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Coalisdes Parlamentares e Instabilidade
Governamental - A experiencia

Brasileira 1961-1964

WANDERLEY GUILHERME DOS SANTOS ¥

I. Fazendo o diagnéstico da crise braseileira, ainda em 1963, Afonso
Arinos de Melo Franco argutamente apontava a fragmentagdo da re-
presentagdo politica no Congresso como uma das situagGes que ao mesmo
tempo indicava e contribuia para a ineficiéncia do sistema politico nacio-
nal. A mutiplicagdo de facgGes politicas tornava extremadamente dificil
a tarefa de constituir estivel maioria que viesse a sustentar um programa
de governo consistente e de longo prazo. O diagnéstico é preciso, econd-
mico e muito bem articulado, estimulando a transcri¢io de um de seus
trechos mais penetrantes. A atomizagido das maiorias — dis Afonso Ari-
nos —, principalmente na Camara, retira a qualquer partido a possibili-
dade de controlar a situagdo, seja nas comissdes seja em plendrio. Os
pequenos partidos podem adquirir uma importincia desmesurada, muito
maior do que seu peso numérico, sempre que o resultado das votagdes for
apertado. Maiorias flutuantes e precérias, integradas por grupos que se
aproximasem se juntar, impdem uma constante necessidade de transagio,
as vezes no pior sentido, isto é, no sentido de barganha, na troca de
vantagens, até de chantagens e corrupgdes. Os lideres vivem numa doba-
doura, remendando sem cessar as cordas frigeis de suas redes partidarias,
por cujas malhas arrebentadas escapam os peixes mais ariscos. Nada se
pode fazer de duravel, de impessoal, de construtivo. Depende tudo das
circunstincias, possibilidades e intersses (as mais das vezes pessoais) de
cada dia. Esta situagfo repercute dentro dos partidos, cujas bancadas tém
sempre fronteiras moveis, facilmente penetraveis pelos adversarios.”?

O motivo de tdo exacerbada fragmentagio de forgas politicas encontra-
se, segundo o autor, no sistema eleitoral prevalecente & época baseado no
mecanismo de representagio proporcional. A introdugio do sistema de

7

* O autor é consultor cientifico do Instituto Universitario de Pesquisas do Rio
de Janeiro.
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representagio proporcional foi advogada logo apés a queda da Monar-
quia, em fins do século passado, como forma de controle do Poder Exe-
cutivo, mas sé apds a Revolucdo de 1930 comegou a ser praticada, tendo
ja a Assembléia Constituinte de 1934 sido eleita de acordo com esse sis-
tema. Ao contrario de enfraquecer o Executivo, entretanto, estima Afonso
Arinos, a representagido proporcional terminou por enfraquecer o legisla-
tivo pela fragmentacdo das forgas politicas.?

Embora o diagnéstico das dificuldades operacionais do Congresso possa
ser adequado, a causalidade imputada por Afonso Arinos aos mecanismos
de representacdo proporcional nio parece encontrar apoio nas investigagdes
existentes. £ certo qeu existe associagio entre sistemas de representagio
proporcional e multiplicagdo de faccoes partidarias ou fragmentacio de
politica, entendendo-se por fragmentagio politica apenas a produgao de sis-
temas ultra multipartidarios.* Entretanto, a simples multiplicagao das agre-
miagbes partidarias, ou das facgbes politicas, por si s6 ndo produz ou
acarreta instabilidade governamental. E este é o ponto extremamente rele-
vante da observacido de Arinos: a atomizagio das forcas politicas no Con-
gresso impedia a constituigdo da estivel maioria capaz de sustentar a ope-
ragio cotidiana do governo. E apenas por este efeito que a fragmentagio
politico-partidaria, ou politico-faccional, se transforma en situagio inde-
sejavel para o sistema politico, ndo havendo entretanto evidencia de que
este seja sempre o caso. Ao contrario, exemplos existem de regimes excep-
cionalmente estaveis operando em contextos de elevada fragmentacgdo par-
tidaria, onde contudo alta integragdo consensual das diversas elites se
contrapdoem as tendencias disruptivas da multiplicagido faccional.* E aqui
tocamos no ponto essencial. A fragmentagio partidaria nido se constitui
em obsticulo & operagio governamental senio quando essa fragmentacio
paridtdria se converte em inconcilidvel fragmentagdo politica, isto é,
quando a multiplicacdo das agremiagbes partidarias ou para-partidarias
se associa um processo de radicalizagio politico-ideoldgica. Aparentemen-
te, a cadeia de condicionantes ndo é, como imagina Arinos, representaczo
proporcional — instabilidade — o que é inexato, mas a seguinte: repre-
sentagdo proporcional — fragmentagao, intervencdo eventual de um pro-
cesso de radicalizacdo politica, e ento fragmentacdo plus radicalizagio
levando a instabilidade governamental.®

Em outro trabalho discuti a integragio teérica entre esses diversos com-
ponentes num sistema semi-formalizado.® No presente artigo vou analisar
estatisticamente o comportamento das diversas agremiagGes politico-parti-
dérias no legislativo brasileiro, no periodo 1961-31 de marco de 1964
para mostrar como efetivamente a desagregacdo das forgas politicas no
Congresso tornava invidvel o desenvolvimento de qualquer programa de
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governo mais consistente, devido ao perfil da inconstincia das coalisGes
parlamentares que se constituiram.

Secundariamente ficard claro como a importancia dos pequenos parti-
dos nao parece ter sido tao grande quanto Arinos sugere em seu diag-
néstico. Tomarei como unidade empirica de andlise as votagGes nominais
do periodo e usarei como instrumental de anilise os indices de coesdo
partidéria e de semelhanca de Rice.

II. Da inauguragio de Janio Quadros, em 196-, a 31 de marco de 1964
houve 110 votagdes nominais na Cimara dos Deputados do Brasil. Apli-
cando-se um esquema de classificagido substantiva a estas votagbes nomi-
nais, obtém-se a seguinte distribui¢do:

QUADRO I

~ CAMARA DOS DEPUTADOS
DISTRIBUIGCAO DAS VOTAGCOES NOMINAIS

(De 1961 a 31/03/1964)

Questédo No. ) Questdo No.
1. Emendas Constitucionais re- - 6. Projeto regulando idade
lacionadas a Parlamentaris- para aposentadoria 1
mi, Presidencialismo, Plebis- 7. Relacionados ao Orga-
cito 5 mento Federal i
2. Reforma Agriria 10* 8. Procedimentos do Legis-
3. Relacionadas ao Capital Es- lativo (urgencias, etc.) 18
trangeiro 2 9. Remuneracdo dos funcio-
4. Procedimentos Parlamenta- nérios publicos, despesas
ristas (indicagdo do Primei- extraordinarias do execu-
ro Ministro, Mog¢io de Con- tivo, etc. 10
fianca, etc.) 10 10. Miscelanea 16
5. Locagao de Prédios Urba- 11. Votos uninimes 4
nos 2 12. Ausencia de quorum 27

* = QOito se relacionavam ao mesmo projeto (originado da UDN). Desta forma,
temos na verdade apenas tres votagdes nominais politicamente significativas.
** = Duas sobre construcido de rodovias; uma sobre aumento para os aposentados.

Excluindo-se as votagGes nominais das categorias 7 a 12, com base na
estimativa de que n3o sao politicamente significativas o nimero total se
reduz para trinta. Se tivermos em mente a observagio as votagles rela-
cionadas & reforma agraria, entdo o nimero total se reduz a vinte uma
votages nominais, distribuidas da seguinte forma: seis relacionadas a
Emendas Constitucionais; trés relacionadas a Reforma Agraria; duas re-
lacionadas ao Capital Estrangeiro; oito a procedimentos Parlamentaristas;
duas sobre locagio de prédios urbanos e finalmente, a votacio nominal

relativa 3 idade para aposentadoria. Outras exclusbes sao ainda necessa-



496 REVISTA MEXICANA DE SOGCIOLOGIA

29 z g ‘ R vy v 60 ¢ Ll N 29L0€I

o1 1 § g A . T X 6

66 Ty oy B g I I¢ 01 N 29206

g1 1 ¢ 1z & 8 oz 18 19 98 & '8

w - I g I g z L8 N 907

£32 e s v g I 8 1 I gl 19 41 86 X v

N g g s 1 G ¢ ¥ 8 8 ¥ 8 N 299082

mo e 1 1z 9 s u 4 P X 9

1 1 ¢ 1 g L 61 81 98 €6 N 295062

bh I I g 9 A 11 A g

66 z 1 B y % g2 £ N 19103

B z P 8 L 8 11 0z s 0§ i 3

11 Z I c g N 196062

c61 I Y2 I 9 T L ¢ ¥ 1 #8 X g

cc 1 1 ¥ I g £ 9 N 19607

§62 ¥ g g I L € %1 91 L6 61 01 X 2

86 I I b I 9 66 9 N 19607 .

£5% ¥ g g I L ¥ % 91 8 8 g0l A T
AIWN NId T1d ddd ISd JI¥d Dad dsd ¥d dsd NAAQ gId asd owq

SIVNIWON STIQOV.IOA
OLIOZIA SYN SOQILYVd SOd SOLOA SOd O¥YDINIIYLSId

II o¥avnd



STABILIDADE GOVERNAMENTAL 497

COALISOES PARLAMENTARES E IN

L91 ¢ 1 ¢ ¢ 8¢ 3 8¢ N €9°1I°L

161 ¢ k4 1 ¢ 4 8 8 14 16 61 A 81
991 I ¢ 4 k4 I [4 S oL L9 N €9°01°L

LTT 1 L S 9 S 1 ¢8 S A L1
ILT S 1 ¥ 0T k 4 8 ¢ L9 €9 N £€9'80°L

L9 4 I g ¢ N<\ o ﬁWil.vi 144 6 A 91
9 1 ¢ .‘w * I N £€9°10°CC

16¢ 4 4 1 € L 6 L1 8¢ 8¢ L8 A el
L I 4 ¢ 1 I N £€9°10°¢¢

LSe 3 4 4 4 8 8 0¢ 6S €9 98 A 4!
4 I 4 B I I gl ¢ 13 N ll.mw.mﬁ.o

gel I 1 I 4 9 o1 02 14 €9 A el
1 g 1 4 4 61 I 1 N ¢9'11°6¢

091 I 1 I I k4 9 L1 61 8¢ 69 A KA
8L 4 4 4 ¢ ¢ g S 1544 I Gl N 29'60'%1

L91 1 I ~ ) ¢ 9 - L1 S 16 6L A I
091 ¢ € 4 g 9 8 4! 92 4 9% N ¢9°60°¢1

c0T ¢ 1 I 1 ¢ ¢ S 0¢ 1 GG A 01




,

EVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

498 r

01

SL
01

99’
01
01

0¢

o

[=]

09’
0’1
01
01

01

01
01
01
01
99°
SL
01
0’1
0¢
01

£¢

01 Le gL
0 g9 Gg
01 €8’ LT
0 0 01
0 0 01
0 0 01
0 0 01
143 g g
'ra oL 0¢’
0 Ta SL
0 09 oY’
08’ 0 01
0 I 6¢
0’1 0 0’1
L9’ 0 01
01 0 0’1
01 0 01
01 0 (U
+ = 4
ddd adad

|

—

~
~NOoOOoOwVwWoOOoOOO0OQO

w

— 0’1 0 0 (U0 A A 90° 6 65 I¥ 81
01 0’1 0 g g 66 10° 0 01 6" L0 L1
0 L9’ €6 L9 €% 11" 68 01 0 L8 er 91
or  8r 28 90" ¥6° ¢0° 86 0 0’1 10" 66 Gl
0’1 0¢ 08’ 0 0T 20" 86 0 01 10" 66 b1
0T ¢ 98" 60" 16 6¢ 19 80° c6° s0°  S6° ‘el
0T 0¥ 09° 0 (U g N €0’ L6 ¢0° 86 ¢l
(U8 SR £°8 99 ¢ LL 68" |88 ¢0° 86" 91" 8 11
£e’ 08’ 0c ¥ 9g Ly 89 86 40 LA (3 01
01 g S ¥ 9L L 6¢ 80° ¢6° AT ‘6
0T 6% 19 60" 66 g ' 0 01 I 68 ‘8
' 80° 76 0z 08 €0 L6 75 8¢ 0 01 'L
SL £g’ L9 Tv 8¢ 88" ¢l L0 €6’ 68 GI’ ‘9
0 14 9% 88" ¢TI’ g G S6° S0’ €8 LT ‘S
(VN SIS L9° LT el €6 LY 0 01T  ¢¢ 89 4
G el L8 89 LY 0 0’1 L0 €6 0 0’1 )
LG LO ¢6° 8¢ dL 0 0T 99 143 90"  ¥6° K4
g L0’ €6° 8¢ oL 0 0T 89 43 90" 6 T
+ - + — + — + = 4+ -+
q5d dd dSd Ndn d.Ld asd

(%) sodiLyvd SOd OYIHV.LOA

III o¥avad



COALISOES PARLAMENTARES E INSTABILIDADE GOVERNAMENTAL 499

by

rias. Uma das votacdes nominais referente 3 reforma agréria pertence ao
periodo Janio Quadros e tornou-se obsoleta mais tarde. Esta votagio no-
minal referia-se a4 proposta de Fernando Ferrari de encerrar a discussio
sobre reforma agriria, e pedia uma votagdo urgente sobre a matéria. A
proposta foi aprovada mas a primeira votagio importante sobre a matéria
realizou-se somente dois anos mais tarde e ndo se referia ao projeto de
lei sob discussao na época de Ferrari. Consideramos conveniente portanto,
excluir esta votagdo mantendo a anilise dentro do periodo Jodo Goulart.
A votagdo sobre a questdo urbana referia-se a reformulacio da legislagio
regulando a aluguel urbano, o que constituia periédica a¢do do Congresso,
visando proteger os inquilinos. Finalmente, excluiu-se a proposta de re-
ducido da idade para aposentadoria. Apesar de poder ser interpretada
como instincia de um movimento demagégico por parte de alguns par-
tidos ou facgdes no Congresso ou, por outro lado, ser classificada no
item ‘votacdes nominais de bem-estar’, perdeu sua utilidade comparativa
devido a auséncia de votag¢Oes nominais similares. Desta forma, o nimero
final de vota¢bes nominais reduziu-se a 18, com a seguinte distribuigao:
I) Emendas Constitucionais (1, 2, 10, 11, 14, 15); IT) Reforma Agréria
(16, 17); III) Capital Estrangeiro (4, 8); IV) Procedimentos Parlamen-
taristas (3, 5, 6, 7, 8, 9, 12, 13). Os nGimeros correspondem as posi¢des
das votagGes nominais na relagdo cronolégica a presentada no Apéndice I.

A distribui¢io dos votos por partido paar as 18 votagdes nominais
colhidas para analise estd contida, em nameros absolutos e porcen-
tuais (com excessio dos votos do PSP, PRP, PTN e MTR), nos qua-
dros IT e III, que se seguem (o Apéndice II identifica os partidos men-
cionados nos quadros apenas segundo suas siglas) :

Desde logo, o quadro IT deixa claro que a contribui¢do dos pequenos
partidos para as decisCes legislativas era realmente nula. PRP, PL e PSD
foram mantidos, entretanto, devido a sua posi¢io ideolégica muito mais
do que em func¢io de sua fbr¢a parlamentar.

Em que medida os partidos brasileiros demonstraram um comporta-
mento consisistente no Congresso? Seriam eles partidos homogeneos ou seriam
fracionados por lutas entre tendéncias variadas? Haveria uma variagao
no comportamento do Partido em fungdo das 4reas de problemas? Para
responder a estas perguntas agregamos os dados dos quadros IT e III
segundo as areas de problemas e calculamos o indice de coesdao partidaria
de Rice, para cada area. Os quadros IV a VII apresentam os resultados.

A anidlise do indice de coesdo por 4reas de problemas levanta alguns
pontos interessantes. Consideremos as votagdes referentes a Emendas Cons-
titucionais. Esta é a 4rea na qual o PSB atinge o indice de coesdo mais
baixo, embora exista consisténcia no comportamento do partido. Ele apre-
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iNDICE DE COESAO DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART
I) Votagoes Nominais de Emendas Constitucionais (1, 2, 10, 11, 14, 15)

QuADRO IV

1 2 10 11 14 15 X
UDN 1.11 2.22 3.33 4.44 5.55 6.66 7
PSD .88 .88 .08 .68 .98 .98 .75
PTB 44 .48 .96 .96 1.0 1.0 .81
UDN 1.0 1.0 .06 .78 .96 .96 .79
PSP 44 44 48 54 1.0 .88 .63
PR .86 .86 .60 .32 .60 .64 .65
PSB 0 .14 .34 1.0 1.0 1.0 .58
PDC 1.0 1.0 .40 0 1.0 1.0 .73
PRP 1.0 1.0 .50 .32 1.0 1.0 .80
PL 1.0 1.0 .60 .10 .32 1.0 .82

QuaADRO V

INDICE DE COESAO DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

I1) Votagbes Nominais sobre Reforma Agrdria (16, 17)

16 17 X
PSD 74 .86 .80
PTB 1.0 1.0 1.0
UDN .78 .98 .88
PSP .34 0 17
PR .34 1.0 .67
PSB 1.0 1.0 1.0
PDC .66 .30 .48
PRP 1.0 1.0 1.0
PL .50 1.0 .75

Quabpro VI

INDICE DE COESAO DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

I1I) Votagoes Nominais sobre Capital Estrangeiro (4, 18)

PSD
PTB
UDN
PSP
PR
PSB
PDC
PRP
PL

4 18 X
.36 .18 .27
1.0 .88 .94
.06 .06 .06
.46 1.0 .73
.34 1.0 .67
1.0 —* 1.0
1.0 .46 .73
.34 1.0 .64
.20 1.0 .60

* Nao havia voto do PSB neste projeto porque njo compareceu nenhum represen-
tante deste partido. Decidimos desconsiderar esta votagdo nominal na avaliach da

coesjo do partido.
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Quapro VII

INDICE DE COESAO DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

1IV) Procedimientos Parlamentaristas (3, 5, 6, 7, 8, 9, 12, 13)

3 5 6 7 8 9 12 13 X
PSD 1.0 .66 .70 1.0 .78 52 .96 .90 .81
PTB .86 .90 .86 44 1.0 .84 .94 .84 .83
UDN 1.0 0 .76 .94 0 42 0 22 42
PSP .26 .76 .16 .60 .90 52 1.0 .82 .63
PR 74 .08 .34 .84 .22 0 .20 72 .39
PSB 0 1.0 50 .50 1.0 1.0 1.0 1.0 .75
PDC 1.0 1.0 42 1.0 .20 .50 1.0 1.0 .76
PRP 1.0 1.0 1.0 60 1.0 1.0 1.0 1.0 .95
PL 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0

senta um baixo indice de coesfo no que se refere a emendas em favor do
Parlamentarismo e o valor mais alto possivel quando a questdo é a de
restaurar o Presidencialismo. PSD, UDN, PR e PRP, por sua vez, apre-
sentam comportamento de certa forma divergente. Apesar de atingirem
altos niveis de coesdo durante as votagdes de emendas Parlamentaristas,
h4 uma nitida clivagem no que se refere 2 emenda do Plebiscito. Final-
mente, é bastante curioso que o PDC, supostamente um partido de ten-
dencia esquerdista, apresente um padrdo de .evolugio semelhante ao dos
conservadores.

Os partidos conservadores ou de tendéncia conservadora, algo dividi-
dos quanto a questGes constitucionais, desenvolvem comportamento mais
coeso no que se refere a questSes agririas. Nesta 4rea ndo apenas o
PTB e o PSB demostram marcante unidade partidiria, mas é tambem
nela que t8m que enfrentar uma frente conservadora altamente homogé-
nea. PSD, UDN e PRP também demonstram alto nivel de consenso. Esta
¢ a area em que a UDN atinge seu mais alto nivel de integragio, obtendo
o valor .88 no indice de coesdo. Para o PDC e PSP, ao contrario, as
questOes agrarias ocasionam nitidas divisGes internas. Ambos eram partidos
de base predominantemente urbana e seus membros tinham que votar de
acordo com persuasdes politicas e/ou econdmicas, mais do que por célculos
eleitorais, ou para agradar a um dos grandes partidos. Parece que, na
auséncia de uma diretriz partidaria para comandar o voto, uma liberdade
de escolha relativamente ampla tende a aumentar a divisdo do partido.

Analisaremos agora os resultados apresentados no quadro VI referente
as votagGes nominais sobre capital estrangeiro. Os efeitos devastadores que
a campanha nacionalista produziu nos partidos de centro e de centro-
direita sdo Obvios. Os dois maiores partidos conservadores, UDN e PSD,
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dividiram-se quase ao meio nestas questdes, atingindo o mais baixo in-
dice médio de valores nas séries de quatro médias. E mais uma vez os
partidos de esquerda. PTB e PSB, mostraram uma unidade marcante,
muito mais louvavel no caso do PTB, se se considera o tamanho da agre-
miagdo. Quanto a os demais partidos, parece que uma linha em ziguezague
seria a melhor representagio de seu comportamento, num momento apre-
sentado elevado indice de coesao, para reduzi-lo drasticamente em seguida.

Cabe considerar, finalmente, as votagdes dos Primeiro-Ministros, mogGes
de confianga, mogdes de censura, e todos os procedimentos que caracteri-
zam a engrenagem do Parlamentarismo. Enquanto o PSD parece recu-
perar, nesta area de problemas, a mesma unidade partidaria que existe
quanto a questoes agrarias, a UDN mais uma vez parece sofrer profun-
das disengGes internas. Em trés episoédios o partido dividiu-se ao meio, e
em duas outras ocasifes o indice de coesdo do partido foi menor que .50.
O PR é outro dos partidos conservadores que nao absorveu as tensoes
politicas durante o periodo do Parlamentarismo. Em cinco das oito vota-
¢Oes o partido localizou-se abaixo de .30. E, mais uma vez, os partidos
de orientagio ideolégica mais bem articulada foram os que revelaram
maior possibilidade de manter coesos seus membros. O PL, o PRP e o
PTB sao, entre os nove partidos, os que apresentam indices de coesdo
mais altos.

A anilise dos quadros revelou que alguns partidos obtiveram maior
sucesso na manuten¢do de seus membros dentro dos limites da disciplina
partidaria. Outros, dependendo da questdo em foco, variavam amplamente
quanto a sua unidade. No entanto, poderia ter acontecido que as varia-
¢Oes de um partido numa 4rea de problemas fossem compensadas pelas
variagGes de outro partido em outra area, de tal forma que, no final, a
posicdo relativa dos partidos ndo variasse tanto quanto se poderia supor
a partir de uma andlise de indices isolados. Em outras palavras, dos
resultados até aqui apresentados nio é possivel ainda deduzir que a posi-
¢ao relativa de um partido na escala de coesdo referente a uma 4rea seja
necessariamente inconsistente com sua posi¢ao relativa na mesma escala,
jd agora referindo-se a outra drea de problemas. Para verificar esta possi-
bilidade, calculou-se a correlagdo de ordem entre os indices de coesdao dos
partidos e as areas de problemas (Rho de Spearman). Os resultados estdo
apresentados no quadro abaixo.

Das seis associagOes, cinco nao parecem apresentar correlagio entre a
coesao do partido em uma area e sua coesdo em outra, em comparagio
com os indices dos demais partidos. Somente as 4reas I e IV apresentam
resultado um pouco menos desalentador, mas o valor obtido é ainda muito
pequeno para ser considerado de alguma importincia preditiva. Ao con-
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Quabpro VIII

INDICES DE COESAO PARTIDARIA (MEDIA ARITMETICA).
CORRELACAO DE ORDEM POR AREAS DE PROBLEMAS.
(RHO DE SPEARMAN)

1 II III v
I -— .33 —.55 72
11 — -— 11 .37
IIT — - — .005
v — —_ —_ —
Quapro IX

INDICE DE SEMELHANCA DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

(Média Aritmética das séries de valores para o Indice)

1) Emendas Constitucionais (1, 2, 10, 11, 15, 15)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC  PRP PL

PSD .68 .85 .84 .85 .80 .88 .52 73
PTB 54 .79 .65 .88 .65 .30 .53
UDN 74 77 .66 .89 .59 .87
PSP .79 .83 .84 51 .70
PR .73 .87 .64 .81
PSB .73 .36 .58
PDC .61 .84
PRP .60
PL
Quabro X

INDICE DE SEMELHANCA DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

(Média Aritmética das séries de valores para o Indice)
II) Reforma Agrdria (16, 17)
PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC  PRP PL

PSD .10 .59 .68 .86 .10. .84 .53 .65
PTB .06 .58 .16 1.0 .26 0 12
UDN 47 71 .06 47 .99 .92
PSP .75 41 .84 41 .54
PR .34 .74 .66 .79
PSB .59 0 12
PDC .26 53
PRP .87

PL
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Quabro XI

INDICE DE SEMELHANCA DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

(Média Aritmética das séries de valores para o Indice)

II1) Votagbes Nominais sobre Capital Estrangeiro (4, 18)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC  PRP PL

PSD .57 .80 .68 .70 .54 .68 .70 .66
PTB 44 .83 .36 .53 .89 .80 77
UDN .63 .63 47 .63 .66 .70
PSP 47 .36 73 .97 .93
PR .33 47 .50 46
PSB .63 .38 .30
PDC .70 .66
PRP .96
PL
Quabro XII

INDICE DE SEMELHANCA DE RICE PARA OS PARTIDOS BRASILEIROS
DURANTE O GOVERNO DE GOULART

(Média Aritmética das séries de valores para o Indice)
1V) Procedimientos Parlamentaristas (3,5, 6,7, 8,9, 12, 13)
PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC  PRP PL

PSD .75 .73 .82 .75 71 .81 .40 74
PTB .51 .79 .67 .89 .55 .21 .52
UDN 58 .81 44 .73 .66 71
PSP 73 .83 .67 46 .58
PR .64 .70 .50 .63
PSB .55 .15 .50
PDC 54 .69
PRP .60
PL

trario, se hi alguma concluséo preditiva decorrente deste quadro é a de
que a auséncia de correlagoes de ordem entre os indices de coesdo dos
partidos e as dreas de problemas implica que as coalisbes parlamentares
tendem a variar bastante de uma drea para outra,

Esta inferéncia, se confirmada, sera de grande valor para a presente
discussdo. A variagio nas coalisGes parlamentares significaria alto nivel de
instabilidade governamental devido a auséncia de um apoio continuo a
ser esperado do Congresso. A conquista do Congresso pelo Governo teria
que ser um processo continuo, dirio se possivel.

O problema das coalisSes parlamentares flutuantes pode ser abordado
pela analise das votagGes nominais segundo o indice de semelhanca, de
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Rice, que mede o movimento dos partidos na mesma dire¢do, com base
na proporgao relativamente igual de seus membros que votam da mesma
maneira. O indice foi calculado para cada partido em comparagdo com
todos os demais, controlando por 4reas de problemas. Os resultados seguem-
se nos quadros IX a XII abaixo.

Considere-se a 4rea de problemas constituida pelas emendas Consti-
tucionais. Tomando-se apenas os indices com valor igual ou superior a
.80, é possivel discriminar, & primeira vista, nove coalisdes, a saber:
1) PSD + UDN + PSP + PR + PDC; 2). PTB + PSB; 3) UDN +
PSD + PDC + PL; 4) PSP + PSD + PSB + PDC; 5) PR + PSD
+ PDC; 6) PSB + PTB + PSP; 7) PDC + PSD + UDN + PSP
+ PR + PL; 8) PRP; 9) PL + UDN + PR + PDC, Inspegdo mais
rigorosa, entretanto, mostra que, apesar de fragmentado, o Congresso Bra-
sileiro ndo carecia de uma racionalidade politica. As coalisGes 1 e 3, por
exemplo, s30 as mesmas com as seguintes alteracGes: a) o PL nio perte-
nece a coalisio 1; b) o PR e o PSP nio pertencem a coalisio 3. E a
mesma razdo explica a auséncia do PL e do PSP nas coalisGes corres-
pondentes: diferiam quanto a antecipagdo do plebiscito para janeiro de
1963 e quanto 3 primeira votagdo nominal para o reestabelecimento do
presidencialismo no Brasil. o PR nio se inclui em 3 pela mesma razao.
A coalisdo 4 ndo corresponde a coalisio 1 por causa da presenca do PSB
na primeira delas. Por sua vez, a coalisao 6 é a coalisio 2, excluindo-se
da primeira o PSP. O que trouxe o PSP e o PSB para a mesma coalisdo
foram as votagbes nominais referentes 4 emenda constitucional Parla-
mentarista e nada mais. Isto explica a presenca do PSB na 4 e a do PSP
na 6. Finalmente, a razio da aparente coalisio em que o PDC se alia
a todos os partidos, excluindo-se a coalisdao 2 e o PRP, é muito simples.
O PDC partiu-se ao meio na votagio referente a antecipagio do Plebiscito,
e desta forma tornouse semelhante tanto aqueles que votaram a favor
quanto aqueles que votaram contra. Quanto as demais votagoes, o PDC
alinhou-se consistentemente com a coalisdo 1.

Excluindo-se o caso do PRP, quase sempre isolado diante de questdes
constitucionais, existiam na verdade somente duas coalisSes parlamentares
na area de emendas Constitucionais. Uma, incluindo PSD, UDN, PSP,
PR, PDC e PL, que se desfez apenas em relagdo a antecipagido do ple-
biscito para janeiro de 1963. Esta foi a questdo que originou todas as
outras aparentes coalisdes. A segunda constituida pelo PTB e PSB, dife-
renciando-se das demais sobretudo por sua reacdo as emendas Parlamen-
taristas (1, 2), e 2 manobra PSD/UDN buscando evitar o plebiscito
através da aprovacio de um projeto que o adiasse para o primeiro se-
mestre de 1963 (votagdo nominal no. 10).
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A evolucdo do processo de articulagio de coalisGes, nesta 4rea de pro-
blemas, parece portanto apresentar os seguintes pontos salientes:

a) emenda Parlamentarista, em setembro de 1961. Todos os partidos se
unem favoravelmente a emenda, isolando o PTB e o PSB. Além disso,
o PSB estava dividido quanto a questdo, tendo seu indice de coesdo
atingido o minimo nestas votagoes.

b) emenda Constitucional, de 14 de setembro de 1962, antecipando o
Plebiscito para o primeiro semestre de 1963, proposta pela alianga
PSD/UDN. Este movimento provocou a divisdo dos préprios PSD e
UDN — ¢ nesta votagdo que apresentam os indices de coesdo mais
baixos — isolando-os, e uniu todos os demais partidos. A sequencia
dos acontecimentos, na época, foi a seguinte: a emenda foi derrotada,
o Gabinete de Brochado da Rocha resignou, o Comando Geral dos
Trabalhadores convocou uma greve geral e o Gal. Jair Dantas Ri-
beiro emitiu seu famoso pronunciamento sobre a situagio crescente-
mente incontrolavel no Sul® Entdo,

c) a 14 de setembro de 1962, uma emenda antecipando o Plebiscito para
janeiro de 1963 foi aprovada, com a derrota da coalisio do extremo
conservador — UDN, PRP, e PL. —, e fragmentando o PDC.

Analisando agora a 4rea de reforma agraria, defrontamonos com pa-
norama diferente. Tres principais coalisbes parecem ter se formado nesta
area. A primeira — PSD + PR + PDC — estava consistentemente em
oposigio as propostas de reforma agriria postas em votagio. Segue-se a
ja conhecida coalisdo de esquerda do PTB, e lutando contra o projeto
proposto pela UDN. Finalmente, a coalis3o da ala direita constituida pela
UDN + PRP + PL numa posigio exatamente oposta a da coalisdo es-
querdista. Numa situacdo marginal, a coalisio PSP + PDC sem signifi-
cado politico. A explicagdo deste resultado é simples: o PSP era contra
a proposta da UDN, o que o aproximava da oposi¢gdo do PDC, e estava
dividido em relagdo ao PTB; considerando que o PDC era mais contra-
rio & proposta da UDN do que 4 do PTB, aproximou-se do PSP, devido
ao comportamento de oposi¢do deste Gltimo. Esta area de problemas, alids,
provocou alta tensdo entre os membros do PDC e do PSP: o indice
médio de coesdo destes partidos nesta adrea foi o mais baixo, sendo respec-
tivamente .48 e .17.

Comparando éstes Ultimos resultados com descobertas precedentes pa-
rece que a questio da reforma agraria era suficientemente conflitante
para fragmentar a grande coalisdo constitucional conservadora, empurran-
do a-UDN e o PL para o lado radical do PRP e dividindo o PSP. So-
mente a coalisdo de esquerda constituida pelo PTB + PSB se mantém
estavel diante da questdo agréria. Contudo, a prépria coalisio de esquerda
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irdA mostrar um perfil surpreendente em relagdo & préoxima area de pro-
blemas, a do Capital Estrangeiro.

Para comencar, apenas dois partidos apresentam indices de coesdo acima
de 80 nesta area: PTB e PSB. Pra o PSD, assim como para a UDN,
esta 4rea surgia como um campo minado. Eles chegaram ao ponto mais
baixo de coesdo partidaria, e a UDN quase se divide em duas. Segue-se
a relacio das coalisGes aparentes & primeira vista: 1) PSD + UDN;
2) PTB + PSP + PDC + PRP; 3) UDN + PSD; 4) PSP + PTB +
PRP + PL; 5) PR; 6). PSB; 7) PDC + PTB; 8) PTB + PSB; 9) PL
+ PSP + PRP.

A coalisdo 3 se inclui na 1, a7e a8 na 2 e a9 na4 A situagio
do PSB ja foi explicada na nota do quadro VI. A razio pela qual o PL
aparece com o PSP mas ni3o com o PTB, tornando a coalisdo 9 dife-
rente da 2, é a votagdo nominal no. 4, onde o PSP e o PL apoiam o
projeto de Cel:o Brant menos entusiasticamente que o PTB. O PDC,
por sua vez, se alinha ao PTB mas ndao ao PSP, precisamente porque se
assemelhava ao PTB, e na vota¢do nominal no. 18 estaba mais préxinio
deste 0ltimo do que do PSP. O PR, finalmente, era o partido isolado
nesta area.

A distribuicao de forgas politicas nesta 4rea parece ter sido a seguinte:
uma grande coalisio a favor da regulamentagio do capital estrangeiro,
os partidos de direita e de centro-direita profundamente divididos quanto
ao assunto, e portanto com menor capacidade de influéncia, e o outro
partido de centro-direita (PR) 1solado. A grande coalisdo constitucional
nao funcionou nesta 4rea, obviamente, e a coalisdo agrario-conservadora
também se desfez. Algumas mudangas ocorreram também na ‘esquerda’.
O papel do PSB na coalisio diminuiu pela associagao simultdnea do PRP
e do PL, partido de extrema direita, por um lado, e a do PDC
ao PTB, fiel afinal a sua retdrica revolucionaria. Fica claro, agora, que
um goberno que teve de depender de tal coalisdo parlamentar para im-
plementar politicas relacionadas ao Capital Estrangeiro ndo poderia es-
perar muito na questao de Reforma Agréria, onde perdia o apoio do PRP,
e especiamlente quando a politica oficial, nesta area, estava associada a
necessidade de emendas constitucionais, o que acabava de liquidar a coa-
lis3o pela saida do PDC e PSP, e simultidnea solidaridade partidaria do
PSD e UDN.

O periodo em que o Brasil experimentou o regime Parlamentarista foi
pequeno. Nao obstante, a engrenagem parlamentar posta em marcha por
este regime levou a formacio de um padrio de coalisio diferente dos
previamente descritos. A primeira vista, as coalisees foram as seguintes:

1y PSD + PSP + PDC; 2) PTB + PSB; 3) UDN + PR; 4). PSD +
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PSB; 5) UDN; 6) PSB + PTB + PSP; 7) PDC + PSD; 8) PRP:
9) PL.

Aparentemente, esta foi a 4rea que provocou a maior fragmentagdo
partidaria. O PSP, embora sempre mais préximo do PTB do que do
PSD, aparece agora na coalisdo 1, liderada pelo PSD. Havia duas razdes
para isto: o voto do PSP na votagio nominal no. 7, e seu apoio mode-
rado a Brochado, na votagdo nominal no. 9. Isso modifica a posi¢ao do
PSP retirando-o da area de influéncia do PTB e elevando-o para a do
PSD. Mas nfo sdo estas as razoes pelas quais o PSB aparece na coalisao
4 ou o PSP na 6. O que uniu o PSP foi o fato deste Gltimo ter se divi-
dido ao meio na votagdo nominal no. 3, e o PSP no votagdo nominal
no. 6. Divosdes marcantes em outros dois partidos — UDN e PR -
fizeram com que se unissem em inesperada coalisao em questdes de ma-
quinaria Parlamentarista.

Supde-se em geral que o PR tenha sido um aliado tradicional do PSD
e a andlise confirmou esta suposi¢io nas areas de Reforma Agraria e
Emendas Constitucionais. As questoes de Capital Estrangeiro conduziram
o PR a uma posigao de isolamento e finalmente, nos procedimentos Par-
lamentistas as divergéncias entre os representantes do PR foram levadas ao
maximo. Foi nesta drea que o PR atingiu seu mais baixo nivel no indice
de coesao (.39). A UDN também estava profundamente dividida no
que se referia a questdes Parlamentaristas, com um indice de coesdo
abaixo de .50 e, consequentemente, alinhada ao PR. A primeira vista, a
coalisdo no. 5 expressa a similaridade da indecisio muito mais do que a
similaridade de orienta¢des politicas.

Cortados do partido que seguiam normalmente — UDN -— devido a
polarizacdo deste Gltimo, o PL e o PRP nfo eram capazes, por sua vez,
de formar um acordo entre si estabelecendo uma dire¢do a seguir. Nao
formaram coalisdo e votaram assistematicamente. Finalmente, apenas o PTB
e o PSD permanecem de novo unidos.

IIT. A analise dos dados das votagdes nominais, aparentemente confirma
a antecipa¢do de que as coalisdes parlamentares tenderam a apresentar
diferentes perfis para 4reas de problemas diferentes. Partidos que atua-
ram juntos em uma Aarea muito provavelmente estariam em lados opos-
tos diante de outro conjunto de problemas, Embora o niimero total de
votagbes nominais nao seja grande, parece plausivel propor a conclusio
de que a crescente fragmentagio e polarizacdo realmente levaram a for-
macido de coalisdes ad hoc, isto é, coalisSes para vetar politicas — vota-
¢Oes nominais nos. 10, 16, 17. Além disso, a anéilise das coalisGes parla- .
mentares sugere a proposi¢do de que tanto as coalises que pretenderam
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impedir politicas quanto as que sustentavam politicas eram instaveis, tor-
nando mais dificil a manutengdo de um padrao consistente e continuo de
output do legislativo. PTB e PSB parecem ter formado o grupo mais
estavel no Congresso, sem ser no entanto forte o suficiente para superar
a oposi¢do vinda de outras esferas. A UDN aparece como um tempes-
tuoso partido, o mais dividido dos grandes partidos, sem condigGes por-
tanto de liderar uma coalisdo estavel e consistente de oposigdo, Final-
mente, o PDC parece ter se filiado a esquerda apenas em retorica, ali-
nharido-se com o PSD na maioria das questdes. Na medida em que o
Legislativo brasileiro. era, ne periodo considerado, e por razdes constitu-
cionais, o principal canal para a aprovagio de medidas de reformas so-
ciais e institucionais reclamadas pela sociedade, fica configurada uma
situagdo de crise e instabilidade governamental onde nem o goberno tinha
condigdes estiveis de governo, nem a oposigdo possuia condicdes estiveis
de oposicao.

APENDICE I

1. Emenda Constitucional mudando o regime para o Parlamentarismo
(2/09/61) — (primeira votagdo nominal).
. Emenda Parlamentarista (2/09/61) — (segunda votagdo nominal).
. Mogdo de Confianga ao Gabinete de Tancredo Neves (29/09/61).
. Projeto de Celso Brant limitado a remessa de lucros (29/11/61).
. Mogio de Censura ao Ministro das RelagGes Exteriores, Santiago Dan-
tas (29/05/62).
. Rejeigdo da indicagfio de Santiago Dantas para Primeiro Ministro
(28/06/62).
. Incicagio de Auro Andrade para Primeiro Ministro (12/07/62).
. Indicagio de Brochado da Rocha para Primeiro Ministro (9/07/62).
. Mogao de Confianga ao Gabinete de Brochado da Rocha (13/07/62).
. Emenda Constitucional antecipando o plebiscito para o primeiro se-
mestre de 1963 (13/09/62).
11. Emenda Constitucional antecipando o pleblsc1to para 6 de janeiro de
1963 (14,/09/62).
12. Indicagdo de Hermes Lima para Primeiro Ministro (29/09/62).
13. Mogio de Confianga ao Gabinete de Hermes Lima (62/12/62).
14. Emenda Constitucional restabelecendo o Presidencialismo (22/01/63)
— (primeira votagio nominal).
15. Emenda Constitucional restabelecendo o Presidencialismo (22/01/63)
— (segunda votac¢io nominal).,
16. Projeto de Reforma Agréaria de Milton Campos (7/08/63).
17. Expropriagio do Terras do PTB (Goulart) — (7/10/63).
18. Projeto de Sérgio Magalhaes impedindo agencias piblicas de proteger
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empréstimos estrangeiros ao Brasil quando feitas por firmas estran-

geiras (7/11/63).

APENDICE 11
Lista dos partidos brasileiros ate 1964:

PSD —- Partido Social Democratico.
PTB - Partido Trabalhista Brasileiro.
UDN - Uniao Democratica Nacional.
PSP — Partido Social Progressista.
PR - Partido Republicano.

PSB — Partido Socialista Brasileiro.
PDC — Partido Demécrata Cristao.

PRT — Partido Republicano Trabalhista.
PST — Partido Social Trabalhista.

PRP — Partido de Representacio Popular.
PL — Partido Libertador.

PTN —- Partido Trabalhista Nacional.
MTR -— Movimiento Trabalhista Renovador.

1 Mello Franco, Afonso Arinos, A Evolugao da Crise Brasileira, Companhia
Editora Nacional, 1965. O livro e composto de artigos jornalisticos escritos antes
e apos o movimento politico militar de 1964. O trecho transcrito faz parte do
artigo “A Crise e o Poder Legislativo”” e se encontra a pagina 52 do livro.

2 Mello Franco, A. A., idem, ib., pp. 51/52.

3 Cf. p. ex., Douglas Rae, The Political Consequences of Electoral Laws, second
edition, revised, Yale University Press.

4 Lijphart, Arendt, The Politics of Accomodation - Pluralism and Democracy
in the Netherlands, Un. of California Press, 1968.

5 Para uma discussao da composi¢do partidario-politico-ideoldgica do Legisla-
tivo brasileiro ver Santos, Wanderley Guilherme dos, Impass & Crisis in Brazilian
Politics, Ph. D. Dissertation (first draft), Stanford University, 1972, cap. II.
Anélise estatistica revelou que, embora a fragmentagdo partidaria premanecesse
mais ou menos estavel —o nimero de partidos entre 1945 e 1964 variou entre
9 e 11—, a fragmentacdo eleitoral aumentou consistentemente. Muito mais im-
portante todavia, e o fato de que a fragmentagdo era politicamente orientada, isto
e, distribuia-se entre partidos de orientagao ideologica marcada, os quais termina-
vam por formar coalisoes de for¢a mais ou menos €quivalentes.

6 A formalizagio de uma teoria que estabeleceu diferentes sentidos de causa-
lidade entre fragmentagio, radicalizacao e instabilidade governamental encontra-se
em Santos, W. G., op. cit.,, Appendix I.

7 O indice de coesio estabelece o grau de integragdo e/ou divisao interna de
cada partido em fungao da divisao de seus votos a respetto de cada quesiao sub-
metida a votagdo. O indice de semelhanga estabeleceu a medida em que dois
partidos se assemelham em suas divisGes internas em relagio as mesmas questoes.
Para ésses e outros indices, ver, Anderson, Lee F., Watts Meredith W. Wilcox.
Allen R.., Legislative Roll Call Analysis, Northwestern University Press, 1966.

8 A 13 de setembro de 1962, na sequencia da greve geral convocada pelo
Comando Geral dos Trabalhadores e da renuncia'do Gabinete Brochado da Rocha,
de tendencia esquerdista, o Gal. Jair Dantas Ribeiro, comandante do III Exér-
cito, enviou ao Ministro da Guerra um telegrama, a que deu publicidade, afir-
mando que ndo teria condigoes de manter a ordem na regiao sob sua jurisdigdo
caso o Congresso persistisse em nao antecipar o plebiscito que deveria estabelecer
a volta do regime Presidencialista.
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