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INTRODUCCION
Un caso de subdesarrollo en los partidos politicos

En una perspectiva comparada, Brasil es un caso bien conocido de sub-
desarrollo en los partidos politicos. Si se parte del supuesto previo segiin
el cual los partidos que son fuertes y estin bien arraigados en la sociedad
son indispensables para la consolidacién democratica, nuestra discusién debe
centrarse en esta larga historia de debilidad y discontinuidad partidaria.

En el lenguaje periodistico existen abundantes referencias a la “arti-
ficialidad” y “falta de autenticidad” de los partidos en la conciencia social,
hasta el punto de que se debe considerar que existe una tendencia anti-
partidista como rasgo de la cultura politica brasilena. Con frecuencia los
observadores extranjeros han hecho observaciones similares, las cuales re-
flejan en términos generales el mismo punto de vista. Aunque no podemos
descartar la hipétesis de que estamos frente a una distorsién y hasta una
supervivencia antiliberal, antipluralista, heredadas del periodo compren-
dido entre las dos guerras, esto no es todo. Como hemos dicho, la pers-
pectiva comparada torna evidente que en todos los periodos de la historia
brasilena ha existido inestabilidad en las formaciones partidarias. A dife-
rencia de lo que se observa en Argentina, Chile y Uruguay, ninguno de
los actuales partidos de Brasil puede reclamar continuidad a partir de or-
ganizaciones politicas anteriores a la segunda guerra mundial. Aun en
relacién con la experiencia multipartidaria de 1945-1964, una reclamacién

* Ensayo preparado para el proyecto “El papel de los partidos politicos en el
rctorno a la democracia en el Cono Sur”. Auspiciado por Latin American Program
of the Woodrow Wilson International Center for Scholars, Smithsonian Institution
and the World Peace Foundation, Washington, D.C., mayo de 1985. © Bolivar
Lamounier y Rachel Meneguello. Traduccién del inglés por Rosa Cusminsky de
Cendrero.
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de este tipo seria valida, de llegar a serlo, sélo en términos de la gran
escisién entre quienes apoyaron y quienes se opusieron a las politicas de
Getulio Vargas y nunca como una continuidad especifica de organizaciones,
lideres o propuestas ideolégicas concretas. En consecuencia, no debe sor-
prender que el experimento autoritario de los militares, iniciado en 1964,
tuviera éxito en el intento de disolver las identificaciones partidarias y de
establecer pardmetros para la formacién de nuevos partidos durante el
proceso de abertura (apertura politica). Por ultimo, para subrayar ain
mas nuestro punto de partida diremos que no existe ninguna garantia
de que el sistema actual de partidos pueda sobrevivir a los cambios politi-
cos que se estin dando, no obstante su indiscutido impacto sobre las ali-
neaciones electorales en los anos setenta, las cuales dieron como resultado
la eleccion indirecta de un lider civil de la oposicion —Tancredo Neves—
para la presidencia de la Republica.

Estas indicaciones preliminares sugieren la utilidad de una revisién,
en el plano histérico comparativo, de la nocién general que afirma que
los partidos politicos fuertes son necesarios e inevitables en las sociedades
complejas. Aun siendo verdad que solo el Estado Novo de Vargas pres-
cindi6é por completo de las mediaciones partidistas, lo que uno encuentra
es que el sistema politico brasilefio siempre ha tenido partidos politicos
débilmente organizados, lo cual, por cierto, con frecuencia impidié o hizo
dificil el fortalecimiento de esta institucion.

Este cnsayo, sin embargo, tiene un objetivo mas modesto, que es el de
proponer respuestas preliminares a las cuestiones siguientes: 1) ¢CGdémo
puede explicarse la fragilidad del sistema de partidos brasilefios en el perio-
do democratico multipartidista que comenzb a fines de la segunda guerra
mundial? 2) ¢Esta Brasil viviendo ahora una experiencia diferente, carac-
terizada por el fortalecimiento de la institucién de los partidos politicos?
Si asi lo fuera, ;como explicar este fortalecimiento bajo gobiernos autori-
tarios? 3) ¢Sera 0til tomar medidas deliberadas destinadas a fortalecer
a los partidos como protagonistas de la transicion democratica y de nuevos
patrones de accién politica para enfrentar la crisis? ¢Cuéles debieran ser
estas medidas?

I. SUPUESTOS CONCEPTUALES PREVIOS

El estudio de los partidos politicos ha sido realizado a partir de enfo-
ques contrastantes.! Aunque la evidencia torna cada vez mas dificil apoyar
la conceptualizacion de los partidos politicos como una formacién social

1 Sobre partidos politicos en general, véase Peterson (1962), Soares (1973), Sou-
za (1976), Fleischer (1981), ‘Chacén (1981) y Brasil (1983). Véasc también el.in-
forine bibliogréfico elaborado por Lamounier y Kinzo (1978).
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natural, o como una expresién politica necesaria de una clase o de un
grupo social bien definido, ésta continlia siendo la interpretacion preferida
en la literatura marxista. En el otro extremo tenemos el punto de vista
“schumpeteriano”, de acuerdo con el cual los. partidos son organizaciones
deliberadamente creadas por “empresarios” politicos, quienes advierten que
existen zonas abiertas para la accién en coyunturas particulares. Tales
“empresarios” estan seguros de que estin actuando con toda claridad den-
tro de pardmetros sociales e institucionales que tanto limitan como facilitan
sus elecciones y acciones, pero esto no altera el caracter “artificial” de su
trabajo. En esta perspectiva, el crecimiento organizacional y electoral de
los partidos, su mayor o menor carencia de raices en grupos sociales, el
hecho de que lleguen o no lleguen a ser un foco de identificacién subje-
tiva para la masa de los votantes, se convierten en acontecimientos pos-
teriores, que han de ser explicados. No son elementos incluidos por anti-
cipado en la conceptualizacién de los partidos. En consecuencia, ésta es
una conceptualizacién rigurosamente minimalista segin la cual los partidos
son organizaciones que se forman a partir del monopolio formal de la re-
presentacién, o a partir del derecho exclusivo o casi exclusivo de selec-
cionar candidatos para los puestos clectivos en sistemas de competencia
politica.?

Sin que en términos gencrales se considere indiscutible, nos parece que
el segundo punto de vista, el schumpeteriano, es el que mejor se ajusta
a la historia de los partidos de Brasil. Fueron pocos los movimientos par-
tidistas de importancia que emergieron de bases extracongresionales o
estraestatales. Aun éstos, con frecuencia fueron inmovilizados, cooptados
o reprimidos por el poder central. La concepcién “minimalista” del par-
tido politico constituye, por lo tanto, un atajo util. Es suficiente recordar
que dos de los tres partidos principales del periodo 1945-1964 —psp (Par-
tido Social Demécrata) y pre (Partido de los Trabajadores Brasilefios)—
fueron organizados de arriba hacia abajo por el propio Vargas para adap-
tar la méquina politica y administrativa del Estado Novo a las condiciones
competitivas que comenzaban con la redemocratizacién del pais en 1945.
Considérese, por otra parte, el destino de los partidos que mas claramente
se ataron a los movimientos ideolégicos en este periodo: a la derecha, el
prP (Partido de la Representacién Popular, continuacién del “integralis-
mo” de Plinio Salgado) se deshizo por completo, convirtiéndese sélo en
un pequefio partido de patronazgo (partido clientelista); a la izquierda,

2 Al citar a Gramsci, Cerroni (1973: 13) escribe: “La historia de un partido
[...] no puede ser sino la historia de un grupo social determinante”. De manera
claramente opuesta, dice Schumpeter (1976: 283): “Partido y maquinaria politica
son sencillamente la respuesta al hecho de que la masa electoral es incapaz de otra
accién que la de una estampida, y constituyen un intento de regular la competen-
cia politica en forma exactamente similar a las prdcticas correspondientes de una
asociacién comercial.”
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el rcB, Partido Comunista Brasilefio, que vivié entre 1945 y 1947 sus tinicos
afios de existencia legal desde su fundacion en 1922. Al no poder actuar
como protagonista auténomo en la competencia electoral, su influencia fue,
claro estd, reducida y difusa.

Después de 1964, la formacién de partidos se dio dentro de los términos
adoptados en nuestra conceptualizacién. Una vez que el sistema multipar-
tidista fue abolido por el Acta Institucional nim. 2 en octubre de 1965,
la nueva legislacién establecié que los nuevos partidos debjan formarse
como “organizaciones provisionales”, es decir, como organizaciones permi-
tidas s6lo hasta donde fueran necesarias para el funcionamiento del meca-
nismo representativo. La ARENA (Alianza de Renovacion Nacional), del
gobierno y el MpB (Movimiento Democratico Brasilefio) que representaba
a la oposicién, surgieron de esta manera. Del mismo modo, la reforma
partidista de 1979 establecié condiciones estrictas para la formacién de
nuevos partidos, comenzando por la obligacién de poner la palabra “par-
tido” en los nombres de los partidos, lo cual forzé al MpB a rebautizarse
como pPMDB (Partido del Movimiento Democrético Brasilefio). De las seis
asociaciones que entonces se organizaron, una result6 inviable aun antes
de presentarse a una eleccién: el pp (Partido Popular), que se unié al
pMDB debido a los cambios en la legislacién electoral impuestos por el
gobierno en noviembre de 1981. Otro, el Partido de los Trabajadores (pT),
el cual posiblemente hubiera sido capaz de persistir aun sin representacién
en el Congreso, sin duda se beneficié de la suspensién del minimo de 5 por
ciento del voto nacional requerido y del 3 por ciento del voto en nueve
estados, lo que le aseguré su presencia en la Cidmara de Representantes
(Camara Federal), después de las elecciones de 1982. Los ejemplos del pp
y del PT son interesantes precisamente porque involucran a partidos con
una clara connotacién de “clase”: el primero era visto como una asocia-
ci6én vinculada a los intereses de los negocios modernos; el segundo, como
el de la voz de los nuevos sindicatos y de algunos sectores independientes
de la izquierda.

1I. LA DEBILIDAD DE LOS PARTIDOS BRASILENOS EN SU PERSPECTIVA
HISTORICA

A lo largo de su historia como nacién independiente, desde 1822 hasta
1984, Brasil ha conocido no menos que seis sistemas diferentes de partidos:
los liberales versus los conservadores de 1837 a 1889; partidos de un solo
estado en la Vieja Reptiblica, hasta 1930; un sistema multipartidario en
germen, polarizado en los extremos por los movimientos “integralista” y
comunista, desde 1930 hasta 1937; un sistema multipartidario mejor deli
neado a partir de 1945 y hasta el golpe militar de 1964; un sistema guiado,
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de dos partidos (ARENA y MDB) durante el régimen autoritario desde 1965
hasta 1979 y finalmente desde esta ultima fecha, un retorno controlado
hacia un sistema multipartidario, que tiene como organizaciones principa-
les al pps y PMDB, sucesores respectivos de ARENA y MDB. Por esto es que
Sartori (1982) se refiere al caso brasilefio como al de una sucesién de sis-
temas intermitentes, sin consolidacién estructural. Hippolito (1984, p. 11)
escribe: “La configuracién de los partidos en un periodo histérico dado
no se repite en el siguiente, lo cual hace imposible la observacién de perio-
dos mas prolongados”.

Es s6lo ahora que ha comenzado una investigacién sistematica sobre
las razones de esta debilidad o intermitencia. Hasta hace poco existia una
clara tendencia a subsumir esta investigacién —que se relaciona especifi-
camente con la sucesion de los partidos politicos— bajo otros dos proble-
mas mas amplios. Estos son: el caracter burocratico-patrimonial del Estado
brasilefio y el “privatismo” (‘“clanes familiares”), como rasgo fundamental
de la cultura politica de Brasil. De esta forma, el analisis de los partidos
v de su evolucién estaba excesivamente atado al uso de estas grandes cons-
trucciones interpretativas, que se aplican a casi la totalidad de la historia
brasilefia.? La inestabilidad de los partidos, su falta de cohesién organiza-
cional, su debilidad para sumar intereses y en formular politicas o para
apoyar un orden politico civil; en resumen, el personalismo de los lideres
v su falta de compromiso ideoldgico, todo era considerado como una sin-
gularidad “brasilefia”. Se atribuja esto —de diversas maneras segin los
autores— a la historia colonial del pais, a las tradiciones patrimoniales
de la Corona portuguesa, al predominio continuo de}l ‘“estancamiento buro-
critico” y por tltimo, aunque no en menor medida, al patrén histérico
de la ocupacién de la tierra, basado sobre el latifundio y el predominio de
los intereses locales.

Est4 claro que no se debiera ir al otro extremo e ignorar por completo
este esquema clasico de referencia al Estado brasilefio y a la formacién
social. El tema del “privatismo”, por ejemplo, sefiala una dimensién fun-
damental, la cual es la hipertrofia de la capacidad privada, su tendencia
a absorber las funciones plblicas en ausencia de la capacidad del Estado y
sobre todo a impedir el desarrollo de formas mas amplias de asociacién,
sin lo cual el tipo de la suma de intereses efectuado por los partidos moder-
nos es inconcebible.* Del mismo modo, la organizacién centralista y patri-
monialista del Estado, lo transforma, en realidad en el nico premio de
la contienda politica, “en la fortaleza que hay que tomar primero, para
reconstruirla después en otra forma” ® En el siglo xx, cuando, hablando

3 Los grandes modelos interpretativos a los cuales se hace referencia aqui se
encuentran de manera especial en Oliveira Vianna (1951), Faoro (1958) y Schwartz-
man (1982) .

1 Véase la discusién del “Antigone Complex” en Buarque de Hollanda (1936).

5 La cita se refiere, sin embargo, al predominio del Estado sobre la sociedad
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estrictamente, no existia la nocién de reconstruir el Estado, éste era sin
embargo el gran dispensador de favores, trabajos y rangos; y sobre todo
estaba la fuerza naciente de militares y policias, que los grandes terrate-
nientes se encargaban de neutralizar o sobornar.

Estos factores pueden configurar una explicacién de por qué Brasil
no tiene partidos modernos, dotados de una cierta organizacién burocra-
tica y de alguna orientacién ideolégica. Pero no explican por qué no
hemos visto, como en Uruguay, un pasaje directo (aunque gradual) de
los viejos clanes oligirquicos a los partidos nacionales del presente. Como
lo demuestra Gonzélez (1984), los actuales partidos Blanco y Colorado
constituyen extensiones en evolucién ininterrumpida de los mismos ejér-
citos privados que luchaban uno contra el otro en el siglo xx. En el Brasil
imperial lo que uno ve no es al poder central que impide directamente, ya
sea por medio de la presién o de la violencia, los embriones de partidos
doctrinarios, tales como los republicanos radicales, los protosocialistas y
los catélicos ultramontanos. Este es quizi el aspecto méis visible y maés su-
perficial del problema. Se advierte, si, una cautelosa estrategia de cons-
truccién del Estado, que se basaba en una federalizacién de facto de las
disputas politicas; es decir, una estrategia inmensamente facilitada por
las dimensiones continentales del pais y por la precariedad de las comuni-
caciones y los transportes. Mientras manipulaba la alternancia de liberales
y conservadores en la corte, la Corona impedia que la confrontacién se
hiciera rigida, en tanto articulaba las rivalidades de los clanes en el interior
de las provincias. De esta manera, la “democracia coronada” mantuvo
durante casi 50 afios un consenso parlamentario en el 4pice de la pirdmide
y consolidé en las bases regionales una concepcién de lucha politica apenas
.doctrinaria o hasta personalista. Al impedir la exclusién permanente de
una faccién de la élite, también impedia la temprana fundaciéon de par-
tidos nacionales basada en la interconexion de los excluidos con la paren-
tela regional o casi con ejércitos. Cuando la Reptblica, instalada en 1889,
se enfrent6 con un nivel mucho mas alto de disensién entre grupos de la
élite y aun entre las clases medias urbanas, debi6 formalmente adoptar
la descentralizacién federalista del imperio, llevando esta praxis hasta sus
consecuencias finales.

El mecanismo- politico-institucional de la Primera Repiblica fue lo que
se llamé “la politica de los gobernadores”, iniciada por el presidernite Gam-
pos Salles (1898-1902). Esta expresién significaba que el presidente de
la Reptiblica validaria 'y emplearia el peso de la presidencia para dar cum-
plimiento sélo a aquellos acuerdos alcanzados por los gobiernos de los
estados, es decir, por el esquema de fuerzas dominantes en cada estado.

en la Francia de nuestros dfas, y no al Brasil del siglo xix, lo cual indica que ecsta
hipétesis debe tomarse con cautela; véase Bergouioux y Grunberg (1985). Sobre cl
sistema politico. del Imperio del Brasil, véase Carvalbo (1980) y Uricoechea  (1978).
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Entonces las fuerzas de la oposicién se vieron forzadas a acomodarse den-
tro del partido dominante de cada estado (siempre designado con el nom-
bre de “partido republicano”, los cuales eran de hecho partidos de un
estado sin vinculos con los de otro estado). ¢Qué alternativas podian tener
estas fuerzas de oposicién? Era inGtil que llevaran sus quejas a la legisla-
tura federal, puesto que el ejecutivo, apoyado por la oligarquia de los dos
estados mas grandes, Minas Gerdis y Sdo Paulo, ejercian sobre el Con-
greso un control implacable. Por su parte, el Congreso iba tan lejos como
para no otorgar reconocimiento legal a candidatos elegidos ocasionalmente
por grupos disidentes indeseables de los .estados. Quedaba, como en el
Imperio, la posibilidad de una articulacién horizontal de estos grupos disi-
dentes, en forma de uno o més partidos alternativos de alcance nacional.
I.a historia de la Primera Republica es una crénica de estas intenciones,
siempre abortadas. La sucesién presidencial, con las innumerables disen-
siones a las que daba lugar, era el momento inicial de estos intentos. Vale
J]a pena mencionar que se las impedia aun cuando eran iniciadas por lideres
imbuidos de los valores e intereses de la oligarquia dominante. Este fue el
caso de Francisco Glicerio y de su Partido Republicano. Federal (1893-
1902) y el de Pinheiro Machado y su Partido Republicano Conservador
(1910-1915), para no mencionar los esfuerzos mas amplios de moviliza-
ciones llevadas a cabo por Rui Barbosa mediante la que se llamé Campana
Civil (1910) o por Nilo Pecanha con el de Reaccién Republicana (1922).6

De nuevo resulta instructivo hacer una comparacién con Uruguay: En
Brasil, aunque las bases principales de la politica eran clanicas o familis-
ticas, los lazos horizontales de estas bases no tenian lugar en forma de
partidos nacionales. En Uruguay, el equilibrio casi perfecto entre Blancos
y Colorados tuvo el efecto de reducir el fraude desde temprano y de crear
un sistema electoral que praicticamente excluia la posibilidad de un tercer
contendiente. En Brasil, el ejecutivo federal y las oligarquias de los estados
excluian la posibilidad de un segundo contendiente que organizara un
partido. Los desacuerdos rencorosos aumentaban y entre otras cosas se
demandé que una corte electoral independiente pusiera fin al fraude para
lograr “la moralizacién de las précticas electorales”. Esta demanda unific6
gradualmente los intereses politicos inmediatos de los disidentes oligrqui-

¢ Tedricamente, la cleccién presidencial era directa, pero en la prictica la do-
minacién oligirquica v las restricciones debidas a la pobreza, a la dispersién geo:
grifica de la poblacién y al analfabetismo, impedian una movilizaciéon mis amplia.
Maurice Duverger (1984) demuestra cémo la movilizacién en torno a las clecciones
presidenciales, anulando en la prictica el poder del colegio electoral, fue un factor
decisivo en el fortalecimiento de los partidos en Estados. Unidos durante el si-
glo x1x, y en Finlandia desde los afios cincuenta de este siglo. Sobre la experien-
cia partidaria de la Primera Republica, véase Souza (1971) v Chacén (1981). Las
restricciones sobre la expansion de la comunidad politica v de la participacién clec-
toral han sido estudiadas por Parahyba (1970) v Schwartzman (1970). Sobie el
descontento militar v el movimiento de los tenientes. véase Forjas (1982).



360 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

cos, sectores de la clase media urbana, intelectuales insatisfechos y jovenes
funcionarios. La reforma no habia de llegar bajo el periodo constitucional
de la Primera Republica sino con la Revolucién de 1930, como primera
sefial de la era de Vargas.

El objetivo principal de esta recapitulacion histérica ha sido el de indi-
car en un amplio esquema los factores politico-institucionales que subyacen
bajo el caracter intermitente de la historia de los partidos brasilefios. Las
indicaciones hechas hasta aqui sugieren que el caleidoscopio tiene una
logica subyacente. En este nivel de abstraccién, esta logica puede descri-
birse como una estrategia cautelosa de construccién del Estado, una pos-
tura basica que apoyé el predominio del poder ejecutivo federal. Antes de
1930, esta postura bésica no fue el resultado de la fuerza efectiva o de la
suma de los recursos a disposicion del poder central. Por el contrario, fue
el resultado de su debilidad. Enfrentada a un pais continental sin trans-
porte ni comunicaciones, con una inmensa poblacién marcada por las ex-
tremas desigualdades de la esclavitud y la agricultura de las plantaciones,
la pequeia élite gobernante se dedicé por sobre todo a impedir una articu-
lacién de las fuerzas que podrian llegar a ser competitivas con el propio
poder central. Al prevenir la articulacion de una fuerza partidaria que
pudiera escapar de su control, y forzando a las fuerzas cooptadas a alter-
narse, el centro impuso un modelo basico de funcionamiento sobre el sis-
tema politico nacional, que fue el de la acomodacién entre individuos o a
lo sumo de los lideres de las facciones. El fenémeno invariablemente deni-
grado del personalismo refleja entonces esta flexibilidad que fue de manera
deliberada impresa sobre el sistema y que no hubiera por cierto existido
de haberse dado una articulacién més amplia entre las facciones disiden-
tes de los diversos estados y si éstos hubieran adquirido los rasgos doctri-
narios y simbolicos de los partidos constituides formalmente en este
periodo.”

El desafio para el centro llegaria, finalmente, en la década de los trein-
ta y de diversas maneras. La movilizacién intelectual y militar que llegd
antes que la Revolucién, habia transformado la reforma electoral en un
compromiso programatico. La rebelién armada del estado de Sao Paulo
contra el poder central, en 1932, forzé la reconstitucionalizacién del pais
y excluyé la hipétesis de una “dictadura republicana” encabezada por
jovenes oficiales reformistas (los llamados “tenientes”). Por {iltimo, el ra-
pido crecimiento de los movimientos integralistas (inspirado por el fascismo

7 Si se habla en términos estrictos, s6lo Rio Grande del Sur es una excepcién
a la regla del partido tinico. Hubo en este estado una lucha intransigente contra
los “republicanos histéricos” y los “federalistas” (mds tarde “liberadores”): véasc
Souza (1971) y Chacén (1981). Existe una extensa literatura sobre el llamado “co-
lonelism”, esto es, las relaciones entre el poder piiblico, especialmente del estado
y del municipio y el poder privado. Véase en particular Leal (1949) y Cintra
(1977) .
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italiano) y comunista, cre6 por lo menos el pretexto para la implantacién
del Estado Novo.

Es innecesario para los objetivos de este ensayo examinar con mayor
detalle los acontecimientos de los afios treinta.® Sélo es importante recordar
que la discontinuidad en la evoulcién de los partidos se impuso nueva-
mente, de arriba abajo, como objetivo sistematico del poder central. Una
vez descartada la pluralidad partidaria, la dictadura de Vargas no llevé
a cabo la creacién de un partido Unico de movilizacién, a la manera de
los fascistas o parafascistas. Una de las razones para que tomara esta
decisién fue expresada con candidez por uno de los ideblogos del régimen
en una época tan temprana como la del afio 1939: “Este Partido Unico
careceria de una mistica capaz de justificar ante la opinién publica, es
decir, ante la opinién de los espectadores, de aquéllos del exterior, quienes
serian casi toda la nacién, el monopolio de los cargos publicos conferidos
a los miembros de este Partido” (Oliveira Vianna, 1939, p. 202).

Un régimen de desmovilizacion, sin partidos, el Estado Novo llevaria
a cabo, sin embargo, una “inflexién cooptativa” nueva (Campello de Sou-
za, 1985, pp. 189-190), una nueva centralizacion burocritica vigorosa del
poder, con efectos profundos sobre la experiencia del partido a iniciarse
con la redemocratizacién de 1945. Este es, per lo tanto, para nosotros el
punto inicial que responde a una de las preguntas de este ensayo: ¢Cdmo
explicar la continua debilidad del sistema de partidos brasilefios aun bajo
condiciones formalmente pluralistas y democraticas y en un contexto —co-
mo el que se dio entre 1945 y 1964— de creciente movilizacién social?

8 Este es el informe de un historiador: “De lo que resté6 de esta efervescencia
y de los desacuerdos precoces, surgieron las elecciones para la Asamblea Nacional
Constituyente en 1934. A partir de éstas llegaron nuevos partidos, de nombre, aun-
que con los vicios y el oportunismo habituales. La innovacién, la conquista de la
Revolucién, fue la Corte Electoral, que hizo formalmente uniformes las peticioncs,
redujo el fraude en el recuento de los votos y extinguié principalmente la suprema
iniquidad de los “reconocimientos” de los clegidos por grupos de situacionistas quc
estaban acostumbrados a recortar sin piedad a los de la oposicién [...] El desfilc
de los partidos tiene lugar bajo titulos que son a veces grotescos: Partido Progresista,
en Paraiba y Minas Gerais; Partido Nacional, en Alagoas; Partido Nacionalista, cn
Rio Grande del Norte; Partido Socialista Brasilefio, resucitado en Sio Paulo; Par-
tido Nacional Socialista, en Piau (!); Partido Popular en Rio Grande del Norte
y Partido Radical en el estado de Rio de Janeiro [...] Los nombres que mas apa-
recen son Liberal y Social [...] e incluyen no menos que cinco partidos Social Dec-
moécratas (!) Con raras excepciones, las etiquetas de la izquierda estdn al servicio
de la derecha mis conservadora, cuando no reaccionaria.” (Chacén, 1981: 117-118).
En realidad, los grandes movimigatos partidarios de la ¢poca eran, a la derecha.
Accién Integralista Brasilefia, y a la izquierda, Alianza Liberadora Nacional, al
cual pertenecia el Partido Comunista Brasilefio que todavia cra ilegal. Véase, entre
otres, Trinidade (1974), Rodrigues (1981) y Chilcote (197+4).
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I1II. EL rIN DEL EsTapo Novo Y DEL PERfODO MULTIPARTIDISTA 1945-1964

Para decirlo con claridad, no existe un consenso de interpretacién de
la crisis del comienzo de la década de los afios sesenta, que tuvo su primer
signo dramatico en la renuncia del presidente Janio Quadros y que habria:
de dar como resultado el quiebre del régimen representativo al comenzar
1984. Se puede establecer una distincién basica entre quienes ven la crisis
como un producto mas o menos directo de las contradicciones econémicas
y quienes atribuyen una importancia mayor a la desintegracién del sistema
de partidos. Para los primeros, de inclinacién economicista, lo esencial en
la crisis fue el agotamiento del modelo de desarrollo basado en la susti-
tucién de importaciones, modelo que habia abierto un abismo infranquea-
ble entre los sectores sociales que se inclinaban por las reformas estruc-
turales y los que no estaban dispuestos a permitirlas. La desintegracion
del sistema de partidos se ve en este esquema como un proceso reflejo,
o en tltimo caso, como algo idéntico y concomitante con esta crisis social
més amplia. Se la ve como una polarizacién entre intereses progresistas
y conservadores, representados los primeros por el Partido del Trabajo y
por los partidos ilegales de izquierda, y los intereses conservadores por la
Unién Democratica Nacional (upn) y por el Partido Social Demécrata
(Psp), especialmente al final del periodo, y por varios grupos de partidos
menores. La propuesta de reforma agraria del gobierno de Joio Goulart
(1961-1964), considerada una gota de agua, fue el problema que convirti6
el abismo en irreversible.

Estd aumentando en la literatura el rechazo de este modelo, no por
estar equivocado sino por ser demasiado simple. Pasamos, por tanto, a
aquéllos que dan mayor peso al sistema de partidos, quienes a todo trance
consideran que la crisis no hubiera sido irreversible de haber existido un
sistema de partidos minimamente capaz de negociar en forma auténoma
los conflictos. Entre éstos aparecen enfoques distintos, pero existe también
un acuerdo razonable en cuanto a la caracterizacién empirica de algunos
procesos basicos. Todos ellos demuestran que durante el periodo se dio
una flagrante tendencia a la declinacién en los principales partidos y al
crecimiento en los mas pequefios y méas nitidamente urbanos. Este creci-
miento equitativo de las fuerzas fue paralelo al debilitamiento del sistema
como un todo, cuestionado o constantemente sorprendido por la presencia
creciente de las demandas de los sindicatos y de los estudiantes y por in-
tereses conservadores de organizacion extrapartidaria. El resultado de estos
procesos puede ser considerado en tres niveles distintos, los cuales se pre-
sentan en forma simultinea en la ruptura final:

1. La fractura de las élites civiles, que parecian en creciente desacuer-
do en cuanto se refiere a las salidas de la crisis, las formas de restablecer el
crecimiento y control de la inflacién, y también con respecto a la natura-
leza de la crisis politica en su nivel més coyuntural. :
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2. El alcance de la polarizacién politica, que se ampli6 con mayor
participacién de la clase media, la clase trabajadora y en algunas regiones
incluso el campesinado.

3. Estas tendencias fueron exacerbadas, en lugar de ser mitigadas por
los representantes de los partidos en la legislatura, lo cual en forma visible
acerc la parilisis, bajo el impacto simultineo del “pluralismo polarizado”
v la desintegracién interna de las diferentes confederaciones.®

La diferencia de enfoque a la cual nos referimos pertenece al analisis
de este proceso de desintegracién, la etapa Gltima de lo que Sartori ha
caracterizado en términos de una situacién de “pluralismo polarizado”.
Por una parte, algunos inclinan el peso hacia lo que podria llamarse la
debilidad congénita del sistema de partidos de 1945; es decir, a las posturas
y distorsiones iniciales debidas al condicionamiento previo representado
por el Estado Novo y al caricter moderado, sin rupturas profundas, de la
redemocratizacién de 1945. Por otra parte, estin aquéllos que ponen ma-
yor énfasis en el propio proceso de estructuracién y en la desintegracién
de los partidos. El primer enfoque da como resultado un estudio con ma-
yores detalles del espacio inicial, en el cual se formaron los partidos de
1945 (véase, por ejemplo, Campello de Souza, 1976) ; el segundo, un estu-
dio de la organizacién interna de los principales partidos, de las reglas de
relacién, formales e informales, entre las facciones, dentro de ellas, y las
decisiones y crisis especificas que tuvieron que enfrentar (por ejemplo,
Benevides, 1981 e Hippolito, 1984).

Veamos primero el problema del espacio inicial en el que los partidos
se formaron después de la caida del Estado Novo. A primera vista podria
decirse que el caracter general de la Constitucién de 1946 y de la legis-
lacién electoral y de los partidos que entonces se adopt6 fue mas favorable
a la formacion de una estructura de partidos mas dindmica y competitiva,
que en ningin otro periodo de la historia brasilefia. Como se sabe, la
Constitucién de 1946 tenia una orientacién fuertemente liberal, que refle-
jaba no sélo la resistencia de una parte de la élite civil frente al Estado
Novo, sino también el clima de la opinién publica formado ante la derrota
del Eje y la postura antifascista de la parte de los militares que habia
combatido en Italia. Se puede por lo tanto entender la amplitud de las
prerrogativas otorgadas al poder legislativo, los requerimientos relativa-
mente laxos para la formacién de partidos politicos y la legalizacién, por
primera vez, del Partido Comunista. La adopcién de la representacion
proporcional, que ofrecia a las asociaciones menores mayor seguridad en
relacién con aquéllas que poseian desde un comienzo significativos recursos
de organizacién, fue un paso dado en la misma direccion,

9 Un buen informe histdrico de esta coyuntura se puede encontrar en Skidmore
(1967) . Entre las interpretaciones mds analiticas de la crisis 1961-1964, se encuen-
tran especialmentc las de Santos (1974) 'y Stephen (1978).

21
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‘Por lo menos.en lo que concernia a la estructura constitucional, parece
que la coyuntura en la cual se formaron los partidos de 1946 resultaba
ampliamente favorable. Esta caracterizacién requiere algin examen, aun-
que nos quedemos en el nivel institucional y en el nivel de los procesos
politicos coyunturales. Hacia 1947, antes de lo que se esperaba, aparecié
la tolerancia para la ampliacién del espectro ideoldgico que representaba
el sistema de partidos, cuando las repercusiones internas de la guerra fria
dieron por resultado la cancelacién del registro y anulacién de la tenencia
de los representantes elegidos entre la lista de candidatos del Partido Co-
munista. Aparte de esto, la disposicién constitucional contra los partidos
que abiertamente se basaban en clases o reclamaban divisiones étnicas o
religiosas parece haber impedido, desde un comienzo, cualquier intencion
de organizacién méas diferenciada. Por dltimo, el sistema electoral que
entonces se adoptd, aunque basado en la representacién proporcional den-
tro de cada estado, se acompaiié de dispositivos que embotaron su filo;
por ejemplo, la distribucién de curules en la Cimara de Representantes
(Camara Federal) entre los estados, lo cual llevaba la clara intencién
de disminuir la representacién de los estados mas populosos y mas urbani-
zados.?® La literatura presenta otros dos factores, juzgindolos fuertemente
limitantes de este espacio politico: la centralizacion burocratica del sistema
politico que se completé entre 1930 y 1945 y la profundidad alcanzada
por concepciones antipartidistas en la cultura politica del periodo.

Las instituciones decisivas del Estado brasilefio se establecieron entre
1930 y 1945 y esto significa que surgieron al margen de, y fueron instaladas
deliberadamente contra cualquier intento de control por parte de las ten-
dencias partidarias. Si bien el periodo comprendido entre 1930 y 1937 es
de manera fundamental inestable, sin la cristalizacién de una estructura
partidista definida, el Estado Novo (1937-1945) es notablemente dictato-
rial; es un Estado burocratico sin elecciones y sin partidos. En estos 15 afios,
la restriccién a la representacién mediante partidos es por lo tanto inse-
parable de la implantacién de una maquinaria estatal centralizada. La
intervencién publica del poder federal en la economia y administracién
de los estados creci6 en forma decisiva. Se establecié la estructura sindi-
cal de caricter corporativo, la cual ha continuado hasta el presente. Se
desarroll6 en las fuerzas armadas una concepcion doctrinaria definida
segn la cual los militares debjan moldear politicamente a las fuerzas civi-
les, en lugar de ser controlados o manipuados por éstas.’*

10 La distribucién de lugares entre los estados en la Cdmara de Representantes
se basé, con pocas modificaciones, en el criterio establecido por el Cédigo Elec-
toral de 1932, que luego se transformé en el articulo 58 de la Constitucién de 1946
y fue mantenido en términos generales en la legislacién posterior a 1964. Sobre
estos puntos, véanse, Soares (1971), Souza (1976: 124-136) y Kinzo (1980: 95-107).

11 Sobre la expansién y centralizacién de la maquinaria burocritica, véase Ma-
ria de Carmo Campello de Souza (op. cit.). Sobre las decisiones que ampliaron cl
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En cuanto a la cultura politica, el periodo transcurrido entre 1930
y 1945 se caracteriz6 por una enorme acentuacién de la idea de un poder
unitario, no movilizable ni asimilable a un mercado politico basado sobre
organizaciones competitivas. Se puede afirmar que un sentimiento anti-
partido, difuso, se convirtié en el nicleo doctrinario compartido por la
mayor parte de las diversas corrientes politicas, de la derecha a la izquier-
da, tanto en el marxismo del periodo (de corte soviético) como en el pen-
samiento de la derecha, en deuda con el fascismo y el autoritarismo ibérico.
La defensa del partido politico como institucién, o de un sistema compe-
titivo de partidos, continué siendo la tarea de los notables privilegiados
que comandaban estas organizaciones, quienes con frecuencia carecian de
conviccién y de autoridad intelectual.?

A estos factores negativos se debiera afiadir el extremadamente bajo
grado de movilizacién social que prevalecia en Brasil en 1945. Si admiti-
mos que la prueba del desarrollo pleno de los partidos ocurre sélo cuando
la mayoria de la poblacién estd dispuesta a participar, a exponerse a la
plena informacién y comunicacién, poniéndose en contacto de una ma-
nera u otra con la maquinaria del Estado en sus diferentes niveles y a
incorporarse formalmente al electorado registrado, resulta claro que ésta
no era la situacién de la sociedad brasilena a comienzos del periodo con-
siderado aqui. Sdlo el 20 por ciento de la poblacién vivia en ciudades
de 20000 o mas habitantes, de acuerdo con el censo hasta el afio 1950,
y Gnicamente 1 de cada 5 habitantes era elector (en contraste con la ac-
tualidad en que 1 de cada 2 lo es). Esta poblacién pobre, muy dispersa
en pequeflos municipios y zonas rurales, en un territorio vasto, vivia con
estructuras de poder en su forma mas fija e inmediata, y no con institucio-
nes politicas apropiadas.

El anélisis de Maria de Carmo Campello de Souza, resumido en los
Gltimos cuatro parigrafos, no elabora en forma explicita el modelo de
“pluralismo polarizado’™ de Sartori. No obstante, es posible extenderlo
y reinterpretarlo en este sentido. El elemento de continuidad con la estruc-
tura politica y burocratica del Estado Novo estaria, en el régimen de 1946,
principalmente en el psp (Partido Social Demdécrata), el partido mas im-
portante en el nuevo sistema que rapidamente se aseguré una mayoria

alcance de la intervencién publica en la economia, Wirth (1970), Ianni (1971),
Martins (1973). Sobre estructura corporativa y sindical, véase Schmitter (1971),
Souza (1978). Sobre los cambios en la organizacién y en la doctrina militar, Cam-
pos Coelho (1976) .

12 Debe seiialarse que, en la cultura politica de muchos paises, las tendencias
antipartidistas son comunes (véase, por ejemplo, el informe de Bergounioux Yy
Grunberg (of. cit) sobre Francia). Por lo tanto, cuando se le atribuye un papel
causal, es necesaria una cierta cautela. Con referencia a la experiencia brasilefia,
estas cuestiones estdn discutidas en Arinos de Melo Franco (1974) en especial por
Campello de Souza, op. cit, cap. III. En un plano histérico mis amplio, véasc el
fascinante estudio de Richard Hofstader (1972).
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absoluta en la Asamblea Constituyente y siempre tuvo, hasta el colapso
de 1964, el mayor nimero de representantes en el Senado. La organiza-
cién del psp se beneficié directamente de las “intervenciones” del Estado
Novo, que le aseguraron su fuerza en todos los estados y los recursos hu-
manos de la dictadura de Vargas, quien tenia considerable experiencia
en el gobierno. El PsD se convirtié en una extension partidista del Estado
Novo, que disponia de una amplia base electoral. Dos partidos se contra-
ponian al psp. A la derecha estaba el UDN, la oposicién liberal formada
por quienes se opusieron al Estado Novo que intentaba de continuo pro-
mover golpes en conspiraciones con elementos conservadores de los militares,
debido precisamente a la hegemonia del psp. A la izquierda, sobre todo
al final del periodo, estaba el pTB, un partido laborista también creado
por Vargas, pero que asumiria en forma progresiva una posicién mas agre-
siva, nacionalista y reformista. En contraste con ambos, el psp se definia
como partido del centro, moderado y moderador, dedicado a buscar el equi-
librio.?* Este es el punto en el cual justamente el andlisis de Campello de
Souza se hace compatible con el modelo de Sartori. La existencia de un
importante partido que se designa a si mismo como partido de centro es
fundamental en este modelo, puesto que es en relacién con este centro
que se establece la tendencia del resto a volar. Se ven forzados, porla
l6gica de la_competencia, a radicalizar sus posiciones y como consecuencia
la mecanica global del sistema se torna eminentemente centrifuga. En
Brasil este vuelo fue atestiguado primero por la derecha, hacia 1950, con
el retorno de Vargas, en la medida en la cual el ubN se sinti6 disgustado
por las reglas del juego y comenzd a conspirar. En la segunda mitad de
los cincuenta, comenz6 la radicalizacién de la izquierda, en tanto que las
crecientes demandas sociales presionaron al PTB y a grupos menores a dis-
tinguirse del centro, ocupado por el Ppsp.

Hippolito (1984) adopta en forma explicita el modelo de Sartori, pero
estid en desacucrdo con él en este punto esencial. Para ella, el pluralismo
moderado se convierte en pluralismo polarizado, precisamente cuando el
centro queda vacio o cuando el partido que lo ocupa se desintegra o por
cualquier razén pierde la iniciativa y la autoridad que anteriormente le
permitia funcionar como garantia del equilibrio. Su investigacién se con-
centra en el psD y en particular en dos problemas centrales del funciona-
miento de ese partido. El primero fue el surgimiento dentro del mismo de
un grupo inclinado a llevar a cabo sus actividades en términos mas ideo-
légicos, con una posicién de reforma progresiva, esto es, lo que se llamé
“Ala Moca”. Este hecho puso en jaque la capacidad interna de ajuste y
acomodamiento del Psp, puesto que el partido siempre estaba -dispuesto

13 La historia de psp fue estudiada por Lippi (1973) y especialmente - por
Hippolito (1984) . Sobre el upn, véase, Landers (1971); Nichels (1974), Benevidcs
(1981) y Picaluga (1980).
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a asimilar las divergencias y los conflictos electorales en torno a intereses
inmediatos, pero era incapaz de hacer lo mismo en relacién con la disidencia
ideolégica.’* El segundo problema fue la propuesta de reforma agraria
del gobierno de Goulard que se hizo ain mas disparatada considerando
que, en este momento, el Psp ya se habfa vuelto rigido ante la necesidad
de contener o expulsar a su flanco izquierdo, el “Ala Moca”. De acuerdo
con Hippolito, fue debido a la desintegracion del centro que tuvo lugar
el movimiento hacia el pluralismo polarizado.

No obstante diferencias en el énfasis —uno sobre los antecedentes, cl
otro sobre el proceso de desintegraciéon— los dos enfoques que aqui se dis-
cuten se complementan reciprocamente,

Mas alld de esto, se complementan y se hacen més inteligibles estos
cinco puntos tipicamente indicados cuando se discute la fragilidad de la
experiencia de los partidos entre 1945 y 1964:

1. una raigambre organizativa insuficiente; con toda claridad eran
todavia partidos de “notables”;

2. una proporcién muy reducida de identificacién subjetiva con los
partidos a nivel de las masas, y del reconocimiento de éstos como entidades
ideologicamente diferenciadas a nivel de los electores mas educados;

3. una creciente fragmentacién interna de los partidos, divididos en
facciones ideologicas con sus propias denominaciones;

4. una alta vulnerabilidad del sistema para desestabilizar fuerzas liga-
das a las desigualdades socioecondémicas entre regiones y en particular al
acelerado proceso de urbanizacién;

5. un empafiamiento progresivo de los partidos debido a que con fre-
cuencia recurrian al recurso de las alianzas electorales, facilitado por la
legislacién que a este respecto era muy permisiva.’®

La quiebra de este sistema en 1964 fue el resultado de una intervencién
militar que alterd el modelo histérico de relaciones civiles-militarse. En
ese momento, las fuerzas armadas asumieron el control del gobierno de
una manera particular y corporativa, invirtiendo de hecho los términos

14 El “Ala Moca” fue un movimiento de renovacién formado en el interior del
rsp, que comenzé en el primer afio del gobierno de Kubitschek (1955-1960). Llego
a ejercer una fuerte influencia en el Congreso ¢ incluyé entrc sus miembros a dos
lideres principales del actual rmpp, Ulysses Guimaraes y Renato Archer. Véase
Hippolito, op. cit., pp. 210-256.

15 Sobre la organizacién partidaria antes de 1964, la fuente mis completa es
Glaucio A. D. Soares, citado en la nota 1. Los estudios que intentan medir la par-
ticipacién partidaria en este perfodo son pocos y muy fragmentarios, debido a la
falta de dcsarrollo de las investigaciones. Véase, sin embargo, el excelente trabajo
de Antonio Octavio Cintra (1968) . La falta de distincién ideoldégica cntre los par-
tidos estd dcmostrada en De Brito (1967). Simén Schwartzman (1971) y Souza
(1976) ponen de relieve la tendencia a la desagregaciéon y al opacamiento del sis-
tema de partidos, como un complejo debido al excesivo recurso a las alianzas. Es en
este contexto que se da la exacerbacién populista analizada ¢n primer lugar por
Weffort (1965). Véase también Ianni (1968), Soares (1965-1973) y Sampaio (1982).
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del problema, puesto que ahora era el militar quien tomaba a su cargo
contener y controlar la intervencién civil. En el periodo que comienza en
1945 existen innumerables episodios de presién militar, pero hay también
innumerables momentos de la contencion de esta presién; por ejemplo
en 1954, con el suicidio de Getulio Vargas; en 1955, cuando Juscelino
Kubitschek reafirmé su candidatura para la presidencia, la gané y se hizo
cargo de ella, contra el intento de veto de sectores militares y civiles vincu-
lados a la upN; durante el gobierno de Kubitschek, con demostraciones
de rebeldia en la fuerza aérea, que fueron controladas sin gran dificultad;
y finalmente en 1961, cuando las fuerzas armadas vetaron la toma de la
presidencia por parte de Jodo Goulard, después de la renuncia de Janio
Quadros, y se resolvi6 instalar un sistema parlamentario.®

Habia, por lo tanto, alguna capacidad para contener la intervencién
militar, pero seria equivocado atribuirla por entero a la fuerza de la orga-
nizacién de los partidos o al prestigio del sistema de partidos como un
todo. Las instituciones civiles, en especial la legislatura, tenian un cierto
prestigio. También existia una cierta estima por la legalidad constitucional
y por cierta autoridad representada por algin lider individual, pero nada
de esto fue traducido en forma adecuada en la importancia del partido
como institucién ni en una capacidad efectiva de control por parte de los
partidos existentes entonces. El mas fuerte de ellos, que era el psp, tenia
en su favor una larga experiencia de gobierno y fuertes lazos con la buro-
cracia desarrollista, pero sus lazos con la tradicién de Vargas, con el Estado
Novo y con el p1B, por no decir nada de su fama de corrupcién y patro-
nazgo, lo convirtieron en blanco frecuente de intentos de intervencién mili-
tar. Por otra parte, el UDN se beneficiéo de lo que podria llamarse una fuerza
militar de notables adherentes pertenecientes a las fuerzas armadas, pero
hubo intentos frecuentes de utilizar esta base con el propésito de provocar
golpes, es decir, de legitimar la intervencién militar mas bien que de con-
tenerla dentro de los limites constitucionales. Este elemento estuvo pre-
sente en las acciones conducidas por Carlos Lacerda contra Getulio Vargas
en 1954, contra Juscelino Kubitschek en 1955 y contra Janio Quadros
en 1961.

La expresién acufiada por Tancredo Neves segin la cual el régimen
posterior a 1964 seria el Estado Novo del UDN, expresa algo mas que un
simple encanto literario.

IV. LA EXPERIENCIA DEL BIPARTIDISMO, 1965-1979

El sistema multipartidista de 1945 no fue extinguido de inmediato por
las fuerzas que tomaron el poder en abril de 1964. Aunque se proclamé

16 Sobre estos puntos véase Skidmore, op. cit., Stepan (1971) y Benevides (1979).
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revolucionario, el nuevo régimen mantuvo la legislacién electoral y parti-
dista entonces en vigencia, asi como la constitucién de 1946, modificada
en los aspectos en que entraba en conflicto con el Acta Institucional emi-
tida por el llamado Comando Supremo de la Revolucién. Los 13 partidos
que existian entonces continuaron con sus actividades. Dos de ellos, el Lon
y el psp ya hasta habian designado a sus candidatos para la eleccién pre-
sidencial planeada para octubre de 1965 (Carlos Lacerda y Juscelino Ku-
bitschek respectivamente). La extincion de este sistema y el pasaje a un
sistema de dos partidos es, pues, inseparable de las tensiones que surgieron
entre los antiguos lideres civiles y la élite tecnocratica militar del nuevo
régimen; también fue inseparable de las presiones constantemente renova-
das entre los funcionarios de menor rango para evitar un retorno prema-
turo a la “normalidad”, que ellos sospechaban como un retorno probable
de la izquierda, del populismo y de los politicos corruptos.

La ruptura acontecié a finales de octubre de 1965. Su causa inme-
diata fue la eleccion directa de gobernadores en 11 estados, cuyo resultado
fue una aplastante derrota de los candidatos apoyados por el gobierno en
dos estados importantes, Rio de Janeiro (entonces Guanabara) y Minas
Gerais. En ambos casos, la victoria de los politicos tradicionales del anti-
guo PsD, apoyados por una coaliciéon de centro-izquierda y vinculados con
el ex presidente Kubitschek, se advirti6 como una peligrosa coalescencia
de fuerzas “antirrevolucionarias” que desataria una nueva radicalizacién de
la linea dura en los cuarteles. El resultado fue el Acta Institucional nam.
2, la cual, a cambio de permitir acceder a sus cargos a los candidatos
electos, hizo retroceder de una manera sustancial las intenciones de Cas-
tello Branco, quien se inclinaba por un gobierno civil. El nombre del
general Costa y Silva como candidato para sucederlo fue practicamente
impuesto. El Acta también dio lugar a un nuevo ciclo de anulaciones y
suspensiones de derechos politicos, transformé en indirectas las elecciones
futuras para los gobiernos de los estados y para la presidencia de la Repi-
blica y extinguié el viejo sistema multipartidista, disponiendo que en su
lugar se crearan dos organizaciones que funcionarian provisionalmente
como partidos.*’

Lo anterior indica la estrechez del espacio politico para la formacién
de partidos en los primeros afios del régimen posterior a 1964. Las coor-
denadas legales y constitucionales y el clima coyuntural todavia marcado
por la inminencia de nuevas radicalizaciones militares hacian muy dificil
la recuperacién de los mecanismos representativos. Debe agregarse que la
legislatura habia perdido sus principales prerrogativas y que la revolucién

17 Figueiredo (1979) analiza en detalle los llamados “castigos revolucionarios”,
es decir, ¢l uso sistemdtico de la coercién contra politicos civiles y funcionarios pi-
blicos. Sobre el comienzo del sistema bipartidista en 1965-1966, y los debates que
precedieron el retorno a un sistema multipartidista mediante la reforma de 1979,
véase Maria D’Alca Gil Kinzo (1980b) .
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podia, al comienzo, contar con el apoyo sustancial de las clases medias
y de los hombres de negocios. Este complejo de circunstancias se tornaria
ain méis negativo, desde el punto de vista que aqui se considera, en di-
ciembre de 1968, cuando para enfrentar la oposicién estudiantil y del
congreso y la iniciacion de la lucha de guerrillas, el gobierno publicé el
Acta nim. 5, mas drastica que las anteriores y sin limitar la validez de su
vigencia. En este momento la legitimacién del régimen consistia no sélo
en la invocaciéon del pasado goulartiano y por- tanto de la lucha contra
el comunismo y la corrupcibn, sino también en los términos positivos que
segufan a una reanudacién vigorosa del crecimiento econdémico y de la
modernizacién.

Es dificil decir si el gobierno militar simplemente no sabia qué camino
elegir, en términos de estructura partidaria, o si las dos “organizaciones
provisionales”, ARENA y MDB, estaban siendo consideradas como el germen
de un proyecto méas consistente. Hay quien afirma que la instalacién de un
sistema de dos partidos se derivéd de una ingenua admiracién que el presi-
dente Castello Branco sentia por el modelo britinico. Otros ven en este
experimento una tentativa de mexicanizacién, en la cual ARENA seria el
prototipo brasilefio de un futuro pr1 (Partido Revolucionario Institucio-
nal). Por cierto que el gobierno buscaba combinar las ventajas de la exis-
tencia legal de una oposicién (MpB) con la exclusién practica y simbélica
de este partido. La hipétesis de Levite y Tarrow (1983), concerniente a la
deslegitimacién de los partidos de oposicién es relevante en este contexto.
Sin embargo no se sostiene en el caso de Israel donde la deslegitimacion
del Likud se basaba, de acuerdo con estos autores, sobre el carisma del
Mapai como partido fundador y protagonista de los tiempos heroicos;
también es contrario al caso italiano, donde la exclusién del Partido Co-
munista se basé sobre la profunda raigambre de la Democracia Cristiana
en la sociedad italiana. En el caso brasilefio, ARENA no constituia de
manera alguna un partido sobre el cual pudiera descansar un proceso simi-
lar de deslegitimacién de la oposicién. Era ARENA un grupo tan reciente,
artificial y carente de fuerza como el MDB, con la diferencia de que se
encontraba més préximo a las ventajas del patronazgo y de aquéllo que
el régimen definia como legalidad. El intento de deslegitimar al MDB, cuya
conducta s¢ describié con frecuencia como dificilmente tolerable o casi
subversiva, no tenia por lo tanto un significado simbélico mas amplio, sino
que en lugar de ello se originaba en la propia casta militar y en los lideres
civiles mas ddciles, quienes a nivel del congreso lograban imponer su
voluntad.

Con el fin de producir efectos sustanciales, este intento de deslegitimar
a la oposicién hubiera tenido que obtener entre el electorado y la opinién
plblica un apoyo efectivo, lo cual era poco probable dentro de las coor-
denadas politicas e institucionales del régimen militar brasilefio. En pri-
mer lugar, el régimen estaba claramente afiliado a la tradicién burocratica
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impersonal del ejército, reforzdndolo de una forma acentuada con el fin
de impedir una disensién populista o nacionalista en el medio militar.
Es indiscutible que durante el periodo del “milagro econémico” recibi
considerable apoyo, pero este apoyo estaba sujeto, como podemos verlo
ahora mirando hacia atras, a la inestabilidad, dispersion y subsiguiente
frustracién, las cuales son inherentes a todos los intentos de legitimacién
solamente mediante el éxito econémico. En segundo lugar, la estructura
de la competencia electoral en la segunda mitad de los sesenta, se hizo
mucho mas favorable a los partidos de oposicion urbanos que a la que
estaba en vigor en 1945, y aun en los cincuenta. Las altas tasas de creci-
miento demografico, la velocidad de la urbanizacién y en especial la for-
macién de zonas metropolitanas gigantescas, hacia muy improbable que el
electorado llegara a compartir de manera durable la simbologia, en cual-
quier caso fragil, de este intento de deslegitimacién. Aun a la altura del
“milagro” las victorias electorales de ARENA no podian lograrse sin impor-
tantes dosis de coercion en la forma de limitaciones legales durante las
campanas electorales, o méas directamente, por medio de la prohibicién de
candidaturas, por la anulacién de la tenencia y por la suspensién de los
derechos politicos. Si el MDB permanecié hasta hace muy poco “ilegitima-
do” en el sentido de Levite y Tarrow, esto ocurrié solamente en la insti-
tucién militar y en la élite del gobierno, no en la élite politica en general;
y menos por cierto entre la masa de votantes, puesto que fue el gobierno v
ARENA (mas tarde pps) los que llegaron a ser ilegitimos, dando testimonio
de una erosién de las bases sin precedente en la historia electoral del Brasil.

El punto de retorno fue la eleccién de 1974, ya en la mitad del camino
de la politica de apertura iniciada por el presidente Ernesto Geisel (1974-
1978). En ese afio, si bien no derrot6 a ARENA en la eleccion de diputados,
MDB elevé su representacion de 28 por ciento a 44 por ciento. Aparte de
esto se convirti6 en el foco de una demostracién demoledora, claramente
del orden de un plebiscito, en la eleccion del Senado, donde logré 16 de
las 22 curules disputadas (en una eleccibn de una tercera parte de la
representacién, que entonces estaba compuesta por 66 cargos). Este fue
sin duda el acontecimiento decisivo de la apertura politica en el plano
politico electoral, puesto que desde este punto en adelante, ese crecimiento
de una oposicion pacifica se hizo viable en forma definitiva, provisto desde
cste momento de un considerable potencial de organizacién aun en las
pequefias municipalidades. Aunque no se puede hablar de la instituciona-
lizacién del sistema de dos partidos como de un sistema, puesto que siem-
pre estuvo vinculado al marco institucional del régimen de 1964, sin duda
se puede hablar de una profundizacién extraordinaria de nuevas identifi-
caciones partidarias, extinguiéndose para fines practicos, a nivel de la
masa de votantes, los vestigios del sistema multipartidista anterior a 1964.
Esta “adopcién” por parte de la opinién publica de la estructura de dos
partidos, a partir de las clecciones de 1974, demostré ser consistente en
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los afios que siguieron, prefigurando la perspectiva de una tregua entre
el gobierno y la oposicién. Aceptado como una opcién electoral en los
grandes centros urbanos y en el proceso visible de expansién de la organi-
zacién en el interior de los estados, el MpB pudo entonces contar de ma-
nera realista sobre la posibilidad de formar una mayoria en el Senado y en
la Camara de Representantes, y la de conquistar los gobiernos de varios
estados importantes en las elecciones planeadas para noviembre de 1978.
Esta prognosis hizo que el gobierno recurriera en forma sistemdtica a la
manipulacién casuistica de la legislacién, a partir de 1976 y 1977, y en
1979 a reformular la propia estructura partidaria, permitiéndose el retor-
no al sistema de los partidos multiples.

Una comprensién adecuada de la apertura politica brasilefia y del pro-
ceso por medio del cual se formaron los partidos actuales, requiere; de
una recapitulacién méas o menos detallada de estos acontecimientos. La
situacién politica que estamos analizando, caracterizada por la formacién
de una oposicién pacifica frente a un régimen autoritario, mediante medios
electorales, reclama este examen minucioso. La creacién de nuevos partidos
y su accién subsiguiente, se presentan ligados en forma inextricable con
la coyuntura.

V. LA REFORMA PARTIDISTA DE 1979

Con el “paquete” de abril (pacote de abril; aqui “pacote” significa
una serie de medidas legislativas impuesta.s por el gobierno) de 1977,
el gobierno habja fortalecido su posicién para las elecciones de 1978,
suspendiendo la eleccion directa de los gobernadores y creando la posicién
de senadores indirectos (los llamados senadores bidmicos, una tercera par-
te del Senado, del cual 21 eran del gobierno y solamente uno de la oposi-
cidn, puesto que el MDB sblo tenia mayoria en la asamblea de un estado,
el de Rio de Janeiro). Esto permitié al gobierno adoptar otras medidas
liberalizantes (de manera notable la revocacién del Acta Institucional
nam. 5, en diciembre de 1978), puesto que preservaba una absoluta ma-
yoria en ambas camaras del Congreso. Sin embargo, seguia existiendo el
riesgo de derrotas més serias en las elecciones que iban a seguir (las muni-
cipales en 1980 y las generales, incluyendo las de los gobernadores en
1982), dado el crecimiento del MDB y la clara declinacién del gobierno.
Fue en este cuadro que se inscribié la reforma de los partidos de diciembre
de 1979, cuyos rasgos centrales son los siguientes:

1. retorno al pluralismo, pero incluyendo severos requisitos de un ni-
mero minimo de votos para obtener la representacion en la Céimara de
Diputados (5 por ciento del total en el pais y 3 por ciento en 9 estados) ;

2. también severos requisitos para la mecanica de formaciéon de parti-
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dos, los cuales serian autorizados s6lo después de demostrar una sustancial
infraestructura de organizacién en los estados y a nivel local.

Aunque hubo reclamos de algunos sectores de la oposicién y especial-
mente por parte de los lideres que regresaban del exilio en ocasién de la
amnistia finalmente concedida en agosto de 1979 (entre ellos Lonel Bri-
zola), la reforma partidista de diciembre de ese ano fue un nuevo capitulo
en la estrategia de liberalizaciéon controlada de los ministros Golbery do
Couto e Silva y Petronio Portella. Su objetivo mas amplio era el de frag-
mentar a la oposicién; el mas inmediato, el de postergar las elecciones
municipales programadas para noviembre de 1980. Una vez que se aprobd
la reforma, se formaron de inmediato seis nuevos partidos:

1. El pps —Partido Social Demécrata— perteneciente al gobierno y
sucesor del extinto ARENA.

2. El pmpB —Partido del Movimiento Democratico Brasileno— suce-
sor del antiguo MDB, cuya abreviatura retuvo mediante la habil estratagema
de anadirle una “P”, puesto que la nueva legislacién obligaba a todos los
partidos a llevar en su designacién la palabra “partido”.

3. El pp —Partido Popular— el cual se dijo habia sido creado por el
ministro Petronio Portella. Fue un intento de unir a los liberales centristas,
con razonable participacion de hombres de negocios, en un partido que se
viera en oposicién al régimen, pero que estuviese claramente preparado
para desempefiar el papel de interlocutor de confianza, con la mira puesta
en un futuro gobierno de transicién.

4. El pr —Partido de los Trabajadores-— fuertemente enfocado sobre
la figura de Lula y el nuevo sindicalismo de la zona metropolitana de Sao
Paulo. El pT se presentaba a si mismo como una ruptura con el modelo
familiar de las organizaciones partidistas en Brasil. Intentaba mantener
estrechas relaciones con sus organizaciones de base y con el medio obrero,
poniendo mayor énfasis en las luchas sociales y, en consecuencia, menor
importancia, comparado con el resto de los partidos, en la lucha electoral
y por los puestos en el Congreso;

Por Wltimo, 5 y 6, otros dos partidos que se formaron disputindose
la abreviatura pTB, el Partido del Trabajo Brasilefio, heredero real o su-
puesto del simbolismo del trabajo de Getulio Vargas. El control de la
sigla terminé en las manos de Ivette Vargas, segiin todas las indicaciones
por influencia y bajo la inspiracién del gobierno, suposicién ésta reforzada
por las negociaciones de este partido con el gobierno después de las elec-
ciones de 1982. El ppT, Partido Democratico del Trabajo, tuvo sus orige-
nes en el rechazo de Leonel Brizola a compartir su proyecto politico (que
miraba hacia el socialismo democratico europeo) y la sigla pTB, con el
grupo de Ivette Vargas.

Sélo el pps, el PMDB y el PP, si acaso, estaban en condiciones de formar
directorios locales de acuerdo con los requisitos impuestos por la legislacién
electoral y la nueva legislacién sobre partidos, para presentarse a las elec-
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ciones en la mayor parte de las cuatro mil municipalidades brasilefias. Por
lo tanto se puede especular en el sentido de que la demora en las elecciones
de 1980 estaba en realidad inscrita en la reforma partidista de 1979. De
ahi que la posposicion y la continuacién consecuente durante dos afios
de los cargos municipales (prefectos y alcaldes) fueran impuestas por el
gobierno, mediante su mayoria en el Congreso, contra poco mis que una
resistencia retorica por parte de los partidos de oposicion.

El periodo 1979-1981 fue muy diferente del periodo 1974-1978 con
respecto a la dindmica de la apertura politica. La caracteristica funda-
mental de este Gltimo periodo es que el proceso electoral perdié importan-
cia como foco unificador de la oposicién al régimen. En parte esto fue la
consecuencia directa de la postergacion de las elecciones de 1980 y de la
fragmentacién de los partidos. Pero también se trata de un reflujo, puesto
que las dificultades que de manera normal encontraron las entidades civiles
y profesionales para integrarse en el llamado frente de oposicién se acen-
tuaron en este nuevo contexto. Ocurrié en especial en 1981, cuando se dio
la segmentacién de la actividad politica de la oposicion, la cual con fre-
cuencia se dirigia hacia los temas especificos de cada sector.

Fue en este contexto de dudas y temores que ocurrieron varias crisis
durante el afio 1981, forzando al gobierno a extender aun mas su estrategia
ya excesivamente gradualista. La primera y mas seria tuvo su origen en el
frustrado incidente terrorista que ocurrié en el centro de Rio, donde en
ocasién del primero de mayo se estaba representando una obra. Segun todas
las indicaciones, algunos oficiales del ejército se involucraron en el inci-
dente y la explicacién dada por el gobierno no satisfizo a la prensa ni a la
opinién piblica. Se dijo que este resultado fue una de las causas principales
de la renuncia del general Golbery do Couto e Silva (estratega de la exten-
sién y jefe todopoderoso del Gabinete Civil de la Presidencia) renuncia
que qued) formalizada en agosto. Al ser reemplazado por el abogado Leitao
de Abreu, la renuncia del general dejé un vacio politico en el periodo
inmediatamente subsiguiente. En septiembre, el presidente de la Repiblica
tuvo que ausentarse de su cargo debido a problemas de salud. Durante
su auseneia, la oposicién en el Congreso (con apoyo de los disidentes del
pDS) vencié a la mayoria en dos proyectos de vital importancia para
el gobierno. Uno de ellos era el de una propuesta para incrementar las
contribuciones de los asalariados con el fin de financiar el enorme déficit
de la Seguridad Social. El otro concernia a la llamada sublegenda, es decir,
a la posibilidad de que cada partido nominara hasta tres candidatos para
gobernador en cada estado, artificio mediante el cual el gobierno esperaba
acomodar a las facciones que estaban en disputa dentro del pps. Una vez
cancelada esta propuesta, las perspectivas electorales del gobierno para 1982
se torraron ain menos estimulantes.

Con el regreso del general Figueiredo a la Presidencia, la respuesta
no tard en llegar. E1 25 de noviembre de 1981, en tonos amenazadores
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el gobierno forzé6 a su mayoria en el Congreso a comenzar las diligencias
para poner en discusién al llamado pacote de novembro (paquete de no-
viembre), un proyecto de reforma electoral que alterarfa la situacién en
forma dréstica, y que buscaba “restablecer el equilibrio” entre el gobierno
v la oposicién.

Las consecuencias del “paquete” de noviembre se deben analizar en
dos niveles, el extrinseco y el intrinseco. Desde el primero, correspondia
a una brusca interrupcién de la atmésfera optimista que se habia formado
como resultado de la presencia de un civil (el vicepresidente Aureliano
Chaves) en el Ejecutivo, lo cual era la primera vez que ocurria desde
1964, puesto que reemplazé al general Figueiredo durante su enfermedad.
Hubo, entonces, una “recaida”, una reafirmacién de la retérica de la “re-
volucién de 1964”, demostrando por enésima vez la falta de voluntad o la
incapacidad del gobierno de cerrar la brecha que lo separaba aiin de las
fuerzas de oposicién méis moderadas. En cuanto al proyecto, su principal
objetivo era el de imponer el voto obligatorio de la lista de candidatos
de un solo partido (vinculagdo total dos votos) en todos los niveles, esto es,
nulificar todos los votos otorgados a candidatos de partidos diferentes sobre
el mismo sufragio. Con esta medida todos los partidos, aun los mas peque-
fos, estaban obligados a presentar candidatos para todos los cargos, inclu-
yendo el de gobernador, en los estados donde pensaban presentarse. De
este modo, la fragmentacién del frente de oposicién era llevada a sus
consecuencias finales. Cualquier tipo de alianza, aunque fuera tictica, en-
tre estos partidos, se convertia en imposible, puesto que tales alianzas
hubieran tenido como piedra de toque el apoyo de los partidos menores
para los candidatos a los cargos ejecutivos a nivel estatal del pMpB (0 del
PP), a cambio del apoyo para los candidatos de estos partidos menores
para el resto de los cargos. El “paquete” reforzaba la posicion del pps en
varios estados, fortaleciendo los efectos del uso de la maquinaria estatal
(mediante obras publicas y la concesién de trabajos) e incrementando la
importancia de las bases del partido en las municipalidades pequeiias.

El “paquete” de noviembre hizo inviable al Partido Popular, que se
estaba preparando para desempeiiar el papel de opositor leal. El pp, enton-
ces presidido por el senador Tancredo Neves, se reincorpor6 al pmps. Esta
medida redujo la ventaja excesiva que el “paquete” habia dado inicial-
mente al gobierno. Pero esta ganancia, o reduccién de desventaja, a favor
de la oposicién, en un nivel mas general fue equivalente a una oportunidad
mas que se perdié en relacién a los fundamentales callejones sin salida
del sistema politico. Fue como si el excesivo gradualismo hubiera caido
en su propia trampa. Los acontecimientos sefialaron, una vez mas, hacia
algo parecido a una eleccién entre dos partidos, como se comprobé, en
realidad, en 1982. El fantasma de un plebiscito que la reforma partidaria
de 1979 habja tratado de exorcizar, habia retornado, pero ahora en un
contexto de aguda recesién, creciente desempleo y claro agravamiento de
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las tensiones sociales. El comienzo del proceso de una transicién moderada,
tal como la habia concebido el pp, habria de esperar otros dos afios.

VI. La ELEccION DE 1982 v LA CRISIS DE SUCESION DE 1984

Veamos primero los parametros numéricos de la situacién politico-ins-
titucional que surgié de las elecciones de 1982. En términos estrictamente
electorales, el esquema de los dos partidos en vigencia desde 1965 no fue
en realidad deshecho por la reforma de 1979 y por la legislacion electoral
subsiguiente. El fuerte condicionamiento regional que funcionaba en la
politica brasilefia limit6 el impacto de estas medidas sobre la eleccién de
1982: sélo en cuatro estados (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande
del Sur, y Acre) hicieron que la suma de los votos emitidos en favor de
los tres partidos mas pequefos (PDT, PTB y PT) excediera el 5 por ciento
del total. En el resto, persisti6 un dualismo de fuerzas, porque en realidad
hubo un simple cambio de nombres de ARENA versus MDB por PDS versus
pMDB. Sin embargo, la conquista por los partidos de oposicién del gobierno
de 10 estados y de una mayoria de 9 votos en la Cimara de Represen-
tantes, unida a una profunda crisis de sucesién, introdujo en el cuadro,
como veremos enseguida, factores poderosamente desestabilizantes.

La estructura politica que surgié de las elecciones de 1982 esta estra-
tificada con claridad en tres niveles distintos:

1. La Sucesién Presidencial: al preservar una mayoria de 38 votos
en el Colegio Electoral, formado por senadores y diputados federales y
por 6 representantes de cada asamblea legislativa estatal, el partido del
gobierno (Pps) aseguraba tedricamente su victoria en las elecciones indirec-
tas programadas para enero de 1985. La alteracién de la regla hubiera
requerido la aprobaciéon de una enmienda constitucional, volviendo a es-
tablecer las elecciones directas, lo cual quiere decir el apoyo de dos tercios
tanto del Senado como de la Cimara de Diputados, y hubiera sido vetado
facilmente por el pps. Gracias a los senadores bibnicos, cuya tenencia se
prolonga hasta 1986, este partido por si solo controlaba dos tercios del
Senado. Se podia entonces concebir el veto de una enmienda para lograr

18 Se pueden encontrar andlisis detallados de la conducta electoral después de
1974 en Lamounier y Cardoso (1975), Reis (1978), Lamounier (1980), Pereira
(1984) , Baquero (1984). Las implicaciones institucionales mds amplias de estos
patrones electorales estdn discutidos en Lamounier (1984 y 1985).

12 Esta seccién reproduce en gran parte el trabajo de Bolivar Lamounier v
Alkimar Moura, “Politica Economica e Abertura Politica no Brasil 1973-1983", pu-
blicado en la coleccién Textos IDESP, num. 4, 1984. '
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elecciones directas, aun en el caso improbable de que fuera aprobada por
dos tercios de la Camara;

2. El proceso legislativo ordinario: al no tener ya una mayoria abso-
luta, el gobierno se encontraba obligado a negociar sus propuestas por lo
menos con otro partido (en el caso, PTB) ;

3. La movilizacién popular: porque en las elecciones directas de 1982
la oposicién conquisté algunos gobiernos de los principales estados, inclu-
yendo Minas Gerais, Sdo Paulo y Rio de Janeiro, ahora asumia parte de
la iniciativa politica (especialmente considerando la enorme erosién de la
imagen del gobierno en la opinién publica de las grandes ciudades) como
habria de verse en los comienzos de 1984 con la movilizacién destinada
a presionar al Congreso para que aprobara el retorno a las elecciones
directas.

Para entender el impacto de la crisis de sucesién sobre el sistema de
partidos, es indispensable hacer la distincién entre estos tres niveles. So-
metidos al desgaste producido por la crisis econémica, el desempleo urbano
y la concentracién excesiva de los recursos impositivos en el gobierno fe-
deral, los gobernadores de la oposicién se lanzaron a la lucha por la suce-
sién, apoyando la movilizacién popular en favor de la enmienda propuesta
por Dante de Oliveira, la cual finalmente fue derrotada en la Camara
el 25 de abril de 1984.

Por el lado del pps, pronto se hizo evidente que el vicepresidente, Aure-
liano Chaves, no tendria el apoyo del presidente y no seria elegido por
la convencién, aunque la opinion publica lo preferia. La maquinaria del
partido favorecia claramente al ex gobernador de Sao Paulo, Paulo Maluf
y en segundo lugar al ministro del Interior Mario Andreazza. A ambos
se los advertia como una continuacién disimulada del régimen militar,
pues pertenecian al grupo de los tecndcratas y sostenedores de las politicas
econémicas del mismo.

La movilizaciéon de la opinién publica en favor de las elecciones direc-
tas y la eleccién, por la Convencién del pps, del candidato Paulo Maluf,
en forma mayoritaria, tuvo el efecto de producir una profunda e irrever-
sible divisién en cste partido. Se formé entonces el Frente Liberal, liderado
por Aureliano Chaves y por varios otros notables del pps contrarios a la
candidatura de Maluf y dispuestos a apoyar a un candidato de la oposi-
ci6én. Por su parte, el pMDB, convencido de la inviabilidad de un retorno
inmediato a las elecciones directas, se enfrentd finalmente a la ardua tarea
de reajustarse internamente para apoyar al entonces gobernador de Minas
Gerais, Tancredo Neves, en el Colegio Electoral. Aunque el pr preferia
diferenciarse del pMDB, manteniendo una oposicién intransigente ante las
elecciones indirectas, el impacto dec estos cambios fue suficiente para inver-
tir la situacién de una manera decisiva, eligiéndose a Tancredo Neves
para la Presidencia de la Republica. Este acontecimiento significé nada
menos el hecho de que el régimen habia sido finalmente derrotado en la
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institucién creada por ¢l mismo para ratificar las sucesiones militares: el
Colegio Electoral.?®

VII. CoNCLUSION

Una de las paradojas de la apertura politica brasilefia es la de que la
estructura bipartidaria impuesta en 1965, sin duda la mas artificial y mas
coercitiva de nuestra historia, llegb a ser el marco adecuado para efectuar
cambios que dieron como resultado notables avances en el desarrollo de
los partidos. Atenué los elementos antipartidarios en la cultura politica,
facilitb6 una mayor aproximacién de la sociedad civil, en particular en los
medios intelectuales y profesionales, a la politica partidista militante y, en
pocas palabras, cre6 los fundamentos favorables a un cambio de importan-
cia fundamental en el estrato medio. Estos procesos se vinculan claramente
con la declinacién de la legitimidad autoritaria, en especial comenzan-
do con la victoria electoral de 1974 y el agotamiento de las infladas pro-
clamas sobre el “milagro econémico”. También se relacionan con el aumen-
to del espacio para la accién de la oposicién, debido en parte a la politica
de descompresion del gobierno de Geisel, al creciente esfuerzo de resistencia
contra las continuas violaciones a los derechos humanos por el aparato re-
presivo; y, en general, a la enorme extensién de los cambios sociales y cul-
turales producidos por el crecimiento econémico a través de este periodo.
El efecto de este crecimiento en el estrato medio fue por cierto hacia la
elevacion del nivel de movilizacidon y politizacién del pais.

El MpB, como lo hemos visto, fue el gran beneficiario de estos procesos
a partir de 1974, y fueron éstos los que le permitieron sobrevivir a las diver-
sas casuisticas y a la reforma eleccionaria de 1979, mediante la cual el
gobierno buscaba fragmentar el frente de oposicién. Aparte de los factores
mencionados antes, el crecimiento de esta pacifica oposicién por medios
electorales, se asocia también con el fracaso de los grupos de izquierda
empefiados en la lucha armada a fines de los sesenta y comienzo de los

20 El PFL —Partido del Frentc Liberal— desde un punto de vista legal esti
en su fase de constitucién. Sin embargo, su alianza con el PMDB mecdiante la lla-
mada Alianza Democrdtica fue el sine qua non de la victoria de Tancredo Neves
en encro de 1985. El PT —Partido de los Trabajadores— opt6 por una estrategia
mas movilizadora y mantuvo la posicién que habia asumido desde la campafia en
favor de las elecciones directas, rehusindose a participar en el Colegio Electoral.
El costo de esta actitud fue un cisma muy serio, que dio como resultado la renun-
cia- del lider de la delegacién al Congreso, diputado Ayrton Soares, quien opté por
votar en favor de Tancredo Neves. El PDT —Partido Democritico del Trabajo—
fue orientado por Leonel Brizola para que apoyara la candidatura de Tancredo
Neves, declarando, sin embargo, que sélo se considerara legitima una tenencia tran-
sitoria del cargo durante dos afios, a los cuales debia seguir un llamado a eleccioues
directas en 1986.
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setenta y posiblemente con la influencia de la izquierda europea, una buena
parte de la cual se desencanté, en este periodo, del camino revolucionario.

Una explicacién satisfactoria debiera sin embargo tomar en cuenta al-
gunos pardmetros mas especificos del sistema politico brasilefio, comenzando
por el hecho de que la estrategia de la liberalizacién controlada dependia
del apoyo de una parte importante de las fuerzas armadas. La misma de-
bilidad del sistema de partidos antes de 1964 debe haber estimulado al
gobierno de Geisel a optar por esta alternativa. Por su parte, la oposicién
sabia que la estructura de la competencia electoral le era favorable, en
especial con respecto a la inclinacién del voto urbano una vez que se ase-
guraran las condiciones adecuadas de libertad para realizar la campafia.
La organizaciéon federalista del Estado brasilefio, la enorme centralizacién
alcanzada después, no obstante el golpe de 1964, ofrecieron también opor-
tunidades de acceso en los estados a la maquinaria gubernamental y en
consecuencia para el entrenamiento de grupos con importante experiencia
de gobierno. Digase de paso que la exclusién de politicos y personas de la
oposicion sospechosas de “subversién” no signific, ni aun en el periodo
de la més extrema dominacién militar, una canalizacién exclusiva de reclu-
tamiento hacia el partido del gobierno, que entonces era ARENA. El entre-
namiento de recursos humanos mediante experiencia ganada en el gobierno
(asi como en las universidades y el sector privado) benefici6 igualmente
a la oposicién.

Por creer en sus oportunidades electorales y al aceptar los limites bési-
cos del sistema electoral en vigencia, la oposicion descubrié también en
estos 20 afios que podia utilizar en su favor diversos instrumentos creados
por el gobierno para mantener cohesién en su propio partido. Un ejemplo
es el de la llamada sublegenda, el cual permite a un partido participar
con tres candidatos para el mismo cargo en las elecciones de prefecto y de
senador. El ganador es el candidato que individualmente obtiene el mayor
nimero de votos en el partido que tiene la suma méxima de votos con-
tando a los tres candidatos. El objetivo original de esta clausula era el de
acomodar dentro de ARENA a diferentes facciones locales, en especial aque-
llas que se habjan originado en los partidos anteriores a 1964, pero fue
eficazmente utilizado por el MDB para acomodar a sus facciones internas
y para presentar nuevos candidatos.” De igual importancia fue la fidelidad

21 La sublegenda fue adoptada por primera vez durante las clecciones de 1966,
hasada sobre el art. 92 del Cédigo Electoral de 1965. (Ley num. 4737, del 17 de julio
de 1965) remplazada luego por la Lei das sublegendas (Ley num. 5453, del 14 de
junio de 1968). Un buen ejemplo de la presentacién de nuevos candidatos que
utilizaron este medio es el del actual senador Fernando Henrique Cardoso, quien
se. presenté por primera vez en 1978. El primero que entr6 fue Franco Montoro,
quien fue luego reemplazado en el Senado en 1982 por Fernando Henrique, en vir-
tud de su eleccibn como gobernador de Sdo Paulo. Del mismo modo que la fide-
lidad partidaria (véase nota 22), que la sublegenda llegue a convertirse o no en

25
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al partido, instrumento claramente coercitivo que el gobierno establecié
en 1969 para disciplinar a ARENa. La sencilla existencia de esta regla sirvié
también a la oposicién, asegurando su unidad en momentos en que se
acentuaban las divisiones internas entre los diputados mas combativos (los
llamados “auténticos”) y aquéllos més dociles o dispuestos al patronazgo.?
Los ejemplos podrian multiplicarse, pero la conclusién final es sencilla. La
consolidacién de una oposiciéon pacifica, centrada sobre la conquista del
espacio y sobre contiendas electorales, es fruto tanto de cambios mas am-
plios como también lo es de la asimilacién paciente de los instrumentos
legales destinados originalmente a consolidar al partido del gobierno. Por
el contrario, la debilidad de esta oposicién, por lo menos hasta 1982, se
explica por la debilidad general de los partidos (incluso ARENA y PDS) en
relacién con el poder ejecutivo, por el caricter gradual de la transicién,
en resumen, por la persistencia de la tutela militar sobre el sistema politico.

Lo que se ha demostrado hasta ahora ofrece al menos el bosquejo de
una respuesta a las cuestiones formuladas en nuestra introduccién. La fra-
gilidad, o las discontinuidades e intermitencia del sistema partidista bra-
silefio estdn asociados, al menos hasta 1930, con las dimensiones continen-
tales del pais, con la organizacién federativa y el énfasis sobre los estados
(estadualismo), con percepciones ampliamente difusas de los riesgos de
divisién que los partidos nacionales del ejecutivo podrian representar v,
sobre todo, con estrategias de control puestas en practica por el poder cen-
tral. Después de 1964 se encuentra uno con la coercién pura y sencilla,
visible a simple vista, que reprime de manera directa la actividad partidista
y el poder legislativo o, al menos, lo mantiene en suspenso, sujeto a la ines-
tabilidad del proceso de apertura politica y a una constante incertidumbre
con respecto a las reglas del juego.

A pesar de ello, la experiencia de gobierno autoritario, iniciada en 1964,
el dualismo partidista que se le impone al pais, el reconocimiento de los
valores democréticos y del orden civil presentados por la resistencia al
autoritarismo, la importancia que adquirié la oposicién electoral en este
proceso, todo, paradéjicamente, creb las condiciones para el fortalecimien-
to de los partidos. Es dudoso que la adopcion, por medios autoritarios, de
reglas severamente restrictivas, tales como la lealtad al partido, pudieran
haber dejado cualquier resultado positivo. Pero la experiencia bipartidista

permanente cs cuestion que serd objeto de intensos debates cuando se revise la le-
gislacién electoral y partidaria, por iniciativa del gobierno de Tancredo Neves.

22 La de la lealtad al Partido es la cldusula de acuerdo con la cual un repre-
sentante que, “por actitudes o por voto se oponga a las directivas legitimamente
establecidas por los drganos de liderazgo del partido, o abandone el partido bajo
cuya denominacién fue elegido”, pierde la tenencia. Fue instituido por la Enmienda
Constitucional nim. I, de 1969, autorizada por la Junta Militar. Fue una respuesta
clara a la crisis de fines de 1968, cuando numerosos congresistas de ARENA se
unieron al MDB y rechazaron el permizo solicitado por el gobierno para probar
a un diputado de la oposicién.
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(ARENA-MDB) instalada en 1965 y mantenida hasta 1979, parece haber
creado dificultades para los futuros caudilhismos (despotismos) y para la
creaciébn de pequefios partidos orientados por el patronazgo, del tipo que
en los afios cincuenta fueron llamados “partidos para arrendar” (legendas
de aluguel). Si no tuvo efectos tales a nivel de la élite, por lo menos faci-
lit6 la identificacién de la masa de votantes con imigenes partidistas, como
lo probaron, especialmente desde 1974, las victorias electorales del Mmps.

Una vez que, por fin, se alcanz6 la transicién a un gobierno civil con
la eleccién de Tancredo Neves, y ante la perspectiva de un profundo y
nuevo examen de la estructura constitucional del pais, que habja comen-
zado, se hizo particularmente pertinente la investigacién de las medidas
posibles para realizar la “ingenieria” institucional. ¢Era 1til tomar medidas
deliberadas para fortalecer los partidos? ;Cuales serian estas medidas?

Es importante establecer una distincion entre medidas que tienden a
fortalecer el poder legislativo y medidas que buscan directamente fortalecer
a los partidos. Esta claro que las primeras son méas objetivas y consensuales.
Esto significa en gran parte la recuperacion de los atributos y las prerroga-
tivas que la legislatura tuvo ya antes de 1964 y que se le quitaron mediante
actas constitucionales. La iniciativa econémico-financiera, la reduccién del
uso del decreto ley por el poder ejecutivo, una mayor flexibilidad para las
investigaciones y mayores recursos a disposicion de las comisiones investiga-
doras del Congreso, son algunos de los ejemplos. Aparte de esto, la simple
eliminacién del clima represivo devuelve un gran prestigio al Congreso
y a sus lideres y esto tiene repercusiones sobre la capacidad de los partidos
para la accibn,

Observemos, sin embargo, el siguiente grupo de medidas.

En el reciente debate brasilefio, el fortalecimiento de los partidos se
expresa en términos casi siempre de una amplia carencia de reglamentacién
legal.- El periddico Folha de Sdo Paulo, por ejemplo, expres6 esta linea de
pensamiento en un editorial del 20 de septiembre de 1984:

En Brasil, la Ley Orgéanica de los Partidos Politicos representa un
impedimento autoritario para la organizacién libre de asociaciones, que
impide su autonomia frente al Estado. Como resultado, desde los afios
treinta, la tradicion legal brasilefia ha sometido a las asociaciones par-
tidarias a la tutela del Estado, convirtiéndolas en entidades de ley pii-
blica; una inhibidora y restrictiva legislacién cuya esencia es la de
establecer el control del Estado sobre su estructura y funcionamiento.

El principal objetivo de esta desreglamentacién, por lo tanto, es el de
permitir que los partidos surjan de la “sociedad civil” y preserven su auto-
nomia ‘“‘ante las instituciones del Estado” (ibidem). Esto significa que ‘el
concepto de libertad de organizacién... debe ser bastante inequivoco y
amplio como para asegurar el debido espacio a todas las corrientes politico-
ideolédgicas”, incluyendo a los partidos socialista y comunista. Esta pers-
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pectiva coincide con las preocupaciones de los dirigentes del pMDB y con
las criticas hechas con frecuencia al partido, a saber, que es en realidad
un “frente” politico constituido por grupos que preservan sus respectivas
identidades. Aunque no estamos en desacuerdo con la legalizacién de los
partidos de izquierda, presentamos més abajo algunas cuestiones sobre el
modelo global de organizacién institucional con las cuales estas proposicio-
nes deben ser asociadas.

Esta perspectiva iguala “fortalecimiento” con mayor “autenticidad”;
entendida ésta, por su parte, como mayor latitud para la diferenciacién
ideolégica o para la expresiéon diferenciada de las preferencias. También
supone que este sendero conduce a una mayor autonomia y representati-
vidad de los grupos que constituyen la “sociedad civil”. Esta conceptua-
lizacién es, de manera clara, inseparable de la preferencia practicamente
unénime en favor del pluralismo partidario y de la representacién propor-
cional. Parece ser que, entre las medidas a contemplar en esta desregla-
mentacion, estaria la atenuacién de restricciones que impidiesen abandonar
un partido para unirse a otro, precisamente para hacer mas facil para los
politicos la bisqueda de afinidades ideolégicas (y también para evitar coha-
bitaciones dificiles de facciones rivales en la mayor parte de los estados).
A lo largo de los mismos lineamientos, los partidos menores y aquéllos que
estan en proceso de formacién intentaran reducir o eliminar el minimo
requerido del 5 por ciento de los votos en la nacién y del 3 por ciento en
nueve estados, sin lo cual un partido no obtiene representaciéon en el Con-
greso. Esta cldusula, sin embargo, si bien fue adoptada antes de las elec-
ciones de 1982, no ha sido aplicada, habiéndola pospuesto mediante nego-
ciaciones con los partidos pequefios.

Lo que se ve en esta breve alusién a los debates recientes es que el pais
parece desear, al mismo tiempo, partidos fuertes que sean ampliamente
representativos, organizados nacionalmente, pero también partidos coheren-
tes, que sean ideolégicamente homogéneos, multiples y diferenciados. Se
supone que las reglas flexibles o la falta de reglas harian compatibles estos
objetivos, permitiendo que se expresaran los “verdaderos” intereses de los
grupos sociales. Esta suposicién no se ajusta con facilidad a la experiencia
histérica, marcada por la descentralizacion, los estados fuertes y el profe-
sionalismo politico, mds que por una organizacién de bases espontinea.

Mas que la sugestién de medidas especificas, lo que se necesita en este
momento es un debate méas intenso en torno de estas cuestiones. Se tiene
la impresién de que lo que los actores politicos desean evitar sobre todo
es lo que Arend Lijphart llama el modelo mayoritario de democracia, es
decir, una organizacién institucional basada en la expulsién de las grandes
minorias. En Brasil existe un rechazo continuado y casi unénime de préc-
ticamente todos los elementos de este modelo: el -sistema: bipartidista, el
sistema electoral mayoritario (o “de distrito”), un solo cuerpo en el Con-
greso, el parlamentarismo, el Estado unitario. Los mecanismos que corres-
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ponden al tipo contrario, el del consorcio —de manera notable, la plurali-
dad de los partidos y la representacién proporcional— no pueden ser to-
mados como directamente responsables de la fragilidad de los partidos.
No requieren que se piense en ellos de manera seria cuando se trata de
un pais con poca experiencia democratica que hasta hace poco enfrentaba
el problema fundamental de la construccién del Estado y de la preservacién
de la unidad territorial y el cual durante largo tiempo enfrentara todavia
dilemas inevitables de crecimiento econémico y de redistribucién. Uno
podria preguntarse si el caricter permisivo del esquema partidario, inspira-
do de manera implicita por el modelo federativo y los valores mancomu-
nales, no entra en conflicto con la orientacién histérica de las élites de los
estados, al abrirse una brecha donde entra la presidencia imperial, la
autonomia burocratica y el intervencionismo y, en un anilisis final, la tu-
tela militar.?®

Sin embargo, pueden instalarse medidas especificas, en general de carac-
ter organizativo, para fortalecer a los partidos. La experiencia reciente
brasilena es por cierto modesta, pero las tendencias son visibles en esta
area. El pMDB y el pT, al menos, han mostrado su preocupacién por hacer
permanente su accién, por mantener un nuicleo profesional minimo, por
mantener cursos y seminarios, por mantener publicaciones més o menos
regulares, etcétera.

Esta claro que estos esfuerzos estan limitados por la disponibilidad de
recursos, por rivalidades inevitables entre facciones y, en el caso del pmDB
(que tiene a su cargo varios gobiernos de los estados y es miembro de la
alianza gobernante a nivel federal), por la presencia masiva de demandas
de patronazgo en todos los niveles de su organizacién. Pero existe una cues-
tién més general, que no es sblo brasilefia o latinoamericana. Los partidos
parecen ser hoy dia, en comparacién con los sistemas de partidos de la
Europa de comienzos del siglo, un subsistema reducido en su alcance de
accion. Seguramente no es éste el lugar para una reflexién sobre la insti-
tucién del partido politico y su lugar en la democracia representativa, de
la posibilidad o imposibilidad de reemplazarla por otros mecanismos. Lo
que uno puede hacer, lo cual es también importante para la consolidacién
de la democracia en las condiciones actuales de América Latina, es afir-
mar, sencillamente, lo impropio de un modelo demasiado ambicioso de
partido politico exhibido como patrén normativo ante el cual la realidad
siempre se revela precaria. Por ejemplo, los adelantos del pMDB en el sen-

23 El andlisis de Lijphart es util en este contexto, en especial porque inclina
a un cambio de atencién de los mecanismos aislados hacia modelos que abarcan
mas la organizacién institucional. Temas tales como el parlamentarismo versus el
presidencialismo, los sistemas electorales proporcionales o mayoritarios y otros, han
sido debatidos intensamente en Brasil, pero casi nunca se analizé la posible interde-
pendencia de sus efectos. Véase Lijphart (1982, 1984) y también cl importante anai-
lisis critico de su obra, llevado a cabo por Dentzien (1982) y Cintra (1982).
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tido de establecer una prensa partidista, son modestos. La prensa de orien-
tacién no se reduce a los partidos ni son capaces los partidos de producir
una prensa orientadora. Este razonamiento se aplica a otras varias institu-
ciones que se formaron antes que los partidos actuales y que se mantienen
celosamente independientes y hasta hostiles a ellos. En Brasil, la institucién
de los partidos es hasta cierto punto tardia y no estd estrictamente vincu-
lada a grupos sociales o culturales bien definidos, como parece haber ocu-
rrido en la historia europea. Queda por verse si este caracter limitado de
los partidos, como si se tratara de un subsistema, es un factor positivo o
negativo para la consolidacion democréitica en su trayectoria histérica
actual.?* El supuesto inicial de estq trabajo fue el de que los partidos
fuertes, bien arraigados en la sociedad, son indispensables. Esto no quiere
decir, sin embargo, que debiéramos adoptar un patrén puramente norma-
tivo o histéricamente obsoleto de lo que es este desarraigo; o que debiéra-
mos ignorar los obstaculos que partidos demasiado fuertes (si esto significa
que fueran ideolégicamente rigidos e inflexibles en sus empefios) puedan
poner en el camino de la redemocratizacién y consolidacién democritica.

24 Santos (1984) sefiala, en un amplio esquema concepwual, este cardcter actual
mas limitado de los sistemas partidistas en relacién con la diversidad de movimien-
tos sociales y de formas partidarias de participacién. En Brasil, las relaciones entre
cstos dos aspectos son visiblemente muy tensas. Es suficiente recordar, a este res-
pecto, que la Iglesia se mantiene en una posicibn que por lo menos es de inde-
pendencia con respecto a los partidos, logrando progresos en el drea de las reformas
sociales. De la misma manera, varias asociaciones profesionales han solicitado que
cl voto sea desprendible (voto avulso) para la Asamblea Censtituyente - préxima,
con el fin, légicamente, de reducir el control ejercido por los partidos.
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