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1. La construccidon del sistema de financiacion de la politica en Brasil

El tema de la financiacion de la politica en Brasil es uno de los mas complicados debido a
su enredada estructura, su constante alteracion y la dificil comprension de sus elementos.

Se trata de una cuestion todavia abierta que, en lugar de situarse dentro de un marco juridico
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progresivo, se convierte cominmente en un espacio de conflicto entre el Poder Legislativo

y el Poder Judicial, o simplemente en una arena de disputa por el poder electoral.

El problema de las finanzas que se involucran en politica se remonta a la época de la
redemocratizacion de Brasil, al inicio de los afios 90, tras la eleccion —y la posterior retirada
de mandato por impeachment— de Fernando Collor de Mello. Esta fue la crisis politica que

puso en el centro del debate publico la financiacién de las campafias electorales.

A partir de los indicios de violacion de las reglas juridicas del sistema de financiacion por
parte del Comité de Campafia de Collor de Mello, se iniciaron las investigaciones
parlamentarias que culminaron en su impeachment y, paralelamente, se empez0 a buscar
una solucion para reformar las normas vigentes en aquel entonces. La Comision
Parlamentaria de Investigacion que averigud las denuncias de corrupcion también se
preocupO de elaborar un estudio mas profundizado sobre las alternativas que pudiesen
disminuir la incidencia de irregularidades. En dicho periodo se averigué que los gastos
aumentaron exponencialmente debido a las camparias y esto presionaba la fragil legislacion,
ya que existia también una absoluta prohibicion de donaciones por parte de personas
juridicas —principal punto de inobservancia por parte de los candidatos. Habia llegado el

momento de cambiar efectivamente las reglas.

De esta manera, fue aprobado en la Comision de Investigacion un informe con todas las
modificaciones que se consideraban necesarias para la mejora del sistema. Muchas fueron
las sugerencias, las consultas a especialistas y las propuestas para una verdadera
reformulacion de la legislacion sobre la financiacion de la politica. Sin embargo, la principal
fue indudablemente la derogacién de la norma sobre prohibicion de donaciones por parte
personas juridicas. De hecho, se consideré que, a partir de esta derogacion, habria sido
posible aumentar el volumen de recursos en las campafas, posibilitando a la vez su

fiscalizacion, la transparencia y la publicidad durante el procedimiento. 2

2 El informe integral puede ser consultado en:

< http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/88802/CPMIPC.pdf?sequence=4> Acceso el 04 dic.
2017. Cabe subrayar que, en dicho informe, a la pagina 321, consta la opinion de los encargados de estudiar
el sistema de financiacion de la politica, segun la cual se habla de una legislacion “hipdcrita” y responsable
del fomento del abuso de poder econémico.
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Por otro lado, en Brasil no habia todavia una legislacion estable y valida para todos los
procesos electorales. Teniendo en mente que el pais aun buscaba sus propios caminos
después de una larga dictadura, no fue posible, en un primer momento, elaborar dichas
reglas. Para ver una ley sin una vigencia conectada a la realizacion de elecciones especificas

se tuvo que esperar unos afios mas.

La primera norma después del escandalo Collor de Mello fue la namero 8.713, del 30 de
septiembre de 1993, de caracter temporal y destinada a la regulacion de las elecciones de
1994. Algunas de las propuestas de la Comision Parlamentaria de Investigacion fueron
incluidas en esta norma como mecanismos que posibilitaban una mayor fiscalizacion de los
gastos y el establecimiento de sanciones. Con todo, un cambio en especifico fue muy
importante: los aportes de personas juridicas que no superaban unos dados limites maximos

fueron permitidos.

Dos afios despues fue aprobada la Ley 9.096, del 19 de septiembre de 1995, también
conocida como Ley de Partidos. Esta norma construy6 una legislacion permanente para las
organizaciones partidistas a partir de reglas ya aplicadas en los procesos electorales de 1993.
Después, en 1997, fue aprobada la Ley 9.504/97, Ley de Elecciones, también permanente y
con un contenido que abarcaba muchas reglas de la Ley 8.713/93 y muchas sugerencias de

la Comision de Investigacion del caso Collor de Mello.

Sin embargo, aunque hubo importantes avances, el sistema de financiacion de la politica
continué padeciendo muchos problemas y esto dio inicio a una serie de “mini-reformas”
electorales, siempre aprobadas un afio antes de las elecciones:® constantes alteraciones que
seguramente, hasta el dia de hoy, compromete su estabilidad y, muchas veces, la seguridad

juridica en ambito electoral.

Asimismo, se debe también considerar la directa y constante intervencién en materia, por

medio de resoluciones, del Tribunal Superior Electoral. Dicho Tribunal tiene una potestad

% Esto acontece en aplicacion del art. 16 de la Constitucién Federal de 1988, que determina que toda alteracion
de reglas que involucren el proceso electoral deben ser aprobadas con un afio de antelacién. “Art. 16. A lei
que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na data de sua publicacéo, ndo se aplicando a eleigdo que
ocorra até um ano da data de sua vigéncia”.
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normativa que le autorizaria solamente a regular las elecciones a partir de los limites
conferidos por la legislacion vigente, pero en la préactica termina por extrapolar dicho

espacio, innovando la legislacion.

No caben dudas de que la legislacion sobre financiacion de campafias y de partidos en Brasil
tiene muchos problemas de aplicabilidad, lo que, de cierta manera, compromete la dindmica
econdmica de las elecciones. Con todo, en el afdn de combatir la corrupcion y de reaccionar
ante los frecuentes escandalos que involucran las finanzas electorales, la legislacion termin6
por convertirse en un “mosaico”, tanto por la actuacion del Poder Legislativo como por la
del Poder Judicial. Esto la llevd incluso a una pérdida de coherencia en muchos ambitos,

algo que culming en la alta judicializacion de sus disposiciones.

Durante todo este trascurso, fue posible observar muchos cambios en la manera de examinar
las cuestiones electorales de la Justicia especializada. La judicializacion de gran parte de
los aspectos electorales confirié un poder desmedido —y muchas veces muy mal utilizado—
a los jueces electorales y produjo resultados poco democraticos, como la sustitucion del

legislador, y, en algunos momentos, la sustitucion del elector.

Este es el panorama que acompaiio las Gltimas radicales modificaciones en la financiacion

de la politica en Brasil.

2. Los factores de alteracion del sistema de financiacion de la politica

El debate sobre la financiacion de las campafas y de los partidos gan6 importante fuerza en
2013, cuando se dio inicio al examen de la Accion Directa de Inconstitucionalidad n° 4.650
por el Supremo Tribunal Federal (STF). Dicha demanda fue presentada en 2011 por el
Consejo Federal del Colegio de Abogados de Brasil, que sefialaba varios dispositivos de la
Ley 9.096/95 y de la Ley 9.504/97, principalmente en lo que se referia a las donaciones de
personas juridicas tanto a partidos como a campafias. El argumento principal fue que, de la

manera en que estaba normativizada, la financiacion de las campafias hacia que las empresas

4 Cf. COELHO, Margarete de Castro. “Sobre o envolvimento de instituigdes judiciais em disputas politicas:
o papel da Justica Eleitoral Brasileira”. En: SANTANO, Ana Claudia; SALGADO, Eneida Desiree. Direito
eleitoral: Debates Ibero-americanos. Curitiba: Ithala, 2014. p. 16.
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tuviesen mucha influencia sobre el proceso electoral por medio de su poder econémico, lo
que violaba los principios democréticos; republicano y de igualdad, de la Constitucion
Federal de 1988. Es decir, se trataba de un recurso de inconstitucionalidad basado en
principios que, en la interpretacion de sus autores, se podria entender como “clausulas

pétreas”.

Cabe subrayar que la Constitucién de 1988 no prevé un sistema de financiacion especifico

a seguir y no dispone nada en materia, sino que deja la decision al Parlamento.

Ademas de esta peticién era necesario que el Congreso Nacional estableciera un limite
méaximo nominal a las donaciones, considerando que la legislacion vigente dictaba un
importe del 10% de los rendimientos brutos anuales para las personas fisicas y del 2% de la
facturacion bruta anual para las personas juridicas como los topes maximos. Dicho limite
deberia haber sido lo suficientemente bajo como para no comprometer la normalidad y la
igualdad en las elecciones. Los recursos propios de los candidatos también habrian sido

objeto de limitacion.

Asi, mientras el STF juzgaba el caso, el Congreso Nacional empezé sus negociaciones para
cambiar la legislacion electoral. Fue un periodo con muchas votaciones polémicas y

caracterizado por una rapidez sorprendentemente inusual en este tipo de procedimientos.

La actuacion paralela del Congreso demostro la voluntad del Poder Legislativo de superar
el fallo del STF que ya se habia pronunciado y habia declarado inconstitucionales los
aportes de personas juridicas a campafias y partidos politicos. Sin embargo, toda la
negociacién del Congreso fue alrededor de un modelo que permitia dichas donaciones:

estaba claro que habia una “competiciéon” entre los dos poderes de la republica.

Aunque los textos aprobados por el Congreso ya estuvieran en mano de la expresidenta
Dilma Rousseff para la aprobacion presidencial, dos dias antes de dicha aprobacion el STF
publica oficialmente su decision, obligando la expresidenta a vetar las disposiciones del
texto del Congreso que versaban sobre la autorizacion de aportes de personas juridicas. Es

decir, la voluntad del Congreso Nacional fue superada por la decision del STF, y en aquel
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momento se considerd que habria sido mejor seguirla sin enfrentamientos.®> A partir de
entonces, empez6 un periodo de mucha incertidumbre en lo referente a la aplicacién de las
reglas en las elecciones municipales de 2016. Estos procesos electorales se vieron muy
afectados por la falta de recursos economicos —considerando que alrededor del 95% de los
recursos privados venian de personas juridicas y que ninguna medida que compensara dicho
déficit fue aprobada— y se abrié camino para que los candidatos con mejores condiciones
econdmicas prevalecieran sobre los demas, ya que ellos podian pagar integralmente sus
campafias, si asi lo deseaban.

Ante eso, se puede sefialar como factores de alteracion del sistema de financiacion de la
politica la fuerte intervencion judicial sobre las reglas vigentes, ademas de la falta de
dialogo institucional entre el Poder Legislativo y el Judicial. Todo esto porque el Legislativo
estaba buscando los intereses de los parlamentarios y el Judicial una moralizacion de la
politica debido a los tantos escandalos de corrupcion salidos a la luz desde que empezé la

operacion lava-jato.5

3. El estado de la cuestion

La situacion después de las elecciones de 2016 se volvid aun mas compleja. Ante la escasez
de recursos para las campafias y la ausencia de medidas que pudieran fomentar las
donaciones de personas fisicas —las Unicas permitidas y de muy baja adhesion— y
considerado, ademas, que la participacién del Estado en la financiacion de las fuerzas
politicas ya era muy reducida y frecuentemente destinada a las élites partidistas, la solucion
no fue otra, sino que la de pensar y elaborar un fuerte mecanismo de financiacion puablica

de las campafas paralelo a la de los partidos.

Las negociaciones empezaron en 2017 (siempre un afio antes de las elecciones), lo que

resultdo en la aprobacion de las Leyes 13.487 y 13.488, ambas del 6 de octubre. La

5 FRAZAO, Carlos Eduardo. “A PEC do financiamento empresarial de campanhas eleitorais no diva: a
constitucionalidade material a luz da teoria dos diélogos institucionais”. Revista Brasileira de Direito
Eleitoral - RBDE. a. 7, n. 12, p. 57-69, jan./jun. 2015

6 Esta fue una operacion finalizada a combatir la corrupcion en la Petrobras, empresa estatal petrolera, a partir
de las denuncias sobre desvio de recursos publicos y lavado de dinero hechas por una organizacion compuesta
por politicos de varios partidos brasilefios.
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armonizacion de estas reglas podria resultar algo inusitada para quien no conoce la dindmica
del Congreso Nacional, ya que fueron enviadas para la aprobacion presidencial dos
propuestas de ley con el mismo objeto y que el presidente en ejercicio, Michel Temer, las
compatibilizé por medio de vetos. Esto ha hecho que no se pueda entender una ley sin que

se lea conjuntamente a la otra.

Actualmente, el sistema de financiacion de la politica en Brasil cuenta con muy pocas
fuentes de recaudacién de recursos: (i) recursos propios; (ii) aportes de personas fisicas;
(iii) aportes de otros candidatos o partidos; (iv) recursos publicos del fondo partidario; (v)
recursos fruto de la comercializacion de bienes o de la realizacidon de eventos; (vi) recursos
publicos del fondo especial de financiacion de campafias. Los recursos propios tienen como
limites maximos los mismos limites que existen para los gastos totales en las campafias, lo
que permite que el candidato que tenga una amplia capacidad econémica pueda costear
integralmente su campafia. Los aportes de personas fisicas siguen siendo muy reducidos,
considerando que dichas donaciones no son muy comunes y que el intenso discurso de
criminalizacion de la politica termina alejando los ciudadanos de este canal de participacion.
A su vez, los recursos de otros candidatos y partidos dependen mucho de las coaliciones
que se concretan en el periodo electoral y los recursos resultantes de la comercializacion de
bienes y de la realizacidén de eventos son de muy limitado alcance debido a su regulacion y

poca efectividad.

En lo que se refiere a la financiacion pablica, hay dos fondos destinados a este fin: uno para
la financiacion de los partidos y otro para las campafias. Para acceder a estos fondos la

fuerza politica debe estar registrada ante el Tribunal Superior Electoral.

Dependiendo del tipo de fondo, hay una reparticion diferente; para el partidario, el 5% esta
dividido igualmente entre todos los partidos con registro (un total de 35) y la otra parte
(95%) se reparte proporcionalmente segin el numero de votos recibidos por las
organizaciones partidistas en las ultimas elecciones a la Camara de Diputados. En el caso
del fondo especial para la financiacién de las campafas, solamente el 2% esta repartido de
forma igual entre todas las fuerzas politicas. De la parte restante, el 35% se divide entre los

partidos que tuvieron al menos un representante en la Camara de Diputados en proporcion
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a los votos obtenidos en la ultima eleccidn general; el 48% se reparte entre los partidos
proporcionalmente al nimero de representantes en la Cadmara de Diputados y consideradas
la afiliacién politica de los titulares; y el 15% esta dividido entre los partidos, en proporcién
al nimero de representantes en el Senado Federal y considerada la afiliacion politica de los

titulares.

Con eso, se nota que el sistema es bastante restrictivo sea por la via de los recursos privados,
como también por los montantes publicos, lo que favorece sobremanera a los partidos
parlamentarios y mayoritarios, asi como los candidatos ya elegidos y conocidos en la
sociedad. Hay, de hecho, muy poco espacio de apertura para la renovacion politica, algo
que puede ser un problema en las elecciones de 2018 en un momento de fuerte polarizacion

politica y de mucho descrédito en las instituciones politicas.

4.:Qué esperar de aqui en adelante?

Las elecciones generales de 2018 seran las primeras que contaran con estas fuertes medidas
de financiacion publica de campafas electorales. Se trata, en realidad, de un nuevo
paradigma en Brasil, aln mas si se considera que no hay precedentes historicos de ayudas

publicas de este nivel para los partidos y candidatos.

Sin embargo, muchos cambios vinieron solamente para satisfacer la necesidad de obtener
recursos para las campanas y no para una real preocupacion hacia la igualdad de condiciones
entre los competidores electorales o la reconstruccion de un modelo que se ha demostrado

fallido, aunque constantemente modificado.

Uno de los puntos principales de cualquier sistema de financiacion de la politica es el
control y la transparencia. Este factor ha sido desde siempre el nudo gordiano del modelo
brasilefio y —coincidencia o no— no fue objeto de ninguna importante modificacion en los
altimos afios. Los procedimientos de rendicién de cuentas siguen siendo altamente
burocraticos, ineficientes y sin resultados sancionatorios concretos debido a una serie de
deficiencias en su procesamiento como la estructura de los 6rganos de control, los cortos

plazos para la verificacion de los datos o la verificacibn meramente formal de las
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informaciones —lo que transmite una sensacion de impunidad e insta candidatos y partidos

a ocultar sus datos y a mantener una contabilidad paralela.

Con todo, en 2018 seguramente no faltaran recursos para las campafas. Habra méas dinero
y menos fiscalizacion en un sistema que, desafortunadamente, se ha acostumbrado a la

presencia de escandalos de corrupcion gracias a este modelo de financiacién de la politica.
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