7. DIE MILITARDIKTATUR: VOM PUTSCH ZUR PARTEIENREFORM
(1964-1979)

7.1 Der Staatsstreich von 1964

Am 31. Mirz 1964 stiirzte das Militdir den amtierenden Présidenten Jodo Goulart. In der
Vergangenheit hatten die Streitkréfte in Krisensituationen wiederholt in die Politik eingegriffen
und dabei auch Prisidenten abgesetzt. Jedoch hatten sie die Regierungsgewalt nach einer nur
kurzen Ubergangszeit stets wieder an zivile Politiker zuriickgegeben. 1964 war dies anders.
Diesmal blieb das Militir selbst an der Macht. Erst iiber 20 Jahre spéter sollte Brasilien 1985 zur
Demokratie zuriickkehren.

Der Putsch 146t sich nicht monokausal erklidren. Eine der tieferen Ursachen war zweifelsohne der
sozio-Okonomische Wandel, insbesondere der Aufstieg der urbanen Massen zu einem
mafgeblichen politischen Faktor. Auf der Parteienebene schlugen sich diese Umwélzungen in der
kontinuierlichen Verschiebung der Krifteverhiltnisse zugunsten der linken PTB und auf Kosten
der konservativen und klientelistischen PSD, also der 'alten Garde' der brasilianischen Politik,
nieder. Eine weitere Bedrohung der traditionellen politischen Klasse stellte der FErfolg
populistischer Politiker dar:

»Seit 1945 begann die nationale Politik, die weitgehend ein Privatspiel der politischen Elite
gewesen war, von populistischen Leadern invadiert zu werden. Adhemar de Barros,
Getdlio Vargas, Janio Quadros, Jodo Goulart, Leonel Brizola — ihr Erfolg basierte auf
einer zunehmenden, wenn auch schlecht organisierten politischen Massenpartizipation.
Obwohl die sozialen Klassen nur ein gelegentliches und unvollstindiges Bewufitsein von
ihrer Rolle besallen, nahmen direkte Appelle an sektorielle und Klasseninteressen seit
Beginn von Vargas' Prisidentschaft 1951 zu. Das schnelle Anwachsen der Wéhlerschaft
und die Zunahme der politischen Partizipation reduzierte die Manipulationsmoglichkeiten
der Elite. Die Regeln der neuen Massenpolitik waren aber noch unsicher.*'?’

Aus dieser Perspektive kann der Staatsstreich als ein Verteidigungsschlag der traditionellen Elite
betrachtet werden. Die einsetzende Massenpolitik, die vom Aufstieg der PTB und der Populisten
begleitet war, bedeutete eine Infragestellung der bestehenden elitiren Herrschaftsstrukturen und
sozio-okonomischen Verhiltnisse.

Neben dieser Sichtweise, die den Zusammenbruch der demokratischen Ordnung letztlich auf den
beschleunigten gesellschaftlichen Wandel und den hieraus erwachsenden Druck auf die etablierte
politische Elite zuriickfiihrt, kann man den Putsch auch der besonderen politischen Konjunktur
der friihen sechziger Jahre zuschreiben. Nach den wachstumsstarken fiinfziger Jahren geriet die
brasilianische Wirtschaft ab 1960 in immer grolere Schwierigkeiten. Damit sank die Kapazitit
der Regierung, den sich steigernden sozialen Forderungen entgegenzukommen, von denen der
gesellschaftliche Transformationsprozef3 begleitet war. Damit nahm der Verteilungskampf zu.
Durch die sich zuspitzenden sozialen Spannungen geriet die Regierung unter Président Goulart
immer stidrker unter Druck. Gleichzeitig gelang es Goulart nicht, die Unterstiitzung und das
Vertrauen des Kongresses und maBgeblicher Gesellschaftssektoren (Wirtschaft, Militér,
Beamtentum, Arbeitnehmerschaft) fiir seine Stabilisierungs- und Reformpolitik zu gewinnen.

Vor diesem Hintergrund kam es zu einer Reihe von Krisen und zu einer politischen Mobilisierung
der Gesellschaft, die alle bisherigen Erfahrungen aus der brasilianischen Vergangenheit weit
tibertraf. Als sich Goulart bei einer Massenkundgebung im Mérz 1964 der radikalen Linken

7 Thomas E. Skidmore, Politics in Brazil (1930-1964): an Experiment in Democracy (New York:
Oxford University Press, 1967).
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zuwendete und unter Umgehung des Kongresses die Verstaatlichung aller Olraffinerien sowie eine
Landreform dekretierte und weitere Strukturreformen ankiindigte, eskalierte die Situation. Der
Putsch richtete sich unter dieser Perspektive gegen die Radikalisierung der verschiedenen
gesellschaftlichen Krifte, den Zerfall der inneren Ordnung und die Regierungsunfihigkeit des
Prisidenten Goularts.

Eine dritte Ursache fiir den Staatsstreich ist schlieflich in den zivil-militdrischen Beziehungen zu
suchen. Auf diesen Aspekt ist etwas niher einzugehen, da er fiir das Verstindnis der Bedeutung
der Militdrs im politischen System und der Natur der nachfolgenden Militirdiktatur von
grundlegender Wichtigkeit ist. In Brasilien dienten die Streitkrédfte nicht nur als Instrument der
Verteidigungspolitik und zur Aufrechterhaltung der inneren Ordnung. Uber diesen
Sicherheitsauftrag hinaus besallen sie noch eine wichtige politische Rolle. Das brasilianische
Militdr war eine ebenso politische Institution wie auch Parteien, Interessenverbinde oder das
Parlament und besal3 als solche grundlegende politische Funktionen. Es beteiligte sich aktiv bei
der Formulierung und Durchsetzung politischer Interessen und entschied verschiedene Male {iber
die Besetzung der Exekutivgewalt, indem es einen Présidenten absetzte oder damit drohte.

Nach Alfred Stepan entsprechen die zivil-militdrischen Beziehungen — also das Verhiltnis
zwischen den Streitkréften und der Sphire der Politik bzw. die Stellung der Armee im und zum
politischen System — in Brasilien einem bestimmten Muster, das er als 'moderator pattern'
bezeichnet. Nach Ausrufung der Republik Ende des letzten Jahrhunderts wurde die
'Ausgleichende Gewalt' (Poder Moderador) des Kaisers im monarchischen System vom Militidr
tibernommen. Die Generdle wurden damit zu Schiedsrichtern bei den Auseinandersetzungen
konkurrierender politischer Gruppen und zu Wéchtern liber den Zusammenhalt des staatlichen
Gefiiges und der inneren Ordnung."®

Brasilien kennzeichnete sich, so Stepan, wie alle lateinamerikanischen Lénder durch eine
'pritorianische Gesellschaft', in der alle Institutionen stark politisiert sind, aber nur eine geringe
Effektivitiat zur tatsidchlichen Durchsetzung ihrer Forderungen aufweisen. Die Schwiche der
Institutionen, die insbesondere auch die Parteien betraf, fiihrte dazu, daf} alle wichtigen Akteure
versuchten, das Militdr als unterstiitzende Kraft auf ihre Seite zu ziehen. Gerade in
konfliktreichen Situationen bemiihten sich so zivile Gruppen hiufig um eine Kooptierung der
Streitkréfte zur eigenen Machtmaximierung.

Die relevanten politischen Akteure gestanden der Armee also unter bestimmten Umsténden eine
Kontrollbefugnis im politischen Prozef; zu. Das Militdr griff immer gerade dann in das politische
System ein, wenn die politische Kohésion der zivilen Krifte und die Legitimitit der Exekutive
duflerst gering waren. In solchen Momenten wurde von zivilen Gruppen besonders auf ein
Einschreiten der Generile gedringt und einem Staatsstreich damit eine erhohte Legitimitit
zugesprochen. Das Militdr handelte also nicht isoliert. Die Bildung einer breiten 'civil-military
coup coalition' war eine notwendige Voraussetzung fiir die erfolgreiche Durchfiihrung eines
Putsches.

Von seiten des Militdrs waren insbesondere zwei Faktoren fiir eine Einmischung in die Politik
ausschlaggebend. Der erste betrifft die Gefdhrdung der staatlichen Ordnung wie etwa durch einen
Biirgerkrieg oder eine Aussetzung der Verfassung durch den Prisidenten. Eine solche Situation
sahen die Militdrs durch die starke Mobilisierung und Radikalisierung der Gesellschaft sowie
auch durch diverse Initiativen Goularts gegeben (Ersuchen nach Ausrufung des
Ausnahmezustands und verfassungsidndernde Dekrete). Der zweite Faktor war die Sorge um die
Wahrung der institutionellen FEinheit des Militdrs, die bei der starken Homogenitdt und

138 siehe Alfred C. Stepan, The Military in Politics: Changing Patterns in Brazil, (Princeton: Princeton
University Press, 1971).
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Politisierung der brasilianischen Streitkrifte ein ernstes Anliegen darstellte. Die politische
Konjunktur der frithen sechziger Jahre hatte aber gerade auch innerhalb des Militidrs zu einer
politischen Radikalisierung verschiedener Gruppen gefiihrt. So war es zu verschiedenen
Aufstinden gekommen, die von der um militdrischen Zusammenhalt, Disziplin und Hierarchie
bedachten Armeefiihrung nicht hingenommen werden konnten.

Traditionsgemidl beschrinkte sich ein Eingreifen der Militirs darauf, in politischen Krisenzeiten
und auf Ersuchen breiter ziviler Kreise einen hochst umstrittenen Exekutivchef abzusetzen. Die
Streitkrifte iibernahmen die politische Fiihrung also immer nur fiir einen kurzen Zeitraum und
gaben sie dann an die zivilen Kréfte zuriick. Ein Staatsstreich war die von den Militirs
vorgenommene, krisenbedingte Abberufung der dominierenden Elitenfaktion und ihre Ersetzung
durch eine andere. Die Regierung wurde ausgetauscht, um das System zu erhalten. Unter dem
Blickwinkel des moderator pattern bedeutete eine Militdrintervention, wie Stepan nachweist, also
gerade keine Dekomposition des politischen Systems, sondern eine Methode zur Komposition des
politischen Prozesses. Sie besal} eine stabilisierende Funktion.

Der Putsch von 1964 ging allerdings iiber einen solchen Fiihrungswechsel hinaus. Dieses Mal
wurde die Regierungsgewalt von den Generdlen nicht wieder an eine zivile Gruppe
zurlickgegeben, sondern von ihnen selbst einbehalten. Dies erkldrt Stepan durch einen
Paradigmenwandel der zivil-militdrischen Beziehungen vom moderator pattern zum director
pattern. Im Gegensatz zu den verschiedenen Situationen, bei denen die Streitkrifte seit 1945
eingegriffen hatten, wurde die Zuspitzung der politischen Zustinde nicht mehr nur als
Regierungskrise, sondern als Krise des bestehenden demokratischen Regimes eingeschétzt.
Aufgrund der Fragmentierung und Radikalisierung der politischen Krifte gab es fiir das Militér
keine vertrauenswiirdige politische Faktion mehr, der es nach dem Putsch die Macht hitte
tibergeben konnen. Die politischen Schliisselfiguren waren aus militdrischer Sicht entweder zu
korrupt oder zu kommunismusfreundlich. Insgesamt hitte keine der zivilen Krifte mehr die
Kompetenz gezeigt, die notwendigen politischen und wirtschaftlichen Reformen durchzufiihren.

Gleichzeitig hatte die Militarhochschule Escola Superior de Guerra (ESG) in den vergangenen
Jahren eine eigene und kohérente Ideologie der nationalen Entwicklung und inneren Sicherheit
entwickelt (General Golberys Doktrin der nationalen Sicherheit). Zudem war dort auch eine
militdrische und technokratische Elite mit einem neuen Selbstbewufitsein herangewachsen.
Dadurch sahen sich die Streitkrifte nun mit der notwendigen Legitimitit und Kapazitit
ausgestattet, um die Regierungsgeschifte selbst in die Hand zu nehmen.

7.2 Grundziige der Militdrdiktatur

Der Militdarputsch 1964 in Brasilien stellte in Lateinamerika keinen Einzelfall dar. In den
sechziger und siebziger Jahren etablierten sich in fast allen Landern der Region Militérdiktaturen.
Die sozialwissenschaftliche Auseinandersetzung mit diesen neu entstandenen autoritdren
Ordnungen fiihrte, ausgehend von den Arbeiten Guillermo O'Donnells, zur Entwicklung des
Modells des autoritdr-biirokratischen Regimes. Dieses Modell kennzeichnet sich insbesondere
durch den betont undemokratischen und partizipationsfeindlichen Charakter des politischen
Systems, eine technokratische Fiihrungselite aus Militdr und Zivilleben sowie eine forcierte
Industrialisierungspolitik in enger Zusammenarbeit mit dem Auslandskapital.'*

Die Partizipationsfeindlichkeit der Militdrdiktaturen zog in der Regel insbesondere auch das
Verbot politischer Parteien nach sich:

139 siehe David Collier, ,,Resumo do modelo autoritario-burocratico®, O novo autoritarismo na América
Latina, org. David Collier et alii (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982), S. 32.
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,Der lateinamerikanische Autoritarismus strebt vor allen Dingen danach, unter den Massen
Apathie hervorzurufen. Er verweigert die Mobilisierung seiner Anhénger, selbst wenn sie
aus den mittleren anstatt der unteren Gesellschaftsschichten rekrutiert werden konnte.
Infolgedessen verzichtet er auf politische Parteien als organisierte Bindeglieder zwischen
Zivilgesellschaft und Staat.*'*

Brasilien wich allerdings von dieser Regel ab. Wenngleich auch die brasilianische Militardiktatur
als autoritédr-biirokratisches Regime auf eine politische Demobilisierung der Gesellschaft setzte,
wurden die Parteien nicht grundsitzlich aufgehoben. Trotz aller autoritdirer Manipulationen und
Umformungen des Parteiensystems wie auch der gesamten politischen Ordnung blieben Parteien,
parlamentarische Prozesse und demokratische Institutionen wie regelmiflige Wahlen — zumindest
formal — auch weiterhin bestehen.

Der Schliissel zum Verstindnis des politischen Prozesses und der besonderen Situation der
Parteien in der Militardiktatur liegt in den regimeinternen Widerspriichen zwischen autoritdren
Eingriffen und der Beibehaltung demokratischer Mechanismen. Diese Widerspriiche ergaben sich
aus dem Gegensatz zwischen der (formal-)demokratischen Grundiiberzeugung des Militédrs und
der Vorstellung von dem, wozu es zum Schutz des Landes und zur Aufrechterhaltung der inneren
Ordnung nach eigener Auffassung verpflichtet ist.

Die verschiedenen Interventionen der Streitkrifte in die Politik vor 1964 nach dem moderator
pattern sowie auch das Militdrregime selbst waren nicht Ausdruck eines grundsitzlich
autoritdren Staatskonzepts, sondern wurden von ihnen gerade als Verteidigung der
verfassungsméfigen Ordnung aufgefalit. Die in der brasilianischen politischen Kultur tief
verankerten demokratischen Legitimitétsprinzipen wurden auch von den Militérs bejaht. So hebt
Jaguaribe hervor:

,-...Brasilien weist in seiner politischen Kultur keine alternative Grundlegung politischer
Legitimitdt zur Demokratie auf. Selbst unter den Gesellschaftssektoren, die aufgrund ihrer
Interessen und Werte am meisten einem autoritiren Gesellschaftsbild zuneigen wie
GroBgrundbesitzer und Militirs, gibt es in Brasilien kein anderes Fundament politischer
Legitimitit als das der freien Zustimmung der Regierten... Die autoritdren Ausnahmen, die
sich in der brasilianischen Geschichte manifestierten — einschlieBlich des jiingsten
Militdrregimes — wurden immer durch solche Umstédnde bedingt verstanden, unter denen
die freie Ausiibung der Volkssouverinitit nicht moglich war.«'*!

149 Fernando Henrique Cardoso, ,,Os regimes autoritarios na América Latina®, O novo autoritarismo na
América Latina, org. David Collier et alii (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982), S. 44.

141 Helio Jaguaribe, ,,Populismo, autoritarismo e democracia, nas presentes condicoes brasileiras®,
Encontros com a Civilizagdo Braileira, 29 (1982), S. 192. Das brasilianische Demokratieverstindnis
geht allerdings nicht iiber eine formale Konzeption des Staatsaufbaus und des politischen Prozesses
hinaus. Ein stirker sozial geprigter Demokratiebegriff — im Sinne einer auf demokratischen Werten
beruhenden Lebensform und eines anti-autoritiren, egalitiren Gesellschaftsbilds — ist der politischen
Kultur Brasiliens weitgehend fremd. So weist Jaguaribe auch darauf hin, dal das soziale Leben auf der
»Ausiibung des Privilegs® basiert (a.a.0.). Der undemokratische Charakter Brasiliens spiegelt sich
insbesondere in den krassen sozialen Unterschieden wieder. Die Kluft zwischen arm und reich ist in
Brasilien viel stirker ausgepridgt als in anderen Lindern auf vergleichbarer Entwicklungsstufe. Fiir
Jaguaribe bildet deshalb Brasilien zwar in territorialer, kultureller und politischer Hinsicht eine einzige,
ungeteilte Nation, nach sozialen Gesichtspunkten aber zwei voneinander vollig losgeloste
Gesellschaften: die eine vergleichbar mit der europdischen, die andere gidnzlich im Abseits des
modernen Lebens.
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Die brasilianischen Militdrs besaB3en also kein genuin autoritidres Projekt. Paradoxalerweise sahen
sie sich gerade als Hiiter der demokratischen Ordnung. In ihren Augen hatte sich Brasilien fiir ein
normales Funktionieren des demokratischen Prozesses als unreif erwiesen, da die mafigeblichen
politische Krifte entweder der Korruption oder der Subversion zuneigten. Diese wenn auch sehr
fragwiirdige demokratische Grundauffassung war zweifellos ein Grund, weshalb die neuen
Regimekrifte auch keinen autoritdren Staatsapparat aufbauten, sondern — soweit dies nicht ihre
Herrschaft gefihrdete — an demokratischen Mechanismen festhielten. Die vom Militdr gestellten
Prisidenten wurden in indirekten Wahlen von einem zu diesem Zweck -eingerichteten
Wabhlkollegium bestimmt und 16sten sich turnusgeméll ab. Zu einem personalistischen Regime
wie in Paraguay unter Stroessner oder in Chile unter Pinochet kam es nicht. Politische Opposition
wurde bis zu einem gewissen Grad geduldet, solange sie sich nur gegen die Regierungspolitik
richtete, nicht aber die Legitimitdt der Regierung selbst in Frage stellte. Parteien waren nicht
génzlich verboten, und das Parlament wurde nur einmal fiir einen lingeren Zeitraum geschlossen
(von Januar 1969 bis April 1970). Es wurden regelmifig allgemeine Wahlen abgehalten. Der
Wahlvorgang selbst wurde von den Militirs nicht manipuliert. Die 1932 eingerichtete
Wahlgerichtsbarkeit behielt ihre Autonomie und lie§ keine Wahlfilschungen zu.'** Wenn es auch
zu Verschiebungen der Wahltermine kam und wichtige Amter der Exekutivgewalt auf nationaler,
bundesstaatlicher und lokaler Ebene nicht durch allgemeine und direkte Wahlen legitimiert
wurden, kann mit Recht von einem 'impératif électoral' gesprochen werden, den sich das Regime
selbst auferlegte.'*

Die politische Macht war jedoch trotz des Fortbestehens einer demokratischen Fassade eindeutig
in den Streitkriften konzentriert. Je nach selbsteingeschitzter Notwendigkeit wurde der
demokratische Prozef} iibergangen, nicht aber vollig unterbunden. Die Militdrregierung war stets
um die Aufrechterhaltung des Anscheins demokratischer Normalitdt bemiiht. Aufgrund der
Wahrung einer demokratischen Illusion und der Abwesenheit autoritdrer Staatsstrukturen
bezeichnet Linz die brasilianische Diktatur deshalb auch nicht als autoritdres Regime, sondern als

.. . . 144
'autoritdare Situation'.

Als Folge dieser geringen Institutionalisierung der autoritdren Herrschaft kam es immer wieder zu
ernsten politischen Krisen. Mit dem Fortbestehen demokratischer Institutionen — also Parlament,
Parteien und Wahlen — blieben Kanile offen, iiber welche die Gesellschaft ihren Protest gegen die
autoritdre Fithrung artikulieren konnte. Die Regierung wurde so stindig vor das Problem der
Legitimititsbeschaffung unter formaldemokratischen Bedingungen gestellt.'*’

Auf die aus dieser Situation erwachsenden Legitimitétskrisen wurde einerseits mit Repression
geantwortet. Tausenden von Personen, die dem Regime politisch unliebsam waren, wurden die
politischen Rechte aberkannt. Obwohl die Legislativkammern in den Bundesstaaten und der
Kongref3 nicht geschlossen wurden, muflten so gerade unbequeme Parlamentarier mit einem

42 Zur Rolle der Wahlgerichte wihrend der Militirdiktatur siche Maria Tereza Sadek, ,,A justica
eleitoral no processo de redemocratizacido®, De Geisel a Collor: o balango da transi¢do, org. Bolivar
Lamounier (Sdo Paulo: Sumaré / Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo Paulo,
1990), S. 153-179.

43 So Luiz-Felipe Alencastro, ,L'impératif électoral au Brésil“, Problemes d'Amérique latine, no. 61
(1981), S. 41-61.

144 Juan Linz, ,,The Future of an Authoritarian Situation or the Institutionalization of an Authoritarian
Regime: the Case of Brazil“, Authoritarian Brazil: Origin, Policies, and Future, ed. Alfred C. Stepan
(New Haven: Yale University Press, 1973), S. 233-254.

45 Eine weitere Ursache politischer Krisen waren militir-interne Spannungen zwischen der 'harten
Linie' (linha dura), die weitgehend autoritire MaBBnahmen fiir notwendig erachtete, und der 'weichen
Linie' (linha branda), die sich der verfassungsmiBigen Ordnung gegeniiber stirker verpflichtet sah. Die
Militarprasidenten Castelo Branco (1964-67), Geisel (1974-79) und Figueiredo (1969-1985) gehorten
der 'weichen Linie' an, Costa e Silva (1967-69) und Medici (1969-74) waren Vertreter der 'harten Linie'.
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Mandatsentzug rechnen.'*® Die unter der Diktatur fortbestehenden demokratischen Mechanismen
waren damit nicht mehr als eine leere Hiille.

Dariiber hinaus erreichte die Folterung und Ermordung von Regimegegnern unter den Militérs ein
in der brasilianischen Geschichte beispielloses Ausmall. Die MiBBachtung fundamentaler
Menschenrechte offenbarte in drastischer Weise den Unrechtscharakter der Diktatur und war auf
internationaler, nationaler und militdrinterner Ebene mit hohen politischen Kosten verbunden. So
fiihrte das repressive Vorgehen der Militdrs selbst wiederum zu verschiedenen politischen
Krisen.'"’

Das andere Mittel zur Bewiltigung der Legitimitdtskrisen war das sogenannte 'institutional
engineering'. Damit ist die Verdnderung der politischen Spielregeln gemeint, mit der sich das
Regime den Erfolg bei den allgemeinen Wahlen und bei Abstimmungen im Kongref3 sichern
wollte. Die Anderungen der institutionellen Rahmenbedingungen betrafen sowohl den politischen
und verfassungsméfigen Staatsaufbau als auch das Wahlsystem. Die Parteienentwicklung wurde
von beiden Formen grundlegend beeintrichtigt.

7.3 Institutional engineering und die Konjunktur des Parteiensystems

In bezug auf die Parteien kénnen drei aufeinanderfolgende Phasen des institutional engineering
mit jeweils verschiedender Zielsetzung unterschieden werden.'*® In der ersten Phase versuchte die
Regierung all jene Krifte, welche die 'Revolution von 1964' unterstiitzten, bisher aber in
verschiedenen  Parteien  gegeneinander  konkurrierten, in einer  Pro-Regime-Partei
zusammenzufassen. Unter dem Eindruck der Niederlage der regierungsnahen Kandidaten bei den
Gouverneurswahlen vom Oktober 1965 in den wichtigen Bundesstaaten Rio de Janeiro und Minas
Gerais verabschiedete die Regierung den Institutionellen Akt Nr. 2 (Ato Institucional no. 2 oder
abgekiirtzt AI-2). Dieses Dekret verfiigte zum einen, daB die Amter der Exekutive (Prisident,
Vize-Prisident, Gouverneure) kiinftig nur noch durch indirekte Wahlen bestimmt werden. Zum
anderen 16ste der AI-2 alle bestehenden Parteien auf. Mit dem kurz darauf folgenden Zusatzakt
Nr. 4 (Ato Adicional no. 4 oder AC-4) vom November, ebenfalls ein Regierungsdekret, wurden
die Bedingungen fiir die Griindung neuer Parteien festgelegt. Zur Neubildung einer Partei war
knapp ein Drittel der Mitglieder jeweils beider Kammern des Kongresses, genauer 120 der 409
Abgeordneten und 20 der 66 Senatoren notwendig. Die Griinder der Pro-Regimepartei ARENA
(Alianga Renovadora Nacional — Allianz der Nationalen Erneuerung) vereinigten in kurzer Zeit
250 Abgeordnete und 40 Senatoren. Obwohl der Zusatzakt grundsitzlich die Entstehung von drei

'4¢ Nach dem Putsch von 1964 verloren 4.682 Personen ihre politischen Rechte, darunter 1.261 Militirs,
500 Parlamentsmitglieder, 50 Exekutivchefs und drei Ex-Préasidenten. Vgl. Izabel Picaluga, Partidos
politicos e classes sociais: a UDN na Guanabara (Petrépolis: Vozes, 1980), hier iibernommen von Maria
d'Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro partiddrio brasileiro, 2a. ed. (Sdo Paulo: Konrad-Adenauer-
Stiftung, 1994), Anm. 42, S. 23.

7 Ohne die Brutalitit der brasilianischen Militirdiktatur verharmlosen oder herunterrechnen zu
wollen, ist doch darauf hinzuweisen, daf die Repression hier bei weitem nicht das Ausmal} annahm wie
in anderen autoritiren Regimen Lateinamerikas. In Brasilien kamen nach glaubhaften Angaben 333
Menschen durch die Gewalt der Militdars ums Leben. Im viel kleineren Argentinien geben offizielle
Untersuchungen fast 9.000 Todesopfer an, wihrend von anderer Seite sogar von 20.000 geforderten
Menschenleben ausgegangen wird. Vgl. Thomas E. Skidmore, The Politics of Military Rule in Brazil,
1964-85 (New York: Oxford University Press, 1988), S. 269.

'8 Die Unterscheidung der drei Phasen des institutional engineering wird hier iibernommen von Bolivar
Lamounier / Rachel Meneguello, Partidos politicos e consolida¢do democratica: o caso do Brasil, Textos
IDESP (Sao Paulo: IDESP, 1986), S. 48. Eine eingehendere Beschreibung der Manipulationen des
institutionellen Rahmens in historischer Perspektive und eine Analyse der Konsequenzen fiir die
Entwicklung des politischen Systems Brasiliens liefert David F. Fleischer, ,,Constitutional and Electoral
Engineering in Brazil: A Double-Edged Sword, 1964-1982%, Inter-American Economic Affairs, 37, no.
4 (1984), S. 3-36.
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Parteien zugelassen hitte, war damit nur noch die Bildung einer einzigen Partei zur
Regruppierung der oppositionellen KongreBmitglieder moglich. Dies geschah mit der Griindung
der MDB (Movimento Democrdtico Brasileiro — Demokratische Bewegung Brasiliens).

Um die von den aufgelosten Parteien stammenden rivalisierenden Gruppen in der neuen
Regierungspartei ARENA zu akkommodieren, wurde eine besondere Wahlrechtsform,
sublegenda genannt, angewandt. Dieser Mechanismus erlaubte den Parteien, bei Senats- und
Biirgermeisterwahlen fiir jeden Mandatsplatz bis zu drei Kandidaten vorzuschlagen. Gewihlt war
der Kandidat der Siegerpartei, der individuell die meisten Stimmen gewann. So konnten
unterschiedliche Faktionen innerhalb einer Partei kompetieren, ohne ein Auseinanderbrechen der
Partei zu bewirken. Die sublegenda machte die Parteien zwar nicht homogener, verhinderte aber,
daf} ihre extreme Heterogenitit den inneren Zusammenhalt gefihrdete.

Das Ziel, das die Militdrregierung in der zweiten Phase des institutional engineering verfolgte,
war die Disziplinierung der ARENA innerhalb des Parlaments. Es sollte verhindert werden, daf}
KongreBmitglieder dieser Partei in Opposition zur Regierung treten konnten. Hierzu war es im
Laufe des Jahres 1968 verschiedene Male gekommen. ARENA-Politiker hatten an einer
Demonstration gegen Polizeiiibergriffe teilgenommen und gegen wichtige Gesetzesvorlagen der
Regierung gestimmt. Die bedeutendste Abstimmungsniederlage im Kongref3 mufiten die Militérs
einstecken, als sie die Aufhebung der parlamentarischen Immunitdt des Abgeordneten Marcio
Moreira Alves verlangten, um ihn wegen ehrverletzender AuBerungen gegeniiber den Streitkriiften
gerichtlich zu belangen.'” Mit den Stimmen vieler Mitglieder der ARENA wurde der Antrag
abgewiesen.

Auf diese Herausforderung ihrer Autoritit und eine Reihe von Protestkundgebungen reagierte die
Regierung mit der Dekretierung des Institutionellen Aktes Nr. 5 (AI-5), durch den das Parlament
fiir sechzehn Monate geschlossen wurde und der Prisident nahezu unbegrenzte diktatorische
Machtbefugnisse erhielt. Es folgte eine Welle politischer Sduberungen, in deren Verlauf fast
hundert KongreBmitgliedern die politischen Rechte aberkannt wurden.

Das wichtigste Instrument zur kiinftigen Disziplinierung der ARENA war eine 'fidelidade
partiddria' (Parteientreue) genannte Klausel der Verfassungsidnderung Nr. 1 von 1969, die den
Mandatsentzug bei solchen Parlamentariern vorsah, die sich in ihrem Verhalten und ihrer
Stimmenabgabe nicht an die Vorgaben der Parteifiihrung hielten oder aus der Partei austreten, als
deren Kandidat sie gewéhlt worden waren.

Eine weitere MalBnahme war die Einfilhrung des 'vofro vinculado' (etwa: verkniipfte
Stimmenabgabe) bei den gleichzeitig stattfindenden Wahlen zum Abgeordnetenhaus und zu den
Legislativkammern der Bundesstaaten. Sie verlangt, dafl der Wéhler auf beiden Wahlebenen fiir
Kandidaten derselben Partei stimmte. Stimmabgaben an Kandidaten unterschiedlicher Parteien
wurden durch den vofo vinculado ungiiltig. Hierdurch sollten die von den Militirs als
'unmoralisch' bezeichneten Wahlvereinbarungen zwischen Kandidaten von ARENA und MDB
verhindert werden, zu denen es bei den Wahlen von 1966 gekommen war.

Die Eskalation der Repression unter den Prisidenten Costa e Silva und vor allem unter Médici,
zu der noch die Verschlechterung der wirtschaftlichen Lage kam, belastete die ohnehin

149 Moreira Alves hatte als MDB-Abgeordneter in Parlamentsreden den repressiven Charakter des
Regimes angeklagt. Am Unabhingigkeitstag hatte er Eltern aufgefordert, ihre Kinder nicht zum Militér
gehen zu lassen, um gegen die Unterdriickung zu protestieren. Ebenfalls hatte er die brasilianischen
Frauen aufgerufen, sich in einer 'Operation Lysistrata' Méannern in Uniform zu verweigern. Siehe in
diesem Zusammenhang Thomas E. Skidmore, The Politics of Military Rule in Brazil, 1964-85 (New
York: Oxford University Press, 1988), S. 79 ff.
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fragwiirdige Legitimitédt der autoritiren Ordnung zusitzlich. Diese Situation konnte auf Dauer
nicht ohne Folgen fiir Ansehen und Autoritit der Streitkrifte bleiben. Eine Fortsetzung der harten
Gangart wiirde durch eine fortwéihrende Strapazierung der Verhiltnisse zwischen dem Militér
und der Zivilgesellschaft irgendwann den inneren Zusammenhalt der Streitkréfte selbst gefidhrden.

Der nachfolgende Prisident Geisel, der die Staatsfithrung 1974 iibernahm, schlug daher den Kurs
einer graduellen und kontrollierten Offnung des politischen Systems mit dem Fernziel einer
Riickkehr zur Demokratie ein. Die eingeleitete Liberalisierungspolitik hatte allerdings Folgen, die
von Geisel nicht beabsichtigt waren: Die Oppositionspartei, in deren Reihen man nach dem
duBerst schlechten Wahlergebnis von 1970 tiber die Selbstauflosung nachgedacht hatte, stieg in
den kommenden Jahren immer stérker in der Wahlergunst.

Die Wendemarke hierbei waren die Wahlen von 1974, durch die das Abgeordnetenhaus und ein
Drittel des Senats sowie auch die Regionalparlamente in den Bundesstaaten erneuert werden
sollten." Auf nationaler Ebene, also bei den Wahlen zum Bundeskongref, konnte die Opposition
ihren Stimmenanteil gegeniiber dem Ergebnis von 1970 fast verdoppeln. Bei den Wahlen zum
Abgeordnetenhaus reichte die MDB mit 37,8% der Stimmen (1970: 21,3%) fast an die ARENA
herand, die auf 40,9% kam (1970: 48,4) (sieche Tabelle 4, S. 165). Die Verzerrungen des
Wabhlrechts vergroBerten den nach Wihlerstimmen nur dreiprozentigen Vorsprung der ARENA
bei der Sitzverteilung jedoch erheblich, so da} sie 203 Deputierte in das Abgeordnetenhaus
entsandt (55,8%), die MDB hingegen nur 161 (44,2%) (siehe Tabelle 6, S. 166).

Bei den Senatswahlen erhielt die MDB sogar die Stimmenmehrheit von 50,1% (1970: 28,6%).
Sie tbertraf damit bei weitem das Ergebnis der Regierungspartei, die nur 34,8% erzielte (1970:
43,7%) (siehe Tabelle 5, S. 165). Damit besetzte die Oppositionspartei 16 der 22 zur Wahl
stehenden Senatssitze. Da aber nur ein Drittel des Senats erneuert wurde, behielt die ARENA die
absolute Mehrheit. Die fiir Verfassungsidnderungen notwendige Zweidrittelmehrheit im Kongref3
hatte sie jedoch verloren (siehe Tabelle 6, S. 166).

Auch auf bundesstaatlicher Ebene war die MDB erfolgreich. In den Legislativkammern von sechs
der 22 Bundesstaaten erlangte sie die absolute Mehrheit. Dies bedeutete, daf} aller Voraussicht
nach sechs der 1978 durch diese Kammern indirekt zu wéhlenden Gouverneure von der MDB
gestellt wiirden.

Das Ergebnis war ein Erdrutsch. Wiirde die Opposition bei den Senatswahlen von 1978, bei
denen die librigen zwei Drittel dieser Kammer zu erneuern waren, ebenso abschneiden, besif3e sie
die Vetomehrheit (Zweidrittelmehrheit). Die Parlamentsmehrheit der ARENA war ebenfalls
gefdhrdet. Die Regierungspartei war, obwohl sie iiber den besseren Zugang zu staatlicher
Patronage verfiigte und durch das Wahlsystem bevorteilt war, in die Defensive gedringt worden.

Die Wahlen von 1974 markierten damit einen tiefen Wandel der politischen Szene. Es hatten sich
neue Parteiidentifikationen gebildet, und die Zweiparteienstruktur war von der oOffentlichen
Meinung angenommen worden. Dies zeigt sich auch in der stindigen Abnahme der Enthaltungen
und ungiiltigen Stimmabgaben (siehe Tabellen 4 und 5, S. 165). Affinititen fiir die eine oder die
andere Partei spiegelten aber weniger die Vorliebe fiir eine bestimmte programmatische
Zielsetzung wider, als vielmehr die Haltung zum Regime. Stimmabgaben an die MDB bedeuteten
die Ablehnung der Militirherrschaft. Wer die ARENA wihlte, bekundigte damit seine
Unterstiitzung der autoritdren Ordnung. Diese Entwicklung stellte nach Diniz ,.einen Bruch mit

0 GemiB Art. 43, § 1 der Verfassung von 1967 wurde jeder Bundesstaat im KongreB durch drei
Senatoren représentiert, die iiber ein achtjahriges Mandat verfiigten. Der Senat war alle vier Jahre
abwechselnd um ein Drittel und zwei Drittel zu erneuern. Der Verfassungstext findet sich in der
Sammlung der brasilianischen Verfassungen von Adriano Campanhole / Hilton Lobo Campanhole,
Constituicoes do Brasil, 10a. ed. (Sao Paulo: Atlas, 1989).
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der historischen Tendenz zur personalistischen Wahl“ dar.”' Durch das Zweiparteiensystem
erhielten Wahlen nun den Charakter eines Plebiszits fiir oder gegen die Diktatur. Die MDB hatte
sich zu einem wichtigen Vehikel des offentlichen Protests gegen das Regime entwickelt und
aufgehort, eine lediglich symbolische und ,.entmannte Oppositionspartei“ zu sein."* Auf der
anderen Seite war die Effektivitit der ARENA zur Beschaffung satter Mehrheiten in Frage
gestellt. Insgesamt hatte sich gezeigt, wie weit die Erosion der politischen Legitimitit der
Regierung fortgeschritten war.

Die dritte Phase des institutional engineering vollzog sich daher in der Absicht der politischen
Fiihrung, den Verlust der Kontrolle iiber den Offnungsprozel so weit wie moglich
herauszuzdgern und zu verhindern, dal die Opposition die Initiative fiir die Umgestaltung des
Institutionengefiiges im demokratischen Ubergang ergreifen konnte. Zu diesem Zweck nahmen die
letzten beiden Militdrregierungen Geisel und Figueiredo bis 1984 eine Vielzahl von auf den
jeweiligen Einzelfall zugeschnittenen (und deshalb als casuismo bezeichnete) Manipulationen des
Rechtsrahmens vor.

Im Juni 1976 wurde vom Kongrel auf Antrag der Regierung ein Gesetz verabschiedet, die
sogenannte Lei Falcdo, das die Nutzung von Radio und Fernsehen zur Wahlwerbung auf
restriktive Weise neu regelte. Dies war eine Reaktion der Militirfithrung auf die Wahlkampagne
der MDB von 1974. Die Maflnahme traf die ARENA weniger als die Oppositionspartei, da sie
tiber ihre N#éhe zum Staatsapparat ganz andere Moglichkeiten zur Mobilisierung von
Wihlerstimmen hatte, die im Grunde alle in irgendeiner Form auf der Verteilung &ffentlicher
Begiinstigungen basierten. Daher war die ARENA nicht in dem Mal} von einem freien Zugang zu
den betroffenen Medien abhingig wie die MDB."”

Mit den Gemeindewahlen vom November 1976 bestitigte sich ein Wéhlertrend, der sich bereits
1974 abgezeichnet hatte. Im Landesinnern und insbesondere im drmeren Norden und Nordosten
blieb die ARENA siegreich, wihrend die MDB in den urbanen Zentren und vor allem in den
wichtigen Stddten des dynamischeren Siidostens Sdo Paulo, Rio de Janeiro und Belo Horizonte
die Wabhlen fiir sich entscheiden konnte. Darin war zu erkennen, wie stark es fiir den Wahlerfolg
auf die unterentwickelten Regionen ankam, wo nach wie vor die traditionelle klientelistische
Politik dominierte.'>*

Um bei den Wahlen von 1978 nicht die parlamentarische Mehrheit und wichtige
Gouverneursidmter zu verlieren, mufite die Regierung weitere einschneidende Anderungen des
verfassungsméfligen Rahmens vornehmen. Hierzu fehlte ihr aber die 1974 verlorene
Zweidrittelmehrheit im Kongref3. Geisel nutzte daher im April 1977 die Vollmachten des Al-5,
um den KongreB fiir zwei Wochen zu schlieBen und das sogenannte 'April-Paket' zu dekretieren.
Mit ihm wurde der MDB eine Reihe neuer Hiirden in den Weg gelegt:

UEli Diniz, ,,Crise politica, eleicoes e dindmica partiddria no Brasil: um balanco histérico®, Dados, 32
(1989), S. 328.

132 Peter Evans, ,,Three Views of Regime Change and Party Systems in Brazil: an Introduction®, Politics
& Society, 15 (1986-87), S. 3.

153 Piir eine eingehendere Studie der Lei Falcdo siehe Celina Rabello Duarte, ,,A Lei Falcdo:
antecedentes e impacto®, Voto de desconfianca: eleigoes e mudanga politica no Brasil, 1970-1979, org.
Bolivar Lamounier, (Sdo Paulo: Voces, 1980).

3% vgl. Eli Diniz, ,Crise politica, eleicoes e dindmica partiddria no Brasil: um balanco histérico®,
Dados, 32 (1989), S. 328.
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- Erstens war fiir verfassungsindernde MaBnahmen nunmehr nur die einfache Mehrheit
notwendig. Damit stellte sich die Regierung auf die bevorstehenden Mehrheitsverhiltnisse
im Kongref} ein.

- Zweitens waren die Gouverneure nicht mehr wie bisher allein durch die bundesstaatlichen
Legislativkammern zu wihlen, wie es der AI-2 bestimmt hatte. Das Wahlkolleg war
kiinftig um Gemeinderite zu erweitern. Dadurch wurde die ARENA gestérkt, um die Wahl
eines Gouverneurs aus den Reihen der MDB auch in den Staaten zu vereiteln, in denen sie
die Mehrheit besalf3.

- Drittens war ein Drittel der Senatoren, die sogenannten 'bionischen Senatoren' (senadores
bionicos), kiinftig indirekt zu wihlen, und zwar von denselben regionalen Wahlkollegien,
die auch die Gouverneure bestimmten.

- Viertens richtete sich die Verteilung der Abgeordnetensitze pro Bundesstaat nicht mehr
nach der Zahl der eingetragenen Wihler, sondern nach der Bevolkerungsgrofie. Auf diese
Weise wurden die ldndlichen und unterentwickelten Gegenden, in denen der Anteil der vom
Wabhlproze ausgeschlossenen Analphabeten hoher war als in den entwickelteren Regionen
und Metropolen, stirker reprisentiert. Gerade diese riickstindigeren Bundesstaaten
bildeten die wichtigste Wihlerbasis der ARENA.

- Fiinftens schlieBlich wurde die Lei Falcdo erneuert.'

Das Ergebnis der Kongrefwahlen von 1978 entsprach bei der Urnenauszihlung in etwa dem von
1974 (Tabellen 4 und 5, S. 165). Jedoch hatte das April-Paket Auswirkungen auf die
Sitzverteilung im Senat (Tabelle 6, S. 166). Dank der Manipulationen gewann die ARENA hier
zwischen 11 und 15 Sitze mehr, als sie nach der Wahlgesetzgebung von 1970 erreicht hétte. Ohne
das April-Paket hiitte die ARENA die absolute Mehrheit im Senat an die MDB verloren.'™

Der Handlungsspielraum der Regierung wurde durch die plebiszitire Natur der letzten Wahlen
stark eingeschriinkt. Wihrend sie auf der einen Seite die Offnung des politischen Systems und die
Riickkehr zur Demokratie versprach, mufite sie auf der anderen die aufBerordentlichen
Vollmachten ihrer autoritdren Herrschaft anwenden, um im Wahlprozef3 bestehen zu kénnen. Um
einen Ausweg aus diesem Dilemma zu finden, mufite der plebiszitire Charakter des
Zweiparteiensystems aufgehoben werden. Die néchste und drastischste Initiative der dritten Phase
des institutional engineering war der mittels der Parteienreform von 1979 unternommene
Versuch, aus der Zweiparteienstruktur auszubrechen und die Opposition zu spalten.

Bereits im Vorfeld der Wahlen vom November 1978 hatte die Regierung Spekulationen iiber eine
Parteienreform ermutigt, um Spannungen in der MDB zu provozieren und sie in ihrer Kampagne
zu storen. Einen ersten konkreten Anlauf zur Reorganisation des Parteienwesens unternahm sie
dann im September 1978. Mit der ARENA-Mehrheit wurde die Regierungsvorlage zu einer
Verfassungsidnderung angenommen (emenda constitucional no. 11), die mit ihrem Inkrafttreten
am 1. Januar 1979 — also nach dem Wahltermin — die strengen Bedingungen fiir die Griindung
politischer Parteien aus dem AC-4 lockerte. Um als Partei zugelassen zu werden, bedurfte es
nicht mehr wie bisher der Mitgliedschaft von einem Drittel, sondern nur noch 10% der Mitglieder
jeder Kammer (42 Abgeordnete und 7 Senatoren). AuBerdem wurde das Erloschen aller

'3 Siehe Thomas E. Skidmore, The Politics of Military Rule in Brazil, 1964-85 (New York: Oxford
University Press, 1988), S. 190 ff.

136 vgl. David F. Fleischer, ,Constitutional and Electoral Engineering in Brazil: A Double-Edged
Sword, 1964-1982%, Inter-American Economic Affairs, 37, no. 4 (1984), S. 21 ff.
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bisherigen Institutionellen Akte verfiigt, darunter auch der AI-5, der dem Présidenten sehr
weitreichende Vollmachten gewihrt hatte."’

Statt klar umrissene Regeln fiir eine weitreichende Reform zu etablieren, sollte die
Verfassungsidnderung lediglich einen Zerfall der Oppositionspartei bewirken. Plidne einer
tiefgreifenden Neuordnung des die Parteien betreffenden Rechtsrahmens wurden zuriickgestellt,
als sich die ARENA, gestirkt durch die MaBnahmen des April-Pakets, bei den Wahlen im
November siegreich erwies. Die Regierung setzte statt dessen auf eine Konsolidierung der
ARENA und hoffte, da8 das Oppositionslager im Verlauf der kommenden Monate in
verschiedenen Parteien zerbrechen und Parlamentsmitglieder der MDB, befreit von der fidelidade
partiddria, zur Regierungspartei iiberlaufen wiirden. Doch nichts von beidem geschah. Im
Gegenteil: Das erste Opfer der neuen Bestimmungen war die ARENA, von der einige prominente
Politiker zur MDB wechselten.

Obwohl die iiberwiegende Zahl der KongreBmitglieder fiir eine Riickkehr zum
Mehrparteiensystem mit mehr als drei Parteien war und von verschiedener Seite iiber die Bildung
neuer Parteien nachgedacht wurde, scherte keine der Faktionen aus der Zweiparteienstruktur
aus.'”™ Im August 1979 wurde vom KongreB — wiederum auf Initiative der Regierung — ein
Amnestiegesetz verabschiedet, das vielen Politikern die Riickkehr aus dem Exil erlaubte und
ihnen die zuvor aberkannten politischen Rechte wieder zusprach. Die politische Fiihrung erhoffte
sich von der Amnestie, daf} sie das politische Spektrum der Opposition erweitern und so ihren
Zerfall noch stirker stimulieren wiirde."’

Die endgiiltige Entscheidung fiel schlieBlich im Dezember, als die Regierung eine umfassende
Neuformulierung des Parteienwesens durch den Kongre3 brachte (Gesetz Nr. 6767 vom
20.12.1979). Mit der Reform wurden die beiden bisher existierenden Parteien ARENA und MDB
aufgelost, ein neuer Rechtsrahmen fiir die Griindung neuer Parteien geschaffen sowie auch
verschiedene Anderungen im Wahlsystem vorgenommen.'®

Die definitive Zulassung einer Partei unterlag strengen Bedingungen. Es mufite eine von zwei
alternativen Voraussetzungen erfiillt werden. Die erste bestand im Nachweis eines ausgebauten
Organisationsnetzes. Das Gesetz verlangte, da}3 die Parteien in mindestens einem Fiinftel der
Munizipien von neun Bundesstaaten {iber Verbandsstrukturen und eine sich nach der Grofie der
Munizipien richtende Mitgliederzahl verfiigten. Zur Erfiillung dieser Bedingungen war den sich
formierenden Parteien eine zwolfmonatige Frist gesetzt (Art. 12). Die zweite Voraussetzung
forderte, dal eine Partei ein Zehntel der KongreBmitglieder, also mehr als 48, in ihren Reihen
zihlen mufite, unabhingig aus welcher Kammer (Art. 14 Abs. I).

Diese Regelung gab den im Parlament vertretenen Faktionen gute Moglichkeiten fiir die Bildung
neuer Parteien, auch ohne iiber eine Parteibasis oder Parteistrukturen auB3erhalb des Parlaments

157 Zur Parteienreform und den Ereignissen in ihrem Vorfeld, insbesondere die Verfassungsinderung
vom September 1978 und ihre Auswirkungen, siehe vor allem David F. Fleischer, ,,Constitutional and
Electoral Engineering in Brazil: A Double-Edged Sword, 1964-1982, Inter-American Economic
Affairs, 37, no. 4 (1984) und Maria D'Alva Gil Kinzo, Legal Opposition Politics under Authoritarian
Rule in Brazil: the Case of the MDB, 1966-79 (New York: St. Martins Press, 1988), S. 204 ff.

% 929 der KongreBmitglieder der MDB und 85% der ARENA waren fiir ein Mehrparteiensystem.
Zahlen nach David F. Fleischer, ,,Constitutional and Electoral Engineering in Brazil: A Double-Edged
Sword, 1964-1982%, Inter-American Economic Affairs, 37, no. 4 (1984), S. 25.

13 Unter die Amnestie fielen politische Verbrechen und mit diesen verbundenen Straftaten. Sie betraf
folglich sowohl die Opfer der Diktatur, die aus politischen Griinden Haftstrafen verbiifiten, ihre
politischen Rechte verloren hatten oder sich im Exil aufhielten, als auch die fiir die Folterungen und
politischen Morde verantwortlichen Militirs.

' Eine Beschreibung und Diskussion der Bestimmungen der Reform sowie eine Ubersetzung des
Gesetzestextes (in Ausziigen) findet sich in Institut fiir Brasilienkunde / N.N., ,Neue Parteien: ein
Gesetz und seine Folgen®, Brasilien-Dialog, 4 (1980), S. 3-51.
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zu verfiigen. Die Parteigriindung aus dem Kongref3 heraus und damit 'von oben nach unten' wurde
dadurch erleichtert. Eine Entstehung neuer Parteien mit Ausgangspunkt in der Zivilgesellschaft
wurde durch diese Bestimmungen hingegen erheblich erschwert. Hierin manifestiert sich einmal
mehr das elitdre und partizipationsfeindliche Parteienmodell der politischen Kultur Brasiliens.

In dieselbe Richtung ist die strenge Wahlhiirde zu deuten, die durch das Reformgesetz aufgestellt
wurde. Es sah vor, da} Parteien bei Wahlen zum Abgeordnetenhaus mindestens fiinf Prozent der
Stimmen landesweit und drei Prozent in wenigstens neun Bundestaaten erreichen muf3ten.
Parteien, die dieses Ergebnis nicht schaffen sollten, konnten weder in den Kongrefl noch in die
Linderparlamenten einziehen (Art. 14, Abs. II; Art. 16). Fiir die laufende Legislaturperiode
galten Ubergangsbestimmungen.

Die wahlrechtlichen Restriktionen zielten insbesondere auch darauf ab, die Bildung einer
genuinen Arbeiterpartei zu verhindern. Obwohl nidmlich die Industriearbeiterschaft bereits einen
relevanten Teil der Bevolkerung ausmachte, konzentrierte sie sich auf die entwickelten urbanen
Zentren der wenigen, aber bevolkerungsreichen Staaten des Siidostens Sdo Paulo, Minas Gerais
und Rio de Janeiro. Eine Etablierung von Anfang an in neun Bundesstaaten war damit unter
realen Bedingungen ausgeschlossen.

SchlieBlich ist noch darauf hinzuweisen, daf einige der bereits bestehenden Regeln und
Restriktionen von dem neuen Gesetz beibehalten wurden. Hierzu gehorten insbesondere die
Wahlrechtsform der sublegenda, die den Parteien bei Senats- und Biirgermeisterwahlen die
Aufstellung von drei Kandidaten pro zu besetzendes Mandat gestattete, sowie auch die Klausel
der fidelidade partiddria, die den Mandatsentzug bei KongreBmitgliedern vorsah, ,,wenn sie in
Abstimmungen oder durch ihr sonstiges politisches Verhalten sich der Parteifiihrung
entgegensetzen oder ihre Partei verlassen, es sei denn, sie treten einer anderen Partei bei* (Art.
72). Mit diesen beiden Bestimmungen beabsichtigten die Militdrs, den Zusammenhalt und die
Disziplinierung einer starken Pro-Regime-Partei zu gewihrleisten.

Die Bewertung der Parteienreform muf letztlich zwiespiltig ausfallen. Finerseits bedeutete sie
trotz der nach wie vor bestehenden Restriktionen insgesamt einen wichtigen Schritt in Richtung
demokratische Normalisierung. Mit ihr wurden schlieBlich das staatlich verordnete
Zweiparteiensystem aufgelost und Rahmenbedingungen fiir das Entstehen neuer Parteien
geschaffen. Damit konnte die Hoffnung auf ein stirker pluralistisches und représentativeres
Parteiensystem verbunden werden.

Andererseits handelte es sich im Kern dennoch um eine weitere autoritire Malnahme zur
Uberwindung des Legitimitiitsdilemmas der Militirdiktatur. Bei der Parteienreform ging es nicht
um eine Verbesserung der gesellschaftlichen Artikulation und Reprisentation. Vielmehr war sie
eine strategische Initiative der Regierung, um die Opposition zu spalten und den plebiszitiren
Charakter der letzten Wahlen zu brechen. Diese Absicht zeigt sich nicht nur in den
Bestimmungen, die das Reformgesetz enthielt, sondern sie wurde auch von General Golbery de
Couto e Silva, Chefstratege und 'graue Eminenz' des Regimes, der die Neuordnung des
Parteiensystems zusammen mit dem Justizminister Petronio Portella entworfen hatte, explizit zum
Ausdruck gebracht.'®!

'l Siehe Luiz-Felipe Alencastro, ,L'impératif électoral au Brésil®, Problémes d'Amérique latine, no. 61
(1981), S. 65.
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7.4  Parteien in der Militardiktatur

Wie bereits an anderer Stelle erwidhnt wurde, stellte die brasilianische Militdrdiktatur im Hinblick
auf die Parteienentwicklung einen auBergewohnlichen Sonderfall dar. Wéhrend vergleichbare
autoritir-biirokratische Regime die Parteien abschafften, traf dies auf Brasilien nicht zu. Hier
schufen die Militérs sogar neue Parteien und bemiihten sich fortwihrend um eine Anpassung des
Parteiensystems an die autoritiren Machtverhiltnisse.

Der brasilianische Fall unterscheidet sich aber nicht nur von den {iibrigen Militdrdiktaturen,
sondern auch gegeniiber dem demokratischen und dem totalitidren Parteienmodell. Demokratische
Ordnungen kennzeichnen sich durch die Autonomie der Parteien als gesellschaftliche
Organisationsformen gegeniiber dem Zentralstaat und durch den freien Wettbewerb der Parteien
untereinander. In den totalitiren Systemen des Faschismus und Kommunismus hingegen eignen
sich die Parteien des Staates an und dulden keine Parteienkonkurrenz. Hier kommt es zu einer
Verschmelzung von totalitdrer Einheitspartei und Staat.

Die Situation in Brasilien war eine vollig andere. Angesichts der FEinzelartigkeit der
brasilianischen Konstellation politischer Parteien in einer Militdrdiktatur stellt sich die Frage nach
den besonderen Existenzbedingungen und Funktionen der Parteien unter den autoritdren
Gegebenheiten. Ein wichtiger Aspekt in diesem Zusammenhang wurde bereits dargelegt: die
standigen Interventionen und das willkiirliche Umwerfen der politischen Spielregeln durch das
institutional engineering. Die Entstehung von ARENA und MDB selbst ging auf einen solchen
chirurgischen FEingriff zuriick. Beide Parteien waren infolgedessen ausgesprochen kiinstliche
Gebilde. Mit der Auflosung der seit 1945 bestehenden Parteien durch den AI-2 und der
rechtlicher Neuregelung des Parteienwesens im Rahmen des AC-4 von 1965 wurden in den
beiden neuen Parteien ARENA und MDB sehr unterschiedliche politische Kréfte
zusammengepfercht (siehe Tabelle 7, S. 167). So setzte sich die ARENA aus fast der gesamten
ehemaligen UDN-Fraktion, etwa zwei Dritteln der Abgeordneten der PSD und einem Drittel der
PTB zusammen. Die zuvor seit 1945 maBgebliche politische Konfliktlinie des getulismo zog sich
damit quer durch die Regierungspartei. In der MDB versammelte sich der iiberwiegende Teil der
Reformkrifte und insbesondere der PTB, von der viele Abgeordnete ihre Mandate verloren
hatten, zusammen mit einer kleinen Zahl von Abgeordneten der konservativen UDN und einem
Drittel der ebenfalls konservativen PSD-Fraktion. Die Oppositionspartei besall damit ein sehr
weites rechts-links-Spektrum. In der nationalen Parteispitze dominierten allerdings vor allem
ehemalige PSD-Politiker.'*

Diese Heterogenitdt und inneren Gegensitze erzeugten so starke interne Spannungen, daf} die
urspriinglich vom AC-4 vorgesehene Frist fiir das Zusammentreten der neuen Parteien verldngert
werden mufte. Um das Zusammenleben der verschiedenen Faktionen unter dem Dach einer selben
Partei trotz der unvereinbaren Widerspriiche zu ermoglichen, mufite zudem die Wahlrechtsform
der sublegenda eingefiihrt werden, die es den kontriren innerparteilichen Gruppen erlaubte, durch
die Aufstellung jeweils eigener Kandidaten gegeneinander zu kompetieren. Eine auch nur
halbwegs homogene politische Linie und Identitit, die iiber die Frage der jeweiligen
Positionierung zur Militdrregierung hinausging (Unterstiitzung durch die ARENA oder
Opposition seitens der MDB), war durch diese Situation ausgeschlossen.

Zu diesen internen Schwierigkeiten kamen noch die externen Belastungen hinzu, die den beiden
Parteien aus ihrer jeweiligen Stellung zur Militdrdiktatur erwuchsen. Diese Problematik stellte
sich freilich fiir jede von ihnen in sehr unterschiedlicher Form dar. So waren gerade die ersten
Jahre des Bestehens der MDB durch einen schwierigen Existenzkampf gekennzeichnet. Als

12 Vgl. Maria d'Alva Gil Kinzo, Radiografia do quadro partiddrio brasileiro, 2a. ed. (Sdo Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994), S. 21 ff. und 36 ff.
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Oppositionspartei in einem Militdrregime konnte sie einerseits zundchst kaum mit grofen
Wahlerfolgen rechnen. Nach den entmutigenden Ergebnissen der Wahlen von 1966 und 1970
schienen kiinftige Niederlagen vorprogrammiert. Andererseits war die MDB der stindigen
Repression der autoritdren Ordnung ausgesetzt. Viele MDB-Politiker verloren ihr Mandat oder
wurden auf unterschiedliche Weise bedroht und eingeschiichtert. Die Partei wurde durch diese
beiden Faktoren derart unter Druck gesetzt, daf} in der Presse ihr Fortbestehen in Frage gestellt
wurde und fiihrende Personlichkeiten der MDB eine Auflosung der Partei erwigten. Mit der vom
Prisidenten Geisel eingeleiteten Politik der graduellen und kontrollierten Offnung und dem
Wabhlerfolg der MDB von 1974 idnderte sich diese Situation zwar, doch bereits die Parteienreform
von 1979, von der sich die Militdrregierung eine Spaltung der MDB erhoffte, bedeutete fiir die
Partei eine neue Zerreifiprobe.

Im Grundkonflikt zwischen Militdrregime und Oppositionspartei lag allerdings auch wieder die
Ursache fiir den Erfolg der MDB (und nach 1979 ihrer direkten Nachfolgepartei PMDB) ab
Mitte der siebziger Jahre. Wihrend die Wahlen zuvor stark personalistisch geprédgt gewesen
waren, stimmten die Brasilianer nun stirker fiir oder gegen die autoritire Ordnung. Bei diesem
nunmehr plebiszitdren Charakter der Wahlen profitierte die MDB/PMDB vom wachsenden
gesellschaftlichen Protest gegen die Militdrherrschaft.

Im Hinblick auf die dufleren Existenzbedingungen war die Situation der ARENA das genaue
Gegenteil. Bereits bei ihrer Griindung besal} sie eine robuste Mehrheit. Durch ihre enge Bindung
an die Militdrregierung und die Gouverneursiamter in allen Bundesstaaten bis auf Rio de Janeiro
verfiigte sie iiber die staatlichen Ressourcen zur Verteilung von Begiinstigungen aller Art. Nach
den traditionell klientelistischen Politikmustern trug diese Distributionskapazitit vor allem in den
Anfangsjahren entscheidend zum Wahlerfolg der ARENA bei. Ferner sorgten natiirlich auch die
Repression und das institutional engineering dafiir, dal die ARENA (und spiter ihre
Nachfolgepartei PDS) bei den Wahlen siegreich blieb.

Dieser anfingliche Erfolg der ARENA war fiir sie jedoch letztlich auch mit sehr hohen Kosten
verbunden. Aufgrund ihrer Unterwiirfigkeit gegeniiber dem Regime wurde die ARENA in
zunehmendem Maf3 mit der Militdrdiktatur selbst identifiziert. Mit dem fortschreitenden
Legitimititsverlust der autoritiren Ordnung und der allmihlichen Offnungspolitik stief die
ARENA/PDS ab 1974 auf wachsende Schwierigkeiten, sich bei den Wahlen gegen die immer
starker werdende MDB/PMDB durchzusetzen.

Ein weiterer und ebenfalls bedeutsamer Aspekt betrifft die besondere politische Rolle von MDB
und ARENA als Oppositions- bzw. Regierungspartei. Die ARENA war zwar die Partei der
Regierung, jedoch war sie nicht die Partei an der Regierung. Auf die Regierungsentscheidungen
hatte die ARENA im Grunde keinen nennenswerten Einflul. Die ARENA bildete lediglich die
parlamentarische Basis der Militdrregierung, die den Zweck besal3, die Regierungsentschliisse im
Kongref abzusegnen und damit den demokratischen Schein zu wahren. Verschiedene Krisen
zeigten hierbei, daB} der eigene Handlungsspielraum dufBerst gering war. So wurde beispielsweise
im Zusammenhang mit der weiter oben genannten Moreira-Alves-Affaire 26 Abgeordneten der
ARENA, die gegen den Antrag der Regierung gestimmt hatten, das Mandat entzogen. Eine
eigenstindige Regierungsfunktion besall die ARENA folglich nicht. Sie war damit letztlich kaum
mehr als ein Instrument der Militirherrschaft.

In analoger Weise ldft sich die Oppositionsfunktion der MDB hinterfragen. Eine konstruktive
Oppositionsarbeit besteht vor allen Dingen darin, die Regierung zu kontrollieren und eine
Alternative zu bilden. Unter den autoritiren Bedingungen von Zensur, Repression und einer
weitgehenden Verselbstindigung der Exekutivgewalt war eine Regierungskontrolle seitens der
MDB allerdings gar nicht oder nur &duBerst eingeschrinkt moglich. Durch die autoritdren
Eingriffe, das institutional engineering und insbesondere die Tatsache, daf3 sich die Herrschaft
der Militérs nicht auf freie Wahlen stiitzte, war es von vorneherein ausgeschlossen, daf} die MDB
die Regierung durch einen Wahlsieg hitte ablosen konnen. Die MDB konnte damit auch keine
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wirkliche Alternative zur Regierung darstellen. Die Moglichkeiten der Oppositionsarbeit waren
also duflerst begrenzt.

Dennoch 'opponierte’ die MDB gegen die Militirregierung und trug als Kanal zur AuBerung des
offentlichen Protests erheblich zum Legitimitéitsentzug des Regimes bei. Andererseits akzeptierte
sie die Spielregeln der autoritdren Ordnung und beteiligte sich am stark manipulierten politischen
Proze3. Damit half sie den Militdrs nicht zuletzt auch dabei, eine demokratische Fassade zu
wahren. Die MDB war zweifellos mehr als nur ein Feigenblatt der Diktatur. Dennoch 143t sich
die Oppositionsrolle der MDB nicht ganz ohne Ambivalenz beurteilen.

SchlieBlich bleibt noch der Frage nachzugehen, welche besonderen Funktionen die Parteien in der
autoritdren Ordnung besafen. Sowohl in der Demokratie als auch im Totalitarismus kommt den
Parteien als Bindeglied zwischen Gesellschaft und Staat eine fundamentale Bedeutung zu. In
demokratischen Ordnungen dienen die Parteien als wesentliches Instrument zur Organisation der
politischen Partizipation und zur Reprisentation der unterschiedlichen sozialen Interessen. Im
geregelten Wettstreit miteinander leisten sie (zumindestens aus normativer Perspektive) einen
mafgeblichen Beitrag zur demokratischen Willensbildung von der gesellschaftlichen Basis zur
politischen Entscheidungskuppel. Die Existenz mehrerer Parteien bildet hierbei die
Voraussetzung.

In totalitdren faschistischen oder kommunistischen Regimen erfiillen sie einen ganz anderen
Zweck. Statt gesellschaftliche Belange zu représentieren, geht es den totalitdren Parteien um eine
moglichst umfassende Indoktrinierung, Mobilisierung und Kontrolle der Gesellschaft sowie um
die Herrschaft iiber den Staat und seine Institutionen. Da der Parteienwettbewerb aufgrund des
Totalitdtsanspruchs von vorneherein ausgeschlossen ist, handelt es sich prinzipiell um
Einparteiensysteme.

Die brasilianischen Parteien dienten weder zur gesellschaftlichen Représentation 'von unten nach
oben' wie im demokratischen Parteienmodell noch zur politischen Kontrolle 'von oben nach unten'
nach totalitirem Muster. Im Gegensatz zu vergleichbaren autoritdren Ordnungen wurden die
Parteien aber auch nicht ginzlich aufgelost. Auch hier mufiten sie demzufolge gewisse
Funktionen besitzen, durch die sie fiir die brasilianischen Militirs unverzichtbar waren.

Im allgemeinen werden die Parteien als Teil der vom Militdrregime verfolgten Strategie
betrachtet, demokratische Normalitit vorzuspiegeln. Die Diktatur versuchte anhand des
manipulierten Parteienwesens, ihre politische Herrschaft auf scheindemokratische Weise zu
rechtfertigen. In dem grundsétzlich um politische Apathie bemiihten autoritiren Regime konnte
dies aber nicht auf dem Weg einer Mobilisierung der Regimebefiirworter geschehen. Hierzu hitte
ihm auch die ideologische Grundlage gefehlt, der in totalitiren Systemen eine zentrale Bedeutung
zukommt. Statt dessen erhofften sich die Militérs, iiber das durch die fortwidhrenden autoritiren
Eingriffe korrumpierte Parteiensystem eine moglichst teilnahmslose Hinnahme des Regimes zu
erreichen. Diese Auffassung wird insbesondere von Junho Anastasia hervorgehoben:

,»... die Parteien existieren in der autoritiren Ordnung, um durch die Forderung der
passiven Akzeptanz des staatlichen Willens seitens der Gesellschaft einen notwendigen
Mindestgrad an Legitimation der Machtausiibung sicherzustellen.«'®®

163 Maria de Fatima Junho Anastdsia, O Partido Democratico Social e a crise da ordem autoritéria no
Brasil (1979-1984), Magisterarbeit (Belo Horizonte: Universidade Federal de Minas Gerais,
Departamento de Ciéncia Politica, 1985), S. 7. Die Hervorbungen wurden aus dem Original
iibernommen.
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In dieser Sichtweise stellt das Parteiensystem unter den Militérs also den Versuch dar, einen
manipulierten Kanal zur Artikulation passiver Zustimmung zu errichten. Die autoritire
Transformation des Parteiensystems war damit eine zwar originelle, letztlich aber doch erfolglose
Methode zur Institutionalisierung der Militardiktatur.

Es gibt aber noch einen weiteren, bisher vernachlissigten Aspekt. Dieser resultiert aus der in
dieser Arbeit vorgeschlagenen Perspektive, die Parteien im brasilianischen Kontext weniger als
Agenturen der gesellschaftlichen Artikulation und Reprisentation als vielmehr als Mittel zur
Akkommodation einer politischen Elite zu sehen, die im Proze des politischen und
gesellschaftlichen Wandels immer neue Formen entwickelt, um sich an der Macht zu halten oder
wenigstens in ihrer unmittelbaren Nizhe als Elitengruppe fortzubestehen.

Mit der Auflosung der alten Parteien 1965 gingen die existierenden politischen Krifte ja nicht
unter. Die danach neugegriindeten Parteien ARENA und MDB bildeten keinen Neubeginn des
Parteienlebens mit vollig neuen politischen Gruppen. Statt dessen rekrutierten sich beide Parteien
aus den zuvor annullierten Parteien. Die traditionelle politische Elite, die insbesondere in PDS
und UDN vertreten waren, lebten in den neuen Parteien und vorwiegend in der Regierungspartei
ARENA fort.

Hitten die Militdrs die althergebrachte politische Fiihrungsschicht aus dem politischen Prozef3
ginzlich ausgegrenzt, hitten sich diese gegen das Regime gestellt. Das hitte fiir die autoritire
Ordnung nur destabilisierende Auswirkungen haben konnen. Statt dessen nutzten sie die
grundsitzliche Bereitschaft des tiberwiegenden Teils der Elite zur Kooptation. Die Elite war auf
diese Nihe zum Zentralstaat und die aus dieser Nihe erwachsende Fihigkeit zur Verteilung von
Begiinstigungen angewiesen, um ihre traditionellen klientelistischen —Machtstrukturen
aufrechtzuerhalten.

Indem das Regime die alte Elite in ihr Herrschaftssystem mit einbezog — ohne ihr jedoch eine
effektive politische Mitbestimmung einzurdumen — konnte es sich auf die existierenden elitdren
Machtstrukturen stiitzen. Die Parteien dienten in der Institutionalisierungsstrategie der Militérs
letztlich auch dazu, die traditionelle Elite zu kooptieren, um politische Kontrolle an sie iibertragen
zu konnen. Es ging also nicht nur um die ,Forderung passiver Akzeptanz ... seitens der
Gesellschaft” in Junho Anastdsias Worten, sondern vor allem auch um die Delegation politischer
Kontrolle an bestehende Elitengruppen.

Diese Art der Institutionalisierung der autoritdren Ordnung durch die Kontinuitit der elitidren
Machtverhiltnisse unterhalb der unmittelbaren Regierungsebene konnte natiirlich nur in den
Gegenden funktionieren, in denen diese Elitenherrschaft selbst noch nicht in Frage gestellt war.
Dies traf vor allem auf die weniger entwickelten Regionen des Landesinnern und des Nordostens
und Nordens des Landes zu. Diese Gebiete erhielten wihrend der Diktatur deshalb auch
besondere Aufmerksamkeit, insbesondere durch eine iiberproportionale politische Reprisentation
und erhohte finanzielle Zuwendungen aus der Staatskasse. Der Pakt zwischen Militér und Elite
nutzte damit aber gerade auch der Elite selbst, deren Stellung in den friihen sechziger Jahren von
den progressiven Populisten gefihrdet wurde, die sich auf das Wihlerpotential der dynamischen
urbanen Zentren des Siidostens stiitzten. Im Hinblick auf die Parteien war die Militdrdiktatur also
im Grunde von einer autoritdren Variante der traditionellen brasilianischen Parteienfunktion der
Akkommodation der Eliten begleitet.
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