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Democracia y partidos politicos en Brasil: un debate.

Los partidos politicos y la “cuestion democratica”en Brasil presentan rasgos peculiares que
los hacen particularmente relevantes para la discusion sobre la estabilidad politica del resto de los
paises de América Latina. Tanto el proceso de apertura politica (1974-1985) como los diez afios
de la Nova Republica (1985-1995) constituyen un verdadero laboratorio de experiencias politicas
que acompafiaron una profunda transformacion economico-social del pais. La industrializacion y
urbanizacion producidas como consecuencia de la modernizacion de las tltimas décadas conlleva-
ron profundos cambios en las estructuras econémicas y sociales y en los modos de participacion
politica. La transicion democratica iniciada en 1974 se desarroll6 a lo largo de una secuencia de
avances y retrocesos politicos en el marco de una crisis econdmica que se hace evidente en 1979 y
alcanza caracter recesivo a partir de 1981. La eleccion directa de gobernadores en 1982, la rees-
tructuracion de nuevos partidos con vistas a la transicion, los pactos y coaliciones, las presiones
sectoriales en el seno del gobierno desencadenaron finalmente el cambio politico en 1985.

Las etapas de la Nova Republica se caracterizan por la continua interaccion entre las difi-
cultades econdmicas y las negociaciones politicas. Los planes de estabilizacion econdémica imple-
mentados, asi como el esfuerzo por sentar las bases de la institucionalidad democratica con la
Constitucion de 1988, se convirtieron en el ambito de confrontacion de los intereses sectoriales,
regionales y corporativos; los avances politico-institucionales (la rutina electoral, sobre todo) tie-
nen lugar en un clima de inflacion y deuda publica en aumento hasta desencadenar la “crisis fis-
cal’y el inmovilismo del Estado, o como lo llama Bolivar Lamounier el “sindrome de paralisis
hiperactiva”. Los gobiernos de José Sarney y Collor de Mello fracasaron en sus intentos de esta-
bilizar la situacion econdmica y recién en 1994, el Plan Real de Fernando Henrique Cardoso pare-
ce haber puesto un freno a la espiral hiperinflacionaria. Pero las consecuencias del estancamiento
econOmico, la inflacion, la corrupcion, la desigualdad social, han generado severas tensiones en el
sistema que ponen en peligro la “fragil identidad institucional”.!

La institucionalidad politica se asocia naturalmente a la existencia de partidos politicos. La
idea mas difundida sobre el sistema partidista brasilefio se traduce en los conceptos de fragilidad,

fragmentacion e inestabilidad. El periodo 1946-1964 se considera la primera etapa de un régimen
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formalmente democratico en la historia de Brasil, durante la cual se produce, efectivamente, la
ampliacion de la participacion politica a través de partidos organizados a nivel nacional y se im-
planta el voto universal y secreto. La discusion sobre los partidos en ese periodo gira en torno a la
“politica de clientela” o “politica ideologica”, es decir, en qué medida los partidos politicos se van
convirtiendo en vehiculo de la participacion politica, ideologicamente diferenciados en relaciéon a
los grandes temas de la época como el desarrollo y la modernizacion. La interpretacion mas gene-
ral se refiere a que la crisis de 1964 se habria producido precisamente por la incapacidad del siste-
ma politico, a través de los partidos, de institucionalizar las demandas econdémicas y sociales pro-
ducidas por el proceso de industrializacion y el clientelismo, como estilo de incorporacion politica,
habia constituido un obstaculo para el desarrolio de un sistema de partidos con unidad programati-
ca e ideologica.

A partir de 1964 se introdujeron nuevos conceptos en el debate. La preeminencia del Esta-
do sobre la sociedad civil a lo largo de la historia, la cooptacion sobre la representacién como me-
canismo de integracion politica , se agregan al clientelismo como variables explicativas de la fragi-
lidad institucional de los partidos politicos. Las profundas transformaciones econdmicas y sociales
que se producen durante el régimen militar (1964-1985) y la peculiar modalidad de transicion po-
litica a través de elecciones controladas vuelven la atencion hacia otras categorias no menos rele-
vantes y que pretenden dar cuenta de las nuevas realidades. Asi, la “progresiva constitucion de la
ciudadania”, en la medida en que los cambios economicos y sociales diluyen los lazos de depen-
dencia personal, y la “incertidumbre”’que se genera en el proceso politico-electoral durante la
transicion confieren al voto y la “representacion politica” una relevancia particular ?

El desarrollo de partidos politicos durante el régimen militar, que da a la dictadura brasilefia
un caracter diferente al resto de las dictaduras latinoamericanas, y el proceso de apertura politica
orientado desde el gobierno, encaming los analisis en la busqueda de signos posibles de constitu-
cion de partidos diferenciados ideologicamente, en la medida en que el mecanismo electoral y los
partidos se fueron convirtiendo en el instrumento de confrontacion con la dictadura. En verdad,
esta confrontacion a través de elecciones adquirid un caracter plebiscitario, cuando la oposicion
ganaba espacio, la intervencion del gobierno, cambiando las reglas de juego, obligaba al reacomo-

do de las fuerzas opositoras, obstaculizando cualquier proceso de consolidacion partidista sobre la
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base de una auténtica representacion de intereses, con la excepcion quizas del Partido dos Tra-
balhadores (PT)que nace como resultado de las movilizaciones obreras y en representacion de un
nuevo movimiento sindical.

La fragmentacion partidista provocada por el casuismo electoral implementado por la dicta-
dura no impide que el Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) se convierta en
el polo de aglutinacion de las fuerzas de oposicion y en el eje de la Alianza Democratica que con-
duce al cambio politico en 1985. El partido que habia conducido la campafia de democratizacion
era, sin embargo, una agrupacion politica muy heterogénea. En el periodo que se inicia en 1985
con la Nova Republica el pluripartidismo cada vez mas fragmentado plantea el debate sobre la
viabilidad del sistema democratico con un débil sistema de partidos.

Maria do Carmo Campello de Souza® adelanta una explicacion sobre la fragil institucionali-
zacion del sistema partidario desde la perspectiva de su relacion con el Estado, con el sistema
politico en su conjunto y no meramente la correlacion partido-clase social. Los conceptos de insti-
tucionalizacion y representatividad fundamentan su hipotesis. Considerando la actualidad de su
planteamiento, haremos una sintesis de su argumentacion: un sistema relativamente auténomo
esta conformado por subsistemas, como el sistema partidario, los grupos de interés y el Estado, y
funcionan interdependientemente. Una organizacion se afirma o institucionaliza en la medida en
que se identifica con determinada actividad y se asegura el acceso o la participacion en las decisio-
nes significativas en relacion con estas actividades y el control de los recursos necesarios. La idea
de institucionalizacion es inseparable de la idea de representatividad (en relacion a una clientela
o base social especifica) y de autonomia relativa no solo frente a otras organizaciones sino tam-
bién frente a la clientela de la propia organizacion, es decir, es capaz de afirmarse en el espacio de
las demas organizaciones de la arena politica. Representatividad y autonomia son dos momentos
del concepto de institucionalizacion. Esto es valido para un partido en relacion al electorado cuyos
intereses debe articular y convertir en propuestas de actividades y apropiacion de recursos corres-
pondientes. La representatividad de un partido no se reduce a la correlacion partido-clase pues
“representar”’significa la capacidad concreta de viabilizar la formacion de organizaciones y de im-
plementar politicas especificas, convertir los intereses generales de esa clase en politicas especifi-

cas, lo cual implica una autonomia relativa del partido para actuar individualmente o con alianzas.
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. Campello de Souza sostiene que la institucionalizacion del sistema partidario significa que
la toma de decisiones gubernamental es susceptible de ser controlada o sujeta a la influencia de
organizaciones partidarias. Cuando el aparato estatal representado por la burocracia civil y militar
goza de sustancial autonomia frente a las organizaciones partidarias, el sistema tenderia al
“clientelismo” como forma de controlar los recursos, sin mayor influencia en la formulacion de
alternativas o hacia pseudo-partidos. La relacion historica de los partidos y el Estado en Brasil
produce un sistema partidista privado de poder en el proceso de toma de decisiones. La importan-
cia del partido como institucion (o el grado de institucionalizacion del sistema partidario) en rela-
cion a otras fuerzas que componen la estructura del Estado puede hallarse en relacion inversa a la
centralizacion de éste; la existencia de una estructura estatal centralizada y burocratica antes de la
consolidacion de un sistema de partidos constituye un obstaculo a su institucionalizacion y un es-
timulo al clientelismo. El clientelismo de Estado se convierte en una condiciéon necesaria para la
supervivencia de los partidos politicos y la competencia por sus recursos es el rasgo caracteristico
de las formaciones partidistas brasilefias. El clientelismo se revela en este enfoque no como super-
vivencia de relaciones tradicionales que conspira contra la “autenticidad ideolégica” sino como
mecanismo de integracion politica. El clientelismo a través de los partidos protege al Ejecutivo de
las presiones sociales y le confiere gran autonomia en el proceso de decisiones, reforzando su
centralizacion y limitando, al mismo tiempo, la capacidad de los partidos para ejercer influencia.

El nucleo central de la explicacion de Campello de Souza sobre la fragil institucionalizacion
y fragmentacion de los partidos radica en el caracter centralizador y burocratico del Estado a lo
largo de la historia brasilefia. A ésto se agrega el condicionamiento que ejercen los intereses re-
gionales y su acceso al clientelismo del Estado a través de los partidos politicos. La autora analiza
como el Estado Novo (1937-1945) y su configuracion burocratica y corporativa influy6 en el
surgimiento de los partidos politicos en la primera etapa democratica de la historia brasilefia
(1946-1964). Explora también la tendencia a la consolidacion de un sistema partidario durante ese
periodo y argumenta que habria sido esa tendencia, sumada a otros factores, la causa de la crisis

de 1964. La situacion de los partidos
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politicos en la Nova Repiiblica se encuentra nuevamente condicionada por la estructura tecnobu-
rocratica desarrollada por el régimen militar y por los mecanismos particulares de la transicion
democratica.*

Ademas de la influencia que la centralizacion y burocratizacién historica del Estado ejercie-
ron sobre los partidos politicos desde su origen, restandoles capacidad de autonomia y reforzando
el clientelismo de Estado, debemos destacar dos aspectos que dontribuyeron a su fragilidad insti-
tucional: la cultura politica y la legislacion electoral. En el primer caso se trata de la presencia de
“legados tradicionales” que obstaculizan la consolidacion de identidades partidistas y en el segun-
do, de‘ instituciones que confirman la persistencia de un pacto politico entre las élites que dificulta
cualquier proceso de democratizacion. Sefialaremos los rasgos generales de los tres aspectos que,
a nuestro juicio, influyen en las condiciones que dan al sistema de partidos brasilefio sus caracte-

risticas peculiares.

Brasil: centralizacién y burocratizacién del Estado.

La confrontacion entre centralismo y federalismo fue una constante en la formacion del Es-
tado brasilefio desde sus origenes. El separatismo regional con raices en las capitanias hereditarias
dependientes directamente de la metropoli colonial, en las sucesivas divisiones administrativas y en
un proceso de independencia realizado por la clase dominante que impuso la monarquia, se consti-
tuyo en el verdadero eje de los conflictos que jalonan la historia del Brasil. El imperio fue centrali-
zador y conservador. El emperador impuso la constitucion de 1824 y la burocracia imperial con-
trolaba los cargos publicos y ejercia supervision sobre las provincias en las que, sin embargo, se
iba fortaleciendo el poder de las oligarquias locales. El ejercicio del “Poder Moderador” del empe-
rador, instituido por el Acta Adicional a la Constitucion de 1824 permitio conciliar los intereses
del poder central y las rivalidades regionales. A este periodo de centralizacion sucedio la Republi-
ca Velha (1889-1930) que significo el triunfo de los intereses estaduales. La llamada “politica de
los gobernadores”concedié mayor autonomia a las regiones, autonomia financiera y politica y or-
ganizacion de sus propias fuerzas armadas. El nuevo régimen, presidencialista, se sostiene por el

consenso entre las élites regionales que da estabilidad al sistema. El presidente era elegido de mu-
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tuo acuerdo entre los estados mas poderosos (Rio de Janeiro, Minas Gerais y Sao Paulo) mante-
niendo asi la vigencia de un poder central sobre el separatismo regional. Como sostiene Helgio
Trindade, el hecho de haber conquistado rapidamente la unidad politica, de mantener la continui-
dad en relacion con la administracion colonial a través de la monarquia, facilito el acuerdo basico
de la élite politica brasilefia para afirmar la union territorial y el control del aparato estatal. El po-
der regional se adapta a un sistema en la medida en que “la distribuciéon de los beneficios en el
interior de las élites crea las condiciones materiales indispensables para la legitimacion de un esta-
do nacional”. Cuando se inicia la etapa republicana en 1889, el regionalismo no amenaza la estabi-
lidad politica sino que se renueva el pacto oligarquico bajo el marco de un aparato estatal comple-
jo y estable.’ El fin de la esclavitud, el auge de la economia cafetalera, la inmigracion, fortalecieron
el poder econémico de las élites regionales; su control autoritario se mantuvo gracias al dominio
clientelista de la sociedad rural a través de los partidos regionales y de formas coercitivas de do-
minacion. |

Con la Revolucion de 1930, los estados perdieron autonomia pero no se destruyeron las
bases socio-economicas del poder oligarquico. Las tendencias liberales que impulsaron el movi-
miénté revolucionario de 1930 a través de la Alianza Liberal y se expresaron temporalmente en la
Constitucion de 1934, no lograron superar las dos tendencias antiliberales en desarrollo, el esta-
tismo y el autoritarismo, que condujeron a la implantacion del Estado Novo bajo la dictadura de
Getulio Vargas (1937-1945). Este reflujo autoritario impuso la instauracion de un régimen centra-
lizado, corporativista, burocratizado. Los conflictos que se suscitan desde la Revolucion de 1930
hasta la Ai.mplantacién del Estado Novo pueden ser vistos como consecuencia de las tentativas de
institucionalizacion politica sobre bases de poder que no han sido removidas y se fundan en la po-
litica de los estados. La confrontacion entre centralizacion y autonomia estadual, unidad nacional y
regionalismo se resuelve en favor del autoritarismo corporativista. “La ‘idea corporativa’ de la
época tenia por lo menos tres elementos: el mito de la tecnocracia, el mito de la representacion
técnico-profesional y la panacea de los consejos técnicos.”®

El Estado Novo reforzo la centralizacion del Estado y la maquina burocratica a través de
mecanismos de absorcion y cooptacion de los grupos de intereses regionales y funcionales. Sus

instrumentos fueron las interventorias y los departamentos administrativos que permitian al go-
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biemno articular las oligarquias estaduales a los ministerios y a la Presidencia de la Republica. A
través de las interventorias y de los departamentos estaduales del Departamento Administrativo do
Servicio Publico (DASP), el varguismo logré el control politico estadual y produjo un realinea-
miento de las oligarquias regionales. La creacion de institutos y consejos técnicos permitié la am-
pliacion de los instrumentos de control sobre la economia. Finalmente, la expansion y fortaleci-
miento de las Fuerzas Armadas contribuyeron al proceso de centralizacion al debilitar el poder de
las milicias estaduales e intervenir a través de sus cuadros técnicos en la planificacion del desarro-
llo industrial.

El periodo democratico (1946-1964) se desarrolla bajo la tension entre la ampliacion de la
participacion politica a grupos sociales cada vez mas amplios y el control oligarquico que se ejerce
a través de los dos partidos nacionales emergentes, el Partido Social Democritico (PSD) y
Unifio Democratica Nacional (UDN), mientras el Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) apare-
ce bajo el control del varguismo. El advenimiento del pluralismo partidista, las elecciones directas,
la separacion formal de poderes del Estado, establecido por la Constitucion de 1946, son sinto-
mas de un proceso de efectiva democratizacion. Sin embargo, la presencia de una burocracia esta-
tal consolidada y con poder de decision, la estructura sindical corporativista, y la continuidad del
sistema de interventorias, ahora vinculado a las instituciones partidistas, obstaculizaron la expan-
sion de valores democraticos. Los estados recuperaron autonomia pero el proceso de centraliza-
cidn se canalizo a través del intervencionismo estatal en los proyectos de desarrollo economico.
Un nuevo ciclo de centralizacion y autoritarismo que pretendié anular la fuerza centrifuga del po-
der regional se inici6 con el golpe militar de 1964.”

En cada uno de los ciclos de cierre y apertura del sistema caracterizados por la pugna entre
centralismo y federalismo, la presencia del Estado a través de la burocracia constituye el eje de la
formacion economico-social brasilefia. La burocracia administrativa y financiera de la época impe-
rial se ira convirtiendo en tecnoburocracia propiamente dicha, con mayor entrenamiento economi-
co y administrativo a medida que aumenta su incidencia en el control politico y cuyo mayor desa-
rrollo se produce en los periodos de gran centralizacion politica, particularmente importante du-
rante la dictadura militar (1964-1985) como consecuencia del desarrollo econémico impulsado por

el Estado. Esta constante del sistema politico brasilefio ha sido calificada de diferentes maneras:
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“estamento burocratico”, “tecnoburocracia estatal”, “burguesia de Estado”, “tecnoburocracia pa-
7’8

trimonial™ Todas las definiciones destacan la existencia de un sector que se apropia del aparato
administrativo y actia como enlace de los intereses de las élites dominantes sobre la base de rela-
ciones clientelistas. El autoritarismo militar no eliminé ni los elementos burocraticos ni los cliente-
listas sino mas bien se acentuaron al aparecer nuevas areas de intereses y nuevas clientelas. Alre-
dedor del nuevo sistema de poder instaurado por el golpe militar de 1964 y estructurado alrededor
de la alianza entre la gran empresa publica, la empresa privada y el capital extranjero se reorganiza
la burocracia en lo que Fernando Henrique Cardoso llamé los “anillos burocraticos”, a través de
los cuales se articularon los intereses privados y los mecanismos de cooptacion politica de los
sectores economicos relevantes.”

El Estado es el centro en el que se plantean y dirimen los conflictos a través de la negocia-
cion politica de las élites. El desarrollo nacional, particularmente desde la segunda posguerra, de-
pendio del intervencionismo estatal; de ahi que la crisis de los 80s revelo no sélo sus limites sino la

debilidad de un sistema politico con una fragil organizacion partidista en una sociedad transforma-

da por el crecimiento industrial y la urbanizacion.

Partidos y cultura politica.

La percepcion generalizada de la cultura politica brasilefia es la de un orden patrimonial y
jerarquico que se expresa en una fuerte autonomia del Estado frente a la sociedad, un Estado con
capacidad de intervencion preventiva para evitar conflictos sociales y neutralizar la aparicion de
organizaciones que puedan significar un desafio al sistema. Este intervencionismo no ha significa-
do meramente represion sino capacidad de alcanzar arreglos institucionales que conducen, por una
parte, a la cooptacion y, por otra, a la exclusion. Este modo preventivo de organizacion y desarro-
llo del Estado brasilefio seria el origen de la naturaleza conciliadora y pragmatica del sistema poli-
tico que permitié a Brasil transitar de un régimen a otro a lo largo de su historia sin que los cam-
bios implicaran rupturas profundas. El mantenimiento de una linea de continuidad institucional en

el paso de un régimen a otro, la apelacion a una cierta legalidad formal y la manipulacion constante
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de los recursos institucionales aparecen como los mecanismos de adaptacion de las élites politicas
al desafio planteado por el proceso histérico de transformaciones estructurales.

Si tomamos en consideracion la influencia de la cultura politica en las condiciones y posibi-
lidades de consolidacion de regimenes democraticos y representativos, en el caso de Brasil, los
enfoques varian desde la consideracion de la influencia ejercida por la tradicion ibérica cuyos com-
ponentes aparecen irreconciliables con el desarrollo de una verdadera democracia, hasta la pers-
pectiva historico-conflictual que remite a los modos historicos de formacion del sistema politico y
segun la cual la cultura politica es causa y consecuencia del funcionamiento del mismo. No es
nuestrok‘objetivo realizar un analisis en profundidad sobre el tema sino destacar algunos de sus
rasgos fundamentales que han influido en el modo particular de concebir la vida politica, la repre-
sentacion y participacion social y, por ende, a los partidos politicos.

El clasico enfoque sobre el “dualismo estructural” de Brasil destaca la contradiccion entre
las instituciones politicas y la realidad social, dos esferas que responden a diferentes pautas cultu-
rales; una dicotomia entre el Brasil “legal” y el Brasil “real” impediria la emergencia de valores
democraticos auténticos. Una explicacion posible del origen de esta dicotomia seria el desarrollo
politico centrado en el Estado y en la cultura politica de las élites brasilefias cuyo dominio y con-
trol precedio a la expansion de la participacion social. Los modos historicos de formacion del Es-
tado y de la representacion de los intereses sociales son importantes pues dan origen a las institu-
ciones politicas que, al establecerse, ocupan espacios en el sistema politico e influyen en el funcio-
namiento de los distintos actores politicos.' Es decir, la interaccién entre las instituciones y los
actores va conformando un sustrato cultural que permea el funcionamiento de todo el sistema.
Las condiciones bajo las cuales se cumplieron las etapas del proceso de construccion del Estado y
el modo en que las élites dominantes actuaron para mantener la unidad territorial y un poder cen-
tral fuerte ayudan a explicar la interpretacion generalizada sobre el origen patrimonial del Estado
brasilefio y la politica de exclusion social que desarrollaron las élites a través de los mecanismos
institucionales.

El pensamiento politico brasilefio del siglo XIX combiné los principios del liberalismo po-
litico con el positivismo adaptandolos a la realidad brasilefia. La formacion de las élites politicas en

Brasil estuvo ligada estrechamente a las Escuelas de Derecho, desarrollando una tradicion



36

“legalista” apegada a ciertos principios formales de representacion para legitimar el poder pero en
abierta contraposicion con una realidad social totalmente excluida del marco institucional. La tra-
dicion politica del imperio burocratico y centralizado, el sistema esclavista y jerarquico de la so-
ciedad establecido sobre una alta concentracion de la propiedad agraria y altas tasas de creci-
miento de la poblacion son rasgos que contribuyeron a fortalecer el pensamiento politico elitista.
La marginacion sistematica de la poblacion en los arreglos del poder explicaria la estabiiidad pues
la participacion politica fue casi nula hasta épocas muy recientes. Los movimientos sociales que
muchas veces adquirieron un contenido revolucionario tuvieron un caracter aislado y fuera del
sistema politico. Cuando la primera etapa de urbanizacion e industrializacion propici6 la emergen-
cia de sectores sociales especialmente urbanos, una ampliacion restrictiva de las instituciones fue la
via de resolucién para su incorporacion politica. El grueso de la poblacion se mantuvo dentro de
los limites de una sociedad jerarquica y autoritaria asentada en una economia agricola mayorita-
riamente analfabeta. '

En la perspectiva de una imagen de la sociedad atravesada por fuertes desigualdades socia-
les y pobreza, los valores politicos liberales sustentados en los derechos individuales encontraron
poca repercusion. La adopcion de las instituciones representativas se hizo, en las etapas de ruptura
del sistema, bajo condiciones restrictivas y subordinadas al poder autoritario. La idea de represen-
tacion politica solo tenia un caracter formal. Esta concepcion de la vida politica, con algunas va-
riantes, caracterizo las distintas etapas del proceso historico brasilefio. La Constitucion liberal de
1891, promulgada después de la caida del Imperio y bajo la influencia de las corrientes del libera-
lismo y el positivismo no cambio la estructura de poder. El pacto politico de las oligarquias regio-
nales, expresado a través de la politica de los gobernadores, se consolidé sobre la base de institu-
ciones represéntativas meramente simbolicas asentadas en las relaciones tradicionales de poder
entre las cuales el coronelismo cumplio un papel relevante y contribuyo a desprestigiar el proceso
electoral. La relacion entre el poder politico y los intereses privados se hizo transparente y el pro-
ceso electoral fue el instrumento de control que garantizaba el mantenimiento del pacto federal y
la exclusion social. "

Con la Revolucion de 1930 y el advenimiento del Estado Nove la cultura politica desarro-

1la nuevos elementos. El descontento de las clases medias urbanas y del sector miliar, las demandas
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de nuevos grupos economicos ligados a la industrializacion, la necesidad de recomponer un poder
central para contrarrestar el desmembramiento regional del pacto oligarquico, generaron nuevos
valores que giraron en torno a la idea de nacion, modernizacion institucional e incorporacion de
nuevos sectores sociales. La ideologia liberal de las élites politicas ligadas al poder agrario tuvo
que confrontar los riesgos de una ampliacion de la participacion politica y, en consecuencia, dar
espacio a la representacion a través de partidos. El debate ideologico que sigui6 a la Revolucion
de 1930 ciment6 los rasgos mas sobresalientes de la cultura politica brasilefia fundiendo la tradi-
cion oligarquica y elitista con los reclamos de una nueva estructura politica que consolidara los
fundamentos de una nacion moderna. La confluencia de una tendencia liberal y otra autoritaria se
resolvid en favor de una vision que privilegiaba la unidad nacional. La dicotomia centralismo-
autonomia regional, unidad nacional-regionalismo se superpuso a cualquier otra cuestion. Los
grupos de la élite politica que conformaron la Alianza Liberal (tenentes civiles y militares, comu-
nistas), los integralistas, los grupos oligarquicos regionales que accedieron al poder después de la
Revolucion de 1930, coincidieron desde diferentes perspectivas y con diferentes argumentaciones
en una propuesta anti-liberal y en una visién autoritaria de la vida politica y de los partidos. ™

Entre 1930 y 1937, fecha en que Getulio Vargas instala la dictadura del Estado Novo, se
gestaron nuevos elementos que luego se integrarian al sistema politico moderno de Brasil, refor-
zados por tendencias culturales emergentes: la idea de nacion y un concepto de representacion que
apuntaba a concebir el interés general por encima de los intereses particulares, una politica de
conciliacion que fundamentaria un tipo de representacion corporativista mas que partidista sin
dejar de mantener el apego a la tradicion “legalista”para legitimar institucionalmente las relaciones
de poder establecidas. Esto fue resultado de dos tendencias contradictorias; por una parte, una de
las demandas fundamentales de la Revolucion de 1930 habia sido la “moralizacion de las practicas
electorales”, practicas que habian servido de instrumento de control durante la Republica Velha
(1891-1930) La introduccion de nuevas instituciones parlamentarias y electorales tendia a la in-
corporacion de los nuevos grupos sociales a la vida politica y bajo cuya presion se habia operado
el cambio. Por otra, la dispersion del poder producida por el pacto oligarquico hizo aflorar una
fuerte presion de reafirmacion de la autoridad central. Resultado de la primera tendencia fue el

Codigo electoral de 1932 y la Constitucion de 1934 consagrando un sistema de representacion
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proporcional, base del sistema electoral aun vigente, que produciria una distorsion significativa en
la representacion politica de los estados en la Camara de Diputados y cuyo resultado no seria otro
que mantener vigente el pacto entre las élites politicas; al mismo tiempo, con la introduccion de
una representacion corporativista se pretendia alcanzar la integracion autoritaria del orden politi-
co, reforzada por nuevos simbolos de identidad nacional. Se impuso una vision carismatica del
cargo presidencial y la vision paternalista y conservadora de una sociedad capaz de eludir los
conflictos a través de una conducta flexible y conciliadora.

La instalacion de un régimen democratico en 1946 no logré transformar las bases del sis-
tema politico. Las instituciones representativas se ampliaron y aparecio un sistema de partidos con
posibilidades de consolidacion a partir de los clivajes derivados de la “revolucion nacional y popu-
lar” pero no logro expresar los cambios estructurales operados en el sistema economico y social a
raiz de los procesos de industrializacion y urbanizacion. El desarrollo institucional fue importante
pero meramente formal e instrumental para el control de las élites politicas; frente a la radicaliza-
cién de las demandas y la incapacidad del sistema de canalizar el conflicto social, emergieron las
tendencias del populismo anti-partido que reforzaban las relaciones personales del clientelismo
tradicional. La crisis institucional desemboco en el golpe militar de 1964.

La ruptura politica no significé la clausura total de las instituciones representativas. La
tradicion legalista se combind con el papel tutelar de los militares para producir una dictadura que
preservo, aunque distorsionado y manipulado constantemente, un sistema de representacion que
abriria la posibilidad de una transicion negociada. “La concepcion de tutelaje pertenece a una
ideologia autoritaria mas amplia que presidio la Gltima etapa de construccion del Estado: la empre-
sa getulista de los 30s. Esta ideologia incluye elementos que sostienen algunos de los mecanismos
institucionales de la democracia representativa”.'®

Todos los elementos que contribuyeron al desarrollo de una cultura politica poco proclive
a la'defnocracia (centralismo estatal y burocracia, clientelismo y personalismo, tutela militar y pre-
dominio de los intereses de las élites politicas) han tenido que confrontar un serio desafio a partir
de la instauracion de la Nova Republica en 1985. La “revolucion democratica” debia conducir a
una reestructuracion politico-institucional que sentara las bases de un régimen democratico. La

Constitucion de 1988 reflejo esa tendencia pero el funcionamiento de las instituciones, en particu-
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lar del sistema de partidos y las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo revelan
la vigencia de patrones tradicionales de la cultura politica. Una tradicion de centralizacion estatal y
burocratizacion, el caracter elitista de las instituciones, el personalismo en las relaciones politicas
que se expresa en el clientelismo, la cooptacion y la conciliacion dificilmente sean compatibles con
la autonomia de las instituciones que requiere una competencia democratica. A la concentracion
del poder en diversos nucleos burocraticos u oligarquicos se suma la concentraciéon de la riqueza y
el ingreso que agudiza las desigualdades sociales mientras aumenta la demanda de incorporacion
politica de amplios sectores. En este sentido, el papel de los partidos politicos y la institucionali-
zacion de un sistema partidista resultan imprescindibles para crear las condiciones de estabilidad
democratica. Como las demas instituciones, los partidos politicos brasilefios mantienen rasgos muy
enraizados en la cultura politica tradicional y la legislacion implementada desde 1985 los ha rea-
firmado. Es verdad que el proceso de liberalizacion politica que comenzo en 1974 y promovi6 la
transicion democratica encontro en los partidos politicos y la contienda electoral el espacio fun-
damental para su evolucion, a pesar de las manipulaciones del régimen militar. Esta circunstancia,
si bien se correspondia con la tradicion “legalista” y formal que pretendia mantener la dictadura,
produjo un cambio cualitativo en el papel de los partidos politicos cuya institucionalizacion depen-

dera del proceso de consolidacion democratica.

Sistema electoral y legislacion partidista.

El sistema electoral, como las demas instituciones politicas, es resultado de las relaciones
de poder que se generan en el interior del sistema politico. En consecuencia, nos puede revelar las
ideas que sobre participacion y representacion politica sostienen los grupos de poder que se suce-
den a lo largo de la historia moderna de cualquier pais y ésto, naturalmente, influye en la naturale-
za de los partidos politicos.

Se ha subrayado insistentemente que los partidos politicos brasilefios se caracterizan por su
debilidad en lo que se refiere a disciplina, lealtades partidarias, organizacion y cohesion ideologi-
co-programatica, como consecuencia de lo cual no se ha institucionalizado un verdadero sistema

partidista. El resultado de esta circunstancia ha sido la proliferaéién de partidos, los cambios de
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partido, la conducta individualista de los politicos y, en general, el personalismo que caracteriza las
relaciones de la clase politica y sus electores.

Una de las causas frecuentemente atribuida a este fenémeno es la legislacion electoral y de
los partidos. Si tomamos en cuenta las condiciones historicas de desarrollo del Estado en Brasil, la
dicotomia de un sistema politico que se fue conformando sobre la base de un acuerdo basicamente
elitista en torno a una autoridad central y burocratica, legitimada a través de un sistema represen-
tativo meramente formal y una sociedad fuertemente jerarquica fundada en relaciones de poder
patrimonialista, no es dificil suponer que los mecanismos de representacion se convirtieran en
instrumentos de control y dominio. Las transformaciones estructurales operadas a través del tiem-
po por efecto de los cambios econdémicos y sociales provocaron una constante manipulacion insti-
tucional que revela los intentos por mantener la participacion politica bajo estricto control. La
“ingenieria electoral” y los “casuismos” en materia de legislacion electoral y partidista forman
parte del modo particular de procesar el desafio que historicamente han planteado las demandas
sociales de participacion y ampliacion de derechos. Una revision sumaria de estos procesos nos
permitira poner de relieve un componente importante del sistema politico-institucional y nos ayu-
dara a comprender un aspecto del modo particular de concebir las relaciones politicas y los parti-

dos asi como las posibilidades o limites para la consolidacion democratica..

Durante el Imperio y la Republica Velha la participacion electoral estaba sometida abier-
tarmente al control del gobiemno y el fraude se institucionalizo favorecido por las mismas leyes
electorales, los mecanismos del proceso y las condiciones sociales. Bajo la monarquia el voto era
indirecto y censitario; la calificacion dependia de las mesas electorales cuya composicion arbitraria
les conferia poderes casi ilimitados. Se introdujeron algunas medidas para mejorar el proceso, co-
mo las instrucciones electorales de 1842 que pretendieron disminuir las funciones de las mesas
electorales. La calificacion de los votantes quedaba en manos de una junta integrada por el juez de
paz, el parroco y el delegado de la policia. La mesa electoral continuo, sin embargo, con el dere-
cho de contar los votos, atribucion que continud hasta la creacion de la Justicia Electoral en 1932.
En 1881 se pretendio dar mayor neutralidad al proceso asignando a las autoridades judiciales la

tarea de calificacion. En todos los casos, las relaciones politicas definian tanto la conformacion de
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las mesas como la calificacion de los votantes. El fraude electoral se verificaba en todas las instan-
cias. La Camara de Verificacion de poderes que debia confirmar a los elegidos completaba la ca-
dena de la manipulacion electoral, resultado de lo cual ninguno resultaba elegido contra la volun-
tad del gobierno o sus agentes locales. Si resultaban elegidos o confirmados miembros de ambos
partidos en pugna la decision se tomaba segun la tendencia de los jueces o la voluntad maxima del
Poder Moderador del Emperador. La eleccion era un mecanismo para constituir una camara uni-
nime y que el partido de turno pudiera gobernar; la alternancia reflejaba el predominio de una fac-
cion sobre otra. De esta manera “el sistema representativo implantado en Brasil y que se perpetu
hasta el fin de la Primera Republica -para no decir mas alla atin- tenia la sefial invertida: no eran los
electores, los representados, los que elegian a los representantes; al contrario, ~eran los
‘representantes’ los que producian a los representados.” '¢

A pesar de los intentos formales de controlar el fraude durante la Repiiblica Velha, la
sedimentacion del poder de las oligarquias estaduales propiciada por la politica de los gobernado-
res exigio nuevos mecanismos de control politico no institucionales, siendo el coronelismo el mas
importante. El Reglamento Alvim de 1890 que regiria las elecciones para la Constituyente elimind
la propuesta de la ley de 1881 en cuanto a la interferencia de las autoridades judiciales para lograr
mayor neutralidad en las elecciones. Segin el nuevo reglamento, los intendentes pasaron a contro-
lar el procedimiento electoral y la mesa electoral constituida dependia de los poderes municipales.
La manipulacion de los votos, el falseamiento de las actas, la corrupcion, se mantuvieron simulta-
neamente con la promulgacion de las leyes '” que, por una parte, pretendian superar algunos vicios
tradicionales del proceso eleccionario pero, por otra, no hicieron sino garantizar el control politico
que permitiera mantener el statu quo. Los coroneis a nivel municipal controlaban la fuerza electo-
ral a través del voto de cabestro y respondian a los diferentes intereses de los grandes fazendei-
ros. La corrupcion electoral durante la Republica Velha alcanz6 niveles escandalosos. “Las
elecciones no eran una cuestion electoral sino una cuestion de poder. La utilizacion del poder del
Estado por los gobernadores, el control de la Asamblea por su partido y la institucién de la
“verificacion de poderes’, hacian dificil que un candidato que no fuese apoyado por el gobernador
se eligiese.” '® Aunque formalmente el régimen representativo se mantuvo sustentado en la partici-

pacion electoral, en la practica el gran elector siguio siendo el poder oligarquico de turno.
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La Constitucion de 1891 extendié el sufragio a los ciudadanos mayores de 21 afios pero
excluia a las mujeres, mendigos y analfabetos, eliminandose la renta como requisito. La represen-
tacion estadual era proporcional a la poblacion de cada estado con un minimo de 4 diputados. Los
gobernadores y presidentes fueron electos por el voto directo y popular en el marco del pacto de
los gobernadores que establecia la alternabilidad de la presidencia entre los dos estados mas gran-
des, Minas Gerais y Sdo Paulo, politica conocida como del “café con leche”.

Un cambio significativo ocurri6 a partir de la Revolucién de 1930. Aun cuando el peso de
la economia agraria y por ende del electorado rural siguié siendo dominante, la irrupcién de nue-
vos sectores sociales por efecto de los procesos de industrializacion y urbanizacion de comienzos
del siglo XX y las demandas del sector militar (tenentes) hicieron de la participacion electoral un
problema politico. La “moralizacion del sistema representativo” fue una de las propuestas de la
Alianza Liberal que llevo a cabo la Revolucion de 1930. El Codigo Electoral de 1932 y la Consti-
tucion de 1934 introdujeron modificaciones sustanciales al ampliar la participacion politica e ins-
trumentar nuevos modos de representacion que respondian a la nueva realidad econémica y social
del pais y fueron el resultado de los debates ideologicos de las élites politicas en el poder.

El Codigo Electoral ampli6 el sufragio a las mujeres, mantuvo la edad minima de 21 afios
pero siguieron excluidos los analfabetos y mendigos. Introdujo la Justicia Electoral con la creacion
de un Tribunal Superior y Tribunales regionales y se consagré el voto secreto. Las conquistas le-
gales que pretendian asegurar una menor interferencia del fraude contenian también dispositivos
que facilitaron la intervencion del poder pablico. Se instituy¢ la calificacion ex-officio, es decir un
ordenamiento corporativo que tenia el objetivo de controlar el voto urbano.'” Estos representantes
fueron electos por las diferentes organizaciones para integrar la Asamblea Constituyente de 1934 y
comprendian al sector de los funcionarios publicos, profesionales (divididos por sectores: agricul-
tura y ganaderia, industria, comercio y transporte, profesiones liberales y funcionarios publicos)
empleadores y empleados. Si a esto se afiade la influencia de los interventores designados por
Getulio Vargas en los estados para las elecciones de los representantes estaduales, es facil suponer
que los nuevos mecanismos electorales facilitaron el control centralizado del nuevo gobiemno.

Pero no fue la intervencion del poder central lo que desvirtuaba el proceso electoral. La

corrupcion, el fraude, los nuevos artificios de manipulacion, contribuian para dar continuidad a las
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practicas de la Repiblica Velha, particularmente en lo que se refiere al mantenimiento del voto
clientelista o el voto de cabestro que no era otra cosa que el voto negociado o bajo coaccion. La
Revolucion de 1930 no produjo un cambio en las tradicionales relaciones de la politica oligarquica.
No fue tanto una revolucién social como politica al reformular el pacto entre las élites y ampliar el
sistema de participacion. De ahi el debate ideologico vigente en esa década entre una corriente
liberal que proponia un sistema representativo ideal y los partidarios de una solucion autoritaria.
Las resoluciones introducidas por el Codigo Electoral y confirmadas por la Constitucion de
1934 implantaron el sistema proporcional y el mecanismo das sobras, un sistema en dos etapas
que consiste en la asignacion de bancas segun el numero de votos por partido y en una segunda
instancia la adjudicacion de las bancas sobrantes por mayoria simple a los candidatos mas votados.
Los estados constituyen un solo distrito electoral y el nimero de diputados es proporcional a la
poblacién de cada unidad. En este ultimo punto se introdujo una modificacion que cambié sustan-
cialmente el sentido de la proporcionalidad: la proporcion establecida en 1934 fue de un diputado
por cada 150.000 habs. hasta 20 y luego un diputado por cada 250.000 habs. Otro elemento rele-
vante del sistema electoral fue que el umbral minimo para alcanzar una banca, es decir el cociente
electoral (N° de votos dividido por el N° de bancas) era minimo, de modo que resultaba factible
que muchos partidos pudieran alcanzar representacion o se impulsara la formacion de coaliciones
de partidos para lograr representacion. A su vez, la representacion proporcional se combina con
listas abiertas, esto es, se permite el voto preferencial. Ambos factores introdujeron las condicio-
nes que favorecieron el mantenimiento de las relaciones personales y las alianzas ocasionales en la
conformacion de los partidos y, como veremos mas adelante, se constituyeron en los elementos
més criticos de la organizacion y estructuracion del sistema de partidos.?* Los convulsionados
afios que siguieron a la Revolucién de 1930 y la imposibilidad de consolidar la estabilidad politica
culminaron con la implantacion del Estado Novo y la dictadura de Getulio Vargas en 1937.
Durante el periodo democratico que se inicia en 1945 con la caida de Getulio Vargas y
termina con el golpe militar de 1964, el sistema politico brasilefio se abre bajo la presion de los
cambios estructurales en la sociedad y economia del pais. Se ponen en funcionamiento las institu-
ciones representativas y los partidos politicos alcanzan dimension nacional. Para la primera elec-

cion de presidente y de una Asamblea Constituyente encargada de elaborar la constitucion, el pro-
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ceso electoral se hizo, sin embargo, segin las normas que permitian la calificacion ex-officio y el
sistema proporcional con listas abiertas ademas del mecanismo das sobras. La Asamblea Consti-
tuyente que elabor6 la Constitucion de 1946 no modifico las relaciones consolidadas durante el
régimen varguista y las modificaciones introducidas en la legislacion electoral respondian a las
negociaciones y transacciones entre los grupos dominantes. El tema central del debate fue la asig-
nacion del numero de representantes a la Camara de Diputados por cada estado. El articulo 58 que
reglamento la representacion de los partidos en la Camara Federal en relacién a la distribucién
geografica de la poblacion fue el instrumento de la manipulacion del sistema de representacién que
mantuvo el control oligarquico del poder. Se establecia un minimo de 7 diputados por estado y un
maximo imperfectamente proporcional al asignarse 1 diputado por cada 150.000 habs. hasta 20 y
mas alla de ese limite 1 diputado por cada 250.000 habs. Esto significaba que el voto de los esta-
dos mas poblados, generalmente industrializados y urbanizados tenia menos valor, mientras que la
representacion en el Senado consagro la igualdad de los estados al estipular 2 por cada uno. La
interpretacion sobre este particular arbitrio constitucional varia segun los autores. Glaucio Soares
interpreta que este articulo beneficié a los estados y liderazgos conservadores de los estados mas
atrasados, lo cual es verdad. Campello de Souza sostiene que los estados “subrepresentados”, es
decir, a los cuales no beneficiaba el Art. 58 eran los estados ricos del SE (Sdo Paulo, Minas Gerais
y Rio Grande do Sul) y Pernambuco y Bahia, dedicados al latifundio como empresa exportadora.
Contaban con el 70 u 80% del electorado, es decir, con posibilidades de modificar dicho articulo
y se pregunta porqué no rompieron con una tradicion electoral que provenia de la Constitucion de
1934 para atenuar la desproporcionalidad. Su respuesta es que “la estructura de dominio se orga-
niza en bases nacionales y que por consiguiente, los grupos dirigentes de los grandes estados, de
tendencia conservadora, donaban poder legislativo a los socios menos afortunados de los estados
menores”, es decir, se trataba de una nueva negociacion entre las oligarquias de los estados mayo-
res con la de los estados menores para combatir al enemigo comun: los sectores emergentes de los
centros urbanos e industrializados.**

Los datos sobre el crecimiento de la participacion electoral expresan los cambios operados
en el sistema politico a partir de las transformaciones economico-sociales. En 1910, primera elec-

cién presidencial competitiva, el electorado sumaba 700.000 votantes distribuidos entre los esta-



45

dos de Minas Gerais, Sdo Paulo, Bahia y Rio Grande do Sul. En 1933, el nimero de electores para
la Asamblea Constituyente fue de 1.222.624 y en 1945 alcanzo la cifra de 6.000.000 de votantes.
Los estados de Sdo Paulo y Minas Gerais se afirman como los de mayor poderio electoral; el cre-
cimiento continuo a lo largo del periodo reafirma el liderazgo de Sao Paulo pero se va producien-
do una mayor dispersion electoral, indicativa del aumento cualitativo de la participacion politica.”?

Entre 1947 y 1950 volvieron a introducirse modificaciones que facilitaron la ﬁroﬁfemdén
de partidos al no aplicarse la norma de la barrera minima del 5%. La flexibilidad de la legislacion
partidista y electoral impulsé la formacién de alianzas y coaliciones, sobre todo cuando el cociente
electoral no permitia a un partido alcanzar representacion.® Desde el punto de vista del sistema
electoral, el periodo 1946-1964 se caracterizo por el establecimiento de normas de funcionamiento
que influirian decididamente en el sistema partidista en la medida en que los partidos estaban en
proceso de desarrollo. Los mecanismos estipulados tenian que responder a dos situaciones super-
puestas: 1) la continuidad de las contradicciones tradicionales entre centralismo y regionalismo
que se manifestaban en el clivaje politico varguismo-antivarguismo y cuya resolucion se canalizaba
a través de la negociacion entre las oligarquias estaduales y 2) el desafio de las transformaciones
economicas y sociales que impulsaba las demandas de participacion de nuevos grupos sociales.
Esta Gltima situacion comenzé a darle a los partidos politicos un contenido nuevo que amenazaba
superar los limites tradicionales de control.

El sistema proporcional que subrepresentaba a los estados mas poblados y mas desarrolla-
dos y daba sobrerepresentacion a los estados menos poblados y mas conservadores que pugnaban
por mantener su influencia en el Parlamento y la no coincidencia de las elecciones legislativas y
presidenciales que reforzo al caracter plebiscitario que fue adquiriendo la eleccion del presidente,
crearon distorsiones graves en el sistema de representacion que coadyuvaron a la crisis institucio-
nal previa al golpe militar de 1964.

La flexibilidad del la legislacion electoral y del funcionamiento de los partidos, asi como el
sistema electoral son los temas alrededor de los cuales gira la discusion sobre los obstaculos para
una verdadera institucionalizacién del sistema partidista y explican el modo peculiar de actuacion
de los partidos politicos. Si la sobrerepresentacion de los estados menos poblados y mas atrasados

o la subrepresentacion de aquélios con mas poder economico y politico se ha interpretado como la
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forma de un pacto entre las élites politicas regionales, la organizacion de los partidos y la actua-
cidn de los representantes no sometidos a reglamentos y leyes muy rigurosas ha contribuido a
mantener el personalismo como base de las relaciones politicas y, por lo tanto, del clientelismo.
Volviendo a la hipétesis de Maria do Carmo Campello de Souza, no se trata del clientelismo como
supervivgncia de relaciones tradicionales sino del modo particular a través del cual operan los par-
tidos politicos en el contexto de un Estado fuertemente centralizado. La supervivencia de los par-
tidos politicos depende de las interconexiones clientelistas con el Estado y la competencia por sus
recursos es el rasgo caracteristico de las formaciones partidistas brasilefias.?*

El sistema de lista abierta permite a los partidos presentar un gran nimero de candidatos en
las elecciones proporcionales y si se produce una alianza de partidos, el mimero de candidatos se
multiplica reduciéndose el control del partido. Por otra parte, las reglas del Congreso estimulan la
formacion de nuevos partidos pues aquél que solo tiene 1 representante adquiere todos los privi-
legios; la magnitud del distrito (cada estado) y el bajo umbral o cociente electoral permiten que un
gran numero de partidos adquiera representacion en el Congreso.

Estas condiciones de flexibilidad que estimulan la autonomia de los candidatos frente a los
partidos responden a la tradicional conducta personalista de las relaciones politicas y se manifesta-
ron en mayor o menor medida en cada uno de los periodos en los que funcion6, bajo esa modali-
dad, un sistema partidista. Sin embargo, esa tendencia se ha fortalecido a partir de la instalacion de
la Nova Repiiblica y particularmente en los partidos que se han denominado “atrapa-todo”, es
decir, los partidos sin clara definicion ideologica y programatica, esencialmente pragmaticos y
electoralistas y cuya composicion es muy heterogénea. La competencia entre los candidatos de un
mismo partido puede ser mas fuerte que la competencia interpartidaria. La autonomia de los can-
didatos frente al partido les permite apartarse del programa sin riesgo de sanciones. El partido
depende mas del candidato que a la inversa, en la medida en que el nimero de votos del partido
depende del éxito personal del candidato.”

El fenomeno de los cambios de partido asi como el surgimiento de nuevos partidos sim-
plemente usados para lanzar un candidato (partidos de alquiler) ya se habia manifestado en el pe-
riodo de 1946-1964, pero se agudizé con la Nova Republica. Entre 1987 y 1990 casi 1/3 de los

559 representantes habian cambiado de partido desde su eleccion en 1986. La ausencia de una
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clara proyeccion ideoldgico-programatica que caracteriza a la mayoria de los partidos brasilefios
quedd’ en evidencia en las votaciones del Congreso Constituyente cuando los miembros de un
mismo partido se dividieron en la votacion de temas controversiales.

La existencia de un sistema electoral de lista abierta es decir, con el voto preferencial, si
bien estimula la autonomia de los politicos respecto al partido, no es el tnico factor que explica la
débil cohesion partidaria. La circunstancia de haber sido implementado a partir de 1945, cuando
apenas estaban emergiendo los primeros partidos modernos cre6 las condiciones para favorecerla
y, como observamos anteriormente, las instituciones reflejan €l conjunto de elementos que con-
forman la cultura politica. Habria que afiadir a esto el predominio de los clivajes regionales; las
organizaciones partidistas estaduales no responden disciplinadamente a la organizacion nacional,
no existe un liderazgo central y en cada estado los partidos gozan de la suficiente autonomia como
para propiciar negociaciones y acuerdos. A pesar de pertenecer a partidos nacionales, los intereses
regionales o la clientela local se imponen sobre la representacion del partido.

El gobierno militar intent6 limitar la independencia de los candidatos frente al partido in-
troduciendo reglamentaciones que inducian a la disciplina partidista como la Ley de Disciplina
Partidista de 1969 o el voto vinculado de 1981. Pero una de las primeras medidas del gobierno de
la Nova Republica, en 1985, fue remover todas las restricciones impuestas al proceso electoral y
a la conducta de los electores. La Constitucion de 1988 no modifico sustancialmente la legislacion
electoral y de partidos. Las elecciones para la mayor parte de los cargos ejecutivos (presidente,
gobernadores, alcaldes de ciudades de mas de 200.000 habs.) se rigen por la formula de la mayoria
con dos vueltas. Los diputados federales, estaduales y representantes a los consejos de ciudad se
eligen por el sistema de representacion proporcional y lista abierta y cada estado elige 3 senadores.
La Constitucion mantiene la sobrerepresentacion de los estados menos poblados, haciendo del
sistema proporcional el “mas desproporcional del mundo”.

La legislacion electoral permite apreciar la percepcion que se tiene de los partidos, del sis-
tema politico y de la sociedad en su conjunto. En el caso de Brasil, desde que se introdujo el Co-
digo Electoral de 1932, los politicos brasilefios han apoyado sistemas electorales que les conceden
gran autonomia frente a los partidos. Cualquier limitacion fue interpretada como una restriccion

autoritaria y se deriva de ello que son los individuos méas que los partidos a quienes se considera
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verdaderos representantes, siendo la disciplina partidista un obstaculo para la efectiva representa-
cion basada en las relaciones personales mas que en un proyecto ideolégico. Este funcionamiento
de los partidos y de los politicos en Brasil debe finalmente relacionarse con la dependencia que
mantienen del aparato del Estado. El acceso a los recursos materiales a través de un cargo ejecuti-
vo permite el control de los partidos y éstos se convierten en las vias de comunicacion del inter-
cambio clientelista. A través del sistema electoral, las élites politicas han institucionalizado un me-
canismo de control favoreciendo partidos débiles y estimulando un estilo clientelista e individualis-

ta de la representacion.”®

La consecuencia de una legislacion electoral y partidista tan flexible es una de las causas
que ha conspirado contra el fortalecimiento de un sistema de partidos y debe interpretarse en rela-
cion a la formacion historica del Estado y las instituciones en su conjunto. Su debilidad, fragmen-
tacion, inestabilidad, su falta de cohesion y representatividad expresan también una ausencia de
real vinculacion con la sociedad y en este sentido la democratizacion en curso supone una amplia-
cion del sistema politico a través de una mayor incorporacion politica de la poblacion, en una so-

ciedad caracterizada por profundas desigualdades y tradiciones institucionales de exclusion social.
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Los partidos politicos en la historia brasileiia. Breve resumen.

El “subdesarrollo partidista”en Brasil, como se lo ha calificado, tiene raices historicas.
Los autores coinciden en sefialar que el sistema de partidos politicos se caracteriza por su discon-
tinuidad y fragmentacion, rasgos que no pueden explicarse solamente por las interrupciones y
cambios en el proceso politico. La tension constante entre centralismo y federalismo con preemi-
nencia de un poder central antes del surgimiento de los partidos (hipotesis de Campello de Souza),
las instituciones electorales, las restricciones o incentivos institucionales para su organizacién y
funcionamiento, asi como la volatilidad politica provocada por el crecimiento explosivo del electo-

rado a partir de la década de los 50s., son otras y no menos importantes causas. '

La monarquia parlamentaria (1822-1889) bajo cuyo régimen Brasil inici6 su vida inde-
pendiente, instituyo un sistema partidista que posibilito la conciliacién de la autonomia regional
con la instauracion de un poder central. Liberales y conservadores, representantes de coaliciones
diversas de propietarios rurales, profesionales urbanos y burocracia imperial, se alternaban en el
poder bajo la supervision del “Poder Moderador”del Emperador. Los partidos respondian a los
intereses provinciales y el Poder Moderador garantizaba el equilibrio de tales poderes preservando
la autoridad del poder central. Como vimos al comentar la legislacion electoral, el voto calificado
indirecto era controlado por el poder regional a través de mecanismos implementados a nivel mu-
nicipal, como las mesas electorales o la calificacion del voto en manos de las autoridades judicia-
les. El fraude electoral comprendia una escala de dispositivos desde el nivel local con la califica-
cion de los electores, las mesas electorales y la presion clientelista hasta la “verificacion de los
poderes” en las Camaras, es decir, la confirmacion de los elegidos segun las tendencias de los jue-
ces. El emperador era quien finalmente inclinaba la balanza hacia el partido de turno. No eran los
electores, los representados, quienes elegian a los representantes sino los “representantes los que
producian los representados y las elecciones la prueba de legitimidad del predominio de una fac-
cion sobre las otras”. ?

El advenimiento de la Republica Velha en 1889 reafirmo la tendencia al regionalismo.
La Constitucion de 1891 establecié un federalismo descentralizado a través de la “politica de los
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gobernadores” que implicaba una negociacion entre las élites de los estados para la eleccion del
presidente y de esta manera se obstaculizaba cualquier intento de politica nacional. La autonomia
politica y financiera de los estados coloco en manos del gobierno estadual un control casi total de
la vida politica regional. A pesar de los intentos por modificar las practicas electorales para evitar
el fraude, las instituciones continuaron con leves cambios, particularmente la “comision de verifi-
cacion de poderes” que dirimia los pleitos entre los grupos locales, pleitos que generalmente tenian
relacion con el poder de los “coroneles”. Los partidos existentes solo tenian vigencia a nivel regio-
nal y las elecciones periddicas siguieron siendo un instrumento para legitimar el poder del grupo
dominante gracias al fraude, la corrupcion y las restricciones al voto. “El concepto de partido ex-

periment6 un cambio drastico en la cultura politica, pasando a significar la tirania de la facciéon.”

La Revolucion de 1930 encabezada por Getulio Vafgas pretendi6 la construccion de
un estado nuevo, centralizado y el saneamiento de un sistema politico caracterizado por el fraude y
el monopolio de las élites regionales sobre el poder politico. El ascenso de nuevos sectores socia-
les como consecuencia de la transformacion econémica producida a partir de la abolicion de la
esclavitud, la expansion del trabajo libre y la inmigracion indujo los cambios institucionales con el
fin de impulsar su insercion politica y neutralizar la influencia de las oligarquias estadua-
les.Resultado de ello fue el Codigo Electoral de 1932 y la ampliacion de la participacion politica
pero acompaiiada de los dispositivos que aseguraran la interferencia y control del poder pablico
como fue la calificacion ex-officio o representacion profesional. Esta medida, incorporada a la
Constitucion de 1934, establecia dos grupos de electores: las asociaciones de empleadores y las
asociaciones de empleados. En las elecciones de 1933 para la Asamblea Constituyente se habia
dispuesto una representacion profesional para 1) el sector rural, 2) industria, comercio y transpor-
te, 3) profesiones liberales y 4) funcionarios publicos. Este alistamiento corporativista simultanea-
mente con la representacion individual facilitaba el control del voto urbano.

Los movimientos partidistas que emergieron después de la Revolucion de 1930 y bajo
el impacto de la industrializacion y urbanizacion fueron: el integralismo, inspirado en el fascismo
europeo y la Alianza Nacional Libertadora que intent6 la formacion de un Frente Popular diri-

gido por los comunistas. Pero los intentos de consolidar un sistema partidista se frustraron dspués
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de una revuelta popular encabezada por la Alianza Nacional Libertadora (1935) y una moviliza-
cion del integralismo (1937), ambas reprimidas militarmente. En 1937 se implant6 el Estado Novo
y la dictadura de Vargas que condujo a la centralizacion autoritaria y la planificacién econémica

nacional, clausurando el Congreso y eliminado los partidos politicos y las elecciones.

Desde la caida de Vargas en 1945 y hasta 1964 se inicia una etapa durante la cual se
establecio formalmente un régimen representativo. La Constitucion de 1946 instituyd un sistema
presidencialista republicano, el federalismo, la legislatura bicameral, la pluralidad de partidos, el
voto secreto a los 18 afios, aunque se mantuvo la exclusion de los analfabetos. Durante ese perio-
do se destaca la ampliacion de la participacion y la incorporacion definitiva de los sectores medios
y populares en el proceso politico, al mismo tiempo que se fue produciendo un cambio significati-
vo en la distribucion geografica de la poblacion con importantes consecuencias electorales y politi-
cas. La mayor participacion electoral se registré en los centros urbano-industriales de las regiones
del SE y CO confirmando el crecimiento de los partidos de masas y reafirmandose el liderazgo de
Sao Paulo.*

A pesar de la implantacion de un régimen democratico, la continuidad de algunos as-
pectos institucionales del régimen anterior condicionaron su efectivo funcionamiento y desarrollo.
El sistema de interventorias, el corporativismo sindical y la burocracia estatal impusieron un caréac-
ter restringido al funcionamiento democratico. Los tres grandes partidos nacionales que surgen en
1945, el Partido Social Democritico (PSD), la Unién Democratica Nacional (UDN) y el Par-
tido Trabalhista Brasileiro (PTB), se organizan mas en funcién de una accion implementada
“desde arriba” que a una organizacion de intereses sociales “desde abajo” y respondiendo a un
clivaje politico: varguismo y anti-varguismo. El PSD tiene su base politica en los interventores del
Estado Novo y UDN en la élite anti-varguista. Ambos partidos disponian de bases socio econé-
micas y aparato organizativo en los niveles municipal y estadual. El PTB se organizé como ins-
trumento ‘de la movilizacion “queremista” de apoyo obrero a Getulio Vargas.®

La legislacion electoral relativa a la formacion y registro de los partidos, de los candi-
datos, el “mecanismo das sobras”en la representacion proporcional, el recurso al alistamiento ex-

officio tipicamente clientelista y urbano (solo eliminado en 1950) y sobre todo el Articulo 58 de la
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Constitucion de 1946 que reglamentaba la representacion de los partidos en la Camara Federal en
funcion de la distribucion geografica de la poblacion, conformaron un cuerpo de instrumentos le-
gales que favorecia la continuidad de la estructura centralizada y burocratica del Estado Novo, en
el marco de una formal apertura democratica del sistema politico y sin modificaciones sustanciales
en el poder economico de las élites estaduales.

Hay que destacar, sin embargo, que la ampliacion de la participacion politica durante
todo el periodo condujo a una “dispersion electoral”. Para Glaucio Soares, ésto significo el fin del
“oligopolio con bases estaduales”. La dispersion electoral implicaba tomar en consideracion mul-
tiples intereses. Los candidatos presidenciales debian superar los limites geograficos de sus estados
y negociar el apoyo nacional a través de coaliciones con partidos menores para ganar las eleccio-
nes con el voto de caracter plebiscitario y conseguir el apoyo del Congreso a través de alianzas
que significaron negociacion constante entre intereses regionales, corporativos y partidistas. “En
1962, mas del 80% de las bancas de los partidos pequefios y casi el 50% de las bancas de los tres
principales partidos en el Congreso se conquistaron por alianzas interpartidistas, desprovistas de
toda compatibilidad ideolégica o programatica.”®

La crisis que dio paso al golpe militar de 1964 se caracterizo por la polarizacion politi-
ca y la fragmentacion de los partidos. Segin Bolivar Lamounier, la crisis ha sido interpretada se-
gun tres puntos: a) como pérdida de la eficacia y eventual inversion de la funcion de los mecanis-
mos tradicionales de acomodacion del sistema politico (por €j. el clientelismo); b) como baja ca-
pacidad global de respuesta y adaptacion del sistema en su conjunto. Una respuesta adecuada hu-
biera sido una mezcla de concesion parcial a las reformas propuestas por Goulart y la recomposi-
cion de un “centro”en el espectro ideoldgico. Esto no fue posible por las diferencias entre un Po-
der Legislativo predominantemente clientelista y conservador y un Poder Ejecutivo, elegido por
voto mayoritario, y sensible a las demandas del electorado urbano. Pero también por una crisis
partidaria semejante a la del modelo de “pluralismo polarizado”propuesto por Sartori y que desen-
cadené una paralisis decisoria interna al Poder Legislativo. A estas hipotesis habria que agregar la
de “escalada ideolOgica” agudizando la radicalizacion; c) la crisis desencadena la intervencion mili-
tar como supervivencia de la tutela historica sobre las instituciones representativas y la exclusion

de los sectores populares.’
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Desde la perspectiva de los partidos politicos, frente a la opinion de la dispersion elec-
torai y‘la fragmentacion, Campello de Souza puntualiza que estaba en vias de fortalecerse un reali-
neamiento de las bases partidarias en el seno mismo de la Camara Federal, con el retroceso de los
partidos conservadores y el avance de los pequefios partidos en las grandes ciudades, sobre bases
de identificacion de intereses mas auténticas. Este proceso de desarrollo de la representatividad,
sin embargo, no se correspondia con las caracteristicas del proceso electoral en relacion al PE,
caso en él cual la necesidad de conseguir una mayoria nacional plantea el problema sobre bases
distintas, es decir, con la proliferacion de alianzas y coaliciones sin unidad ideologica y programa-
tica.

El régimen militar que se instal6 en 1964 emprendi6 una drastica depuracion del siste-
ma politico mediante la suspension de derechos y mandatos electorales de los principales lideres
del gobierno Goulart pero sin abolir los partidos tradicionales y manteniendo el Congreso. Con el
fin declarado de combatir el clientelismo y la multiplicidad de agrupaciones, en 1965 se instaurd un
sistema bipartidista que agrupo a los partidarios del gobierno en la Alianza Renovadora Nacio-
nal (ARENA) y a la oposicion en ¢l Movimiento Democritico Brasileiro (MDB). Entre 1965 y
1974 el sistema politico quedé subordinado a los dictados del autoritarismo militar y a las exigen-
cias de una administracion tecnoburocratica de la sociedad. El funcionamiento del Congreso se
redujo a una mera formalidad al consagrarse constitucionalmente el “absolutismo”del Poder Eje-
cutivo. Las elecciones ganadas por el partido oficial se realizaban en un clima de corrupcion y re-
presion. El llamado “milagro economico’(1969-1973) se erigio en fundamento de la legitimidad
del régimen.

El gobierno militar constituy6 una “diarquia”es decir una macro-estructura autoritaria
que permitié un considerable espacio para el reacomodo de las fuerzas politicas existentes.® El
bipartidismo existente contribuy6 a extinguir las organizaciones partidarias anteriores pues quienes
querian participar en el juego electoral no tenian otra opcién que unirse a uno de los dos parti-
dos.A mediados de los 70s, cuando se desvanecia el “milagro economico” y la nueva industriali-
zacién y urbanizacion del pais modificaron las estructuras economicas y sociales, el sistema de dos
partidos comenzo a tener efectos no buscados. EIl MDB se fue convirtiendo en un simbolo ple-

biscitario de la resistencia al gobierno militar, en un verdadero frente amplio de oposicion a partir
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de las elecciones de 1974, cuando gané 16 de las 22 bancas en disputa para el Senado. A partir de
entonces el gobierno militar bajo la presidencia del Gral. Geisel anunci6 la apertura politica que
debia ser “gradual y segura”.

La victoria del MDB tuvo dos consecuencias importantes: se consolidaron identifica-
ciones partidistas relativamente estables, el MDB y ARENA, identificaciones que tenian como
centro la oposicion y el apoyo al gobierno. El temor de perder él control del proceso de liberaliza-
cion llevé al régimen militar a implementar la manipulacion de las reglas electorales que, sin em-
ba;gq, no impidieron las continuas victorias del MDB, particularmente en las grandes ciudades y
regiones mas desarrolladas del pais. El MDB se constituye en un gran frente que aglutina un es-
pectro de adhesiones, desde la poblacion de la periferia urbana hasta empresarios y profesionales.
Se trata de una adhesion partidaria e ideologica en torno a un nuevo clivaje politico autoritarismo-
democracia.

 En la medida en que el régimen continuaba con su proyecto de normalizacién politica
mantenia su margen de credibilidad. Al aceptar las reglas impuestas para el proceso de apertura, el
partido de oposicion reconocia la legitimidad y legalidad de los mecanismos de funcionamiento
politico en una especie de “negociacion implicita”que permitié a la oposicion estructurarse como
fuerza politico-electoral al tiempo que el gobierno disminuia los costos de la coercion. La ley de
amnistia, el fin del Acta Institucional No. 5, simbolo del autoritarismo, y la reestructuracion parti-
daria de 1979 fueron otras tantas medidas del proceso de apertura y pusieron de manifiesto el ca-
racter politico de la transicion.

El MDB habia canalizado la oposicion bajo el liderazgo de los sectores liberales que
comenzaron a tomar distancia del gobierno, pero también bajo la presion de una movilizacion so-
cial que se fue ampliando a medida que se agudizaba la crisis economica. En 1979, la reestructu-
racion partidaria impulsada por el régimen militar con el objeto de dividir a la oposicion, convirtio
al MDB en Partido del Movimiento Democratico Brasileiro (PMDB); ARENA se llam6 Partido
Democratico Social (PDS); se organizd el Partido Democratico Trabalhista de{f‘Bn'zola (PDT),
reaparecié el Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), surgio el Partido de los Trabajadores (PT) co-
mo nuevo partido sindicalista y expresion de la transformacion industrial del pais, y el Partido Po-

pular (PP) de Tancredo Neves que desapareceria poco después para reincorporarse al PMDB.
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Este Gltimo siguié encabezando la presion oposicionista y la heterogeneidad de su composicion le
permitia apelar a la movilizacion social, como ocurri6 en la campafia por las “diretas ja”a comien-
zos de 1984, pero también al control por parte de los sectores moderados a través de los cuales se
viabiliz6 la negociacion y la transicion.

El resquebrajamiento de la alianza en el poder que se fue gestando a lo largo del proce-
so de apertura y la disidencia politica en el seno del partido oficial dieron lugar a la formacién del
Partido del Frente Liberal (PFL) que junto al PMDB formo¢ la Alianza Democratica posibilitando
el triunfo del lider moderado Tancredo Neves, como primer presidente civil después de veinte
afios de gobierno militar, en las elecciones indirectas del Colegio Electoral, institucién creada por
el gobierno para asegurarse el control del proceso de sucesion presidencial. Su muerte prematura
elevo a la presidencia al vicepresidente José Sarney, electo para ese cargo en una caracteristica
negociacion politica entre las élites partidistas.

La transicion democratica fue, entonces, un proceso de liberalizacion del régimen mili-
tar para aﬁrmar su legitimidad. La arbitrariedad de las medidas para mantener el control fue taci-
tamenteaéeptada por la oposicion para forzar lentamente al régimen y mantener el proceso en el
nivél de la negociacion entre las é€lites politicas. Los partidos cumplieron el doble papel de ejercer
presion en nombre de los intereses sociales y de instrumento de negociacion a través de las alian-
zas establecidas.

La crisis inflacionaria y la movilizacion politica caracterizan el comienzo de la Nova
Repubhca La enmienda constitucional aprobada inmediatamente por el Congreso contribuyo a
debilitar atin mas el fragil equilibrio alcanzado para la eleccion del presidente pues ampli6 el mer-
cado politico al extender el voto a los analfabetos pero también se eliminaron las restricciones para
la formacion de partidos, provocando la multiplicacion de siglas y el enfrentamiento en la Alianza
Democratica. Gracias al Plan Cruzadoél gobierno de Sarney logré recuperar una relativa cre-
dibilidad y beneficio al PMDB en las elecciones de ese afio, conquistando 22 de las 23 goberna-
ciones y la mayoria en ambas camaras del Congreso, convertido en Asamblea Constituyente para
la elaboracion de la nueva Constitucion. La pugna de facciones en la discusion detallada de las
propuestas constitucionales obligaba a una negociacion constante para obtener el voto mayorita-

rio. La formacion de comisiones tematicas con bastante autonomia y la posibilidad de formar blo-
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ques multipartidistas acentuo el funcionamiento descentralizado del Congreso y con ello el aumen-
to del poder de los lobbies y de los grupos de presion.” La discusion sobre la reforma institucional,
es decir, presidencialismo vs. parlamentarismo, confundida con la propuesta sobre el acortamiento
del mandato de Sarney, acabé por reordenar el panorama de partidos haciendo evidentes los me-
canismos clientelistas en el manejo de las alianzas. Resultado de esa crisis fue la escision del
PMDB, apareciendo en la escena politica el Partido Social Democratico Brasileiro (PSDB).

A esta situacion de descentralizacion y fragmentacion se agrega el deterioro econémico
permanente después del fracaso del Plan Cruzado y el desprestigio de la clase politica haciendo
que la crisis economica y la crisis politica se refuercen mutamente creando lo que Lamounier de-
nomina “paralisis hiperactiva”, una situacion de bloqueo institucional producido por la fragmenta-
cion excesiva pero que no impide, sin embargo, que se cumplan reguélarmente con todos los pro-
cedimientos de un estado de derecho e incluso que se produjera una serie imprevisible de iniciati-
vas por la democratizacion y constitucion de instituciones democraticas: organizacion de manifes-
tactones masivas como lo habia sido la de las “diretas ja” de 1984,) aﬁe se llevaron a cabo por la
convocatoria a un Congreso Constituyente en 1987-88, las elecciones directas polarizadas de 1989
(Collor de Mello vs. Lula), la caida de Collor en 1992, el plebiscito popular de 1993 para dirimir la
reforma institucional (presidencialismo vs. parlamentarismo) y la revision consitucional actual se-
gun lo determina el mismo texto. Muchas reformas, con procedimientos largos en un pais con par-
tidos politicos débiles, recesion e hiperinflacion, son las condiciones de la paralisis hiperactiva.

Las elecciones presidenciales de 1989 y 1994 revelaron otra vez la tendencia al voto
plebiscitario en la eleccion de cargos ejecutivos y la tendencia al “asociacionismo”, es decir, la
fragmentacion en la esfera de los partidos y la representacion legislativa una vez que se ha resuelto
la eleccion presidencial. El funcionamiento de este mecanismo basado en el asociacionismo implica
una multiplicidad de vetos mutuos que necesariamente conduce a bloqueos institucionales y obliga
a la negociacion constante.'’ Si bien la Constitucién prevee la posibilidad de que el Poder Ejecuti-
vo apele a “medidas provisionales” para sortear la oposicion del Congreso. los impasses institu-
cionales a los que se ve sometido actualmente el gobierno de Fernando Henrique Cardoso para
implementar las reformas que impone la situacion revelan una vez mas las fuerzas centrifugas del

sistema, fortalecidas por un sistema electoral que no refleja los cambios econdmicos y sociales.
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La democracia populista y los partidos politicos, 1945-1964.

El periodo que transcurre entre la caida de Getulio Vargas en 1945 y el golpe militar de
1964 se considera la primera experiencia democratica brasilefia. El fin de la dictadura getulista fue
un proceso que se atribuye cominmente a la coyuntura internacional (fin de la segunda guerra
mundial y triunfo de los aliados) mas que a factores internos. La élite politica que promovio el
cambio era la misma que habia participado en el Estado Novo y en los convulsionados debates que
se sucedieron después de la Revolucién de 1930. El mismo Getulio Vargas propuso la reactiva-
cion de las instituciones representativas y participé directamente en la organizacion de los partidos
politicos.

La democratizacion del sistema promovida “desde arriba” gir6 en torno a la ampliacién de
la participacion politica con los consiguientes mecanismos de control, como ocurriria mas tarde,
durante la apertura que condujo al fin del régimen militar instalado en 1964. La Constitucién de
1946 dejo intactas las estructuras institucionales del régimen centralizado y burocratico del Estado
Novo en el marco de una apertura formal del sistema politico. El sistema de interventorias, la es-
tructura sindical corporativa, la burocracia estatal y una tradicion ideolbgica autoritaria sufren
pocos cambios al imponerse el pluralismo partidario, las elecciones directas, la separacion de los
poderes del Estado. No debemos subestimar, sin embargo, el efecto de la liberalizacion politica,
aunque restringida, en cuanto a la ampliacion de los derechos de ciudadania, la incorporacion de
nuevos sectores sociales a la vida politica y a la nueva experiencia de funcionamiento de un Poder
Legislativo que debia enfrentar las estructuras burocraticas y centralizadoras del Poder Ejecutivo.

Las transformaciones derivadas de un acelerado proceso de industrializazién y urbaniza-
cién a partir de 1950 constituyen el trasfondo de una evolucion politica compleja y contradictoria.
Las instituciones democraticas se insertan en una estructura altamente centralizada cuyo eje era el
Estado y la burocracia. La organizacion de partidos politicos como centro de la nueva institucio-
nalidad democratica no escapd a este condicionamiento. De ahi que en su origen confluyen no
solo clivajes socio-economicos sino politicos, definidos por la adhesién o no al liderazgd varguis-
ta. Durante todo el periodo se agudizaran los signos de una confrontacion entre los tradicionales

patrones de comportamiento politico y los cambios que se fueron produciendo en la estructura
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econdmica y social. La movilizacion social y la amplitud de la participacion politica se entrecruzan
con las relaciones clientelistas tradicionales y en ese contexto se va definiendo el sistema de parti-
dos. Los tres grandes partidos que aparecen en la escena politica en 1945, Partido Social Demo-
critico (PSD), Uniéon Democritica Nacional (UDN) y Partido Trabalhista Brasileiro (PTB)
se organizaron en funcién de factores coyunturales (clivaje anti y pro-varguismo) o por la relacion
y acceso a la burocracia estatal. “El eje polarizador que estructura al PSD y a UDN es el sistema
de interventorias. Los politicos que lideraban las interventorias formaron el PSD y los que habian
sido desalojados formaron UDN; ambos partidos disponian de bases socioeconomicas y de un
aparato organizacional en los niveles municipal y estadual.”?

El PSD fue el partido clave del sistema partidista del periodo 1945-64.% Un partido creado
de afuera hacia adentro, formado a fines del Estado Novo y compuesto basicamente por los inter-
ventores, el PSD permiti6 a la élite politica que se habia consolidado en los estados durante la
dictadura, la posibilidad de sobrevivir en un régimen democratico. El clivaje regional es fundamen-
tal para entender no solo la conformacion de los partidos sino su organizacién y funcionamiento
interno. A pesar de la organizacion nacional del partido, las secciones regionales tenian bastante
autonomia. En muchos estados, el PSD organizado bajo el liderazgo de los interventores reunia
miembros de la administracion estadual y fuerzas que apoyaban al gobierno, ya sea propietarios
rurales o comerciantes., pero en otros, la adhesion o no al PSD seguia la logica de la disputa re-
gional. Politicos que apoyaban a Vargas pero se oponian al interventor se sumaban a la oposicion.
Las desavenencias podian remontarse a la Repiiblica Velha y en este aspecto se manifiesta la vi-
gencia del pacto coronelista.* La autonomia regional del PSD podia conducir a alianzas que no
respondian a la direccion nacional como fue el caso en 1950 cuando Vargas, propuesto por el
PTB, hizo alianzas con el PSD de varios estados mientras el PSD nacional propuso otro candida-
to.

El pessedismo define un estilo de practica politica, el estilo de una “escuela politica”, ca-
racterizado por la moderacion, la conciliacion y el pragmatismo. El niicleo principal del partido es
Minas Gerais y la imagen del partido y del politico mineiro se difunde al resto de la politica brasi-

lefia como la del politico habil, pragmatico y poco escrupuloso.®
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La falta de cohesion ideologica y el caracter “amorfo” que se atribuye generalmente a los

partidos brasilefios se explica al estudiar su origen y composicion. Si la formacion de los partidos
desde afuera y las condiciones previas de centralizacion e intervencion estatal influyeron en su
desarrollo, los clivajes regionales y la linea de conflicto politico que los encuadra contribuy6 a
darles un contenido heterogéneo. Aunque el PSD se estructur6 alrededor de los interventores es-
tadales partidarios de Getulio Vargas y representaba los intereses agrarios, David Fleischer obser-
va que desde el punto de vista ocupacional, sus integrantes estaban ligados a la burocracia del
Estado, “profesionales de intermediacion clientelistica y de la burguesia nacional” pero muy liga-
dos a la politica estadual y municipal.
Entre 1945 y 1958, el PSD fue el partido que ocup6 el centro del sistema garantizando la estabili-
dad politica. Fue ampliamente mayoritario en la Camara de Diputados, liderando alianzas parla-
mentarias y atrayendo a los demas partidos a una posicion de compromiso. La extrema flexibilidad
del sistema electoral en cuanto a la formacion de los partidos y la liberalidad interna de las organi-
zaciones partidistas en relacion a los cambios de partidos, estimularon la politica de alianzas y
coaliciones siguiendo la logica de los intereses locales y regionales. El PSD mantuvo mayoria par-
lamentaria hasta 1958 perdiéndola progresivamente en favor del PTB. A partir de la segunda mi-
tad de los afios 50 se produce en todos los partidos un proceso de fragmentacion que va delinean-
do mas nitidamente los clivajes socio-econémicos. La tradicional division del PSD entre las rapo-
sas, lideres historicos comprometidos con las bases del interior y los reformistas, lideres volcados
hacia las demandas del emergente electorado urbano se concreta en el surgimiento del Ala Moca
como consecuencia de los cambios producidos por el programa de industrializacion y moderniza-
cién administrativa y la nueva legislacion social del gobierno de Juscelino Kubistchek.’

Simultaneamente con la organizacion del PSD se conformé un equivalente urbano para
atraer el apoyo obrero a Vargas en los principales centros industriales. El Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) se organizo alrededor de los sindicatos oficiales establecidos durante el Estado
Novo y controlados por el Ministerio de Trabajo. A diferencia del PSD y de UDN que ya contaban
con organizacion estadual y municipal antes de su formalizacion y articulacion como partidos na-
cionales, el PTB se inici6 como vehiculo de movilizacion y tuvo que competir con el Partido Co-

munista Brasileiro (PCB) por el apoyo de los sectores obreros hasta que éste fue proscripto en
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1947, beneficiandose entonces de los votos comunistas. Su expansion en el interior de los estados
se produjo durante los primeros afios del periodo democratico; mas tarde aproveché las diferen-
cias entre.las oligarquias regionales y entablo alianzas y coaliciones, particularmente con el PSD.
Su crecimiento absoluto fue el mayor de todos los partidos brasilefios durante el periodo, pasando
de 22 diputados federales en 1945 a 116 en 1962.° Fleischer distingue tres facciones dentro del
PTB: 1) los sindicalistas, la mayoria pelegos ligados al Ministerio de Trabajo; 2) los ide6logos
doctrinarios de la Unido Social Brasileira fundada en 1945 y 3) el ala pragmatica-getulista de
politicos profesionales (adeptos disidentes del PSD) a los que también se denominaba
“fisiologicos”. ® Como en el caso de PSD y aun de UDN, la ambigiiedad ideologica y el caracter
populista le permitieron atraer adeptos de distintos sectores sociales aunque su mayor apoyo se
encontraba entre los obreros de las areas urbanas e industrializadas. Entre 1945 y 1954 la expan-
si6n del PTB a nivel municipal fue notable a pesar de que nunca alcanzo los niveles de los grandes
partidos conservadores, PSD y UDN, que contaban con sus bases socio-economicas en los esta-
dos antes de 1945.

La Unifio Democratica Nacional (UDN) fue el otro gran partido conservador del perio-
do. Surgi6 de la lucha contra la dictadura varguista congregando a grupos de distinto origen, des-
de idealistas liberales a pragmaticos conservadores. En un principio se organiz6 como frente de
oposicion con antiguos partidos estaduales; su micleo constitutivo estaba integrado por miembros
de las oligarquias desplazadas a partir de 1930, antiguos aliados de Getulio Vargas, participantes
del Estado Novo y liberales, al que se unieron también izquierdas socialistas y disidentes del PCB.
En 1945 se presentd6 como partido a favor de la democratizacion politica y portavoz del
“moralismo politico”. Identificado originariamente con el liberalismo, partidario de la intervencion
militar y de restringir la participacion politica de las clases populares, su falta de cohesion ideolo-
gica se puso de manifiesto en los debates de la época y en las alianzas en las que particip6.'® Refle-
jaba la tradicion antipartido de los afios 30 aunque se organizé como partido y a pesar de su ten-
dencia elitista logré una relativa expansion en los medios populares bajo el lema “crecer para ven-
cer”. Sus bases politicas y sociales se dividian principalmente entre coroneles conservadores de las
areas rurales y clase media liberal en las zonas urbanas y sus propuestas variaron desde una politi-

ca social trabalhista y de intervencion del Estado en la economia hasta posiciones abiertamente
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conservadoras. La identificacion de UDN con el liberalismo se origina en su lucha contra la dicta-
dura de Vargas pero el contenido ideologico se nutre de la tradicion autoritaria y de una concep-
cion elitista de la participacion politica y de la democracia Las sucesivas derrotas fueron despejan-
do distintas corrientes internas; participo en todas las elecciones y algunos de sus miembros logra-
ron acceder al poder. Apoyé a Janio Quadros como candidato suprapartido en 1961 y en la crisis
de 1964 propicio abiertamente el golpe militar impulsado por su anti-comunismo radical, su con-
cepcion de la “seguridad nacional”y el “moralismo”como fundamentos ideologicos de su accion
politica.

A semejanza del PSD pero mas acentuado aun, el clivaje regional confiere a UDN una ca-
racteristica de mayor dispersion. Si las bases sociales estaban integradas por las clases medias ur-
banas y al mismo tiempo por oligarquias rurales, es facil suponer que competia con el PSD en el
interior de los estados. La trayectoria del partido permite identificar también varias corrientes con
fuerte raiz regional como el janismo, el adhemarismo o el lacerdismo. En realidad, parecen ha-
ber confluido en su organizacion bases socioeconomicas y corrientes ideologicas diferentes. Segiin
la observacion de uno de sus lideres, Afonso Arinos “la cabeza del partido estaba en las ciudades,
pero su cuerpo estaba en el interior”. '' La heterogeneidad de su composicion y la influencia de los
cambios tanto de orden coyuntural como estructural que se sucedieron abrieron paso a su des-
membracion en pequeiios partidos que se constituyeron en sus satélites: Partido Libertador,
Partido Republicano, Partido Social Progresista, y en su interior se fueron definiendo corrien-
tes que respondian a nuevas lineas de conflicto politico o socio-economico. Al comienzo del pe-
riodo y bajo el gobierno de Dutra (1946-1950) UDN se alié con el PSD. Bajo el gobierno de Var-
gas (1950-1954) volvié a manifestarse el antigetulismo radical, el golpismo y las tendencias elitis-
tas en el plano social. La reafirmacion de la alianza PSD-PTB volco a UDN definitivamente a la
oposicion hasta el breve periodo de gobierno de Janio Quadros (1960-1961) cuando tuvo acceso
mas directo al poder. Finalmente el gobierno de Goulart colocé a UDN en la accion conspirativa
que culminé en 1964.

Los tres grandes partidos que dominaron la escena politica entre 1945 y 1964 comparten
en su origen algunos rasgos: emergen bajo el impulso de un clivaje politico (varguismo-

antivarguismo), en un contexto politico condicionado por la influencia de tendencias democratiza-
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doras a nivel internacional pero dentro de una estructura politico-institucional altamente centrali-
zada y controlada por las élites politicas que implantaron un nuevo pacto de dominacién con la
Revolucion de 1930 y el Estado Novo. Desde el punto de vista ideologico el nacionalismo y el
populismo configuraron los rasgos que permitieron conciliar las demandas de participacion politica
de nuevos sectores sociales con la tradicional politica de las oligarquias regionales. El centralismo
politico, el autoritarismo, su vocacion como partidos de masas y el nacionalismo son los rasgos del
“proyecto popular” que comparten el PSD y el PTB; el populismo que se manifiesta en la tenden-
cia a la “personalizacion del liderazgo” es la caracteristica de todos los partidos de la época.’’La
flexibilidad de la legislacion electoral y de partidos ya establecida favorecio la naturaleza heterogé-
nea de su composicion; el caracter restrictivo de los mecanismos de representacion asi como la
politica de exclusion reafirmaron el control estatal sobre el sistema.

Si bien el sistema de partidos se ha caracterizado como de “pluralismo moderado”en el
cual el PSD se constituyo, hasta 1958, en el centro que garantizaba la estabilidad politica, la vi-
gencia de fuertes clivajes regionales con gran preponderancia de la estructura agraria y sus rela-
ciones sociales clientelistas apoyadas en el coronelismo, favorecio6 el surgimiento de partidos pe-
quefios de alcance regional que jugaron un papel importante en la constitucién de las alianzas y
coaliciones. En algunos casos, los partidos pequefios emergian de escisiones o fragmentaciones de
partidos mas grandes; en otros eran expresion de intereses locales. En todos los casos, el persona-
lismo de los dirigentes constituyo otra linea de conflicto que definié la fragmentacion.

David Fleischer analiza el origen y traza el perfil de algunos de estos partidos: el Movi-
miento Trabalhista Renovador (MTR) surgi6 de una division del PTB en Rio Grande do Sul en
1959-60 y alcanzo a tener 3 diputados y un senador en las elecciones parlamentarias de 1961. El
Partido Social Progresista (PSP) fue uno de los partidos de origen regional que participo en el
frente anti-getulista de UDN. Su base era Sdo Paulo y se asocia al nombre de Adhemar de Barros.
Fuera de Sdo Paulo actud en coaliciones para enfrentar a los partidos dominantes. En 1950 apoy6
a Vargas a cambio de la promesa de que lo apoyaria en 1955 con el PSD y PTB. La ambicion y
habilidad de su jefe y el principio de usar la politica como medio de acceder a los recursos del es-
tado le permitio al PSP alcanzar una importante expansion convirtiéndose en el cuarto partido

representado en la Camara en 1964. El Partido Social Trabalhista (PST) surgié en 1946 reu-
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niendo disidentes del PTB, PSD y otros partidos estaduales. Al principio su perfil fue de un clien-
telismo conservador con bases rurales y luego se adhiere al populismo trabalhista en las 4reas ur-
banas del Centro Sur del pais. El Partido Trabalhista Nacional (PTN) con fuerte base en Sio
Paulo actia aliado con el PST y PRT o con el PSP y PTB; es uno de los partidos pequefios que
di6 apoyo al ascenso de Janio Quadros. Como el anterior, recluta sus integrantes en el sector pi-
blico, entre los profesionales y en los sectores comerciante y bancario. Participa en Asambleas
estaduales, administraciones federales y cargos locales. El Partido Rural Trabalhista (PRT) fue
el menor. Se organizo en 1946 como Partido Republicano Democratico. Apoyé al PSP en coali-
ciones y"su perfil paso de conservador a progresista. Sus miembros pertenecian a sectores indus-
triales, de transporte y del area juridica."

No resulta dificil suponer que la proliferacion de partidos pequefios respondia a las facili-
dades que ofrecia el sistema electoral al permitir el acceso a una representacion politica que asegu-
raba, sobre todo, la incorporacion a las relaciones que ofrecia el clientelismo del Estado, es decir
el acceso a los recursos. En el caso de los partidos mencionados y que Fleischer califica de Parti-
dos Progresistas, se puede reconocer la vertiente trabalhista del nacionalismo populista asi como
sus raices regionales. Fragmentaciones o no de agrupaciones partidistas mas amplias, su impor-
tancia en el sistema fue creciendo en la medida en que los grandes clivajes socio-economicos del
periodo presionaban hacia la desagregacion y fragmentacion.

En el cuadro de los partidos politicos que se organizaron durante la democracia populista
brasilefia, los “partidos ideologicos”’cumplieron un importante papel. El Partido Comunista
Brasileiro (PCB) fue el primer partido organizado. Naci6é en 1920 y a partir de 1934 fue muy
activo en la Alianza Nacional Libertadora. Se opuso a Vargas en 1945 después que su lider, Luis
Carlos Prestes, estuvo 8 afios en prision, pero luego se alejo del frente antigetulista y reivindico la
continuacion de Vargas impulsando la campafia queremista. '* Al crecer su influencia entre los
sindicatos, se convirtié en un adversario peligroso. Logro elegir 14 diputados y un senador a la
Asamblea Constituyente de 1945 y su fuerza electoral aument6 en 1947 cuando fue proscripto. A
partir de entonces sus apoyos se concentraron en el PTB o PSP, PSD y UDN, lo cual demuestra
también su flexibilidad ideologica. El Partido Socialista Brasileiro (PSB) no se beneficio de la

desaparicion del PCB,; a pesar de su linea ideologica socialista, su area de expansion fueron los
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sectores de la burguesia nacional y profesionales con una proyeccion local mas que nacional. El
Partido Demdcrata Cristiano (PDC) tuvo su origen en los movimientos politicos ligados a la
iglesia catolica al inicio de los afios 30 y con alguna influencia de las doctrinas corporativistas. De
bases fundamentalmente regionales (su centro era S3o Paulo) logro expandirse y al comienzo de
los afios 60 era el quinto partido de la Camara. La ampliacion de sus bases populares fue posible a
través de los movimientos juveniles; logro alguna influencia en el sector obrero de la zona Centro
Sur y dentro de las ligas campesinas del NE. Finalmente, el Partido de Representaciéon Popular
(PRP) nacio bajo la bandera de la Agao Integralista Brasileira (AIB) en la década de 1930 con
un proyecto fascista-corporativista. Su lider politico e intelectual, Plinio Salgado, se postuld a la
presidencia en 1955 logrando 8.3% de los votos y fue elegido diputado federal entre 1959 y 1965.
Su base regional eran los estados de Rio Grande do Sul y Parana, fuera de los cuales siempre for-
mo coalicion con otros partidos conservadores. La Izquierda Democritica (ED) fue apenas una
escision socialista que desaparecié en 1951. Entre los partidos de base regional o estadual y de
fuerte cufio personalista hay que agregar dos partidos de perfil conservador: el Partido Republi-
cano (PR), el mas antiguo pues su origen se remonta a la Republica Velha. Estaba claramente
ligado a la persona de su fundador, el ex-presidente Arturo Bernardez, y su base principal era Séo
Paulo; sobrevivié a la Revolucion de 1930 y al Estado Novo, reapareciendo en el periodo demo-
cratico. Y el Partido Libertador (PL), también de base regional, establecido en los estados de
Rio Grande do Sul y Bahia. Representaba, como el anterior, los intereses de grupos locales, las
relaciones tradicionales del coronelismo y ambos estaban ligados a UDN. Los partidos pequefios y
de base regional participaban en alianzas y coaliciones en aquellos estados en los que no tenian una
fuerte base electoral pero su mayor representacion surgia de aquellos estados que constituian su
centro de origen y de mayor compromiso politico, como es el caso del PDC, PSP y PRP.

En la Tabla I se puede observar la fuerza relativa de los partidos en la Camara de Diputa-

dos entre 1946 y 1963.
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Tabla 1.
La fuerza relativa de los partidos en la Camara de Diputados, (1946-1963).

Partido 1946 1947 1951 1955 1959 1963
PTB 7.7 82 16,8 18,4 20,2 28,4
PSD 52,8 523 36,8 36,2 353 28,9
UDN 27,6 26,3 24,8 22,4 21,5 222
PSP 1,7 2,6 74 95 7,7 5,1
PDC 0,7 0,7 0,7 0,9 2,1 4,9
PTN 0,0 03 1,6 1.8 2,1 2,7
PST 0,0 0,0 3.0 0,0 0,6 1,7
PR 3,5 3.9 3,6 52 5,2 1,0

PL 0.4 0.3 1,6 3.1 0,9 1,2
PRP 0,0 0,0 0,3 1,2 0,9 12
PSB 0,0 0,0 0,3 0,9 2.8 1,2
PRT 0,0 0,0 03 0,3 0,6 0,7
PCB 49 46 0,0 0,0 0,0 0,0
MTR 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7

ED 0,7 0,7 0,0 0,0 0,0 0,0

Total % 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Total (N) 286 304 304 326 326 409

A forca relativa dos partidos no legislativo: a Camara dos Deputados (1946-1963) (em %). En : Fleisher,
David (org.):_Os partidos politicos no Brasil. Vol. 1. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia 1981, p. 62.

| A juicio de Glaucio A. Dillon Soares, en el periodo 1945-64 solo hubo seis partidos nacio-
nales: PSD, UDN, PCB, PTB, PSP y PRP, aunque estos dos ultimos tuvieron hegemonia regional.
La proliferacion de partidos tendria dos explicaciones fundamentales: 1) el sistema electo-

ral y 2) la influencia de los clivajes regionales que expresan la vigencia de las relaciones clientelis-
tas derivadas de una estructura socioeconémica que todavia no se ha modificado en profundidad.
Cuando las transformaciones politicas y econdmicas comienzan a manifestarse en la ampliacion del
electorado y su dispersion, los cambios que se operan en el sistema de partidos modifican el equi-
librio politico y se traducen en realineamientos partidarios dentro de la misma estructura condicio-
nada por los intereses regionales. La coyuntura de crisis exacerbada por el clima ideologico de
comienzos de los afios 60 interrumpi6 el proceso y condujo a la quiebra del régimen institucional

con el golpe de 1964.



69

La evolucion y crisis del régimen democratico populista ha sido extensamente estudida. A
lo largo del periodo se manifesto uno de los rasgos caracteristico del sistema politico brasilefio, la
dicotomia entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. La tradicional centralizacion del Estado
y el crecimiento del aparato burocratico le dieron a la funcion ejecutiva una gran autonomia en
relacion a las instituciones partidario-parlamentarias que permitio la penetracion de los grupos
privados de intereses.'> Por otra parte, el sistema electoral por mayoria para las elecciones a car-
gos ejecutivos le confirieron un caracter plebiscitario en la medida en que obligaba a superar las
barreras partidistas para lograr la mayoria nacional requerida. En cambio, las camaras legislativas
elegidas por el sistema de representacion proporcional tanto a nivel nacional como estadual eran el
espacio privilegiado de actuacion de los partidos y en las que se manifestaban los cambios en la
estructura economica y social sumados a la cadena de relaciones e intereses clientelistas.

El aumento de la participacion electoral como consecuencia de la extension de los derechos
de ciudadania a nuevos sectores sociales se venia produciendo desde la Revolucién de 1930. El
crecimiento del electorado experimenté un salto cualitativo en 1945 cuando votaron mas de 6
millones. La nueva legislacion habia ampliado el voto a todos los adultos alfabetizados mayores de
18 afios y aunque siguieron excluidos los analfabetos, lo cual implicaba dejar fuera del proceso de
incorporacion politica a un porcentaje importante de la poblacion, el aumento de la participacion
electoral tuvo una clara incidencia en la politica tradicional controlada por las oligarquias regiona-
les, modificando la fuerza relativa de algunos estados en beneficio de otros. En términos demo-
graficos, el aumento de poblacion y las migraciones internas significaron una transferencia desde
los estados menos desarrollados del NE y E del pais hacia el SE y Centro-Oeste, circunstancia que
incidird sobremanera en el proceso politico. Se afirmé el indiscutible poderio electoral de Sdo
Paulo, contrarrestado, sin embargo, por el aumento del peso electoral de otros estados del Centro-
Oeste como Goias y el mantenimiento de la fuerza politica de estados como Minas Gerais, Bahia,
Rio Grande do Sul y Parana. El niimero de votantes pas6 de un poco menos de 1.500.000 en
1934 a 6.000.000 en 1945 y 17.000.000 a fines del periodo.'® El efecto directo de este fenémen?
fue abrir el restringido circulo de control del poder politico para dar cabida a un mayor nimero de
intereses. El manejo de las relaciones de poder en el interior de los estados se hace mas complejo y

aumenta el poder de negociacion de los partidos. La combinacion de este fenomeno de ampliacion
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de la participacion politica con la supervivencia de los clivajes regionales en la estructuracion de
los partidos contribuyé a distanciar aun mas el significado de las elecciones del Poder Ejecutivo y
las del Poder Legislativo.

La hipotesis mas generalizada sobre el colapso del populismo remite a una estrecha rela-
cion causal entre bases socioeconomicas y sistema politico, es decir, a la incapacidad de la estruc-
tura institucional de procesar las demandas socio-economicas desencadenadas por la industrializa-
cidn y urbanizacion de los afios S0 y comienzos de los 60. Los mecanismos tradicionales de aco-
modacién del sistema politico habian perdido su eficacia. Desde la perspectiva de los partidos po-
liticos, el efecto de las transformaciones en la estructura social y econdomica hizo retroceder a los
partidos conservadores en favor de los “reformistas”; se produjo un movimiento centrifugo que
diluy6 el “centro” estabilizador del sistema y la radicalizacion ideoldgica generd una situacion de
“pluralismo polarizado” y paralisis decisoria interna al Poder Legislativo, condiciones a las que hay
que agregar la actuacion de los lideres politicos en el gobierno: la renuncia de Janio Quadros en
1961 y los conflictos politicos del gobierno de Jodo Goulart. Siguiendo la misma hipotesis, el sis-
tema institucional se debilitd aceleradamente por el predominio de un Poder Legislativo controla-
do por las fuerzas conservadoras y un Poder Ejecutivo, elegido por voto mayoritario, reformista y
sensible a las demandas del electorado urbano. La polarizacion ideologica fuera del cuadro insti-
tucional desencadeno¢ la crisis que condujo a la intervencion militar, respondiendo al mandato his-
torico de tutela de las instituciones representativas y de exclusion de los sectores populares.'” La
desagregacion partidista se manifesto en la dispersion de la fuerza electoral, el aumento de los
votos blancos y nulos, el aumento de las coaliciones y la fragmentacion interna de los grandes par-
tidos, situacion de la que se ha derivado la tesis mas difundida sobre la fragilidad institucional de
los partidos politicos brasilefios, su falta de cohesion ideologica y programatica.

En base a los trabajos empiricos de Glaucio A.D. Soares y Simon Schwartzamn,'® Maria
do Carmo Campello de Souza® analiza los fenémenos sefialados desde otra perspectiva. En pri-
mer lugar atribuye la debilidad de los partidos politicos a la centralizacion y burocratizacion del
Estado y a la ideologia antipartido de las élites politicas. “La existencia de una estructura estatal
antes del surgimiento de los partidos constituye por si misma un obstaculo a la institucionalizacion

de los partidos y un estimulo a la politica clientelista o populista. El peso funcional de la organiza-
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cion burocratica-estatal en el cuadro decisorio del pais llevaba a los partidos a operar de una ma-
nera dispersa y deslegitimadora de su papel como institucion politica. En este contexto, el sistema
partidista no tiene chances apreciables de desarrollarse: la estructura centralizada de decisiones se
reconfirma y se vigoriza en su propio funcionamiento. El clientelismo y el populismo se compati-
bilizan con el caracter formalmente democratico del régimen politico pero representan, al mismo
tiempo, en sentido estructural, la debilidad de los partidos.”*®

En segundo lugar, el proceso de desagregacion partidaria no seria resultado de la debilidad
de los partidos sino un indicador del realineamiento partidista por efecto de los cambios sociales y
econémicos interrumpido por la crisis institucional de comienzos de los afios 60. El retroceso de
los partidos conservadores (UDN y PSD) en favor de los partidos reformistas, la dispersion de la
fuerza electoral que amenazaba el tradicional control por parte de las grandes organizaciones, el
aumento del numero de alianzas y coaliciones asi como de la proporcion de electos por alianzas
sobre el niimero total de electos y el aumento de los votos blancos y nulos, serian, para Maria do
C. Campello de Souza, signos de una creciente racionalidad en el sistema partidista que hubiera
conducido a la consolidacion de un gobierno de partidos de no mediar la crisis que condujo al gol-
pe militar de 1964.

En la Tabla II se pueden observar los cambios en la composicion partidaria de la Camara

Federal .
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Tabla 2. Composicion partidaria en la Cimara de Diputados (1945-1962).

PARTIDOS 1945 1950 1954 1958 1962
PSD 52.8 37.0 35.0 35.3 30.3
UDN 29.0(a) 24.4 22.7 215 23.4
PTB 7.7 16.8 17.2 20.2 298
PSP () 7.9 9.8 7.7 5.4
PCB 49 - - - -

Pequenos 56 13.9 15.4 15.3 16.4(c)
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(286) (303) (326) (326) (389)

Tomado de: Maria do C. Campello de Souza: “Evolugao e crise do Sistema Partidario”. David Fleischer (org.).

op. cit. p.67.

a. inclusive seis elector por la coalicion UDN-PR.

b. dos electos por el PSP son contados entre los pequeiios.

c. El PR se redujo en 1962 a 4 diputados, al inicio del periodo tenia 19; el PDC es el mayor de los partidos peque-
flos, con 20 diputados, uno menos que el PSP.

Las pérdidas del PSD y UDN se producen en beneficio del PTB y de los partidos peque-
fios. La tradicional alianza getulista PSD-PTB era viable en la medida en que se aseguraban el
control de la maquina burocratica del Estado pero en el terreno legislativo y en los debates ideo-
l6gicos comenzaron a manifestarse las divergencias. El distanciamiento y las disidencias internas
de ambos partidos favorecieron al partido de oposicion, UDN, que logr6 imponer a su candidato,
Janio Quédros, como presidente de la repiiblica en 1960, mientras J5ao Goulart fue elegido como
vicepresidente por la alianza PSD-PTB ?' Mientras las elecciones legislativas fueron registrando
las tendencia“del cambio social y econémico del electorado haciendo preveer un realineamiento
partidario, las elecciones para cargos ejecutivos, especialmente la eleccion presidencial, tenian otra
dinamica. El caracter de eleccion por mayoria obligaba a los candidatos a superar las barreras geo-
graficas y sociales y buscar alianzas con las oligarquias estaduales; la necesidad de conquistar vo-
tos ponia en funcionamiento la negociacion politica en todos los niveles.

Una de las causas frecuentemente sefialadas de la crisis politico-institucional es la confron-
tacion entre un Poder Ejecutivo de orientacion urbana y reformista y un Poder Legislativo de perfil
agrario y conservador. El analisis de los datos sobre la eleccion presidencial de 1960, en la que
resulto electo Janio Quadros, le permite a Maria do C. Campello de Souza sostener lo contrario en

virtud de una dependencia acentuada de los votos del interior, tanto en el caso del candidato de
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UDN como del candidato de la alianza PTB-PSD. ** La naturaleza nacional del
electorado por votacion mayoritaria hace preveer que las condiciones socio-econdmicas
del electorado fueran mediatizadas por otros factores como las alianzas y coaliciones con
intereses estaduales. Mas que la representacion social y politica del electorado tendrian
incidencia los intereses clientelistas de los partidos ** sin descuidar la influencia del
personalismo que acentia el caracter plebiscitario de la votacion. Por otra parte, al
confrontar los resultados electorales de las elecciones presidenciales y las elecciones
legislativas se puede observar un proceso de creciente divergencia. En 1945, la alianza
del PSD y PTB permiti6 el triungo del candidato de la coalicion, E. Gaspar Dutra con un
porcentaje de votos del 55.3%, en correspondencia con la mayoria de bancas alcanzadas
por la misma coalicion en la Camara de Diputados. En 1950, sin embargo, el triunfo de
Getulio Vargas con el 48.7% de los votos, se produjo gracias a la alianza PTB y PSP sin
que ambos partidos contaran con una representacion mayoritaria a nivel parlamentario.
El triunfo de Juscelino Kubitschek en 1955 se alcanzo nuevamente gracias a la alianza
del PTB y PSD, la representacion de ambos partidos en la Camara de Diputados
alcanzaba el 51.2%, pero el PSD habia comenzado a retroceder (35.0%). En 1960, UDN
con una representacion legislativa del 21.5% logra imponer a su candidato Janio Quadros
gracias al apoyo del PDC, PL, PTN. (Ver Apéndice). El sistema de partidos comenzo6 un
proceso de desagregacion que, sumado a la crisis politica, econdmica y social que se
desenéadena en 1961 con la renuncia de Janio Quadros, contribuye a la polarizacion
creciente en el sistema politico en su conjunto.

Desde el punto de vista del sistema de partidos y su estructuracion a lo largo del
periodo, el retroceso de los partidos conservadores, UDN y PSD, en favor del PTB y de
los partidos pequefios de contenido reformista expresa la importancia creciente del
electoraao urbano de los estados mas desarrollados del SE y CO a pesar de la legislacion
electoral que concedia sobrerepresentacion a los estados menos desarrollados por el
mecanismo de la representacion proporcional. El PTB logro una importante expansion en
el interior de los estados pero no alcanzé a superar la hegemonia del PSD y UDN,
partidos cuya fuerza electoral dependera cada vez mas de las regiones menos
desarrolladas. El realineamiento partidario se va produciendo por efecto de un clivaje

socio-econémico sin que el clivaje rural-urbano pierda vigencia. Por el contrario, el peso
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de los intereses regionales se hace sentir en otro de los rasgos que caracteriza al sistema
partidista brasilefio: el aumento de las alianzas y coaliciones. Es el entrecruzamiento de
ambas lineas de conflicto lo que le confiere el caracter fragmentado y complejo al sistema
de partidos.

La proliferacion de alianzas y coaliciones asi como el aumento de los votos
blancos y nulos en las elecciones parlamentarias fueron interpretados como sintomas de
la inorganicidad de los partidos y su desagregacion frente a los cambios socio-
economicos. Coincidiendo en este aspecto con la interpretacion de Glaucio A.D. Soares,
Maria do C. Campello de Souza argumenta que, por el contrario, ambos fenémenos
reflejaban la creciente racionalizacion de los partidos individuales frente a las normas
institucionales vigentes, al aumento de la competencia electoral en la medida en que
ningun sector puede ejercer el control mayoritario. Las alianzas a nivel estadual y federal
las propiciaron no solo los partidos conservadores sino también los reformistas. El rasgo
significativo es que la tendencia aliancista impulsada por afinidades ideologicas o
estrategias de expansion partidaria podia conducir a la estabilidad del sistema de
partidos.*

Tabla 3. Elecciones parlamentarias: votos partidistas y votos por alianzas y
coaliciones. 1945-1962.

PSD PTB UDN PSP Qutros Aliangas
1945 44.0 10.5 274 - 22.1 -
1950 27.0 16.4 17.0 73 12.1 20.2
1954 23.1 15.6 14.3 9.3 10.7 27.0
1958 19.9 15.9 14.3 2.5 11.5 35.9
1962 18.3 14.2 13.2 1.0 5.0 483

Tomado de: Maria do Carmo C. de Souza: “Evolugao e crise do Sistema Partiddrio”. David
Fleischer (org.), op. cit.. p.68.

Desde una perspectiva historica y a la luz de los procesos politicos mas recientes,
'und conclusion general sobre el sistema de partidos durante el periodo 1946-1964 nos
lleva a sefialar que la fragmentacion partidaria y el realineamiento ideolégico son
tendencias caracteristicas del sistema de partidos que se manifiestan con mayor o menor
intensidad segun se trate de las elecciones legislativas o las elecciones ejecutivas. La

fragmentacion partidaria esta acompaifiada de la formacion de alianzas y coaliciones que
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facilitan el acceso al poder y el realineamiento ideoldgico con tendencia a la polarizacion
se produce sobre todo bajo circunstancias de crisis economica y social, situacion que

precedi6 al golpe militar de 1964.
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