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COALIZOES PARLAMENTARES E INSTABILIDADE GOVERNAMENTAL

A EXPERIENCIA BRASILEIRA (1961-1964)

I. Fazendo o diagnéstico da crise brasileira,
ainda em 1963, Afonso Arinos de Mello Franco
argutamente apontava a fragmentacéo da re-
presentacédo politica no Congresso como uma
das situacOes que ao mesmo tempo indicava e
contribuia para a ineficiéncia do sistema poli-
tico nacional. A multiplicacdo de facgdes politi-
cas tornava extremamente dificil a tarefa de
constituir estavel maioria que viesse a sustentar
um programa de governo consistente e de longo
prazo. O diagnéstico é preciso, econémico e mui-
to bem articulado, estimulando a transcricédo de
um de seus trechos mais penetrantes. “A atomi-
zacdo das maiorias — diz Afonso Arinos —
principalmente na Cimara, retira a qualquer
partido a possibilidade de controlar a situacéo,
seja nas comissoes, seja em plenario. Os peque-
nos partidos podem adquirir uma importancia
desmesurada, muito maior do que seu peso nu-
mérico, sempre que o resultado das votacdes for
apertado. Maiorias flutuantes e precarias, inte-
gradas por grupos que se aproximam sem se
juntar, impdem uma constante necessidade de
transacdo, as vezes no pior sentido, isto é, no
sentido de barganha, na troca de vantagens, até
de chantagens e corrupgoes. Os lideres vivem
numa dobadoura, remendando sem cessar as
cordas frageis de suas redes partidarias, por
cujas malhas arrebentadas escapam os peixes
mais ariscos. Nada se pode fazer de duravel, de
impessoal, de construtivo. Depende tudo das
circunstancias, possibilidades e interesses (as
mais das vezes pessoais) de cada dia. Esta situa-
céo repercute dentro dos partidos, cujas banca-
das tém sempre fronteiras moéveis, facilmente
penetraveis pelos adverséarios.” !

O motivo de tao exacerbada fragmentagéo de
forcas politicas encontra-se, segundo o autor, no
sistema eleitoral prevalecente & época, baseado
no mecanismo de representagéo proporcional. A
introducéo do sistema de representacéo propor-
cional foi advogada logo ap6s a queda da Mo-
narquia, em fins do século passado, como forma
de controle do Poder Executivo, mas s6 apés a
Revolucdo de 1930 comegou a ser praticada, ten-
do j&4 a Assembléia Constituinte de 1934 sido
eleita de acordo com esse sistema. Ao contrario
de enfraquecer o Executivo, entretanto, estima
Afonso Arinos, a representagdo proporcional
terminou por enfraquecer o Legislativo pela
fragmentacao das forcas politicas.2
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Embora o diagnéstico das dificuldades opera-
cionais do Congresso possa ser adequado, a cau-
salidade imputada por Afonso Arinos aos meca-
nismos de representagdo proporcional ndo pa-
rece encontrar apoio nas investigagdes existen-
tes. £ certo que existe associagdo entre sistemas
de representacéo proporcional e multiplicagao de
facgGes partidarias ou fragmentacédo politica,
entendendo-se por fragmentagéo politica apenas
a producéo de sistemas ultramultipartidarios.3
Entretanto, a simples multiplicacdo das agre-
miagGes partiddrias, ou das facgdes politicas, por
si s6 ndo produz ou acarreta instabilidade go-
vernamental. E este é o ponto ‘extremamente
relevante da observagéo de Arinos: a atomizagéo
das forcas politicas no Congresso impedia a
constituicdo da estavel maioria capaz de susten-
tar a operacdo cotidiana do governo. E apenas
por este efeito que a fragmentacéo politico-par-
tidaria, ou politico-faccional, se transforma em
situag@o indesejavel para o sistema politico, ndo
havendo entretanto evidéncia de que este seja
sempre o caso. Ao contrario, exemplos existem
de regimes excepcionalmente estiveis operando
em contextos de elevada fragmentacéo partidé-
ria, onde contudo alta integracéo consensual das
diversas elites se contraple as tendéncias dis-
ruptivas da multiplicagéio faccional.* E aqui to-
camos no ponto essencial. A fragmentagéo par-
tidaria ndo se constitui em obstaculo & operagéo
governamental sendo quando essa fragmenta-
¢ao partiddria se converte em inconciliavel frag-
mentacdo politica, isto é, quando & multiplica-
¢ao das agremiacgfes partidarias ou para-parti-
dérias se associa um processo de radicalizagéo

Quadro 1

Céamara dos Deputados
Distribui¢do das votagdes nominais
(De 1961 a 31.03.64)

politico-ideol6gica. Aparentemente, a cadeia de
condicionantes nio é, como imagina Arinos, re-
presentacdo proporcional — fragmentagéo — o
que é certo, seguido de representagdo pro-
porcional — instabilidade, o que é inexato,
mas a seguinte: representacdo proporcional —
fragmentacéo, intervencédo eventual de um pro-
cesso de radicalizagdo politica, e entdo frag-
mentacdo plus radicalizagdo levando & instabi-
lidade governamental.®

Em outro trabalho discuti a integracéo teéri-
ca entre esses diversos componentes num siste-
ma semiformalizado.® Agora, analisarei estatis-
ticamente o comportamento das diversas agre-
miagbes politico-partidarias no Legislativo bra-
sileiro, no periodo de 1961 a 31 de margo de
1964 para mostrar como efetivamente a desa-
gregagdo das forgas politicas no Congresso
tornava invidvel o desenvolvimento de qualquer
programa de governo mais consistente, devido
ao perfil de inconstancia das coalizées parla-
mentares que se constituiram.

Secundariamente ficara claro como a impor-
tdncia dos pequenos partidos ndo parece ter
sido tdo grande quanto Arinos sugere em seu
diagndstico. Tomarei como unidade empirica de
analise as votagOes nominais do periodo e usarei
como instrumental de anilise os indices de coe-
séo e de semelhancga partidarias de Rice.”

II. Da posse de Janio Quadros, em 1961, a 31 de
margo de 1964 houve 110 votagdes nominais na
Camara dos Deputados do Brasil. Aplicando-se
um esquema de classificagdo substantiva a estas
votagdes nominais, obtém-se a seguinte distri-
buigao:

Questdo N. Questdo N.e
1. Emendas constitucionais relacionadas a parla- 7. Relacionadas ao Orgamento Federal 5
mentarismo, presidencialismo, plebiscito 5 8. DProcedimentos do Legislativo (urgéacias etc.) 18
2. Reforma agrdria 10* 9. Remuneragio dos funciondrios pdblicos, des-
3. Relacionadas ao capital estrangeiro 2 pesas extraordindrias do Executivo ete. 10
4. DProcedimentos parlamentaristas (indicagdo do 10. Misceldnea 16
Primeiro-ministro, Mog#io de Confianga etc.) 10 11. Votos uninimes 4
5. Locagiio de prédios urbanos 2 12. Auséncia de quorum 27
6. Projeto regulando idade para aposentadoria 1

* Oito relacionavam-se a0 mesmo projeto (originado da UDN). Desta forma, temos na verdade apenas trés votagdes nominais

politicamente significativas.

** Duas sobre construgio de rodovias; uma sobre aumento para os aposentados.
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Excluindo-se as votagdes nominais das cate-
gorias 7 a 12, com base na estimativa de que
néo sdo politicamente significativas, 0 numero
total reduz-se para 30. Se tivermos em mente
a observacgdo sobre as votagbes relacionadas &
reforma agraria, entdo o niimero total se reduz
a 21 votagbes nominais, distribuidas da seguin-
te forma: seis relacionadas a emendas constitu-
cionais; trés a reforma agraria; duas ao capital
estrangeiro; oito a procedimentos parlamenta-
ristas; duas sobre locagéo de prédio urbanos e
finalmente a votagdo nominal relativa a idade
para aposentadoria. Outras exclusdes séo ainda
necessarias. Uma das votagdes nominais referen-
te & reforma agraria pertence ao periodo Janio
Quadros e tornou-se obsoleta mais tarde. Esta
votacdo nominal referia-se & proposta de Fer-
nando Ferrari de encerrar a discussdo sobre
reforma agréria e pedia uma votagio urgente
sobre a matéria. A proposta foi aprovada mas
a primeira votagdo importante sobre o assunto
realizou-se somente dois anos mais tarde e néo
se referia ao projeto de lei sob discussdo na
época de Ferrari. Consideramos conveniente,
portanto, excluir esta votagdo mantendo a ana-
lise dentro do periodo Jodo Goulart. A votagéo

Quadro 2

sobre a questdo urbana referia-se a reformula-
cdo da legislacdo regulando o aluguel urbano,
e que constitufa periédica acio do Congresso,
visando proteger os inquilinos. Finalmente, ex-
cluiu-se a proposta de reducdo da idade para
aposentadoria. Apesar de poder ser interpreta-
da como instincia de um movimento demagogi-
co por parte de alguns partidos ou faccoes no
Congresso ou, por outro lado, ser classificada no
item “votag6es nominais de bem-estar”, perdeu
sua utilidade comparativa devido a auséncia de
votagbes nominais similares. Desta forma, o
numero final de votagées nominais reduziu-se
a 18, com a seguinte distribuicdo: I. emendas
constitucionais (1, 2, 10, 11, 14, 15); II. reforma
agraria (16,17); III. capital estrangeiro (4, 18);
IV. procedimentos parlamentaristas (3, 5, 6, 7,
8, 9, 12, 13). Os numeros correspondem as posi-
cbes das votacdes nominais na relagédo cronol6-
gica apresentada no apéndice 1.

A distribuicdo dos votos por partido para as
18 votacOes nominais colhidas para analise esta
contida, em numeros absolutos e percentuais
(com exceciio dos votos do PSP, PRP, PTN e
MTR), nos quadros 2 € 3, que se seguem (o

Distribuigdo dos votos dos partidos nas 18 votagSes nominais

| [PsD[PTB [UDN| PSP | PR [PSB [PDC|PRT| PST | PRP | PL |PTN |MTR|

1. S 103 18 58 16
02.09.61 N 6 39 6
2. S 104 19 57 16
02.09.61 N 6 37 5
3. S 8¢ 41 4 . 3
29.09.61 N 3 5
4. S 50 43 20 11
21.11.61 N 23 23 4
5. S 11 2 18 2
29.05.62 N 53 36 18 15
6. S 15 57 7 11
28.06.62 N 84 4 53 8
7. S 98 14 61 12
02.07.62 N 37 2 3
8. S 86 61 31 20
09.07.62 N 10 31 1
9. S 55 47 12 13
13.07.62 N 17 2 29 4
10. S 55 1 30 5
13.09.62 N 46 45 26 14
11. S 79 51 5 17
14.09.62 N 15 1 43 5
12, S 69 38 19 17
29.11.62 N 1 1 19
13. S 63 26 20 10
06.12.62 N 3 2 13 1
14. S 86 63 59 20
22.01.63 N 1 1
15. S 87 58 68 17
22.01.63 N 1 1 1
16. S 9 43 4
07.08.63 N 63 67 5 8
17. . S 5 85 1 5
07.10.63 N 67 72 5
18. S 19 51 32 8
07.11.63 N 28 3 28
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Quadro 3
Votagdo dos partidos (%)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC PRP PL

+ -+ -+ -+ -1+ -1+ -+ -]+ -]+ -
1. 094 006 032 068 1,0 0 072 028 093 007 05 05 1,0 0 1,0 0 1.L,0 O
2. 094 006 034 066 1,0 0 072 028 093 007 057 043 1,0 0 1,0 0 1,0 O
3. 1,0 0 093 007 1,0 0 037 063 08 013 05 05 1,0 0 1,0 0 1,0 0
4. 068 032 1,0 0 047 053 073 027 067 033 1,0 0 1,0 O 067 033 060 040
5. 017 083 0,05 095 050 050 012 088 046 054 0 L0 L0 0 0 0 0 1,0
6. 015 085 093 007 012 08 058 042 067 033 075 025 029 071 0 L0 0 1,0
7. 0 0 028 -072 097 003 08 02 092 008 025 07 1,0 0 08 02 1,0 0
8. 08 011 1,0 0 050 050 095 005 061 039 1,0 0 040 060 0 1,0 0 1,0
9. 076 0,24 092 008 0290 071 076 024 050 050 1,0 0 075 025 0 1,0 0 1,0
10. 054 046 002 098 053 047 026 074 020 080 0,33 067 030 070 025 0,75 0,20 0,80
11 084 0,16 098 0,02 011 08 077 023 066 034 1,0 0 050 050 034 066 0 1,0
12 098 0,02 0,97 003 050 05 10 0 60 040 1,0 0 1,0 0 O ,0 1,0 0
13 095 005 092 0,08 061 039 091 009 08 014 1,0 0 10 0 O ,0 1,0 0
14 099 001 10 0 098 002 1,0 0 80 020 1,0 0 10° 0 O 1,0 066 0,34
15 099 001 L0 O 098 002 09 006 08 018 1,0 0 1,0 0 0 1,0 L0 0
16 013 087 0 1,0 08 011 033 067 033 067 0 1,0 017 08 1,0 0 075 025
17. 007 093 1,0 0 0,01 09 050 0,50 0 1,60 0 035 0865 0 10 0 1,0
18. 041 059 094 006 053 047 1,0 0 5,0 — — 073 027 1,0 0 LO O
apéndice 2 identifica os partidos mencionados Quadro 5

nos quadros apenas segundo suas siglas).

Desde logo, o quadro 2 deixa claro que a con-
tribuico dos pequenos partidos para as decisdes
legislativas era realmente nula. PRP, PL e PSB
foram mantidos, entretanto, devido a sua posi-
cdo ideolégica, muito mais do que em funcéo
de sua forga parlamentar.

Em que medida os partidos brasileiros de-
monstraram um comportamento consistente no
Congresso? Seriam eles partidos homogéneos ou
seriam fracionados por lutas entre tendéncias
variadas? Haveria uma variacdo no comporta-
mento do partido em funcé@o das &reas de pro-
blemas? Para responder a estas perguntas agre-
gamos os dados dos quadros 2 e 3 segundo as
4reas de problemas e calculamos o indice de
coesfo partidaria para cada &rea. Os quadros
4 a 7 apresentam os resultados.

Quadro 4

Indice de coesgo de Rice para os partidos brasileiros
durante o Governo de Goulart

I. Votagdes nominais de emendas constitucionais
1, 2, 10, 11, 14, 15)

1 2 10 11 14 15 X
PSD 08 08 008 068 098 098 075
PTB 036 032 09 09 1,0 1,0 0,77
UDN 1,0 1,0 006 078 09 09 0,79
PSP 044 044 048 054 1,0 0,88 0,63
PR 08 08 060 032 060 064 0,65
PSB 0 014 034 10 1,0 1,0 0,58
PDC 10 1,0 040 O 1,0 1,0 0,73
PRP 10 1,0 050 032 10 1,0 0,80
PL 1,0 1,0 060 1,0 032 10 0,82
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Indice de coesdo de Rice para os partidos brasileiros
durante o Governo de Goulart

II. Votacdes nominais sobre reforma agriria
(16, 17)

16 17 X
PSD 0,74 0,86 0,80
PTB 1,0 1,0 1,0
UDN 0,78 0,98 0,88
PSP 0,34 0 0,17
PR 0,34 1,0 0,67
PSB 1,0 1,0 1,0
PDC 0,66 0,30 0,48
PRP 1,0 1,0 1,0
PL 0,50 1,0 0,75
Quadro 6

Indice de coesdio de Rice para os partidos brasileiros
durante o Governo de Goulart

IIT. VotagBes nominais sobre capital estrangeiro
(4, 18)
4 18 X

PSD 0,36 0,18 0,27
PTB 1,0 0,88 0,94
UDN 0,06 0,06 0,06
PSP 0,46 1,0 0,73
PR 0,34 1,0 0,67
PSB 1,0 —* 1,0
PDC 1,0 0,46 0,73
PRP 0,34 1,0 0,64
PL 0,20 1,0 0,60

* Nao havia voto do PSB neste projeto porque ndo compareceu
Decidimos desconsiderar
esta votagBo nominal na avaliagio da coesdo do partido.

nenhum representante deste partido.



Quadro 7

fndice de coesdo de Rice para os partidos brasileiros durante o Governo de Goulart
IV. Procedimentos parlamentaristas (8, 5, 6, 7, 8, 9, 12, 13)

3 5 6 7 8 9 12 13 X

PSD 1,0 0,66 0,70 1,0 0,78 0,52 0,96 0,90 0,81
PTB 0,86 0,90 0,86 0,44 1,0 0,84 0,94 0,84 0,83
UDN 1,0 0 0,76 0,94 0 0,42 0 0,22 0,42
PSP 0,26 0,76 0,16 0,60 0,90 0,52 1,0 0,82 0,63
PR 0,74 0,08 0,34 0,84 0,22 0 0,20 0,72 0,39
‘PSB 0 1,0 0,50 0,50 1,0 1,0 1,0 1,0 0,75
PDC 1,0 1,0 0,42 1,0 0,20 0,50 10 1,0 0,76
PRP 1,0 1,0 1,0 0,60 1,0 1,0 1,0 1,0 0,95
PL 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0

A anilise do indice de coesdao por &reas de
problemas levanta alguns pontos interessantes.
Consideremos as votacoes referentes a emendas
constitucionais. Esta é a 4rea na qual o PSB
atinge o indice de coesdo mais baixo, embora
exista consisténcia no comportamento do par-
tido. Ele apresenta um baixo indice de coesdo
no que se refere a emendas em favor do. parla-
mentarismo e o valor mais alto possivel quando
a questdo é a de restaurar o presidencialismo.
PSD, UDN, PR e PRP, por sua vez, apresentam
comportamento de certa forma divergente. Ape-
sar de atingirem altos niveis de coesdo durante
as votacdes de emendas parlamentaristas, ha
uma nfitida clivagem referente & emenda do
plebiscito. Finalmente, é bastante curioso que
o PDC, supostamente um partido de tendéncia
esquerdista, apresente um padrdo de evolucdo
semelhante ao dos conservadores.

Os partidos conservadores ou de tendéncia
conservadora, algo divididos quanto a questdes
constitucionais, desenvolvem comportamento
mais coeso no que se refere a questdes agrarias.
Nesta area néo apenas o PTB e o PSB demons-
tram marcante unidade partidaria, mas é tam-
bém nela que tém que enfrentar uma frente
conservadora altamente homogénea. PSD, UDN
e PRP também demonstram alto nivel de con-
senso. Esta é a area em que a UDN atinge seu
mais alto nivel de integracdo, obtendo o valor
0,88 no indice de coes&o. Para o PDC e PSP, ao
contrario, as questdes agrarias ocasionam niti-
das divisGes internas. Ambos eram partidos de
base predominantemente urbana e seus mem-
bros tinham que votar de acordo com persuasdes
politicas e/ou econémicas, mais do que por cél-
culos eleitorais, ou para agradar a um dos gran-
des partidos. Parece que, na auséncia de uma
diretriz partidaria para comandar o voto, uma

liberdade de escolha relativamente ampla tende
a aumentar a divisdo do partido.

Analisaremos agora os resultados apresenta-
dos no quadro 6 referente as votages nominais
sobre capital estrangeiro. Os efeitos devastado-
res que a campanha nacionalista produziu nos
partidos de centro e de centro-direita séo 6bvios.
Os dois maiores partidos conservadores, UDN,
e PSD, dividiram-se quase ao meio nestas
questdes, atingindo o mais baixo indice mé-
dio de valores nas séries de quatro médias.
E mais uma vez os partidos de esquerda,
PTB e PSB, mostraram uma unidade marcante,
muito mais louvavel no caso do PTB, se se con-
sidera o tamanho da agremiacdo. Quanto aos
demais partidos, parece que uma linha em zi-
quezague seria a melhor representagéo de seu
comportamento, num momento apresentando
elevado indice de coes@o, para reduzi-lo drasti-
camente em seguida.

Cabe considerar, finalmente, as votagcbes no-
minais referentes &s indicagdes dos primeiro-
ministros, mogbes de confianca, mocdes de cen-
sura, e todos os procedimentos que caracteri-
zam a engrenagem do parlamentarismo. En-
quanto o PSD parece recuperar, nesta area de
problemas, a mesma unidade partidaria que
existe quanto a questoes agrarias, a UDN mais
uma vez parece sofrer profundas dissensdes in-
ternas. Em trés episédios o partido dividiu-se
a0 meio, e em duas outras ocasidoes o indice de
coesdao foi menor que 0,50. O PR é outro dos
partidos conservadores que ndo absorveu as
tensées politicas durante o periodo do parlamen-
tarismo. Em cinco das oito votag6es localizou-se
abaixo de 0,50. E, mais uma vez, os partidos de
orientacdo ideolégica mais bem articulada fo-
ram os que revelaram maior possibilidade de
manter coesos seus membros. O PL, o PRP e 0
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PTB sdo, entre os nove partidos, os que apre-
sentam indices de coesdo mais altos.

A anilise dos quadros revelou que alguns
partidos obtiveram maior sucesso na manuten-
¢do de seus membros dentro dos limites da dis-
ciplina partiddria. Outros, dependendo da ques-
tdo em foco, variavam amplamente quanto a
sua unidade. No entanto poderia ter acontecido
que as variacGes de um partido numa area de
problemas fossem compensadas pelas variagdes
de outro em outra area, de tal forma que, no
final, a posi¢do relativa dos partidos néo va-
riasse tanto quanto se poderia supor a partir
de uma anilise de indices isolados. Em outras
palavras, dos resultados até aqui apresentados
néo é possivel ainda deduzir que a posicao rela-
tiva de um partido na escala de coesdo referente
a uma area seja necessariamente inconsistente
com sua posicdo relativa na mesma escala, jd
agora referindo-se a oulra drea de problemas.
Para verificar esta possibilidade, calculou-se a
correlacdo de ordem entre os indices de coesdo
dos partidos e as areas de problemas (RO de

Quadro 8

Indices de coesdo partiddria (média aritmética) cor-
relagio de ordem por dreas de problemas (R4 de
Spearman)

1 II 111 v
I —_ 0,33 0,55 0,72
II —_ 0,11 0,37
III —_ 0,005
v —
Quadro 9

Spearman). Os resultados estdo apresentados
no quadro abaixo.

Das seis associagdes, cinco ndo parecem apre-
sentar correlagdo entre a coesdo do partido em
uma irea e sua coesdo em outra, em compara-
cdo com os indices dos demais partidos. Somente
as areas I e IV apresentam resultado um pouco
menos desalentador, mas o valor obtido é ainda
muito pequeno para ser considerado de alguma
importancia preditiva. Ao contrario, se hé al-
guma concluséo preditiva decorrente deste qua-
dro é a de que a auséncia de correlacoes de
ordem entre os indices de coesdo dos partidos
e as dreas de problemas implica que as coalizoes
parlamentares tendem a variar bastante de uma
drea para outra.

Esta inferéncia, se confirmada, serd de gran-
de valor para a presente discussdo. A variagéo
nas coalizbes parlamentares como funcdo da
variacdo no conjunto de questdes politicas sig-
nificaria alto nivel de instabilidade governa-
mental devido & auséncia de um apoio continuo
a ser esperado do Congresso. A conquista do
Congresso pelo governo teria que ser um pro-
cesso continuo, diario, se possivel.

O problema das coalizdes parlamentares flu-
tuantes pode ser abordado pela anélise das vo-
tagSes nominais segundo o indice de semelhan-
ca de Rice, que mede o movimento dos partidos
na mesma dire¢éo, com base na proporcao rela-
tiva de seus membros que votam da mesma ma-
neira. O indice foi calculado para cada partido
em comparagido com todos os demais, contro-
lando por 4reas de problemas. Os resultados se-
guem-se nos quadros 9 a 12.

Indice de semelhanga de Rice para os partidos brasileiros durante o Governo de Goulart (média aritmética

das séries de valores para o indice)
I. Emendas constitucionais (1, 2, 10, 11, 14, 15)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC PRP PL

PSD 0,68 0,85 0,84 0,85 0,80 0,88 0,52 0,73
PTB 0,54 0,79 0,65 0,88 0,65 0,30 0,53
UDN 0,74 0,77 0,66 0,89 0,59 0,87
PSP 0,79 0,83 0,84 0,51 0,70
PR 0,73 0,87 0,64 0,81
PSB 0,73 0,36 0,58
PDC 0,61 0,84
PRP 0,60
PL
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Quadro 10

Indice de semelhanca de Rice para os partidos brasileiros durante o Governo de Goulart
(média aritmética das séries de valores para o indice)
II. Reforma agriria (16, 17)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC PRP PL

PSD 0,10 0,59 0,68 0,86 0,10 0,84 0,53 0,65
PTB 0,06 0,58 0,16 1,0 0,26 0 0,12
UDN 0,47 0,71 0,06 0,47 0,99 0,92
PSp 0,75 0,41 0,84 0,41 0,54
PR 0,34 0,74 0,66 0,79
PSB 0,59 0 0,12
PDC 0,26 0,53
PRP 0,87
PL

Quadro 11

Indice de semelhanca de Rice para os partidos brasileiros durante o Governo de Goulart
(média aritmética das séries de valores para o indice)
III. Votag¢des nominais sobre capital estrangeiro (4, 18)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC PRP PL

PSD 0,57 0,80 0,68 0,70 0,54 0,88 0,70 0,66
PTB 0,44 0,83 0,36 0,53 0,89 0,80 0,77
UDN 0,63 0,63 0,47 0,63 0,66 0,70
PSp 0,47 0,36 0,73 0,97 0,93
PR 0,33 0,47 0,50 0,46
PSB 0,63 0,38 0,30
PDC 0,70 0,66
PRP 0,96
PL

Quadro 12

Indice de semelhanca de Rice para os partidos brasileiros durante o Governo de Goulart
(média aritmética das séries de valores para o indice)
IV. Procedimentos parlamentaristas (3, 5, 6, 7, 8, 9, 12, 13)

PSD PTB UDN PSP PR PSB PDC PRP PL
PSD 0,75 0,73 0,82 0,75 0,71 0,81 0,40 0,74
PTB 0,51 0,79 0,67 0,89 0,55 0,21 0,52
UDN 0,58 0,81 0,44 0,73 0,66 0,71
PSP 0,73 0,83 0,67 0,46 0,58
PR 0,64 0,70 0,50 0,63
PSB 0,55 0,15 0,50
PDC , 0,54 0,69
PRP 0,60

PL

CoalizGes parlamentares



Considere-se a 4rea de problemas constitui-
da pelas emendas constitucionais. Tomando-se
apenas os indices com valor igual ou superior a
0,80, é possivel discriminar, & primeira vista,
nove coalizoes, a saber: 1. PSD 4+ UDN 4 PSP
+ PR 4 PDC; 2. PTB 4 PSB; 3. UDN -} PSD
+ PDC 4 PL; 4. PSP + PSD + PSB + PDC;
5. PR 4 PSD + PDC; 6. PSB 4+ PTB 4 PSP,
7. PDC 4 PSD 4+ UDN 4 PSP + PR + PL;
8. PRP; 9. PL 4+ UDN + PR 4 PDC. Inspegédo
mais rigorosa, entretanto, mostra que, apesar
de fragmentado, o Congresso brasileiro néo ca-
recia de uma racionalidade politica. As coalizdes
1 e 3, por exemplo, s80 as mesmas com as se-
guintes alteragdes: a) o PL ndo pertence & coa-
lizdo 1; b) o PR e o PSP néo pertencem & coali-
z80 3. E a mesma razdo explica a auséncia do
PL e do PSP nas coalizdes correspondentes: di-
feriam quanto & antecipagdo do plebiscito para
janeiro de 1963 e quanto & primeira votagao no-
minal para o restabelecimento do presidencia-
lismo no Brasil. O PR néo se inclui em 3 pela
mesma razéo. A coalizdo 4 ndo corresponde a
coalizdo 1 por causa da presenca do PSB na pri-
meira delas. Por sua vez, a coalizdo 6 é a coali-
zao 2, excluindo-se da primeira o PSP. O que
trouxe o PSP e o PSB para a mesma coalizéo
foram as votagdes nominais referentes & emen-
da constitucional parlamentarista e nada mais.
Isto explica a presenca do PSB na 4 ¢ a do PSP
na 6. Finalmente, a razdo de aparente coalizéo
em que o PDC se alia a todos os partidos, exclu-
indo-se a coalizéo 2 e o PRP, é muito simples. O
PDC partiu-se ao meio na votagdo referente &
antecipagédo do plebiscito, e desta forma tornou-
se semelhante tanto aqueles que votaram a fa-
vor quanto aqueles que votaram contra. Quanto
as demais votagoes, o PDC alinhou-se consisten-
temente com a coalizéo 1.

Excluindo-se 0 caso do PRP, quase sempre
isolado diante de questdes constitucionais, exis-
tiam na verdade somente duas coalizdes parla-
mentares na area de emendas constitucionais.
Uma, incluindo PSD, UDN, PSP, PR, PDC e PL,
que se desfez apenas em relacdo & antecipacéo
do plebiscito para janeiro de 1963. Esta foi a
questdo que originou todas as outras aparentes
coalizdes. A segunda constituida pelo PTB e
PSB, diferenciando-se das demais sobretudo por
sua reacdo as emendas parlamentaristas (1, 2),
e & manobra PSD/UDN buscando evitar o ple-
biscito através da aprovacdo de um projeto que
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o adiasse para o primeiro semestre de 1963 (vo-
tagdo nominal n.? 10).

A evolucédo do processo de articulagéo de coa-
lizGes, nesta area de problemas, parece portanto
apresentar os seguintes pontos salientes: .

a) emenda parlamentarista, em setembro de
1961. Todos os partidos se unem favoravelmente
4 emenda, isolando o PTB e o PSB. Além disso,
o PSB estava dividido quanto a questdo, tendo
seu indice de coesdo atingido o minimo nestas
votagoes;

b) emenda constitucional, de 13 de setembro
de 1962, antecipando o plebiscito para o primei-
ro semestre de 1963, proposta pela alianga PSD/
UDN. Este movimento provocou a divisdo dos
préprios PSD e UDN — ¢ nesta votagcdo que
apresentam os indices de coesdo mais baixos —
isolando-o0s, e uniu todos os demais partidos. A
seqiiéncia dos acontecimentos, na época, foi a
seguinte: a emenda foi derrotada, o Gabinete
Brochado da Rocha resignou, o Comando Geral
dos Trabalhadores convocou uma greve geral e
0 Gal. Jair Dantas Ribeiro emitiu seu famoso
pronunciamento sobre a situagdo crescentemen-
te incontrolavel no Sul; &

c) a 14 de setembro de 1962, uma emenda an-
tecipando o plebiscito para janeiro de 1963 foi
aprovada, com a derrota da coalizdo do extremo
conservador — UDN, PRP e PL. — e fragmen-
tando o PDC.

Analisando agora a area de reforma agréria,
defrontamo-nos com panorama diferente. Trés
principais coalizdes parecem ter-se formado
nesta area. A primeira — PSD 4+ PR 4+ PDC —
estava consistentemente em oposi¢éo as propos-
tas de reforma agraria postas em votacdo. Se-
gue-se a ja conhecida coalizdo de esquerda, for-
mada pelo PTB 4 PSB, favorecendo a proposta
de reforma agraria do PTB, e lutando contra o
projeto proposto pela UDN. Finalmente, a coa-
lizdo da ala direita constituida pela UDN 4 PRP
+ PL numa posigdo exatamente oposta a da
coalizdo esquerdista. Numa situagdo marginal,
a coalizdo PSP + PDC sem sigr'ﬁficado politico.
A explicagdo deste resultado é simples: o PSP
era contra a proposta da UDN, o que o0 aproxi-
mava da oposigdo do PDC, e estava dividido em
relacdo a0 PTB; considerando que o PDC era
mais contrario & proposta da UDN do que & do
PTB, aproximou-se do PSP, devido ao compor-
tamento de oposicdo deste dltimo. Esta area de
problemas, alids, provocou alta tensfo entre os
membros do PDC e do PSP: o indice médio de



coesdio destes partidos nesta 4rea foi o mais
baixo, sendo respectivamente 0,48 e 0,17.

Comparando estes ultimos resultados com des-
cobertas precedentes parece que a questdo da
reforma agraria era suficientemente conflitante
para fragmentar a grande coalizio constitucio-
nal conservadora, empurrando a UDN e o PL
para o lado radical do PRP e dividindo o PSP.
Somente a coalizdo de esquerda constituida pelo
PTB 4+ PSB se mantém estavel diante da ques-
tdo agraria. Contudo a prépria coalizio de es-
querda ird mostrar um perfil surpreendente em
relagdo & proxima area de problemas, a do ca-
pital estrangeiro.

Para comecar, apenas dois partidos apresen-
tam indices de coes@o acima de 0,80 nesta drea:
PTB e PSB. Para o PSD, assim como para a
UDN, esta area surgia como um campo minado.
Eles chegaram ao ponto mais baixo da coesdo
partidéria, e a UDN quase se divide em duas.
Segue-se a relagéo das coalizbes aparentes a pri-
meira vista: 1. PSD 4+ UDN,; 2. PTB +} PSP +
-+ PDC 4 PRP; 3. UDN + PSD; 4. PSP | PTB
+ PRP + PL; 5. PR; 6. PSB; 7. PDC+ PTB;
8. PRP 4 PTB -}- PSP; 9. PL + PSP | PRP.

A coalizdo 3 seincluina 1,a7ea8na2ea9
na 4. A situacdo do PSB j4 foi explicada na nota
do quadro 6. A razdo pela qual o PL aparece
com o PSP mas ndao com o PTB, tornando a
coalizéo 9 diferente da 2, é a votagao nominal
n.% 4, onde o PSP e o PL apéiam o projeto de
Celso Brant menos entusiasticamente que o
PTB. O PDC, por sua vez, se alinha ao PTB mas
néo ao PSP, precisamente porque se assemelha-
va ao PTB, e na votagdo nominal n.° 18 estava
mais préximo deste ultimo do que do PSP. O
PR, finalmente, era o partido isolado nesta
area. ‘

A distribuicdo de forcas politicas nesta 4rea
parece ter sido a seguinte: uma grande coalizdo
a favor da regulamentacéo do capital estrangei-
ro, os partidos de direita e de centro-direita pro-
fundamente divididos quanto ao assunto, e por-
tanto com menor capacidade de influéncia, e o
outro partido de centro-direita (PR) isolado. A
grande coalizdo constitucional ndo funcionou
nesta area, obviamente, e a coalizdo agrario-
conservadora também se desfez. Algumas mu-
dancas ocorreram também na “esquerda”. O
papel do PSB na coaliz&o diminuiu pela asso-
ciacdo simultinez do PRP, partido de extrema
direita e do PL, por um lado, e a do PDC ao
PTB, fiel afinal & sua retérica revolucionéria.

Fica claro, agora, que um governo que teve de
depender de tal coalizdo parlamentar para im-
plementar politicas relacionadas ao capital es-
trangeiro nio poderia esperar muito na questéo
de reforma agraria, onde perdia o apoio do PRP,
e especialmente quando a politica oficial, nesta
area, estava associada & necessidade de emendas
constitucionais, o que acabava de liquidar a coa-
lizdo pela saida do PDC e PSP, e simultidnea so-
lidariedade partidaria do PSD e UDN.

O periodo em que o Brasil experimentou o
regime parlamentarista foi pequeno. N&o obs-
tante, a engrenagem parlamentar posta em
marcha por este regime levou & formacio de
um padréo de coalizdo diferente dos previamen-
te descritos. A primeira vista, as coaliz6es fo-
ram as seguintes: 1, PSD 4 PSP + PDC; 2.
PTB 4- PSB; 3. UDN 4 PR; 4. PSP + PSD -+
4+ PSB; 5. PR 4 UDN; 6. PSB 4 PTB - PSP;
7. PDC +-PSD; 8. PRP; 9. PL.

Aparentemente, esta foi a area que provocou
a maior fragmentacéo partidaria. O PSP, embo-
ra sempre mais préximo do PTB do que do PSD,
aparece agora na coalizdo 1, liderada pelo PSD.
Havia duas razoes para isto: o voto do PSP na
votagdo nominal n.% 7, e seu apoio moderado a
Brochado da Rocha na votagdo nominal n.0 9.
Isso modifica a posi¢do do PSP retirando-o da
4rea de influéncia do PTB e levando-o para a
do PSD. Mas néo sdo estas as razdes pelas quais
o PSB aparece na coalizdo 4 ou o PSP na 6. O
que uniu o PSP foi o fato deste ultimo ter-se
dividido ao meio na votagdo nominal n? 3, e o
PSP na votacdo nominal n.0 6, DivisGes marcan-
tes em outros dois partidos — UDN e PR —
fizeram com que se unissem em inesperada coa-
lizdo em questdes de maquinaria parlamenta-
ristas.

Supde-se em geral que o PR tenha sido um
aliado tradicional do PSD e a analise confirmou
esta suposicdo nas areas de reforma agraria e
emendas constitucionais. As questdes de capital
estrangeiro conduziram o PR a uma posicéo de
isolamento e, finalmente, nos procedimentos
parlamentaristas, as divergéncias entre os re-
presentantes do PR foram levadas ao maximo.
Foi nesta area que o PR atingiu seu mais baixo
nivel no indice de coeséo (0,39). A UDN também
estava profundamente dividida no que se referia
a questdes parlamentaristas, com um indice de
coesdo abaixo de 0,50 e, conseqiientemente, ali-
nhada ao PR. A primeira vista, a coalizio n.% 5
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expressa a similaridade da indecisdo muito mais
do que a similaridade de orientacédes politicas. -

Cortados do partido que seguiam normalmen-
te — UDN — devido & polarizagao deste dltimo,
o PL e o PRP néo eram capazes, por sua vez,
de formar um acordo entre si estabelecendo uma
direcdo a seguir. Ndo formaram coalizdo e vo-
taram assistematicamente. Finalmente, apenas
o PTB e o PSB permanecem de novo unidos.

III. A anilise dos dados das votagdes nomi-
nais, aparentemente confirma a antecipacéo de
que as coalizbes parlamentares tenderam a
apresentar diferentes perfis para areas de pro-
blemas diferentes. Partidos que atuaram juntos
em uma area muito provavelmente estariam em
lados opostos diante de outro conjunto de pro-
blemas. Embora o nimero total de votacGes no-
minais néo seja grande, parece plausivel propor
a conclusédo de que a crescente fragmentacao e
polarizacéo realmente levaram a formagdo de
coalizdes ad hoc, isto é, coalizes para vetar po-
liticas — vota¢des nominais n.s 10, 16, 17.

Além disso, a analise das coalizbes parlamen-
tares sugere a proposicdo de que tanto as coa-
lizGes que pretenderam impedir politicas quan-
to as que sustentavam politicas eram instéveis,
tornando mais dificil a manutencao de um pa-
dréo consistente e continuo de output do Legis-
lativo. PTB e PSB parecem ter formado o grupo
mais estavel no Congresso, sem ser no entanto
forte o suficiente para superar a oposicdo vinda
de outras esferas. A UDN aparece como um
tempestuoso partido, o mais dividido dos gran-
des partidos, sem condiges portanto de liderar
uma coalizio estavel e consistente de oposicéo.
Finalmente, o PDC parece ter-se filiado & es-
querda apenas em retérica, alinhando-se com o
PSD na maioria das questdes. Na medida em que
o Legislativo brasileiro era, no periodo conside-
rado, e por razbes constitucionais, o principal
canal para a aprovacio de medidas de reformas
sociais e institucionais reclamadas pela socie-
dade, fica configurada uma situacéo de crise e
instabilidade governamental onde nem o gover-
no tinha condigdes estaveis de governo, nem a
oposicdo possuia condicdes estaveis de opo-
sicdo. |
APENDICE 1

1. Emenda constitucional mudando o regi-
me para o parlamentarismo (2.09.61) (primei-
ra votacdo nominal).

2. Emenda parlamentarista (2.09.61) (se-
gunda vota¢do nominal).
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3. Mocio de Confianc¢a ao Gabinete de Tan-
credo Neves (20.09.61).

4. Projeto de Celso Brant limitando a re-
messa de lucros (20.11.61).

5. Mocao de Censura ao Ministro das Rela-
¢des Exteriores, San Thiago Dantas (20.05.62).

6. Rejeicdo da indicacdo de San Thiago
Dantas para Primeiro-ministro (28.06.62).

7. Indicacdo de Auro Moura Andrade para
Primeiro-ministro (12.07.62).

8. Indicacdo de Brochado da Rocha para
Primeiro-ministro (9.07.62).

9. Mocao de Confianca ao Gabinete de Bro-
chado da Rocha (13.07.62).

10. Emenda constitucional antecipando o
plebiscito para o primeiro semestre de 1963
(13.09.62).

11. Emenda constitucional antecipando o
plebiscito para 6 de janeiro de 1963 (14.09.62).

12. Indicag@o de Hermes Lima para Primei-
ro-ministro (29.09.62).

13. Mocdo de Confianca ao Gabinete de
Hermes Lima (6.12.62).

14. Emenda constitucional restabelecendo o
presidencialismo (22.01.63) (primeira votacéio
nominal).

15. Emenda constitucional restabelecendo o
presidencialismo (22.01.63) (segunda votacdo
nominal).

16. Projeto de reforma agraria de Milton
Campos (7.08.63).

17. Expropriacdo de terras do PTB (Gou-
lart) (7.10.63).

18. Projeto de Sérgio Magalhées impedindo
agéncias publicas de proteger empréstimos es-
trangeiros ao Brasil quando feitas por firmas
estrangeiras (7.11.63).

Fonte: 4nais do Congresso.

APENDICE 2
Lista dos partidos brasileiro até 1964.

PSD — Partido Social Democratico

PTB — Partido Trabalhista Brasileiro
UDN — Unido Democratica Nacional
PSP — Partido Social Progressista

PR — Partido Republicano

PSB — Partido Socialista Brasileiro

PDC — Partido Democrata Cristao

PRT — Partido Republicano Trabalhista
PST — Partido Social Trabalhista

PRP — Partido de Representacao Popular
PL — Partido Libertador

PTN — Partido Trabalhista Nacional
MTR — Movimento Trabalhista Renovador



1 Mello Franco, Afonso Arinos de. A evolugdo da
crise brasileira. Companhia Editora Nacional, 1965. O
livro é composto de artigos jornalisticos escritos antes
e ap6s o movimento politico-militar de 1964. O trecho
transcrito faz parte do artigo A crise e o Poder Le-
gislativo, p. 52.

2 Mello Franco, A.A. Id. ibid. p. 51-2.

3 Cf, por exemplo, Douglas Rae. The political con-
sequences of electoral laws. Yale University Press, 2.2
edigdo, 1970,

4+ Lijphart, Arendt. The politics of accomodation —
pluralism and democracy in the Netherlands. Univer-
sity of California Press, 1968.

5 Para uma discussio da composigio partidério-po-
litico-ideologica do Legislativo brasileiro, ver Santos,
Wanderley Guilherme dos. Impass and crisis in Bra-
zilian politics. Ph.D. dissertation (first draft),
Stanford University, 1972. cap. 2. Andlise estatistica
revelou que, embora & fragmentacio partidiria per-
manecesse mais ou menos estivel — o nimero de
partidos entre 1945 e 1964 variou entre nove e 11 — a
fragmentacéio eleitoral aumentou consistentemente.
Muito mais importante todavia é o fato de que a
fragmentac¢io era politicamente orientada, isto ¢,
distribuia-se entre partidos de orientagio ideolégica
marcada, os quais terminavam por formar coalizdes
de for¢a mais ou menos equivalentes.

¢ A formalizacdo de uma teoria que estabeleceu di-
ferentes sentidos de causalidade entre fragmentacéo,
radicalizacio e instabilidade governamental encon-
tra-se em Santos, W.G. op cit. Appendix 1.

7 O indice de coesio estabelece o grau de integragéo
e/ou divisdo interna de cada partido em fungéio da
diviséio de seus votos a respeito de cada questio sub-
metida a votaghio. O indice de semelhanga estabelece
a medida em que dois partidos se assemelham em suas
divisdes internas em relagio as mesmas questdes.
Para esses e outros indices, ver Anderson, Lee F,
Watts Meredith W. & Wilcox, Allen R. Legislative roll
call gnalysis. Northwestern University Press, 1966.

8 A 13 de setembro de 1962, na seqiiéncia da greve
geral convocada pelo Comando Geral dos Trabalha-
dores e da renfincia do Gabinete Brochado da Rocha,
de tendéncia esquerdista, o Gal. Jair Dantas Ribeiro,
comandante do III Exército, enviou ao Ministro da
Guerra um telegrama, a que deu publicidade, afir-
mando que nio teria condigbes de manter a ordem
na regido sob sua jurisdiglo caso o Congresso persis-
tisse em nio antecipar o plebiscito que deveria esta-
belecer a volta do regime presidencialista.
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