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INTRODUCCION

En agosto de 1985, José Sarney, primer presidente civil de la Rep
blica Federal de Brasil desde el golpe militar de 1964, nombré un
Comision para preparar un anteproyecto de Constitucién. En febrer
de 1987, el recién electo Congreso Constituyente comenzé sus trak
jos con amplia divulgacién y en medio de incontables iniciativas de
debate y participacién entre diferentes asociaciones y grupos sociale
La Constitucién fue concluida y promulgada en octubre de 1988
Para remarcar la pluralidad de influencias y el clima democratico sc
bre los cuales fue elaborada, el presidente del Congreso Constituye
te, diputado Ulysses Guimaraes, la designé o llamé en su discurs
promulgatorio como una “Constitucién ciudadana”. En diciembre de

1 Traducciéon de Nuria Gonzalez Martin.

2 Texto preparado en el &mbito del proyecto sobre la reorganizacion institucional brasilef
y el plebiscito de 1993 realizado en colaboracién con el profesor doctor Dieter Nohlen, del In:
titut fur Politische Wissenschaft, Universidad de Heidelberg, Alemania.
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502 BOLIVAR LAMOUNIER

1989 se realizd la primera eleccion presidencial directa después
29 afios; tres aflos mas tarde, en septiembre de 1992, acusado de
rrupcion, el presidente electo, Fernando Collor de Mello, fue desti
tuido del cargo por el voto ampliamente mayoritario de ambas C4
maras del Congreso, en procesoimg@eachmentEn abril de 1993,
dando cumplimiento a la parte dispositiva de la Constitucion de
1988, el Congreso Nacional convoco un plebiscito en el que todo ir
dica que no hubo precedente en la historia de las democracias I
dernas. Cerca de 90 millones de electores fueron a las urnas para
cidir (en régimen de voto obligatorio) si Brasil debia o no restaura
el régimen monéarquico y cambiar su sistema de gobierno, de pres
dencialista a parlamentarista.

Entre el periodo constituyente (1985-1988) y el plebiscito (1993)
estaba ampliamente difuminada en Brasil la expectativa de que otr
reformas institucionales serian introducidas mediante enmienda
constitucionales y leyes ordinarias votadas por el Congreso —pc
ejemplo, la implantacion de un sistema electoral inspirado en el mc
delo aleman de “voto proporcional personalizado”—. Las dos pro
puestas centrales en el debate publico, y sometidas a consulta poj
lar, fueron derrotadas por un amplio margen: Brasil continué
republicana y presidencialista. Con ese resultado, los temas parlame
taristas y monarquicos desaparecen practicamente del debate publi
las otras propuestas de reforma no desaparecieron, pero perdier
fuerza. Dieciocho meses después del plebiscito, en octubre de 19¢
Fernando Henrique Cardoso, uno de los lideres de la campafa pr
parlamentarismo, fue elegido presidente de la Republica, dentro c
las reglas tradicionalés.

Desde su posesion (1° de enero de 1995), Fernando Henrique C.
doso viene ejerciendo el poder presidencial en toda su plenitud, i

3 La historia brasilefia, como se sabe, tuvo esa marcada diferencia en relacion a la Améri
hispanica: su régimen de gobierno fue monéarquico desde 1806 (cuando la Corte portuguesa
transfirio a Rio de Janeiro) hasta 1889, cuando un golpe militar proclamé la Republica e i
planté una Constitucién inspirada en la de los Estados Unidos de América.

4 Salvo en los dos periodos dictatoriales (1937-1945 y 1964-1985), el presidente brasiler
siempre fue elegido por voto directo, secreto y obligatorio de los ciudadanos mayores de :
afos. La Constitucién de 1988 extendié el derecho de voto, con caracter facultativo, a los |
venes entre 16 y 18 afios, y determind la realizacion de un segundo turno si ninguno de |
candidatos a la presidencia obtuviera 50% de los votos validos en el primer turno de votacic
Fernando Henrique Cardoso fue elegido en el primer turno, con 54% de los votos validos,
doble del porcentaje obtenido por el segundo, Luis Inacio Lula da Silva.
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cluso recurriendo con frecuencia a las llamadas “medidas provisic
nales”. Existe hoy practicamente un consenso entre juristas y parl
mentarios de que esta figura juridica, introducida por la Constituciot
de 1988 con el objetivo de limitar el excesivo arbitrio ejecutivo in-
herente a los antiguos “decretos-leyes”, produjo un efecto contraric
desequilibrando todavia mas las relaciones entre los dos podere
Dictadas por el presidente de la Republica, las “medidas provisionze
les” entran inmediatamente en vigor con fuerza de ley, perdiendo pc
ello su eficacia legal si no fuesen votadas o si fuesen rechazad
por el Congreso Nacional dentro de 30 dias; en cualquiera de los d
casos, debe el Congreso “disciplinar las relaciones juridicas derivz
das” (articulo 62, parrafo Unico). En realidad, la imposibilidad préac-
tica de revertir los efectos de muchas de esas medidas y la prerr
gativa que el Ejecutivo tiene de reeditarlas si nho fuesen votadas e
30 dias, inclusive con cambios de redaccién, equivaldran a una trar
ferencia, para el Ejecutivo, de una parcela sustancial de las atrib
ciones que normalmente corresponden al Legislativo. En los siet
afios transcurridos desde la promulgaciéon de la Constitucion —elab
rada como coronacién del retorno al régimen civil, en un clima de
plena libertad y pluralismo democraticos—, casi 1.100 de esas me
didas concebidas para situaciones delévancia y urgencia (articulo

62) fueron dictadas por el Ejecutivo. Algunas de ellas produciran pao
derosisimos impactos en la vida econdmica del pais, en la vida c
tidiana de los ciudadanos; por ejemplo, el bloqueo del 75% de todc
los activos financieros determinado por el presidente Fernando Collc
de Mello en su primer dia de mandato, 15 de marzo de 1990, cc
el objetivo de reducir drasticamente el nivel de liquidez de la eco
nomia; y la medida que extinguié el cruzeiro e instituyo el real comc
unidad monetaria, publicada inicialmente por el presidente Itama
Franco, el dia 1° de julio de 1994, y reeditada durante diez mes
consecutivos, hasta ser aprobada por el Congreso Nacional.

Los hechos arriba mencionados son indicativos de la inestabilida
latente desde el retorno al gobierno civil, en 1985, y de la ambigle
dad todavia subyacente en el régimen democratico del pais, a pe:
de su robustez informal (no hay rencores ni bloqueos ideoldgico
que dificulten el dialogo politico) y el clima vibrante del debate pu-
blico, sustentado por una prensa diversificada y crecientemente inve
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tigadora. Méas alla de los indicativos de tendencias basicas del sist
ma politico brasilefio, los hechos arriba mencionados son claramen
relevantes para el estudio comparativo de los procesos contempol
neos de transicion a (y consolidacion de) regimenes democrético
Pero no son hechaself-evident esto es, comprensibles a simple vis-
ta, sin un examen detenido del contexto en el que emergeran y
desenvolveran. Lo que se pretende ofrecer en el presente texto no
por consiguiente, una simple afadidura a la lista de los Illamadc
country studiesy sin una contribucion analitica (aunque basada er
el estudio de un Unico pais) a esa investigacion comparativa mas al
plia. Aunque no se pretenda explicitarlas por medio de cuadros e
tadisticos o de constantes referencias a otros paises, el autor cor
en que la intencién analitica y comparativa pueda ser facilmente ca
tada a través del propio entramado del texto, que se compone de ti
secciones, cuyas respectivas indagaciones son las siguientes:

1) Las tentativas de reorganizacion institucional hechas en Brasil
entre 1985 y 1993. (COmo surgieron las propuestas? ¢Qué deficie
cias fueron apuntadas en la estructura institucional del pais por Ic
congresistas constituyentes de 1987-1988, hasta el punto de deterr
nar la realizacion de un plebiscito sobre el sistema de gobierno?

2) El pre y el posplebiscito, de José Sarney a Fernando Henrique
Cardoso ¢Como se comportaron y qué valoracion tuvieron, en es
periodo, los presidentes de la Republica? ¢En qué medida se pue
conjeturar que hayan sido responsables, o simplemente victimas c
agravamiento de una crisis latente, causada por otros factores? |
particular, ¢cémo ha evolucionado el proceso politico brasilefio en ¢
posplebiscito? Esa implantacién de un régimen parlamentarista fu
vista por la mayoria de la “clase politica” y de los formadores de
opinibn como necesaria para la superacién de graves deficiencias ir
titucionales —y hasta de una crisis a corto plazo—, ¢como se explic
gue el pais haya aparentemente conseguido estabilizarse entre 1¢
y 1995 —prevaleciendo hoy un clima de razonable optimismo en arr
plias parcelas de la opinién publica e incluso entre potenciales inve:
tigadores extranjeros, que antes veian a Brasil como un elevac
“riesgo politico”—?0Otras reformas institucionaleslesviada una op-
cion parlamentarista de la agenda publica, en la medida que perm
necen relevantes las otras propuestas de reforma institucional que \
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nian siendo discutidas desde mediados de los afios 80 —como u
alteracion del sistema electoral, una implantacién de una barrera d
5% de la votacién nacional para reducir el fraccionamiento del sis
tema partidario, y una reduccién o eliminacion de la desproporciol
existente entre las escafos de los estados en la Camara Federal
relacion a las respectivas poblaciones— entre otras?

3) Resultados del plebiscito sobre forma y sistema de gobi&mo
el nucleo de lo que Huntington (1993) llariird Wave Democra-
cies decenas de paises se redemocratizaran o estan alcanzando la
mocracia por primera vez —y que la mayoria de ellos se inclinan pc
regimenes presidencialistas—. Por otro lado, aunque no se pueda |
blar de una demostracion definitiva, existen fuertes indicaciones con
parativas de que la forma presidencialista de gobierno causa (o
menos tiene una mayor probabilidad de asociarse a otros factores g
contribuyan a la inestabilidad politica), dificultando la solucion de
crisis que eventualmente amenacen el régimen democratico. En e:
sentido, ¢qué conclusiones se pueden extraer de la experiencia b
silefia reciente —en patrticular, de la tentativa de implantar un siste
ma parlamentarista a través de una consulta plebiscitaria al ele
torado—?

I. LAS TENTATIVAS DE REORGANIZACION INSTITUCIONAL HECHAS
EN BRASIL ENTRE 1985y 1993

¢, Qué razones habrén llevado a la mayoria de los miembros de
lamada “Comisién Afonso Arinos” (1985-1986), que preparé el
principal anteproyecto de Constitucion, a sugerir un modelo parla
mentarista como piedra angular de la reorganizacion institucional bre
silefia después del régimen militar? ¢Y por qué la mayoria de Ic
parlamentarios electos para componer el Congreso Constituyen
(1987-1988) propiamente dicho habran tomado una extrafia decisic
de, por un lado, rechazar la implantacién inmediata de ese sistem
y, por otro, determinar la realizacion de un plebiscito sobre esa m:
teria, cinco afios después de la promulgacion de la Constitucion? E
tas indagaciones se vuelven mas agudas si recordamos que, al de
minar la realizacién de una consulta plebiscitaria sobre un:
alternativa presidencialista o parlamentarista, los constituyentes fue
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ran mas lejos: anexaran otra consulta, sobre si Brasil debiera con
nuar republicana o restaurar el régimen monarquico, abolido en 188
Estas indagaciones son instigantes y no solo por el caracter inusita
de los acontecimientos a que se refieren y por tener una posici
prioritaria en la agenda publica durante un periodo en que Bras
atravesaba una gran inestabilidad econdmica, pero también y sok
todo porque, para responderlas bien, es necesario examinar una
tructura institucional y una cultura politica brasilefia propia en une
perspectiva comparada.

Recordemos en primer lugar que Brasil, al contrario que la Amé
rica hispanica, tuvo una importante experiencia monarquica y un re
zonable embrién de parlamentarismo durante el siglo XIX. Abolida
la monarquia, en 1889, corrientes de opinion monarquica y parlamel
taria continuaron existiendo por lo menos en el seno de la elite y et
tre los letrados. La corriente monarquica disminuy6 rapidamente, vol
viéndose en cierto modo folklérica después de un siglo de republic:
pero una corriente parlamentarista siempre tuvo presencia signific:
tiva en los debates politicos, con una hipétesis de implantacién de L
régimen parlamentarista siempre reapareciendo en momentos de cri
0 cuando se pensaba en alguna alteracion politico-constitucional in
portante. En las Asambleas Constituyentes de 1933 y 1945, la cue
tion fue debatida; ante la crisis militar que siguié a la renuncia de
presidente Janio Quadros, en 1961, la salida a la indiferencia fue
implantacion de un mecanismo parlamentarista; e incluso durant
la llamada “apertura”, hacia 1980, una hipétesis parlamentarista lle
g6 a ser ventilada, aunque con poco énfasis, como una forma po
blemente menos problematica de completar un pasaje del régime
militar al civil.

Por tanto, era previsible que una alteracion del sistema de gobie
no seria un tema central en los trabajos de la Comisién nombrac
por el presidente José Sarney en agosto de 1985 para elaborar un
teproyecto de Constitucion —también porque el inspirador y presi
dente de la misma, Afonso Arinos, era un conocido admirador de

5 Conviene sefialar desde ahora que, durante los afios 80, el término parlamentarismo p:
a designar predominantemente un modelo semejante al francés. Las implicaciones de este he
seran discutidas en la parte final de este trabajo. Sobre los origenes y variantes del modelo fr
cés, ver Duverger, 1978; para un analisis de las dificultades del modelo francés, ver Duverge
1978; para un analisis de las dificultades de ese modelo, Linz, 1994, pp. 48-62.
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modelo francés—. La implantacion del Plan Cruzado en febrero d
1986 y la impresionante popularidad que la congelacion de precic
subitamente confirid al presidente José Sarney cre6 durante algun
meses la impresion de que el tema perdia fuerza. Pero el hecho f
gue, al terminar sus trabajos, en septiembre de 1986, la propia C
misién, en contra de lo que se suponia que preferia el presidente
la republica incluy6 la adopcion de un modelo parlamentarista (col
eleccion directa del jefe de Estado) entre sus recomendaéidies.
propio Afonso Arinos fue elegido senador constituyente por Rio de
Janeiro; y la propuesta parlamentarista gand importancia durante
Congreso Constituyente. En la votacion decisiva, que ocurrié el di
22 de marzo de 1988, la continuacién del presidencialismo tuvo 34
votos, contra 212 favorables a la implantacion del parlamentarismc
pero la propuesta de convocar un plebiscito sobre la forma y el si
tema de gobierno, presentada conjuntamente por el pequefio gru
monarquico y por los parlamentaristas, fue aprobada en septiemb
de 1987 casi por unanimidad de los constituyentes.

Para una mejor comprension de esa complicada trayectoria, es n
cesario recordar el contexto politico y algunas de las estipulacione
institucionales que condicionaron de manera decisiva el proceso br
silefio de transicion del régimen militar al civil.

Primero, el debilitamiento de ambos lados, militares y civiles,
en la fase final de la transicion

El caracter gradual de la redemocratizacion brasilefia, iniciada e
1974 y solamente concluida formalmente en marzo de 1985, con |
toma de posesidén de un presidente civil, redujo el espacio politico ¢
los gobiernos militares, que serian capaces de retrasar, pero no de e
tar el retorno de la democracia, y al mismo tiempo desgasté a Ic
principales liderazgos civiles. Al contrario de lo que ocurri6 en Ar-
gentina o en Chile, los politicos brasilefios tuvieron que encuadrars
en dos nuevos partidos (Arenas, gobierno, y MDB, oposicién) y d
someterse continuamente a los enfrentamientos electorales para

6 Las observaciones aqui hechas sobre la Comisién Afonso Arinos se basan en la exf
riencia personal del autor, que de ella participé6 por nombramiento del presidente José Sarn

7 Para un mayor desenvolvimiento de este andlisis de la transicion brasilefia, ver Lamol
nier, 1990 y 1994, (b) y (c).
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Camaras legislativas y también, a partir de 1982, para los gobiern
federales, teniendo en cuenta el restablecimiento de la eleccién
sus ejecutivos por el voto popular directo. Afiadase que ese debil
tamiento politico, a inicios de los afios 80, coincidia con un moment
de maximo impacto de la crisis de la deuda externa, que forzé ur
abrupta reduccién del gasto publico, acentuada con un deterioro
los servicios sociales y una violenta recesién de 1981-8983.

Segundo, una aguda preocupacién de los lideres civiles
en la busqueda de una mas amplia legitimacion posible
durante el primer periodo de gobierno democratico

Transcurridos 21 afios de gobierno militar y dado ese conjunto e»
tremadamente adverso de circunstancias, se comprende por que,
Brasil, los lideres politicos civiles buscaron una amplia legitimacion
para la renaciente democracia —hasta el punto de comprometer
con una convocatoria de un Congreso Constituyente—. Las tentative
de suavizar las dificultades de la fase final de la transicion mediant
negociaciones con los militares se agotaron en 1981, cuando el g
bierno del general Jodo Figueiredo forzé a su mayoria parlamentar
a endurecer la legislacion que regiria las elecciones de 1982, con
objetivo evidente de impedir el fortalecimiento del principal negocia-
dor civil, el entonces senador Tancredo Neves. Victoriosos en I;
eleccion para diversos e importantes gobiernos federales, en 1982, |
lideres de la oposicién, incluso Tancredo Neves, presionaron pal
gue el sucesor del general Figueiredo fuese elegido en eleccion
presidenciales directas; con ese objetivo, llegaron a promover man
festaciones populares de una dimensién jamas vista en el pais (la |
mada campafia de las “Diretas-J&”", de 1984), pero una vez mas fu
ron derrotados por la mayoria gobernante en el Congreso.

Este es el trasfondo que llevé al peculiarisimo y extremadament
problemético desenlace de la transicion brasilefia: de un lado, la ele
cion indirecta de Tancredo Neves por el propio Colegio Electoral qu
antes refrendaba las indicaciones militares; de otro, la convocator
de un Congreso Constituyente con una funcién formal de reorganiz:
juridicamente el pais y la no menos importante funcion simbdlica di

8 Cfr. Lamounier y Bacha, 1994, pp. 162-165.
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proporcionar a la renaciente democracia el maximo posible de leg
timidad.

Tercero, el vacio de liderazgo presidencial debido a la muerte
de Tancredo Neves, que no llegd a tomar posesion,
y la subida a la presidencia del vicepresidente, José Sarney,
cuyas credenciales democraticas eran dudosas
en aquel momento, a la vista de su anterior participacion
en la base parlamentaria de los gobiernos militares

Se sabe que los trabajos del Congreso Constituyente de 1987-19
se caracterizaron por un grado inusitado de descentraliZaditaa.
yoria de partidarios no podria tener, dado el alto grado de fragmel
tacion del sistema de partidos y una acentuada inseguridad de los
deres, en aquel momento, en cuanto al alcance de su legitimida
Méas grave, sin embargo, era que la debilidad inicial del president
Sarney se reflejara en la Comision encargada de elaborar el antep
yecto, retirandole cohesion y autoridad. Asi, a principios de 1987, la
trabajos constituyentes se iniciaron con un anteproyecto usado t
solo informalmente, con una negativa terminante de los constituyer
tes en crear una comision interna que se responsabilizase de la e
boracion de otro, y sin liderazgo presidencial constructivo, ya que, €
ese momento, el presidente José Sarney perdié vertiginosamente el a
yo popular que tuvo durante los primeros meses del Plan Cruzad
Las implicaciones de ese conjunto de circunstancias necesitan col
prenderse bien. El convivio de un Congreso Constituyente tedrice
mente soberano con un presidente sin firmes credenciales democ
ticas y que apenas sustituiria a Tancredo Neves, el verdadero lid
civil de la transicion, significabgpso factouna crisis institucional la-
tente. Tedricamente soberano, el Congreso Constituyente podria op
por la reduccién o por el inmediato cierre del mandato presidencie
en curso, con la consecuente convocatoria de nuevas elecciones. C
el debilitamiento politico del presidente, una parcela sustancial de Ic
constituyentes de hecho se inclind por la reduccion del mandato c
Sarney de seis a cuatro afios. Muchos se inclinaron por la reducci

9 Para una comparacion analitica entre experiencias de asambleas constituyentes, ver Ni
len et al (1992).
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combinada con la simultanea implantacién del parlamentarismo, alte
rando, por consiguiente, el propio caracter de la subsiguiente eleccic
presidencial. Bajo tales condiciones, el presidente se entregd a fon
para mantener el régimen presidencialista y se redujo su mandato
seis a cinco afios. En la intensa disputa que se produjo entre el L
gislativo y Ejecutivo se encuentra la explicacion para la extrafia de
cision que finalmente tomé el Congreso Constituyente. De un ladc
el presidente José Sarney consiguié revertir la aparente mayoria pr
parlamentaria y fijar en cinco afios la duracion de su mandato. D
otro, una parcela mucho mayor que los 212 que votaron el parlame
tarismo acordaron ampliar la propuesta originalmente formulada pc
el diminuto grupo monarquico, determinando que un plebiscito so
bre el sistema de gobierno fuese realizada cinco afios después de
promulgacién de la Constitucion.

Nos referimos anteriormente al hecho de que el debate sobre
sistema de gobierno (presidencialism® parlamentarismo) caminé
pari passucon otras propuestas de reformulacion constitucional,
como por ejemplo la imposicion de un sistema electoral inspirado e
el modelo aleman y de mecanismos (como la clausula de barrer.
que dificultase la proliferacion de partidos. Conviene remarcar quu
habia importantes ambigliedades en la discusién de todos esos ten
En la cuestion del sistema electoral y del sistema de partidos, pt
ejemplo, la preocupacion con los incentivos tiene fragmentos entre
mezclados en las leyes brasilefias que vienen de lejos —desde |
aflos cincuenta—; pero habia un consenso momentdneo de que f
mero era necesario remover los controles remanentes del régimen r
litar; con el objetivo de maximizar la legitimidad de las elecciones
de 1986 y del Congreso Constituyente que de ellas resultaria. E
cuanto al sistema de gobierno, el parlamentarismo fue defendido
bien como una forma de contener el potencial de arbitrio del Ejecu
tivo, o bien en el sentido opuesto, como una forma de romper blc
queos (a través del voto de confianza y de la amenaza de disolucit
y convocatoria de nuevas elecciones) y conferir mayor eficacia de
cisoria al gobierno.

A pesar de las ambigiedades arriba sefialadas, no es una exa
racion afirmar que un amplio diagnostico se fue forjando desde lo
trabajos de la Comisién Afonso Arinos. Reducido a los puntos eser
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ciales, ese diagnostico apunta los riesgos para la democracia y la «
bilidad decisoria derivada de una estructura institucional que combin
la aguda dependencia del Ejecutivo presidencialista en relacion a
legitimacion plebiscitaria y la fragmentacion, ampliacion del poder de
veto de las minorias y la multiplicidad de bloqueos que caracteriza
las llamadas democracias “conciliadord%”.

La parte referente al Ejecutivo plebiscitario necesita elaboracién
dada la abundante crénica latinoamericana de crisis y casos de abrt
to agotamiento de la autoridad al perder apoyo difuso inicialment
dado a presidentes elegidos por el voto directo de grandes elector
Ya la caracterizacion de la estructura institucional brasilefia com
“conciliatoria” requiere una breve explicacién, y posiblemente des-
pertard alguna incredulidad. En efecto, “conciliatoria” no es ung
imagen suscitada por la experiencia de dos regimenes autoritarios
este siglo —el Estado nuevo de 1937-1945 y el régimen militar d
1964-1985—, y por la hipertrofia del Ejecutivo, que todavia hoy ejer-
ce una amplisima iniciativa legislativa por medio de llamadas “me:
didas provisionales”. Esos hechos dificultaran el reconocimiento d
una caracteristica opuesta, pero no menos basica, del sistema polit
brasilefio: el hecho de que la espina dorsal del subsistema repr
sentativo (electoral, partidario y federativo), bajo condiciones demo
craticas, esta mucho mas orientada para bloquear que para toma
implementar decisiones. La imagen de concentracion y verticalismc
si no de truculencia y arbitrio a la que se llega por la observacio
de la cupula ejecutiva, contrasta vivamente con la que se obtiene
el andlisis de los sistemas electorales y de partidos, del funcion:
miento parlamentario, de la estructura federativa con tres nivele
igualmente autbnomos, de la organizacion del Poder Judicial y de |
autonomia que la Constitucién de 1988 confiri6 al Ministerio Publico,
de Arenas, en las cuales el proceso decisorio se basa en la ung
midad (como Confaz consejo de los secretarios federales de fina
zas), y hasta la estructura interna de organizaciones no-gubername

10 El contraste entre democraciasyoritariasy conciliatorias o asociativase hizo de ma-
nera especialmente incisiva por Lijphart (1984). Mi punto de vista es que Brasil felizmente n
es una sociedad “plural” en el sentido de Lijphart; tiene una estructura institucional marcade
mente “conciliatoria”. Ver, al respecto, Lamounier, 1991, 1992 y 1994 (c) y Lamounier y Baha
(1994). Sobre la organizacion judicial y el Ministerio Publico, ver Sadek (1995).
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tales, como el Consejo Federal de la Orden de los Abogados de Br
sil, OAB. Examinados todos esos mecanismos en su conformacic
individual y en sus interrelaciones, se entiende claramente que, ¢
esta vertiente, el sistema politico brasilefio difiere marcadamente ¢
otros sistemas latinoamericanos y esta hoy mucho mas proximo d
polo “conciliatorio” que del “mayoritario”, segln la terminologia de
Arend Lijphart. O sea, mucho méas préximo a un entendimiento de |
democracia como bloqueo al poder de la mayoria que del concep
opuesto, cuya preocupacién mayor es incentivar la formacién y cor
ferir legitimacion electoral a una mayoria que se responsabiliza pc
la formulacion e implementacién de amplios programas de gobiernc

Il. EL PRE Y EL POSPLEBISCITO: DEJOSE SARNEY
A FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Como fue resaltado en la seccion anterior, los riesgos del pres
dencialismo brasilefio se evidenciaron tanto en los casos de abrupto ¢
bilitamiento del presidente (José Sarney después de un colapso
Plan Cruzado) como en casos de metedrico ascenso, como si el
tular del cargo hubiera tenido inclinaciones cesaristas (caso de Fe
nando Collor de Mello en sus primeros meses de mandato). El apoy
a la alternativa parlamentarista entre los segmentos de alto nivel ed
cacional, que se venia manifestando desde el Congreso Constituyel
(1987-1988) crecio nitidamente, igual entre el electorado de masa
en la medida en que se configuraba el agonizante final del manda
de José Sarney y la frustracion de las esperanzas depositadas en |
nando Collor, elegido en diciembre de 1989 y destituido mediant
proceso deémpeachmentn septiembre de 1992. La sensacion de
“alivio” y retorno a la “normalidad” traida por el gobierno interino
de Itamar Franco (septiembre de 1992 a enero de 1995) parece hal
sido uno de los factores responsables para el regreso de la tender
pro-parlamentarismo y por la consecuente derrota de esa propuesta
el plebiscito de 21 de abril de 1993. Antes de analizar el plebiscit
en si mismo, vale la pena examinar mas detenidamente esta cuesti
,como se explica que el sistema politico brasilefio haya conseguic
aparentemente equilibrarse en 1993-1994, sin las reformas politic:
que antes se tenian como indispensables?
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El reequilibrio o estabilizacién a la que arriba nos referimos —y
gue puede ser en parte, y que no es totalmente ilusoria— se de
fundamentalmente a tres factores, todos ellos ligados al desempe
politico de Fernando Henrique Cardoso. Primero, su nombramient
para el Ministerio de Hacienda, en abril de 1993, y la derivada evi
dencia de que el control de la inflacion pasaria a ser perseguido t
nazmente, como primera prioridad del gobierno. Segundo, la fuert
receptividad popular al programa de estabilizacién (Plan Real), sobr
todo a partir de 1° de julio de 1994, cuando se efectu6 el cambi
de moneda, del cruzeiro al real. Tercero, la disolucion de las e»
pectativas negativas que se habian acumulado respecto de la elecc
de 1994, esto es, una reversion de la expectativa de polarizacic
ideoldgica y una fuerte convergencia que se establecié en torno a
candidatura de Fernando Henrique Cardoso, hasta el punto de ser €
gido en el primer turno, con el doble de la votacion de Lula, el ma:
importante lider sindical de la historia brasilefia y gran ventaja sobr
otros seis candidatos, inclusive tres exgobernadores.

Para una buena comprension del significado simbdlico y politicc
del Plan Real en la vida brasilefia, es indispensable situarlo en
cuadro de la prolongada crisis en que el pais entr6 desde inicios
los afios 80. Tal y como sucediera inicialmente con el Plan Cruzad
(1986), pero diferente de las tentativas de estabilizacibn monetaric
que se le seguirdn de 1987 a 1991, el Plan Real produjo el combt
tible politico necesario para su propia continuidad y la explosion d
las reformas constitucionales y estructurales consideradas como ne
sarias para consolidar una estabilidad monetaria duradera y el retor
del crecimiento econémico. O sea, tal como el proyecto de conve
tibilidad del ministro Cavallo, en Argentina, igual al Plan Cruzado,
produjo efectos politicos suficientemente fuertes para romper el cil
culo vicioso que venia produciendo una grave sensacion de crisi
inestabilidad monetaria/debilidad politica de los gobiernos/incapaci
dad de implementar programas de estabilizacion a corto plazo y r
formas estructurales que reabrieran una perspectiva de “progre
so”/pero de debilidad politica. Como vimos en la seccién anterior
uno de los argumentos utilizados por los parlamentarista a medic
que se aproximaba el plebiscito de 1993 era exactamente éste: la
constitucion de las condiciones de gobernabilidad. Y, de hecho, ent
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la convocatoria del Constituyente y el plebiscito, Brasil vivio una pe-
ligrosa secuencia de acontecimientos desestabilizadores: 1) el impr
sionante aumento y la igualmente vertiginosa erosion del apoyo pc
pular a José Sarney, en los diez meses de vigencia del Plan Cruza
Il) tres afios (1987-1989) en que, debido a la debilidad politica di
su gobierno, Brasil asistio al sucesivo fracaso de diversos planes de
tabilizacion y reforma, pero, todavia peor, asistié también al atrinche
ramiento en la Constitucion de muchos de los factores ya entonc
apuntados como responsables por el desequilibrio fiscal, persistenc
de las presiones inflacionarias, pérdida de competividad internacion;
e inexorable tendencia al estancamiento econdémico; Ill) el empeor:
miento de las condiciones indicadas en el apartado anterior al pun
de que el presidente Collor asumié su mandato con una tasa me
sual de inflacion de 83% (por tanto, con una enorme demanda popul
por “cualquier decision”), bloqued un 75% de los activos financieros
como “medida provisional”, vié su prestigio popular incrementarse
de manera impresionante en las semanas que seguirian a esa d
sion, el retorno de la tasa mensual de inflacion a dos digitos apen
cuatro meses después de esa brutal reduccién de liquidez, y en |
dos afos siguientes al aislamiento politico del presidente, finalment
impedido por acusacién de corrupcion. Incluso el referido “alivio”
que se observd durante los primeros meses de la presidencia de |
mar Franco fue relativo, dado su temperamento irascible y, mas col
cretamente, el hecho de haber nombrado y destituido tres ministre
de Hacienda en sus primeros siete meses de ¥argo.

La anterior recapitulacién ayuda a comprender el cambio de la s
tuacion politica que se operd a partir de 1994. Gracias en gran par
al estilo moderado y negociador de Fernando Henrique Cardoso,
sus 12 afios de experiencia como senador, y la trayectoria académ
que lo habilitd6 a formar equipos técnicos de alta competencia y pre:
tigio, el Plan Real se fue constituyendo paso a paso, restaurando
confianza de los agentes econdmicos en el intento gubernamental
alcanzar la estabilidad sin magias “heterodoxas”. Otro dato impor
tante es que Fernando Henrique Cardoso comunicO claramente

11 Rumours of possible military intervention surfaced several times during president Francos
term of office. In early 1993 they emerged in connection with the presidents apparently incor
sistent behavior, but later in the year were mostly due to corruption scandals involving politi-
cians and businessess
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pais, como ministro de Hacienda y posteriormente como candidato
la presidencia, que la estabilizacion seria necesariamente un “proc
so0” (término siempre utilizado por él), y que las medidas monetaria
y fiscales que componian el Plan tendrian que ser complementad
por reformas mas profundas —incluso alterando los dispositivos fis
cales y econémicos de la Constitucion de 1988—.

El segundo factor al que me referi al inicio de esta seccién fu
una respuesta fuertemente positiva de los ciudadanos al Plan en
momento en que se dio el cambio de la moneda (del cruzeiro al rec
y la tasa mensual de inflacion cay6 de 45 a cerca de 3 por cient
La aprobacion se reflej6 inmediatamente en los indices electorale
haciendo que Fernando Henrique alcanzase y sobrepasase a LU
antes tenido como virtualmente invencible, en las seis semanas ¢
guientes, y decidiese la eleccién ya en el primer turno (3 de octubi
de 1994).

Desde el punto de vista que nos interesa el presente analisis,
punto basico es que los acontecimientos arriba recapitulados disolvi
ron por lo menos dos de los factores responsables de la atmdsfe
de crisis que Brasil venia viviendo desde el término de la transicior
en 1985, con la breve excepcién del Plan Cruzado. De un lado,
receptividad al Plano Real y la eleccion de Fernando Henrique Ca
doso desmintieron la suposicion, ampliamente diseminada de izquie
da a derecha, de que Brasil no podria escapar a un periodo de fue
polarizacién ideoldgica. A la izquierda, porque los avances electora
les del PT (Partido de los Trabajadores) y su capacidad de capitaliz
el tema de la corrupcion en la agenda publica habian creado una it
presion de que ese partido saldria victorioso en las elecciones pr
sidenciales de 1994, pero sin dar prioridad al tema de la inflacior
A la derecha, porque no pocos lideres de los partidos que se dic
conservadores trabajaban con la misma hipétesis. Creian que el |
fracasaria y se desmoralizaria en el gobierno, y por tanto que el pe
podria salir ganando, a medio plazo, si “quemase” mas rapidamen
“esa etapa”.

Por otro lado, con el inicio de la estabilizacién, la desaparicion de
la atmésfera de polarizacion electoral y la eleccién de un gobiern
con fuertes candidatos de calidad intelectual, la perspectiva de gra
des reformas estructurales volvié inmediatamente a la agenda pub
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ca. Empresarios, lideres sindicales, formadores de opinién y politicc
en todos los puntos del espectro ideolégico pasaron a ver los cuat
afios de mandato de Fernando Henrique Cardoso, e incluso el me
dato del presidente que venia a sucederlo, como un periodo de 1
formas estructurales —independientemente de las preferencias ¢
cada uno sobre las propuestas ya formuladas por el gobierno FHC
en parte aprobadas por el Congreso Nacional—. O sea, no hubo cc
senso, pero tampoco existe una sensacion de estéril agitacion —q
jocosamente se podria llamar de sindrome de la pardlisis hiperac
va—!2 predominante desde el colapso del Plan Cruzado y la maraf
en que se transform6 el Congreso Constituyente.

O sea, un analisis satisfactorio de las tentativas de reforma inst
tucional que Brasil viene debatiendo desde los afios 80 necesita ¢
locarlas en una moldura mas amplia de una crisis que se vino fo
mando desde los ultimos afios del periodo militar.

Desde principios de los afios 80 hasta los primeros meses del g
bierno de Itamar Franco, una serie de factores agravo la crisis y de
pués pasoé a dificultar la ruptura del circulo vicioso que la perpetua
ba: el mutuo debilitamiento entre las autoridades militares que poc
a poco se alejaban y a los civiles que se desgastaron en la prolc
gada transicion del régimen autoritario al democrético; el agotamier
to del modelo econémico nacional-estatal, ya evidente a finales d
los afios 70, agravado por la llamada crisis del petrdleo y por el er
carecimiento de los intereses, y acto seguido por el colapso del f
nanciamiento externo, a principios de los afios 80; el aumento de I
tensiones sociales, en el transcurso de la recesién y de la reducci
de los gastos publicos en aquel mismo periodo; la muerte de Tal
credo Neves, principal lider civil de la transicion brasilefia, y su sus
titucidon por un vicepresidente que no tenia credenciales comparable
el no aprovechamiento por José Sarney del capital politico que st
bitamente se constituy6 gracias al éxito inicial del Proyecto Cruzadc
el desempefio decepcionante del presidente Fernando Collor, que a
b6 llevando alimpeachmentle 1992. La lista anterior no pretende ser
exhaustiva, pero debe ser suficiente para remarcar la complejidad c
contexto politico y econémico subyacente a las propuestas de reforn
institucional debatidas en Brasil desde mediados de la década pasa

12 Cfr. Lamounier, 1994 (d).
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En un cuadro de sucesivos fracasos en el combate a la inflacio
los lideres politicos y los publicistas en general comenzaron a apost
cada vez mas por una solucién previa del problema politico: primerc
por la convocatoria de un Congreso Constituyente; después, a través
la eleccién presidencial de 1989, elogiada en términos algo mesiar
cos como “la primera eleccion directa después de 29 afos”, comr
fue transformandose en condicién necesaria y suficiente de la resta
racion de la gobernabilidad; en seguida, el plebiscito sobre sisten
de gobierno en 1993, y finalmente el fracaso de la revision consti
tucional conquorumrebajado, también prevista para 1993 en las dis-
posiciones transitorias de la Constitucion de 1988. Durante ese p
riodo de agitada paralisis, no habia dudas de que la democracia ga
en vivacidad y se enriquecié con el debate —factores que posible
mente le serian muy beneficiosos a largo plazo; a corto plazo, si
embargo, la gobernabilidad continuaba precaria—.

Proclamar a esta altura el final de la crisis, una consolidacion d
la estabilidad monetaria y el suceso de las reformas estructurales ¢
ria evidentemente prematuro e imprudente. Lo mismo vale para |
cuestion institucional. A corto plazo, no habia duda de que la im
plantacion del Plan Real y su impacto en las elecciones revirtié pc
derosamente en algunos de los engranajes politicos que perpetuat
y agravaban la crisis brasilefia. Con esos elementos, el pais se lik
de una logica electoral polarizadora que antes parecia inexorable: |
escenario radicalizado, en el cual los mensajes ideoldgicos serian ¢
grimidos con creciente y fantasmagorica intensidad, amenazando
propia eleccién. Lo que ocurrié fue lo contrario. En vez de la espe
rada radicalizacion, se asistié6 a una acentuada convergencia electol
propiciada por la prioridad que se habia conferido a la estabilida
monetaria y a propuestas de reforma que podian consolidarla: elim
naciéon de tasas de la economia, supresion de monopolios estatal
privatizacion, reforma de los sistemas administrativos, tributario y pre
ventivos.

Obsérvese, mientras, que esa impresionante reversion del proce
de la crisis se volvio posible gracias a la conjuncién rara de cierto
factores. He aqui algunos de ellos: 1) un presidente (Iltamar Francc
que se pasa meses causando preocupaciones... entre los agentes
némicos con acciones y declaraciones precipitadas, pero subitamer
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nombra para el ministerio de Hacienda a un intelectual con un estil
exactamente opuesto, y lo transforma en primer minggrdactoen
menos de dos meses después de la derrota del parlamentarismo
el plebiscito; Il) un ministro y presidente (Fernando Henrique Car-
doso) con fuertes credenciales intelectuales y biogréaficas de izquie
da, pero dispuesto a implementar un programa aceptado por la d
recha; Ill) una coalicion de siete partidos, equivalente nominalment
a 77% de los escafios en la Camara de los Diputados, para dar s
tento a ese gobierno, coalicion que por cierto tiene graves divergel
cias y rivalidades, pero que demostrdé cohesion suficiente para reur
al 60% de votos necesarios, en dos turnos de votacion, para aprot
en la Camara cinco importantes enmiendas constitucionales duran
el primer semestre.

Es plausible suponer que esa potente conjuncion de factores co
duzca el proceso de reformas hasta un punto irreversible y reduzc
en consecuencia, una inestabilidad latente y la necesidad de reform
institucionales. Es hasta posible que induzca una reforma partid:
ria informal, reduciendo el nimero de siglas y aumentando la cohe
sién interna de las principales de entre ellas. Pero queda, de cu
guier manera, una interrogacion fundamental: cuando la conjuncio
de factores no sean tan favorables, ¢como funcionard la estructu
institucional brasilefia, que se basaba, como se dijo, en la problem
tica combinacién de un Ejecutivo plebiscitario con un sistema de re
presentacién exacerbadamente conciliatoria?

[1l. RESULTADOS DEL PLEBISCITO DE1993 SOBRE FORMA
Y SISTEMA DE GOBIERNO

Tiene razon Dieter Nohlen cuando precisa, en diversos de sus €
critos, los limites y riesgos de la llamada “ingenieria institucional”.
En su aportacion en el Seminario que juntos organizamos en S
Paulo, en marzo de 1992, él desdobl6 esa advertencia en tres ar
mentos de caracter general: dnaliticamente es necesario tener
siempre en cuenta la complejidad de los sistemas institucionales co
cretos, y en particular la falacia de los monocausalismoste&)le el
punto de vista normativano habia ningin modelo ideal: o sea, es siem-
pre necesario tener en consideracion los factores historicos que delin
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tan el campo de las preferencias y condicionan la eleccion; y final
mente, 3)bajo el aspecto operatiyono es conveniente pensar en

transferencias, si emdaptacionesde sistemas o modelos, segun con-
diciones individuales, conforme a las circunstancias de cada3pais.

La experiencia brasilefia de los afios 80 a los 90 merece ser ar
lizada en profundidad, y con un mayor apoyo empirico del obtenid
hasta ahora. Es posible que ningun otro, entre los paises que se
mocratizaron o redemocratizaron en las Ultimas décadas se haya e
ganchado tan intensamente en el debate de reformas institucional
Someter la forma y el sistema de gobierno a una consulta plebiscitar
imperativa —y con base en el mismo sistema de voto obligatorio uti
lizado para fines electorales normales— ya es en si mismo una d
cision inusual. No es facil, en una década en que el debate publi
se engrandecié de manera tan extraordinaria, ponderar juiciosamer
los costos y los beneficios; separar las iniciativas que se suceden
precedentes histéricos densos y maduros de las que apenas revele
ingenuidad e improvisacion; valuar qué parte de los actores politicc
y de los ciudadanos se orientd con base en conocimientos compal
tivos adecuados y cudl otra reaccioné ciegamente a los estimulos, o |
rechazé completamente, como consecuencia de su desinformacion;
sobre todo distinguir las propuestas y acciones politicas que sélo r
flejaran ansiedad frente a losipassesgque se acumulaban de aqué-
llas que se formaran con el objetivo de corregir disfunciones insti
tucionales méas profundas.

Lo que pretendo a continuacién no es un relato sobre el plebiscit
ni una tentativa de evaluacion de los costos y beneficios de la “ag
tacion” institucional de la ultima décaéfaEs solo una serie de cua-
tro reflexiones analiticas sobre las dificultades que proyectos d
“reingenieria” institucional tenderan a enfrentar, sin ninguna suges
tibn de caracter general en cuanto a la conveniencia de cualquier €
trategia, ya sean globalistas o incrementalistas.

La primera reflexion es respecto a la cuestion mencionada pc
Nohlen, de la complejidad de los subsistemas institucionales. De ht
cho, por mas intenso que sea el debate sobre el funcionamiento,

13 Lamounier y Nohlen, 1993, pp. 143-146

14 Sobre los resultados del plebiscito, ver Lamounier, 1994 (a), pp. 289-290; para una tel
tativa de evaluacion de la “agitacion” institucional de mediados de los afios 80 hasta el plebiscit
ver Lamounier, 1994 (c).
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situaciones concretas, del presidencialismo o del parlamentarism
de sistemas electorales proporcionales o mayoritarios, y cuestion
analogas, dificilmente se alcanzara consenso sobre mecanismos c
sales. E incluso cuando se llegue a un razonable consenso, es re
cida la probabilidad de que se llegue a un consenso también sok
los efectos probables de determinada alteracién, o sobre el tiempo r
guerido para que tales efectos se hagan sentir, o sobre los benefic
de la reforma relativa a los simples costos del cambio. Esta const
tacion tiene dos corolarios. El primero es que el argumento por ¢
no-cambio (“hay cosas mas urgentes”, “los riesgos son muy grar
des”) tenderd a prosperar con extrema facilidad. El segundo es ql
un pais donde de hecho existan disfunciones institucionales grav
probablemente tendrd que convivir con ellas por un periodo de tiern
po dilatado, posiblemente expandiéndose los riesgos o perdiendo i
necesariamente eficacia decisoria —un poco como el individuo qu
padece una enfermedad curable, pero no conoce 0 no cree en L
cura, y asi se resigna a vivir por debajo de sus facultades—. Esta 1
tima parece ser una hipétesis relevante en conexidn con la estructt
institucional brasilefia vista en conjunto —esto es, con la aludid:
combinacién entre plebiscitarios y conciliadores exacerbados—.
Otra reflexién necesaria se dice respecto aviested interests
esto es, a los intereses que se forman y echan raices entre los r
canismos institucionales existentes. El corolario obvio, en la vieja li
nea de la “sociologia del conocimiento”, es que muchos de los qu
se benefician de esa situacion desarrollaran argumentos ideoldgic
contra el cambio. Otro, también obvio, es que muchos tal vez se co
venzan intelectualmente de la necesidad del cambio, pero cederan
las imposiciones de la “realidad”, o sea, a fuerza de sus propios i
tereses y de los intereses y presiones de sus aliados y otros acto
relevantes. Y un tercero, menos obvio, y entre los que se convenc
ran intelectualmente de la necesidad del cambio, siempre habra m
chos —eventualmente hasta una mayoria— sin disposiciones pa
luchar individualmente con las obligaciones de proponer o participa
en defensa de las reformas. E incluso habiendo inclinacibn mayor
taria en favor de determinada propuesta de reforma, muchos pref
riran que “otros” asuman, olsonianametftte| costo de movilizar la

15 Cfr. Olson, 1968.
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necesaria accion colectiva. En esa situacion, determinadas propues
podrian tener la aprobacion en el asunto de la mayoria sin que
ahi resulte ninguna accion; o sea, podran tener siempre una mayo
a su favor, pero una mayoria de poca intensidad, que sélo se trar
formara en iniciativas concretas si crisis serias impelieran a sus |
deres 0 una parcela mas amplia a promover los cambios tenid
como benéficos o necesarios. Esta hipotesis se ajusta de manera k
tante adecuada a los datos disponibles sobre las preferencias de
congresistas brasilefios respecto a varios temas institucionales —p
ejemplo el cambio del sistema electorakeapportionmente los es-
cafios en la Camara Federal para volverlas proporcionales a las [
blaciones de los respectivos estadd$—.

Mi tercera reflexién tiene como objeto lo que se podria llamar de
efectos maléficos de los periodos de calma o tranquilidad. Me refier
aqui a la alta probabilidad de que, después de una crisis aguda,
embargo, insuficiente para forzar la implantacion de una reform:
considerada como necesaria, la subsiguiente calma debilite o aniqui
la disposicién latente (un consenso de baja intensidad) la implant:
cion de la misma. Hagamos referencia en este texto a la falta de ¢
timulo que el suceso del proceso idweachmen{vale decir, el ale-
jamiento perfectamente pacifico) del presidente Fernando Collo
representé para la campafa parlamentarista. La conjuncion altamer
positiva —pero en probabilidades rara— de factores que permitio |
desradicalizacién de la eleccién presidencial de 1994 y la decision ¢
favor de Fernando Henrique Cardoso ya en el primer turno pro
bablemente funcionara durante algin tiempo como una de esas ¢
mas capaces de desarticular un movimiento reformista.

16 El Idesp (Instituto de Estudios Econdmicos, Sociales Wti€ws de Sdo Paulo) viene
realizandosurveysde opinién junto al Congreso Nacional y la elite brasilefia desde 1989. Sobre
las cuestiones institucionales aqui tratadas, ver Souza y Lamounier, 1991 y Lamounier Sou:
1993 y 1995 (a) y (b). El apoyo en Brasil del llamado de sistema electoral “mixto”, inspiradc
en el modelo aleméan, llegd a 55% en una pesquisa junto a 450 miembros de “elite”, €
1989/1990. Ensurveysrealizados junto a mas de 2/3 del Congreso Nacional, la cifra corres-
pondiente fue de 61% en 1991 y de 60% y 52%, respectivamente, en pesquisas realizadas
febrero y agosto de 1995. En lo referente a representacion de los estados en la Camara Fed
el apoyo tiene un esquema de estricta proporcionalidad en relaciéon a las relativas poblacior
fue de 63% entre las elites (1989-1990), y de 59% y 56%, respectivamente, en $osvdps
hechos junto al Congreso Nacional en 1995. Como ninguna articulacion se hizo en el senti
de implantar tales alteraciones, se puede interpretar estos altos porcentajes como consenso:
baja intensidad.
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Finalmente, hay una reflexion importante que tiene que ser hect
sobre la propia contraposicion entre presidencialismo y parlaments
rismo. Es cierto que el plebiscito no es el mejor camino para dec
dirse sobre una cuestion de esa complejidad. Tampoco cabe duda,
cuanto a la experiencia brasilefia de 1993, que se combindé en u
misma consulta una cuestion de razonable densidad politica (pre:
dencialismovs parlamentarismo) con otra ya practicamente perdide
en la memoria historica del pais (monarquéa republica), con el
grave perjuicio para la primera. Pero la experiencia brasilefia sugiel
otras dificultades de gran importancia tedrico-comparativa. Se sak
que las instituciones fundamentales de la democracia representati
—especialmente el Legislativo y los partidos politicos— tienen ciertc
desprecio en practicamente todo el mundo; en las democracias mer
consolidadas y en paises con fuertes desigualdades de renta co
Brasil, la actitud del ciudadano medio en relacion a aquellas institu
ciones varia entre la simple desatencion y una virulenta hostilidad. E
Legislativo y los partidos son instituciones abiertas, publicas, y coms
tales encarnan directamente los estereotipos negativos sobre la “f
litica” o, mejor dicho, la “politizacién”. No es extrafio que un mis-
mo individuo sea visto con desprecio u hostilidad (como un “poli-
tico”) en cuanto actia en el Legislativo, y con razonable respeto
incluso admiracién cuando se vuelve titular de un cargo ejecutivc
Asi, crisis agudas frecuentemente traen a la superficie una conoci
y virtualmente universal demanda de un “gobierno fuerte”. Se pued
suponer que, en regimenes parlamentaristas, esa demanda haga pe
en el régimen presidencialista. En regimenes presidencialistas— el
podra hacer pensar en el parlamentarismo —como ocurrié en Bras
durante los mandatos de Sarney y Collor— pero solamente en cuar
el presidente de la Republica fuera entendido nitidamente como
foco que origina la crisis.

En regimenes presidencialistas, crisis que lleven al pensamiento
cambios institucionales probablemente produciran las siguientes situ
ciones:

a) propuestas de gobierno mixto (con variantes mas 0 mMenos peé
lamentaristas del modelo francés, como ocurrié en Brasil desde mi
diados de los afios 80): se suscitan dudas sobre la llamada cohg
tacion entre un jefe de Estado elegido directamente y un prime
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ministro indicado por él, pero responsable ante el Parlamento,
eventualmente de partidos distintos o con distintas convicciones pre
graméticas. En ese caso, la tentativa de alterar el sistema enfrent:
las dificultades ya anteriormente apuntadas e incluso una vacilacic
relativa de que el modelo afrancesado no estimula la adhesién de |
adeptos del llamado parlamentarismo puro, monarquico o con ele
cion indirecta del jefe de Estado. Estas dificultades se verificaran cle
ramente en el caso brasilefio;

b) propuestas de parlamentarismo puro: son todavia mas vulner
bles a la hostilidad latente en la opinidbn puablica contra los partido
y el Legislativo, facilitando a los adversarios de la reforma la llama-
da mobilization of biag” y consecuentemente instigando inseguridad
entre los lideres que tendrian que luchar con la obligacién politic
de las negociaciones y decisiones necesarias para el cambio;

c) en cualquiera de los dos casos anteriores, si la crisis que (
seno al debate no llegara al punto de ruptura, habra probablemer
lideres —el titular de la presidencia y/o los que se vieran como sL
probables sucesores— dispuestos a invocar una legitimidad supues
mente “adquirida” a fin de bloquear un cambio institucional;

d) Intentar legitimar el proceso transfiriendo una decisién para lo:
electores, a través de la convocatoria de un plebiscito. Esta, como
sabe, fue la alternativa elegida por los constituyentes brasilefios
1988. Algunas de las dificultades ya fueron o pueden ser facilment
apuntadas: la excesiva complejidad de la materia para la mayoria c
electorado; la aparente plausibilidad del argumento de que “existe
cuestiones (econdmicas, sociales) mas urgentes”; la movilizacion d
bies, vale decir, de la hostilidad latente en la opinion publica contr:
los partidos y el Parlamento; una argumentacion de que los lidere
envueltos en la negociacion quieren reoligarquizar el sistema, convi
tiendo inocua la fraccién de poder que el elector individual ejerce a
escoger un jefe de Estado con plenos poderes, y no “simplement
votando a un partido que ir4 a desighar su lider como primer mi
nistro.

Con todo esto, los problemas enumerados en el inciso d), arrib:
dice respecto a la disputa como tal, esto es, cdmaoces de vitoria
de una propuesta parlamentarista, pura o mixta, en una consulta p

17 Schattschneider, 1951.
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biscitaria. Menos grave, como la experiencia brasilefia sugiere, es q
una derrota deslegitima gravemente una propuesta, al punto de re
rarlas de la agenda publica por un periodo de tiempo largo. La cor
clusion de este andlisis, que es reconocidamente una exploracion al
litica fundada en la experiencia brasilefia reciente, es que el camb
de sistemas de gobierno son de hecho dificiles, a no ser que ocu
la ruptura completa del orden constitucional preexistente. Dejando d
lado las ventajas o desventajas intrinsecas del presidencialismo y ¢
parlamentarismo como férmulas institucionales, nuestra hipétesis ¢
que la transicion mas facil de ser efectuada, en el mundo actual, es
del régimen parlamentarista al presidencialismo, dada la mayor opo
tunidad de éxito que le es propiciada por la “movilizacion del bies”.
La segunda transicion méas probable es la de un modelo hibridt
como el francés, pero con ambigliedades que puede comprometer
ulterior funcionamiento, dependiendo de las circunstancias de cac
pais. Y, finalmente, la transicién del llamado parlamentarismo puro
de preferencia con la precauciéon alemana del “voto constructivo”
Esta ultima alternativa (parlamentarismo puro) puede eventualment
revelarse mas factible en paises con tradicibn monarquica y en pais
antes gobernados por partidos Unicos (tipicamente los paises exsoc
listas), con la condicién de que hayan tenido y conservado un raz
nable simbolismo de gobierno colegiado, y no simples simulacros d
organos colectivos para la legitimacion del mando personal del jef
del partido.
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