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Historicamente, la prdctica intervencionista del Estado en el
sistema partidario brasilefio y una legislacién contraria a su
consolidacion, han contribuido al actual subdesarrollo del
sistema politico, y también ha afectado las condiciones de
gobernabilidad al impedir la institucionalizacion de una
mediacion politica fundamental. Correlativamente, el
sistema de representacion es deficiente, derivando en el
desencanto ciudadano respecto de las Instituciones
democrdticas. La legislacion debe modificarse para permitir
agrupaciones mds homogéneas, con mayor identidad politica
y coherencia ideoldgica. Tales cambios dependerdn de la
voluntad politica de la nueva mayoria que se integre a partir
del resultado de las elecciones de 1994.

El sistema de partidos brasilefio es uno de los mas fragiles de entre los existentes
en los paises que se democratizaron en los tltimos afios. Sobre la cuestion hay un
razonable consenso en la literatura especializada brasilefia (Lamounier y
Meneguello). Pero no es el tinico aspecto; es preciso tener en cuenta la experiencia
profundamente disruptiva que representan, para el sistema de partidos, las
elecciones presidenciales en un contexto institucional que incluye un exacerbado
esquema presidencialista y una fuerte fragmentacioén partidaria: el proceso debilita
a los partidos y agrava la crisis de gobernabilidad. Este articulo discute esas
condiciones a) comparando el caso brasilefio con el de otros paises latinoameri-
canos y b) describiendo la tradicién politica en que esa situacién se generd. En la
conclusién, se formulan algunas hipétesis sobre las posibilidades de superacién de
esas dificultades: cambios en la legislacién y, al mismo tiempo, en el comporta-
miento de los liderazgos politicos.
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Obstdculos institucionales

Una vez concretado el pasaje hacia la democracia, la cuestion fundamental desde el
punto de vista de la consolidacién del nuevo régimen, se refiere a las condiciones
institucionales de su estructuracién. En este sentido, es importante observar dos
aspectos distintos en la ingenieria institucional de diversos paises de la regién: por
un lado, cémo se concreta la representacion politica y, por otro, las condiciones de
gobernabilidad. Estos aspectos - representacién y gobernabilidad - pueden ser
mejor apreciados si se toman como base los sistemas electoral y partidario. A partir
de los sistemas electorales serd posible entender mejor cémo se forman los
gobiernos y cudles son las posibilidades de constituir mayorias, condicién
primordial para la gobernabilidad. Los sistemas partidarios, por su lado, moldean
las funciones de representacién y de gobierno de los partidos politicos.

Como el sistema presidencialista es el que predomina en todas las democracias de
América Latina, ésta es la primera condicién institucional que debe tenerse en
cuenta. El presidencialismo, como subrayan sus criticos, dificulta la adaptacién del
Estado a las nuevas situaciones politicas. Como el presidente es, al mismo tiempo,
jefe de Estado y de gobierno y tiene como caracteristica ser practicamente
irremovible hasta el fin de su mandato, cualquier crisis politica puede convertirse
en una crisis de Estado. Ademds de esto, como su poder depende del apoyo
legislativo, puede tener que enfrentar crisis provenientes de una parélisis en las
decisiones, para la cual el sistema presenta pocas soluciones de orden institucional.
La relacién entre el ejecutivo y el legislativo se convierte, consecuentemente, en el
punto critico de este sistema politico. La hipertrofia del ejecutivo que marcé todos
los regimenes autoritarios recientes, en la regién, fue, en buena parte de estos
casos, sustituida por un sistema de mayor equilibrio entre la Presidencia y el
Congreso; pero este nuevo formato institucional no garantiza que la relacién entre
esos poderes sea de cooperacién o armonia.

Reducir las posibles fricciones entre el ejecutivo y el legislativo constituye entonces
un item en todas las agendas de reformas institucionales. Asi, aunque en la gran
mayoria de los paises no esté pautado el cambio radical del sistema de gobierno
(como estaba, en Brasil, en el plebiscito de 1993), en la mayoria de ellos se buscan
mecanismos que faciliten la actuacién conjunta de los dos poderes. En este aspecto,
sobresalen las iniciativas para adoptar un sistema semiparlamentario en la

Argentina y las discusiones en curso en Chile, Uruguay, Venezuela y Colombia.
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Independientemente del éxito de tales intentos, se puede sostener que las
posibilidades de una relacién méas armoénica entre el ejecutivo y el legislativo son,
en principio, mayores cuando ambos poderes estdn ocupados por iguales fuerzas
politico-partidarias. Obviamente, eso debe ser examinado desde el punto de vista
de las condiciones impuestas por las reglas del juego y no dando margen al azar.
Es decir, importa subrayar qué pactos institucionales favorecen tal compatibilidad
y cudles, por el contrario, hacen depender esta posibilidad apenas y tan sélo de la
suerte. Por ejemplo, la realizacién de elecciones simultdneas para el ejecutivo y
para el legislativo o la existencia de un sistema electoral que induzca al voto
conjugado y a la formacién de mayorias en el legislativo, propician situaciones con
mayores probabilidades de armonia entre ambos poderes.

Mas alla de la simultaneidad de las elecciones presidenciales y legislativas, es
importante verificar en qué medida las reglas vigentes estimulan una misma
opcién partidaria para ambos casos. Se puede argumentar que cuanto mas «libre»
sea la escogencia del elector, menores seran las chances de que se formen
ejecutivos y legislativos de orientacién politico-partidaria comtun. Asi,
teéricamente, mayores seran las condiciones de gobernabilidad cuanto mayores
sean las condiciones impuestas para la eleccién de los dos poderes. En este sentido,
la actual legislacién boliviana, por un lado, y la brasilefia, por otro, son ejemplares.
Mientras que en Bolivia las elecciones presidenciales y legislativas son no
solamente coincidentes sino que ademads el elector estd obligado a sufragar
candidatos para los dos puestos de un mismo partido o coalicién, en Brasil ambos
puestos son elegidos en fechas diferentes y el ciudadano puede elegir para el
ejecutivo un candidato de un partido opuesto a aquel por el que opté para integrar
el legislativo. En 1994, por segunda vez desde comienzos de siglo las elecciones
habran sido simulténeas.

En lo que se refiere al principio de eleccién de los miembros de las Cdmaras, una
vez mas Brasil presenta el caso de mayor flexibilidad legal, en el que la existencia
de una mayoria estd determinada, sobre todo, por el azar. Este es el tinico pais en
la regién que utiliza el sistema proporcional con listas abiertas y sin adopcién, de
hecho, de ninguna cldusula de exclusién. O sea, los partidos no poseen control
sobre quiénes seran elegidos, ya que el elector puede votar por nombres que
componen una lista sin ningtin ordenamiento; y, ademas de esto, esta permitida la
representacién parlamentaria de un partido si ha conseguido sumar el niimero de
votos determinado por los cocientes electorales y partidarios, aunque dicho partido
no haya obtenido un porcentaje minimo de votos (cldusula de exclusién, como
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existe en Alemania). En todos los demads paises las listas son cerradas, o sea,
elaboradas por los partidos, mecanismo que, ciertamente, fortalece su papel.

Las reglas electorales y partidarias condicionan no sélo el proceso de formacién de
gobiernos, en lo que se refiere a la composicién del ejecutivo y del legislativo y de
la mayor o menor armonia entre ambos, sino también la funcionalidad
representativa de las agrupaciones partidarias. Si los partidos encuentran
dificultades para establecer vinculos entre el sistema politico y el ciudadano, este
espacio serd ocupado por otros «actores» como movimientos sociales o politicos o
liderazgos carismaticos o, simplemente, los partidos seran tolerados sin que, de
hecho, sean vistos por la poblacién como importantes o necesarios. En este caso,
aunque se goce de regimenes democrédticos, es muy poco probable su
consolidacién. Por eso, la literatura especializada ha llamado la atencién sobre los
problemas de una legislacion que estimule la proliferaciéon y la fragmentacién
partidaria.

Brasil presenta el caso de mayor fragmentacion partidaria de la regién. En
Venezuela, Chile y Bolivia las reglas del juego electoral (listas cerradas y
bloqueadas, y la imposicion de clausulas de exclusién) producen un
pluripartidismo limitado. En Uruguay, aunque las normas constitucionales
acepten el pluripartidismo, la legislacién electoral «induce» a una limitacién del
ntimero de partidos, a tal punto que el bipartidismo se impuso por un largo
periodo. Con todo, en los tltimos afios, ese peculiar sistema electoral que permite
la coalicién de sub-lemas no fue capaz de sobreponerse a una cierta fragmentacién,
con el surgimiento de nuevas fuerzas politicas. Esto no significa, sin embargo, el
surgimiento de una proliferacion de partidos sino la ruptura del tradicional
bipartidismo con el desarrollo de un sistema que comporta, como méximo, 3 6 4
partidos relevantes. La Argentina mantiene una estructura partidaria en la cual
predominan las dos agrupaciones que tradicionalmente actiian en la vida politica
del pais. Lo mismo se puede decir de Paraguay, aunque las elecciones de 1993 han
mostrado que hay mucho espacio para una tercera fuerza politico-partidaria.

Se puede argumentar, segtin los estudios mas conocidos (Sartori, Lijphart) que
cuanto mas fragmentado sea el sistema partidario, por un lado, y cuanto menos
vinculados estén los procedimientos para la elecciéon de las autoridades del
ejecutivo y del legislativo, por otro, mayores son las posibilidades de que se genere
un sistema institucional inestable en el cual serd extremadamente dificil llevar a
cabo las tareas de gobierno. Como todos los paises latinoamericanos son
presidencialistas y, en buena parte de los casos multipartidarios, la cuestion de la
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estabilidad politica tiende a ser riesgosa, toda vez que la formacién de mayorias
parlamentarias depende, especialmente, de las posibilidades de coaliciones
partidarias. Este riesgo no favorece la construccion de las condiciones indispen-
sables para la gobernabilidad, o sea, la consolidacién de cierta armonia entre
ejecutivo y legislativo y la formacién de mayorias parlamentarias. Sin estas
condiciones, el éxito de determinado gobierno dependeré de acuerdos ad hoc, de
negociaciones puntuales cuyos costos politicos pueden inclusive, en el caso
extremo, impedir la consecuciéon de un programa de gobierno avalado por las
urnas.

Ademads, cualquier proceso de consolidacion democratica enfrenta un desafio
basico en lo que se refiere a su institucionalizacién: ;cémo canalizar los conflictos
sociales a través del sistema politico? Esto implica, fundamentalmente, estrategias
capaces de dotar al sistema politico de capacidad de respuesta para las principales
demandas sociales y, por otro lado, que los diferentes grupos sociales vean en
aquél el lugar por excelencia para la canalizacién de sus demandas y para la
resolucién pacifica de los intereses en conflicto.

En esta perspectiva, el desafio enfrentado por las nuevas democracias es tanto
mayor cuanto menor sea la confianza de la poblacién, o por lo menos de sus
grupos maés activos, en las instituciones politicas y cuanto mas débil sea el sistema
institucional para dar respuestas a las crecientes demandas sociales. Asi, los
sistemas de representacién tienen entre sus funciones tanto llevar al tramado
politico las principales demandas de la poblacién como procesarlas. El anélisis de
estas dos dimensiones del sistema representativo permite concebirlo como un hilo
conductor entre la sociedad y el Estado y como una pieza central del sistema
politico ya que proporciona distintas condiciones de gobernabilidad.

Si se examina en primer lugar la funcién de canalizacién de demandas, nos
encontramos, en las sociedades latinoamericanas, con dos situaciones polares.
Tenemos, por un lado, paises en los cuales los partidos politicos ejercen
hegemoénicamente las funciones de representacién y, por otro, paises donde la
extrema fragilidad partidaria transform¢é a los partidos en piezas secundarias del
juego politico, dando margen a la presencia de «movimientos» que sustituyen a
partidos o a un cuadro donde los partidos son apenas formales. Obsérvese que
estas diferencias no se deben a la existencia o no de largos periodos de
autoritarismo o al grado de autoritarismo experimentado, sino que tienen que ver
con la tradicién politica y el nivel de arraigo e institucionalizacién del sistema de
partidos antes del quiebre de los regimenes democréticos, asi como también con su
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perfil institucional antes y después de la redemocratizaciéon. El caso mas
paradigmatico del primer modelo, marcado por un alto grado de
institucionalizacién, es el de Chile, y sin duda aqui también puede ser incluida la
experiencia uruguaya. Se encuentran en el segundo, paises como Brasil y Bolivia -
y, en cierto modo, el Perti -.

En Chile, a pesar de la suspension de todas y cualquier actividad partidaria
después del golpe de Pinochet en 1973, todo el proceso de redemocratizaciéon se
debi6 al liderazgo de los mismos partidos que dominaban anteriormente la vida
politica. De ahi la posibilidad de la oposicién democratica de organizarse en un
movimiento - la Concertacién Democratica - para impedir que Pinochet continuara
en el poder. De esta forma, la oposicién participé e, inclusive, aceleré el proceso de
transicién. Los partidos chilenos poseen un alto grado de arraigo social; son
apreciables los indices de participacion y de identificacién y bastante nitidas las
diferencias ideoldgicas. Estas cualidades llevaron a muchos analistas a clasificar a
la democracia chilena como de tipo europea lo que, ciertamente dificulta la
aparicién o, mejor dicho, el éxito de liderazgos populistas, al margen de los
partidos politicos.

La tradicién partidaria es igualmente relevante en Uruguay. La mayor parte de la
historia politica del pais estuvo marcada por una estrecha relacién entre el Estado,
los partidos politicos y la sociedad civil. La importancia del sistema partidario en la
vida politica de Uruguay llevé a muchos autores a considerar su sistema politico
como fruto de una «partidocracia» y el principal sustento de una democracia
relativamente estable. Blancos y colorados poseen una larga historia, de cerca de
150 afios y pueden ser vistos como los actores politicos mas relevantes tanto
durante la normalidad democréatica como durante el proceso de transiciéon hacia la
democracia. Estos partidos consiguieron impugnar el proyecto de Constitucién
autoritaria propuesto por las Fuerzas Armadas en 1980 y demostraron el poder de
movilizaciéon de la sociedad civil. En consecuencia, la reconquista del orden
democratico signific6 un retorno del mismo sistema partidario, aunque en las
primeras elecciones libres, en 1984, los principales lideres tuvieron prohibido
disputar el voto popular.

En contraste con las situaciones chilena y uruguaya, en las que tanto la derecha
como la izquierda estdn organizadas partidariamente, existen en otros paises
latinoamericanos pactos institucionales en los que las diferencias partidarias no
obedecen ni a diferencias ideoldgicas ni programaticas ni regionales o religiosas
sino que son circunstanciales, no correspondiendo, por tanto, a ninguna diferencia
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esencial entre los diferentes grupos sociales. En este caso, son frecuentes los
fenémenos populistas y son débiles y efimeros los lazos entre los partidos y los
sectores sociales. Brasil y Bolivia representan el modelo opuesto al ilustrado con los
casos chileno y uruguayo.

El desarrollo partidario en Brasil no acompand el proceso de cambios en la
estructura socioeconémica del pais verificado en las tres o cuatro dltimas décadas.
Las grandes masas ciudadanas no fueron incorporadas al sistema politico a través
de los partidos sino que su relacién con el orden estatal se dio sobre todo por
medio de liderazgos personalizados. Sumandose al grado de volatilidad propio de
este tipo de incorporacién, a través tanto de la legislacién electoral como de la
partidaria, se propicié la existencia de un sistema de partidos laxo y con débiles
lealtades partidarias. De esta forma, cuando las agrupaciones fueron formalmente
disueltas durante el régimen del 46, de hecho desaparecieron. El nuevo sistema
partidario de 1965, impuesto por el régimen militar, fue sustituido justo cuando
estaba alcanzando la madurez, es decir, una relativa duracién en el tiempo y
formando lealtades entre la poblacién. Los sistemas del 79, del 85 y del 88,
construidos sobre la égida de la liberalizacién y de la democratizacién del pais no
llegaron a presentarse como los canales mas adecuados para la vehiculacién de los
intereses. Por el contrario, acabaron por incentivar un alto grado de volatilidad
electoral, con la multiplicacién de las consignas partidarias, dejando espacios para
movilizaciones fuera del sistema de partidos y, consecuentemente, para el ascenso
de lideres populistas y carismaticos, al margen del sistema institucional.

Bolivia presenta una arquitectura institucional en la que las principales diferencias
sociales tampoco se manifiestan a través del sistema partidario. En gran medida, el
pais habia vivido en 1952 una revolucién radical, liderada por una agrupacién
partidaria, el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR); y aunque este
partido consiguiera la hegemonia de la representacién popular hasta 1964,
constituyéndose practicamente en partido tnico, no sobrevivié incélume a los
gobiernos militares. La inestabilidad politica que marcé el periodo autoritario de
1964 a 1982 tuvo como opositor mas significativo al movimiento sindical y no un
tipo de organizacién siquiera minimamente parecida a un partido politico o a un
sistema de partidos. Con la transicién, iniciada en 1978, se asisti6 a una divisién en
el interior de las fuerzas armadas y al surgimiento de un sistema partidario
altamente polarizado, fragmentado y superideologizado, siendo muy bajo el grado
de consenso sobre los objetivos de la redemocratizacion. De esta forma, fue corto el
periodo de la sobrevivencia del frente politico formado por el MNR, MIR y PC y
baja su capacidad de gobierno. En 1985 hubo una profunda modificacion en el pais,
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con la reconstruccion del Estado y la implementaciéon de una politica neoliberal. A
partir de entonces, el movimiento sindical cedi6 lugar a los partidos en la arena
politica, y hubo una reorientacion ideoldgica de las principales fuerzas politicas en
el sentido de valorizar el parlamento. Esta reorientacién se manifestd, inclusive, en
la aprobacién de reformas en las leyes electoral y partidaria, en el sentido de
restringir el nimero de agrupaciones partidarias y de incentivar la formacién de
mayorias parlamentarias. A pesar de estas alteraciones, la estructura social y la
historia politica del pais propiciaron un alto grado de fragmentacién y la presencia
de fuerzas politicas que se organizaron al margen de los partidos.

El examen de los sistemas de representacion latinoamericanos llama la atencién
sobre la presencia de panoramas diversificados; encontramos desde pactos mas
favorables al desempefio de la funcién partidaria representativa hasta pactos en
que los partidos recién estdn iniciando su tarea primordial de canalizacién de
intereses. Desde el punto de vista de la consolidacién de un orden democratico es
posible sostener que los paises que presentan un mayor grado de
institucionalizacién del sistema partidario cuentan con las condiciones mas
propicias para el desarrollo y cristalizacién de la democracia politica, mientras que
aquellos que se encuentran en umbrales menos elevados de institucionalizaciéon
partidaria presentan mayores riesgos de liderazgos populistas y carismaéticos,
tendientes a poner en jaque a la democracia; aparte de lo cual abren el espacio para
la consolidacién de una tendencia movimientista que poco ayuda a la formacién
del sistema partidario.

El sentimiento antipartidista y la imagen negativa de la practica politico-
parlamentaria emergerian durante el transcurso de la historia republicana

brasilefia
Partidos y ciudadanos, un antiguo divorcio en el Brasil

No se lleg6 a la actual situacién brasilefia por capricho del destino. No es de hoy la
fragilidad del sistema partidario brasilefio, como lo demuestra el escaso apoyo que
los partidos siempre tuvieron en los ciudadanos. El sentimiento antipartidista y,
sobre todo, la cada vez mas frecuente imagen negativa de la practica politico-
parlamentaria emergerian con mayor o menor intensidad durante el transcurso de
la historia republicana brasilefia y estan ligados a elementos de la cultura politica
profunda del pais. A diferencia de otros paises de la regién, cuya tradicién
democratica tiene mayor antigiiedad y fortaleza, el sistema partidario brasilefio
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evidencid, a lo largo del tiempo, bajo nivel de institucionalizacién, reflejando el
creciente distanciamiento entre partidos y sociedad.

La reptublica brasilefia nacié a fines del siglo pasado influenciada por el
pensamiento positivista, el cual exclufa de la nocién de ciudadania los derechos
politicos. En las primeras décadas de este siglo, otra vertiente de pensamiento
autoritario fue gradualmente ganando espacio en la sociedad brasilefia y,
finalmente, se torné hegemonica a partir de los afios 30, permaneciendo influyente
hasta el final del Estado Novo en 1945. Por més de medio siglo, las corrientes
dominantes del pensamiento politico favorecieron una visién despreciativa de las
instituciones representativas en el seno de la sociedad. Como fruto de esa mirada,
se arraigd entre los ciudadanos brasilefios un fuerte sentimiento antipartidista
aliado con un comportamiento escéptico frente a la representaciéon politica.
Ademas, las précticas de corrupcién, favoritismo y clientelismo acentuaron las
tendencias privatistas de la politica, otorgando mas argumentos para su
desprestigio. Incluso en los periodos de interregno democratico, esas actitudes
persistian, entre los ptiblicos de masa, figurando siempre entre los principales
componentes de la cultura politica brasilefia (Diniz).

Tales aspectos ideoldgicos encontraban terreno fértil para arraigarse en el seno de
una tradicién de préctica politica caracterizada por el predominio de los intereses
particulares sobre el interés ptblico. Desde su origen, implantada para atender
conveniencias de las oligarquias regionales, la reptblica brasilefia se organizé
sobre una estructura federativa que, en un cuadro en que se experimentaba
ademds una gran debilidad econémica, tuvo como contrapartida la extrema
centralizaciéon de las decisiones en manos del gobierno federal. A una sociedad
desorganizada, cuyas propuestas variaban al calor del juego de las facciones
regionales, se contraponia un Estado fuerte que, como institucién, asumié un papel
preponderante.

Fortalecida durante el periodo autoritario de Vargas, abierto en 1930, esa
estructura estatal centralizada continué vigente luego del retorno a la democracia
de 1945 y se afianz6 ademds durante el gobierno militar post-1964. La constante
dependencia financiera de estados y municipios ante el poder central, llevd,
inevitablemente, a la progresiva intensificacién de las practicas clientelistas. Los
habitos politicos contemporaneos se consolidaron asi, mucho mas pautados por el
«intercambio de favores» que por la representacion. Esa caracteristica poco ayudo
a la consolidacién de un sistema de partidos de alcance nacional, coherentes e
ideolégicamente cohesionados. En vez de servir de referencia para los ciudadanos,
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los partidos se configuraron como consignas destinadas aviabilizar candidaturas,
independientemente de su densidad y su representacién social.

Casi siempre creados por iniciativa del gobierno central - como en 1945, con Vargas
- las agrupaciones brasilefias sirvieron de fachada para atender los intereses de las
élites o legitimar el gobierno en coyunturas que exigian apoyo de masas. Sin
condiciones de constituirse en canales legitimos de representacién, ni espacio para
formular e implementar politicas, los partidos estaban mucho maés identificados
con la maquina del Estado que con las demandas de la sociedad (Kinzo).

A pesar de eso, en algunas coyunturas especificas, algunos partidos creados desde
la cima hacia abajo alcanzaron las condiciones para iniciar su vinculacién organica
con la trama social, llegando a obtener apoyo electoral de bases sociales diferen-
ciadas. Por ejemplo, esa vinculacion puede ser identificada entre fines de los 50 y
principios de los 60, en partidos como el Partido Trabalhista Brasilefio (PTB) o el
Partido Social Demécrata (PSD). Pero, de la misma manera arbitraria con la que
creaban partidos, las élites politicas los suprimian. De hecho, diferentes crisis
politicas tuvieron como resultado cambios bruscos, con la extincién de partidos
todavia en fase de consolidacién y la imposiciéon de nuevas figuras partidarias.

Se percibe asi cémo la fuerte discontinuidad del sistema de partidos en Brasil se
expresa en ese patrén de sistematica intervencién estatal en su estructuracién, que
no acontecié6 por azar. Ella traduce una estrategia recurrente de las élites
dominantes para mantener el control del juego politico. La mayor consecuencia de
eso fue el establecimiento de un paradigma que torné crénica la inestabilidad del
sistema politico, sin que no siempre los partidos pudiesen hacer algo para evitarlo;
al mismo tiempo, la imagen de los partidos entre los ciudadanos también quedé
perjudicada.

Partidos, representacion y legislacion partidaria

Los partidos republicanos de base estadual, dominantes durante la reptblica
oligarquica (1889-1930), fueron suprimidos con el ascenso de Vargas, en 1930. El
periodo siguiente, que duré siete afios, vio surgir innumerables agrupaciones
partidarias, variando a la izquierda y la derecha del espectro ideoldgico y
participando en una coyuntura especialmente agitada, con la elecciéon y
funcionamiento de una Asamblea Constituyente en 1934 y, por otro lado, con la
emergencia de movimientos como la Accién Integralista Brasilefia , de inspiracién
fascista y la Alianza Nacional Libertadora, de origen comunista. En 1937,
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entretanto, Vargas enfrent6 la crisis politica del momento implantando la
dictadura del Estado Novo, cerrando el Congreso y suprimiendo los partidos.

El interludio democrético, iniciado con la caida de Vargas en 1945 - como
consecuencia de la modernizacién, por un lado, y de la participacién brasilefia en
la Segunda Guerra, por otro - fue un poco mads largo para los patrones de la
historia contemporanea de Brasil. Algunos de los partidos creados en esa época, en
medio de otras reformas politicas importantes, como la consolidacién de la
representacién proporcional, después de algunos afios de varios pleitos, tuvieron
el tiempo y el espacio necesarios para comenzar a constituirse en canales de
expresion de determinados segmentos de la sociedad y para establecer lazos mas
fuertes de relacién con los ciudadanos. El Partido Social Demdcrata (PSD) tenia el
apoyo y la mayor parte de sus votos de los propietarios rurales y de los sectores
sociales bajo su influencia, aunque también tuviese penetracion entre las élites y las
clases medias de las ciudades menores. En los grandes conglomerados urbanos, en
especial en el sudeste, las clases medias preferian marcadamente la Unién
Democrética Nacional (UDN). Y en las méas grandes capitales y centros urbanos el
PTB aparecia como el mds identificado y apoyado por la camada mejor
remunerada de la clase trabajadora y sectores de la clase media (Diniz).

Mientras tanto, este proceso de consolidacién fue interrumpido nuevamente por la
intervencién del Estado con el golpe de 1964. A través del Acto Institucional N°II,
de octubre de 1965, el gobierno militar disolvié los 13 partidos existentes e impuso
la creacién de la Alianza Renovadora Nacional (ARENA) y del Movimiento
Democratico Brasilefio (MDB). Se cuenta, incluso, que luego de la aprobacién en el
Congreso Nacional de la nueva legislacion bipartidista, faltaba el niimero necesario
de parlamentarios para conformar el MDB, ya que era notoria la tendencia de los
parlamentarios a adherir al nuevo régimen. El impasse fue resuelto por
intervencién directa del general Castelo Branco, jefe del régimen militar, y algunos
diputados y senadores que habian apoyado el golpe de Estado de 1964 para que se
afiliasen al partido de la oposicién, completando el quérum necesario para su
formacién: asi nacié el MDB. El sistema subsisti6 mientras sirvi6 para que los
militares mantuvieran el control politico; pero en 1974, cuando la oposiciéon
parlamentaria del MDB ya habia adquirido alguna identidad politica, el esquema
comenzé a romperse llevando a su oposicién efectiva al gobierno autoritario. En
1979, la nueva reforma introducida por el régimen militar restablecié el
pluripartidismo dando origen a la configuracién partidaria que, con el agregado de
numerosas consignas nuevas y sin identidad, se conoce actualmente.
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Aungque la discontinuidad del sistema partidario brasilefio se debe especialmente a
ese patrén de intervencién constante del Estado, este no es el tinico aspecto que
favorece la inestabilidad de los partidos. El sistema de representaciéon proporcional
vigente en Brasil se basa en listas abiertas para las elecciones de diputados para la
Camara Federal, para las asambleas legislativas estaduales y para los concejales
municipales. No son los partidos los que definen previamente la ordenacién de los
candidatos; ella estd determinada por el apoyo y prestigio individual obtenidos
por cada uno. Como las circunscripciones electorales coinciden con los limites
territoriales de los estados o municipios, para cada nivel el elector debe votar por
un tUnico candidato, entre millares de concurrentes. Eso contribuye a la
pulverizacién de la imagen de los partidos, en la medida en que dificulta la
construcciéon de identidades partidarias mas definidas, palpables para los
ciudadanos. Ademas de ello, la amplia extension territorial de los estados coloca
obstéculos al establecimiento de vinculos entre elector y representante. El resultado
es un sistema de representacion pulverizado, de débil nitidez politica y en relacién
al cual los representados tienen poca o ninguna capacidad de control sobre la
accién del representante.

Otro factor de inestabilidad es la legislacién partidaria actual. Como son minimas
las exigencias para que un nuevo partido reciba autorizacién para funcionar
provisoriamente, se crean nuevos partidos al calor de coyunturas electorales y
conveniencias oportunistas. Ciertos candidatos consiguen facilmente acomodarse a
través del recurso que se conoce como utilizacién de «consignas de alquiler». Al
establecer reglas poco rigurosas, la legislacién estimula la préctica de alianzas
electorales sin ningtin criterio (o mejor, segtin el criterio personal y oportunista de
ciertos candidatos) y favorece la indisciplina y la infidelidad partidaria. Cualquier
interés de orden particular es razén suficiente para que los politicos cambien de
partido, o creen nuevas agrupaciones, echando mano de «consignas de alquiler».
El resultado més visible de todo eso es la extrema fragmentacién del sistema
partidario, lo que también lleva agua al molino de la inestabilidad democratica al
comprometer la transparencia y la comprehension del juego politico por el
ciudadano comtn, que termina obligado a hacer su opcién de voto dentro de un
cuadro bastante confuso. Eso sucede cuando el sistema de partidos deja de ofrecer
un cuadro de referencias claras a los ciudadanos.

Finalmente, se debe afiadir que la forma de gobierno presidencialista no facilita el
fortalecimiento de los partidos. Por el contrario, al requerir campafias
personalizadas, individualiza la competencia electoral, sobrevalorando el papel del
candidato en detrimento del papel de los partidos. Mas atn por la extrema
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autonomia que concede al presidente, vuelve asimétricas las relaciones entre
ejecutivo y legislativo, comprometiendo la gobernabilidad.

Sin olvidar las raices mas remotas de la cultura politica y de las practicas que
pautan la vida publica en Brasil, esta claro que la situacion hoy vivida es también
resultado de la transiciéon del régimen autoritario hacia el democratico. Més atn,
con sus problemas y pequefios avances, el sistema politico brasilefio hoy vigente es
fruto de la manera como fueron conducidos y negociados los pactos de transicién
y, especialmente, las reformas introducidas por las negociaciones entre los
«moderados» de ambos lados (Moisés, 1986).

Aunque la discontinuidad del sistema partidario se debe especialmente a ese
patrén de intervencién constante del Estado, este no es el tinico aspecto que
favorece la inestabilidad de los partidos

Problemas de la legislacion actual

Para comprender mejor lo que estd en juego, es preciso analizar con cuidado la
estructura legal vigente desde la promulgacién de la Constitucion de 1988. Ella
exhibe una nueva normativa juridica y un nuevo conjunto de leyes que aseguran y
amplian la libertad de organizacién politica y partidaria en el pais; pero por otro
lado estas leyes vuelven permisiva la organizacién de partidos. Promulgada luego
de un largo y dificil proceso de negociacién, la nueva Constitucién, ya en su
articulo primero, remite la organizacién del «Estado democratico de derecho» a la
soberania popular, la ciudadania, la dignidad de la persona humana, los valores
sociales del trabajo y la libre iniciativa y al pluralismo politico.

En términos de creacién de las bases de legitimidad democratica y de confianza de
los ciudadanos en las instituciones politicas, las innovaciones de la Constitucién
del 88 tienen que ser vistas en un contexto bastante especifico: en primer lugar,
ellas corrigen y profundizan los cambios que, a partir de fines de los afios 70,
habian sido introducidos por el propio régimen autoritario, como la supresién del
bipartidismo y el retomo del multipartidismo, la adopcién de elecciones directas, la
amnistia y el retorno de los exiliados, asi como la supresiéon de los actos
institucionales y complementarios, creando una realidad nueva y una enorme
movilizacién social y politica en el pais. En segundo lugar, precisamente por eso, el
régimen autoritario se preocupd en retardar al maximo su derrota electoral,
apoyandose en un Congreso ddcil y, sobre todo, dominado por el PDS, principal
interesado en mantener medidas y normas antidemocraticas.
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De hecho, el casuismo de la legislacion electoral vigente en las elecciones de 1982 y
1986 no tenian otro objetivo sino el de prorrogar la supervivencia politica de
quienes apoyaban al gobierno, retardando al méximo el fortalecimiento de los
partidos de oposicién. La norma de obligatoriedad de presentacién de candidatos
mayoritarios y proporcionales, por ejemplo, en el dmbito de los estados y los
municipios en todas las elecciones, asociada a la vinculacién del voto, bajo pena de
anulacion de los resultados electorales, beneficié a los partidos mas organizados
como PDS y PMDB. Como resultado, la prohibicién de alianzas y coaliciones es, en
principio, medida saludable para el fortalecimiento de los partidos y del propio
sistema partidario; es un artificio, inclusive, por medio del cual partidos sin gran
significacién nacional consiguen sobrevivir en elecciones proporcionales. Sin
embargo, en el contexto de las resistencias autoritarias a la democratizacién, la
medida tenfa como objetivo impedir la expansién de los pequeiios partidos
nacientes (tales como el Partido Democratico Trabalhista (PDT) Partido de los
Trabajadores (PT) y PTB, en un intento de preservar el status quo, o sea, la
correlaciéon de fuerzas existentes que privilegiaba el PDS y el Partido del
Movimiento Democrético Brasilefio (PMDB), ademaés de fragmentar electoralmente
a la oposicién.

La nueva Constitucién rompié con ese cuadro, renovando las bases para la
normacién de la vida politico-partidaria. Al mismo tiempo, al exagerar en la
«liberalizacién» de las exigencias para la creacién de partidos, acentué una
caracteristica histérica de la vida brasilefia: la fragilidad de su sistema partidario;
junto con eso, la existencia de un sistema de representacién de los ciudadanos de
algunos Estados en detrimento de otros, erosioné las bases de confianza popular
en las instituciones democréticas. Por esta razén, aunque la transicién politica ha
concluido con la reinstitucionalizacién del pais, la legitimidad democratica todavia
es bastante precaria en Brasil. Las encuestas de opinién muestran que, mientras
que en paises como Uruguay, Chile y Argentina, los indices de adhesién a la
democracia llegan al 70 u 80%, en Brasil ellos todavia oscilan entre 55 a 60% como

maximo.
Conclusiones

Al observar la formacién del sistema partidario en Brasil a lo largo del tiempo, se
verifica por un lado que la practica intervencionista del Estado, y la existencia de
una legislacién que no favorece su consolidacién por otro, constituyen instancias
responsables del actual subdesarrollo del subsistema politico del pais. Esa
dificultad, continuada en el tiempo, ha afectado las condiciones de gobernabilidad
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porque impide la institucionalizacién de una mediacién politica fundamental;
correlativamente, el sistema de representaciéon también se muestra deficitario,
dando origen al sentimiento de desencanto de los ciudadanos respecto de las
instituciones democréticas.

Estos problemas muestran, por un lado, que la legislacién necesita modificarse
para dar lugar a mas homogéneas agrupaciones, con mayor identidad politica y
alguna coherencia ideoldgica; para eso, es necesario normalizar la fidelidad
partidaria, crear el sistema de listas cerradas e instituir una cldusula de exclusién,
es decir, un umbral minimo de apoyo electoral a partir del cual los partidos
puedan estar representados en el Congreso Nacional y, al mismo tiempo, puedan
verse beneficiados por la legislacion de propaganda electoral gratuita en los
medios electrénicos. Tales cambios dependen de alteraciones en la legislacion
ordinaria y en la Constitucién y, por lo tanto, ocurrirdn al calor de la voluntad
politica de la nueva mayorfa que comience a formarse en el pafs a partir del
resultado de las elecciones de 1994.

Es preciso llamar la atencién, entretanto, sobre otro aspecto de la cuestién. En los
altimos afios, como consecuencia del cambio del clima politico en el pais y,
particularmente, de una tendencia generalizada de mayor valorizacién de la
democracia entre el ptblico de masas, comienza a cambiar también la actitud de
los electores en relacién con los partidos. Por primera vez en la historia republicana
brasilefia comienzan a formarse condiciones subjetivas favorables a la
consolidacién de un sistema partidario: entre 1989 y 1993, el porcentaje de electores
que declara tener alguna preferencia partidaria en el pais crecié del 42 al 51%
(Moisés, 1994). Eso no quiere decir que los votantes no mantengan su actitud
critica con respecto al desempefio concreto de los partidos, sino que, en cuanto al
lugar de los partidos en el nuevo régimen democratico, ellos tienen las cosas mas
claras: prefieren, obviamente, la existencia del pluripartidismo e incluso
manifiestan su preferencia por los principales partidos existentes en el pais como el
PMDB, PT, PSDB y PFL.

Esto representa un factor nuevo e importante pero, obviamente, es algo que sélo
tendrd efecto positivo en el proceso de consolidacién democrética si, por su parte,
los lideres democréticos entienden su significado; o sea, resulta preciso también
que los propios partidos cambien sus patrones de comportamiento, ofreciendo a
los electores razones mas sélidas para confirmarlos en su nueva preferencia: los
partidos tienen que ser mds responsables y, al mismo tiempo, ofrecer sefiales mas
claras para los electores sobre sus programas y su relacién con los problemas del
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pais. En dltima instancia esto significa que, mas alld de los cambios en la
legislacién partidaria destinados a fortalecerlos, los propios partidos necesitan
valorar la nueva actitud positiva de la opinién publica a través de
comportamientos capaces de neutralizar la antigua actitud critica en relacién con
ellos.

En una palabra, es necesario que la dimensién actitudinal de la democratizaciéon
expresada en el crecimiento de la preferencia partidaria se traduzca, ahora, en una
dimensién de comportamiento. En la medida en que el comportamiento de los
partidos y sus lideres se torne mas responsable, respetando mejor su relacién con
los electores, es posible que éstos, finalmente, confirmen su disposiciéon de
apoyarlos de forma permanente. Tal cambio es crucial para dar lugar a un sistema
partidario consolidado en el Brasil, pero depende también de una nueva actitud de
los lideres politico-partidarios del pais.
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