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RESUMEN: Este estudio responde a la pregunta de cémo gobierna el presidente brasilefio cuan-
do no tiene mayorias legislativas frente a un sistema de partidos fragmentado, transfuguismo cre-
ciente, una supuesta indisciplina de los partidos politicos y coaliciones partidarias no muy estables.
Se parte de la premisa de que aun cuando concurren diversos jugadores con poder de veto, que
generan bloqueos entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo en Brasil, este disefio institucional no ha
dado lugar a una disfuncién institucional ni parilisis de gobernabilidad dado que prevalecen meca-
nismos del Ejecutivo para ampliar su base legislativa y lograr los apoyos a su agenda legislativa.

Palabras clave: presidencialismo, relacion entre Poderes Ejecutivo y Legislativo, gobierno sin
mayorias legislativas, partidos politicos, jugadores de veto, gobernabilidad, Brasil.

ABSTRACT: This study attempts to explain the mechanism through which the Brazilian pre-
sident manages to govern in Brazil amidst a non majority parliamentary scenario with a highly frag-
mented party system, rising numbers of switchers, an ostensible lack of discipline of the political
parties members, and a precarious party coalition. If the Brazilian political system has not yet fallen
into an institutional paralysis of governability it is due to the ability of the Executive branch to
obtain support from certain parliamentary coalitions and succeeding thereof to outdo actors with
veto power, attempting to hinder relations between the Executive and the Legislative branches.

Key words: presidentialism, relation between Executive and Legislative branches, parliamentary
non-majority government, political parties, veto players, governability, Brazil.
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I. INTRODUCCION!

La reflexion que motiva este estudio es explorar cémo gobierna el presidente de
Brasil cuando no tiene mayorias legislativas, un factor relevante en el funcionamiento
de las instituciones politicas del pais y que esta en relacién directa con la gobernabi-
lidad democratica’.

Carecer de mayoria propia en el Poder Legislativo puede limitar al Ejecutivo en la
definicion de sus politicas, lo cual le obliga a forjar coaliciones de gobierno con fuer-
zas politicas de oposicion que, por demas, alcanzan escaso nivel de institucionalizacion,
prevaleciendo una constante incertidumbre para definir los apoyos politicos al gobier-
no. Tales son las «tensiones institucionales», entendidas aqui como los conflictos entre
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, derivados de una estructura institucional que en
momentos de desacuerdos entre ambas instancias no encuentran solucién normati-
va. Las tensiones pueden identificarse desde un cariz tenue, donde los conflictos no
desestructuran la dindmica politica y se logran acuerdos entre las partes, hasta un carac-
ter extremo cuando existe disfuncionalidad en las instituciones al grado de hacer ingo-
bernable el sistema politico.

El presidencialismo brasilefio se ha configurado en razén del grado de separacion
de poderes existente en su sistema politico, que se traduce en las facultades consti-
tucionales otorgadas a cada rama de gobierno, como son los poderes legislativos del Eje-
cutivo o las funciones de control atribuidas al Congreso. Este modelo de distribucion
del poder politico supone dificultades para arribar a acuerdos en escenarios de mayo-
rias distintas entre los actores que detentan el Ejecutivo y el Congreso, por la tendencia
de ambas ramas a expandir sus esferas de influencia en 4reas de jurisdiccién com-
partida o ahi donde la Constitucién es ambigua en los limites precisos de su compe-
tencia y atributos.

En Brasil, a estas potenciales tensiones entre el Ejecutivo y el Legislativo, se agre-
ga la acentuada fragmentacién del sistema de partidos asociada a la infidelidad parti-
daria que es un rasgo que sobresale en la politica brasilefia y que ha naturalizado una
cultura de intercambio de prebendas politicas. La relativa ausencia de lealtad partida-
ria observada después de 1985 —segundo periodo de transicién democratica—, ha vuel-
to menos predecibles los apoyos legislativos con politicos que se identifican con el

1. Los autores agradecen los comentarios que han hecho los evaluadores anénimos de Anzérica
Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales a este estudio. Sin duda, sus sugerencias han sido ttiles para
ofrecer un aporte mas preciso del tema que aqui se analiza, el cual fue desarrollado en el marco del
Proyecto «Comportamiento Politico de los partidos en gobiernos sin mayorfas: un analisis de México
y Brasil», coordinado por Margarita Jiménez Badillo en el Instituto Internacional de Estudios Politi-
cos Avanzados de la Universidad Auténoma de Guerrero de México.

2. «Gobernabilidad» ha terminado por convertirse en un concepto polisémico, que de tan usado
corre el riesgo de vaciarse de contenido explicativo. Aqui es entendido como la garantia de acuerdos
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo para definir las politicas, esto es, conformar mayorias en el
Congreso y favorecer con ello la definicién de la agenda politica. Mientras que por «ingobernabilidads»
se considera una situacién disfuncional que dificulta esa capacidad. Para un examen mas amplio de
estos términos véase la obra de M. ALCANTARA (2004).
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gobierno sélo si maximizan su acceso al patronazgo (Strem, 1990; Santos, 1997; Main-
waring, 2002: 92; Ames, 2003). La infidelidad partidaria en un contexto multipartidis-
ta es una fuente de tensién institucional entre poderes, dado que puede incrementar la
fragilidad de las alianzas legislativas impulsadas desde el gobierno o generar una crisis
politica en la integracién de la coalicién gobernante.

El modelo presidencial de divisién de poderes se complementa con reglas elec-
torales que procura generar en cada rama de gobierno una diferenciada representa-
cién de intereses o una base de representacién popular lo mas diversa posible, de modo
que se puedan «frenar y contrapesar» mutuamente. En este sentido, la legislacion elec-
toral brasilefia promueve una mayor pluralidad en el Congreso mediante la férmula de
representacion proporcional con lista abierta; y la eleccion presidencial con segunda
vuelta da oportunidad a partidos sin ambiciones presidenciales de presentarse en la pri-
mera vuelta. El resultado politico es la presencia de mas partidos en el juego politico
brasilefio.

Otra sinergia que puede asociarse al ejercicio del voto a través de lista abierta es la
posibilidad de que el electorado esté mas atento al candidato que al partido que lo pos-
tula. Esta f6rmula puede favorecer campanas electorales donde resaltan las cualidades
personales de los candidatos sin apenas considerar la procedencia partidista y su con-
tenido ideolégico’. Al votar por el candidato, el legislador electo se puede asumir con
mayor autonomia partidista, es decir, con incentivos para desligarse de sus lineas par-
tidarias o sin compromiso de fidelidad ideolégico-partidaria.

No obstante estas tensiones institucionales, el proceso de gobierno ha alcanzado
un nivel de estabilidad, por lo que es oportuno preguntarse ¢de qué manera se resuel-
ven en Brasil las tensiones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo para impulsar las
politicas de gobierno?

La idea central que sostenemos es que, a pesar de la posicién minoritaria del pre-
sidente en el Congreso, éste cuenta con los mecanismos constitucionales o de facto para
evitar una paralisis de gobernabilidad*. En Brasil el presidente tiene amplios poderes
constitucionales, entre ellos el poder de veto y el de decreto. Puede legislar mediante
las llamadas «medidas provisionales» que son un tipo de decreto con fuerza de ley,
que originalmente fue facultad constitucional del presidente para resolver problemas
de necesidad y urgencia y que, en la practica, el presidente ha impulsado por esta via
toda clase de leyes aun sin el caracter de ser urgentes.

3. La personalizacién de la politica es una tendencia generalizada del juego politico, es decir, no
es exclusiva de las reglas electorales brasilefias. No obstante, se reconoce que ciertas reglas electorales
que determinan la competencia, fragmentacién partidaria, cohesion inter- o intrapartidos pueden acen-
tuar este comportamiento, como es el caso aqui estudiado.

4. La «parilisis de gobernabilidad» se refiere a la incapacidad del Ejecutivo para conseguir la apro-
bacién de sus iniciativas. Segtin B. NACIF (2000), esto supone que «no existe un acuerdo entre los actores
involucrados en el proceso de toma de decisiones respecto a una mejor alternativa para reemplazar la
politica en curso. Los mecanismos de frenos y contrapesos, como el veto presidencial, pueden dar lugar
a formas mas sofisticadas de paralisis. Sin embargo, [acota] la produccién de un cambio de politica no
es necesariamente un éxito, asi como que el mantenimiento de una politica no implica un fracaso».
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Para explicar los componentes que determinan el funcionamiento de las instituciones
y el comportamiento de sus actores politicos en el presidencialismo brasilefio, se expo-
ne en una primera seccién la relacién Ejecutivo-Legislativo bajo un modelo de frenos
y contrapesos, disefo institucional que ha dado lugar a gobiernos sin mayorias. Tal es el
reto ante el cual han de encontrarse formas de cooperacion entre los multiples agen-
tes con poder de veto para hacer més funcional el desempefio gubernamental. En el
siguiente apartado se expone la peculiaridad del presidencialismo de coalicién brasile-
fio donde la pauta de gobernabilidad necesariamente son los gobiernos de varios par-
tidos con diferente contenido ideolégico; mas adelante se expone la composicion
parlamentaria de la Cdmara de Diputados (desde 1986 hasta la Legislatura vigente y que
concluye en 2010) para valorar la tendencia ascendente de partidos representados en
la arena legislativa y mostrar, en consecuencia, el grado de fragmentacion del sistema
de partidos.

En otra seccién se estudia la dimensién ideoldgica del sistema de partidos, que es
otro componente indispensable para argumentar los apoyos legislativos que recibe el
presidente en su agenda de gobierno, pues se parte del criterio de que existe una estruc-
tura diferenciada de los partidos en el espectro ideoldgico de izquierda a derecha y sus
acuerdos con el Ejecutivo dependeran de su grado de proximidad o distancia pro-
gramatica. La conformacién del gabinete presidencial es otro componente aqui estu-
diado, que resulta util para predecir los apoyos en el ejercicio de gobierno. Se aborda
también la identificacién del legislador con su partido, lo cual en Brasil, lejos de asu-
mirse, se ve con frecuencia una migracién de un partido a otro, cuestién que diluye
la certeza de contar con coaliciones estables. Finalmente, se da cuenta del grado de dis-
ciplina partidaria en la Cdmara de Diputados y del poder del presidente en su capaci-
dad de éxito en materia de produccién legislativa. Se cierra el estudio con unas reflexiones
finales, asumiendo la tesis de que si bien estos componentes dan lugar a conflictos entre
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, existen normas que regulan el conflicto y dirimen las
amenazas de ingobernabilidad; normas que a su vez han favorecido la mayor capacidad
del Ejecutivo para formular la agenda legislativa.

II. RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO

La diversidad politica, social y cultural de los paises que han adoptado el modelo
de gobierno de pesos y contrapesos’ dificulta captar en su totalidad la relacién entre
los poderes del Estado, de modo que muchos de los conflictos asociados a este disefio
pueden tener un origen estructural o politico, no institucional; incluso si éste fuera el
caso, un desfase de esta naturaleza puede ser atribuible a la ambigiiedad de las reglas

5. La relacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo fue pensada en la teoria federalista para
limitar el poder politico entre las ramas del gobierno y mantener el equilibrio y autonomia entre pode-
res, evitando potenciales problemas de paralisis y conflicto sobre todo en contextos de gobiernos sin
mayorias legislativas.
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constitucionales que regulan dicha relacion, a las caracteristicas del sistema electoral o
a la fragmentacion y cohesion del sistema de partidos. El marco institucional no define
en si mismo la dindmica global de la relacién Ejecutivo-Legislativo, pues en la prictica
las reglas formales podrian no respetarse, de ahi que éste constituya un problema prac-
tico-politico y no légico-juridico, aunque sin dejar de reconocer que el perfeccionamiento
o modernizacién del ordenamiento legal sea una condicion bésica para el buen desem-
peiio institucional.

El argumento central que se esgrime a favor del modelo de frenos y contrapesos es
que el proceso de toma de decisiones y cambios al statu quo requiere el acuerdo de acto-
res e instancias con intereses diversos para posibilitar que los titulares del poder poli-
tico se controlen mutuamente. La presencia de multiples «puntos de veto»® y un conjunto
de controles enddgenos aseguran que cualquier iniciativa de ley tenga que ser procesa-
da por varios agentes antes de resultar aprobada, lo cual impide, teéricamente, que se
tomen decisiones politicas «apresuradas» o se aprueben leyes «inconvenientes»’.

La teorfa politica y constitucional reciente ha esbozado los alcances y limitaciones
de las reglas en que se articula la division de poderes en este modelo. La critica mas ela-
borada a esta forma de distribuir el poder politico proviene de Juan J. Linz (1997) quien
advierte que, dada la cantidad de mecanismos supramayoritarios, bajo situaciones de
gobierno dividido, este modelo puede producir una paralisis de gobierno si los par-
tidos no logran arribar a acuerdos legislativos. Una paralisis prolongada de gobierno
puede provocar a su vez una crisis de régimen, de modo que la presencia continua de
Ejecutivos sin una mayoria legislativa ha sido el detonador de crisis politicas y del derrum-
be de algunas democracias. La conclusién de Linz a estos problemas es radical: elimi-
nar el origen separado de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, adoptando el régimen
parlamentario de gobierno.

El debate acerca de que los gobiernos divididos generan conflicto, paralisis e inclu-
so ingobernabilidad en el presidencialismo por los rasgos que le caracterizan (rigidez
temporal, doble legitimidad, indisciplina de los partidos, entre otros) ha sido superado
en la practica, dado que paises con gobiernos divididos como ha sido Brasil no han alcan-
zado ese extremo de disfuncién institucional. Contrariamente, hay evidencias de que la
paralisis legislativa no tiene como relacién causal relevante la presencia de un presidente
sin mayoria legislativa (Casillas, 2001: 23; Jiménez, 2006; Freidenberg, 2008).

6. Un punto de veto supone una instancia institucional o actor politico especifico con capaci-
dad de detener una decisién politica (M. SHUGART, 2001: 156).

7. Se complementan las bondades de este modelo con tres razones que expone G. NEGRETTO (2003:
48). Primero, «que favorece la adopcién de politicas moderadas, dado que actores con posiciones extre-
mas estan obligados a negociar entre si y llegar a un compromiso para tomar una decisioén», es decir,
induce relaciones cooperativas entre gobierno y oposicién en un régimen presidencial democritico;
segundo, «hace mis crefbles y estables las decisiones una vez adoptadas, puesto que resulta dificil vol-
ver a formar una coalicién capaz de alterar el statu quo»; y tercero, que provee a los ciudadanos de
mayor informacién acerca de las politicas ptiblicas; dado que el modelo requiere de un amplio deba-
te entre agentes con intereses diversos, los temas incorporados a la agenda publica estaran sujetos a
una intensa deliberacion antes de decidir cualquier modificacién o innovacién de la politica en curso.
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Aun cuando no todos los problemas del presidencialismo latinoamericano se pue-
den atribuir exclusivamente al esquema de frenos y contrapesos, resulta evidente que
éste permite el conflicto entre ramas separadas de poder, careciendo en ciertas circuns-
tancias de formas cooperativas de resolucion (Negretto, 2003: 55). La compleja inter-
accion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo —aunada a factores culturales, politicos
y sociales— estd en permanente conflicto y la tensién por los espacios de poder nece-
sariamente dificulta, en ciertas condiciones, la posibilidad de arribar a acuerdos entre
las ramas del poder politico, de modo que los desacuerdos siempre tendran una alta
posibilidad de presentarse (Negretto, 2003: 53; Krsticevic, 1992: 144).

Aunque buena parte de los institucionalistas latinoamericanos no comparten —par-
cial o absolutamente— los argumentos de Juan Linz, coinciden en mayor o menor gra-
do sobre las mismas preocupaciones que motivaron las criticas del polit6logo espafiol
a los regimenes presidenciales de América Latina: el riesgo de paralisis, crisis institu-
cional e ingobernabilidad. Pero, a diferencia de Linz, la mayoria de los estudios sobre
las democracias presidenciales latinoamericanas consideran que los problemas inhe-
rentes al presidencialismo no los resuelve el parlamentarismo (Mainwaring y Shugart,
2002; Colomer y Negretto, 2002; Lanzaro, 2001; Carrillo, 2001; Oliveira, 2004). Estas
investigaciones se han centrado en indagar sobre variantes institucionales al esquema
de frenos y contrapesos, ya no sélo con la idea de evitar el abuso de poder, sino la de
encontrar formas de cooperacién y entendimiento entre los multiples agentes con poder
de veto, de modo que sea mas funcional al desempefio gubernamental. Asi, la norma-
lidad latinoamericana es la convivencia de Ejecutivo-Legislativo sin mayorias en su
Asamblea representativa, por lo que coincidiendo con Nohlen (2006), es preciso estu-
diar cada caso en su propio contexto histérico para entender sus procesos institucio-
nales y democriticos.

III. SEPARACION DE PODERES EN BRASIL

El modelo de separacion de poderes en Brasil responde a una normativa electoral
que no favorece un gobierno unificado, generando incertidumbre en la capacidad del
gobierno para recibir apoyos legislativos. Aunado a ello, experimenta un gobierno de
coalicién con un pluripartidismo cada vez mas acentuado y mayor fragmentacién de su
sistema de partidos en la arena parlamentaria®. La dinamica del ejercicio del poder en
la practica parece ser un componente indivisible a considerar en Brasil para determi-
nar cémo gobierna el presidente en contextos sin mayorias legislativas y bajo la férmu-
la de gobiernos de coalicién, que como Lanzaro (2001: 32) apunta, estan sujetos a su
propia légica y rasgos peculiares.

8. Como mis adelante se expone, el nimero efectivo de partidos en la Legislatura 1986-1990
era de 2,82 mientras que en la de 2006-2010 es de 9,34, un indicador que muestra una tendencia de
mayor fragmentacion de su sistema de partidos.
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Dos ciclos democraticos caracterizan al sistema politico de Brasil. El primero fue de
1946 a 1964 v, el segundo, la redemocratizacién que se dio desde 1985 a la fecha, des-
pués del régimen oligdrquico que asalt6 la democracia durante dos décadas. En todo
ese periodo, ningtin presidente ha llegado al Poder Ejecutivo con la representacién pro-
pia de su partido en la Camara de Diputados, a excepcion de Eurico Gaspar Dutra (1946-
1951) del Partido Social Democratico (PSD), que controlé el 52,8% de escanos, y de José
Sarney (1985-1990), del Partido de Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), que tam-
bién obtuvo la mayoria absoluta con el 53,4% en la Cdmara de Diputados. No obstante,
la indisciplina del PSD obligd a Dutra a buscar apoyos en la oposicién y Sarney afron-
t6 la division interna del PMDB para constituir mas tarde el Partido de la Socialdemo-
cracia Brasilefia (PSDB) (Marenco, 2005). Esto indica que en ning(in periodo el presidente
brasilefio ha garantizado apoyos parlamentarios sélidos en la construccién democrati-
ca, pero tampoco se llegé al extremo de un Brasil ingobernable.

Durante el primer ciclo democritico de Brasil, el modelo normativo constitucional
otorgaba al presidente inicamente el poder de veto para influir en el proceso de ela-
boracion de leyes. En el segundo ciclo, con la Constitucion de 1988, el presidente cuen-
ta con mayor capacidad de poder decisorio como estd expuesto en la Tabla 1, lo cual ha
implicado una centralizacion de su poder para lograr la agenda politica. Una facultad
relevante de la que esta dotado constitucionalmente el presidente es la de legislar median-
te las «medidas provisionales»’, que es un poder de decreto con calidad de urgencia,
aplazando el debate de otros asuntos en la Asamblea Legislativa, para darle prioridad a
ser analizados para su dictamen inmediato.

Comparando las facultades presidenciales en los dos periodos expuestos en la
Tabla 1, se observa que el Legislativo en 1946 tenia mayor posibilidad de decision al
menos en materia presupuestal; mientras que al Ejecutivo para 1988 no sélo se le otor-
g6 facultad exclusiva en esta materia sino que desde entonces cuenta con el meca-
nismo de legislar mediante las medidas provisionales. Estos son algunos de los cambios
sustanciales que signaron los amplios poderes otorgados al presidente en la Consti-
tucién de 1988, orientados a ampliar su capacidad de decision para la formulacién
de la agenda, esto es, influir de manera directa en el trabajo legislativo, mitigando
los efectos de la separacién de poderes, al mismo tiempo que induce a los legisla-
dores a cooperar (Llanos y Nolte, 2006: 47) como resultado de la interaccién entre
Ejecutivo y Legislativo.

9. Articulo 62 de la Constitucién de 1988: «En el caso de relevancia y urgencia, el Presiden-
te de la Republica podri adoptar “medidas provisionales”, con fuerza de ley, debiendo someterlas
de inmediato al Congreso Nacional, el cual estando de vacaciones sera convocado extraordinariamen-
te para reunirse en el plazo de cinco dias». En un paragrafo tnico, el mismo articulo reza: «Las medi-
das provisionales perderan eficacia desde la adopcién si no fueran convertidas en ley en el plazo de
treinta dias, a partir de su publicacién, debiendo el Congreso Nacional regular las relaciones deri-
vadas de ellas. Respecto al plazo sefialado en este articulo, se han hecho modificaciones, amplian-
dose a 45 dias».
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TABLA 1. RASGOS GENERALES DEL SISTEMA PRESIDENCIAL EN BRASIL

Indicadores

Constitucion 1946

Constitucion 1988

Federalismo

Fuerte.

Fuerte.

Eleccién del
presidente

Eleccién simultinea con
las legislativas y por
mayoria simple.

Mayoria absoluta. Si no se alcanza en la primera
vuelta, se celebra una segunda (ballotage). En 1994
se asume un sistema simultdneo de eleccién pre-
sidencial y legislativa.

Poderes del
presidente

Poder de veto: total o
parcial.

Poderes reactivos.
Iniciativa de Ley presu-
puestal por el Ejecutivo
o el Legislativo.

Poder de veto total o parcial.

Poderes proactivos. Amplios poderes constitu-

cionales y legislativos: veto, decreto. Ej. Medidas

provisionales para implementar el presupuesto:

— El presidente puede cambiar el proyecto de pre-
supuesto aun cuando se esté discutiendo en el
Congreso.

— Poder de agenda legislativa (prioridad de pro-
yectos del Ejecutivo para debatirse en el Con-
greso).

— Capacidad del presidente para declarar urgen-
te el debate de determinado proyecto.

— Convocar al Congreso a sesiones especiales.

— Monopolio para proponer proyectos presu-
puestales.

Anulacién de veto
por el Congreso

Con una mayoria de dos
tercios del Congreso.

Con mayoria absoluta en votacién secreta.

Eleccién
diputados

Representacion propor-
cional (lista abierta).

Representaciéon proporcional (lista abierta con
voto nominal o de leyenda al partido).

Fuente: Elaboracién propia.

Los conceptos de «poderes proactivos» y «poderes reactivos» mostrados en la Tabla
1 permiten identificar la naturaleza del ejercicio del poder presidencial frente al statu
quo legislativo. Estos constituyen las reglas mas relevantes para analizar las decisiones
legislativas. En los términos de Shugart y Mainwaring (2002: 50) los poderes proac-
tivos son aquellos «que permiten al presidente establecer —o tratar de establecer— un
nuevo statu quo», por ejemplo, el poder de decreto o la iniciativa legislativa de caréc-
ter preferente; mientras que los poderes reactivos «permiten al presidente defender el
statu quo contra las tentativas de la mayoria legislativa por cambiarlo», el ejemplo mas
comiin de estos poderes es el veto. En la medida en que el Ejecutivo carezca de suficien-
tes poderes proactivos, aunque si tenga fuertes poderes reactivos, se vera limitado para
determinar la agenda de cambios legislativos, pues sélo tendra la capacidad de detener
las decisiones congresionales, mas no para definir el sentido de los cambios.

Para explicar la relacion entre Ejecutivo y Legislativo en Brasil, Abranches (2001:
12-13) recurre al «presidencialismo de coalicién», un concepto de su autoria, que impli-
ca un sistema politico sustentado en la combinacién de presidencialismo, federalismo y
multipartidismo, donde el principal componente es que el presidente se ve obligado a
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organizar su gobierno con una amplia composiciéon de fuerzas partidarias para articular
sus bases de apoyo y donde éstas sustentan un endeble equilibrio al comportarse como
aliados a distancia y como adversarios muy préximos. De ahi, que la dindmica politica en
Brasil sea fuente permanente de tensiones y conflictos en el proceso decisorio nacional.

Esta peculiaridad brasilefia, en la praxis, implica también conceder carteras minis-
teriales a partidos representados en el Congreso, en la expectativa de obtener su voto
favorable a la agenda propuesta por el Ejecutivo. Dicha forma de gobierno se configu-
ra mediante los mecanismos institucionales de la Constitucién de 1988, donde ademas
se determina que el presidente sea elegido por mayoria y a los miembros del Legislati-
Vo, por representacion proporcional.

Una coalicién de gobierno puede ser definida como un conjunto de partidos poli-
ticos que acuerdan perseguir metas comunes, retinen recursos para concretarlas y distri-
buyen los beneficios del cumplimiento de esas metas (Strom, 1990). Estos criterios estin
en razon del nimero de integrantes de la coalicidn, esto es, cuantos partidos la inte-
gran; la existencia de un acuerdo programatico de gobierno; la estrategia que los miem-
bros de la coalicién desarrollaran como la votacion de leyes en el Congreso, el trabajo
de sus comités, entre otros; y, finalmente, los beneficios de un gobierno compartido,
esto es, el reparto de cargos entre los partidos de la coalicidon y una distribucién de los
méritos sobre el cumplimiento de las metas (Chasquetti, 2001: 329).

¢Cuales son las practicas que el presidente pone en marcha para lograr los apoyos
legislativos? ¢Qué tan estables han sido las coaliciones legislativas en Brasil? Mainwa-
ring (2002) ya ha alertado en la dificil combinacién de presidencialismo, sistema pluri-
partidista fragmentado, partidos indisciplinados y federalismo fuerte, donde si bien puede
haber éxito en la agenda presidencial, no dejan de ser una serie de componentes poli-
ticos que no dan garantia de estabilidad en los procesos politicos. Para despejar estas inte-
rrogantes se define primero cémo se dio la distribucion de escafios en los dos ciclos
democriticos en el pais en tanto que la correlacion de fuerzas entre los diferentes par-
tidos coaligados es un componente que va a determinar el respaldo al presidente en
su agenda politica. Esta dependera del niimero de diputados que cada uno de los socios
aporta al sostenimiento del gobierno (Reniu, 2008: 19).

Durante el primer periodo democratico, se observa un sistema de partidos frag-
mentado, con un nimero cada vez mayor de partidos representados en la Camara de
Diputados (Tabla 1). Esta pluralidad partidista tuvo cabida a partir de 1945 luego
de finalizar la dictadura de Getdlio Vargas y con el interregno democratico de ese
afo hasta 1964. En esa fase politica se va configurando un sistema de partidos hasta
con doce agrupaciones representadas en la arena legislativa, y con una polarizacion entre
el Partido Trabalbista Brasileiro (PTB) a la izquierda y la Unido Democritica Nacional (UDN)
a la derecha (Melo 2008: 214)", aun cuando pequenos partidos surgen en el escenario
politico sin definirse claramente su contenido ideoldgico.

10. Para los lectores que buscan seguir con atencién la estructuracién del sistema de partidos
en Brasil tanto en periodos de dictadura como en los democraticos, se sugiere el capitulo completo de
C. R. MELO (2008).
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TABLA II. DISTRIBUCION DE ESCANOS POR PARTIDO EN LA CAMARA DE DIPUTADOS
CICLO DEMOCRATICO 1946-1963 (EN PORCENTAJES)

Partidos 1946 1947% 1951 1955 1959 1963
PSD 52,8 51,8 36,8 35,0 353 28,8
UDN 26,9 259 26,6 227 215 22,2
PTB 7,7 7,9 16,8 17,2 20,2 28,4
PSP 0,7 1,0 7.9 9,8 7,7 5,1
PR 24 33 3,6 5,8 52 1,0
PST 3,0 0,6 0,6 1,7
PL 0,3 0,3 1,6 24 0,9 1,2
PTN 0,6 1,6 1,8 2,1 27
PRT 0,3 0,3 0,6 0,7
PSB 0,3 0,9 2.8 1,2
PDC 0,7 0,6 0,6 0,6 2,1 4,9
PRP 0,6 0,9 0,9 1,2
Independientes 1,8

MTR 0,7
PCB 4.9 4.6

PPS 14 1,3

UDN/PR 2.1 26

Total (=100) 286 305 304 326 326 409
Total partidos 10 11 12 13 12 13
NEP 2,77 2,89 4,10 458 450 4,55

* Elecciones extraordinarias.
Fuente: Citado en O. AMORIN NETO y F. SANTOS (2001: 4).
NEP = 1/ p# calculado a partir de M. LAAKSO y R. TAAGEPERA (1979).

Esta dispersién del poder en la arena parlamentaria puede observarse con el
numero efectivo de partidos (NEP)", que de 2,77 que habia en 1946, aumentd a 4,55
durante el altimo periodo aqui expuesto. El Partido Social Democratico (PSD), de
centro-derecha, fue consecutivamente la primera fuerza durante todo el periodo. El
aumento de jugadores de veto en la Camara de Diputados sigui6 incrementandose en
el segundo ciclo democratico, lo que derivé en una fragmentacién mas acentuada del
sistema de partidos (Tabla 111). Una explicacién de este multipartidismo polarizado esta
en la férmula electoral que ha operado en Brasil mediante lista abierta. Marenco (2006:
2) argumenta que mientras las elecciones presidenciales han provocado una reduccién
de contendientes, el sistema proporcional para elegir a diputados se da en el contex-
to de una dispersidn territorial y politica y una variacion de candidatos de fuerzas mino-
ritarias, que deriva en un multipartidismo en la Camara baja.

11.  El «ntimero efectivo de partidos» (NEP) es un indice cominmente utilizado para ponderar
el peso de cada partido en funcién de su tamafio en la arena electoral o parlamentaria. En otros tér-
minos, es (til para definir el nimero real de jugadores que controlan los puntos de veto en la elabo-
racién de las politicas.
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TABLA 111. REPRESENTACION PARLAMENTARIA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS DE BRASIL
CICLO DEMOCRATICO 1985-2010 (EN NUMERO Y PORCENTAJES)

Ideologia Partido 1985-1990 | 1990-1994 | 1994-1998 | 1998-2002 | 2002-2006 | 2006-2010
N| % |IN|% | N|%|N|%|N|%|N]|%
Derecha ARENA/PDS/PPR 33| 68| 42| 84| 52 10,1
Centro PMDB 260 |53,4 108 [21,5|107 |20,9| 82 [16,0| 76 |14,4| 89 | 17,3
Derecha DEM (Ex PFL) 118 1242 | 83 |16,5| 89 |17,3|106 [20,6| 84 |16,4| 65 | 12,7
Centro PSDB 38| 75| 62 (12,1 99185 | 70 |13,6| 65 |12,7
Centro-derecha | PTB 17| 35| 38| 75| 31| 60| 31| 60| 26| 51| 22| 43
Centro-izquierda | PDT 241 49| 461 91| 34| 6,6| 25| 48| 21| 41| 24| 47
Izquierda PT 16| 33] 35| 70| 49] 95| 58 |113] 91 |17,7| 83 |16,2
Derecha PL 6| 12] 16| 32| 13| 25| 12| 23| 26| 5,1| 23| 44
Centro-derecha | PDC/PSDC* 51 10| 22| 44 1101
Centro-izquierda | PPS 2104 3] 06| 15| 29| 21| 40
Izquierda pcdoB 3106 5|10 10 1,9 7| 13| 12| 23| 13| 25
Centro-izquierda | PSB 1102 111 22| 15| 29| 19| 37| 22| 43| 27| 52
Derecha PPB 361 7,00 60 |11,7] 48] 93| 42| 8,1
Derecha PSC 1102 6] 12 31 0,6 21 04 11 0,1 91 1,7
Centro PMN 1102 41 0,8 21 04 11 0,1 31 06
Izquierda PCB 3106| 3|06
Centro-derecha | PSD 1102 3] 06| 3| 06| 4|08
Derecha PRONA 1102 6[12| 2| 04
Centro PSL 1] 0,2 11 0,1
Centro-derecha | PsT 2104 1102| 3|06
Izquierda PV 1102 1] 02 5109 13| 25
Centro-derecha | PRN 40| 80| 1] 02
Tzquierda PRS 4108
Centro-derecha | PLR 2| 04
Centro-derecha | PRP 1] 0.2
Izquierda PSOL 3106
Centro-derecha | PTC 4| 04
Derecha PHS 2| 07
Izquierda PT do B 1] 02
Centro-derecha | PAN 1] 0.2
Derecha PRB 1] 02
Total (=100) 487 1100|503 | 100|513 | 100513 | 100|513 | 100|513 | 100
Total partidos 12 19 18 18 19 21
NEP 2,82 8,68 8,17 7,30 8,56 9,34

* En 1997 se crea el Partido Social Democrata Cristio (PSDC), que surge de los disidentes del Partido Democrata Cristio (PDC).
Fuente: Elaboracién propia con datos de PAYNE, ZOVATTO et al. (2006).

<http://www.electionresources.org/br> consulta [30-07-2009].
<http://www.observatorioelectoral.org/informes/index/navegador.php?country=brasil> consulta [30-07-2009].

NEP = 1/ p? calculado a partir de M. LAAKSO y R. TAAGEPERA (1979).

Aliang¢a Renovadora Nacional-ARENA/Partido Democritico Social-PDS/Partido Progressista Reformador-PPR; Partido do Movi-
mento Democritico Brasileiro (PMDB); Democratas (DEM, ex Partido da Frente Liberal, PFL); Partido da Social Democracia Bra-
sileira (PSDB); Partido Trabalbista Brasileiro (PTB); Partido Democritico Trabalbista (PDT); Partido dos Trabalbadores (PT); Partido
Liberal, Partido Democrata Cristio (PDC); Partido Social Democrata Cristao (PSDC); Partido Popular Socialista (PpS); Partido Comu-
nista do Brasil (PCdoB); Partido Socialista Brasileiro (PSB); Partido Progressista Brasileiro (PPB); Partido Social Cristao (pSC); Par-
tido da Mobilizagio Nacional (PMN); Partido Comunista Brasileiro (PCB); Partido Social Democritico (PSD); Partido de Reedificagio
da Orden Nacional (PRONA); Partido Social Liberal (PSL); Partido Social Trabalbista (PST); Partido Verde (PV); Partido da Recons-
trugio Nacional (PRN); Pélo de Resisténcia Socialista (PRS); Partido Laborista Renovador (PLR); Partido Republicano Progres-
sista (PRP); Partido Socialismo e Liberdade (PSOL); Partido Trabalbista Cristio (PTC); Partido Humanista da Solidariedade (PHS);
Partido Trabalbista do Brasil (PT do B); Partido dos Aposentados da Nagio (PAN); Partido Republicano Brasileiro (PRB).
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El sistema de partidos multipartidista polarizado observado en el primer ciclo demo-
cratico siguié incrementando el ndmero de jugadores de veto desde 1985 a 2010 (de
12 a 21 partidos representados) con un NEP mayor de nueve partidos, implicando con
ello un reto para el presidente en el logro de acuerdos para fijar su agenda politica. La
relacion del presidente con los lideres de los partidos se ha convertido en un mecanis-
mo directo de negociacién entre el Poder Ejecutivo y Legislativo, es decir, la concilia-
cién de intereses se da a través del Colégio de lideres de la Camara dos Deputados, que
es un 6rgano de discusién y negociacién integrado por el lider de la mayoria parla-
mentaria, ademas del lider de la minoria®, lider de cada uno de los partidos politicos,
lideres de los bloques parlamentarios y lideres del gobierno. Este 6rgano tiene el poder
de definir el orden del dia e influye en canalizar las iniciativas preferentes en estrecha
relacién con la mesa directiva. En otros términos, la actividad legislativa en lo relativo
a su organizacion y proceso de decision se encuentra centralizada en el liderazgo de los
partidos y, particularmente, los aliados al gobierno (Santos, 2006a: 78). Es éste el codi-
go de gobernabilidad en Brasil cuando se tiene un sistema de partidos polarizado, frag-
mentado y con un difuso contenido ideoldgico. Tales son algunas de las pricticas que
el presidente aplica para lograr sus apoyos legislativos. Otras se describen en las siguien-
tes lineas.

La Tabla 1T muestra también un incremento de partidos minoritarios que logran
obtener escafios, una situacién alentada por los mecanismos electorales que prevale-
cen en Brasil”. No habiendo un umbral tinico a nivel nacional para fijar los criterios de
hasta qué porcentaje de voto electoral obtenido por un partido puede ganar una curul,
la normativa electoral ha fijado que en cada Estado el umbral sea el niimero de votos
dividido por el nimero de escafios™.

12.  La minoria es el mayor partido del bloque parlamentario de oposicién.

13.  En once afios, de 1934 a 1945 no hubo elecciones en Brasil (J. NicoLAU, 2002: 273), fue un
periodo de formaciones partidistas incipientes y ausencia de un sistema de partidos nacional; desde
1937 con Gettlio Vargas, el cierre del Congreso y la prohibicién de partidos (C. R. MELO, 2008: 214)
irrumpe la continuidad de estructurar un sistema de partidos en el pais. Es con la Reforma electoral y
de partidos de 1985 que se abre la oferta partidaria, llegando al punto de contar hasta con cuarenta
organizaciones (R. MENEGUELLO, 2008: 289).

14. La combinacién del sistema proporcional con lista abierta para elegir a los representantes
en la arena legislativa ha sido plenamente identificada como factor que limita el fortalecimiento del
sistema partidario (B. AMES, 2003; J. NICOLAU, 2006) debido a que los partidos presentan una lista
de candidatos y el electorado vota a los nombres, determinando asf el lugar de los candidatos en las
listas y las curules se reparten en funcién de los nombres mas votados. Este procedimiento diluye la
agrupacién como partido, convirtiéndose la competencia en una contienda personal, por lo que los
candidatos basan la campafia en resaltar sus cualidades individuales y no en los principios ideoldgi-
cos de su partido. Informacién mas detallada de este sistema electoral en Brasil se encuentra en (H.
Souza, 2007).
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IV. DIMENSION IDEOLOGICA DEL SISTEMA DE PARTIDOS Y GABINETE PRESIDENCIAL

La Tabla 111 también aporta elementos en cuanto a la orientacién ideoldgica de los
partidos con escafios en Brasil. Considerando que el espectro ideoldgico de izquierda
a derecha permite valorar la mayor o menor orientacién hacia el segmento conservador
o progresista de los principales partidos, se observa un sistema de partidos con nueve
jugadores de veto principales y una composicién ideolégica mas orientada al centro dere-
cha. Tomando como referente «el papel que juegan los valores en la construccién de la
identidad de los individuos que acttan en politica» (Alcantara, 2006: 371), la Figura 1
representa la media de dos preguntas planteadas a los legisladores, que es su posicion
ideoldgica en el eje izquierda-derecha, asi como la vision que cada entrevistado tiene
respecto a los otros partidos (2003-2007)".

FIGURA 1. MEDIAS DE UBICACION IDEOLOGICA DE LOS PARTIDOS EN BRASIL
(DONDE 1 ES IZQUIERDA Y 10 ES DERECHA)

PT 4,25
PMDB 6,27
PFL* 8,32
PSDB 6,64
PTB 7,61
PP 8,50
Brasil 441

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

* Desde febrero de 2007, el Partido del Frente Liberal (PFL) cambié de denominacién y ahora se le recono-
ce como «Demdcratas».

Legislatura 2003-2007 (aplicacién de encuesta en diciembre de 2005).

Preguntas realizadas: «En esta tarjeta hay una serie de casillas que van de izquierda a derecha. ¢En qué casi-
lla se colocaria usted teniendo en cuenta sus ideas politicas? ¢Y en qué casilla colocaria usted a los siguien-
tes partidos?».

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Boletin: Datos de opinion. Elites Parlamentarias Latinoame-
ricanas, Brasil (2003-2007). Instituto de Iberoamérica. Universidad de Salamanca.

Al representar la competicion politica del sistema de partidos brasilefio, se obser-
va en la Figura I que el promedio de autoubicacion del PT, ademas de cémo le ven otros
partidos, ha dado una media en el segmento de centro-izquierda cuando dicho partido
como oposicion siempre se habia identificado de izquierda. Este desplazamiento de seg-
mento, en buena medida, responde a su propia adaptacion a las condiciones econémi-
cas y sociales del pais donde, en sintonia con el compromiso de Lula en 2002, ha
moderado su radicalismo que le caracteriz6 en el pasado.

15. Encuestas aplicadas por el Equipo del Proyecto de Elites Parlamentarias Latinoamericanas
(2003-2007) (PELA), dirigido por Manuel Alcantara Saez, del Instituto de Iberoamérica de la Univer-
sidad de Salamanca.
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Luiz Inécio Lula da Silva el 22 de junio de 2002 en su Carta ao povo brasileiro
cuando atin era candidato presidencial, y a efecto de calmar a los mercados internacio-
nales que alertaban inestabilidad econémica con un gobierno de izquierda en Brasil, hizo
un compromiso publico de superar la crisis econdmica por la que atravesaba en ese
momento el pafs. Instrumentaria reformas de fondo pero siempre modernizando al pais,
haciéndole mas eficiente y competitivo en el mercado internacional. Resalta en la Car-
ta el argumento de que las reformas estructurales no serfan decisiones unilaterales y si,
resultado de una negociacién nacional en el que participaran sectores con «variados mati-
ces ideoldgicos». A ese efecto, argumentd Lula que el PT estaba dispuesto a dialogar con
los distintos segmentos sociales. Y en efecto, el PT fue modificando su posicién ideol6-
gica como tactica electoral para ganar las elecciones de 2002. Su segunda reeleccién fue
una muestra del cumplimiento de sus compromisos, dio cuentas de su capacidad de lide-
razgo y un amplio respaldo social durante su cargo como jefe del Ejecutivo.

Regresando a los resultados que arroja la Figura 1, los dos partidos de centro se man-
tuvieron en el mismo segmento. Las agrupaciones politicas de derecha conservan su nicho
ideolégico como son el PP y el Demdcratas (antes PFL) en el que han sido la oposicion
mas fuerte al PT gobierno. El promedio del sistema de partidos de Brasil, en general, da
una identificacién ideoldgica de centro-izquierda. Este dato es muy significativo ya que
muestra que a pesar de que se trata de un multipartidismo polarizado, la tendencia es
la disposicién a conformar coaliciones con una direccién mas moderada. Tal es un cri-
terio fuerte para entender el mecanismo que permite al presidente controlar la agenda
politica. Una vez expuesta la representacion parlamentaria y su orientacién ideoldgi-
ca, oportuno es definir ahora cémo se han conformado las coaliciones de gobierno al
inicio de la gestion presidencial.

El presidencialismo brasilefio se encuentra sustentado en el esquema de frenos y
contrapesos, donde tedricamente representa un sistema que multiplica las arenas deci-
sorias en la alteracién del statu guo (Santos, 2003: 33), la interaccién del Ejecutivo con
los partidos ha sido un esquema de gobierno compartido mediante la distribucién de las
carteras ministeriales. El reparto de éstas es un factor clave para determinar los apo-
yos en el ejercicio de gobierno del presidente.

Los gobiernos de coalicién se han producido en Brasil cuando el partido que obtie-
ne el poder presidencial ha sido minoria en la arena legislativa, esto es, practicamente
durante todo el segundo ciclo democratico'. De entre los criterios a considerar en la
asignacion de los ministros partidistas para conformar el gabinete, estan la amplitud de
la autoridad presidencial para emitir decretos, el contingente legislativo del presiden-
te, la fuerza del veto presidencial, la distancia entre la posicidn ideolégica del presidente
y el centro ideoldgico de la Legislatura, la fragmentacion legislativa y la gravedad de las
situaciones de crisis (Amorim Neto, 2002a).

Por lo regular se espera que el gabinete esté constituido por todos los partidos
que participaron en la coalicién y que obtuvieron escafios en el Congreso en términos de

16.  Un concepto de «gobierno de coalicién» ha sido expuesto por J. MATAS (2000: 11), quien
lo define como «un gobierno en donde participan distintas formaciones politicas, es decir, un gobier-
no en el cual hay ministros o consejeros que pertenecen a distintos partidos politicos».
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contar con un poder compartido. Si bien es cierto que no necesariamente otorgar
una cartera a un miembro de determinado partido implique ya el respaldo a las politi-
cas de gobierno, si otorga mayor confiabilidad en que puedan lograrse los apoyos.

Lula, al asumir la presidencia en su primer mandato, constituyé coalicién con ocho
partidos pequefios y no tan pequefios, lo cual dio lugar a un gobierno altamente frag-
mentado" y negocid la incorporacién de uno de los partidos mas fuertes en la entidad, el
PMDB, que le otorgaba un 14,4% de escafios més. Sin embargo, el reparto de los cargos
ministeriales no se hizo de manera proporcional, factor que le provocé resistencias con
dicho partido, obligindose a otorgarle puestos ministeriales un afilo mas tarde, asi como
también en su segundo mandato. El apoyo de este partido era indispensable para la apro-
bacién de reformas constitucionales (tres quintas partes del total de escanos).

En el segundo mandato de Lula los dos partidos de derecha estan representados
tanto en la Camara de Diputados como en el gabinete ministerial, situacién favorable
que le da ventaja para contar con mayoria parlamentaria en su gobierno. Las coalicio-
nes en los distintos periodos presidenciales han sido constituidas incorporado fuerzas
politicas de distintas preferencias ideoldgicas, cubriendo el espectro de izquierda, cen-
tro y derecha.

Cardoso en su primer mandato llegd al poder en coalicién con el PSDB —su parti-
do—, mas el PFL (hoy Demdcratas) y el PTB, sumando las tres fuerzas un total de 182
escafos, equivalente al 35,4%, con lo cual no hubiera podido gobernar si no se suman
otras fuerzas. La de mayor importancia, el PMDB, con 107 escafos hizo el 56,3 %, esto
es, mayoria absoluta (Tabla 1v). De esta manera Cardoso logré despejar su agenda ordi-
naria. Las coaliciones de gobierno en los diferentes periodos democraticos han perdu-
rado escasamente un afo y pocos meses, exceptuando la coalicién de Fernando Henrique
Cardoso durante su segundo mandato, que fue la mas estable con una duracién de poco
mas de tres anos.

Por cuanto al tamano legislativo del gabinete®, la Tabla 1v indica que la conforma-
cién de coaliciones es la tinica formula para obtener mayoria en la arena parlamentaria.
En relacién al grado de equilibrio entre el nimero de escafios de la coalicion de gobier-
no con el porcentaje de carteras obtenido por los partidos que la conformaron, Amorim
Neto (2002a) ha calculado la taxa de coalescéncia (tasa de coalicién ministerial). Existe un
«gabinete altamente coaligado» cuando existe una proporcién de carteras equivalente
a su importancia en la Legislatura, o bien, un «gabinete menos coaligado», cuando el
presidente se aparta de esa proporcionalidad al distribuir los ministerios®.

17. Durante su primer afio de gobierno Lula tuvo seis gabinetes distintos, caracterizados por ser
muy fragmentados y polarizados desde una 6ptica ideolégica. El PMDB fue incorporado al Gabinete
recién en 2004, con dos carteras ministeriales: Prevision, Minas y Energia, asi como la de Comunica-
ciones (F. ANASTASIA y C. R. MELO, 2009: 8).

18. Suma del porcentaje de escafios que cada partido representado posee dentro del gabinete
(tamafio nominal del gabinete).

19.  O. AMORIM NETO (2002a) sefiala que en Europa si se distribuyen las carteras a los partidos
de manera proporcional a su representacion parlamentaria; en los casos latinoamericanos no es asi por
la prerrogativa que el presidente tiene de plena libertad para definir la composicién de su gabinete.
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TABLA 1V. INTEGRACION DEL GABINETE AL INICIO DEL MANDATO PRESIDENCIAL

(1995-2007)

Tamano Duracion ~ Tasa %
Jefe del  Tnicio Partido del Partidos con legislativo ~ de de  Ministros
Ejecutivo presidente cartera ministerial del  coalicién coalicion  sin

Gabinete (meses) ministerial partido

Sarney 1985 PMDB PMDB-PFL-PTB-PDS 93,5 17,5 0,66 18,0
Collor 1990  PRN PMDB-PFL- PRN 50,3 10,5 040 60,0
I. Franco 1992 S/p PMDB-PFL-PSDB-PTB-PSB-PDT 61,6 11 0,62 20,0
Cardoso 1995  PSDB PSDB-PMDB-PFL-PTB 56,3 16 0,57 32,0
Cardoso 1999  PSDB PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 74,3 38 0,70 238
Lula 2003 PT PT-PCDOB-PTB-PSB-PL-PPS-PDT-PV 493 125 0,64 172
Lula 2007 PT PT-PCDOB-PTB-PSB-PMDB-PP-PV 56,3 — 0,60 25,0

S/P: Sin partido. Itamar Franco, como vicepresidente, asume la presidencia a la renuncia de Collor de Melo.
La tasa de coalicion ministerial es utilizada por O. AMORIM NETO (2002a) para indicar el desvio de propor-
cionalidad de la relacién entre los cargos ministeriales y el tamafio de escafios en la Camara de Diputados.
El indice varia de 0 a 1, donde 0 indica incongruencia entre carteras asignadas y escafios obtenidos y 1 es
correspondencia perfecta entre reparto de ministerios y peso legislativo.

Fuente: Elaboracion propia con datos de F. SANTOS (2006b: 226) y F. LIMONGI (2006). Para el segundo perio-
do presidencial de Lula, cilculo propio.

Esto indica que el coeficiente de coalicién o unién ministerial (Gabinete) se obtie-
ne a través de la afiliacion partidista y el peso legislativo de sus partidos en el Gabinete
y, en este sentido, permite medir el monto de la desviacién que se da entre la propor-
cién de asientos y la proporcién de votos:

GABINETE = 1-1/2 3 (157 = M:l)

=1

Si = Porcentaje de curules que el partido 7 tiene respecto al total de escafios del resto de los partidos que se
unen a la coalicién cuando el gabinete se forma.
M7 = Porcentaje de ministros que recibe el partido 7 cuando el Gabinete se forma.

Cuando se obtiene 0 significa que hay incongruencia entre carteras asignadas y esca-
fos obtenidos; si la tasa es cercana a 1 significa que hay correspondencia perfecta entre
reparto de ministerios y peso legislativo. En la Tabla 1V se observa un Gabinete mas coa-
ligado en el segundo mandato de Cardoso y por el contrario la mayor incongruencia de
carteras se dio en el gobierno de Collor de Melo. El gobierno actual de Lula si alcanza
una tasa de coalicién ministerial equilibrada, lo que indica que el reparto de carteras esta
distribuido proporcionalmente, sin embargo, dada la fragilidad de las coaliciones es posi-
ble que tenga que hacer acuerdos duraderos para asegurarse apoyos partidarios.

El reparto de las carteras fue para su segundo mandato, privilegiando a los partidos
de la izquierda con las carteras prioritarias. Pese a las resistencias de Lula, éste otorgd
al PMDB las carteras de Agricultura, Comunicaciones, Integracién Nacional, Minas y Ener-
gia, asi como la de Salud. La derecha, el PP, obtuvo la cartera de Ciudades; mientras el
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PT asumi las principales como son Hacienda, Prevencién social; Planeacién, Presu-
puesto y Gestidn; Justicia, Trabajo y Empleo; Planificacién, Casa Civil, Desarrollo Social,
Medio Ambiente, Educacién, Turismo, Defensa, entre otros.

Siguiendo con la reflexién de como gobierna el presidente a falta de mayorias par-
lamentarias y cuales son las practicas que aplica para lograr apoyos legislativos, hemos
sefialado que un componente de tensién politica es la migracion partidaria, que es cuando
un legislador, formando parte de un grupo parlamentario de determinado partido, deci-
de dejar su curul para incorporarse a otro grupo, generalmente del que est4 en el gobier-
no, a efecto de contar con mayores prerrogativas que mantenerse en la oposicién. Este
aspecto se aborda en el siguiente apartado.

V. MIGRACION PARTIDARIA

La migracién partidaria ha sido una practica permitida y muy frecuente entre los
miembros del Poder Legislativo. Asumen su cargo de representacion a través de un par-
tido y libremente han transitado de éste a otro partido, aun antes de iniciar sus funcio-
nes legislativas. Dicho comportamiento politico de sus miembros conlleva a que: 1) no
existe lealtad partidaria y su accién responde mas a un caracter individual; 2) se modi-
fica sustancialmente el niimero de escafios de cada grupo parlamentario, creando una
constante incertidumbre para definir las coaliciones legislativas en las votaciones de los
proyectos de ley; 3) se genera mayor incertidumbre de disciplina interna partidaria;
4) se amplia atin m4s la fragmentacion de partidos dado que el disidente puede incor-
porarse a otro partido o bien crear otro nuevo; 5) se produce desafeccién ciudadana;
6) se incrementa la dispersién del poder politico en las legislaturas limitando coalicio-
nes estables de cooperacién con el jefe del Ejecutivo federal.

Esta infidelidad partidaria ha sido un factor de tensién en las relaciones entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo. En marzo de 2007, el Supremo Tribunal Federal (s17)
dispuso que los representantes parlamentarios que llegan a una curul por un partido
determinado no pueden cambiar a otro partido porque la representacién pertenece al
partido y no al politico que resulte elegido®. En la Legislatura 2003-2006 hubo 193 dipu-
tados de 513 que generaron dicha movilidad, dandose en total 341 cambios de parti-
do, ya que cambiaron mas de una vez de leyenda. Esta practica de infidelidad partidaria
ha sido conocida como el troca-troca (cambia-cambia) de partido, que llevan a cabo los
legisladores segtin sus intereses politicos, aprovechando las coyunturas de adherirse
a las élites de gobierno. Con la resolucién del ST7 se intentd estimular la lealtad o fide-
lidad partidaria en la Cdmara.

20. La resolucién denominada «fidelidad partidaria» (Resolugio-TSE n.° 22.610, de 25.10.2007,
modificada por la Resolugao-TSE n.° 22.733, de 11.03.2008) fue aprobada por el Supremo Tribunal Fede-
ral con 8 votos a favor y 3 en contra, estableciendo que los mandatos pertenecen a los partidos y no a
los politicos que resulten elegidos. Puede consultarse la Resolucién vigente en <http://www.tse.gov.br/inter-
net/partidos/fidelidade_partidaria/res22610.pdf>. Consulta [02-11-2009].
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Los cargos en la organizacion interna de la Camara, tales como los integrantes de
la Mesa Directiva o las Comisiones Técnicas, solo podran asignarse al inicio del ejerci-
cio de cada legislatura. Dichos cargos no son hereditarios a otro miembro del partido
si quien preside la Mesa Directiva o alguna Comisién decide cambiar de partido. El regla-
mento de referencia indica que, de darse esta situacion, automaticamente el partido pier-
de el cargo que se deja. Estas medidas —histdricas en Brasil- pretenden acotar la migracion
como practica frecuente que responde al oportunismo politico, afectando directamen-
te el funcionamiento de las instituciones politicas.

Esta medida puede favorecer la estabilidad politica, reducir el nimero de partidos
minoritarios, asi como el que abre la posibilidad de una mayor consistencia programa-
tica a la politica brasilefia con un compromiso ideoldgico mas fuerte de los miembros
del Congreso respecto a su partido. Esta decision responde a las demandas de refor-
mas politicas que han venido planteando intelectuales y politicos. En la legislatura 2006-
2010, donde sus miembros fueron elegidos en octubre de 2006, tan sélo en un periodo
de sesiones, 46 de los 513 diputados (9% del total) cambiaron de partido®.

La baja tasa de identificacion partidaria responde no sélo a las reglas electorales sino
a la estructuracion clientelar del sistema de partidos en Brasil.

VI. DISCIPLINA PARTIDARIA Y PRODUCCION LEGISLATIVA

Carecer de una disciplina de partido impide apoyo parlamentario previsible y falta
de corresponsabilidad con el Ejecutivo en los procesos decisorios de las politicas de gobier-
no. La evidencia empirica aportada en los estudios del presidencialismo brasilefio ha mos-
trado que, por el contrario, los miembros de la Camara de Diputados guardan un nivel
elevado de disciplina respondiendo a la linea marcada por sus liderazgos. Figueiredo y
Limongi (1999) en un estudio realizado para el periodo 1989-1999 encontraron que
el 89,4% de los legisladores votaron en concordancia con el lider de su partido®.

Las decisiones en la Cdmara de Diputados han sido altamente centralizadas por los
lideres de los principales partidos y la tendencia ha sido el apoyo a la agenda del Eje-
cutivo. Un alto grado de disciplina en las votaciones nominales se dio en el gobierno
de Cardoso, apoyo proveniente sélo de los principales socios de la coaliciéon, donde

21. Entre 1987 y 2002, que son cuatro legislaturas, entre un 25% y un 30% de los diputados
cambiaron de partido una o mas veces durante el ejercicio de mandato legislativo, una movilidad que
no es aleatoria y que sin embargo posee una clara direccién gubernamental (A. MARENCO, 2006).

22. Como ha sido sefialado por AMES (2003), dichos autores sélo basaron sus conclusiones en
la votacién nominal como tUnica variable para determinar la disciplina partidaria y el éxito del Ejecu-
tivo en su desempefio. Ames propone otras variables que considera necesarias: estudiar las «no deci-
siones», refiriéndose a las iniciativas con alta probabilidad de derrota que, con frecuencia, no pasan a
analisis y debate en el pleno. El proceso de negociacién entre los lideres y los diputados es otra varia-
ble a considerar, ya que es insuficiente el anilisis del proceso final de la agenda del Ejecutivo. Acota
que hay que considerar también las concesiones que se logran para garantizar la disciplina parlamen-
taria. En efecto, el autor puntualiza en temas que merecen mayor atencién, aun cuando no deja de reco-
nocerse la aportacién de Figueiredo y Limongi como pionera para estos temas.
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hubo una correlacién proporcional en la distribucion de cargos ministeriales respecto
al peso legislativo de cada fuerza politica (Amorim Neto, 2002b).

TABLA V. PROMEDIO DE LA DISCIPLINA PARTIDARIA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS
(EN PORCENTAJES)

Partidos Sarney Collor Ttamar Cardoso1  Cardoso 11 Lula1
1986-1989  1990-1992 1993 1994-1998  1999-2002  2003-2004

PDT 93,5 92,9 91,0 91,5 94,3 86,4
PFL 88,2 90,3 87,4 95,1 95,0 84,3
PMDB 83,7 87,5 91,2 823 86,8 83,1
PPB 85,2 90,9 87,4 84,3 91,2 83,7
PSDB 86,8 88,3 87,0 92,9 96,4 84,6
PT 98,8 96,7 97,8 97,1 98,9 95,8
PTB 79,5 84,6 83,9 89,7 87,0 913
Media 88,0 90,2 89,4 90,4 92,8 90,0

Fuente: A. FIGUEIREDO y E. LIMONGI (1999); E. SANTOS (2006: 234).

La Tabla v indica que el comportamiento politico de los partidos en la orienta-
ci6én del voto legislativo ha sido de un alto grado de disciplina durante todo el segun-
do ciclo democratico. Respecto al primer ciclo democratico, segin Santos (1997), el
indice de disciplina partidaria fue menor, los partidos menos cohesionados y, en con-
secuencia, el presidente recurria a buscar los votos de los partidos de oposicién. Amo-
rim Neto y Santos (2001) calcularon el indice de disciplina de la Cdmara de Diputados
de 1946 a 1964, obteniendo un 58,9%, lo cual indica que es una tasa muy baja si la com-
paramos con los datos del segundo ciclo democritico.

Un presidente dotado de sélidos poderes constitucionales puede ser débil frente a
un sistema de partidos altamente fragmentado y una base poco confiable de apoyo en
el Congreso (Payne et al., 2006: 96). Teorias institucionales predican rigidez en la apro-
bacién de politicas cuando confluyen multiples actores con poder de veto (veto players),
con diferencias ideoldgicas entre si —lo advierte Mejia (2006)—, sin embargo, investi-
gaciones empiricas para el caso de Brasil contradicen esa tesis.

El modelo de pesos y contrapesos en Brasil no ha revelado disrupcion institucio-
nal ni ingobernabilidad, pero tampoco ha mostrado un equilibrio de poderes dadas las
amplias competencias y prerrogativas institucionales que favorecen al presidente para
despejar su agenda de gobierno. Ya el trabajo de Figueiredo y Limongi (1999) lo ha demos-
trado, al concluir con evidencia empirica que un 86% de las leyes sancionadas en el Con-
greso han provenido del Ejecutivo. Esta centralizacién del poder presidencial no es, sin
embargo, omnipotente. Los opositores al oficialismo han bloqueado con frecuencia la
agenda presidencial, pero también es cierto que, en la practica, el Congreso ha jugado
un papel minoritario en la produccién legislativa®.

23.  O. AMORIM NETO y F. SANTOS (2002) encontraron que entre 1985 y 1999, de aproximadamente
dos mil leyes aprobadas, sélo 336 provenian del Legislativo, lo cual da cuenta de un papel reactivo en el
que delega al Ejecutivo la iniciativa de las propuestas de ley de mayor trascendencia para el pais.
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Dos indicadores confirman el dominio del Ejecutivo en la agenda politica. El «éxi-
to» del Ejecutivo, que es la capacidad para ver aprobadas sus iniciativas de ley. El indice
se calcula obteniendo el porcentaje de iniciativas aprobadas sobre el total que envia
al Legislativo. El otro indice, identificado por Limongi (2006: 243) como dominén-
cza (contribucién), es el control ejercido por el Ejecutivo sobre la produccién de nue-
vas leyes, obtenido de la divisién de las leyes aprobadas propuestas por el Ejecutivo
por el total de leyes aprobadas. En ambos indices, si el valor es mas préximo a 100
implica una mayor capacidad de éxito o «contribucién» del Ejecutivo a la produc-
cién legislativa®.

La Tabla vI muestra un éxito del Ejecutivo relativamente alto, considerando las
tensiones recurrentes con el Legislativo. Un incentivo para el apoyo al presidente ha
sido el acercamiento ideolégico entre los principales partidos. El PSDB identificado
como de centro-izquierda y el PMDB (centro) han coincidido en el proyecto econé-
mico de las tltimas administraciones”. De acuerdo a los resultados de la Tabla v1, tan-
to el «éxito» como la «contribucién» indican que el presidente tiene una alta capacidad
legislativa, el grado de éxito en sus iniciativas ordinarias es del 70,7 %, aunque los datos
no reflejan qué tan importantes han sido los proyectos aprobados y su grado de impac-
to social®.

Asimismo, del total de iniciativas aprobadas entre octubre de 1988 y diciembre de
2004, que fue de 3.165 iniciativas, el presidente logré aprobar 2.710 de sus proyectos
de ley, lo cual indica que su contribucién a la produccion legislativa fue del 85,6%
(Limongi, 2006: 244) y s6lo 455 iniciativas de otros jugadores de veto.

24. El término «contribucién» ha sido aplicado por B. NACIF (2004) para expresar exactamen-
te lo mismo que el término domzindncia de LIMONGI (2006).

25. Esta dindmica no es la misma que en la Camara de Senadores, donde se hace necesario un
estudio especifico de su comportamiento politico, particularmente cuando el presidente Lula tiene mayo-
res dificultades dado que la propia coalicién del presidente ha votado en contra de las recomendacio-
nes presidenciales. Apenas alcanza la mayoria; su principal oposicién cuenta con 30 escafios (PSDB y
DEM, ex PFL) el PMDB con 19 y de esa coalicién algunos votan en contra de los proyectos de Lula. Con
32 senadores, la oposicién tiene fuerza para bloquear medidas que requieren las tres quintas partes de
los 81 senadores. El oficialismo tiene 12 senadores del PT, 4 del PDT, 5 del PTB, 3 del PSB, 3 del PRy 1
del rcdos.

26. Un analisis posterior al presente estudio seria necesario para evaluar cualitativamente la pro-
duccién legislativa, dado que esta amplia fragmentacion de gobierno ha pervivido en un escenario de
dificultades y bloqueos para legislar. Por ejemplo, no obstante que Lula otorgé carteras ministeriales
al PMDB, la votacién en el Senado, respecto a la iniciativa presidencial de la Contribucién Provisoria
sobre el Movimiento Financiero (CPMF) en 2007, no permitié la modificacion del statu quo. Esta derro-
ta de Lula fue considerada de gran impacto para la economia. Tratandose de una enmienda constitu-
cional, Lula logré 45 votos de 49 que eran los necesarios para aprobar la ley (O. AMORIM NETO y C.
F. COELHO, 2008: 88).
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TABLA VI. LEGISLACION ORDINARIA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS EN BRASIL.
PRODUCCION LEGISLATIVA POR GOBIERNO, 1989-2004 (EN PORCENTAJES)

% Escanos del Coalicién de Exito
Gobierno partido gobierno del Contribucion™*
del presidente (% de escanos) Ejecutivo®
José Sarney 36,8 64,4 713 77,9
Fernando Collor de Melo 8,0 34,8 65,0 76,5
Itamar Franco 0,0 58,7 66,0 91,0
Fernando H. Cardoso 1 153 734 73,0 84,6
Fernando H. Cardoso 11 185 72,8 70,4 84,4
Luiz Inacio Lula 1 17,5 50,4 79,8 95,6
Total 14,7 59,1 70,7 85,6

* «Exito» del Ejecutivo: Indice que mide la capacidad del Ejecutivo de ser aprobadas sus propuestas que
envia al Legislativo (porcentaje de aprobadas sobre las que envia a la Camara de Diputados).

** «Contribucién»: Es el control ejercido por el Ejecutivo sobre la produccién de nuevas leyes (divisién entre
las leyes aprobadas propuestas por el Ejecutivo por el total de leyes aprobadas).

Fuente: Banco de Datos Legislativos, CEBRAP. Tomado de F. LIMONGI (2006: 244).

Ha quedado sustentado empiricamente que el hecho de contar con un sistema de
partidos muy fragmentado no significa que se colapse la dindmica de decisiones para
aprobar la agenda gubernamental. Lo han sostenido Santos (2003: 38) y Mainwaring
(2002) y se sigue corroborando en los periodos de gobierno recientes.

Existe una prictica de agenda impuesta —argumenta Santos (2003)— dada la supre-
macia del Ejecutivo, por lo que las relaciones Ejecutivo-Legislativo tienen su sustento
en las reglas que regulan el conflicto y la cooperacion politica. Este juego de poder poli-
tico ha retribuido en la estabilidad del sistema politico del pais. Considerando datos
mas recientes, Lula ha logrado una tasa de iniciativas aprobadas del 58,7 % para 2008,
contemplando un total de 228; mientras que el Legislativo logré aprobar sus propuestas
en un 35,5%. Para 2009 el proceso se revirtid, ya que el Ejecutivo logré un 38,8% de
iniciativas aprobadas y el Legislativo un 52,1%. Nétese que la mayor parte de la pro-
duccién legislativa del Ejecutivo es en materia presupuestal y de medidas provisiona-
les (mp).

La tendencia de legislar mediante los decretos de medidas provisionales ha venido
disminuyendo. En 2007 la media por mes fue de 6 MP; en 2008 se redujo a 3,7 y en 2009
fue de 2,0. Este decremento es significativo si se contempla que con Cardoso en su
segundo gobierno, la tasa mensual llegé al 6,8 de MP”. El proceso de produccién legis-
lativa tiende, por tanto, a disminuir el papel proactivo del Ejecutivo al menos por esta
via de decreto, dado que sus recursos de aprobacién de agenda los ha encontrado en
las coaliciones tanto legislativas como de gobierno.

27. En 2007, al Ejecutivo se le aprobaron 62 medidas provisorias (47%) de 130 de su agenda
aprobada en el Congreso. Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP).
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TABLA VII. PRODUCCION LEGISLATIVA 2008 DEL CONGRESO NACIONAL

Iniciador Origen N.° iniciativas aprobadas
2008 2009

Poder Ejecutivo Medidas Provisionales 42 23

Proyectos de Ley 23 23

Ley Presupuestal 69 53

Subtotal 134 99

Diputados 19 67

Senadores 62 61

Comisiones 5
Subtotal 81 133

Poder Judicial 13 23
TOTAL 228 255

Fuente: Para 2008: Adaptacién de <http://www.diap.org.br> y <http://www.presidencia.gov.br> (F. ANAS-
TASIA y C. R, MELO, 2009: 12). Para 2009: DIAP-Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar
<http://diap.org.br>.

En relacién a las tematicas de las iniciativas de los legisladores y que fueron apro-
badas en 2009, se refieren a los derechos de la ciudadania, proteccién a los consumi-
dores, contribuyentes y usuarios de bienes y servicios ptblicos y privados; mientras que
las del Senado contienen temas irrelevantes como homenajes y fechas conmemorativas®.
Las iniciativas aprobadas al Ejecutivo han sido de cardcter presupuestal, financiero, sala-
rios y en materia energética.

La evolucién observada en materia de produccién legislativa muestra que ha ido
en aumento el éxito del Ejecutivo y, en los dltimos afios, se ha recurrido a las medi-
das provisorias de manera mas prudente. La Cdmara de Diputados parece haber
aumentado su produccion legislativa para 2009, tanto en porcentaje como en térmi-
nos cualitativos.

VII. REFLEXIONES FINALES

En este estudio hemos sostenido que pese a las tensiones politicas del sistema poli-
tico en Brasil, el presidente en el segundo ciclo democratico (de 1985 a la fecha) ha logra-
do fijar su agenda politica, regulando el conflicto por la via institucional, recurriendo a
los poderes que le reconoce la normativa constitucional.

Aun con las tensiones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo descritas en este
estudio, Brasil ha superado la crisis presidencial que vivié durante la presidencia

28. Producio Legislativa. Leis ordindrias. Estadistica das leis do Brasil. «Departamento Intersin-
dical de Assessoria Parlamentars (DIAP).
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de Fernando Collor de Melo” y que se ha observado en diferentes magnitudes en otros
paises de América Latina. Brasil ha mantenido la estabilidad politica con la férmula pre-
sidencial de coalicién. Cuando el presidente adquiere mas capacidades decisorias, el Con-
greso parece no estar en la sintonia del modelo de frenos y contrapesos, pues su papel
se ha visto mermado frente a la gran concentracién del poder politico que ha adquiri-
do el presidente desde la Constitucién de 1988.

El proceso de decisiones entre las instituciones ejecutiva y legislativa consiste en
un amplio poder del Ejecutivo; a su vez, los miembros del Parlamento delegan sus
poderes en los lideres en el Congreso, es decir, éstos tienen un amplio control sobre
el proceso legislativo (Figueiredo y Limongi, 2008: 118-119). La evidencia empirica
expuesta ha mostrado que el poder concentrado del presidente le ha redituado poten-
cial para lograr su agenda politica. Queda abierta otra vertiente de este analisis para
evaluar la eficacia de las politicas que se aprueban, si éstas son de alcance e impac-
to relevante para la calidad de vida de la sociedad y, consecuentemente, sobre la cali-
dad de la democracia.

Colomer y Negretto (2002: 79 y ss.), en aras de buscar un contrapeso de poderes,
han considerado priorizar el papel del Congreso, una institucién que en América Lati-
na se ha visto disminuida por la predominancia de Ejecutivo. Sefialan que para enfren-
tar con mayor éxito las implicaciones inherentes a la divisién de poderes en situaciones
de gobiernos divididos (paralisis institucional o ingobernabilidad), es necesario redise-
far el modelo tanto en aquellas reglas electorales que impactan en la conformacién de
las dos estructuras de poder, como redefiniendo los mecanismos de mutuo control. En
efecto, esta pendiente la reforma politica en Brasil para redefinir el disefio electoral que
induce a la fragmentacion del sistema de partidos.

Un mecanismo que ya se ha discutido en Brasil para incorporarlo a la normativa
electoral es la eleccion de legisladores mediante lista cerrada, lo cual podria dismi-
nuir la alta fragmentacién del sistema de partidos. Asimismo, se requieren mecanis-
mos para regular un sistema de partidos que cuente con un electorado mis fiel y, en
correspondencia, partidos responsables ante su electorado, ya sea desde la arena elec-
toral, de gobierno, parlamentaria o de oposicion. La via asumida por el Supremo Tri-
bunal de Justicia de reglamentar la infidelidad partidaria va orientada a consolidar la
lealtad de los miembros del Congreso a su partido, por lo que daria la pauta para con-
tar con mayor estabilidad como grupos parlamentarios. Hay un avance limitando la
migracién partidaria, con lo cual se espera ademas de reducir el nimero de partidos
y generar una mayor pertenencia al partido de procedencia, fortalecer el sistema de
partidos.

Tradicionalmente han sido nueve los principales partidos de mayor arraigo, de par-
ticipacion continua en los procesos electorales y con representacién parlamentaria, aun-
que poco estructurados y poco fieles a sus principios ideoldgicos, lo que en otros términos

29. El término de crisis presidencial es utilizado por A. PEREZ-LINAN (2008: 109) como el pro-
ceso por el cual el Congreso intenta remover al presidente de su cargo; el presidente intenta clausurar
el Congreso o uno de los dos poderes apoya un movimiento civil o militar en contra del otro.
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implica partidos débilmente institucionalizados™. Un factor de debilidad en su sistema
de partidos es que se ha incrementado su fragmentacion; sin embargo, el desempeno
politico de los partidos en la arena legislativa tiende a responder a la linea de sus lide-
res porque han mantenido un alto grado de disciplina de voto y, a pesar de una férrea
oposicién (PSMB y DEM, ex PFL), se ha favorecido la agenda presidencial. La produccién
legislativa tiende a mostrar mayor éxito del Ejecutivo en hacer aprobar sus iniciativas
de ley.

Se requiere también una reforma politica en materia de control, para introducir for-
mulas institucionales que reduzcan los mecanismos de bloqueo para la toma de deci-
siones efectivas y satisfactorias entre la rama ejecutiva y legislativa, es decir, disposiciones
que a diferencia del modelo original sean capaces de incentivar una mayor cooperacion
interinstitucional, de modo que pueda modificarse con mayor celeridad el szatu quo.

El ascenso de Lula al poder presidencial significé una renovacion sustancial de las
élites politicas porque el PT de origen fue una oposicion radical con impacto a nivel nacio-
nal y su arribo al poder mostré que la izquierda es capaz de gobernar. Para ello hizo
falta moderar su radicalismo y superar retos como la crisis econdémica en el pafs, man-
teniendo cohesionado su gobierno. De entre los incentivos que ha instrumentado el
presidente para lograr apoyos partidarios han sido incorporar a la oposicién a su gabi-
nete, distribuir cargos de gobierno a legisladores y partidos de oposicién y conceder
transferencias presupuestarias a determinados distritos.

Las alianzas parlamentarias no han sido duraderas, provocando un factor de ten-
sién en las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo. En el primer gobierno
de Lula la coalicién de gobierno también se fracturé colocando en el centro del deba-
te la crisis de gobierno relativa a la gestién politica y la administracion del PT que tuvo
de raiz la corrupcion y compra de votos en la actividad legislativa’. La resistencia de
Lula a renovar a los ministros de su gabinete cuando entraron en conflicto con otras
instituciones politicas y de cara a la sociedad, dada su ineficacia en el cargo asignado,
vulnerd su administracién. Sin embargo, la reeleccién para un segundo mandato le ofre-
ci6 oportunidad para reestructurar su estilo de hacer politica.

En definitiva, el presidente de Brasil gobierna sin mayorias; no obstante, esto no
es indicador de fracaso en su cargo como representante del Ejecutivo. Las prerrogati-
vas constitucionales con las que cuenta le dan suficiente holgura para hacer uso de su
poder e imponerse respecto al Legislativo. Cuenta con amplios poderes legislativos como
las medidas provisorias, que son procesadas con la anuencia del Congreso y por la via

30. Un sistema de partidos institucionalizado implica estabilidad en la competencia entre parti-
dos, con raices mas o menos estables en la sociedad y que funcionan con reglas y estructuras razona-
blemente estables. Es también cuando se reconoce como legitimas a las instituciones de los partidos
asi como los procesos electorales como fuentes de donde proceden las decisiones de quién gobierna.
Véase el articulo de S. MAINWARING y T. SCULLY (1997: 91-108).

31. El conflicto del PTy el presidente Lula fue agudizandose durante 2005, particularmente con
el escandalo politico de 7zensalio (mensualidad) o soborno pagado a los diputados para que votaran
a favor de los proyectos de interés del Poder Ejecutivo. Esto es, una compensacién ilicita a cambio de
su apoyo politico al gobierno.
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mas rapida que las leyes ordinarias. Cuenta también con prioridad para someter sus ini-
ciativas en primer orden, dandole ventaja para salvar el bloqueo legislativo en circuns-
tancias que demanden cambios rdpidos a la legislacién. No obstante, compensar la
fragmentacién partidista dotando de mayores poderes legislativos al presidente limi-
ta un sistema legitimo de representacion.

En Brasil ha pervivido un sistema electoral que, lejos de incentivar criterios nacio-
nales, incentiva el parroquialismo en el comportamiento de sus candidatos. Especialis-
tas en la materia han argumentado la necesidad de una reforma politica para implementar
medidas legales que le permitan al presidente obtener o construir una mayoria legisla-
tiva con reglas electorales congruentes de caracter mayoritario, asi como elecciones de
representacion con lista cerrada para evitar la fragmentacion partidaria. Su sistema pro-
porcional de lista abierta para elegir a los miembros del Congreso se ha convertido en
una limitante para el modelo de pesos y contrapesos. La reforma politica propuesta por
académicos y politicos en Brasil para disminuir el nimero de partidos ha contemplado
el voto distrital mixto, voto facultativo y fidelidad partidaria. En esta tltima, la sobre-
vivencia de practicas arcaicas como el clientelismo y el favoritismo son utilizadas en
la cotidianidad para lograr los consensos necesarios y cultivarlas implica abonar los défi-
cits democraticos en el pafs.
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