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Cuando nace un nifio es imposible presagiar su suerte. No se sabe cudnto
tiempo vivird, si serd un gran hombre o si morird sin pena ni gloria. Sélo en
los cuentos hay hadas madrinas que se inclinan sobre la cuna de los recién
nacidos para regalarles el talismin que les protegerd contra la adversidad.

Tampoco cabe anticipar el futuro de una Constitucién que acaba de ser
promulgada, como la brasilefia de 1988. Es el quinto documento de este
género desde que se produjo en Brasil la quiebra del Estado constitucional
liberal parlamentario en 1930. No es posible saber si su suerte serd mds seme-
jante a la de las dos Constituciones brasilefias del siglo pasado: la de 1824,
que durd 65 afios, y la de 1891, que rigié 39 afios, o si, por el contrario, tendrd
una vigencia més o menos breve, como las de este siglo: de 1934, 1937, 1948
y 19067,

Brasil fue el primero entre los paises de habla castellana y portuguesa
que consiguié establecer un Estado constitucional y el pais donde éste tuvo
vida m4s larga. En Brasil ese Estado es anterior a Bélgica. En términos gene-
rales subsistié por m4s de un siglo, desde 1826 hasta 1930. Sin tener en cuenta
esta experiencia institucional es imposible entender lo que ha sucedido en las
seis décadas que transcurren desde 1930 hasta hoy.

Oligarquias y militarismo en lo vieja Repiblica

La trayectoria del Estado constitucional en Brasil en cierto modo anticipa
la de Chile. Se asenté originalmente sobre la base de la preeminencia del
emperador, pero derivé répidamente hacia un gobierno de partido bajo formas
parlamentarias 1. Esta tendencia se quebré bruscamente en 1889 cuando la
monarquia fue derribada por un golpe de Estado incruento. Con ella desapa-
recieron los elementos claves del régimen parlamentario: el poder moderador
del emperador y los partidos de alcance nacional. Los grandes intereses del
Brasil quedaron sin representacién y, por tanto, amenazados de ser sacrificados
a las fuerzas centrifugas de nivel regional. El caudillismo que la monarguia
habfa mantenido a raya no tardé en irrumpir con fuerza arrolladora 2,

1 Bravo Lma, Bemardino, Etapas histdricas del Estado constitucional en los
paises de habla cestellona y portuguese (1811-1980), en REH] 5, Valparaiso 1880,
esp. pp. B8 ss. Franco, Afonso Arinos de Melo, El constiucionalismo brasilefio en
la primera mitad del siglo XIX, en Universidad Auténoma de México, El constitucio-
nalismo a mediados del siglo XIX, 2 vols. México 1957.

2 Bownavioes, Paulo, Ciencia Politica, Rio de Janeiro 1967, p. 324, En adelante
abreviamos R, Rio de Janeiro y SP, Sio Paulo.



214 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 15

Con este lastre naci6 la Reptblica. La nueva Constitucién de 1891 lo
sancioné oficialmenpte, sin imaginar sus consecuencias. Reemplazé al imperio
por unos Estados Unidos del Brasil e intentd copiar la organizacién federal
estadounidense.

El fruto de ello fue la transformacién del Brasil en una coleccién de
pequefias repablicas —los Estados— con gobierno y partidos politicos propios.
En consecuencia, la Repiblica, en lugar de estar manejada por una sola oli-
garquia, dependié de las que dominaban cada uno de los distintos Estados.
En estas condiciones el gobierno central se encontrd sin partidos nacionales en
que apoyarse y no tuvo mis remedio que entenderse con los gobernadores y
partidos estaduales.

Tal es el origen de la llamada politica de los gobernadores 3, que més
propiamente merece el nombre de politica de las cligarquias estaduales. De
ella dice un auvtor reciente: “En la democracia republicana brasilefia, desde
1889, hay disfrazada una dictadura de algunos hombres, desde Pinheiro Ma-
chado, Borges de Medeiros en Rio Grande do Sul, a Silverio Nery y Antonio
Lemos en Amazonas y Par4, generadores de lo que Neves de Fontaura califica
en sus memorias de impostura democratica” *.

Esta politica de las oligarquias estaduales consagré de hecho el predomi-
nio de las dos mds fuertes, las de Sdo Paulo y Minas Gerais, la zona cafetera.
En la préctica, todos o casi todos los presidentes, desde 1891 hasta 1930, pro-
vinieron de alguno de estos dos Estados, donde tenfan sus asientos los dos
partidos mds poderosos, el Republicano Minero (PRM) y el Republicano Pau-
lista (PRP)3. Como observa Arinos, el centro de gravitacibn de la politica
brasilefia se desplazé desde Rio hacia la zona que constituia “a mesmo tempo,
o centro geogratico, econémico e demogrifico do pais™$,

Este debilitamiento del poder central tuvo su contrapeso en las Fuerzas
Armadas. Bajo la Repdblica se convierten en un factor politico decisivo. Ya
en 1932 lo reconoce con indignacién Monteiro Lobato: “Desde que un alza-
miento de los cuarteles derribé a la monarquia e interrumpié el ritmo evolutivo
de la nacién, la vida del poder civil entre nosotros ha sido una vergonzosa
sumisién para con y bajo el poder militar” 7. Medio siglo después, observa con
més calma Meira, que “toda la historia brasilefia republicana se ha desenvuelto
sobre la base de ese apoyo (de las Fuerzas Armadas): la Repuablica de 1889,
la revolucién de 1930, la victoria del gobierno provisional en 1932 y el golpe
de 1937, y asi “en otras oportunidades semejantes en el futuro, en las cuales
las Fuerzas Armadas fueron el factor decisivo en la solucién de las crisis
politicas™ 8,

8 Ta expresién es de la época. La uso el Presidente Campos Sales (1898-1902)
y encontré amplia difusion. Mema, Silvio Bastos de, Os partidos politicos, en el mis-
mo O direito vivo, GoiAni 1984, pp. 245 ss., esp. p. 258.

4 Mgama, Silvio Bastos de, Evolugdo politica do Brasil 1930-1964, en RCP 18,
2, pp. 17 ss.; 4, pp. 69 ss. y 4, pp. 115 ss. R 1976.

5 MEIRA, nota 4, 3, p. 143,

8 Franco, Afonso Arinos de Melo, Histéria ¢ Teoria do Partido Politico no
Direito constitucional Brasileiro, R 1948, p. 33.

7 LopaTo MonTEIRO, Carta a Valdemar Fennuma, 10 agosto 1832, en Siva,
Hélio, 1932, a2 guerra paulista, R 1967, p. 279.

3 MEmas, notz 4, 2, p. 54.
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Surge asi el militarismo. Pero no al estilo de América espafiola. Sino de
un modo muy brasilefio. Para suplir la ineficacia de los politicos civiles. Més
persuasivo que cruento. También mds efectivo, a medida que pasan las déca-
das y se ahonda la zanja entre el crecimiento explosivo del pafis y la incapa-
cidad de su gobierna,

Las Fuerzas Armadas son, pues, un factor clave para entender la historia
del Brasil republicano. Su papel ha variado en el curso del siglo transcurrido
desde 1889. A grandes trazos pueden distinguirse tres formas fundamentales
de actuacién, que se escalonan de modo progresivo: moderador, supletorio y
permanente. Primero, entre 1889 y 1930, cumplen una funcién mas bien mo-
deradora. Intervienen de preferencia en forma indirecta. Algunos pronuncia-
mientos de los afios 1922 y 1924 preludian el trinsito hacia las formas de
intervencién directa del periodo siguiente®.

Este se abre con la llamada revolucién de 1930. En realidad, no pasé de
ser un golpe de Estado. Pero bast para derribar el Estado constitucional. Su
desprestigio era tal, que cayé con mis facilidad atin que el imperio. “Se lle-
gaba entonces a la desalentadora conclusién de que el régimen imperial habia
sido més democratico que la primera Republica” . Lo cual tiene su expresién
en las lapidarias palabras del presidente del Estado de Minas Gerais, Carlos
Ribeiro de Andrada: “Hagamos la revolucion antes que la haga el pueblo” L.

El Presidente Washington Luis (1926-30) fue depuesto y el Parlamento
cerrado 12, Brasil entré asi en una nueva fase de su historia institucional, que
es la antitesis del imperic y de la primera Repiiblica, Ahora conocié por pri-
mera vez una inestabilidad politica similar a la que padecian desde su inde-
pendencia casi todos los paises de América espaficla. En rigor, Brasil y
Argentina eran en 1930 los dos tnicos Estados constitucionales en el mundo
de habla castellana y portuguesa. Ese afio se derrumbaron ambos.

La posteridad no ha sido, en general, menos severa con esta primera
Repiblica. Se la ha llegado a calificar de “impostura democritica” 13 y mids
recientemente de “falsificacién republicana del sistema representative” 4.

Crisis del Estado constitucional

Desde 1930 Brasil no ha vuelto a tener un régimen de gobierno. Todos
los esfuerzos por reemplazar al que se hundié ese afio han fracasado. La
sucesién regular de los presidentes desaparecié. Sélo dos lograron cempletar

% OLvEma Torres, Jodo Camilo de, O presidencialismo no Brasil, en O Cru-
zeiro 1922, p. 1962. PorPino, Rollie E.,, O processo politico no Brasil 1929-1945, en
RBEP 17, 1964; Carnemo Grauco, O révoluciondrio Sigueira Campos, Rio de Janeiro
1968; Soprk, Nelson Werneck, Histéria militar do Brasil, R 1968.

10 MzmRaA, nota 4, 2, p. 20, .

11 Guerremo Ramos, Alberto, A crise do poder no Brasil, R 1981, p, 29.

12 NEves pE FonTtaura, Jodo, Por S8do Paulo, pelo Brasil, 1932. Leitdo de Car-
valho, E., Na revolug@o, de 30, 1933, Ramos, nota 9. Srva, Hélio, 1926, a gran marcha,
R 1966. El mismo, 1930, a revolugdo, R 19688, nota 7. ScaTinBurco, Jodo de, A crise
da Republica presidencial, SP 1889. WacLry, Charles, A revolugfo brasileira, Bahia,
s/f.

13 Neves pe FONTAURA, Jodo, Memdrias 2, R 1983, 2, p. 14

14 SraBRA FacunpEs, Miguel, Estrutura constitucional Brastleira, en Reviste do
Instituto dos Advogados Brasileiros 28, R 1972, p. 86.
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su perfodo: Eurico Dutra (1948-51) y Juscelino Kubitschek (1956-61). El
Parlamento, cerrado y reabierto varias veces, tuvo una existencia precaria. La
Constitucién pasé a ser més bien nominal, algo que se cambia con facilidad,
como en América espafiola. Asi, pues, al deterioro progresivo de la Constitu-
cién de 1891 sigui6 una sucesibn de consttuciones sin demasiado eficacia
practica. En suma, Brasil cae a partir de 1930 en una inestabilidad politica
parecida 2 la del resto de Iberoamérica. Comienza a rodar por la pendiente
de la llamada anarquia hispanocamericana.

En estas condiciones, el papel de las Fuerzas Armadas no puede menos
que cambiar, Ya no hay un régimen de gobierno que subsista por si mismo.
Tan sélo hay gobernantes que se mantienen mds o menos precariamente en
el poder. Las Fuerzas Armadas dejan el gobierno en manos de politicos de
oficio, pero no pueden desentenderse de las crisis que experimentan estos
gobiernos civiles. Su intervencién pasa a ser decisiva cada vez que la situacién
se torna grave. Se abre asi una época de intervenciones ocasionales que se
extiende desde 1930 hasta 1984. El militarismo moderador del perfodo 1889-
1930 deja paso a lo que Bresser Pereira ha denominado militarismo tutelar 18,
Tal vez sea mds exacto llamarlo supletorio.

Durante este periodo se suceden los intentos de configurar un nuevo régi-
men de gobierno. Se ensayan soluciones muy diversas, desde restauraciones
del Parlamento y del gobierno de partido, hasta la instauracién de un Estado
novo o Estado nacional, con un gobierno situado por encima de los partidos.

De todos modos, en Brasil la inestabilidad politica estd lejos de alcanzar
los limites que en algunos paises de América espafiola, Su tradicién institucio-
nal ejerce un efecto moderador. Dentro de la incertidumbre hay dos factores
estables que parecen dominar el escenario. Representan fuerzas distintas y
hasta cierto punto complementarias. Una es civil y se apoya en un considerable
magnetismo personal. La otra es castrense y, como tal, descansa sobre bases
institucionales.

Se trata, por un lado, del caudillo riograndense Getulio Vargas (1883-
1954), antiguo Ministro de Hacienda y gobernador de su Estado. Derrotado
en la eleccion presidencial de 1930, alcanza el mando supremo gracias a la
revolucién de ese afio. Lo retuvo durante 15 afios, primero como jefe del
gobiernc provisional y luego como presidente, bajo el gobierno de partido y
bajo el Estado novo instaurado por £1 6, '

Con Vargas, Brasil volvié a tener un gobierno efectivo, situado por encima
de los intereses regionales o estaduales del que carecia desde el fin del imperio.
Pero no bajo las formas parlamentarias que se habjan impuesto durante la
monarquia, sino bajo formas cada vez mas monocréticas. Es decir, se produce
un claro desplazamiento del centro de gravedad del gobierno desde el Parla-
mento hacia el Presidente. La Republica invierte asi la tendencia que habia
dominado bajo la monarquia. En lugar de avanzar hacia formas parlamentarias
se aleja de ellas, lo cual se refleja en el fortalecimiento del poder y medios de
accién del Presidente no s6lo en los textos constitucionales, sino sobre todo por
vias extraconstitucionales, a través de las instituciones y las practicas de go-

15 Bresser PeEreEmRA, Luis Carlos, Desenvolvimento e crise ng Brasil, 1975, p. 130.

18 PopPINO, nota 9. ALEXANDER, Robert, Getulio Vargas, The Father of the Poor,
en su Prophets of the Recolution, Nueva Yark, 1962, pp. 219-45. SkmMore, Thomas,
Politics in Brasil. An Experiment in Democracy, Oxford 1967, trad. portuguesa, Brasil:
De Gétulio a Castelo, R 1969. Vianna, Hélio, Histéria do Brasil 13, SP, 1977.
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bierno. Es lo que muestra la proliferacién de instituciones estatales y para-
estatales bajo la larga presidencia de Vargas. Lo significativo de ellas es que
funcionan bajo la direccién o la dependencia del Presidente, sin que por su
nimero y complejidad puedan ser fiscalizadas por el Parlamento en los inter-
valos en que éste funciona,

Otro rasgo propio de este vuelco hacia la monocracia presidencial y de la
creciente atrofia del Parlamento es la legislacién laboral y previsional, que ad-
quiere gran significacién en este periodo. También su forma de dictacién
es sugerente y emana en su mayor parte del Presidente, a través de decretos
leyes que desde la Carta de 1937 dejan de ser extraconstitucionales, ya que
en ella se faculté expresamente al Presidente para dictarlos. Se ha dicho que
esta legislacion social puede estar inspirada en la Constitucién mexicana de
1917 y la uruguaya de 1934. Pero eso merece un estudio mis detenido 17,

Fuerzas Armadas y seguridad nacional

Los mismos factores que determinan este fortalecimiento del Presidente
e involucién del Parlamento determinan también el nuevo papel de las Fuerzas
Armadas. Ellas se convierten en la dltima instancia cada vez que el gobierno
entra en crisis, sea a causa de las rivalidades de los politicos civiles, sea a
causa de su incapacidad para enfrentar los grandes problemas de un pais en
acelerado crecimiento como el Brasil. Ambos aspectos comprometen la segu-
ridad nacional, concepto recogido ya en la Constitucién de 1934 185, Surge asi
la idea de que a las Fuerzas Armadas les corresponde velar por ella, lo que
da pie para una cierta delimitacién entre la esfera civil y la castrense. Los
politicos civiles pueden moverse libremente mientras no comprometan la segu-
ridad nacional. Desde el momento en que la amagan, corresponde a los hombres
de armas volver a ponerla a salvo.

Como gobernante, Vargas mostr6 una asombrosa versatilidad politica. Uno
en pos de otro encabezé un gobiemo provisional sin Parlamento (1930-34),
un gobierno de partido con Parlamento (1934-37) y un gobierno nacional sin
Parlamento (1937-45). Este #iltimo lo implanté mediante un golpe de Estado
incruento, apoyado por las Fuerzas Armadas, ante “la creciente agravacién
de las disidencias partidistas” que colocaron “a la nacién bajo la funesta con-
tingencia de la guerra civil” entre comumistas e integralistas 9.

Su estrella parecié palidecer cuando en 1945, al cabo de quince afios
de gobierno, fue depuesto por un movimiento militar. Hubo entonces elecciones
de Presidente y fue nominado el general Eurico Dutra (1946-51), que habia
encabezado el golpe de Estado de 1937.

Debilidad de los partidos y agonia del poder civil

Se dicté en 1946 una nueva Constitucién, la tercera desde 193020, Su
suerte no fue mejor que la de las unteriores. De ella puede decirse que nacié

17 BaraTa, Julio, O espirito da nova constituigdo, R 1938.

18 Constituigio de 1934.

19 MEma, nota 4, 2 pp. 52 ss.

20 BranpAO CarLvanti, Themistocles, A Constituigdo federal comentada, R 1948,
Viana, F., Oliveira, Instuigoes Politicus Brasileiras, B 1949. Espinora, Fduardo, A
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tarde y murié prematuramente. Intenté restablecer el gobierno de partido sobre
la base de un Presidente, sin los amplios poderes de Vargas, y de partidos
nacionales, es decir, no estaduales, como en tiempos de la monarquia. Pero los
de ahora, a diferencia de los de entonces, no habfan tenido tiempo de madu-
rar. Fueron agrupaciones personahstas en torng a un caudillo y sobre la base
de favores, En ellos confluyeron “al lado de los politicos profesionales, los
politicos industriales y banqueros, elegidos por el peso del dinerc” 2!, En una
palabra, carecieron de consistencia doctrinaria y personal. Los mejores talentos
permanecieron ajenos al mundo, o mejor, al submundo de los partidos. Con
posterioridad, autores de diversa orientacién coinciden en pintar con los mas
l6bregos colores a estos partidos 22. A ellos, a su inoperancia y a su corrup-
cién se atribuye el fracaso de este intento de gobierno de partido en 1964,

Conviene recordarlo, porque, aurque lo que se dice de ellos fuera exa-
gerado, esta debilidad de los partidos es una constante en la vida politica de
Brasil durante el ltimo siglo. Sin ir mds lejos, ella ha sido una de las causas
del fracaso de todos los intentos de restaurar el gobierno de partido desde el
fin de la monarquia hasta hoy,

Dutra fue el primer Presidents que complet6 su periodo desde 1930. Llegé
a un acuerdo interpartidista y logré gobernar con cierta tranquilidad. Hizo
suprimir al partido comunista y eliminar a sus parlamentarios. No obstante,
la gran figura seguia siendo Getulio Vargas, quien fundé los partidos Trabal-
hista Brasileiro (PTB) y Social Demoecritico (PSD) y logré hacerse elegir por
el primero como senador por dos Estados y como diputado por siete. Al ter-
minar la presidencia de Dutra, Vargas apoyado por el PTB y el Social Pro-
gressista (PSP) del gobernador del Estado de S3o Paulo, Adhemar de Barros,
fue elegido por una abrumadora mayoria para sucederle. Sin embargo, no
termin6 su periodo. Ante la inminencia de que las Fuerzas Armadas lo depu-
sieran, se suicidd en 1954 28,

Se sucedieron entonces en breves meses tres Presidentes: Jodo Café Filho,
que dejé el mando alegando razones de salud; Carlos Luz (1955), depuesto
por el ejército, y Nereu Ramos. Finalmente, asumié el nuevo Presidente elegido
regularmente, Juscelino Kubitschek, que es el @ltimo que logré completar su

eriodo.
F Después de él se precipita lo que Adylo Costa llamé agonia del poder

Constituigdo de 18 setembro de 1946, R. 1952. LiMa, Hermes, Espirito da Consti-
tuigdo de 1946, en Fundacion Getulio Vargas, Estudos sobre a Constituicdo brasileira,
R 1954,

21 Mema, nota 4, 3, p. 87.

22 MEmRA, nota 4, 3 esp, pp. 137 y 142. Pnto FERRERA, Luis, Los partidos
politicos en Brasil y su desenvolvimiento histérico, en Revista Mezicana de Sociologia
24, México 1962. Homowrtz, Irving Louis, Recolution in Brazil. Politics and soclety
in @ Developing Nation, Nueva York, 1964, trad. castellana, México 1968. Skidmore,
nota 16. MontaNo, Jorge, Partidos y politica en América Latina, México 1975.
LaMounier, Bolivar y MENEcuELLO, Rachel, Partidos politicos € consolidagdo Demo-
cratica: O caso brasileiro, SP 1988. Barry, Ames, Political Survival: Politiclans and
Public Policy in Latin America, Berkeley 1987. :

28 Da Sinva, José Afonso, Evolugdo politico-constitucional do Brasil no terceiro
guartel do século XX, en G Varpivia, Gerardo y CuAvez Tarpia, Jorge A, (ed.)
Evolucidn politico-constitucional en América Lating (1950-1975), 2 vols,, México
1979, 2, pp. 27 ss.
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civil 24, Répidamente Brasil queda sin gobierno. Janio Quadros, sucesor de
Kubitschek, renuncia antes de enterar siete meses en la presidencia. Le corres-
ponde, entonces, completar el perfodo a Jodo Goulart —Jango—, el heredero
politico de Getulio Vargas. Las Fuerzas Armadas invocan razones de segu-
ridad nacional para impedir que se le entregue el poder. Los politicos dis-
curren una solucidn de compromiso. Se le confia el mando, pero se le recortan
sus poderes. Mediante un acto adicional se substituye el régimen presidencial
por uno parlamentario. A éste no le faltaban defensores, como el diputado
Ratl Pilla, que desde mucho tiempo atribuia los males del Brasil al “corrupto”
sisterna . presidencial, que, a su juicio, era una desastrosa desviacién de la tra-
dicién parlamentaria del imperio 2. Pero, como es obvio, no podfa imponerse
por decreto lo que sélo puede ser resultado de un largo proceso institucional.
Mal podria servir para salir del paso un pretendido parlamentarismo implan-
tado de prisa y corriendo 2,

Més adm, cuando quienes tenian que ponerlo en marcha eran contrarios
a él, como fue el casa de Goulart, que se recibié del mande en estas condiciones,
y del jefe de gobierno Tancredo Neves, amige y confidente de Getulio Vargas,
a quien éste le regalara la pluma con la que escribié su famoso testamento
politico 27.

Goulart no descansé hasta recuperar los poderes presidenciales. Mientras
tanto, a su alrededor las posiciones partidistas se encrespaban en términocs que
recuerdan a 1937, Brasil parecia hallarse, otra vez, en una situacién en que o
se hacfa la revolucién o la haria el pueblo, En este ambiente, el anticipo del
plebiscito sobre vuelta al régimen presidencial se volvié contra su promotor.
Goulart vencié abrumadoramente y consignié reestablecerlo, pero fue un triunfo
pirrico. A los pocos meses fue depuesto por las Fuerzas Armadas mediante
un golpe de Estado incruento al que, segin la costumbre brasiledia, se dio el
pomposo nombre de Revolucién de 1964. Se cerré asi el ensayo de restable-
cimiento del gobierno de partido iniciado en 1946 por las mismas Fuerzas
Armadas con la deposicién de su padre politico, Getulio Vargas.

El gran problema de este periodo no fue la inestabilidad de los gobiernos,
sino su ineficacia. Cada vez se hacia mds patente el contraste entre la gigan-
tesca expansién de Brasil y la incapacidad de los politicos civiles, no ya para
establecer un régimen de gobierno, sino, incluso, para dar al pajs un gebierno
medianamente eficiente. Para colmo, como lo subrayan las Fuerzas Armadas
al derribar a Goulart, los mecanismos constitucionales ni siquiera “funcionaron
para destituir un gobhierno que deliberadamente se disponfa a bolchevizar el
pais” %,

24 Costa, Odylo, Agonia do poder eivil. Introduccién a CasteELo BraNCOo, Carlos,
Introducéio @ Revolugdo de 1964.

25 Prra, Ranl, Pretensos defettos do sistema parlamentar de governo, R 1948,
El mismo, Pelo parlementarismo, R 1948, El mismo, Presidencialismo, parlamenta-
rismo y democracia, R 1946.

2 Ver nota 22, esp. p. 41.

27 SKmMORE, nota 16, esp. pp. 101 ss. BorGEs ARTHUR, DE CasTtrO, Evolucdo da
organizacio politico constitucional da America Latina de 1950 g 1975. Parte brasileira,
en GiL vy CHAvEZ, nota 23, esp. p. 10 ss.

28 Acto institucional 1, preambulo, Texto en Da Siva, Combre y otros, Consti-
tuipdo da Republica Federativa do Brasil, SP 1974. Contiene la Constitucién de 1967,
con las enmiendas 1 a 3, los actos institucionales 1 a 17, los principales actos com-
plementarios y leyes complementarios 1 a 16,
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Paréntesis castrense

Pero esta intervencién castrense fue distinta de las anteriores. Abri6 una
tercera fase, la que Bresser ama del militarismo dominador®, pero que
puede denominarse también permanente. A las intervenciones ocasionales del
periodo 1930-64 sucede la intervencién duradera del lapso 1964-85. Es decir,
la participacién de las Fuerzas Armadas en el gobierno deja de ser excepcional
y se transforma en regular. Por lo mismo, se torna més reflexiva y mds pro-
longada.

Este nuevo caricter es patente desde el Acto institucional 1. Se habla ah{
de “definir el concepto del movimiento civil y militar que acaba de abrir al
Brasil una nueva perspectiva sobre su futuro” 8. Es decir, se trata de un
movimiento, no de un simple golpe de Estado. Est4 promovido por civiles y
militares, o sea, parte de la base de una colaboracién estable entre unos y
otros. Lo que estd en juego es el futuro de Brasil, no simplemente el reemplazo
de unos politicos incompetentes y peligrosos, por otros més capaces y con-
fiables. Apunta a una reconstruccién econémica, financiera, politica y moral
de Brasil y de su prestigio internacional 31,

Miés atn, se califica al movimiento como una revolucién. Se precisa que
“la revolucién se distingue de otros movimientos armados por el hecho de que
en ella se traduce no el interés o la voluntad de un grupo, sino el interés y la
voluntad de la nacién” 32,

No se puede esperar mas de un documento dado a conocer en las pri-
meras horas de la toma del poder. En todo caso, lo dicho es suficiente para
mostrar que los hombres de armas hablan un nuevo lenguaje, que desde los
afios 50 se escucha en las escuelas de oficiales.

Pero hay mas todavia, una justificacién del movimiento en términos de
la doctrina constitucional:

“La revolucién victoriosa se inviste del ejercicio del poder constituyente.
Este se manifiesta por la eleccién popular o por la revolucién.”,
“Tal es la forma més expresiva y mas radical del poder constituyente
y se legitima por si misma. Ella destituyé al gobierno anterior y tiene
capacidad de construir el nueve gobierno™ #.

Esta fundamentacién tan razonada, casi pedantesca, deja en claro el plano
en que se mueve y se moverd hasta el final la actuacién castrense. Ella apunta
hacia objetivos ambiciosos, ciertamente, pero sélo de gobierno. A cambiar un
mal gobierno, que compromete la seguridad nacional, por otro bueno, capaz
de garantizarla. Ni siquiera sospecha que el gran problema de Brasil es otro,
mis de fondo, el del régimen de gobierno, del que carece desde 1930. Esto
tampoco se descubrira en el curso de las dos décadas siguientes (1964-85).

Antes bien, durante todo este tiempo los hombres de armas estardn absor-
bidos por la tarea mis urgente, la del gobierno. Sus esfuerzos parecen no tener

® Ver nota 15, p. 131. Ouiverra Torres, Jofio Camilo, As Forgas Armados
como forga politica, RBEP, 1966.

30 Ver nota 28,

31 Id. preambulo.

32 1d.

38 Id,
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otro norte que dar al Brasil lo que los civiles no pudieron: un gobierno estable,
capaz de atender adecuadamente sus intereses vitales. Eso les impidié prestar
atencién &l vacio institucional, es decir, a configurar un nuevo régimen de
gobierno. No es que fracasaran en ello. Es que ni siquiera se les ocurrié inten-
tarlo. Esto explica el marco dentro del cual se mantuvo su gestién y los resul-
tados que alcanzé.

En primer términe, su duracién fue siempre incierta, Cada presidente al
asumir juraba restaurar la democracia, esto es, el gobierno de partido, porque
carecidé de metas y de plazos definidos. En este sentido, por muy seguras que
se sintieran las Fuerzas Armadas y por mucho que se prolongara en el tiempo
su intervencién, nunca la consideraron normal. Siempre la miraron como tran-
sitoria, propia de una emergencia de cierta duracién, pero destinada a terminar,
tarde o temprano, en una entrega del poder a los politicos civiles. Lo que
consideraban como un retorno a la normalidad.

A tono con lo anterior, las Fuerzas Armadas siguieron una linea pragma-
tica. Se contentaron con adoptar las medidas que en cada momento parecieron
conducentes para mantener, modernizar y hacer més eficiente el gobierno.

Pritacia del Presidente

Este pragmatismo se manifiesta en todo, A veces, linda en la improvisa-
cién. Al respecto, nada més decidor que el manejo de los textos constitucio-
nales. No se les guarda mayores miramientos. Ya hemos visto que se atribuye
a la revolucién poderes constituyentes. Se los usa con libertad. La Constitucién
de 1946 subsiste, sin perjuicio de modificarla cada vez que se lo tiene por
conveniente, Con este fin, se dictan, uno tras otros, actos institucionales, actos
complementarios y enmiendas. Hasta que en 1967, por el Acto 4 se aprueba
una nueva Constitucién, La cual es, a su vez, reemplazada por otro texto en
1969 %, Como veremos, la manera de proceder con los partidos politicos, con
el congreso y demds es similar.

Este poder constituyente, que puede ejercerse en cualquier momento,
queda radicado en el Presidente, sin perjuicio del que retienen los jefes de las
tres ramas de las Fuerzas Armadas. El Presidente une asf a sus poderes y
medios de accién legales y constitucionales otros supraconstitucionales. Lo que
hace de él mis que un simple gobernante. Lo convierte en regulador de la
actividad del Congreso y de los partidos. Todo lo cual se lleva a cabo dentro
de un gran respeto por las formas constitucionales.

Diversos actos institucionales facultan a los jefes de las tres armas y luego
al Presidente para suspender por diez afios y més tarde en forma vitalicia los de-
rechos politicos de los ciudadanos y para cancelar sus mandatos a los miembros
del Congreso, de las asambleas legislativas estaduales o de las cdmaras muni-
cipales 28,

Esta supremacia del Presidente estd reforzada en el hecho por su forma
de designacién. No se deja entregada a las contingencias de una eleccién. Antes

84 Constituigdo de 1967. Texto en Da Smva, Combre, nota 28. Constituigde de
1969, texto en Senado Federal Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Bra-
silia- 1981,

85 Acto institucional 1, § abril 1964, Acto nstitucional 2, de 27 de octubre 1965, Y,
sobre todo, Acto institucional 5 de 13 de diciembre 1968, ambos en Smva, Combre,
nota 28.



292 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 15

bien, depende en tltima instancia de las Fuerzas Armadas, En esto se guar-
dan, asimismo, las formas constitucionales. Su eleccién corresponde al Congreso
y luego a un colegio electoral formado per los parlamentarios y otros miem-
bros. Pero la mominacién recae infaliblemente sobre el candidato patrocinado
por las Fuerzas Armadas. Asi fueron elegidos los dos primeros Presidentes del
periodo, mariscales Humberto Castelo Branco (1964-67) y Arturo da Costa Silva
(1967-69), que debié dejar el mando por enfermedad.

Pragmatismo oportunista: alineacién obligatoria

Anidloga es la manera de proceder con el Congreso y los partidos. Como
se ha visto, subsisten, perc dentro de los términos que parezcan convenientes
para el buen gobierno del pais. Asi se cancelan los mandatos de los principales
politicos opositores y en tres ocasiones se decreta el receso del parlamento. La
primera, en 1963, fue seguida de su reapertura en 1967. Pero al afio siguiente,
por el Acto institucional 5, se legalizé la facultad del Presidente de ponerlo en
receso y legislar por si solo, mediante decretos. En la préctica, esta facultad
operd por presencia. Unida 2 la de cancelar los mandatos parlamentarios bast6
para que ellos mismos cuidaran de evitar un conflicto con el Presidente. De
hecho, éste sélo impuso el receso dos veces: ese afio 1968 y tan sélo por 15
dfas en 1977 3¢,

Con los partidos se llegb pronto a un acuerdo. Por el Acto institucional 2,
de 1965, se los extinguié a todos. Se impuso entonces la alineacién obligatoria
de los parlamentarios en uno de los dos dnicos partidos permitidos: la Alianza
Renovadora Brasilefia (ARENA), que apoyaba al gobierno, y el Movimiento
Democratico Brasileio (MDB), que reunieron sus opositores.

Bajo este sistema se mantienen las elecciones. Las hay parlamentarias en
1966, 70, 74 y 78. En las dos primeras se impone la ARENA y la abstencién
se acerca al 23%. Luego comienza a hacer significativos avances el MDP. La
abstencién desciende a cerca del 20%. El partido de gobierno sufre un natural
desgaste. Se comprueba asi que la unién de los opositores en un solo partido
se ha vuelto inconveniente para el gobierno. Entonces, por razones tan prag-
méticas como las que determinaron en 1965 la implantacién de la alineacién
obligatoria, se disuelven en 1979 los dos Gnicos partidos subsistentes. La ARENA
se transforma en Partido Demécrata Social (PDS), en tanto que el MDB se
disgrega, como veremos, en cuatro partidos 37.

En sus primeros momentos la alineacién desperté grandes expectativas.
La ARENA obtuvo en 1970, 223 de los 310 diputados y 58 de los 68 senadores.
El Presidente Castelo Branco crey6é haber hallado en ella una férmula para
asegurar un respaldo partidario estable a un gobierno inspirado en los grandes
intereses nacionales. Partidismo y patriotismo parecian compatibilizarse entre si.

Por eso pensé que la tarea de las Fuerzas Armadas estaba préxima a
cumplirse. Creyé llegada la hora de la “institucionalizacién de los ideales y

36 Actos institucionales 2 v 5, nota 33.

87 Para esto y lo que sigue, BorGEs, nota 27, Da Swva, nota 23. FLEsCHER,
David, A Evolugdo do Bipartidismo no Brazil en RBEP 51, 1980. El mismo, From
Non-competitive to competitive elections to the 1987/88. Constituent Assembly, Brazil's
attempt to finalize the political transition, en Centro de estudios de la realidad con-
tempordnea, Seminario Plebiscitos, Elecciones no competitivas y democratizacidn, San-
Hago 1988, inédito. LAMOUNIER y MENEGUELLO, nota 22.



1988] BRAVO: LA CONSTITUCION BRASILENA 223

principios de la revolucién mediante una nueva Constitucién. Quiso dejarla
promulgada antes de terminar su gobierno. Intimé al Congreso a despachar el
proyecto en 80 dias. Para poder hacerlo dentro de ese plazo, la noche en que
vencia fue menester detener los relojes del palacio legislativo. Esto es como
un simbolo del respeto brasilefic por las formas legales y constitucionales, que
estd muy lejos del extremo de sacrificar un pais a un texto legal 38,

Castelo Branco pudo tener la satisfaccién de entregar el mande a su su-
cesor Costa e Silva el mismo dia en que entré en vigencia la nueva Const-
tucién de 1967.

Pragmatismo realista; Presidentes militares

Los plazos se habian cumplido, pero la modesta fachada constitucional
no podia mantenerse en pie por si sola. Brasil seguia sin régimen de gobierno,
aunque tuviera un gobierno y éste fuera relativamente estable. Asi lo com-
probo a los pocos meses Costa e Silva, A pesar de sus ilusiones de gobernar
como Presidente constitucional, no tardé en tenmer que echar mano de sus po-
deres extra o supraconstitucionales. El pragmatismo oportunista de Castelo
Branco cedié el paso al pragmatismo realista de Costa e Silva y sus sucesores.

En 1988 dict6 éste el Acto constitucional 5, al que siguieron otros 12 y
més de 100 actos complementarios. En verdad, Brasil no estaba a punto de
volver a un gobierno de partido, sino que tenia todavia para varios lustros
de gobiernos sostenidos por las Fuerzas Armadas.

En este sentido, es muy significativo que el Acta N® 5 se remita precisa-
mente a los propésitos originales de la “revolucién” de 1964. Mis ain que en
nombre de ellos desahucie “los instrumentes juridicos que la revolucién victo-
riosa otorgé a la Nacién para su defensa, desenvolvimiento y bienestar de su
pueblo”, porque “han servido de medios para combatirla y destruirla” 9,

El Acto institucional 5 viene a ser un nuevo comienzo de la tarea de la
revolucién, Pero no prescinde de lo anterior. Deja subsistente la Constitucién
¥ la alineacién obligatoria en los términos que se estimen convenientes al pais 40.

Entre ellos, lo mas destacado es la legalizacién de los poderes del Presi-
dente para decretar el receso del Congreso y legislar por si solo, a que nos
hemos referido. Asimismo, se vuelve a facultarle para suspender los derechos
politicos de los ciudadanos y cancelar los mandatos de los parlamentarios,
miembros de las asambleas estaduales y cdmaras municipales. En los diez afios
de vigencia de esta disposicién se cancelé su mandato a 6 senadores, 110
diputados, 161 miembros de asambleas estaduales, 92 alcaldes y 22 vereadores,
es decir, concejales.

El Congreso y nueve asambleas estaduales fueron puestos en receso. Inha-
bilitado por una enfermedad el Presidente, se convocé al Congreso en 1969
para elegir a su sucesor; con el apoyo del ARENA se designé al general Emilio
Garrastazd Médici (1969-74), nombrado previamente como interino por el
alto mande de las Fuerzas Armadas. Dos enmiendas constitucionales, una de
1969 y otra de 1977, extienden el periodo presidencial de 4 afios a 5y a 641

38 Da Smva, nota 23, p. 37.

32 Acto institucionsl 5, PreAmbulo, texto Da Smwva, Combre, nota 28.

40 1d., arts. 29 y 4°,

41 Enmienda constitucional 1, de 1969 y Enmienda constitucional 8, de 1977.
Ambas en Constituicdo, de 1969, nota 34.



224 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 15

Conforme a ellas, Ernesto Geisel (1974-79) sucede a Garrastazi y es sucedido,
& su vez, por el primer Presidente sexenal, Jodo Figueiredo (1979-85).

Con Figueiredo se cierra la etapa abierta por la alineacién obligatoria de
1965, y por la facultad presidencial de poner en receso al Congreso del Acto
institucional 5, de 1968. Ambas cosas son dejadas sin efecto en 1979.

Estos afios de la alineacién obligatoria fueron los del milagro econémico
brasilefio. El crecimiento econémico fue espectacular, de 9% anual a partir de
1968. En menos de una década la renta per cépita se doblé. El lema positivista
Ordem e Progresso inscrito en la bandera del Brasil parecia comenzar a hacerse
realidad, Los militares estaban satisfechos con su labor de gobierno. Como la
mayorfa de los civiles, no pensaban en un régimen de gobierno. Creyeron,
pues, que resueltos los grandes problemas, se acercaba la hora de traspasarlo
enteramente a los civiles. Lo que entendian como una vuelta al gobierno de
partido.

Las palabras con que el general Geisel entregé el mando a Figueiredo son
elocuentes:

“Tuve en vista encontrar a alguien que fuera capaz de llevar adelante
el proceso de institucionalizacién, de %J'Sfminuir las leyes de excepcibn, de
dar al pais determinadas salvaguardas que le permitan caminar pacifica-
mente y, de esta forma, hacer que nuestra gemocracia se perfeccione
cada vez mas y sea cada vez mejor, no sélo en el papel, sino en la vida

real” £2.
El retorno de los viefos politicos

Figueiredo cumplié lo mejor que pudo este encargo de su antecesor. Por
lo demas, las crisis del petréleo, que afectaron rudamente a Brasil, crearon una
situacién econdémica dificil, que se quiso enfrentar con medidas politicas. No
s6lo puso fin al Acto institucional 3, sino que acabd con el exilio y otorgé
una amplia amnistia, de la que sélo fueron excluidos los terroristas, Jgualmente,
terminé con la alineaciéon obligatoria, Con ello el partido opositor MDB se
fragmentd en cuatro: Partido Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), Par-
tido Popular (PP), Partido Demécrata Trabalhista (PDT), encabezade por
Leonel Brizola, cufiado de Goulart, y que recoge la herencia de Getulio Vargas
y de Jango, y el Partido Trabalhista, acaudillado por Luis Ignacio da Silva
(Lula).

Estas medidas marcan el fin del ostracismo de los antiguos politicos y
hacen posible su retorno a la arena politica,

El primer avance en este sentido se produjo en 1982. Ese afio debfan
celebrarse elecciones directas para parlamentarios y concejales. Figueiredo hizo
que se eligieran también gobernadores de los- Estados, los que desde 1966 se
generaban por eleccién indirecta. Al mismo tempe exigié a los electores su-
fragar por candidatos de un mismo partido para todos los cargos. Es un siste-
ma de lista cerrada o voto vinculado, como se llamé, Tendia a hacer primar,
sobre todo, fuera de las grandes ciudades, las preferencias de orden personal
o local, sobre la propaganda masiva de los partidos 43,

42 Discurso de transmisién del mando, cfr. OLAvE, Jorge, Brasil: 18 afos después,
en El Mercurio, Santiago, 14 noviembre de 1982, . ‘
43 Ver nota 37,
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De esta suerte, estas primeras elecciones multipartidistas desde 1964, sin
comprometer la estabilidad de! gobierno, le permitieron tantear el terreno, medir
hasta qué punto era posible contar con civiles y partidos, incluso opositores,
para las tareas de gobierno, sin olvidar la préxima designacién de Presidente
en 1985,

Figueiredo intervino personalmente en la contienda electoral. No sin re-
sultado, pues de los 22 gobernadares, el oficialismo eligié 12, Lo que, por otra
parte, revela un conocimiento nada comin, mas en un militar, del panorama
electoral. Pero la oposicién prevaleci6 en los grandes Estados, los més poblados
que concentraban més de un 70% del poder econdémico. En todo caso, lo mas
significativo fue el retorno efectivo de los politicos de antes de 1964.

Después de 18 afios reaparecieron en escena un Tancredo Neves (1910-
85), hombre de confianza de Getulio Vargas y de Jodo Goulart; el cufiado de
éste, Loenel Brizola, antiguo gobernader de Rioc Grande do Sul, a quien su
exilio en Furopa habia servido para aproximarlo a una socialdemocracia al
estilo de Alemania Federal o un Ulyses de Guimaraes (n, 1918), ex gobernador
de Rio Grande do Sul y el anticandidato frente a Geisel.

Pero la vuelta de los antiguos politicos no se produjo automiticamente.
Después de las elecciones de 1982, y en vista de sus resultados, se llegb a un
entendimiento entre los altos mandos castrenses y los politicos. Parte de él es
el llamado Pacto de lus élites. Las seguridades que ofrecié Neves terminaron
de hacerle aceptable a los militares. Asi se hizo posible la eleccion de un
Presidente civil en 1985 y de una Asamblea Constituyente.

Esta vez el Presidente no fue designado por su antecesor ni por los altes
mandos castrenses. Después de un cuarto de siglo volvié a dejarse la eleccién
a los politicos civiles, aunque siempre dentro de ciertos margenes, entre otros,
que el candidato fuera bien visto de los altos mandos. ‘

Se llegb asi a una solucion muy brasilefia. Se eligié para Presidente al
antiguo jefe de gobierno de Goulart, Tancredo Neves, y para vicepresidente a
José Sarney, que habia hecho su carrera politica en el oficialismo y habia sido
presidente del Partido Democratico Social (PDS), continuador del ARENA,
antes de formar una faccién disidente del PDS, el llamado Frente Liberal
(PFL) #+. La fortuna se encargé de hacer lo demas, de substituir el antiguo
politico por el nuevo.

Neves fue un simbolo de la vuelta de los politicos de antafio. Vivié lo
suficiente como para ser elegido, pero no para asumir el mando. En su lugar
lo hizo José Sarney. Asi, el primer Presidente civil después de 21 afios, a quien
Figueiredo entregé el mando en 1985, no fue un politico septuagenario de
la época de Getulio Vargas, de esos a quienes las Fuerzas Armadas habian
desalojado del poder en 1964, sino un joven veinte afios menor, que habia
hecho su carrera politica bajo los Presidentes militares y dentro del partido
oficialista.

Un Presidente civil
La inesperada asuncién de Sarney fue un factor de moderacién. Carecié

de todo dramatismo, pues debié hacerlas er calidad de interino, ya que Neves

4 Pravo Lima, Bemardino, Neves ¢ la vuelta de los viefos politicos, en El
Mercurio, Santiago, 26 enero 1985,
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atn vivia, pero estaba imposibilitado. Ademés, él mismo era un factor de
continnidad y estabilidad.

Sin embargo, no le fue ficil gobernar. Los problemas iban en aumento,
mientras los partidos se enfrascaban en sus dificultades internas y rivalidades
reciprocas. Un sintoma de esta situacién es la inflacién desbocada y el creciente
malestar en la poblacién que se refleja, por ejemplo, en las elecciones de 1988.
Un llamado de Sarney de 1987, repetido en 1988, pinta al vivo la situacién:
“Dadme un mandato de seis afios y plenos poderes presidenciales y yo supe-
raré la crisis econbmica” %5, Por su sentido nacional, que le concitd el respaldo
de las Fuerzas Armadas, Sarney parece ser més bien el dltimo de los presi-
dentes militares que el primero de una nueva serie de presidentes civiles.

A los partidos los unia, sin embargo, el empefio por dictar una Consti-
tucién. Esto les interesaba a todos, aunque cada uno tuviera sus propias prefe-
rencias y conveniencias. Los debates y negociaciones se abrieron en febrero de
1987 y se prolongaron durante 19 meses#®, En ellas se traté de todo: desde
el divarcio y la educacién, el deporte y la defensa del consumidor, hasta los
indigenas, el terrorismo y la tasa de interés. Nada quedé fuera de la Consti-
tucién, Lo que le da una apariencia cadtica. Tal vez su mayor defecto sea
esta profusién que obedece al deseo, muy explicable, de contentar a todo el
mundo. Como dijo Hélio Jaguaribe: “Esta Constitucién estd cargada de detalles
excesivos, que deberian haber estado en leyes ordinarias™ %7,

Pero en medio de todo este firrago se impone el proverbial muita calma,
o Brasil ¢ nosso, que hace grande a este pais. No se cae en extremos ni en
prempltacmnes La cuestién verdaderamente crucial del régimen de gobierno,
que ningdin documento podria resolver, se deja expresamente abierta. Al res-
pecto, se dispone sélo la celebracién de un plebiscito el 7 de septiembre de
1993 para definir forma y sistema de gobierno: “la forma ~repéiblica o monar-
quia constitucional— y el sistema de gobierno —parlamentarismo o presiden-
cialismo—" 45,

. Entretanto, s6lo se da una regulacién convencional para los consabidos
tres poderes. La de la Judicatura y la del Congreso no presenta mayor interés.
La del Presidente, en cambio, es altamente sugerente. Se le priva de la posi-
cibn supraconstitucional que tenia desde 1964 y ejercia mediante actos insti-
tucionales y enmiendas. En consecuencia, se le intenta convertir en un simple
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, si bien con poderes bastantes amplios.
Asi, se puso bajo su suprema autoridad4® a las Fuerzas Armadas y se le hizo
garante de la seguridad interior y exterior.

Sin embargo, no se mantuvo el Consejo de Seguridad Nacional, Lo que

45 Alocucidn por televisién, 18 de mayo de 1987, reiterada en enero de 1988,
cfr. FLEscHER, nota 37, p. 63.

8 Freischen, nota 37. Swva, Alfonso da, Constituinte: Caminho para uma orden
democratica, en Universidad del Externado de Colombia, Constitucién y Democracia
en el Nuevo Mundo, Bogots 1988, Agradezco el conocimiento de esta publicacién al
Prof. Carlos Restrepo Piedrahita.

47 SiMons, Marlise, Nueva Constitucién brasilefia, pase crucial en la transicidn,
en El Mercurio, Santiago, 10 de octubre de 1988,

48 Constituicio da Republica Federativa do Brasil, art. 2° transitorio. Hay una
edicién en O Globo, R 23 de septiembre de 1988.

49 1d,, art, 142.
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Sarney subsan6 préstamente al instituir en su reemplazo, antes de que entrara
a regir la Constitucién, un Secretariado Consultor para la Defensa Nacional ®.
La Constitucién entrd en vigencia en 1988. Conforme a ella, la presiden-
cia de Sarney debe terminar en 1990.
Serfa todavia prematuro hacer un balance de la alineacién obligatoria.
No obstante, es posible advertir que no pasé sin dejar huella.

Renacer maonocrdtico

Ante todo, puso fin a la agonia del poder civil. Reafirmé la tendencia a
la monocracia, que se impuso desde los afios 30 con Getulio Vargas. Es decir,
sepultd la reaccién contra ella del gobierno de partido 19468-64. Un elemento
clave de este fortalecimiento del poder presidencial fue la sucesiéon en el man-
do. Como en México, el Presidente saliente designé a su sucesor. Al igual que
en México y en Colombia, se guardan las formas constitucionales de eleccién
directa o indirecta, segun el caso. :

La regularizacién de la sucesién presidencial permitié enfrentar en nuevos
términos el problema del gobierno, ya que no el de configurar un régimen
de gobierno. Para empezar, se restableci6 la estabilidad politica. Los Presiden-
tes se sucedieron unos a otros ordenadamente y contaron en tode momento
con el respaldo de las Fuerzas Armadas. '

No menos relevante es la relativizacién del concepto mismo de Consti-
tucién. El Presidente o los jefes de las tres armas la modificaron cada vez que
parecié conveniente mediante documentos como los actos institucionales, las
enmiendas o los actos complementarios. El Presidente emergié asi, mis que
como un gobernante bajo la Constitucién, como el garante de los grandes
intereses nacionales, por encima de la Constitucion, Los primeros en advertir
este cambio fueron los adversarios del gobierno. Asi, por ejemplo, el diputado
del MDB Francisco Pinto decfa en 1973:

“Lo que existe en el Brasil hoy es esto: encima de la ley estd la Consti-
tucién; encima de la Constitucién estsd el Acto institucional, encima del
Acto institucional estd el Presidente de la Republica. Este es nuestro
sisterna” 51,

Con un razonamiento propio de Montesquien, lo calificaba de tirdnico,
no porque abusara, de hecho, del poder, sino porque contrariaba la Constitu-
ci6n. No se daba cuenta de que también en esto se guardaban cuidadosamente
las apariencias. Se modificaba la Constitucién justamente para no tener que
prescindir de ella.

Este constitucionalismo flexible es muy brasilefio. Responde mejor al sentir
popular que los alardes de veneracién al texto constitucional de los politicos
de oficio. Lo que ocurre es que desde el fin de la monarquia hubo en Brasil un
divorcio creciente entre el andamiaje constitucional y el grueso de la pobla-
ci6n. La reptblica no pudo encontrar eco popular. Fue eminentemente oli-
ghrquica. No cosa piblica, sino de una delgada minoria. Comprendidd y

% I.a Constitucién contempla un Consejo de Defensa Nacional, art. 91, SiMoNs,
nota 47.
51 Pmro, Francisco, Discurso en el Congreso, cfr. Visién, 26 de enero de 1874.
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sostenida por un circulo muy restringido. Esto comenzé a cambiar sélo en
los afios 30 con Getulio Vargas, politico de multitudes, no de pasillo *2,

Vargas pertenece a una generacién que, para decirlo con palabras del
Piesidente chileno Ibafiez (1927-31) y (1952-58), comprendié que lo primero
era la salus republicae, y la Constitucién y las leyes eran tan sélo medios para
conseguirlo 3. Encarné un tipo de gobernante mis caudillo que magistrado
constitucional, repudiado en general por la clase politica, pero admirado en
los medios populares.

Lo que ocurre es que el pueblo en el fondo admira la monarquia y, en su
defecto, al que manda con energia. Como observa Meira: “Es particularmente
sensible a las medidas que vayan al encuentro de sus aspiraciones, y se entu-
siasma con obras publicas grandiosas y metas patridticas™ 3. Contra eso no
han podido nada, ni Montesquieu ni los politicos que no se cansan de apelar
a un constitucionalismo del siglo XVIII. El iberoamericano, como intuy6 ya
Rubén Dario, no quiere leyes, quieres reyes®, En la medida en que perma-
nece al margen del barniz constitucional, admira instintivamente mis al gober-
nante que estd por encima de las leyes, que es capaz de saltirselas si hace
falta, que al que se declara sometido a ellas y pretende que toda su actuacién
se encuadre dentro del marco constitucienal. Esto no arrastra, entre otras cosas,
porque se malicia de que detrds de estas protestas de legalidad se esconde una
real debilidad material o mental.

Ast, pues, la figura del Presidente con poderes constituyentes que surge
en 1964 y es encarnada sucesivamente por presidentes militares, viene a ser
una versién mis institucionalizada del caudillismo carismético y tumultuario de
Vargas. Esto es tanto mis significativo cuanto que fue establecida por las
Fuerzas Armadas, que no ocultaban su repudio a Getulio Vargas y sus here-
deros politicos. El signo de estos gobiernos sostenidos por las Fuerzas Armadas
no es populista, sino pragmético. Por esto mismo, llama la atencién que para
cumplir sus propésitos acudan precisamente a medios que inauguré Vargas:
al Presidente con grandes poderes, Parece cumplirse aqui el adagio: del ene-
migo, el consefo.

Legalismo pragmdtico

Este legalismo pragmatico brasilefio recuerda al de otros paises iberoame-
ricanos. Pero es distinto. No juega con las contradicciones entre el pais real y
el pafs legal, como el mexicano. Tampoco tiene esa puntillosidad colombiana
de eliminar la contradiccién, de legalizarla, sacrificando la Constitucién y las
leyes a los porfiados hechos.

Brasil parece tener un sentido barroco de la legalidad, Como el claros-
curo, ella resulta de la contraposicién entre elementos opuestos: lo legal y lo

52 MEra, nota 4, 4, p. 126,

5 [pAfNEz plantea esta contraposicién ante el Congreso la vispera de su eleccién
presidencial, al inaugurar la legislatura el 21 de maye de 1927. Cfr. Sesiones del
Senado, 21 de mayo de 1927. Bravo Lma, Bernardino, Régimen de gobierno y par-
tidos politicos en Chile, 1924-1973, Santiago, 1978, p. 49.

54 MEma, nota 4, 4, p. 133.

55 “Desdefiando los reyes//nos dimos leyes//al son de los cafiones y de los
clarines// y hoy al favor siniestro de negros beyes// fraternizan los Judas y los Caines”,
A Coldn, en Dario, Rubén, El Canto errante, Madrid, 1807, ahora en sus Poesiay
Completas, 2 vol.,, Madrid 1967,
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ilegal. El desajuste entre ambos no produce inquietud, como en Colombia,
sino que se mira, a la manera mexicana, como algo natural que no puede menos
que existir,

Pero en PBrasil esta zanja entre el pais real y el pais legal no es algo
reciente, comoc en México. Es anterior al constitucionalismo. Se remonta a los
primeros tiempos de la expansién portuguesa. Desde sus origenes el pais del
palo de Brasil desbordé la legalidad. Nunca pudo exigirse seriamente el cum-
plimiento de las leyes . Contribuyé a ello la extensién del temitorio y el
ritmo de crecimiento del pafs, que parece ir siempre més rdpido que el de los
medios de que podia valerse el gobierno. Por eso la monarquia portuguesa
nuneca consiguié imponer en Brasil un grado de legalidad como el que la mo-
narquia espafiola impuso en sus reinos de América y Filipinas.

De su lado, el brasilefio se acostumbré desde muy temprano a anteponer
su libertad para disponer de si y de lo suyo a la legalidad. Frente a esto
poco pudo hacer la monarquia reformadora del siglo XVIII o la monarquia
constitucional del siglo XIX. Ambas lucharon por el ideal ilustrado de la lega-
lidad, pero sin grandes resultados. De esta manera, los brasilefios llegaron al
siglo XX sin abdicar a su libertad concreta de disponer de si y de lo suyo, en
favor de la libertad abstracta del constitucionalismo que se pretende vilido
para todos Jos hombres, en todo lugar y en todo Hempo. Segiin hace ver Meira,
“el brasilefio admite el gobierno fuerte mientras que lo deje trabajar, progresar
y vivir en pas” 57,

El brasilefio, como en general el iberoamericano, respeta las leyes, pero
las leyes en concreto, mis que la ley en abstracto. Pero eso no significa que
las cumpla. El respeto no es incondicionade como querian los constituciona-
listas del siglo XVIII y también los de hoy. Por eso no se las infringe porque
s, sino con algin motivo que no suele faltar. Porque a menudo se las dicta
también porque si. O porque son importaciones extranjeras, refiidas con las
creencias o las costumbres patrias. La fe y la patria valen mis que las leyes.
En todo caso, a estas leyes invélidas se les guardan grandes miramientos, A
veces, en lugar de dejarlas morir, incluso se intenta revivirlas mediante
modificaciones que las hagan aceptables.

Este legalismo hispanoamericano es para muchos incomprensible. De él
puede decirse lo mismo que de la literatura iberoamericana. No es un tras-
plante. No es una imitacién de modelos extranjeros. No es inmadurez. Antes
bien, tiene raices varias veces seculares. Como la literatura, es en la actualidad
fresco, juvenil y pujante. Por eso, quien no entienda sus matices y sinuosidades,
no entiende tampoco nada de Hispanoamérica.

Debilidad de los partidos

El principal logro del periodo 1984-85 es haber puesto fin a la agonia
del poder. Ahora Brasil cuenta con Presidente fortalecido y con una relativi-
zacién del concepte de Constitucién,

% Este punto es un tdpico en la historiografia brasilefia. Orvema, Lima M. de,
La evolucién histérica de la América Latina, bosquejo comparativo. Trad, castellana,
Madrid s/f, 19157, esp. p. 185. CarLMén, Pedro, Histéria da civilizagdo brasileira. Trad.
castellana, Buenos Aires, 1937. Vianwa, Hélio, nota 16, dltimamente LAMOUNIER,
Bolivar, Apuntes sobre la cuestion democrdtica brasilefia, en Rouqurk, Alein, Como
renacen las democracigs, Buenos Aires, 1985, esp. p. 129.

57 MEma, nota 4, 4, p. 131.
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Lo demés sigue, en lo fundamental, idéntico. Los partidos, los parla-
mentos nacional y estaduales y el electorado no han ganado en consistencia.
Siguen en un estado embrionario, para no emplear la expresién primitiva de
Jaguaribe %8,

Como se ha visto, los partidos subsistieron, primero en un marco bipolar
y desde 1979 en uno miltiple. Pero no se robustecieron, No se hicieron més
campactos y sélidos, En una palabra, no estin a la altura de un pais-continente
como Brasil, con grandes posibilidades, pero también con graves problemas.
En esto estin contestes todos los especialistas, politicos, politélogos y obser-
vadores %,

El problema no es nuevo. Ha acompafiado a la reptiblica desde sus orige-
nes. Brasil carece de partidos con un minimo de madurez desde el fin de la
monarquia en 1889, es decir, hace un siglo. Desde entonces ha habido tiempo
de sobra para que se desarrollaran, Si esto no ha ocurrido, tampoco parece
posible que suceda de pronto. Los partidos, como los vinos, necesitan tiempo
para decantar, Asi, pues, habr4 que contar con este vacio a la hora de confi-
gurar un régimen de gobierno, lo que parece descartar por inviable cualquier
forma de gobierno de partido.

Atrofia del Congreso

En cuanto al Congreso, su situacién en las dltimas décadas es similar a la de
los demés paises de habla castellana y portuguesa y otros paises del mundo.
Se atrofian sus dos funciones fundamentales: legislar y fiscalizar. No obstante,
la Carta de 1988 trata todavia del Congreso antes que del Presidente, como
lo hacfan las antiguas constituciones %. Pero esto no es mds que fachada. El
texto no puede menos que reconocer la atrofia del Congreso. Para Brasil vale
plenamente la observacién de Hauriou: “En 1948 la ley parlamentaria conti-
nuaba siendo la regla general; hoy, en cambio, no es sino la excepcién” 8!,
La proliferacién de decretos leyes lo muestra claramente. Pero también el he-
cho de que hasta 1977 el Congreso no rechazara en Brasil ningfin proyecto
importante del gobierno. Cuando ese aiio lo hizo con el proyecto de reforma
judicial, fue inmediatamente disuelto y el texto rechazado, promulgado como
decreto ley %2, En realidad, el Congreso jugd un papel més bien decorativo,
Pero no por eso fue initl. Sirvié, como en México, para dar una fachada
constitucional al gobierno. Pero el bipartidismo brasilefio contribuy6 a darle
una vida y una significacién del que el mexicano carece.

58 Jacuarmse, Hélio, Alternativas pere Brasil, Conferencia en el Postugiesiches
brasilianisches Institut de la Universidad de Colonia, octubre 1987 (inédita). Habla
de un “sistema de partidos extrercadamente primitivo”.

¥ FLEISCHER, nota 37. El mismo, Da 'Distensd” a ‘Abertura’ A Evolution socio-
politica do Brasil na Decada de 80, en Baloyra, Enrique v Lépez Pintor, Rafael (conp)
lberoamérica en los afios 80, Madrid, 1982.

Dos anos 70 aos 80: Estrutura social, Eleigdes ¢ Mudanza politica en Brasil, en
Baloyra y Lépez Pintor, cit. LAMouNER y MENEGUELLO, nota 22. Rougurk, Alain,
Les parties militaires au Brazil, Paris, 1980. ‘

80 Constituigdo, nota 48, titulo IV, cap. 1. ‘

81 Haurrou, André, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, Paris 1970,
cit., Go. Orro de Andrade, Os decretos-leis na Constituigdo de 1967, en Juridica, R
1988.

82 Decreto 1, ab 1977,
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La Constitucién de 1988 no podia desconocer la decadencia de la ley
parlamentaria. Opt6 por reconocer y legalizar la delegacion de facultades legis-
lativas al Presidente y los decretos con fuerza de ley dictados sin esa delega-
ci6n , Las llamadas leyes delegadas vienen a reemplazar en gran medida
a los simples decretos leyes que el Presidente dictaba por si mismo, sin dele-
gacién alguna.

Por lo que toca a la fiscalizacién, es sabido que ha escapado casi comple-
tamente al Congreso, debido a la enorme expansién del aparato estatal y para-
estatal, llamado también administracién directa e indirecta. La Constitucién
de 1988 parece ignorar este hecho. Pero en realidad lo reconoce, al limitarse
a consignar que corresponde al Congreso la tarea de “fiscalizar y controlar
directamente o por cualquiera de sus Cémaras, los actos del Poder Ejecutivo,
incluidos los de la administracion indirecta” #+.

En realidad, el Congreso muere por si mismo en Brasil y fuera de Brasil,
Su atrofia obedece més que nada a razones internas. A su anacronismo, que lo
vuelve cada vez mds superfluo. Frente a esto parecen mucho menos relevantes
los ateques externos que ha sufrido, como su disolucién o receso impuesto por
el gobierno. Antes bien, ellos se hacen innecesarios. En cambio, la esclerosis
no puede remediarse con leyes. Los constituyentes de 1988 parecieron com-
prenderlo. No intentaron contrariar o revertir la tendencia, como los de 1948.

Expansién del electorado

De todos modos, este es un asunto secundario, Hay problemas mucho
més urgentes, como el de la expansién del electorado, que adquiere caracteres
explosivos. En 1968 representaba aproximadamente un cuarto (26%) de la po-
blacién (85 millones). En 1978 habfa subido a los dos quintos (40%) de 104
millones de habitantes y en 1988 super6 el 50% de la poblacién (140 millones),
al llegar a cerca de 76 millones de electores. Este fenémeno es desconocido
en otras partes del mundo.

Se comprende que no haya tiempo ni posibilidades de formar al electo-
rado, Aparentemente, casi no sabe otra cosa que votar. Pero le gusta hacerlo
y toma las elecciones con aire de carnaval. Es decir, en Brasil no se pierde el
terés por ellas, como en otros paises, sino que se encuentra en ellas un atrac-
tivo muy brasilefio, que serfa inimaginable en otros pueblos.

Asi, pues, el bipartidismo no engendré en Brasil un desinterés por las
elecciones, como en Colombia. Antes bien, parecid clarificarlas, reducirlas a
un si o no al candidato més bien que a su partido o doctrina y estimular la
votacién. De hecho, la abstencién electoral se redujo en lugar de aumentar
bajo la alineacién obligatoria. Bajé de 23% en 1966 a 19% en 1974 y a 17%
en 1982 %, -

Indudablemente, el problema no es la participacién electoral Es la forma-
cién del electorado. No hay tiempo ni medios para ello. Se le reprocha su
apatia y su indiferencia por los partidos y por el Parlamento. Lo tnico que
parece atraerle es votar. “Todos los brasilefios hablan mucho de democracia
y libertad, pero no siempre admiran a los parlamentos y a los parlamentarios.

88 Constituicdo, nota 48, arts. 48, V, 59 y 62.
& Id., art. 48, X.
8 FrLeischer, nota 37.
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Por eso exultan o se quedan indiferentes en los casos en que se cierra el Con-
greso o se cancela su mandato a los diputados” %,

No puede ser de otra manera, pues el electorado estd compuesto en una
inmensa proporcién por adolescentes impresionables y, por tanto, muy sensibles
a la propaganda masiva. Lo que falta son factores que los identifiquen con los
grandes intereses nacionales. En esto poca ayuda pueden prestar los partidos.
No sélo a causa de su inmadurez, sino, sobre todo, a causa de su naturaleza
misma, El-partidismo es dificil de compatibilizar con el patriotismo.

No obstante lo anterior, la Constitucién de 1988 dio el atrevido paso de
extender el derecho a voto a los mayores de 16 afios que la deseen %7, Con ello
se abri6 al electorado a una oleada fresca de millones de adolescentes, En las
elecciones municipales de noviembre de 1988 el ntmero de votantes superd
los 70 millones. Los electores adolescentes, més que nadie, necesitan de un
simbolo patrio permanente e institucionalizado. Un vacio en este punto puede
ser peligroso. Puede dar lugar al stbito encumbramiento por la via electoral
de algin caudillo carismético. Esto confiere una inquietante significacién a las
palabras del presidente de la asamblea constituyente Ulysses de Guimaraes en
ol acto de promulgacién de la nueva Carta: “Odiamos la dictadura. Nos
enferma”™®,

De la monocracla a la monarguia

Tal vez en vista de este peligro la Constitucion abolié la llamada cldusula
pétrea, que desde la Constitucién de 1891 prohibfa considerar cualquier pro-
puesta tendiente a modificar la forma republicana de gobierno. Ademds, mandé
expresamente que en 1993 el electorado se pronuncie en plebiscito entre la
forma republicana y la monérquica de gobierno. Como se ve, no se trata de
una decisién que mira al pasado, de un signo de consclidacién de la repi-
blica que, préxima a cumplir un siglo, puede prescindir de la prohibicién de
que se proponga su reemplazo por una monarquia. Por el contrario, se trata
de una decisién que mira al futuro. Por ella se establece una via legal para
que se pueda reemplazar la repiblica por una monarquia. Esto es importante,
porque una reptblica puede muy bien nacer de un golpe de Estado, como la
brasileia en 1889, pero no una monarquia.

Por dltimo, apuntemos que la Constitucién de 1988 no ha variado ni
podia variar los términos en que esti planteada, desde 1930, la cuestién del
régimen de gobierno en Brasil.

En Brasil todo es grande. Se trata de un pais-continente. Ademds, crece
vertiginosamente, Por tanto, no puede prescindir de un gobierno que lo sea
efectivamente. El Brasil actual no puede soportar por mucho tiempo un poder
vacilante. Ni menos el desgobierno. El gran imperativo del momento parece
ser un poder fuerte y emprendedor. Ningin gobierno que no lo sea lograra
sobrevivir largamente, '

Una necesidad imperiosa

Este imperativo de eficacia es dificil de cumplir para cualquier gobierno,
civil o castrense, lo cual torna precaria su subsistencia. Tal vez la monarquia

68 MEmma, nota 4, 4, esp. 126,
87 Constituigdo, nota 48, art. 14.
%8 SiMoNs, nota 47.
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pueda contribuir a aflojar la tensién entre las fuerzas civiles y las Fuerzas Ar-
madas. Al menos eso es lo que sugiere la restauracién del gobierno de partldo
en Espaiia al amparo de la monarquia.

No importan tanto los poderes del rey como su situacién, igualmente por
encima de civiles y uniformados. Gracias a ella es €l unico —eso significa mo-
narca— capaz de poner los intereses vitales del pais a salvo de las contingencias
de la vida partidista. Por eso mismo, es también e} dnico capacitado para dar
seguridades a las Fuerzas Armadas cuando éstas comienzan a intranquilizarse
debido al giro de la gestién de los gobernantes civiles, que parece inquietante
para la estabilidad interior y exterior, El monarca actia asi como pararrayos
y protege a los gobernantes civiles de un pronunciamiento armado.

Asj lo demuestra la crisis de 1981 en Espafia con el intento de golpe de
Estado del coronel Tejero y del general Armada. Tejero tuvo a los diputados
por los suelos y el gobiemno civil estuvo a punto de perecer. Entonces lo deci-
sivo fue la actitud del rey, que constitucionalmente no Hene casi poderes.
Como dice Schwarzt: “En esa noche del 23 de febrero de 1981 (de la inten-
tona de Tejero y Armada) y en el momento en que el rey consintié en reinar
con un gobierno socialista, se consolidé la monarquia en Espafia y el pacto
ticito entre la derecha y la izquierda que permite la pervivencia de la de-
mocracia”.

El mismo autor subraya “la sorprendente importancia que puede tener la
experiencia de la monarquia constitucional en Espafia”, en Chile y en general
en Hispanoamérica, pues “simboliza los limites a los que debe someterse la
regla mayoritaria para que no sea contraproducente y traicione a la postre
las voluntades de los ciudadanos™ . ‘

Brasil, que precisamente bajo la monarquia fue el primer Estado const-
tucional que subsistié largamente en Hispanoamérica, parece ser nuevamente
el primero en volver otra vez los ojos hacia ella para resolver en los afios 90 la
crisis de ese Estado constitucional que se arrastra desde 1930.

Pero esto no debe entenderse como una simple restauracién del poder
moderador, Los tiempos han cambiado desde Pedro II. En el dltimo siglo
Brasil ha crecido y también han crecido sus problemas. Hoy, tal vez, la pri-
mera funcién de la monarquia no es garantizar el libre juego de las instituciones,
sino la continuidad de la gestién gubernativa, primera condicién para que
Brasil vuelva a tener el gobierno fuerte y emprendedor que necesita impe-
riosamente,
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