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Disciplina partidaria en la Camara de Diputados

i bien es cierto que los partidos son actores clave de todas las

legislaturas, su papel varia enormemente segtin el pais de que se
trate. En Gran Bretafa y Argentina, los partidos son los actores prin-
cipales y el juego legislativo puede entenderse con unas cuantas refe-
rencias a algunos de los diputados. En Brasil, en cambio, aunque na-
die diria que los partidos legislativos tienen la fuerza de los peronistas
de Argentina o del Partido Laborista de Gran Bretafa, los lideres de
los partidos representados en el Congreso organizan el calendario le-
gislativo, participan en las negociaciones legislativas y median entre
los diputados y los ministerios.

En este articulo se hace una adaptacion de las teorias de los parti-
dos legislativos al caso brasilefio. En la primera parte, se demuestra
que, aunque poderosos, los presidentes brasilefios estdn lejos de ser
dominantes en la legislatura. Casi todas las propuestas del ejecutivo,
desde la administracién de José Sarney hasta el primer periodo de
Fernando Henrique Cardoso, han salido de la legislatura con un gran
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nimero de modificaciones o, simplemente, no han sido aprobadas. ;Por
qué los proyectos de ley de los presidentes brasilefios rara vez salen
indemnes del Congreso? ;Realmente se oponen a ellas los lideres de
los partidos, en especial los de los partidos que nominalmente forman
parte de las coaliciones presidenciales? Si, por el contrario, los lideres
de los partidos son simplemente incapaces de controlar a sus bases
para pasar los proyectos de ley del presidente, ;por qué los diputados
que las componen son tan reacios? Las respuestas residen en la natu-
raleza de los partidos legislativos de Brasil.

En la segunda parte se hace una revision de la literatura teérica
sobre los partidos legislativos, literatura que se basa principalmente
en la experiencia de Estados Unidos. Se demuestra que Brasil debe-
ria representar un caso de “gobierno de partido condicional”. Dadas
las reglas electorales del pais y su estructura federal, la influencia
deberia fluir de abajo hacia arriba, de los miembros del partido hacia
los lideres, no de arriba hacia abajo. La argumentacién respecto a la
influencia de los partidos legislativos depende, en iltima instancia,
de la habilidad de los lideres para obligar a los diputados que forman
sus bases a seguir su liderazgo.

En la tercera parte se recurre a las votaciones por lista nominal
para probar un modelo multivariado sobre las probabilidades de que
los diputados en lo individual cooperen con su partido. Un indicador
clave de la fortaleza de los partidos es la habilidad de sus lideres para
obligar a sus diputados a seguir las recomendaciones de voto de la
dirigencia. Un segundo indicador, menos directo, es el éxito que cada
uno de los diputados tiene en la acumulacién de obras publicas locales
o en controlar las nominaciones para ciertos puestos, lo que los estudio-
sos de la politica estadounidense denominan pork barrel.! Cuanto mas
alto sea el precio que deban pagar los lideres para obtener apoyo,
mas débil es el partido. Esos indicadores de la fortaleza de los partidos
forman parte de un modelo que también incluye indicadores de la
seguridad electoral, la ideologia, la jerarquia, las caracteristicas del
electorado y el curriculum de cada diputado.

El analisis empirico que se presenta en la cuarta parte demuestra
que las recomendaciones de los partidos (y los castigos y recompensas que
las acompanian) raramente importan mucho para determinar la coope-

! “Pork-barrel” es un término que se utiliza en Estados Unidos para referirse al disefio de po-
liticas gubernamentales con fines clientelistas, es decir, con el propésito de obtener beneficios
politicos. Cuando la palabra “pork" se utiliza como adjetivo se traducira como “clientelista” v
cuando se utiliza como sustantivo se traduciria como “politica o bienes clientelistas™. [N. del E.]
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racion o la desercién de los diputados. Al final, la debilidad del presi-
dente surge menos de la contumacia de los lideres de los partidos que de
la incapacidad de éstos —aun con un gasto clientelar generoso— para
persuadir a los diputados de apoyar los proyectos de ley del presidente.

(Tienen el dominio los presidentes?

Comunmente, el éxito de un presidente se mide evaluando las tasas
de aprobacién de las iniciativas de ley que envia al Congreso en las
votaciones por lista nominal. Esta técnica presenta problemas en cual-
quier contexto legislativo. En primer lugar, dado que las votaciones
nominales reflejan inicamente los temas que realmente serdn some-
tidos al pleno, son un ejemplo del clisico problema de las iniciativas
“sin decisi6n”. Si la oposicién en el Congreso es muy fuerte, una ini-
ciativa presidencial puede nunca ser sometida a votacién. En realidad,
una iniciativa de prueba del presidente puede generar una oposicién tan
fuerte en la legislatura que aquél prefiera no enviar nunca una pro-
puesta formal al Congreso.>

Los indicadores de la unidad de los partidos construidos a partir
de las votaciones nominales tampoco reflejan los costos de la obten-
cion de apoyos partidarios. Los presidentes y los lideres de los parti-
dos pagan esos costos con una combinacién de politicas clientelares e
importantes concesiones politicas. En otras palabras, las votaciones
por lista nominal realmente representan el punto final de las negocia-
ciones entre los presidentes, los lideres de los partidos y los diputados.
Lo que necesitamos, que por lo general es le que falta, son “recuentos”
individuales, esto es, estimaciones hechas por los lideres del ejecutivo
sobre la direccién en que se inclinan los diputados durante los proce-
sos de negociacion.”

Una tercera limitante surge de la posibilidad de que existan dife-
rencias fundamentales entre los procesos politicos que generan las
votaciones nominales y los que generan otro tipo de decisiones en el
Congreso.” Sin duda alguna, las comisiones y las votaciones no nomi-

“ En Brasil, dos ejemplos bien conocidos son la iniciativa de Collor para la reforma admi-
nistrativa y el intento de Sarney por imponer cuotas escolares en las universidades federales.
Ambas desaparecieron calladamente y nunca llegaron a las puertas del Congreso.

# Sullivan (1987) analizé los datos de los recuentos de posibles votos favorables a ciertos
temas durante los afios de Eisenhower.

4 En el Congreso estadounidense, es evidente que los lideres ejercen su influencia de diver-
sas maneras en esos diferentes contextos. Ademas, los representantes de los grupos de interés
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nales son el origen de muchas decisiones clave del Congreso brasilefio.’
Ademas, se sabe ampliamente que las votaciones por lista nominal es-
tan sujetas a los efectos del “carro completo”. En la mayoria de las vota-
ciones en el Congreso, el 80 por ciento de los diputados apoya al lado
ganador.® Una proporcién de 8 a 2 no implica ni que cuatro quintas
partes de los diputados apoyaron la iniciativa original ni que cuatro
quintas partes apoyaron el proyecto de ley final. De hecho, las victorias
abrumadoras ocurren aun en los casos en que s6lo una mayoria simple
apoya realmente las iniciativas. El carro completo se genera cuando los
diputados indiferentes cambian su apoyo como parte de arreglos entre
camarillas sobre temas opuestos o cuando se unen al lado triunfador con la
esperanza de obtener ventajas en futuras votaciones. Supéngase que se
descubre que, entre su forma original y su aprobacion final, las modifica-
ciones sufridas por una iniciativa representan concesiones significativas a
la oposicién en el Congreso, y supéngase también que la iniciativa fue
aprobada con 80 por ciento de los votos: 0 entraron en operacién unos enor-
mes efectos de carro completo o los autores de la iniciativa sobrestimaron
las concesiones que necesitaban para obtener el apoyo de la mayoria.

En lo que constituye un importante y nuevo avance de la investi-
gacion, los especialistas brasilefios han comenzado a utilizar las vota-
ciones por lista nominal para evaluar el éxito del presidente y la fuerza
de los partidos. En ensayos recientes, Fernando Limongi y Argelina
Figueiredo (1995, 1996 y 1997) analizan las votaciones nominales he-
chas desde 1988 (el final de la Asamblea Constituyente) hasta 1994.7
Para aproximarse al concepto de “agenda del partido”, se concentran
en las votaciones en que los lideres de los partidos hicieron recomen-
daciones explicitas (encaminhamentos) a sus diputados. Mediante la
adopcidn del Indice de Rice de la disciplina partidaria, en que se sus-
trae el porcentaje de la minoria del porcentaje de la mayoria en el caso
de cada partido en cada votacién, Limongi y Figueiredo descubrieron

poseen diversos grados de acceso. Después de una intensa investigacién, VanDoren (1990, p. 311)
llegé a la conclusién de que “los procesos que determinan las decisiones en las comisiones y en
las votaciones no nominales son diferentes de aquellos que determinan las decisiones en las
votaciones nominales”.

5 Ademids, el Congreso brasilefio adopté reglas que deliberadamente dificultan el empleo
de votaciones nominales.

6 Ademds, son pocas las votaciones nominales que tienen lugar cuando se oponen los blo-
ques ideolégicos. Si agruparamos el PSDB y el PMDB en un bloque y el PFL, el PTB y el PDS en otro,
veriamos que las mayorias de los dos bloques se opondrian tinicamente en 35 de 473 votaciones
regulares de la Cimara (de 1988 a 1996) y sdlo en 5 de 77 votaciones sobre medidas de urgencia
(de 1988 a 1992).

7 Los hallazgos de Limongi y Figueiredo atrajeron una atencién considerable en Brasil,
incluso en la prensa popular (véase Barros e Silva, 1995, pp. 1-8).
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que, aun en los partidos maés débiles, un promedio de 85 por ciento de
los diputados vota en el mismo sentido. La mayoria de los partidos tiene
porcentajes de disciplina ain mads altos.® Los autores llegan a la con-
clusion de que los partidos brasilenos son verdaderos actores legisla-
tivos y que continuamente adoptan posiciones ideolégicas predecibles
y congruentes. Asimismo, admiten que el sistema electoral de Brasil
alienta el individualismo entre los legisladores y dificulta la “rendicién
de cuentas” del partido al votante (Limongi y Figueiredo, 1995, p. 498).
A pesar del sistema electoral, sostienen que las reglas internas de la le-
gislatura permiten que los “lideres de los partidos controlen la agenda de
trabajo y limiten el drea abierta a las estrategias individualistas
de diputados y senadores” (1995, p. 500); como resultado, la dirigencia de
los partidos domina a sus diputados. Segun este punto de vista, los ar-
gumentos que vinculan el sistema electoral con la debilidad de los parti-
dos se detienen a las puertas de la Cdmara de Diputados.®

Los hallazgos de Limongi y Figueiredo han causado polémica entre
los estudiosos de la politica brasilefia. Puesto que es la inica investi-
gacion verdaderamente empirica, su trabajo se debe considerar como
la convencién prevaleciente (si bien un tanto asediada), pero las inte-
rrogantes siguen ahi. En términos comparativos, ;jqué grado de uni-
dad partidaria se requiere para que se considere que un partido es
disciplinado? Cierto, los partidos brasilefios tuvieron tasas de disciplina
(de acuerdo con el Indice de Rice) en promedio de ochenta por ciento.
Pero, /son altos estos nimeros? Las comparaciones entre paises, como
lo veremos mas adelante, son arriesgadas, pero incluso las compara-
ciones directas muestran que los partidos de Brasil se encuentran
muy por abajo de algunos de sus paises vecinos. En Argentina, la uni-
dad partidaria ha sido tradicionalmente superior a 98 porciento y los
lideres de los partidos logran esos altos grados de votacion partidaria
sin buscar el apoyo de los diputados mediante politicas clientelares ni
con las sustantivas concesiones legislativas que tienen lugar en Bra-
sil.1® Y, al menos hasta hace poco tiempo, Venezuela constituye otro
caso de partidos mucho mads disciplinados que los de Brasil.

¥ Limongi y Figueiredo siguieron la convencion comin de denominar “cohesion” a este
indicador. De conformidad con Tsebelis, me refiero a la accidn de los diputados que votan en el
mismo sentido como “disciplina” o “unidad”. Los partidos son “cohesives” cuando sus diputados
se ponen de acuerdo sobre cuestiones de politica importantes (véase Tsebelis, 1995),

9 Mainwaring (1993, 1999), Lima Junior (1993), Lamounier (1994) y Castro Santos (1997)
sostuvieron una argumentacion similar acerca de la debilidad de los partidos. En lo que respec-
ta al “ejecutivo preponderante”, véase también Diniz (1995).

1 Comunicacién personal de Mark Jones. La disciplina chilena parece ser también muy fuerte,
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En toda evaluacién comparativa sobre la disciplina de los partidos
de Brasil se encuentra implicito el supuesto de que todo lo demas se
mantiene igual. Los especialistas comienzan con ciertas cuestiones de
interés primario; tipicamente, las hipétesis que vinculan conceptos
como presidencialismo versus parlamentarismo, distritos electorales
uninominales versus distritos plurinominales o representacién pro-
porcional de listas abiertas versus listas cerradas. Después, con el
propésito de hacer comparaciones de la fuerza de los partidos entre
paises, suponen que los otros contextos institucionales son equivalen-
tes. Supdngase que se busca probar la hipotesis de que la representa-
cién proporcional de listas cerradas da lugar a un grado maés alto de
unidad partidaria que la representacion proporcional de listas abier-
tas. Naturalmente, las reglas de inferencia causal exigen el supuesto
de que las otras reglas institucionales sean constantes entre los di-
ferentes sistemas de partidos. ;Es una suposicién razonable? Por
ejemplo: cuando los diputados cambian facilmente de partido, lo que
parece disciplina partidaria puede ser ilusorio. Si los lideres de los
partidos intentan castigar a los disidentes, los diputados brincan a
otro partido; entonces aumenta la disciplina en los partidos que es-
tan perdiendo miembros. Si existe un namero suficiente de partidos
opcionales a los que puedan unirse los desertores, no tiene por qué
disminuir la unidad de los partidos que los reciban (Mainwaring y
Pérez, 1997). Durante la administracion de Sarney, el Partido del
Movimiento Democrético Brasileno (PMDB) perdié miembros en fa-
vor del Partido Socialdemécrata Brasilenio (PSDB), de izquierda, y en
favor del Partido del Frente Liberal (PFL), de derecha. A corto plazo,
aumento la disciplina general. En otras palabras, cuando los miem-
bros de un partido cambian facilmente, el propio partido es un blan-
co en movimiento.

En Brasil, las salvedades mencionadas representan problemas
reales, no meramente objeciones tedricas. Considérese el problema de
las votaciones sin decision. Toda evaluacién de la fuerza de los presi-
dentes presupone el conocimiento, como punto de partida, de la agenda
del presidente. ;Como podemos saber qué iniciativas enviarian los pre-
sidentes al Congreso si pensaran que su aprobacién es remotamente
posible? Aunque es posible que no se haga mencién de ciertas pro-
puestas porque no existen posibilidades de que las iniciativas sean
aprobadas, al menos las més razonables de éstas son ventiladas en los
medios de comunicacion. En los cuadros 1a, 1b y 1c se intenta definir
y rastrear el conjunto de iniciativas presidenciales hechas en Brasil
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de 1990 a 1998." Entre las fuentes se encuentran: Latin America
Weekly Report: Brazil, The Economist Country Report y el periédico
financiero brasileno Gazeta Mercantil. Los cuadros, que incluyen todas
las iniciativas presidenciales mencionadas en esas publicaciones, regis-
tran en qué consistia la propuesta del presidente, cuando envié la inicia-
tiva, qué hizo la legislatura con ella y cudando tuvo lugar esa accion.!*

Si bien estos tres cuadros no se prestan para hacer mediciones
cuantitativas, son muy reveladores. Aunqgue fueron hechas publicas
en los medios de comunicacion, muchas iniciativas importantes nunca
llegaron a las puertas del Congreso. El presidente Collor, enfrentado a
una poderosa oposicion en el Congreso, desistié de sus intentos por
eliminar el monopolio estatal del petréleo, controlar las finanzas esta-
tales y municipales, poner fin a la educacién universitaria gratuita y
eliminar la pensién vitalicia para los empleados gubernamentales.
Itamar Franco nunca envié al Congreso su programa de reforma fis-
cal ni su plan sobre el impuesto a la riqueza. Fernando Henrique
Cardoso abandoné su intencion de establecer un sistema de pensiones
mixto piublico-privado; aunque su equipo econémico consideraba que
la reforma fiscal era de capital importancia para su programa de esta-
bilizacidn, el presidente no envié ninguna iniciativa de reforma fiscal

" Sin duda alguna, en los cuadros faltan algunas iniciativas, pero su inclusion sélo forta-
leceria el argumento de que muchas de ellas estin “muertas antes de llegar”™. En los cuadros se
pasan por alto también los efectos de las intervenciones judiciales. Castro Santos (1997) ofrece
un extenso andlisis del papel del poder judicial en la obstaculizacién de las iniciativas presiden-
cinles, en especial en la esfera de la economia.

12 Este rastreo nos impulsa fuertemente a suponer que las iniciativas presidencinles origi-
nales eran sinceras, antes que estratégicas; en otras palabras, se supone que las inicintivas
presidenciales son lo que realmente desean los presidentes. En una investigacion sobre Estados
Unidos, Mark Peterson (1990b) desarrollé modelos deductivos para preguntarse si los presiden-
tes pueden obtener mis de lo que quieren, pidiendo menos o mas de lo que realmente quieren.
Mediante sus modelos tedricos, Peterson descubrié que los presidentes salen mejor librados
cuando piden menos, no mas, de lo que quieren; sin embargo, no descubrié pruebas empiricas
que apoyen una u otra estrategia. La investigacion de Peterson apoyd un estudio anterior (1990a),
basado en entrevistas, y lo llevé a la conclusion de que los presidentes estadounidenses real-
mente revelan sus preferencias con sinceridad, esto es, piden lo que quieren. Patrick Fett(1992)
llega a la misma conclusién en un estudio de los primeros anos de las presidencias de Carter y
Reagan: ambos lucharon con ahinco por la legislacién que realmente querian, sin eludir los
temas controvertidos ni apovar los éxitos fiiciles.

¢Podria un presidente, sabiendo que la legislatura rechazaria una iniciativa, valerse del
rechazo para recurrir a los votantes en busea de apoyo personal en una campana de reeleccion
o hacer campafia para la eleceion de diputados que le dieran mas apoyo? Hasta 1997, los presi-
dentes brasilefios no tenian la posibilidad de la reeleccién, y las elecciones legislativas teninn
un contenido programitico tan reducido que es dificil imaginar que los votantes respondieran a
una estrategia de “linea en la arena”; y tampoco existe prueba alguna de que los mandatarios
recientes hayan intentado tales tacticas. En resumen, los informes de los medios de comunica-
cién sobre las iniciativas presidenciales son una buena aproximacion de las verdaderas prefe-
rencias de los presidentes.
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Cuadro la. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.

Gobierno de Collor
Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucidn Contenido de la resolucién
inicial presidencial del Congreso del Congreso
16 de marzo Collor propone 26 medidas 7 dejunio Se rechazan cuatro de las
de 1990  urgentes: principales medidas:  de 1990 medidas urgentes, entre ellas
1) blogquear el acceso a los aho- dos que garantizan poderes de
rros; 2) congelar los precios por vigilancia al gobierno sobre
un mes; 3) Desaparicion de va- ciertos tipos de comportamiento
rios ministerios, agencias, econémico. Las otras dos eran
y compaiiias publicas; imple- las que podian aumentar los
mentacién de un esquema de impuestos sobre operaciones
privatizacién; 4) despido in- financieras y recortar los sala-
mediato de 50 000 empleados; rios de los empleados publicos.
300 000 se quedan con salaro La Constitucion prohibe el
reducido; 5) reforma fiscal que aumento de impuestos y la
incluya aumento de impuestos disminucién de los salarios sin
sobre transacciones financieras la aprobacién previa por parte
y nuevos impuestos sobre ga- del Congreso de leyes al res-
nancias de capital, riqueza e pecto.
ingresos agricolas; 6) eliminacién
de subsidios e incentivos, y libe-
racién de importaciones.
25de junio La medida de emergencia 193 25 de mayo Nadie ratificé. Todo termina sem
de 1990 (mads tarde 211 y 292), que de 1990 cficdcia, es decir, sin fuerza legal.
establecia un nuevo indice para  y después
calcular “pérdidas en el salario”
y otros ajustes.
25 de junio Reduccién de las barreras &? Se aprueba.
de 1990  a la importacién. Se eliminan
todas las barreras excepto Ins
tarifas, que disminuyen de un
maximo de 105 por ciento a un
maximo de 40 por ciento.
Finales  Collor veta el proyecto de ley del & La Camara de Diputados re-
de julio  Congreso que vincula el ajuste chaza el veto, pero no alcanza el
de 1990  delsalario a la tasa de inflacion. quérum en el Senado.
14 de febrero “Emendac”, oficialmente “Pro- Muere todo lo de emendao.
de 1991  yecto Nacional de Reconstruc-

¢ién™ 1) elimina el monopolio
estatal sobre el petréleo y otras
restricciones sobre el capital
extranjero; 2} elimina los ni-
veles de las pensiones otorgados
por mandato y el régimen
auténomo de pago del Poder
Judicial; 3) elimina el tope
miximo de 12 por ciento sobre
las tasas de interés real; 4/ eli-
mina la educacién gratuita
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Cuadro 1a. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Collor (continuacién)

Fecha de la
propuesta
inicial

Contenido de la propuesta
presidencial

Fecha de ln
resolucion
del Congreso

Contenido de la resolucién
del Congreso

14 de febrero
de 1991

21 de marzo
de 1991

Agosto
de 1991

19 de
septiembre
de 1991

24 de octubire
de 1901

30 de enero
de 1992

9 de enero
de 1992

universitaria; 5) elimina la se-
guridad en el empleo para los
empleados del gobierno.

1) Propone salario minimo
de 66 dolares estadounidenses;
2) Se harian ajustes al salario
minimo en julio y enero; 3) freno
a la especulacién y conge-
lamiento de precios de corto
plazo.

Medida de emergencia que ga-
rantiza el aumento en el pago a
servidores publicos y militares.

Collor ofrece a los gobernadores
refinanciar 57 mil millones de
délares que los estados deben
al gobierno central a cambio
de su ayuda para convencer
a los lideres del partido para
que apoyen a emendao.

Collor renuncia a las provisiones
de emenddo relativas a la esta-
bilidad en el empleo, el control del
gobierno central sobre las fi-
nanzas estatales y municipales y
la reforma a la edueacién superior.

El gobierno ofrece a los pen-
sionados un ajuste de 54 por
ciento.

Propuesta de aumento de im-
puestos para elevar el techo del
impuesto al ingreso a 35 por
ciento.

Marzo
de 1991

15 de agosto
de 1991

30 de enero
de 1992

Enero
de 1992

1) La izquierda en el Congreso
quiere 149 délares; se llega a un
acuerdo de 77 délares. 2) El
calendario para los ajustes varin.
3) Se aceptan el freno a la
especulacion y el congelamiento
de precios.

Rechazada por 239 contra 11. El
PFL se alia con la oposicidn.

No se aprueba nada.

El Congreso no habia aprobado
ninguna de e¢llas,

El Congreso rechaza la oferta del
gobierno. El procedimiento nor-
mal otorga a los pensionados 147
por ciento. Quince partidos, que
representan 79 por ciento de la
Cémara, se oponen al gobierno,
Se reorganizan los ministerios:
Magri es sustituido por Stepha-
nes y Procépio por Fiuza. Born-
hausen pasa a Casa Civil,

El Congreso rechaza el techo de
35 por ciento a insistencia del
PMDB, a pesar de que Collor
acuerda refinanciar mas de 70
mil millones de délares que los
estados y municipios adeudan al
gobierno central y a bancos
extranjeros. El gobierno central
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Cuadro 1a. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Collor (conclusion)

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucidn Contenido de la resolucion
inicial presidencial del Congreso del Congreso
9 de enero Enero  garantiza la deuda de los esta-
de 1992 de 1992  dos. El acuerdo favorece a es-
tados mal administrados, como
Sio Paulo,
Abril El Congreso aprucba la politica
de 1992 salarial, PL 2.747, después
de que la reorganizacién minis-
tenal ensancho la base de apoyo
del gobierno.
Junio- Legislacion portuaria. &7 La ley de reforma agraria, pro-
octubre puesta por la izquierda, se
de 1992 aprueba como parte de la alianza
con la derecha sobre Ia legis-
lacién portuaria,
Junio- Ley sobre propiedad 7 Aprobada, términos no claros.
octubre intelectual.
de 1992
Mayo Se duplica el aumento del Mayo  Se aprueba rapidamente.
de 1992 pago esperado para los de 1992
militares.

al Congreso durante su primer periodo en la presidencia y tampoco
hizo esfuerzo alguno por lograr que fuesen aprobadas las reformas
politico-institucionales por las que durante tanto tiempo habia abogado.
Entre las iniciativas que st llegan al Congreso, muchas nunca son vota-
das. Las iniciativas de Collor para establecer nuevos indices para el
ajuste de los salarios fracasaron sin siquiera haber sido votadas. El
paquete de Itamar Franco de incrementos de urgencia a los impuestos
(noviembre de 1993) tuvo un destino similar. Las demoras prolongadas
son comunes. Las iniciativas de la reforma administrativa y de las
pensiones llegaron al Congreso a comienzos del primer periodo de Car-
doso, pero su aprobacién final sélo se dio al comienzo de su segundo
periodo, cuatro afios mds tarde. Pocos proyectos de ley pasan por el
Congreso sin concesiones sustantivas a ciertos individuos, a intereses
economicos especificos o a los estados."® Como lo sefiala Castro Santos

1 A principios de abril de 1997, la Cdmara de Diputados aprobé por un voto la iniciativa
del presidente sobre la reforma administrativa. La mayoria de un voto se logrd duplicando el
tope del beneficio mdximo de jubilacién que se podia recibir, pero sélo para los parlamentarios
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Cuadro 1b. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Franco

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucion Cantenido de la resolucion
tnicial presidencial del Congreso del Cangreso
21 de “Reforma fiscal total y perma- 22 de Los lideres del PaDRen la Ciimara
octubre  nente”, nose especificandetalles.  octubre ¥ en el Senado le dicen a Franco
de 1992 de 1992  que sélo se pueden aprobar
medidas de emergencia. El presi-
dente acepta.
Octubre  Propuestas presidenciales espe- 20 de Por 375 contra 87, la Cimara
(finales) cificas: 1) endurecimiento de los enero aprueba: 1) impuesto “provisio-
de 1992  procedimientos de recoleccionde  de 1993  nal” de 0.25 por ciento sobre
impuestos; 2) impuesto de un transacciones financieras, pero el
ano sobre transacciones finan- gobierno acuerda gastar mas
cieras; 3) impuesto selectivo al en programas sociales espe-
consumo (alcohol, cigarrillos, cificos; 2) nuevo impuesto de
combustibles, ete.); 4) eliminar el retencion a las empresas sobre
impuesto sobre produccién indus- ganancias financieras; 3) rechazo
trial de 400 productos; 5/ Elimi- a nuevos impuestos sobre com-
nacion de un impuesto recolec- bustibles y sobre los activos de las
tado por los gobiernos estatales empresas; 4) no se aprobo oficial-
y uno por el gobierno municipal, mente el impuesto sobre transac-
compensada por un incremento ciones financieras.
en la participacién del impuesto
federal; 6) supresion del secre-
to bancario.
Agosto Presupuesto oficial del presi- 1de abril  Ademas de las enmiendas al
de 1992  dente. de 1993  presupuesto, el Congreso rechazd
12 solicitud del gobierno para tener
flexibilidad en la administracion
del presupuesto. El Congreso
también incluyo fondos para la
vicepresidencia vacante y 320
millones de délares para lIa
Companhia Siderurgiva Nactonal.
No se aprobaron fondos para el
incremento por orden judicial de
147 por ciento a las pensiones ni
para el aumento en el pago de 33
por ciento, No se otorgaron fondos
para la campafa “antihambre”
de Itamar Franco,
Abril Se elimina el tope de 40 por & Se aprueba.
de 1993  ciento sobre propiedad extran-
jera en companias privatizadas.
Junio El “Plan verdadero” de FHC, mi- 22 de El Congreso aprueba el impuesto
de 1993  nistro de Finanzas: 1) recorte junio sobre cheques, que genera 600
dristico al gasto del gobiernode  de 1993 millones de délares mensuales

6 mil millones de délares; 2) re-
forzar las medidas para aumen-

en ingresos. Se aprueba tras
repetidos rechazos,
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Cuadro 1b. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.

Gobierno de Franco (continuaciéon)

Fecha de la Fecha de la
propueste Contenido de la propuesta resolucidn Contenido de la resolucion
inicial presidencial del Congreso del Congreso
Junio tar el ingreso; 3) terminar con 1de agosto El Congreso aprueba la elimi-
de 1993  las transferencias del gobierno de 1993 nacién de tres ceros en la
federal a los estados, municipios moneda. Los banqueros apoyan

y agencias; 4) obligar a los estados esta medida.

para que empiecen a volver a

pagar los 40 mil millones de

délares que adeudan al gobierno

federal; 5) imponer mayor

control sobre los bancos del Es-

tado; 6) acelerar la privatizacion;

7) medidas enérgicas contra los

evasores fiscales.

23 de El presidente veta el proyectode Finalesde Después de negociaciones con los
junio ley del Congreso que exige agosto  presidentes del Senado y de la
de 1993  ajustes mensuales asociados de 1993 Cdmara y con los lideres de los

a la tasa de inflacién. trabajadores y de los empresa-

rios, se establece el compromiso

de hacer ajustes salariales men-

suales de 10 puntos porcentuales

por debajo de la tasa mensual

de inflacién. El PMDB, el PFL, el

PSDB y el PP apoyan el com-

promiso. Después de los acuer-

dos, los gobiernos de 11 estados,

incluidos SP, MG, Bahia y RJ, rei-

niciaron los pagos de 20 mil mi-

llones de délares que adeudaban

a agencias del gobierno federal.

Finales de Cardoso, ministro de Finanzas, No hay, sin embargo, propuesta
octubre  anuncia un paquete de medidas formal. El PMDB quiere un
de 1993  antiinflacionarias para reducir tratamiento de choque. Sus mi-
el gasto piiblico en por lo menos nistros amenazan con renunciar.

25 mil millones de délares.

No hay propuesta del Ejecutivo. 1-15de  El Congreso aprueba una nueva
octubre  ley electoral, que regula el finan-
de 1993  ciamiento de las campaias poli-

ticas, los derechos de television,

etcétera.
25 de FHC afirma que desea acelerar Estallé el escandalo sobre el
noviembre la privatizacién y los recortes al presupuesto del Congreso, lo que
de 1993  gasto gubernamental. También debilitd la capacidad de éste para

pretende nuevos impuestos
diseniados para obtener 7 mil
millones de délares mas en 1994,
1) El nuevo impuesto seria sobre
la riqueza y se aplicaria a quie-
nes tienen activos superiores a

resistir las iniciativas del Eje-
cutivo. Sin embargo, el Congreso
no pudo discutir los cambios
constitucionales que pretendia
FHC, por lo que no hubo ningun
progreso.
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Cuadro 1b. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.

Gobierno de Franco (continuacién)

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucién Contenido de la resoluciin
inteial presidencial del Congreso del Congreso
25 de 2 millones de délares. 2) Mayo-
noviembre res tasas de interés al impuesto
de 1993  sobre la renta para quienes

Enero
de 1994

29 de
diciembre
de 1093

ganan mds de 1 500 délares al
mes. 3) Afinales de octubre, una
medida de emergencia cambid
las reglas de privatizacién
y otorgo al Ministerio de Finan-
zas voz decisiva en el programa.
También eliminé el tope sobre
inversién extranjera en compa-
fiias privatizadas.

FHC declara que sus recortes
al gasto publico incluyen el de
los militares. Los jefes unidos
quieren que les devuelvan
700 millones de délares. FHC
pretende un incremento lineal
de 5 por ciento en las tasas de
impuestos (para aumentar la
recaudacién en 3 700 millones
de délares) y una retencién de
15 por ciento de las transferen-
cias a los estados y municipios.

Medidas de emergencia con:
1) nuevo tope en la tasa fiscal
de 35 por ciento para los que
ganan mis de 10 000 mensua-
les; 2) aumento a la contribucidén
social de 23 por ciento a 30 por
ciento; 3) se permite a los pro-
pietarios de tierras de cultivo
que paguen ¢l impuesto predial
anual en seis pagos; 4) El Fondo
para Emergencia Social (FSE)
fue dejado fuera del 15 por ciento
de transferencias del gobicrno
central a los gobiernos estatales y
municipales; 5) creacién de la

El aumento en los impuestos
nunca se envié al Congreso por
considerarse politicamente
impracticable.

1) Los gobernadores estin
en contra del FSE y, en febrero,
la idea parece haber muerto.
2) El pFL y el PPR impiden
el quérum en la votacién del 28
de enero sobre las propuestas
para las leyes fiscales. Los
impuestos no se pueden aplicar
en enero de 1994, porque no se
pueden hacer efectivos en el
mismo afio que fueron apro-
bados. 3) El congelamiento de las
transferencias a los niveles
del afo anterior, con un incre-
mento esperado de 15 por ciento
en recaudacién, nunca fue en-
viado al Congreso debido a la
oposicién, 4) El gobierno acuerda
la retencién de 3 por ciento, pero
es suprimida del informe final de
la comisién presupuestal.
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Cuadro 1b. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Franco (conclusién)

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucion Contenido de la resolucton
inicial presidencial del Congreso del Congreso
29 de Conjunto de propuestas ante- 8de febrero El Congreso aprueba: 1) nuevo
diciembre  riores. de 1994  impuesto de 35 por ciento para
de 1993 los que ganan mas de 10 000 do-

lares mensuales v un incremento
de 25 por ciento a 25.6 por ciento
para los que ganan de 1 000
a 10 000 dolares mensuales.
2) impuesto a los propietarios de
tierras rurales menor al propuesto.
3) Acortamiento del periodo para
pagar impuestos como el 1Pl y el
impuesto sobre la renta. Sin
embargo no hubo quérum en la
votacién para instituirlos en
1994, 4) El FSE serd de 15 por
ciento del total de la recaudacion
federal, pero excluye las transfe-
rencias constitucionales a los
estados y municipios. Aprobado
el 8 de febrero de 1994. 5) Para
obtener el apoyo del PFL respecto
al FSE, el gobierno acordd exten-
der al 31 de mayo la fecha limite
para el debate sobre las reformas
constitucionales. 6) FHC acordo
aumentar el salario de los mili-
tares.

(1997, p. 348), “el medio esencial de intercambio [entre los gobernado-
res, las delegaciones de sus estados y el ejecutivo] es el refinanciamiento
de las deudas de los estados”. Fernando Collor se vio forzado a
refinanciar 70 000 millones de délares en deudas que los estados de-
bian al gobierno central antes de que el Congreso aprobara un incre-
mento del tope del impuesto a los ingresos de las personas fisicas.
Itamar Franco tuvo que aceptar un convenio para indizar las tasas
salariales mensuales a la inflacién antes de que los once gobernado-
res de los estados reanudaran los pagos de miles de millones de déla-

jubilados. El 13 de abril, el presidente negé el acuerdo, poniendo en tela de juicio la iniciativa
misma. En agosto de 1998, parecia seguro que la iniciativa serin aprobada en ambas cimaras
del Congreso, pero sus efectos tardaron mucho tiempo en manifestarse, porque la ley brasilefin
prohibe la contratacidn o el despido de empleados gubernamentales en los seis meses anterio-
res o posteriores a las elecciones. Dado que las elecciones fueron en octubre de 1998, nadie
podia ser despedido antes de abril de 1999.
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Cuadro 1c. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Cardoso

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucion Contenido de la resolucién
inicial presidencial del Congreso del Congreso
18 de 1) El ministro de Bienestar So- 4 de mayo [J Las comisiones de Constitucién
febrero  cial aboga por un sistema mixto  de 1995 y Justicia de la Cdmara de Di-
de 1995 de pensiones. Las jubilaciones putados votaron para dividir las
del Estado serian sélo 5-10 veces propuestas para la reforma a la
el salario minimo, con un limite seguridad social en varias en-
superior de 820 délares mensua- miendas separadas. El gobierno
les. Miis alld de eso, los acuerdos queria tratarlas como un solo pa-
serian individuales. 2) Reforma quete. Ocho diputados pro guber-
impositiva y fiscal. 3) Apertura namentales votaron por separar-
econdmica. las (uno del PFL, 3 del pp, 3 del
PMDB, uno del PL). El gobierno
pospuso entonces la reforma de
la seguridad social hasta después
de la reforma econdmica. 2) La
reforma impositiva y fiscal se
retrasd. 3) Se aprueba la apertura
econémica.
13 de julio El gobierno propone la ventade 13 de julio El presidente promete que Petro-
de 1995  la compaiiia Vale do Rio Doce. de 1995 bras permanecerd en manos del
gobierno. La oposicién acuerda
vender.
17 de Proyecto de ley asigna la o Aprobada.
agosto  revisién de todas las exporta-
de 1995 ciones “delicadas”™ (nucleares y
de misiles) al departamento de
asuntos estratégicos. Facilita el
espacio de acuerdo con Estados
Unidos.
1 de agosto Se reanuda el andlisis de los 1de agosto 1) Gobernadores y alealdes ata-
de 1995 temas de la reforma constitu-  de 1995  can las propuestas para la refor-

cional. 1) Propuestas para la re-
forma impositiva, se desconocen
los detalles. 2) Seguridad social:
el gobierno quiere introducir
companias privadas. 3) Refor-
mas politicas: incluye alarga-
miento del periodo presidencial,
acortamiento del periodo senato-
rial, posibilidad de reeleccién
presidencial, abolicién del voto
obligatorio, establecimiento de
requerimientos minimos para
partidos minoritarios. FHC decla-
ra que deja la iniciativa al Con-
greso. 4) Reforma de la adminis-
tracién publica: elimina el ejerci-
cio burocratico.

ma impositiva (que nunca se ha-
bian formalizado). El presidente
declara que consultard a los
partidos ¥y a los gobiernos esta-
tales antes de presentar pro-
puestas detalladas al Congreso.
2) “Reaccién negativa” en el Con-
greso a la introduccion de com-
paiias privadas en la seguridad
social. 3) No hay resolucién sobre
la reforma politica. 4) No hay
resolucién sobre la reforma a la
administracién publica.
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Cuadro lc. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Cardoso (continuacién)

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucion Contenido de la resolucion
inicial presidencial del Congreso del Congreso

21de  Detalles de la reforma imposi- 21de  6) Los gobernadores estatales
septiembre tiva: /) Se pospone el cambio al septiembre y los alcaldes de las ciudades
de 1995 impuesto sobre larenta, perose  de 1995 rechazan el cambio en los planes
reducird el tope del impuesto obligatorios de ahorro.
sobre las rentas para las em-
presas, de 48 por ciento a 30 por
ciento. 2) El IcMS y el IP1 se fusio-
narin y las tasas serdn fijadas
por el Senado, no por las asam-
bleas estatales, como en el actual
1cMS. 3) El impuesto sobre ener-
gia pasard de las arcas estatales
a las federales. 4) Se abroga el
1CMS sobre exportaciones. 5) Se
reduciri el secreto bancario. Los
inspectores de la oficina de re-
caudacion fiscal tendrin acceso
a toda la informacién confiden-
cial. 6) Se permitird el uso de
planes obligatories de ahorro
(permitidos en la actualidad sélo
en tiempos de guerra, emergen-
cia nacional o proyectos de inver-
sion de interés publico) para
frenar el consumo o para el finan-
ciamiento de proyectos.

21 de Reformas al servicio civil: 1) fin 9 de abril Lo aprueba la Camara, con con-
septiembre de las plazas fijas; 2) introduce  de 1996 cesiones que benefician a los par-

de 1995 algunas licitaciones competi- lamentarios. No se aprueba en el
tivas para servicios con el sector Senado.
privado.
Marzo  El gobierno intenta lograr que El proyecto de ley sustituido
de 1996  la reforma a la seguridad social se aprobé con la objecién del
sea aprobada por la Cimara de gobierno.
Diputados.
Marzo  El Fondo para la Estabilizacién Aprobado.
de 1996 Financiera toma el lugar del
Fondo para Emergencia Social
(conserva las transferencias
a los estados ya programadas).
Abril El impuesto CPMF reemplaza al Aprobado.
de 1996  impuesto IPMF, destinado para

los gastos en salud; no queda
clara la posicién del gobierno.
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Cuadro 1c. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Cardoso (continuacién)

Fecha de la Fecha de la

propuesta Contenido de la propuesta resolucion Contenido de la resolucidn
tnicial presidencial del Congreso del Congreso
Abril El gobierno espera que la

de 1996

Noviembre-
diciembre
de 1996

11 de
noviembre
de 1997

reforma administrativa sea
aprobada por el Congreso.

El gobierno somete la enmienda
constitucional que permite la
reeleccién para todos los funcio-
narios ejecutivos, incluido el
presidente. Las negociaciones
habian empezado en realidad
mucho antes.

Paquete fiscal de emergencia de
51 medidas, que incluyen un
aumento de 10 por ciento en el
impuesto sobre la renta, deduc-
ciones fiscales para individuos
limitados a 20 por ciento de todo
el impuesto de 1997, aumento
del precio en combustibles y gas,
aumento en el impuesto de sa-
lida del aeropuerto de 18 délares
hasta 90 délares, aumento
al impuesto sobre la venta de
automdviles, recorte al presu-
puesto federal, despido de 33 000
empleados del servicio civil, eli-
minacién de incentivos regio-
nales.

26 de
febrero de
1997a 21
de marzo

de 1997

Junio
de 1997

Diciembre
de 1997

2 de
diciembre
de 1997

No hay resolucién,

Aprobada por la Cimara de
Diputados y por el Senado. Hay
pruebas de extensas compensa-
ciones pagadas a diputados indi-
viduales para asegurar su voto
favorable. Algunos diputados
recibieron 200 000 délares por su
voto favorable.

El Cengreso anula el tope de
12 000 ddlares mensuales para
los salarios de los emplendos esta-
tales ¥ municipales.

Se elimina el aumento al impues-
to sobre la renta, a causa de I
objecion del PFL; se elimina el
aumento al impuesto de salida del
aeropuerto; los incentivos regio-
nales se eliminaron lentamente
en etapas en vez de inmedia-
tamente, recortando ¢l ahorro a
la mitad. Se aprobaron otros
clementos.

La Camara aprueba el fin del
ejercicio de los servidores civiles.
El gobierno puede despedir em-
pleados, siempre y cuando los
pagos de némina sean >60 por
ciento del total de la recaudacion
fiscal. El tope salarial es de 11 300
délares. Nadie puede ser des-
pedido en los Ambitos estatales y
federal hasta 1999, a causa de la
eleccion de 1998, Para conseguir
el voto del ppi, Cardoso prometid
otorgar 450 millones de délares a
la ciudad de Sdo Paulo para un
proyecto de transporte pablico.
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Cuadro 1c. Respuesta del Congreso a las propuestas presidenciales.
Gobierno de Cardoso (conclusién)

Fecha de la Fecha de la
propuesta Contenido de la propuesta resolucion Contenido de la resolucién
inicial presidencial del Congreso del Congreso

Febrero La Cdmara aprobé la reforma a

de 1998 la seguridad social. Los princi-
pales puntos de controversia se
votardn en abril, y a principios de
1999 se votara por la legislacion
secundaria.

Febrero  El gobierno entregé 545 millones

de 1998  de délares para proyectos locales
de obras publicas, a fin de obtener
apoyo para la reforma adminis-
trativa y para las reformas a la
seguridad social, mas de lo que
gasté en todo 1997,

Mayo  La Camara aprueba la reforma a

de 1998 la Seguridad Social; pero el go-

bierno pierde en dos provisiones
importantes.

res que debian al gobierno central. La aprobacién del plan de Franco
para reducir el gasto gubernamental, factor clave de su programa de
estabilizacién, exigié concesiones del gobierno sobre las deudas del
sector rural de su partido. Y en la primera administracién de Fernan-
do Henrique Cardoso, la reforma sobre la seguridad social, tan
criticamente necesaria para el gobierno, sélo obtuvo la aprobacién fi-
nal después de cuatro afnos de lucha que requirieron un debilitamiento
sustantivo de la iniciativa original, asi como un desembolso significa-
tivo en bienes clientelares.'

Si el supuesto todopoderoso presidente esta realmente lejos de ser
todopoderoso, nuestra atencién debe volverse entonces hacia las fuen-
tes de la debilidad presidencial. ;Consiste el problema simplemente
en que la multiplicidad de partidos crea un exceso de actores con dere-

14 Independientemente de la pesimista interpretacién anterior, algunas iniciativas si so-
breviven sin cambios al escrutinio del Congreso. Las medidas para abrir la economia, entre
ellas la reduccién de aranceles y la desregulacién, tienen un alto grado de éxito, con un apoyo
especialmente fuerte del ala neoliberal del PFL y de algunos diputados del noreste que se bene-
ficiaron menos de laintervencion estatal en la economia. El intento por privatizar las empresas
de propiedad estatal ha avanzado también sin problemas; en este caso, los gobernadores de los
estados, que necesitan los ingresos generados por la venta de empresas para cubrir sus déficit
o para reducir la presién fiscal sobre el gobierno central, se unieron a los neoliberales y a los
nororientales.
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cho a veto, con lo cual se dificulta toda politica que signifique un mo-
vimiento para alejarse del statu quo?, o bien, jreside dicho problema
en la propension de los diputados a rebelarse contra los deseos de los
lideres de su partido?

El concepto de partido legislativo

(Por qué existen los partidos legislativos?'® Aun en los casos en que la
identidad partidaria es débil (que es, sin duda, el caso de Brasil), mu-
chos votantes tienen al menos una vaga concepcién de los partidos y de
sus antecedentes, y, por ende, la reputacién del partido afecta las posi-
bilidades de reeleccién.'® Los legisladores necesitan del partido para
aprovechar los vaivenes electorales partidarios.'” Consecuentemente,
los partidos legislativos existen como solucién a los problemas de ac-
cién colectiva. Segiin Cox y McCubbins (1993), los partidos ayudan a
impedir las “ineficacias electorales”, como la sobreproduccién de leyes
particularistas y la subproduccion de leyes con beneficios colectivos.

La fuerza de la autoridad central de un partido depende en parte
de la fuerza de los incentivos individuales para desertar. Estos incen-
tivos, a su vez, dependen de los lazos de los diputados con sus grupos de
electores, la homogeneidad de estos ultimos, la posicién ideolégica de los
diputados y otros factores mas. Como resultado, el hallazgo de que la
pertenencia a un partido permite predecir la manera como votara cada
uno de los legisladores no establece la fuerza del partido legislativo.
Los diputados de un partido pueden votar juntos porque comparten
creencias comunes acerca de un tema, porque sus grupos de electores
son similares (Fiorina, 1974, pp. 2-3) o porque participan en algin tipo
de camarillismo o de alianza politica.'®

15 Véase en Bowler, Farrel y Katz (1999), en especial en el capitulo 1, un analisis muy
completo de las bases tedricas de los partides legislativos.

16 Recuérdese, no obstante, que en Brasil, donde los cambios de una sesién legislativa a otra
pueden superar el 50 por ciento, la meta de la reeleccion es necesariamente mis amplia—abarca la
eleccién a otros puestos y la posible reeleccién a la legislatura en un futuro mas lejano-y no es
compartida por todos los diputados.

17 La mayoria de los observadores consideraria como mareas partidistas el crecimiento del
PMDB en 1986 y el establecimiento de la alianza entre el PSDB y el PFL en 1994.

18 Cox y McCubbins (1993) describen la alianza politica entre los demécratas urbanos que
apoyan los subsidios a los granjeros y los demécratas rurales que apoyan los cupones de comida.
Cuando esa alianza, que los lideres de los partidos meramente facilitan, se deshace, el descenso
de la lealtad promedio a los partidos es un indicador de la cohesién de los partidos creada por el
camarillismo entre los partidos (véase también Kingdon, 1981).
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Cox y McCubbins (1993, pp. 4-5) analizan tres formas distintas en
que los estudiosos del Congreso estadounidense conciben el partido
legislativo. En cuanto coaliciones para votar en la asamblea legislati-
va, se considera que los partidos tienen poca influencia sistemdtica en
el comportamiento en las comisiones previo a la votacién en pleno.
Los partidarios de este punto de vista se valen de la disciplina en las
votaciones por lista nominal como una medida de la fuerza de los par-
tidos. En cuanto coaliciones de procedimiento, los partidos organizan
a la Camara de Diputados, hacen las reglas y establecen comisiones,
pero raramente asumen la responsabilidad de las politicas. En cuanto
partidos legislativos condicionados, las acciones de los lideres depen-
den del apoyo de los diputados del partido sobre la base de caso por
caso. La influencia fluye de abajo hacia arriba y los lideres de los par-
tidos asumen la responsabilidad inicamente cuando existe un acuerdo
generalizado sobre las politicas entre los miembros del partido. En
paises como Gran Bretaiia y Argentina, en cambio, la influencia fluye
de arriba hacia abajo y los diputados que forman las bases otorgan su
apoyo automatico —dentro de un cierto grado de aceptabilidad- a la
dirigencia.

Las pruebas empiricas reunidas por Cox y McCubbins sobre el
caso de Estados Unidos apoyan el modelo del gobierno de partido con-
dicional. jQué significa esto para la evaluacion de la fuerza de los
partidos? En su opinién, una medida de la fuerza de los partidos debe
combinar la magnitud de la agenda del partido con la disciplina del
partido en apoyo de su dirigencia en lo referente a dicha agenda. La
agenda del partido estd formada por todas las votaciones nominales
en las que: a) la dirigencia tenga una cierta posicién, y b) el otro par-
tido no tenga una posicién o esté en oposicion. Cuando ambos partidos
tienen una posicién, y éstas son opuestas, la votacién por lista nomi-
nal es un “voto de la dirigencia del partido”. La disciplina en esas
votaciones es la mejor prueba de la fuerza de un partido.

La comprensién que los especialistas tienen del Congreso esta-
dounidense nos ayuda a entender la fuerza de los partidos en Brasil.
En otros trabajos (Ames, 1995a, 1995b y 2000) se ha demostrado que
el sistema electoral de Brasil da lugar a una legislatura con muchos
partidos débilmente disciplinados. Es probable que la legislatura de
Brasil sea buena en la distribucién de bienes clientelares, pero tiene
problemas con la elaboracién de leyes sobre temas de verdadero al-
cance nacional. Esas dificultades son menos importantes cuando el
presidente domina su legislatura, pero cuando las iniciativas clave
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del programa del ejecutivo requieren la aprobacién de una legislatura
bicameral, el obstruccionismo del Congreso se convierte en un serio
problema.

En retrospectiva, esta argumentacion todavia es incompleta. La
legislatura de Brasil comprende, por supuesto, a muchos partidos,
pero mientras que las reglas electorales nacionales claramente gene-
ran diputados individualistas motivados a resistir la disciplina (Ames,
1995a y 1995b), no hemos tenido, hasta hace poco tiempo, pruebas de
que la propia legislatura establezca la disciplina relativa de los parti-
dos. Ademds, la disciplina, la propensién de los miembros de un par-
tido a votar en el mismo sentido, debe distinguirse de la coherencia, la
concordancia de las preferencias de los miembros sobre asuntos de
politica. Una mayor coherencia significa que, para cualquier nimero
dado de partidos, sera mas dificil alcanzar una decisién legislativa
que se aparte del statu quo (Tsebelis, 1995).

Imaginese una estructura electoral en la que los diputados deban
su escano y su futuro politico totalmente a los lideres del partido.'?
Tales diputados no tienen alternativa: deben delegar el poder a los
lideres del partido a cambio de tener acceso a los “bienes del partido”.
Pero supéngase que los diputados tienen lugares automaticos en las
listas de candidatos del partido, que los votantes votan por los candi-
datos en lugar de por el partido, y que la recaudacién de fondos se
centra completamente en los candidatos. Ahora, los diputados pueden
elegir. Delegan una parte de su libertad a la dirigencia del partido
para hacer negociaciones individuales, y otra parte de su libertad para
votar por los intereses de su electorado. Lo hacen asi a cambio de una
combinacion de bienes individuales y del partido que supera lo que
pueden lograr individualmente. Para algunos diputados —en particular
para aquellos que no dominan a su grupo de electores—que comparten
su base electoral con colegas de partido o que compiten con diputados
de otros partidos, el trueque es facil: necesitan al partido. Para otros, el
partido es secundario, por lo que conceden autonomia sélo después de
una compensacion adecuada.

Consecuentemente, el hallazgo de que los diputados de un partido
voten en el mismo sentido no demuestra que la influencia entre los
lideres del partido y los diputados fluya necesariamente de arriba hacia
abajo. Por el contrario, puede denotar que haya tenido lugar un proceso

19 La deseripcién que hace Coppedge (1994) de la Venezuela previa a 1991 concuerda con
esta otra.
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de negociacién exitoso en el que casi todos los diputados estén satisfe-
chos con sus trueques individuales. La mejor manera de predecir la
magnitud de las negociaciones que es probable que ocurran es la es-
tructura de las reglas electorales, porque esas reglas determinan el
control de los lideres de los partidos sobre las votaciones, asi como la
propensién de los diputados a negociar con los lideres de los partidos
y con el ejecutivo. Las reglas electorales de Brasil dan lugar, sin duda
alguna, a una plétora de diputados motivados para llevar a cabo nego-
ciaciones dificiles.

En ese contexto politico, los andlisis de las votaciones por lista
nominal pueden medir la fuerza de los partidos legislativos sélo dentro
de un modelo multivariado. Si bien el trabajo de Limongi y Figueiredo
es realmente precursor, es esencialmente univariado: la \inica varia-
ble es el grado de unidad de cada partido en la Cdmara de Diputados.
Para poder hacer inferencias respecto a la fuerza de los lideres de los
partidos, necesitamos evaluar la importancia de otros factores deter-
minantes de la votacién de los partidos, entre ellos la ideologia, las
caracteristicas del electorado, los beneficios clientelares y la antigiie-
dad (seniority).

Un modelo de cooperacion y desercion
de las mayorias de los partidos

Los motivos para desertar

Los diputados desertan de sus partidos cuando tienen los motivos y la
autonomia para hacerlo. Las motivaciones pueden ser tanto ideolégi-
cas como electorales. La motivacion ideoligica significa que, en deter-
minado tema, las preferencias de un diputado difieren de las de la
mayoria del partido. Es posible predecir las preferencias de un dipu-
tado con base en su carrera politica o en sus antecedentes personales,
pero son analiticamente distintas de los intereses de sus votantes. En
1995 (antes de la legislatura 1995-1998), Maria das Grag¢as Rua cons-
truyé una escala ideolégica izquierda-derecha de seis puntos. La me-
dida, formulada a partir de investigaciones sobre los diputados y de
informacién sobre sus antecedentes, esta razonablemente libre de que
la contamine el sentido real de sus votos, pero s6lo se puede utilizar
para el periodo 1995-1998. En el caso de legislaturas anteriores, los
vinculos de los diputados con ARENA (el partido politico de derecha
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creado por la dictadura militar) sirven como un burdo indicador de con-
servadurismo.”

La motivacién electoral, que proviene de las demandas que hace el
electorado que representan los diputados, es méas compleja. En Bra-
sil, el electorado incluye a los votantes que llevan a los diputados a un
escafo, a los grupos de interés y a los grupos de presién que los finan-
cian, y a los gobernadores de sus estados. Dada la combinacién de
representacion proporcional por lista abierta y bases de voto regional-
mente especializadas de Brasil, definir al electorado que vota esta
lejos de ser facil (véase el Apéndice 1 al final de la revista). No obstan-
te, podemos decir que los diputados con votos més concentrados o agru-
pados deberian tener vinculos més estrechos con sus votantes y, por
ende, una motivacién mads fuerte para desertar cuando los intereses de
su electorado divergen de la posicién del partido.?! Al mismo tiempo,
esos diputados necesitardn entregar programas gubernamentales a
sus clientelas electorales con el propésito de asegurar su propia super-
vivencia politica. Es probable que los politicos locales, diputados cuya
carrera politica incluye una temporada como alcalde o regidor, hagan
énfasis en su independencia respecto al control del partido.

El supuesto sobre la “primacia de la reeleccién” que tipicamente
hacen los estudiosos de la politica estadounidense no es aplicable a
Brasil. Mientras algunos diputados desean tener carreras parlamenta-
rias largas, muchos otros ven a la Camara de Diputados como una
mera escala. Su objetivo inmediato es obtener un puesto de alcalde,
una gubernatura, o incluso regresar a la iniciativa privada. Para esos
diputados, y para muchos que sf buscan hacer carrera en el Congreso,
los gobernadores estatales son personajes a quienes deben tomar en
cuenta. La habilidad de los gobernadores para influir en el comporta-
miento del voto de sus delegaciones varia de un estado a otro en fun-
ci6én de factores sociales, histéricos y demogréficos (Ames, 2000). En
general, no obstante, la cooperacién debe ser mayor cuando un dipu-
tado representa al mismo partido que el gobernador de su estado.

La motivacién es sélo una parte de la historia de la cooperacién y
la desercién; de igual importancia es la autonomia que permite la de-

20 Véase la obra de Timothy Power (1997a, 1997b), quien me proporciond la escala Gragas
Rua. Combiné los dos indicadores, uniformdndolos a ambos.

21 La concentracién y el dominio se explican con mas detalle en Ames, 1995a, 1995b y 2000.
Obsérvese que la unidad de observacién para determinar el dominio y la concentracién es el
municipio. Los diputados hacen campaiia en todo el estado, pero la votacién se reporta en los mu-
nicipios, que en si mismos son unidades politicas importantes.
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sercién. Los diputados que son menos vulnerables desde el punto de
vista electoral, que estdn menos sujetos a las mareas partidarias, son
claramente més capaces de seguir su propio camino. Una medida de la
vulnerabilidad electoral es la posicion, posterior a la eleccién, en la lista
del partido. Un diputado que ocupa la primera posicion de la lista tiene
un grado mucho maés alto de libertad de accién que un diputado que
queda al final. Los diputados que obtienen una mayor proporcién de los
votos emitidos para los candidatos de su partido o que tienen una ma-
yor antigiiedad son también mas auténomos.?? Finalmente, un deter-
minante de capital importancia de la autonomia individual es el grado
en que los diputados dominan a su electorado. El dominio significa
que un diputado obtiene un alto porcentaje de los votos totales emiti-
dos en los municipios que son importantes para él, y, por ende, ese
diputado domina.?® Los diputados que dominan a sus votantes no te-
men la competencia de otros partidos o de los miembros de su propio
partido. Si cambian de partido, sus votantes cambiaran con ellos. Esos
vinculos que trascienden la pertenencia partidaria provienen del ca-
risma individual, de la tradicion familiar o de una reputacion como
un verdadero lider; pero también provienen de acuerdos que el dipu-
tado hace con politicos locales. En cualquier caso, el dominio permite
a los diputados burlarse de los lideres de los partidos.

El comportamiento de los diputados dominantes se complica por
su mayor habilidad para “darse el crédito” de las obras publicas que
ellos entregan a sus bases electorales. Un mayor dominio lleva a una
mayor actividad en tales actividades clientelares, como la propuesta
de enmiendas presupuestarias. Los diputados que comparten su gru-
po de electores con otros diputados tienen muchos menos incentivos
para atraer proyectos ptiblicos para sus bases, porque no pueden re-
clamar el erédito exclusivo. Esa relacion, no obstante, es curvilinea. A
cierto grado de dominio, los diputados tienen tal control que sus esca-
nos estdn a salvo y sus incentivos para pelear por los votantes decli-
nan. En resumen, la relacién entre el dominio y la desercién es lineal
desde el punto de vista de la autonomia del control del partido, pero
tiene forma de U desde el punto de vista de la relacién entre el domi-
nio y la necesidad del diputado de politicas clientelares.

La formulacién anterior es implicitamente interactiva. Tres medi-
das de la autonomia —el dominio, la antigtiedad y el rango- funcionan

22 Obsérvese, no obstante, que la antigliedad también se relaciona con posiciones en la
dirigencia del partido, que pueden dificultar mucho mas la desercidn.
23 En Ames, 1995a v 1995b, se ofrecen mas detalles sobre el indicador del dominio.
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en conjunto con la concentracién de los votos, el indicador electoral
del deseo potencial de desertar. Deben esperarse mas deserciones en-
tre los diputados con votos concentrados cuando: 1) dominan a su elec-
torado, 2) obtienen un alto lugar en los resultados de las votaciones
electorales, y 3) logran una mayor antigiiedad.

Nadie que siga la politica brasilena duda de que los programas
clientistas y el control sobre los puestos de nombramiento sean los
que alimentan las mayorias legislativas. Toda pieza crucial de legisla-
cion parece acompanada por la “liberacién” de subsidios y un aluvién de
nombramientos para los diputados leales al partido. El uso de progra-
mas clientelares afecté marcadamente las votaciones en la Asamblea
Constituyente de 1987-1988. Entre 1988 y 1993, las reglas internas
de la Camara de Diputados permitian que los diputados propusieran
enmiendas ilimitadas al presupuesto, pero un gran escdindalo (que
involucraba millones de délares en sobornos de companias de cons-
truccién) llevé al Congreso a reformar el proceso de enmiendas. Las
reglas actuales permiten que cada diputado haga enmiendas hasta
una cantidad fija, de aproximadamente 1.5 millones de délares. Esas
enmiendas se encuentran esencialmente controladas por el diputado.
Con las nuevas reglas se podria pensar que la autonomia presidencial
se debilita, dado que el dinero no puede ser aumentado o disminuido;
pero, de hecho, el sistema simplemente cambié. El ejecutivo atin tiene
que transferir los fondos, firmar los cheques. En la practica, el ejecu-
tivo se ha mostrado perfectamente dispuesto a acelerar o retener los
desembolsos para algin diputado en particular. Ya sea que el ejecutivo
busque la cooperacion de los diputados de los partidos que apoyan al
gobierno o la desercién de los diputados de los partidos de oposicion,
los desembolsos rapidos son una tactica apropiada. Utilizando datos
del SIAFI, el sistetha nacional de contabilidad en linea, se calcul6, para
cada ano, la proporcién de los fondos desembolsados para cada dipu-
tado con respecto al promedio de los fondos promedio desembolsados
para todos los miembros de la Camara. La variable resultante mide el
favoritismo en la asignacién de bienes clientelares de cada diputado.

Podria esperarse que si las politicas clientelares llevan a la coopera-
cién partidista (limitando la discusion, por simplicidad, a los partidos
progubernamentales), entonces debemos encontrar un signo positivo en la
variable de politicas clientelares; esto es, una mayor asignacioén de bie-
nes clientelares lleva a mas cooperacién. En un sentido dinamico, ello es
ciertamente correcto, pero en un andlisis transectorial podria ser erré-
neo. Supéngase que el gobierno concentra la asignacién de bienes
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clientelares en los diputados que tienden a votar “no”. Algunos agra-
decidos cambian su voto a “si”, mientras que otros siguen obstinados.
Comparados con los que son tan progubernamentales que no necesitan
sobornos, los diputados oportunistas estan todavia menos dispuestos a
cooperar, aun cuando sean mas cooperativos de lo que habrian sido sin
las politicas clientelares. Consecuentemente, el signo del coeficiente de la
variable de politicas clientelares podria ser negativo, aun cuando induzca
a los diputados a aumentar su cooperacién con el partido. No obstante,
desde el punto de vista de la hipétesis general relacionada con la fortale-
za del partido, la magnitud del coeficiente de las politicas clientelares es
de capital importancia. Cuanto mayor sea la importancia de las politicas
y bienes clientelares como determinante de la cooperacién, mas débil
sera el control del partido sobre cada uno de los diputados.

La fortaleza de los partidos y los “encaminhamentos”

Ahora ya es posible clasificar por categorias las fuentes de consenso
en las votaciones de un partido. La disciplina partidista puede ser
una consecuencia, por un lado, de los incentivos que obtienen median-
te bienes clientelares, de las exigencias del electorado y de preferen-
cias comunes de politica, o por el otro, de la influencia de la dirigencia
de los partidos. La clave de la fortaleza de un partido como determi-
nante de la cooperacién y la desercién es la importancia de la reco-
mendacién, o encaminhamento, de los lideres del partido. En la mayo-
ria de las votaciones, los dirigentes de los partidos recomiendan votar
en un determinado sentido a sus miembros. Poco antes de que se haga
la votacién, el presidente de la Camara de Diputados pide al lider de
cada uno de los partidos, su recomendacién; el lider responde “si”,
“no” o “se deja abierto el voto”.*!

A menudo los partidos recomiendan votos en situaciones en que el
resultado, dado el hecho de que algunos partidos normalmente de opo-
sicién estdn en el mismo lado, es una conclusién que se puede pre-
ver.?% De hecho, la mayoria de todas las recomendaciones ocurren en

24 os encaminhamentos no tienen la intencién de obligar a los miembros del partido a
votar en cierto sentido en particular; tal compulsién es muy rara y normalmente sigue a un voto
de los miembros del partido para “cerrar la cuestién”. En ocasiones, un lider responde a la
pregunta del presidente de la Camara con “el voto se deja abierto, pero el lider vota...”; se
codificaron tales recomendaciones como “abiertas”.

25 El andlisis excluye las votaciones en que mds de 90 por ciento de los diputados votan en
el mismo sentido; es decir, las votaciones clasificadas como “no refiidas” tienen al menos 10 por
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votaciones en las que, en esencia, no estan refiidas. En tales casos, la
disensién tiene pocas consecuencias para la dirigencia (o los seguido-
res del partido), puesto que la votacién no se puede perder. En las
recomendaciones en votaciones renidas, las posibilidades de perder
son mucho mayores. Los miembros de un partido podrian vivir con
unos cuantos disidentes, pero a medida que aumenta la desercion, cae
la tolerancia hacia los jugadores independientes. Si las deserciones
son muy numerosas, se vuelve poco claro si la recomendacién de la
dirigencia del partido tiene mucho impacto sobre los miembros.

Las pruebas mas importantes de la fortaleza de un partido, entonces,
son los coeficientes de las variables que miden las recomendaciones de
la dirigencia del partido en votaciones refidas y no refidas. Si ninguno
es significativo, la unidad del partido no tiene nada que ver con las san-
ciones de la dirigencia del partido. Si las variables de las recomendacio-
nes son significativas en ambas votaciones, los diputados aceptan el
liderazgo del partido siempre y cuando éste no sea coercitivo. Los lideres
de los partidos evitan recomendaciones impopulares en votaciones re-
fidas, porque saben que los miembros las rechazaran. Si el coeficiente
en votaciones renidas es significativamente mayor que el coeficiente en las
votaciones no refidas, entonces podemos llegar a la conclusién de que
la disciplina del partido importa: los diputados responden a una reco-
mendacién de la dirigencia del partido cuando es de capital importan-
cia para el resultado final de la votacién.

;Son creadas iguales todas las votaciones?

En muchas votaciones del Congreso, la cooperacién y la desercién in-
dividuales tienen poca importancia desde el punto de vista de los re-
sultados globales, ya sea porque la votacién es puramente de procedi-
miento o porque el resultado es abrumadoramente unilateral. Como
resultado, se ponderaron las votaciones por el nimero de diputados
que votaron y por lo cerrado de la votacién. En el caso de las votacio-
nes de mayoria simple ordinarias, el coeficiente de ponderacién fue
calculado como:

ciento de disensién de la posicién de la mayoria. En los casos del PMDB, el PFL y el PsSpl, se
definié una recomendacién como no refiida si cada partido hizo la misma recomendacién que los
otros dos. En el caso del PDT, una posicién igual a la del PFL fue clasificada como no reiida. En
el caso del PPB (antes llamado PDS o PPR), las recomendaciones no refidas igualaron a las del
PDT y el PFL.
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(Votos totales/Total de la Camara) x (1 — ((2 x Votos totales
a favor)/Votos totales))).

En cuestiones constitucionales, las que exigen 3/5 de cada Camara,
la formula fue:

(Votos totales/Total de la Camara) x (1 — 2 x ausentes ((308 — Si)/
Total de la Camara))

Diputados ausentes

La mayoria de los anélisis de votaciones nominales simplemente bo-
rran a los diputados que no votan, sin contarlos ni a favor ni en contra.
En Brasil, al menos, podemos estar muy seguros de que los dirigentes
de los partidos tienen un punto de vista diferente. Con base en entre-
vistas con los lideres de todos los partidos importantes, es evidente
que los lideres de los partidos saben quién no voté y por qué no lo hizo.
Los di-putados ausentes sin una buena razén (justificante médico,
compromiso politico local critico, etcétera) son considerados como deser-
tores. Lo anterior es especialmente cierto en el caso de los asuntos
constitucionales, en los que se necesitan 308 votos para su aproba-
cion.

Se obtuvieron las listas de diputados ausentes de la Camara por
razones “legitimas”, entre ellas el justificante médico o la aceptacion
de puestos en el ejecutivo. Esos diputados fueron removidos del anali-
sis durante los dias en que tuvieron permiso oficial, y los diputados
ausentes restantes fueron codificados como “presentes”. Entonces se
adopté el enfoque mds conservador posible, volviendo a clasificar a los
diputados “presentes, pero que no votaron”, sélo en las cuestiones en
que su voto era de capital importancia. Asi, en los asuntos constitucio-
nales, en los que la mayoria debe alcanzar 308 votos, se cambié a esos
diputados de “presentes” a “desertores”.
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El analisis
;Por qué cooperan. o desertan los diputados?

Por cada voto registrado en la Camara entre 1988 y 1996, se creé una
variable dicotémica llamada “cooperar”. Dicha variable mide el acuer-
do o desacuerdo de cada diputado con la mayoria de su partido.?® Des-
pués, se hizo una regresion de la variable de la cooperacién, usando
una especificacion logistica sobre las variables independientes antes
analizadas. Las regresiones resultantes adoptan la forma:

Cooperacion = Recomendacién en votaciones reniidas + Recomenda-
cién en votaciones no renidas + Politicas clientelares + Posicion en
la lista después de la eleccion + Proporcién del voto del partido
+ Dominio municipal + Concentracion del voto + Periodos en el cargo
+ (Concentracién x Rango) + (Concentracién x Periodo) + (Concen-
tracién x Dominio) + Ideologia + Carrera local + Gobernador de Esta-
do del Partido del Diputado + Legislador que busca la reeleccién.

El modelo se aplicé de manera separada a cada uno de los seis
partidos: a la derecha, el derechista Partido del Frente Liberal (PFL), el
Partido del Trabajo Brasilefio (PTB) y el Partido Brasilefio Progresista
(PPB); en el centro, el Partido del Movimiento Democrético Brasilefio
(PMDB) y el Partido Social Demécrata Brasilefio (PSDB); en la izquierda,
el Partido Democritico del Trabajo (PDT).?” La unidad de observacién
es, entonces, el voto de cada diputado. Se hicieron regresiones por se-
parado para dos periodos: todas las votaciones posteriores a 1991 (me-
diante una variable dicotémica para el periodo de 1995 a 1998) y sélo
la administracién de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 1998.%%

26 Obsérvese que un diputado puede estar en diferentes partidos en diferentes votaciones.
Unos cuantos diputados tienen tres o cuatro afilinciones en el transcurso de esas votaciones. Sélo
existen unos cuantos casos en que la mayoria de un partido voté en contra de las recomendacio-
nes del lider del partido.

7 £l modelo no se aplicé al Partido de los Trabajadores (P) porque la unidad partidista del
PT es tan alta que In logistica se rompié. Unico en Brasil, el P es un partido verdaderamente
disciplinado. También se aplicé el modelo al Partido del Trabajo Brasilefio ("TB), pero la escasez
de observaciones produjo resultados mas inestables (aunque no contradictorios).

28 Utilicé $AS Proe Logistic para las regresiones, SAS proporciona prucbas para la colinenlidad
y la dispersion excesiva, asi como diversos métodos de comprobacién de los residuos, Ocasional-
mente, la colinealidad representd un problema —aunque nunca en el caso de las recomendacio-
nes de voto de los lideres-, pero no es mucho lo que puede hacerse al respecto, excepto interpre-
tar los coeficientes individuales con precaucién. La dispersién excesiva, en cambio, si estuvo
presente; y se corrigi6 con el criterio de desviacion, incrementando asi los errores estindar de la
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Las regresiones también fueron implementadas, en cada periodo y
por cada partido, contando a los ausentes como faltantes o desertores
en las votaciones sobre cuestiones constitucionales que exigian mayo-
ria calificada.

Ningin cuadro puede incluir 24 regresiones distintas, por lo que
ahorro al lector la carga de examinar 24 cuadros distintos. En los
cuadros 2 al 7 se presenta una regresién —el modelo de todo el periodo,
excluidos los ausentes— por cada partido. En el Apéndice 2 que aparece
al final de la revista se incluyen los resultados (por cada partido) con
los ausentes contados como faltantes.? Todas las regresiones (incluidas
las que no se presentan aqui) alcanzan altos grados de significancia esta-
distica, y muchas variables obtienen altos grados de significancia es-
tadistica en cada regresién. En otras palabras, aunque esta lejos de
proporcionar una explicacién completa de la cooperacién y la deser-
cion en los partidos, el modelo béasico probado aqui es persuasivo.

Aunque los cuadros 2 al 7 se limitan a una regresién para cada
partido, en el andlisis que sigue se toman en consideracién los mode-
los con los diputados ausentes contados asiy como desertores en ambos
periodos. El énfasis se hace en los patrones globales a través de los
partidos, con cierta atencién prestada a los resultados de cada uno de
ellos. En cada caso, las pruebas cruciales son la significancia y la di-
reccién (el signo) de los coeficientes no estandarizados y las diferencias,

en una regresion dada, en la magnitud de los coeficientes estandari-
zados.?°

¢Importan las recomendaciones de las dirigencias?

En sélo dos casos (el PFL con los ausentes excluidos y el PPB con los
ausentes incluidos), las recomendaciones de las dirigencias tanto so-
bre votaciones refiidas como no refiidas afectan positivamente la co-
operacién en el partido. En ningin caso, no obstante, la cooperacién
es mas fuerte en votaciones que son refiidas que en las no refidas.

regresién sin corregir. Se examinaron varios diagndsticos de residuos, entre ellos el criterio C y
la diagonal de la matriz de sombrero, en busca de posiciones externas y observaciones suma-
mente influyentes. Ninguno tuvo efecto visible alguno en los coeficientes.

23 Quien desee consultar los resultados de los otros periodos puede solicitarlos al autor.

3 La estandarizacién provoca que las variables tengan la misma desviacién media y
estdndar. Los coeficientes son comparables, porque el coeficiente representa un cambio de la
propensién a cooperar que resulta del cambio de una desviacién estdndar de la variable inde-
pendiente.
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Cuadro 2. Cooperacién y desercién entre los diputados del PFL:
1991-1998

Variable dependiente: Cooperacién con la mayoria del partido

(incluidos los ausentes)
Estimacion
del para-
metro no
estandari-
zado y nivel Razén
de probabi- Error Estimacion de
Variable lidad estdndar estandarizada momios
Gobierno de Cardoso
de 1995-1998 -0.3873 0.2043 —-0.0477 0.679
Recomendaciones
del partido en votaciones
renidas 0.1657 0.1499 0.0254 1.180
Recomendaciones
del partido en votaciones
no refiidas -0.3476** 0.1386 -0.0587 0.706
Participacion del gasto
en politicas clientelares -0.3960*** 0.1065 -0.0776 0.673
Posicién en la lista electoral
del partido 1.7097%** 0.3386 0.1569 5.527
Participacién en el voto
total del partido 0.0953 2.0308 0.0011 1.100
Dominio en municipios
clave 3.1012*** 0.7578 0.1386 22.224
Concentracién del voto 0.1574%** 0.0313 0.3825 1.170
Concentracién x posicién
en la lista -0.1123** 0.0385 -0.1444 0.894
Concentracién x periodos
servidos -0.0004 0.0067 -0.0028 1.000
Concentracidn x Dominio -0.4057*** 0.0925 -0.3067 0.666
Ideologia 0.2775** 0.1069 0.0629 1.320
Periodos servidos 0.0528 0.0605 0.0281 1.054
Carrera politica local ~0.2654* 0.1381 ~0.0437 0.767
Gobernador del mismo partido 0.3204"* 0.1594 0.0586 1.378
Congresista en busca
de reeleccion 0.3917** 0.1544 0.0568 1.479

-2 log probabilidad = 2019.4

Modelo 3* = 455.3, p < 0.0001
Predicciones correctas = 63.9 por ciento
R? = 0.0342, R* Mdx-reescalada = 0.1984
N=13101

*p < 0,05, **p < 0.01, ***p < 0.001
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Cuadro 3. Cooperacién y desercion entre los diputados del PMDB:
1991-1998

Variable dependiente: Cooperacién con la mayorta del partido
(incluidos los ausentes)

Estimacion
del pard-
metro no
estandari-
zado y nivel Razin
de probabi- Error Estimacion de
Variable lidad estandar estandarizada momios
Gobierno de Cardoso
de 1995-1998 -0.9400*** 0.2014 -0.1150 0.391
Recomendaciones
del partido en votaciones
renidas 0.1937 0.1339 0.0302 1.214
Recomendaciones
del partido en votaciones no
renidas -0.2853* 0.1235 -0.0483 0.752
Participacidn del gasto
en politicas clientelares -0.4223""* 0.0850 ~-0.9467 0.656
Posicidn en la lista electoral
del partido 0.1997 0.3564 0.0206 1.221
Participacién en el voto
total del partido 2.8314%* 1.1202 0.0621 16.969
Dominio en municipios
clave 3.5046" " 0.8855 0.1388 33.268
Concentracion del voto 0.1729%*» 0.0297 0.4228 1.189
Concentracion x posicién
en la lista 0.0232 0.0337 0.0360 1.023
Concentracion x periodos
servidos -1.0101 0.0103 -0.0570 0.990
Concentracién x Dominio -0.4962%** 0.0852 ~0.3786 0.609
Ideologia 0.3289 "~ 0.0986 0.1394 1.481
Periodos servidos 0.3928**+ 0.0986 0.1394 1.481
Carrera politica local 0.007230 0.1173 0.0014 0.765
Gobernador del mismo partido -0.2677** 0.1284 -0.0484 0.765
Congresista en busca
de reeleccion 0.3776*** 0.1145 0.066391 1.459

-2 log probabilidad = 2348.6

Modelo y* = 337.7, p < 0.0001
Predicciones carrectas = 68.1 por ciento
R* = 0,0235, R* Max-reescalada = 0.1363
N = 14224

*p < 0.05, **p < 0.01, ***p < 0.001
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Cuadro 4. Cooperacién y desercién entre los diputados del PSDB:

1991-1998
Variable dependiente: Cooperacién con la mayoria del partido
(inclutdos los ausentes)
Estimacidn
del pard-
metro no
estandari-
zado y nivel Razdn
de probabi- Error Estimacion de
Variable lidad estindar estandarizada momios
Gobierno de Cardoso
de 1995-1998 -0.7415** 0.3008 -0.0633 0.476
Recomendaciones
del partido en votaciones
renidas -0.0308 0.1721 -0.0044 0.595
Recomendaciones
del partido en votaciones
no refidas -0.2999 0.1614 -0.0488 0.741
Participacién del gasto
en politicas clientelares -0.5192%** 0.1280 -0.1101 0.595
Posicién en la lista electoral
del partido 2.5151%** 0.3528 0.3066 12.368
Participacién en el voto
total del partido 14.2774%** 2.4760 0.1999 999.0
Dominio en municipios
clave 2.4301* 1.0115 0.1040 11.360
Concentracion del voto 0.1432%%* 0.0317 0.4075 1.154
Concentracién x posicién
en la lista -0.2093*** 0.0342 -0.4889 0.811
Concentracién x periodos
servidos -0.0067 0.0108 -0.0387 0.993
Concentracién x dominio -0.0381 0.0869 -0.0267 0.963
Ideologia -0.2411 0.1362 -0.0533 0.786
Periodos servidos 0.1406 0.0880 0.0523 1.151
Carrera politica local -0.0622 0.1509 -0.0116 0,940
Gobernador del mismo partido 0.9257%** 0.1580 0.1800 2,524
Congresista en busca
de reeleccion -0.3957*" 0.1599 -0.0668 0.673

-2 log probabilidad = 1543.5
Modelo 4* = 429.9, p < 0.0001

Predicciones correctas = 66.3 por ciento
R? = 0.0393, R* Max-reescalada = 0.2338

N =10723

“p < 0.05, **p < 0.01, ***p < 0.001
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Cuadro 5. Cooperacién y desercién entre los diputados del PPB:
1991-1998

Variable dependiente: Cooperacién con la mayoria del partido

(incluidos los ausentes)
Estimacidn
del para-
metro no
estandari-
zado y nivel Razén
de probabi- Error Estimacién de
Variable lidad estandar estandarizada  momios
Gobierno de Cardoso
de 1995-1998 -0.4469* 0.2175 -0.0441 0.640
Recomendaciones
del partido en votaciones
reiidas 0.2696* 0.1255 0.049700 1.309
Recomendaciones
del partido en votaciones
no renidas 0.5673* 0.2490 0.0576 1.764
Participacion del gasto
en politicas clientelares -0.1170 0.0991 -0.0272 0.890
Posicién en la lista electoral
del partide 1.8857*** 0.3094 0.2032 6.591
Participacién en el voto
total del partido -1.0858 2.3506 -0.0141 0.338
Dominio en municipios
clave -2.7803** 1.0167 -0.1226 0.062
Concentracién del voto 0.0973%** 0.0242 0.2379 1.102
Concentracion x posicion
en la lista -0.2721%** 0.0443 -0.4320 0.762
Concentracion x periodos
servidos -0.0281** 0.0095 -0.1701 0.972
Concentracion x dominio 0.3848** 0.1206 0.1832 1.469
Ideologia 0.1489 0.0898 0.0541 1.161
Periodos servidos 0.3246°** 0.0901 0.1448 1.383
Carrera politica local -0.2148 0.1325 -0.0405 0.807
Gobernador del mismo partido 0.9368 0.7068 0.0395 2552
Congresista en busca
de reeleccién 0.2626 0.1408 0.0438 1.300

-2 log probabilidad = 1698.6

Modelo v* = 261.2, p < 0.0001
Prediceiones correctas = 66.6 por ciento
R* = 0.0285, R* Mix-reescalada = 0.1462
N=9024

*p < 0.05, **p < 0.01, ***p < 0.001
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Cuadro 6. Cooperacion y desercion entre los diputados del PDT:
1991-1998

Variable dependiente: Cooperacion con la mayoria del partido
(incluidos los ausentes)

Estimacion
del pard-
metro no
estandari-
zado y nivel Razén
de probabi- Error Estimacion de
Variable lidad estandar estandarizada  momios
Gobierno de Cardoso _
de 1995-1998 0.1889 0.5957 0.0194 1.208
Recomendaciones
del partide en votaciones
renidas 0.4611*% 0.2155 0.0888 1.586
Recomendaciones
del partido en votaciones
no renidas -0.1112 0.2672 -0.0169 0.895
Participacién del gasto
en politicas clientelares ~0.6556** 0.2181 -0.1408 0.519
Posicion en la lista electoral
del partido 0.4559 0.7348 0.0563 1.578
Participacién en el voto
total del partido 12.5580 9.2882 0.1078 999.0
Dominio en municipios
clave 3.6081 3.1463 0.1557 36.898
Concentracidn del voto 0.1649 0.1102 0.2907 1.179
Concentracién x posicion
en la lista 0.0225 0.0982 0.0302 1.023
Concentracion x periodos
servidos -0.0332 0.0420 -0.1076 0.967
Coneentracién x dominio -0.2491 .3356 -0.1463 0.779
Ideologia 0.167437 0.2682 0.0443 1.182
Periodos servidos 0.2276 0.2066 0.1033 1.256
Carrera politica local -1.0725"* 0.3457 -0.2067 0.342
Gobernador del mismo partido 1.3073 0.8239 0.1292 3.696
Congresista en busca
de reeleccion -0.1962 0.3160 -0.0334 0.822

-2 log probabilidad = 540.7

Modelo 3*=131.7, p < 0.0001
Predicctones correctas = 68.9 por ciento
R? = 0.0344, R* Méx-reescalada = 0.2102
N=3764

*p < 0.05, *p < 0.01, *¥p < 0.001
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Cuadro 7. Cooperacién y desercién entre los diputados del PTB:
1991-1998

Variable dependiente: Cooperacién con la mayoria del partido
(incluidos los ausentes)

Estimacion
del para-
metro no Razén
estandari- Error Estimacién de
Variable zado estandar estandarizada momios

Gobierno de Cardoso

de 1995-1998 -0.6395 0.4771 -0.0659 0.528
Recomendaciones

del partido en votaciones

refidas ~0.7079*** 0.2075 -0.1368 0.493
Recomendaciones

del partido en votaciones

no refidas -0.4101 0.2563 -0.0570 0.664
Participacién del gasto

en politicas clientelares -0.0620 0.1838 -0.0152 0.940
Posicién en la lista electoral

del partido -2.2549° 1.0933 -0.2059 0.105
Participacién en el voto

total del partido 24.6165%"* 5.7649 0.2985 999.0
Dominio en municipios

clave 5.9312* 26933 0.2417 376.6
Concentracién del voto 0.0224 0.0568 0.0452 1.023
Concentracién x posicién

en la lista 0.3548** 0.1139 0.5247 1.426
Concentracién x periodos

servidos 0.0462 0.0365 0.2525 1.047
Concentracién x dominio -0.7916*"* 0.3117 -0.4671 0.453
Ideologia 0.996T*** 0.2758 0.2805 2.709
Periodos servidos -0.1850 0.2590 -0.0930 0.831
Carrera politica local -0.5821 0.3378 -0.0783 0.559
Gobernador-del mismo partido  -=1.5557** 0.5726 -0.1511 0.211
Congresista en busea

de reeleccién 0.3299 0.3415 0.059522 1.391

-2 log probabilidad = 671.2

Modelo y* = 186.1, p < 0.0001
Predicciones correctas = 69.0 por ciento
R? = 00522, R* Miix-reescalada = 0.2385
N=3474

*p < 0.05, **p < 0.01, ***p < 0.001
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Unicamente en el caso del PDT una recomendacién positiva sobre vo-
taciones renidas es mds fuerte que la recomendacién sobre votaciones no
renidas. Mds atn, las recomendaciones claramente desempenan un
papel menor, aun en el caso de esos tres partidos, en la decisién gene-
ral de las propensiones de los diputados a cooperar o desertar. En el
cuadro 5, por ejemplo, el coeficiente estandarizado de la variable de la
recomendacién en votaciones refiidas del PPB es menor que otras nue-
ve variables y 1/9 del tamaifio del indicador de la concentracién de los
votos. De manera general, entonces, parece que las recomendaciones
no afectan la cooperacion mediante amenazas de sanciones o prome-
sas de recompensas. Las recomendaciones de voto de los partidos im-
portan en ocasiones, en el sentido de que guian a los diputados que
responden a los llamamientos a la solidaridad partidista y que sim-
plemente necesitan saber cémo va a votar el partido.?! Pero aun en los
casos en que las recomendaciones si importan, otros factores las supe-
ran con mucho en la determinacién de la cooperacién o la desercién de
los diputados.

¢Pueden las politicas clientelares comprar la cooperacion
de los diputados?

En otros trabajos (Ames, 1995b y 2000) se demuestra que los gastos en
politicas y bienes clientelares compran, o al menos rentan, la lealtad
del Congreso. En cuatro de los seis partidos representados en los cua-
dros 2 al 7, el coeficiente de la variable de politica clientelar es negativo
y significativo; en el caso de los otros dos partidos, el coeficiente es bajo,
pero el signo es correcto. El mismo efecto se presenta cuando las vota-
ciones se restringen a la administraciéon de Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998). Sin embargo, los cuadros del Apéndice 2 demuestran que
la exclusion de los diputados ausentes (contdndolos como faltantes) pro-
duce un coeficiente que es positivo en todos los casos y significativamente
positivo en tres. Para interpretar ese cambio, obsérvese que los diputa-
dos ausentes tienen una propensién a desertar. La amenaza de desercién
establece una demanda sobre los recursos clientelistas disponibles. El
gobierno y las dirigencias de los partidos recompensan a los desertores,
esperando una mayor cooperacién en votaciones futuras. En general, el

3 En el contexto estadounidense, Kingdon (1981) presenta una versién mas elaborada de
esta argumentacion.
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gobierno concentra el gasto en bienes clientelares en los diputados que
es probable que deserten. Aunque su tasa de cooperacién aumenta, si-
gue siendo mds probable que deserten (lo que produce un coeficiente
negativo) que los diputados que reciben menos.*?

Los partidos en los que la influencia fluye de arriba hacia abajo,
como Accion Democritica de Venezuela, mantienen la disciplina sin
individualizar las negociaciones. No ocurre asi en Brasil, donde el gasto
en bienes clientelares es necesario para dar forma a las coaliciones en
précticamente todo asunto importante. En parte, entonces, la asigna-
cién clientelista de bienes compensa la debilidad de los partidos, una
debilidad revelada por las variables de recomendacion de los lideres de
los partidos.

Fortaleza electoral, electorado, ideologia y antecedentes de carrera

Casi en todos los casos, las posiciones mds bajas en las listas de los
partidos luego de las elecciones se asocian con grados mds altos de
cooperacién con la mayoria del partido.”® Esos diputados débiles co-
operan porque la cooperacion facilita el acceso a los puestos y al patro-
nazgo politico. La cooperacién da a los diputados una plataformaen la
cual apoyarse cuando compiten por la reeleccién en los distritos donde
creen que al electorado le importa la reputacion del partido. En los
casos del PSDB y el PFL, los efectos del grado de cooperaciéon son
sorprendentemente mayores entre 1991 y 1994 que entre 1995y 1998.
El PSDB se opuso al gobierno durante la mayor parte del periodo de
1991 a 1994, pero después de 1994, el partido se convirtié en un miem-
bro clave de la coalicién gobernante. La disminucién de la importan-
cia del grado para los diputados del PSDB sugiere que la reputacién
del partido, no el acceso a bienes clientelares, fue el incentivo de la
cooperacién, porque el acceso a bienes clientelares aumenté mar-
cadamente después de 1994. El PFL tuvo una relacién oscilante con el
gobierno antes de 1995, pero, como el PSDB, participé en la coalicién
gobernante en la administracion de Cardoso.? En los casos de parti-

92 Evidentemente esta interpretacién es tentativa. Un modelo de series de tiempo seria
una prueba mis apropiada.

33 Bl coeficiente sobre el indicador de las proporciones de los diputados en el voto agregado
de los partidos fue mucho menos consistente. Debido a la debilidad de esos coeficientes y tam-
bién a la alta colinealidad de las dos variables, parece razonable hacer énfasis en los efectos del
grado de la cooperacién.

 Esta explicacién no aplica al caso del PPB. Atin no comprendo por qué.
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dos como el del PDT, no existe ningun objetivo comuin entre los lideres
del partido y el ejecutivo. Durante el periodo de Cardoso, incluidos los
ausentes, no fue mas probable que los diputados débiles del PDT co-
operaran, que los fuertes. Con base en las entrevistas llevadas a cabo
con algunos diputados del PDT, creo que el ejecutivo destiné bienes
clientelares a los diputados débiles del PDT para persuadirlos de que
desertaran, y se inclinaran por el gobierno.

;Qué ocurre cuando los diputados dominan a su electorado, esto es,
cuando monopolizan los votos emitidos en favor de cualquier candidato
en las regiones donde obtienen altas proporciones de sus propios votos
totales? En los casos del PFL, el PMDB, el PSDB y el PTB, el dominio se
asocia con una mayor cooperacion partidista. Los diputados dominan-
tes tienden a ser tipos tradicionales cuya carrera politica se basa ya sea
en el predominio regional de su familia o en sus propios acuerdos he-
chos con jefes locales dispersos (a menudo rurales), capaces de garanti-
zar bloques de votos. Para esos diputados, el éxito electoral continuo
exige entregar proyectos clientelares a sus intermediarios locales.

Las tnicas excepciones al vinculo dominio-cooperacién fueron el
PPB, donde el vinculo fue significativamente negativo, y el PDT, donde
fue positivo pero insignificante. No se conté con una explicacién defi-
nitiva para esos miembros de los partidos que se apartan de lo esperado.
Dado que su partido adopté una actitud de oposicién en la mayoria de
las iniciativas patrocinadas por el gobierno, las posiciones ideolégicas
de los diputados dominantes no son el factor motivante. Por el contra-
rio, la explicacién podria residir en el liderazgo metacongresional de
esos dos partidos. En ambos casos, un poderoso aspirante presiden-
cial dominaba el partido, pero ninguno (ni Paulo Maluf, del PPB; ni
Leonel Brizola, del PDT) controlaba el acceso a bienes clientelares.
Para los diputados de esos dos partidos, desertar de la mayoria del
partido podia ser una tactica de supervivencia politica, que sélo los
diputados dominantes tienen la autonomia para perseguir.

Un efecto del electorado, mucho mas fuerte, proviene de la concen-
tracién geogréfica de los votos de los diputados. La concentracién de
votos tiene efectos fuertes y positivos en la cooperacién en casi todos
los partidos, periodos de tiempo y en la condicién de ausente.?” Dado
el supuesto de que la concentracién de votos aumenta la rendicién de
cuentas de los diputados ante sus electores, podria argumentarse que

35 La tinica relacién negativa se encuentra en el caso del PDT, pero, dada la situacion de
oposicién del partido, ello es realmente confirmatorio.
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simplemente estamos observando el apoyo popular a las iniciativas
del ejecutivo. Hasta cierto grado, eso es posible, pero los vinculos ba-
sados en los asuntos de politica deben ser raros en Brasil, debido a que
los vinculos entre los votantes y los diputados son muy débiles y porque
los diputados tienen poca idea de lo que piensan los votantes. Por el
contrario, la concentracién del voto significa que, simultdneamente,
es mas probable que los diputados tengan capacidad para reclamar
crédito por el gasto piblico dirigido a sus grupos de electores, y mas
presiones para cumplir.

La antigiiedad produce efectos reducidos y discontinuos. La hipéte-
sis original sugeria que los diputados con mayor antigiiedad, si todo lo
demds se mantenia igual, tenian la autonomia para desertar si asf
lo deseaban. Por otra parte, los diputados con mayor antigiiedad tienden
a “mantener buenas relaciones siguiendo la corriente”, y pueden estar
estrechamente ligados a la dirigencia. Muchos diputados de mayor anti-
giiedad tienen, ellos mismos, una especie de posicion de liderazgo
menor en sus partidos.

Los diputados con antecedentes politicos locales no cooperaron o
desertaron en grados diferentes a los de otros politicos y los goberna-
dores no influyeron consistentemente en los diputados de sus estados.
Pero los diputados de los estados con gobernadores del PSDB fueron
excepcionalmente cooperativos, probablemente porque tres goberna-
dores del PSDB representaban estados industriales con problemas eco-
némicos similares y con vinculos estrechos con los origenes del PSDB y
con el propio presidente Cardoso.?® Los gobernadores del PFL, encabe-
zados por la poderosa maquinaria del partido en Bahia, también in-
fluyeron en sus diputados para que cooperaran. Los diputados del PTB
y del PMDB en los estados con gobernadores de esos partidos de hecho
parecieron mds propensos a desertar, pero eso podria ser simplemen-
te el resultado de politicas particularmente rebeldes intraestatales.

Los legisladores que buscaban la reeleccion cooperaron continua-
mente con sus partidos. Entre los partidos mds grandes, sélo los del
PSDB cooperaron significativamente con menos frecuencia si planea-
ban campanas de reeleccion. Si la historia causal tras esa relacion es
la concesién de favores por los diputados que esperan buscar la reelec-
cion, jqué explicacion tienen las deserciones al PSDB? En este caso,
quizd, se trata de las consecuencias del creciente neoliberalismo del

96 Los tres gobernadores del pSDB eran Eduardo Azeredo, de Minas Gerais; MarcelloAlencar,
de Rio de Janeiro; y Mirio Covas, de Sio Paulo.

54



Disciplina partidaria en la legislatura brasilena

PSDB sobre sus diputados de centro-izquierda. Para los diputados cuyo
electorado es vulnerable a las invasiones del PT o que se sienten ideolo-
gicamente incémodos con el cambio de su partido hacia la derecha, la
desercion puede ser una estrategia de supervivencia racional. Una vez
mas, este argumento sugiere que la decisién de buscar la reeleccién es
causalmente previa a las decisiones de voto y, por ende, las afecta.

La ideologia es una fuerza poderosa y bastante consistente, pero
sus efectos a primera vista parecen contraintuitivos. Con excepcion
del PDT, es més probable que los miembros mas conservadores de cada
partido sigan las recomendaciones del partido. Sila mayoria de la le-
gislacién esta destinada al legislador promedio, entonces los miembros
conservadores de los partidos de derecha deberian sentirse inconformes
y, por lo tanto, estarian mas inclinados a desertar. De manera similar,
los izquierdistas dentro de los partidos de centro-izquierda deberian
sentirse inconformes y estarian inclinados a desertar. jPor qué obser-
vamos que los miembros conservadores de derecha cooperan? En parte,
los incentivos de las politicas clientelares prevalecen sobre el desacuerdo
ideolégico. Al mismo tiempo, la conformidad ideolégica con los progra-
mas del partido no llega a afectar el comportamiento de los diputados
porque la mayoria de los partidos brasilefios simplemente carece de
todo tipo de programas coherentes.

Finalmente, examinemos las tres variables que representan la
interaccién de la concentracién con la posicion en las listas electorales,
la antigiiedad y el dominio. En contra de nuestra prediccién anterior
(en el sentido de que los diputados fuertes con votos concentrados de-
sertarian), resulta que los desertores son los diputados débiles pero con
votos concentrados. Un examen de las discrepancias residuales demues-
tra que esos diputados débiles pero con votos concentrados tienden a
compartir sus bases electorales con otros diputados.®” El compartir limita
su capacidad para reclamar crédito por la asignacién de bienes
clientelares, por lo que el ceder favores a la dirigencia del partido carece
de sentido. Por otra parte, su electorado tiene altos grados de concien-
cia de votante, asi como de votantes afectados negativamente por las
politicas econémicas neoliberales. Para los diputados débiles que enfren-
tan a tales votantes, la desercién del partido tiene un efecto positivo.

A Un ejemplo tipico de ese tipo de base electoral concentrada y compartida es Ia municipa-
lidad de Sao Paulo. A pesar de que todo el estado constituye el distrito electoral legal, esa sola
municipalidad elige efectivamente de 20 a 30 diputados, o casi la mitad del total estatal. Nin-
gun candidato obtiene mds de 10 por ciento de los votos de la municipalidad, pero todos obtie-
nen entre 60 y 70 por ciento de sus votos personales ahi.
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Los diputados con votos concentrados en el PFL y el PMDB que do-
minan sus municipalidades clave desertan més de sus dirigencias,
pero sus contrapartes del PSDB cooperan mds con su partido. No es
sorprendente que el tipo de diputado dominante con votos concentra-
dos del PFL y el PMDB se encuentren sobre todo en el noreste. Reflejan
la fuerza de las fantasias tradicionales y la forja de acuerdos.®® Para
esos diputados, la reputacién del partido tiene poca importancia para
su futuro electoral. En cambio, los diputados dominantes con votos
concentrados del PSDB usualmente tienen grandes antecedentes loca-
les, a menudo como alcaldes o diputados estatales de una comunidad
de tamano mediano. Esos diputados cooperan porque la reputacién de
su partido y el acceso a bienes clientelares importa.®?

Conclusion

A pesar de que los presidentes democraticos de Brasil tienen una gama
impresionante de poderes formales e informales, enfrentan dificultades
constantes y agobiantes para hacer avanzar su agenda a través de la
legislatura. Muchas iniciativas no logran llegar a la votacién; otras no
pueden salir de las comisiones, y otras més nunca llegan al Congreso
en absoluto. Las iniciativas que sobreviven al proceso legislativo salen
desfiguradas por las concesiones sustantivas y cargadas de obligacio-
nes por los altos costos del clientelismo. En este articulo se dieron los
primeros pasos para explorar las relaciones entre los poderes ejecutivo
y legislativo en Brasil, buscando los microfundamentos de la intransi-
gencia del Congreso. Buscé resolver la aparente contradiccion planteada
por dos corrientes de investigacion. Una corriente apunta al sistema
electoral como el culpable. Brasil combina una representacién propor-
cional de lista abierta, una magnitud distrital alta, reeleccién ilimitada
y seleccién de candidatos al nivel de los estados. Esa estructura
institucional debe producir una legislatura llena de diputados indi-
vidualistas, orientados hacia la asignacién de bienes clientelares y par-
tidos con una disciplina débil. Pero la segunda corriente de investiga-

38 Como antes lo vimos, Bahia es un estado en que la reputacidn de los partidos es muy
importante. Antonio Carlos Magalhies constituyd la maquinaria de su PFL gracias a su acceso
a los fondos del gobierno central, y los ex secretarios de estado de ministerios como el de salud
y el de educacién dominan su delegacién al Congreso. Agradezco a Simone Rodrigues da Silva
su ayuda en esta cuestion.

%9 La combinacién de diputados de jerarquia con bases de votantes concentradas no parece
afectar la cooperacion.
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cion sugiere que las sanciones y recompensas que blanden los lideres
de los partidos son lo suficientemente fuertes como para contrarrestar
las tendencias a la fragmentacién del sistema electoral y producir par-
tidos legislativos con grados muy altos de unidad en las votaciones.

Como en muchos sistemas politicos, las votaciones en el pleno de 1a
legislatura de Brasil representan la culminacién de un proceso de in-
tensas negociaciones entre los presidentes, los lideres de los partidos,
los grupos de interés y los diputados. Dada la estructura institucional
del pais, Brasil debe ser un excelente ejemplo de partidos legislativos
condicionados en los que las acciones de los lideres dependen del apoyo
de los miembros del partido sobre una base de caso por caso y en el
que la influencia fluye de abajo hacia arriba.

En ese marco, el andlisis de las votaciones nominales exige una
teoria del comportamiento legislativo, teoria que necesariamente es
multivariada. Como primer paso, en el articulo se desarrollé un mo-
delo que predijera la cooperacién o desercién con respecto a la mayo-
ria de los partidos. Si el modelo de influencia de los partidos condicio-
nados es incorrecto, si la influencia fluye de arriba hacia abajo, los
lideres de los partidos deberian poder persuadir a sus miembros de
seguir las recomendaciones de voto de la dirigencia. Los lideres dema-
siado débiles como para obligar la cooperacién pueden tratar de com-
prar apoyo con politicas clientelares y nombramientos en puestos des-
tinados a los diputados. Pero muchos diputados tienen la autonomia y
la motivacién para resistir a los lideres de los partidos o para extraer
un alto precio por su apoyo. La libertad para resistir depende de la
seguridad electoral que, a su vez, es determinada por la posicién en
las listas del partido de los diputados posterior a la eleccién, la pro-
porcién que obtienen de los votos para su partido, la antigiidad en la
legislatura y el dominio en el plano municipal. La motivacién para
resistir depende de la ideologia, de las caracteristicas de los votantes
y de los antecedentes politicos.

Al aplicarlo a los seis principales partidos de Brasil durante el periodo
de 1991 a 1998, el modelo de cooperacién y desercién funciona bien. En ge-
neral, proporciona pruebas convincentes de que los lideres de los partidos
carecen del poder para obligar a la cooperacién. Los lideres hacen reco-
mendaciones de voto a sus miembros, y en ocasiones esas recomendacio-
nes afectan positivamente la cooperacién. Pero las recomendaciones de
voto no tienen mas efecto en las votaciones de capital importancia alta-
mente refidas que en las no refiidas, y tienen mucho menos influencia que
las caracteristicas del electorado y el gasto en politicas clientelares.
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Los diputados cooperan en tasas mayores cuando son débiles
electoralmente y cuando su grupo de electores estd geograficamente
concentrado. La debilidad electoral hace renuentes a los diputados a
renunciar a los beneficios asociados con la reputacién colectiva del
partido. Pueden negociar con fuerza por compromisos importantes
sobre la legislacién, y pueden ganar una alta asignacién de bienes
clientelares o nombramientos por su apoyo, pero al final la reputacion
del partido los ayuda a defenderse de los competidores dentro y fuera
del partido. Cuando el electorado de un diputado estd geogrificamente
concentrado, es mds probable que sepa quién es su diputado y que
exija “resultados” a sus diputados. Dada la ausencia de contenido pro-
gramatico en los partidos de Brasil, los resultados implican la dispen-
sacion de politicas clientelares.

El error de prediccion mas notable del modelo fue resultado del in-
dicador de la ideologia. Los partidos de Brasil tienen, en efecto, centros
ideolégicos muy claros, aun si las distinciones son realmente muy
amplias. En general, no obstante, los diputados conservadores coope-
ran mas, independientemente de la relacién entre su partido y el le-
gislador promedio. Se esperaban maés deserciones de los miembros
conservadores de los partidos de derecha y de los miembros izquier-
distas de los partidos de izquierda. Quizés el error reside en el uso de
un indicador unidimensional de la ideologia en un espacio de voto
multidimensional. También es posible que los legisladores raramente
se preocupen mucho por las cuestiones ideolégicas, de modo que sus
predilecciones ideoldgicas son superadas por su necesidad de recursos
clientelistas.
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