se, em uma
ameagca potencial permanente ao status quo.

Assim, toda politica populista paga um preco pela adesao popular, qualquer que
seja a amplitude de sua capacidade de manipulagéo. Ela deve assumir, no plano
politico, responsabilidades com a democratizacdo do Estado, e, no plano
econOGmico, um compromisso com a expansao das possibilidades de consumo, o
que impée no minimo uma politica de crescimento do emprego. Em outras
palavras, ela deve ser capaz pelo menos de garantir a preservagdo e a
intensificagao do ritmo do desenvolvimento econémico e social que anteriormente
propiciaram o surgimento das classes populares e que agora mantém a vigéncia
das aliangas populistas (WEFFORT, 1980, p. 163).

Essa observagcdo de Weffort, note-se, lembra que ha uma correlagdo
potencialmente direta entre o perfil politico e econémico do Estado — enquanto
poder publico e enquanto pacto de dominagdo social —, a estrutura de
oportunidades e limitacbes a agao politica oferecida pelo regime democratico e,
finalmente, o processo de mobilizag&o politica da sociedade.

Sabemos que o Estado brasileiro do periodo nao foi capaz de manter o mesmo
ritmo de crescimento e de incorporacdo sécio-econbémica.Quando o
processamento irresponsavel’ das demandas "de baixo" inviabilizou-se, inclusive
em funcdo das proprias dificuldades interpostas pela mobilizacdo social a
continuidade do processo ampliado de acumulacdo, abriu-se uma situacéo
instavel que conjugou as mobilizagdes a incidéncia de varias crises — de governo,
de regime e, como possibilidade-limite, de dominagéo social — e culminou na



solucdo institucional de 1964. Expirada a capacidade populista-corporativa de
contencao das mobilizacées em niveis aceitaveis, os militares forjaram, em
especial a partir de 1968, novas tecnologias de contengdo, notadamente por
intermédio de um aprofundamento da corporativizagdo, além da repressao politica
pura e simples. Guillermo O'Donnell descreve com precisdo o carater dessa
conjuntura critica (O'DONNELL, 1990, p. 41-60), na qual a imprevisibilidade
econOmica amalgamou-se a "ativacdo do setor popular" e aprofundou a
instabilidade "pretoriana", em principio instaurada no nivel do governo e em
seguida em direcdo a uma crise de propor¢cdes maiores. A partir das expectativas
negativas gestadas ai € que se definiu o grau de fechamento politico do novo
regime autoritario.

QUADROI
Ciclo de entrada Ciclo de saida
Carater da mobilizagao Heterdnoma Autdnoma
Resultante institucional Contengio Liberalizagéo

Ja os resultados institucionais do ciclo de saida, de outra parte, materializaram-se
nas conquistas democraticas paulatinamente obtidas durante a transi¢ao, a partir
de 1974 (cf. VELASCO E CRUZ & MARTINS, 1983), e estenderam-se, em termos
gerais, ao processo constituinte de 1987-88. Mas ndo se esgotaram nele — e esse
€ o ponto central para nossa periodizacao.

Do ponto de vista dos méveis da acado e da relacdo dos novos atores — que se
incorporaram a si préprios ao jogo — com as elites politicas ja em competicao,
pode-se falar, em contraste com o ciclo de entrada, num processo de mobilizagao
predominantemente auténomo. Esse novo carater da mobilizagdo observada
nesse segundo ciclo estd associado a constituicdo, em seu nascimento e
desenvolvimento inicial, de um novo tipo de cultura politica e de ética publica,
proprias ao campo social entao articulado.

Note-se que, do ponto de vista do tratamento das demandas sécio-econdémicas
dos "de baixo", o regime autoritario pagou também seu preco pela exclusao dos
setores populares, exclusdo que se viabilizara com o recrudescimento da
contencdo desses setores por via do corporativismo sindical e da repressao
politica. Vale a pena recordar, a propédsito, que as greves do ABC paulista que
eclodiram a partir de 1977 deram-se no bojo de uma campanha por reposicao
salarial que ndo encontrou na estrutura corporativo-repressiva canais adequados
de processamento. As consequéncias politicas dessa auséncia de canais sao
conhecidas. Mas, por outra, o regime autoritario sé pagou esse prego politico a
partir do momento em que as pressdes de ordem econémica desencadeadas pela
crise do "milagre" deram sua contribuicao a ativacao politica dos setores operarios



de ponta — 0 que nos remete, por sua vez, a crise do Estado e do modelo de
desenvolvimento, e suas relagdes com esse ciclo de mobilizagées, como veremos
mais abaixo.

Mas antes € importante frisar que os movimentos sociais urbanos tiveram nesse
momento um papel fundamental. No desenvolvimento do que chamamos aqui de
ciclo de saida, os conflitos politicos que envolveram de algum modo a
estruturacdo dos agentes sécio-politicos e sua mobilizacdo estiveram sujeitos a
presenca, como notou Doimo (1995), de atores coletivos dotados de longevidade
e densidade politica muito diversas: "desde aqueles que se esvaziam junto com o
proprio esgotamento do circuito reivindicativo, até aqueles que ganham félego e
passam a marcar presenga no espago publico" (idem, p. 66). Conforme a
perspectiva de Tarrow, quando a persisténcia de praticas de mobilizagdo ganha
corpo e visibilidade na arena politica nacional, isto €, torna-se parte da "grande
politica", "j& ndo estamos mais diante de meras ag¢des-diretas e sim de campos
ético-politicos ou de redes sociais que criam energias socio-politicas e recursos de
poder, capazes de influir nos padrées culturais e nas formas de convivéncia
politica. [...] [No Brasil,] extensas redes sociais desenharam, entre os anos 1975-
1990, um expressivo campo ético-politico a base de movimentos reivindicativos de
acao-direta, auto-reconhecido como movimento popular, mediante apoio de
significativos setores da Igreja Catolica, do ecumenismo, de segmentos da
academia cientifica e grupamentos de esquerda, estes quase sempre inseridos
nas chamadas ONGs, organizag6es nao-governamentais" (idem, p. 66-67).

Talvez uma das mais significativas peculiaridades deste novo campo ético-politico
esteja no fato de que as elaboragcdes discursivas e as praticas efetivas dos
movimentos populares — assim como as do novo sindicalismo — negavam o
padrdo institucional e cultural clientelistico-corporativo prevalente no ciclo de
entrada, bem como os aspectos mais autoritarios desse padrao, reapropriados,
reelaborados e ampliados pelo regime militar. No caso do novo sindicalismo, os
trabalhadores foram capazes de elaborar estruturas organizacionais "a partir da
base" e por fora da institucionalidade permitida pelo corporativismo estatal. Nao
deixaram tampouco de fazer a critica do uso corporativista das politicas sociais: "A
CLT é o Al-5 dos trabalhadores”, afirmou o sindicalista Lula (apud MUNAKATA,
1984, p. 106). A essa estrutura corporativista 0 novo sindicalismo agregou
(embora de fato sem romper com ela por inteiro) formas autbnomas de
representagdo corporativa dos trabalhadores, que se consubstanciaram na
formacao das centrais sindicais, notadamente a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), no inicio dos anos 80. Nessa mesma época a persisténcia da concentragao
da propriedade rural e o processo de proletarizagcdo no campo ocorrido nos anos
70 deu vez ao surgimento do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra
(MST); contra as permanéncias institucionais residuais do coronelismo e do
populismo, esses movimentos cultivaram um forte sentimento autonomista.

Mas, para além da negacgao do clientelismo ou do corporativismo estatal, creio ser
possivel afirmar que tais movimentos populares e sindicais contribuiram
efetivamente para a conformacao de novas atitudes para com o "fazer politica",



estruturadas a partir do investimento na socializagdo do conflito politico e no
compartilhamento de uma ética publica solidaria, tendéncias que tiveram desde o
inicio, como horizonte institucional, a democracia®. Nesse sentido, mesmo
forlando, em seu nascimento, um forte caldo de cultura anti-institucional, os
movimentos populares ajudaram a montar — justamente na medida em que
constituiram um campo ético-politico — um novo paradigma discursivo e um novo
estoque de praticas politicas que incidiram sobre o comportamento dos atores
presentes na arena politica nacional, notadamente a oposicdo democratica ao
regime militar, liberais ou esquerda.

A intervencao publica deste campo plasmado no bojo do ciclo de saida do
autoritarismo ajudou a moldar o comportamento de atores que, em boa medida,
foram chamados a participar (e de fato participaram) dos pactos fundantes da
institucionalidade reclamada pela democracia pés-1985. E fizeram-no, para valer-
me uma vez mais da interpretagcdo de Doimo, na medida em que, "para além das
reivindicagdes locais e pontuais, influiram nos padrdes de convivéncia politica"
(1995, p. 68). Mesmo reconhecendo, portanto, o discurso de recusa as
instituicoes, deve-se encarar a formacao de um tal campo ético-politico como um
fenbmeno conjuntural que, se tem sua face "expressivo-disruptiva, pela qual se
manifestam valores morais ou apelos ético-politicos tendentes a deslegitimar a
autoridade publica", por outro lado também apresenta sua face "integrativo-
corporativa, pela qual se buscam conquistar maiores niveis de integragéo social
pelo acesso a bens e servigos" (idem, p. 69). Foi essa Ultima face a que se
deparou diretamente com a crise do Estado que se agrava a partir da década de
1980. Assim, vé-se que a énfase por vezes colocada, por parte dos militantes, na
"deslegitimagao” da autoridade publica deve ser compreendida como a recusa ao
autoritarismo instaurado no nivel do regime e como critica a politica econémica
dos ultimos governos militares. O que se mostra fundamental para meu argumento
€, antes, o outro lado da moeda, a saber, o fato de que "em conjunturas mais
democréticas, em que o sistema politico se torna mais sensivel e permeavel as
demandas", os movimentos populares — e, poder-se-ia dizer, a mobilizacao da
cidadania ativa de um modo geral — podem até mesmo "apontar a possibilidade de
se estabelecerem novos arranjos politico-institucionais de perfil democratico,
visando a formatagao dos conflitos e a canalizacdo das demandas" (ibidem; sem
grifos no original).

Talvez valorizemos mais adequadamente o fenébmeno se lembrarmos que as
bases sobre as quais € possivel o pleno desenvolvimento das instituicdes politicas
poliarquicas s&o justamente o pluralismo societal e o universalismo de
procedimentos; no que tange as relagdes entre publico e privado, entre Estado e
sociedade. H& uma incompatibilidade de nascenca entre a poliarquia e a tutela do
Estado sobre a sociedade — em especial se a estruturacdo desse Estado deu-se
em moldes patrimonialistas — tutela da qual decerto deriva boa parte das enormes
dificuldades de institucionalizagdo da democracia brasileira no presente. Talvez
possamos compreender melhor os desdobramentos do conflito politico na Nova
Republica e de depois dela, se recordarmos que 0s "novos arranjos institucionais"
que seriam compativeis com uma expressao plena deste novo campo ético-



politico no sistema politico formal foram, afinal, preteridos em favor de pactos
politicos firmados entre elites politicas que se investiram da condi¢ao de fiadoras
da transicao. Para retomar os termos que utilizei em outro trabalho (RODRIGUES,
1993b), o saldo da derrota da campanha das Diretas foi o de que a "légica da
negociacdo" prevaleceu sobre a "Idgica da ruptura". Padrao que obedeceu, nesse
particular, a indelével vocacgao elitista da tradigdo politica brasileira.

Esta para ser feito um balanco adequado do preco pago — pela cidadania e pela
institucionalidade democratica — por essa opcdo pela entrada na democracia "por
meios ndo-democraticos", para usar a expressao de O'Donnell e Schmitter.

Note-se que a questdo fundamental aqui ndo é a valorizacdo de acdes
supostamente espontaneas do povo contra algum conservadorismo maquiavélico
das elites. Sabemos que o momento inicial do ciclo de mobilizacdo de saida do
autoritarismo — cuja imagem mais eloglente talvez tenha sido a do "povo como
sujeito de sua propria histéria" — foi o leito para o qual confluiram, vale a pena
repetir, em fungdo do bloqueio dos canais institucionais rotineiros, diversos atores
politicos relevantes, como sindicalistas, intelectuais, militantes de organizagdes de
esquerda e religiosos, que canalizaram suas energias represadas para 0
associativismo e o "movimentalismo" ascendentes. A elaboragdo discursiva e
politica que ajudaram a construir pautou-se, em vista dessa situagao, pela Iogica
da ampliagcdo do conflito politico.

"Ao interpretar as coordenadas estruturais do seu tempo, ao processar as novas
influéncias intelectuais e correntes européias de pensamento, ao estabelecer um
dialogo critico com a tradicional cultura politica autoritéria brasileira, bem como ao
resgatar e revalorizar outros tragcos da tradicdo cultural — comunidade, relacdes
interpessoais —, esses atores recuperaram de tal sorte a capacidade ativa do
'povo' que conseguiram nao so6 coloca-lo no centro da elaboracao tedérica como
promové-lo a personagem central da vida politica" (DOIMO, 1995, p. 75; sem
grifos no original).

Creio que nao faz sentido, portanto, concebé-los simplesmente como atores
interessados em manter-se como marginais a institucionalidade. Pelo contrario,
sua vocagao expressou-se, em diversas situagdes empiricas, em diferentes niveis
de abrangéncia, no sentido de contribuir para a estruturacdo de novos canais
institucionais, que incorporassem a cidadania ativa ao conflito. A concepgéo de
democracia que subjaz a este tipo de pratica, por sua vez, contrasta fortemente
com a da maior parte das elites egressas da competicao restrita do autoritarismo,
responsaveis pelos pactos da transicdo. Para essas ultimas, a melhor palavra de
ordem democratica teria sido uma corruptela da célebre frase de Antdnio Carlos (o
de 1930): "facamos a democracia antes que o povo a faca".

Assim se fez. E ai reside uma sugestéo interessante, creio, para perceber-se o
carater da incompletude da institucionalizacdo do novo regime democratico. E é
por isso, entre outras coisas, que o ciclo de mobilizagdes vinculado a saida do



regime autoritario ndo se esgota com o advento do governo civii da Nova
Republica.

ll. CRISE DO ESTADO, REFORMAS ORIENTADAS PARA O MERCADO E
DESINSTITUCIONALIZACAO DEMOCRATICA: O CICLO INCONCLUSO

Por que o ciclo de saida do regime militar deve ser considerado um ciclo
inconcluso?

A fase inicial do ciclo de mobilizacbes que marca a saida do autoritarismo
apresenta uma trajetéria ascendente, do ponto de vista da participagdo social "de
baixo para cima" — incremento do associativismo em geral, novos movimentos
sociais, novo sindicalismo — e uma liberalizacdo da estrutura de oportunidades
oferecida pelo sistema politico institucional "de cima para baixo" — a distenséo e a
abertura. Essa conjugacao de dinamicas viabilizou a emergéncia de uma situacao
critica, que pode ser chamada de conjuntura politica fluida (cf. DOBRY, 19883;
1986), cujas caracteristicas empiricas sumariei em outro trabalho (RODRIGUES,
1999). E o momento que envolve a campanha das "Diretas-Ja" (cf. RODRIGUES,
1993b; 1995). Este episédio de ampla mobilizacdo de massa tem um perfil que
poderia, a primeira vista, ser interpretado como o climax do ciclo de saida do
regime autoritario, ao qual se seguiria uma desmobilizacdo que encerraria o ciclo.

Isso seria assim se concebéssemos a Nova Republica como o ponto final da
"transicdo” e o inicio da mal-chamada "consolidacdo" democratica. E se
concebéssemos o movimento geral do ciclo, como no modelo de O'Donnell e
Schmitter, desdobrado em trés fases. Uma primeira fase de ascensdao em que se
da o processo de mobilizacdo funcionalmente adequado a tarefa de "forcar as
portas fechadas" do regime autoritario rumo a liberalizagdo; uma segunda fase (o
climax), na qual o entrecruzamento de diversos processos parciais de mobilizacao
culminariam na emergéncia de grandes movimentos de massa na cena publica
(como a campanha das Diretas), pondo em xeque o regime; e uma terceira fase
em que o regime se desagrega e precipita 0 surgimento de um poder civil por via
de um pacto entre moderados do regime e da oposi¢cédo. Isso culminaria, por sua
vez, com o estabelecimento de um novo quadro normativo democratico, como o
da Constituicao de 1988, simétrico ao descenso das mobilizagbes. Os ciclos de
mobilizagao e reforma se entrecruzariam, alimentar-se-iam um ao outro e, afinal,
revelariam sua complementaridade. Seguindo por essa trilha, concluiriamos que
apdés a Nova Republica as mobilizagbes da "transicdo" seriam devidamente
substituidas pela "rotinizagdo" do conflito, pela "normalizagdo" do regime
democrético e, portanto, pela "desmobilizagdo" social, uma vez que a mobilizacao
tornar-se-ia entao funcionalmente desnecessaria. A desmobilizacdo seria, a julgar
por esse padrdo, a contrapartida esperada da institucionalizacdo dos canais
"normais" da competicao politica, tipica da "consolidacao" democratica.



Uma répida olhada nos eventos que marcaram a cena politica nas décadas de 80
e 90, porém, basta para revelar que ndo é disso que se trata. A batalha é bem
mais longa do que esse modelo faria crer. Além disso, 0 que € mais importante — a
compreensdo do alongamento do perfil desse ciclo de mobilizacdo e reforma —
depende da consideragcdo de outros elementos que n&o exclusivamente a
montagem da institucionalidade formal.

Do ponto de vista aqui adotado, as potencialidades de mudanga institucional
trazidas a luz do dia pelas mobilizagdes que tiveram na campanha das Diretas seu
apice — e penso que essa virtualidade coincide no minimo com um padrdo
poliarquico — ndo encontraram resposta compativel no sistema politico que se
institucionalizou a partir da Nova Republica e que se desdobrou nas elei¢cdes e
nos outros eventos politicos subsequentes (o "hibrido institucional” de que fala
Wanderley Guilherme). E justamente o fato de as mobilizagdes ndo terem
encontrado resposta que as fez ressurgir nos anos de 1989, durante a campanha
eleitoral, e 1992, durante a campanha pelo impeachment.

Penso, procurando formular o problema de modo sintético, que essas situacoes de
mobilizacado — de 1989 e 1992 — e as de desmobilizagado — planos Collor, de 1991,
e Realleleicbes de 1994 — eventos-chave da conjuntura pos-Constituicao de
1988, prendem-se ainda ao problema da democratizacao tal como colocado pela
mobilizagdo das 'Diretas-J4™. As respostas institucionais dadas na Nova
Republica e no governo Collor deixaram o ciclo em aberto. Dito de outro modo:
nos anos 90, tanto as mobiliza¢des, cujo sentido advogo, foi o de pressionar o
sistema politco em direcdo a institucionalizacdo do universalismo de
procedimentos e de mecanismos participativos; quanto as respostas as
mobilizagdes engendradas pelos atores alocados no Estado, cujo sentido defendo,
foi o de reafirmar, conforme a conveniéncia, as logicas do clientelismo ou do
insulamento burocratico (cf. NUNES, 1997), inscrevem-se num quadro conflitivo
cujo cerne é a disputa pelo tipo de instituicbes e praticas politicas que devem ser
aceitas como reguladoras da competicdo democratica, e ndo a disputa
"rotinizada", regrada por instituicées de perfil polidrquico consensualmente aceitas,
qgue supostamente canalizariam as pressoées "de baixo" para dutos "adequados”.

Numa palavra, a agenda politica posta pela campanha das Diretas, no topo da
qual esta a institucionalizacdo de uma democracia participativa, continua em
aberto.

E mais. Se considerarmos que a promessa basica sobre a qual erigiu-se a Nova
Republica foi a da conjugacao entre democracia politica e eqlacionamento das
desigualdades sdcio-econémicas, o0 "resgate da divida social", teremos que
lembrar necessariamente o impacto da crise do Estado brasileiro em meio ao qual
cambaleou a década de 80. A propésito, Brasilio Sallum (SALLUM JR., 1995;
1996) chamou atengéo para o fato de que o fracasso dos planos de estabilizagao
monetaria deflagrados nos anos 80 esta diretamente ligado ao fato de que sao
tentativas politicas de resolver um problema que tem por base a crise do Estado
desenvolvimentista dentro dos quadros desse mesmo Estado desenvolvimentista.



Essa situacao aponta para a indissociabilidade, na tentativa de compreender essa
conjuntura, entre 0s movimentos de montagem do novo aparato institucional
democratico, as tentativas de superacdo dos problemas econdémicos interpostos
pela crise do Estado e o novo padrdo de participagdo autbnoma da sociedade
organizada.

Ha uma relacao freqiientemente esquecida entre a eclosao da participacao politica
autbnoma durante o que aqui chamei de ciclo de saida do regime autoritario, por
um lado, e a crise do Estado desenvolvimentista, por outro. Uma relagcao que se
verifica exatamente na reacdo politica da sociedade organizada a centralizagcao
decisoria propria a implementacao das politicas econémicas. Como assinalou
Brasilio Sallum, "o novo padrdo associativo e suas praticas — além de pér em
xeque diretamente a capacidade do Estado regular como antes a sociedade,
tornando mais flexiveis os controles corporativos tradicionais — expressam em
geral o descompasso entre a complexidade crescente da sociedade e os
mecanismos de representacao/cooptacao politica até entao vigentes, apontando
para o anacronismo do Estado desenvolvimentista vigente e do regime militar"
(SALLUM JR., 1995, p. 154).

Se os novos movimentos sociais dos paises capitalistas centrais podem ser lidos
como reagdes a crise do Welfare State, os movimentos populares brasileiros sao
jA reagdes a crise do modelo nacional-desenvolvimentista. Sabemos que o
desenvolvimentismo, assim como o corporativismo, foi retomado como politica de
Estado durante o regime militar, embora com transformacdes importantes com
relacdo ao periodo anterior. Tanto o "milagre econémico" quanto a reagao a sua
crise, nos anos 70 (reagao cujo principal instrumento foi o Il PND), deram-se nos
quadros do pacto desenvolvimentista. Esse nacional-desenvolvimentismo — uma
ideologia "supraclassista" pensada, nos anos 50, como articulada a pratica
populista e a estrutura corporativista estatal, no que concerne a contencao da
mobilizacado dos trabalhadores — foi objeto, nos 70, do contraponto politico dos
movimentos populares, justamente naquilo que diz respeito a um de seus
aspectos mais importantes e duradouros (que inclusive sobreviveu a propria crise
do desenvolvimentismo), a saber, a ideologia tecnocratica, a qual se associa, por
sua vez, uma légica de comportamento politico prépria aos gestores da burocracia
econOmica brasileira, a I6gica do insulamento burocratico. Como lembrou Doimo,
com a estruturacdo do campo ético-politico no inicio do ciclo de saida do
autoritarismo, "de uma concepc¢ao passiva e quase objetal da participacéo [...],
inaugura-se uma concepg¢ao centrada na capacidade ativa do povo, pela qual ndo
havia mais Ilugar [..] para o culto do 'Estado-nagdo’, que prometia o
desenvolvimento pela eficacia instrumental-administrativa do planejamento
compreensivo" (DOIMO, 1995, p. 76; sem grifos no original).

Da pratica dos movimentos e do novo sindicalismo emanou a primeira reacao
politica da sociedade organizada a crise do Estado desenvolvimentista, que se
orientou em sentido diametralmente oposto ao do consenso que se instauraria no
seio das elites empresariais e da direita partidaria, nos anos 80.



Em suma, do dito acima se depreende que o conflito politico que perpassou a
sociedade e o sistema politico na virada dos anos 80 aos 90, a0 mesmo tempo em
que esteve marcado pela continuidade da competicdo acerca do carater das
instituicées politicas do regime democratico, sofreu também os impactos da crise
do Estado desenvolvimentista, em resposta a qual se podem vislumbrar
alternativas tanto pelo lado da sociedade organizada quanto pelo lado das elites.

Tal crise, por sua vez, é incompreensivel apartada das circunstancias da ampla
mudanca histérica observada no capitalismo internacional. A agenda politica
dominante, desenvolvida como resposta a crise do capitalismo central nos anos
70, passou por um periodo de encubacao entre as elites empresariais e da direita
politica brasileiras (o periodo da "produc¢éao do consenso" — cf. VELASCO E CRUZ,
1994) até ganhar forga suficiente para intervir de modo decisivo sobre o conflito
politico posto na arena nacional, e que ganhou apelo publico nas eleicées de 1989
e nos anos de Collor, sob a forma do discurso em favor do Estado minimo e das
reformas orientadas para o mercado.

Quando a década de 90 principiou, estavam ja configuradas, politicamente
ativadas e inextrincavelmente articuladas a crise do Estado, a crise da
institucionalidade politica formal (recém instaurada com a Constituicao de 1988) e
a crise de participagdo social. Enquanto a crise do Estado solicitou a
institucionalidade formal instrumentos politicos que ampliassem a margem de
manobra dos gestores da economia e lhes facilitassem o acesso a meios
governativos efetivos, a crise de participacdo social solicitou a essa mesma
institucionalidade que incorporasse, através de canais formais, o novo padrao de
conduta dos setores populares e a nova abrangéncia do conflito social. Nao se
pode falar numa crise do regime democratico, mas ao falar em crise da
institucionalidade politica formal pretendo destacar o fato de que ela era objeto de
uma disputa a respeito de seu carater: se compativel com a centralizagao
administrativa e o insulamento burocratico exigidos pela gestdo econémica das
crises fiscal, monetaria e de pagamento da divida externa ou se aberta a
ampliacdo dos canais de expressao e processamento das demandas substantivas
da sociedade exigidos pelo novo padrao de mobilizagao da sociedade organizada.

Assim, se a agenda politica ndo cumprida pela Nova Republica apontava para a
urgéncia de respostas politicas legitimas, que ancorassem e enraizassem o0
processo democratico formal nas novas praticas participativas articuladas pela
cidadania ativa, por outro lado a agenda econémica igualmente ndo cumprida
exigia respostas politicas eficazes, que equacionassem de imediato ao menos o
problema da estabilizagdo monetaria, sendo da crise do Estado.

Dito isso, € possivel entender porque o cerne do conflito politico que se
desenrolou na conjuntura da virada dos anos 80 para os 90 foi o conflito entre os
atores situados no Executivo que, a partir da l6gica do insulamento burocratico,
buscaram dotar a burocracia econémica de instrumentos politicos eficazes, e os
atores situados na sociedade organizada e na esquerda partidaria que, a partir da
l6gica do universalismo de procedimentos, buscaram efetivar canais participativos



de competicdo politica. Os primeiros, contra 0s segundos, agem na conjuntura em
alianca com os atores da direita partidaria situados no Parlamento que, a partir da
l6bgica do clientelismo tradicional, buscam no acesso privilegiado aos recursos
publicos a manutencao de sua ascendéncia sobre os amplos setores inorganicos
da sociedade que Ihes servem de base eleitoral.

De um lado, a l6gica da eficacia econbmica; de outro, a légica da legitimidade
politico-juridica. De um lado, o discurso da governabilidade, de outro, o reclamo
por mobilizacao social. De um lado, o interesse numa competicao politica cujo eixo
estivesse no tema da estabilizacdo monetaria; de outro, o interesse numa
competicao politica cujo eixo estivesse no tema da "ética na politica".

Apéds o atabalhoado periodo Collor, o consenso do Estado minimo finalmente
chegou, com Fernando Henrique, ao governo, e em condi¢gdes de viabilidade
politica. A crise do Estado passou a ter desde entdo um eqUacionamento
consistente com a ideologia e o programa das forcas politicas que lhe deram
suporte. A crise de participagdo, porém, continua desde entdo sem
eqUacionamento algum e o rumo apontado pelos resultados eleitorais de 1994 (e
também de 1998) é antes o da desmaterializagdo das proprias demandas sociais
constitucionalizadas em 1988. Em vez da estruturacdo de uma nova ordem
participativa, vislumbrou-se a perspectiva da desinstitucionalizagdo democratica.

Talvez o saldo dos conflitos da conjuntura compreendida entre as duas primeiras
eleicdbes diretas para Presidente da Republica desde 1960 ajude a
compreendermos porque a mobilizagdo politica da sociedade nao se tornou
funcionalmente desnecessaria frente a normalidade da "consolidacao
democratica". E porque, afinal, apenas uma fina e ténue pelicula formalmente
poliarquica recobre hoje o nucleo duro da democracia brasileira.
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ABSTRACTS
Versdo do resumo para o inglés: Miriam Adelman

CYCLES OF POLITICAL MOBILIZATION AND INSTITUTIONAL CHANGE IN
BRAZIL

This article focuses on the interaction between the political mobilization and
demobilization of society, on the one hand, and the process of change in political
institutionality, on the other. My basic hypothesis is that mobilization cycles and
cycles of institutional reform interact, feeding into each other. | suggest that there
are two distinct mobilization cycles: one of entrance and one of exit from the
military regime that was installed in 1964. Each cycle involves corresponding
cycles of institutional reform, leading in different directions.

KEYWORDS: political mobilization, political institutions; regime change;
democracy.

RESUMES
Versdo do resumo para o francés: Maria Fernanda Araujo Lisbéa

CYCLES DE MOBILISATION POLITIQUE ET CHANGEMENT INSTITUTIONNEL
AU BRESIL

Cet article porte sur l'interaction entre mobilisation et démobilisation politique de la
société, d'une part, et le processus de changement dans l'institutionnalité politique,
d'autre part. L'hypothése de base est que les cycles de mobilisation et les cycles
de réforme institutionnelle interagissent les uns avec les autres et se nourrissent
les uns aux autres également. Ce travail propose la distinction de deux cycles de
mobilisation: un cycle d'entrée et un cycle de sortie du régime militaire installé en
1964. A ceux-ci correspondent des cycles de réforme intitutionnelle avec des
directives distinctes.

MOTS-CLES: mobilisation politique; institutions politiques; transition de régime;
démocratie.



1 Versbes anteriores deste trabalho foram apresentadas no Il Encontro da
Associacao Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), na PUC-SP, em novembro de
2000, e na mesa-redonda Consolidacdo da democracia: enfoques tedricos e
processos politico-institucionais, realizada durante o Seminario Internacional de
Ciéncia Politica: Politica desde el Sur, entre 3 e 5 de outubro de 2001 na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). O evento foi organizado
com o patrocinio do Departamento de Ciéncia Politica da UFRGS, do seu
Programa de Pdés-Graduacdo em Ciéncia Politica e da Associacdo das
Universidades do Grupo de Montevidéu. Sou grato a alguns de meus colegas de
mesa nos dois encontros, em especial Marco Aurélio Nogueira, Bruno Pinheiro
Wanderley Reis, Ricardo Silva, Carlos S. Arturi e Stéphane Monclaire, pelas
sugestdes e comentarios.

2 Para uma sintese do quadro conceitual aqui utilizado, ver a apresentacéo que fiz
dos modelos de Michel Dobry e Sidney Tarrow e sua aplicagdo para o estudo da
transicao desse regime autoritario, em Rodrigues (1999).

3 Irresponsavel porque, como notou Wanderley Guilherme dos Santos, a
delegacao desse processamento a burocracia fez que seu custo fosse socializado
e seus proventos privatizados pelos politicos populistas. A formulagcdo das
politicas sociais no p6s-30, portanto, ndo obedeceu a qualquer mecanismo de
garantia de accountability minima, que permeasse 0 processo de representacao
politica (cf. SANTOS, 1993).

4 Reconhego que ha uma grande dificuldade conceitual para se falar em
movimentos populares como vetores de uma ética publica tendente a favorecer a
construcao de instituicbes poliarquicas. Afinal, um associacionismo de tipo
tocquevilleano implica necessariamente algum amor pelas instituicbes da
democracia representativa, e, como sabemos, tais movimentos pautaram-se,
antes e de modo geral, pela recusa, pelo estranhamento e mesmo pelo repudio
deliberado aos canais institucionais "formais". Para Ana Maria Doimo, alias, "a
propria natureza dos confliitos de acao-direta, ao prescindir do sistema de
representacao politica, abre terreno fértil para o florescimento de valores morais
em substituicdo aos conceitos politicos" (DOIMO, 1995, p. 68). Mas ha que se
distinguir entre os discursos produzidos pelas liderangas "movimentalistas" e o
saldo da intervencao pratica dos movimentos sobre a institucionalidade politica e,
inclusive, sobre as concepcdes e estratégias de outros atores politicos mais
diretamente preocupados com a montagem institucional democratica.

5 Nao me refiro, evidentemente, & reivindicacdo especifica de realizacdo de
eleicdes diretas para Presidente da Republica. Refiro-me ao fato de a mobilizagcao
das "Diretas-J4&" ter trazido ao espago publico o "espirito" da republica
democratica, da exigéncia social por uma ordem democratica participativa.



