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RESUMEN: Este articulo trata sobre los intentos de reforma politica en Brasil desde 1946,
poniendo especial énfasis en el Proyecto de Ley 2679/2003 que se encuentra en tramitacién en
la Camara de Diputados. La aprobacién del proyecto en la Cdmara y después en el Senado, cuya
aprobacién estd prevista para septiembre de 2005, produciria grandes cambios en el sistema
electoral brasilefio, como son la adopcién de listas cerradas en las elecciones proporcionales y la
adopcién de financiamiento publico para la realizacion de las campafias electorales.
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ABSTRACT: This article deals with the brazilian attempts to approve a political reform since
1946 stressing the draft bill 2679/2003 that is been debated by the Chamber of Deputies. Its
approval in the Chamber of Deputies and later in the Senate until september 2005 would produce
great changes in the brazilian electoral system, as the adoption of party list PR and the adoption
of public financing of electoral campaigns.
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I. INTRODUCCION*

La reforma politica siempre ha estado en la agenda del Legislativo brasilefio des-
de la redemocratizacion en 1946, haciendo especial énfasis en: 1) la representacion pro-
porcional con lista abierta; 2) la invalidacién del Partido Comunista (en 1947-1948); 3)
elecciones mayoritarias por mayoria simple (hasta 1989); 4) revision de los registros elec-
torales (para eliminar los electores «fantasmas»); 5) la introduccién de la cédula Gnica;
y 6) una breve fase de parlamentarismo (1961-1963) (Lima Sobrinho, 1961).

Con la implantacién del periodo militar (1964-1985), Brasil enfrent6 una secuen-
cia de reformas que modificaron las reglas politicas para producir mayorias por los
gobiernos en el Legislativo. Entre ellas: 1) la pérdida del mandato politico; 2) dos refor-
mas del sistema de partidos (1966 y 1980); 3) la prohibicién de coaliciones; 4) eleccio-
nes indirectas para presidente y gobernadores a través del colegio electoral; 5) el voto
vinculado (en 1982); 6) la fidelidad partidaria; 7) los senadores «bidnicos», electos por
via indirecta en 1978; 8) sublemas (para alcaldes); y 9) la tentativa de implantar el voto
«mixto» distrital-proporcional en 1982-1983 (Fleischer, 1994).

Sin embargo, al contrario de otros regimenes militares sudamericanos de la misma
época, los cinco generales-presidentes brasilefios convivieron con un Legislativo en fun-
cionamiento (aunque debilitado y cerrado a menudo), elecciones periédicas (aunque
no para presidente y gobernadores) y con partidos politicos en actividad; la llamada
«democracia relativa».

En la nueva fase de redemocratizacion, a partir de 1985, se adoptaron modifica-
ciones en las normas politicas: a) la creacion de nuevos partidos politicos; b) la legali-
zacion de partidos comunistas; ¢) nuevas revisiones en el registro de electores; d) la
reduccién de la edad electoral facultativa de 18 a 16 afios (en 1988); e) el criterio de
mayoria absoluta (1988); f) la reeleccién para cargos ejecutivos (1997); g) cuotas para
candidatas en las elecciones proporcionales (1996); h) votos blancos contados como no
validos (1998); e 1) la implantacién de las urnas electrénicas en 1998 (Trindade, 1992).
Sin embargo, cuatro puntos con gran potencial de impacto sobre la Cdmara de
Diputados escaparon a estos casi 60 afios de «reformas», aunque hubiesen sido discu-
tidos durante la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) en 1987-1988: 1) la fidelidad
partidaria; 2) el financiamiento de las campafias electorales; 3) el sistema de eleccion
proporcional y 4) las coaliciones partidarias (Fleischer, 1987a, 1987b).

En 1995, el entonces presidente del Senado, José Sarney (PMDB-AP), constituyé una
Comision Especial para estudiar la «reforma politico-partidaria» que presentd su infor-
me final en 1998 (Machado, 1998; Fleischer, 1998). Los cuatro puntos arriba mencio-
nados fueron incluidos en los 14 puntos votados por el Senado, pero nunca entraron
en la discusién de la Camara de Diputados. De modo inusitado, en 2000, los lideres
del PT y del PFL consiguieron elaborar diversas medidas para una reforma politica de
comun acuerdo, pero esta iniciativa tampoco produjo ningtin resultado.

%

Este articulo fue traducido del original en portugués por Wladimir G. Gramacho, estudiante
del Programa de Doctorado en «Procesos Politicos Contemporineos» de la Universidad de Salamanca.
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Al inicio de 2003, la Cdmara de Diputados constituy6é una Comision Especial des-
tinada a realizar estudios sobre temas en tramitacién relacionados con la reforma poli-
tica (Benevides et a/., 2003). Tras varios meses de estudios y debates, esta Comision vot6
el informe del relator Ronaldo Caiado (PFL-GO), el 3 de diciembre de 2003 (Tabla 1).
Una semana después, este Proyecto de Ley 2679/2003 fue transferido a la Comision de
Constitucién, Justicia y de Ciudadania (CCJC) para preparar una versién final antes
de ser analizado por el pleno de la Cimara de Diputados (Cintra, 2004). Pretendo, en
este breve analisis, evaluar los cuatro puntos contenidos en este proyecto de ley y sus
posibles efectos e impactos sobre la Cdmara de Diputados. Finalmente, se evaltia de ma-
nera breve la reforma politica y sus implicancias tras la llegada a la Presidencia de la
Reptblica de Lula Indcio da Silva en 2002.

TABLAT
VOTACION DEL INFORME DE REFORMA POLITICA DEL COMISARIO ESPECIAL*
(3 de diciembre de 2003)

PARTIDO A FAVOR EN CONTRA AUSENTE

PT 7 0 0
PMDB 4 1 0
PSB 2 0 0
PPS 0 0 1
PCDOB 1 0 0
PV 1 0 0
PP 0 3 0
PL 0 3 0
PTB 0 3 0
PDT 1 0 0
PFL 5 1 0
PSDB 5 0 0
ToTtAL 26 11 1

# Camara (2003).

II. MARCO COMPARATIVO

Desde el fin de los regimenes militares en América del Sur en el periodo 1980-
1990 —Pert (1980), Argentina (1983), Uruguay (1984), Brasil (1985) y Chile (1990)-
las reformas politicas se transformaron, por un lado, en una palanca comn para «rea-
daptar» los respectivos sistemas politicos a las nuevas realidades y, por otro, en una
lucha constante de facciones y partidos politicos para conseguir ventajas e imponer
desventajas a sus adversarios (Barnuevo y Knoiecki, 1986; Fleischer, 1983; Jones, 1994;
Pedone, 1993; Nohlen, 1987, 1990, 1996; Nohlen y Thibaut, 1993; Nohlen, Jaramillo
y Roesch, 1993; Rial y Zovatto, 1998; Trindade, 1992).

En estos tltimos 24 afos, estos cuatro paises experimentaron varias «reformas» en
sus sistemas politicos. Argentina: reeleccion del presidente con el criterio de mayoria
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absoluta, fin del colegio electoral, adopcién de cuotas para mujeres candidatas a dipu-
tadas y reduccién del mandato presidencial; Chile: criterio de mayoria absoluta, siste-
ma binominal para elegir diputados, senadores «designados» y la reduccién del mandato
presidencial. Uruguay: criterio de mayoria absoluta y el fin del sublema en elecciones
presidenciales; y Perti: reeleccion del presidente con el criterio de mayoria absoluta y
Congreso unicameral.

En ese sentido, el proceso de reforma politica «a la brasilefia» en estos casi 20 afios
de redemocratizacion (desde marzo de 1985) no fue muy discordante de las experien-
cias de los paises vecinos, aunque haya producido algunas innovaciones respecto a las
necesidades de la historia politica brasilefia. Por otro lado, ese mismo proceso de refor-
ma politica dej6 varias cuestiones sin solucién, por ejemplo: las desigualdades regio-
nales en la representacién de la Camara de Diputados, el voto obligatorio o facultativo,
la «eleccién» de senadores suplentes y la puesta en marcha de la iniciativa «popular».

III. SISTEMA ELECTORAL

Brasil utiliza el sistema de representacién proporcional (RP) de lista abierta para
elegir diputados y concejales desde la Constitucién de 1946. Durante el periodo mili-
tar, este mismo sistema electoral estuvo en vigor, aunque sélo funcionasen dos partidos
(ARENA y MDB). A partir de 1983, se retomd el sistema de coaliciones sin sublema que
existia antes de 1964,

Tan sélo en dos ocasiones hubo intentos de cambio del sistema electoral propor-
cional: 1) a fines de 1965, después del AI-2 que extingui6 el entonces sistema plu-
ripartidario, cuando el general-presidente Castelo Branco quiso implantar el sistema
mayoritario uninominal (distrital), pero fue disuadido por lideres de la ex Unién De-
mocratica Nacional (UDN); y 2) con la Enmienda Constitucional ndmero 22 de junio
de 1982, que implant6 el voto «mixto» distrital-proporcional, semejante al sistema em-
pleado en Alemania, que comenzo a estar en vigor en las siguientes elecciones de 1986.
Sin embargo, en 1983-1984, el Congreso Nacional no reglamenté este esquema y, en
mayo de 1985, esta disposicidn fue revocada (Fleischer, 1994). Aun asi, la propuesta
de reforma desperté debates entre politicos y académicos e incentivé una edicién
especial de la Revista de Informacio Legislativa, n° 78 (1983). Desde entonces, prosperd
un fuerte debate sobre la necesidad de llevar a cabo cambios en el sistema electoral,
algunas propuestas para la implementacion de un sistema distrital y varias sugerencias
a favor del llamado «sistema mixto» (Pinheiro Filho, 1992; Fleischer, 1992).

Finalmente, en diciembre de 2003, la Comisién Especial (en la Cdmara de Diputa-
dos) aprobé un cambio importante en el sistema de RP, pasando de lista abierta a lista
cerrada. En el sistema actual, cada partido o coalicién presenta la lista de sus candida-
tos a diputado o concejal, pero sin un orden previo. En la eleccién, el elector vota o
por el partido preferido o por el nombre de un candidato individual. Casi toda la cam-
pana se mueve en torno a nombres individuales y la propaganda pone énfasis en el nom-
bre, la foto y el nimero de identificacion del candidato, con poca o ninguna informacién
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sobre su afiliacién partidaria. Por eso, en las Gltimas elecciones (1998 y 2002), casi el
95% de los electores votaron por un nombre para diputado. Los sondeos muestran que
seis meses después de la eleccién, menos de la mitad de los electores recuerdan el nom-
bre del candidato por quien voté y, mucho menos, consigue recordar el partido. Por
ésta y otras razones, el sistema de lista abierta no es muy comun entre los paises que
utilizan la representacién proporcional (pura). Solamente Brasil y Finlandia usan este
sistema. En el resto del mundo, la RP utiliza lista cerrada (Gallagher, 1992; Lijphart,
1991; Nicolau, 1993; Shepsle, 1998).

En el sistema de lista cerrada, cada partido o coalicién presenta a la Justicia Electoral
una lista de candidatos pre-ordenada, es decir, desde el primer nombre de la lista has-
ta el nimero 30 6 45 (o tantos como sean necesarios). Al elector le toca escoger a qué
partido o coalicién votar. Contados los votos, si el partido «Ax» recibe votos equivalentes
a, por ejemplo, 11 coeficientes electorales, los 11 primeros nombres de la lista cerrada
estaran electos y el 12° en la lista seria el primer suplente.

Este cambio provocaria un gran impacto sobre el sistema electoral brasilefio. En
vez de gastos individuales de cada candidato para conseguir votos suficientes para salir
elegido y escapar de la suplencia, en el sistema de lista cerrada los factores determi-
nantes para la eleccién de un candidato a diputado seran: 1) su partido o coalicién
debe tener un apoyo suficiente para obtener un gran ntimero de votos y 2) el candi-
dato debe haber sido colocado en una posicién suficientemente alta en la lista para
estar entre los electos.

¢Pero c6mo van a elaborar los partidos (coaliciones) sus listas cerradas? Si en la
tramitacién del Proyecto de Ley 2679/2003 (en 2004 y 2005) las normas para la con-
feccion de las listas no estan mas detalladas, en cada Estado, cada partido/coalicién ten-
dria basicamente tres alternativas: 1) la comisidn ejecutiva o directorio estadual elaboraria
la lista con el orden predefinido; 2) la lista serfa elaborada por una convencién esta-
dual del partido; o 3) cada partido tendria un mecanismo para recibir pre-candidatu-
ras a diputados y la inclusién (o no) de éstas (y el orden) serian determinados por una
votacién previa de todos los afiliados en el Estado. Ademas de ser mas participativa,
esta tercera alternativa podria funcionar como una «pre-campana» de divulgacién del
partido junto a los electores y servirfia como estimulo a nuevas afiliaciones. El proyec-
to de ley prevé que la lista y el orden de los candidatos sea definido en convencién par-
tidaria. Asi las «opciones» 1) y 3) serian realizadas «informalmente» y tendrian que ser
ratificadas por la convencién partidaria.

A partir de 2010, cada partido o «federacién» definiria, a través de convencion, los
candidatos y su orden en lista Ginica. Sin embargo, la eleccién en 2006 tendria «reglas
de transicién» para acomodar los actuales parlamentarios electos en 2002. Estos par-
lamentarios serfan colocados en las primeras posiciones de las listas, siguiendo el orden
de prioridad de acuerdo con el niimero de votos obtenido en 2002:

1° - Candidatos electos en 2002;

2° - Suplentes que asumieron los mandatos;

3° - Suplentes que ejercieron el mandato por lo menos seis meses; y

4° - Candidatos electos que cambiaron de partido tras la eleccién de 2002.
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Esta regla de transicion seria perjudicial para los diputados que cambiaron de par-
tido tras las elecciones de octubre de 2002, con mayor impacto sobre los dos partidos
que recibieron el mayor niimero de «migrantes» (PTB y PL).

Es obvio que el partido/federacién que tenga la mejor imagen entre los electores,
o programa o propuesta m4s atrayente, y que tenga sus candidatos escogidos de una
manera mas participativa llevaria gran ventaja en la eleccién proporcional. Para los par-
tidos/federaciones que no obtuviesen estos tres requisitos, el sistema de lista cerrada
no tendria muchas ventajas.

En el sistema de lista cerrada, los mandatos de diputados pertenecen al partido y
no a los diputados. Asi, el partido tendria mds control sobre sus cargos electos y la
«migracién» de diputados de un partido a otro no ocurriria mas. Las bancadas serian
mas cohesionadas y el trabajo parlamentario serfa mas eficaz y eficiente. La articula-
cién del poder ejecutivo serfa directamente con los partidos y no «uno-a-uno», con cada
parlamentario. Por este razonamiento, los partidos serfan fortalecidos, algo que en gran
medida podria perfeccionar la practica de la democracia en Brasil.

El sistema de RP con lista cerrada acumularia otras ventajas: 1) el embate electoral
serfa entre partidos y no mas entre «companeros» de la misma férmula y el debate en
television serfa sobre programas y propuestas, y no entre candidatos individuales; 2) la
fiscalizacién del financiamiento de las campanas seria mucho mas facil para la Justicia
Electoral, que se ocuparia de controlar las operaciones financieras de los partidos y no
las de los candidatos individuales; y 3) las cuotas para candidatas mujeres por parti-
dos/coaliciones serfan mis faciles de operacionalizar, como en la Ley de Cupos de 1991
implantada en Argentina, donde obligatoriamente las candidatas tienen que figurar por
lo menos en las posiciones 3%, 5" y 7* de la lista (Aratjo, 2001; Jones, 1996). En la siguien-
te eleccion, después de la implantacion de esta ley, la participacién de diputadas en la
Céamara Baja de ese pais subié del 5% al 21%.

El sistema de lista cerrada también serviria para limitar los efectos de «locomoto-
ras electorales», candidatos «llenos de dinero» y apoyados por ciertas organizaciones
o «segmentos» —como Eneas Carneiro del PRONA que en 2002 recibié 1,5 millones de
votos a diputado federal en Sao Paulo, y «eligié» otros cinco candidatos con pocos cien-
tos de votos—; o candidatos ligados a segmentos colectivos que tienen gran ntimero de
electores «fieles», afiliados o seguidores —como iglesias, sindicatos, etnias y ciertos gru-
pos laborales (como funcionarios, policiales, militares, entre otros)—. Estos grupos no
podrian con la nueva reforma concentrar «sus» votos en candidatos especificos de diver-
sos partidos, pues tendrian que escoger un solo partido/federacién para «descargar»
Sus votos.

Para las elecciones de 2006, los actuales diputados (electos en octubre de 2002)
tendran que tomar una decisién que puede ser bastante severa. Hasta el 2 de octubre
de 2005, tendran que decidir su migracién partidaria «final» —el partido por el cual dis-
putaran la eleccion en octubre de 2006— un afio antes, sin saber exactamente en qué
federacion ingresard «su» partido ni cual serd su posicién en el orden predeterminado
de candidatos. Posiblemente, varios diputados «migrantes», percibiendo que no tendran
grandes oportunidades en su partido, optardn por otro partido pequeiio, justamente
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para tener mas poder de negociacién en su ubicacién en la lista cerrada de la federa-
cién a la que se vaya a integrar su partido.

IV. FEDERACION DE PARTIDOS

Hace mucho tiempo que el uso de coaliciones (sin sublema) en las elecciones pro-
porcionales es criticado en Brasil. Supuestamente, este mecanismo contribuye al hecho
de que la mayoria del electorado no consiga recordar el nombre del candidato y mucho
menos del partido por quien votd. También estimula la «migracién» de diputados elec-
tos por una coalicién a otros partidos que ni siquiera participaron de la coalicién que
eligié al diputado. En 2003, atin antes de la toma de posesion (el 1 de febrero) de los
nuevos parlamentarios electos en octubre de 2002, aproximadamente 40 diputados cam-
biaron de partido (Tabla 1). El relator de la actual propuesta de reforma, el diputado

TABLA IT
MIGRACION PARTIDARIA EN LA CAMARA DE LOS DIPUTADOS, 2002-2004

2002 2003 2004
PARTIDO OCTUBRE* FEBRERO JUNIO AGOSTO OCTUBRE ABRIL#:
PT 91 91 93 93 94 90
PMDB 68 78 78 78
PTB 26 41 48 52 53 52
PL 26 33 33 40 42 45
PSB 22 28 29 16 16 20
PDT 21 18 15 14 12
PPS 15 21 19 19 21 22
PDDOB 12 12 11 11 11 09
PPB/PP 47 48 48 54
OTROS 15 08 07 07 06 09
GOBIERNO 218 252 370 378 381 379
% 425 49,1 72,1 73,7 74,3 73,9
PFL 84 76 72 68 66 63
PSDB 70 63 63 55 52 50
PMDB 75 70
PRONA 06 06 06 06 06 02
PPB/PP 49 44
PDT 13
OTROS 03 02 02 06 08 06
OPOSICION 285 261 143 135 132 134
% 57,5 50,9 29,9 26,3 25,7 26,1
TOTAL 513 513 513 513 513 513

* Electos en octubre de 2002.
## Electos el 7 de abril de 2004.
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Ronaldo Caiado (PFL-GO), afirma que hasta mediados de marzo de 2004, 125 diputa-
dos habian cambiado de partidos (Freitas, 2004). Sin el mecanismo de sublemas, los
partidos coaligados pierden su identidad con el electorado y contribuyen a su debili-
tamiento. En muchos casos, los micro y pequefios partidos no tendran oportunidades
de elegir ni siquiera un diputado, sin la creacién de las coaliciones (Ames, 2003; Cintra,
2004; Fleischer, 2004; Melo, 2003; Nicolau, 1997; Nogueira, 1997).

Surgieron varias propuestas para corregir estas anomalias y atenuar los efectos de
las coaliciones, desde prohibir integralmente las coaliciones (el fin de los partidos «his-
téricos» como PPS y PCdoB), la adopcidn de sublemas (donde cada partido participante
tendria su propia sublista dentro de la coalicién), hasta la adopcidon de una «clausula
de exclusién» o umbral (del 2%, 3% o 5% de los votos validos) como en Alemania,
para excluir a los partidos pequefios'. Para 2006, esta nueva propuesta prevé un umbral
del 2% de los votos para la Cdmara de Diputados, estos votos serdn nacionalmente
distribuidos en un tercio de las unidades de la federacién y por diputado electo en
por lo menos cinco de estas unidades, para que los partidos o federaciones puedan
tener derecho al funcionamiento parlamentario. Por lo tanto, el umbral brasilefio seria
menos rigido que el de Alemania.

Asi, la propuesta de una «federacién de partidos» en vez de una coalicion llega a
ser un cambio innovador. Permaneceria el mecanismo de una alianza electoral entre
partidos para las elecciones proporcionales, pero con lista cerrada. La gran diferencia
es que esta «federacion» tendria que permanecer en funcionamiento obligatoriamente
por tres afios. Asi, no habria cambios de partido durante este periodo y la «federacion»
funcionaria como un «bloque parlamentario». En el lenguaje juvenil, la tradicional
alianza electoral por medio de la coalicidén es una relacién de «estar con alguien sin
compromiso», aunque como en este caso fuera durante tres afios. Si la «federacién de
partidos» se disuelve antes de cumplir ese plazo, los partidos que la componian perderian
el derecho al funcionamiento parlamentario.

V. FIDELIDAD PARTIDARIA

La idea que sostiene a la reforma es incluir mecanismos que ayuden a mejorar la
«fidelidad o lealtad» partidaria, quizds no de manera tan rigida como sostenia la nor-
mativa en vigor durante el periodo militar, pero si lo suficientemente inhibitorio de
«migraciones» post-electorales. La clave estaria dada por la inclusion de la lista cerra-
day por la generacién de «federaciones partidarias». Atn no es seguro que la «infide-
lidad» del patlamentario durante su mandato (en términos de votaciones y otros
comportamientos contrarios a la linea del partido/federacién) pudiera terminar en la
pérdida del mandato, pero se espera que los lideres partidarios puedan desarrollar mas
control sobre el comportamiento de sus liderados. Finalmente, como sostiene L. M.

1. Hay fuertes probabilidades de que un umbral entrara en vigor para las préximas elecciones
nacionales de 2006. Ese umbral no serfa tan rigido como en Alemania, donde los partidos excluidos
no tienen la posibilidad de que alguno de sus candidatos resultara elegido.
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Rodrigues, el elector no se molesta con la infidelidad de los «transfugas», toda vez que
de alguna manera ayudan a los gobiernos a construir mayorias en el Legislativo des-
pués de cada eleccion. Esto ocurrié tanto con el presidente Cardoso en 1995 y 1999 y
también con el presidente Lula en 2003 (Abranches, 1988).

VI. FINANCIAMIENTO DE CAMPANAS

El segundo gran cambio en el sistema electoral es el de las alteraciones en las reglas
del financiamiento de los partidos y de sus campafas electorales en 2006. Visto como
un gran obstaculo en la democracia representativa en Brasil, parece ser que cuanto mas
dinero tenga disponible un candidato para su campafia, mas votos recibird y mayores
posibilidades tendra de ser electo (Fleischer, 2000; Samuels, 2001a, 2001b, 2003; Sirkis,
2004).

A menudo, la contabilidad del dinero gastado en campana (por medio del cono-
cido «caja uno», es decir, la financiacién ptblica), presentada a la Justicia Electoral, no
alcanza la décima parte del total efectivamente gastado y, por lo tanto, una gran parte
del dinero aportado queda fuera del esquema de fiscalizacién de los Tribunales Regio-
nales Electorales (TREs) (Fleischer y Whitaker, 2002). La mayor parte de los recursos
vienen del conocido «caja dos», es decir, de empresas y otras organizaciones interesa-
das en poder contar con diputados dispuestos a defender sus intereses. El profesor
Candido Mendes estima que fueron alrededor de R$ 10.000 millones en las campafias
de 2002> (Mendes, 2004).

La nueva propuesta prevé el financiamiento exclusivamente publico de las elec-
ciones, por medio de una dotacién presupuestaria con valor de R$ 7,00 multiplicados
por el nimero de electores registrados en el afo anterior a la eleccion (diciembre de
2005) y prohibe totalmente las contribuciones de personas fisicas y juridicas a las cam-
panas electorales. Falta saber si el Legislativo le brindaria a la Justicia Electoral pode-
res lo suficientemente fuertes para impedir realmente estas contribuciones (a partidos
y federaciones de partidos) en 2006. Sin embargo, no estarfan prohibidas las contri-
buciones al Fondo Partidario. Este seguiria estando formado por dotaciones presu-
puestarias anuales con valor de R$ 0,35 por elector registrado en el afio anterior a las
elecciones, pero solamente en los afios impares (cuando no hay elecciones). El enton-
ces presidente del Tribunal Superior Electoral (TSE) en 2002, el ministro Nelson Jobim,
enfatiz6 que en aquella eleccion, segtin las cuentas presentadas por los partidos, el 63 %
de los gastos fueron realizados con la contratacién de servicios y el 47% con la pro-
duccién de programas para los medios —«los parlamentarios se han dado cuenta de que,
por los actuales patrones, las elecciones de 2006 serfan econémicamente inviables»—
(Brandao, 2003).

Sobre el valor de los recursos ptblicos para financiar las elecciones en 2006, se esti-
ma que el total disponible podria llegar a R$ 966 millones (138 millones de electores x
R$ 7,00), o sea, aproximadamente US$ 333 millones. Segiin los calculos del ministro-

2. N. del T.: Aproximadamente 2.700 millones de euros en aquel afio.
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jefe de la Casa Civil, José Dirceu, este gasto seria «modesto» siendo apenas «el 10%
de lo que el pais acaba gastando con el sistema actual» (Lopes, 2003). Esta cantidad
serfa distribuida entre los partidos de la siguiente manera:

1. Un 1% igualitariamente entre todos los partidos registrados en el TSE;
® 1% de R$ 966 millones = R$ 9,66 millones

2. Un 14% igualitariamente entre los partidos con representacién en la Cdmara de
Diputados
® 14% de R$ 966 millones = R$ 135,24 millones

3. Un 85% proporcionalmente a los escafios de diputado federal de cada partido
obtenidos en la eleccién anterior (octubre de 2002)
® 85% de R$ 966 millones = R$ 821,1 millones.

Este mecanismo dafaria a los pequeios partidos y principalmente a los de tama-
flo medio, como PTB y PL, que casi duplicaron sus bancadas con las «migraciones» post-
eleccion de octubre de 2002 (Tabla 11).

Como ejemplo de esta distribucién en 2006, presentamos los célculos para un
«gran» partido (91 diputados) y para un «micropartido» (4 diputados); asi, los recur-
sos disponibles para el «grande» serian diez veces mas que los disponibles para el
«pequenox:

PsD (eligié 4 diputados federal en 2002)

1. 1/30 de R$ 9,66 millones =R$ 322.000,00

2.1/15 de R$ 135,24 millones =R$ 9.016.000,00

3.4/513 de R$ 821,10 millones = R$ 6.402.000,00
Total =R$ 15.740.000,00

PT (eligié 91 diputados en 2002)

1. 1/30 de r$ 9,66 millones =R$ 322.000,00

2.1/15 de R$ 135,24 millones =R$ 9.016.000,00

3.91/513 de R$ 821,10 millones = R$ 145.653.000,00
Total =R$ 154.911.000,00

Para el partido que en 2002 no eligié ningtin diputado federal y no tiene repre-
sentacién en la Camara de Diputados, el total de financiamiento publico seria apenas
de R$ 322.000,00.

En un afio de elecciones federales (como en 2006), la division de estos recursos des-
tinados a cada partido seria hecha de la siguiente forma:

® Un 30% para la administracion nacional del partido, cuando el partido/coali-
cién tenga candidato a la Presidencia.

¢ Un 20% para la administracién nacional del partido, cuando el partido/coali-
cién no tenga candidato a la Presidencia.

¢ Lo que sobre (70% u 80%) para las administraciones estaduales del partido, re-
partiendo un 50% proporcionalmente al nimero de electores y un 50% propor-
cionalmente a las bancadas estaduales de cada partido en la Camara de Diputados.
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De este modo, el 70% u 80% de los recursos servirian para pagar los costos de las
27 campafias estaduales (gobernador, senador y diputados federales y estaduales) de
cada partido, segtin el «tamafio» del respectivo partido en cada Estado. Aparentemente,
no hay prevision para las elecciones con dos escafios para senador, como en 2010, por
ejemplo. En los casos de coaliciones (presidente, gobernador y senador) y de federa-
ciones (diputado federal y estadual), los partidos participantes tendrian que ponerse
de acuerdo sobre la distribucion de los recursos.

VII. TRAMITACION

El Proyecto de Ley 2679/2003 fue tramitado en la Comisién Especial durante 26
sesiones y 7 audiencias ptblicas hasta que el informe final del diputado Ronaldo Caia-
do (PFL-GO) fue aprobado el 3 de diciembre de 2003. Del 3 al 5 de junio de 2003, la
Comisién Especial promovié en conjunto con la Asociacién Brasilefia de Ciencia Politica
(ABCP) un seminario para debatir esta reforma politica’. En el mes siguiente, el 1 de julio,
la Fundacién Perseu Abramo divulgé en la Camara de Diputados, con la presencia del
presidente Lula, una compilacién de estudios sobre la reforma politica (Benevides et
al.,2003), resultado de una secuencia de tres seminarios realizados a partir de 2001 sobre
la «madre de todas las reformas». Aln asi, esta reforma estuvo fuera de la pauta de la
sesién extraordinaria de aquel mes (Cruvinel, 2003a). En ese mismo mes de julio, empe-
zaron a surgir las primeras sefiales de que la conocida «bancada evangélica» estaba en
contra de la reforma (Braga, 2003; Cruvinel, 2003b).

El 3 de diciembre de 2003, la Comisién Especial aprobé el informe del relator
por 26 votos contra 11 con una ausencia, aunque esta decisién dejé dividida a la base
parlamentaria del gobierno Lula (Franco, 2003). Asi, estaba claro que la tramitacion
de la reforma en la CGJC no seria facil. PMDB y PFL tuvieron un voto cada uno, pero el
«bloque de los partidos medios» estuvo unido contra la reforma politica (Tabla1). Los
9 diputados que representaron a PTB, PL y PP en la Comision votaron en contra. Los 5
diputados del PSDB votaron a favor y de los 6 diputados del PFL, apenas uno voté en
contra. Estos dos partidos (aliados en el gobierno Cardoso) habian trabajado a favor
de la reforma politica y siempre tuvieron un aliado secreto (PT). Pero el partido de
Lula nunca asumira pablicamente estas posiciones, como el fin de las coaliciones en
las elecciones proporcionales, para no desagradar a sus (pequenos) aliados. Sin embar-
go, con el PT en el poder, en 2003, estos aliados (PPS, PCdoB y PSB) votaron a favor de
la reforma en la Comisién Especial, principalmente, porque el mecanismo de «fede-
racién de partidos» era un mejor artificio que la simple prohibicién de coaliciones en
las elecciones proporcionales, lo que hubiera sido la «sentencia de muerte» para estos
partidos.

3. Ver www.camara.gov.br/internet/Eventos/Sem_conf_realizados/2003/Sem_reforma_poli-
tica.asp. Los trabajos presentados en este seminario (NAKAD JUNIOR, 2003) seran publicados en 2004.
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Curiosamente, el entonces vicelider del PL, el diputado «Bispo» Rodrigues (R]), avi-
s6 a los petistas de que si fuese aprobada la votacién en lista (por el Legislativo), su par-
tido serfa obligado a lanzar candidato a la Presidencia de la Reptblica en 2006. El
razonamiento de «Bispo» era que el elector siempre prefiere (en la eleccion propor-
cional) a los partidos que tienen candidato a presidente. Por esta razon, PTB y PP esta-
ban contra el voto en lista (Franco, 2003).

Después de la divulgacién del video en el que el entonces jefe de la Asesoria Par-
lamentaria del gobierno Lula, Waldomiro Diniz, pide contribuciones tipo «caja dos»
al bicheiro* Carlos Ramos (Carlinhos Cachoeira) en marzo de 2002, el presidente de la
Cdmara de Diputados, Joao Paulo Cunha (PT-$P), en el inicio de la sesién ordinaria,
intent6 agilizar la tramitacion del Proyecto Legislativo 2679/2003. El resultado fue que
incluso el lider del gobierno, Miro Teixeira (sin partido-RJ), se pusiera en contra de la
reforma, para que no pareciera una consecuencia del «caso Waldomiro» o parte de una
«agenda positiva» para revertir la crisis politica (Franco, 2004).

Por otro lado, el politélogo Jairo Nicolau sefialé que «el financiamiento publico,
con fiscalizacidn y sanciones, es la mejor opcion para reducir escandalos» (Nicolau,
2004). En sentido contrario, el profesor Wanderley Guilherme dos Santos’ se manifestd
totalmente en contra de la reforma a la lista cerrada, que, a su modo de ver, limita la
«libertad» del elector para elegir su candidato:

El voto en lista cerrada encarcela al elector, que hoy puede votar por la lista partidaria
(la sigla del partido) o por candidatos individuales. La propuesta impide al elector esco-
ger su representante, encargando a usurpadores la tarea de decidir a quién elegira su voto.
Dicen que esto elevara el patrén moral de la democracia brasilefia (Santos, 2004).

El 4 de marzo de 2004, los lideres del PTB, PL, PP y PDT en la Camara de Diputados
se negaron a firmar el pedido de urgencia para votar la reforma politica (Lima, 2004).
Frente a las presiones (que incluyeron amenazas del PTB, PL y PP de obstruir todas las
propuestas del gobierno en la Camara), el 9 de marzo el PT retir6 el régimen de urgen-
cia de la reforma politica (Seabra, Braga y Caetano, 2004). La urgencia atin tenia apo-
yos suficientes para ser aprobada (con el apoyo del PSDB y del PFL), pero dejaria partida
la base del gobierno Lula, cosa inoportuna justamente en un momento en el que este
gobierno necesitaba la unién de sus fuerzas politicas. En la vispera del Carnaval, dos
experimentados diputados del PSDB afirmaron que el financiamiento publico exclusi-
vo es incompatible con el actual sistema de voto en listas abiertas (Ferreira y Almeida,
2004). Recordando a los senadores «bidénicos» electos en 1978, el lider Miro Teixeira
dijo: «El proyecto crea un diputado biénico. Me voy a la calle a reivindicar que sean
mantenidas las elecciones directas para la Camara» (Franco, 2004). El dltimo capitulo

4. N. del T.: Palabra brasilefia para designar a los coordinadores de un juego de apuestas que
en Brasil constituye una contravencién.

5. Algunos analistas creen que el profesor Wanderley Guilherme dos Santos es el principal «ora-
culo» del diputado Miro Teixeira en cuanto a la actual propuesta de reforma politica.
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de esta disputa en la Camara fue la sustitucién del lider del gobierno (Miro Teixeira)
por el diputado Luizinho (PT-sP) el 1 de abril de 2004. Al mismo tiempo, Miro se afi-
1i6 al Partido Popular Socialista (PPS), partido fuertemente a favor de la reforma.

VIII. REFORMA POLITICA Y EL GOBIERNO LULA

La reforma politica tiene una importancia estratégica para el gobierno Lula en las
proximas elecciones generales que se celebraran en octubre de 2006. El PT tiene el mas
alto nivel de identificacién entre los electores brasilefios y en 1990 y 1994 obtuvo casi
el 50% de sus votos a diputado federal (sistema proporcional de lista abierta) como
«votos de lema», es decir, el elector vot6 al partido y no a los candidatos de la lista del
partido. Por esta razon, el PT es la agrupacién politica que mas facilmente puede adap-
tarse al sistema de lista cerrada.

Por otro lado, una vez en la conduccién del gobierno y de la maquina administrati-
va federal, el PT consigue reunir contribuciones (descuentos mensuales de 10% hasta
20% de las néminas) de todos sus miembros que ocupan cargos de confianza en los
poderes ejecutivo y legislativo. Por lo tanto, el PT en 2004 tiene mas cantidad de recur-
sos disponibles que los otros partidos. Este partido debe llegar a 2006 con gran canti-
dad de recursos, ya que la campana pasara a ser financiada exclusivamente por recursos
publicos (en caso de que esta reforma sea aprobada).

Por estas razones, la ¢¢JC de la Cdmara de Diputados, liderada por el PT, en
2004, retomé la tramitacion de la propuesta de reforma politica a fines de mayo de 2004,
hacia su aprobacién en la Comisién atin en 2004 y por la Camara y el Senado en 2005,
antes del plazo constitucional de 30 de septiembre de 2005. El articulo 16 de la Cons-
titucién de 1988 prohibe cualquier modificacion en las reglas electorales un afio antes
de la siguiente eleccién (octubre de 2006).

En 2004, el Legislativo resolvié sobre otras dos propuestas vinculadas con la «refor-
ma politica»: 1) rechazé una enmienda constitucional para permitir la reelecciéon de
los presidentes de la Camara de Diputados y del Senado Federal, en cuanto a la acep-
taciéon de mandatos consecutivos. Esta disposicién hubiera permitido al actual presi-
dente del Senado (ex presidente de la Reptblica), José Sarney, obtener un segundo
mandato legislativo (2005-2006); y 2) en abril el Tribunal Superior Electoral (TSE) regla-
menté las normas constitucionales referidas al niimero de concejales en las Camaras
Municipales segtin la poblacién de cada ciudad, reduciendo el nimero de concejales
en el pais en 8.528. El Legislativo no acepté este cambio y rdpidamente decidié alte-
rar las normas constitucionales por una enmienda constitucional que reducia el nime-
ro de concejales solamente en 5.062. Sin embargo, la tramitacion final de esta enmienda
se retrasé en el Senado y el TSE piensa que no hay tiempo para incorporar estas nue-
vas normas para las elecciones municipales del 3 de octubre de 2004.

En el caso de la «enmienda de reeleccién», el presidente Lula evité asumir una posi-
cién (a favor o en contra de esta medida) argumentando que se trataba de un asunto ex-
clusivo del poder legislativo. Asi, el presidente del Senado se resintié con el presidente
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Lula y podria perjudicar varias propuestas legislativas consideradas importantes por el
gobierno.

IX. CONCLUSIONES

Entre 2000 y 2001, después de la aprobacién de varios puntos del «Relatorio Sergio
Machado» por el Senado Federal y viendo la imposibilidad de la Camara de tramitar
estas propuestas de reforma politica, los lideres del PFL y del PT, de manera inusitada,
consiguieron acordar sobre varios puntos en comin sobre los cambios que conside-
raban necesarios para el sistema politico-electoral brasilefio. A pesar de este acuerdo,
no hubo tiempo para aprobarlos antes del fin del plazo legal en vistas de la eleccién
de 2002.

Como hemos visto antes, una vez mas estos dos partidos, en lados opuestos del jue-
go politico en 2003-2004, atin comparten las mismas ideas en cuanto a esta reforma.
Cuando el presidente de la Camara insistié que habia que votar el tramite de urgencia
y, con ello, agilizar su aprobacién en el primer semestre de 2004. En esta situacion, los
partidos medios —que supuestamente serfan dafiados (PTB, PL y PP)— invocaron el «Caso
Waldomiro» para interrumpir la tramitacion. Por otro lado, muchos diputados pre-
sionaban para que se diera la «liberacién» de sus enmiendas (presupuestarias) con el
fin de reforzar las campafias de sus aliados en la eleccién municipal de 2004.

Para casi todos los observadores, la combinacion entre el sistema de lista cerrada
con el financiamiento exclusivo de campanas (especialmente las proporcionales) es inse-
parable. La solucién «inteligente» proporcionada por el mecanismo de «federacién de
partidos», en vez de las tradicionales coaliciones en las elecciones proporcionales, fue
innovadora. La misma operd para «preservar» la identidad (y supervivencia) de los
pequeios partidos.

Infelizmente, la vision politica y el #z0dus operandi de los partidos medios (PTB, PL
y PP) en elegir diputados por medio del financiamiento de personas fisicas y juridicas,
apoyos de ciertos grupos y segmentos del electorado a candidatos ligados a éstos, jun-
to al uso politico de la «migracién» de diputados para «aumentar» sus lemas, hace que
estos tres partidos se sientan amenazados con vistas a la proxima eleccién proporcio-
nal, en caso de que la reforma sea aprobada tal como salié de la Comisién Especial.
Falta saber en este momento si una vez restablecido su liderazgo en la Ciamara, en el
primer semestre de 2004, el gobierno Lula tendra tiempo para aprobar esta reforma.
O si no sera mejor dejarla caer en polvo en la eleccién municipal, para hacer un inten-
to final en 2005, incluidas las negociaciones politicas mas amplias en la CCJC en rela-
cién a los puntos mas polémicos.
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