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ProLOGO

L as proposiciones que paso a sintetizar han sido estudiadas por la
Comision de Reforma del Estado que se constituy6 en el CEP en diciembre
de 1997. Laintegran un grupo de personas formadas en diversas disciplinas
académicas, con una amplia experiencia 'y de inclinaciones politicas varia-
das. Por supuesto, todas €ellas han participado en la Comisién atitulo estric-
tamente persona y no en representacion de organizaciones, instituciones,
partidos, ni tendencias de ninguna especie. La idea ha sido reflexionar con
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independencia y considerando €l bien comin del pais con € objeto de
hacer proposiciones concretas en materias concernientes a la reforma del
Estado. Ello para hacerlo més justo, mas eficiente, méas responsable ante los
ciudadanos y mejorar las cortapisas y fiscalizacion de la corrupcion. Como
parte del programa de reforma del Estado se abordd el tema del financia-
miento de la politica. La Comision ha contado como apoyo para su trabajo
con un conjunto de estudios encargados especialmente a especialistas de
prestigio internacional en las materias correspondientes. Algunos de ellos
ya se han publicado en la revista Estudios Publicos. Todos €ellos aparece-
ran, junto con este informe, en un libro de préxima publicacién. Por cierto,
en la Comisién hubo un proceso de discusion y blisqueda de acuerdos.

L as proposiciones que siguen se hacen sobre la base de que en Chile
las normas existentes a respecto carecen de fiscalizacion y la opinion
genera es que no se cumplen. Esto significa que buena parte de los donan-
tesy gecutivos de las candidaturas se mueven de hecho en la informalidad
y son susceptibles de acciones legales que podria iniciar, por ejemplo, €l
Servicio de Impuestos Internos. De hecho se encargd un estudio para agui-
latar €l riesgo que implicala aplicacion cabal de la legislacion vigente. Las
normas que rigen castigan duramente las contribuciones informales. A la
vez desincentivan las contribuciones formales al financiamiento de la poli-
ticaal punto de hacerlas prohihitivas.

Por otra parte, se ha considerado que los dos candidatos que llega-
ron ala segunda vuelta de la eleccion presidencial del 2000 concordaron en
gue e statu quo en la materia no puede continuar y se comprometieron
publicay reiteradamente alegislar sobre € financiamiento de la politica. El
Gobierno ha anunciado su voluntad de enviar un proyecto de ley a Con-
greso.

Estas proposiciones se hacen teniendo presente los efectos de las
diversas regulaciones en distintos paises. Para conocer esta experiencia en
algunos casos se encargaron estudios especiales a distinguidos especialistas
de renombre internacional. Es el caso de Alemania, Canada, Espafia, Esta-
dos Unidos y Gran Bretafia.

Legislar en materia de financiamiento politico exige combinar y
contrapesar bienes distintos. Se quiere garantizar e gercicio del derecho a
ser oido como candidato aunque no se tenga €l respaldo del dinero. Esjusto
gue los candidatos cuenten con un piso minimo que les dé la oportunidad
de hacer sus planteamientos. Ello le da a sistema democrético mayor plu-
ralismo, diversidad y capacidad de renovacion. Por ello se propone mante-
ner e sistema de una franja televisiva obligatoria en horario preferencial y
de transmision obligatoria y simultanea en los canales de televisién abier-
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ta. Junto a ello se propone mantener la prohibicién de transmitir propa-
ganda politica pagada en la television. Esto tanto paralas elecciones parla-
mentarias como para las presidenciales. Se sugieren algunas medidas para
evitar que se abuse de la franja usandola como mera plataforma propa-
gandistica por parte de candidaturas puramente testimoniales y desprovis-
tas de toda viabilidad politica.

Se propone ademés establecer un subsidio a las candidaturas parla-
mentariasy presidenciales para ser usado en la compra de espacios radia-
lesy de prensa. Estimaciones hechas indican que ello es factible sin sobre-
cargar €l presupuesto fiscal. Franjatelevisivay subsidio parala compra de
publicidad radial y prensa son formas de asegurar un piso a las candidatu-
ras para que tengan la oportunidad efectiva de darse a conocer.

A la vez se reconoce €l derecho de las personas a contribuir a la
difusién de su o sus candidatos y de sus opiniones aportando libre y volun-
tariamente su trabajo, su tiempo, sus servicios y/o su dinero. Méas aln,
dicha participacién es positiva porque consolida a la democracia y le hace
echar raices en la sociedad. Ello es una extension natural de la libertad de
opinién y, en general, del derecho a participar en la vida publica de una
democracia. El gjercicio que se haga de este derecho a contribuir y partici-
par en causas y proyectos politicos reflgjara la intensidad relativa que ten-
gan para las personas correspondientes los asuntos que estén en la agenda.
El derecho a que laintensidad de las opiniones y preferencias se exprese a
través de colaboraciones en dinero y servicios refuerza el pluralismo y hace
més competitivo el sistema democrético. Por ello se propone establecer un
subsidio decreciente que multiplique e valor de las donaciones de las
personas naturales inscritas en los partidos politicos hasta un cierto mon-
to, de modo que el Estado agregue mas valor a las donaciones més pegue-
fias. El subsidio total por este concepto tiene un costo modesto, delimitado
por e cumplimiento de ciertos requisitos.

No se propone como criterio de subsidio los resultados electorales
anteriores, pues la experiencia internacional comparada sugiere que €llo
tiende a multiplicar de manera innecesaria las ventgjas de los politicos ya
establecidos en desmedro de la competencia, diversidad y renovacién poli-
tica Una de los efectos colaterales de las normas sobre financiamiento
politico que seintenta evitar esjustamente la congelacion de la competencia.

Asimismo se propone establecer, a través de una serie de medidas
especificas, la neutralidad tributaria de las donaciones de personas juridi-
cas. Es asi como se recomienda eliminar el tramite de insinuacién para las
donaciones a candidaturas y partidos, eximir a dichas donaciones de los
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impuestos y retenciones que se aplican a los gastos que no son necesarios
para generar larenta.

Se precisan procedimientos destinados a garantizar que las dona-
ciones de dichas personas juridicas se efectien con el consentimiento de
sus duefios, en especial, de los accionistas de las sociedades anénimas y
miembros de sindicatos, colegios profesionalesy otros.

La experiencia internacional ensefia que, contrariamente a lo que
podria pensarse, la competitividad y diversidad tienden a disminuir con la
imposicién de limites a gasto a las donaciones o a gasto de la campafia
electoral en su conjunto. Esto se debe a que quienes ya ocupan |os cargos
publicos tienen, por eso mismo, asegurado un cierto nivel de visibilidad
publica. Los aspirantes, en cambio, en general deben gastar mas para darse
a conocer. Los limites estrechan por lo tanto la competencia a los partidos
establecidos y, dentro de €ellos, dificultan |a entrada en escena de nuevos
dirigentes.

Los limites a gasto sefidados, en tanto y cuanto sean operantes,
ademés constituyen un obstaculo alalibre expresion de la intensidad de las
opiniones y preferencias politicas. Puede haber circunstancias en las que
esté en condiciones de ganar un candidato cuyo programa se oponga a
convicciones y aspiraciones muy profundas y fundamentales para un sec-
tor. En tal caso los fuertemente interesados en el tema sentirian que se esta
poniendo cortapisas €l gercicio de la libertad de culto y de opinién a
imponerles un techo a lo que pueden gastar en difundir su doctrinay su
candidato.

Se busca en € informe dificultar la corrupcion por la via de dona
ciones que comprometan la independencia de las autoridades. A lavez, la
extorsion de que puedan ser objeto los particulares que se rehlsen a donar.
Se busca una transparencia que permita entonces investigar de un modo
expedito los casos en que haya lugar a presumir la existencia de situaciones
como las sefialadas. Se propone establecer que las candidaturas parlamen-
tariasy presidenciales deben constituirse como personas juridicas sin fines
de lucro (y por consiguiente obligadas a tener RUT) y confeccionar, audi-
tar y publicar sus estados financieros antes de tres meses de terminada la
campafia electoral.

Se reconoce a que dona, sin perjuicio de lo anterior, el derecho a
mantener en reserva su aporte. Esto en consonancia con el derecho que
establece el secreto del voto, norma establecida para evitar la extorsion y
las represalias. Se propone un procedimiento juridico que dé al donante de
sumas grandes la opcién de hacer su aporte a la campafia en forma directa
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pero con publicidad, o de tal manera que su monto y su identidad queden
en reserva y no puedan constar al candidato en cuestion. Se detalla un
mecanismo legal para hacer posible esta segunda opcion. De esta manera se
protege al donante de la extorsién y a candidato del soborno. Se busca asi
proteger tanto la autonomia del politico como la privacidad del donante en
cuanto alaintensidad de sus preferencias.

Las normas que se establezcan han de ser realistas y no traer como
consecuencia no buscada males mayores que los que se quiso conjurar. En
este campo es muy féacil que el remedio resulte peor que la enfermedad. Es
lo que revela invariablemente la experiencia internacional. En tal sentido,
por ejemplo, no resulta practico establecer limites al monto maximo de la
donaciones de personas juridicas porque es facil multiplicar donaciones de
instituciones relacionadas. La fiscalizacién oportuna de ello es improbable
y costosa.

Otro gemplo: fijar a las campafias un limite de gasto maximo en
dinero conduce a canalizar los aportes por la via de organizaciones inter-
medias que reciben los gastos y realizan |os gastos correspondientes, incen-
tiva la adquisicion de medios de comunicacion con el mero fin de usar sus
espacios noticiosos como propaganda encubierta, en fin, premia e finan-
ciamiento de fundaciones y organismos ad hoc que colocan en la agenda
publica temas especificos (el aborto, por jemplo, o el medioambiente) con
el solo objeto de hacer girar a las campafias politicas en funcién de ellos.
Se trata de mecanismos indirectos que permiten de hecho dirigir €l dinero a
la politica sorteando los limites a gasto. La fiscalizacion de este tipo de
financiamiento indirecto resultara dificil y lenta. La regulacion demasiado
complejay de fiscalizacion costosa genera una busqueda incesante de sub-
terfugios y resquicios. La acusaciones y denuncias continuas en definitiva
desprestigian ala actividad politica que se quiere robustecer y ennoblecer.

Las normas que aqui se proponen son factibles, pero su aplicacion
requiere establecer atribuciones y sanciones gque se especifican. En parti-
cular, se recomienda conceder facultades fiscalizadoras al Servicio Electo-
ral en esta materia.

El financiamiento de las campafias y partidos politicos forma parte
de lareforma del Estado. La independencia, fortaleza y afianzamiento so-
cia delos partidos y candidaturas es fundamenta para consolidar la demo-
cracia. Los principios y normas sefialados tienden a darle autonomia e
institucionalidad a las candidaturas y partidos desde el punto de vista de su
financiamiento. Por otra parte, una mayor autonomia econémica de los
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partidos debiera facilitar la tecnificacion de los cargos publicos mejorando
asi laeficiencia del Estado en sus funciones propias.

Lo que agui se presenta no constituye € éptimo de cada cua sino
gue proposiciones gque parecieron practicas y redistas. Se trata de un con-
Senso que no excluye, por supuesto, que respecto de ciertas proposiciones
concretas algunas personas expresaron su reserva.

Posteriormente esta Comision dara a conocer en otra publicacion
otro conjunto de proposiciones de reforma del Estado. Ellas no dicen rela-
cién con el financiamiento de la politica.

Entregamos estas conclusiones para su conocimiento y discusion
publica. Desde luego, no pueden tomarse como ‘la solucién perfecta’ . Pero
significan dar un paso significativo. Se trata de un asunto complegjo y
opinable. Este es un trabajo de caracter tentativo. Estamos abiertos a revi-
sar y mejorar 1o que sea necesario.

Formaron parte de la Comision Fernando Alliende, Enrique Barros,
Harald Beyer, Vivianne Blanlot, Edgardo Boeninger, Jorge Cauas, Angel
Flisfich, Francisco José Folch, Juan Andrés Fontaine, Arturo Fontaine Ta-
lavera, David Gallagher, Carlos Hurtado, Cristidn Larroulet, Norbert Lech-
ner, Nicolds Mgjluf, Eliodoro Matte, Claudio Orrego, Maximo Pacheco
Matte, Carlos Pefia, Bruno Philippi, Jorge Rosenblut, Lucia Santa Cruz,
Eugenio Tironi, Salvador Valdés Prieto, Rodrigo Vergara y Wolf Von
Appen.

Quisiera agradecer su generosa participacion en este proyecto a los
miembros de la Comisién de Reforma del Estado, a los autores que prepa:
raron estudios especificos, y de modo particular, al coordinador de la Co-
mision, sefior Salvador Valdés, quien ha hecho una contribucién inteligen-
te, acuciosa y sistematica. Trabajo activamente con los autores de los
estudios especidles y prepard e informe de la Comision. Agradezco a
mismo tiempo la colaboracion de las empresas asociadas a Centro de
Estudios Publicos, del Presidente de su Consgjo Directivo, de su persona
académico y administrativo, y de la Tinker Foundation Inc. de Nueva Y ork,
sin cuyo patrocinio estainiciativa no se habriaimplementado.

Arturo Fontaine Talavera
Director, Centro de Estudios Publicos
Mayo, 2000
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INTRODUCCION DEL REDACTOR!

La Comision de Reforma del Estado del CEP ha analizado €l finan-
ciamiento de la actividad politica en Chile, con € objeto de buscar una
mejora en su regulacion y en el disefio de los financiamientos publicos que
otorga.

Lareforma a financiamiento de la actividad politica presenta rela-
ciones mutuas con lareformadel Estado, que justifican la atencion prestada
al tema por esta Comision. Es habitual el argumento de que, mientras el
financiamiento privado de la politica continte siendo informal en Chile, €
equilibrio global entre las principales coaliciones paliticas exigiria la conti-
nuacion de ciertas précticas informales de financiamiento a través de las
instituciones publicas y las empresas del Estado, aun al costo de arriesgar
en alguna medida la imparcialidad, € profesionalismo y la eficiencia del
Estado. Parece imperativo restar validez a este argumento para lograr una
genuinareforma del Estado.

La Comision de Reforma del Estado del CEP estima que €l cliente-
lismo? y @ tréfico de influencias® constituyen atentados contra la probidad
en el Estado, contra la eficienciay la calidad de los servicios que € Estado
presta a la ciudadania, y contra la transparencia con que el Estado ha de
servir a sus ciudadanos, por lo que deben ser combatidos. También estima
gue esas préacticas contribuyen a bloquear la modernizacion de la gestion
publica, pues no es aceptable que una flexibilizacion del control externo
sobre los servicios del Estado sea utilizada para allegar recursos a ciertas
actividades politicas. Del mismo modo, la Comision estima que algunas
précticas informales de financiamiento privado de la actividad politica po-
drian imponer un lastre a desarrollo demacréatico del pais, implicarian una
filtracion tributaria significativa y pondrian en el peligro el prestigio de la
empresa privada.

Desde luego, laregulacién del financiamiento de la actividad politi-
ca es un tema independiente que, en si mismo, puede tener impacto en el
desarrollo democratico de Chile, pues influye en el grado de competencia
politica, en la eficiencia del sistema politico y en la capacidad del sistema
politico de garantizar minimos de igualdad politica.

1 Deseo agradecer €l apoyo, el ambiente académico y de interés en los asuntos publi-
cos que provey6 el Centro de Estudios Piblicos, sin el cual este trabajo no podria haber sido
realizado. Ademas deseo agradecer especia mente |os innumerables comentarios y discusiones
que Harald Beyer compartié conmigo, mientras redactaba | as diversas etapas de este informe.

2E| clientelismo es un comercio de votos a cambio de favores y empleos otorgados
por un grupo de poder que controla alguna parte del Estado.

3El tréfico de influencias incluye la corrupcion y la extorsion.
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El pais necesita la actividad politica'y se beneficia cuando €ella es
competitiva y cuando prestigia a las personas que la practican. El pais
también se beneficia cuando existen mecanismos transparentes de financia-
miento de la politica y cuando existen mecanismos que facilitan la apari-
cion de nuevas alternativas y corrientes de opinién. Por eso hemos conside-
rado indispensable someter 10os mecanismos regulatorios y tributarios que
Se propongan a una exigencia fundamental: que incentiven comportamien-
tos que prestigien la politica.

Este informe se realiza en una época en que, en Chiley otros paises,
se registra un interés creciente en regular en forma mas eficiente el finan-
ciamiento de la actividad politica. En Chile este tema es antiguo, pero la
fase actual de la discusion se inicié en e gobierno de Patricio Aylwin®.
Ademés, los diputados Sergio Elgueta y Andrés Aylwin propusieron un
proyecto de ley sobre € tema en enero de 1994 (Boletin N° 1146-07).
Respecto al financiamiento plblico de algunas actividades politicas®, la
oportunidad de la medida fue cuestionada desde 1992 por la oposicion. Se
argumenté que cuando existen grandes necesidades sociales pendientes,
como ocurre en Chile, no es aceptable destinar fondos publicos a financia-
miento de |os partidos politicos.

En agosto de 1995, se anunci6 que en base a informe de la Comi-
sién Nacional de Etica Publica, €l gobierno habia concluido el estudio de
un proyecto de ley que crearia subsidios estatales a la actividad politica, €l
que se enviaria a la brevedad al parlamento®. Por su parte, el senador
Roberto Mufioz Barra propuso un proyecto de ley en una direccion similar
en 1996°. El Presidente Eduardo Frei anunci6 en su mensaje de mayo de
1997 que enviaria una proyecto de ley en ese sentido a parlamento.

El 30 de mayo de 1998 el entonces ministro Villarza informé que
ante la falta de acuerdos tanto en la Concertacién como en la oposicion, el
gobierno de Eduardo Frei habia desechado la idea de impulsar e financia-

4Reportaje “Balances de partidos replantean tema de financiamiento”, El Mercurio,
29 de febrero 1992, p. A1, Santiago. En enero de 1992 el Congreso aprobd inesperadamente
una norma gue establecia un reembolso de los gastos de las campafias municipales, pero el
Tribunal Constitucional dictaminé que esa aprobacién no reuni6 los quérum constitucionales
exigidos.

5 El precandidato presidencial Manuel Felitl sefidl6 que el Estado debia proveer de
fondos a los partidos politicos para garantizar su independencia y evitar que los intereses de
los grupos o personas que les dan su apoyo econémico sean condicionantes de su accién
(editorial de El Mercurio, jueves 11 de febrero de 1993, Santiago).

6 Reportaje “ Gobierno estudia financiamiento mixto a los partidos politicos’, EI Mer-
curio, Domingo 20 de agosto de 1995, p. 1, Santiago.

7Lamocion del senador Roberto Mufioz Barra, del 18 de diciembre de 1996, estd en
el Boletin del Senado de la Republica de Chile N° 1962-07.
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miento publico de las campafias electorales. A cambio de €llo, propuso una
regulacion para limitar el gasto de cada campafia electoral y otra para
asegurar la transparencia del sistema de financiamiento de la actividad
politica®. Mas adelante ese proyecto perdio prioridad y no fue enviado a
Congreso. A pesar de €ello, los diputados Sres. Bustos, Huenchumilla, El-
gueta, Luksic, Martinez y Palmainsistieron con un proyecto de ley el 18 de
agosto de 1998 (Boletin N° 2220-06, incorporado también a Boletin
N° 2213-06).

A raiz de la campafia presidencial 1999-2000, revivi6 €l interés por
perfeccionar €l financiamiento de la actividad politica. Ello se manifesté en
declaraciones de los principales candidatos, donde destacan las siguientes
citas:

Nos comprometemos a impulsar que el financiamiento de las cam-

pafias sea més controlado y transparente (Ricardo Lagos)®;

Me comprometo a que en el futuro haya leyes que permitan mas
transparencia en |os gastos de camparia (Joaguin Lavin)2°,

Estas declaraciones sugieren que este informe puede hacer un aporte
a un nuevo acuerdo que podria emerger sobre el financiamiento de la
actividad politica.

Esta Comisién inicid sus reuniones en diciembre de 1997. El trabgjo
sobre financiamiento de la actividad politica se extendié hasta junio de
1999. Posteriormente hubo algunas actividades aisladas y finamente, en
marzo y abril de 2000, se completd el trabgjo pendiente'’. En la mayor
parte de las reuniones se analizaron trabajos encargados especialmente con
este objeto a destacados académicos nacionales y extranjeros, que permitie-
ron ala Comision fundamentar sus propuestas en forma solida.

Debemos enfatizar la importancia del aporte intelectual extranjero,
pues diversos paises han experimentado con casi todas las férmulas posi-
bles. Una conclusién extendida es que muchas regulaciones han logrado
poco en materia de transparenciay limitacion de la corrupcién y han facili-
tado la extorsién en ciertos casos. Se ha sostenido, por o mismo, que no

8 Se menciond también en esa oportunidad |a propuesta de poner limites maximos a
las donaciones de cada donante a una campafia electoral, y una modificacion de la ley electo-
ral parareducir laduracién de las campafias con el objeto de reducir su costo.

9 Programa de Gobierno: “Para Crecer con Igualdad”, seccién 10.

10 Transcripcion de declaracion en programa “La entrevista del Domingo”, Television
Nacional de Chile, Domingo 9 enero afio 2000, 21:30 horas.

1 posteriormente, € dia 10 de mayo de 2000, € ejecutivo envio otro proyecto de ley
sobre este tema ala Cadmara de Diputados (Boletin N° 2499-06).
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cabe esperar demasiado de las regulaciones a financiamiento (Mann,
2000). Sin embargo, a revisar la experiencia internacional, y compararla
con lasituaciéninicial de Chile, la Comisién concluyé que Chile puede dar
pasos significativos en muchos aspectos.

En algunas materias donde la experienciainternacional ha sido poco
fecunda, la Comision decidid arriesgarse y apoyar una propuesta que es
novedosa a nivel internacional. Este es e caso de la propuesta sobre como
obtener una mayor simetria de informacion entre votantes y donatarios
(candidatos y partidos) respecto al origen de los fondos privados, desarro-
[lada por el suscrito en base alos argumentos aportados por Levine (1997) ,
Johnston (1999), y Contardo (1999).

Ademés, en las materias donde Chile exhibe instituciones Unicas,
como es el caso de la tributacién de las donaciones, de la reserva de giro
para los partidos politicos de la actividad de postular sus miembros a car-
gos de eleccién popular, de la franja de television gratuitay del estrictisi-
mo limite al gasto en publicidad televisiva, fue necesario evaluarlas. Luego
se procedi6 a crear una propuesta compatible con las instituciones exis-
tentes.

Asi, podemos afirmar que las propuestas de este informe son parte
de una ‘segunda generacion’ de normas de financiamiento politico en €l
escenario internacional.

El objetivo de este informe es convencer. Por ello, en cada seccién
se exponen los principales puntos de vista que se enfrentan. Luego la
Comision manifiesta su evaluacion de los diferentes argumentos y emite
una propuesta concreta. La Comision privilegié el rigor académico en sus
razonamientos, a pesar de que ello significé una prolongacion del informe
y de suslabores. Por supuesto, una vez identificadas las posiciones con mas
sustento 16gico y empirico, queda espacio para la discrepancia razonable.
Como se indico en el prologo de este informe, las propuestas de la Comi-
sion deben entenderse en el dnimo de buscar un consenso dentro de este
espacio. En algunos temas uno 0 méas miembros de la Comision no estuvie-
ron de acuerdo con la propuesta adoptada, por lo cua se restaron del
acuerdo y expresaron una posicion minoritaria, que cuenta con €l respeto
de todala Comision.

Salvador Valdés Prieto
Coordinador Comision Reforma del Estado CEP
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PARTEI:
EL FINANCIAMIENTO PRIVADO DE LA ACTIVIDAD POLITICA

El financiamiento privado de la actividad politica puede ser expre-
sion de un sano desarrollo politico. En particular, € financiamiento privado
de la actividad politica puede promover los siguientes bienes sociales:

a) la participacion politica, a permitir que los simpatizantes que no
estén en condiciones de aportar tiempo a la actividad pdblica o que no
posean capacidades especializadas también puedan aportar a la promocién
de sus preferencias politicas y expresar laintensidad de estas preferencias;

b) la competencia politica, tanto a permitir que las candidaturas
nuevas puedan iniciar su participacion en la competencia con el apoyo de
unos pocos partidarios, como a permitir el surgimiento de partidos politi-
cos nuevos cuando ellos expresen mejor las preferencias de la ciudadania, y

¢) la eficiencia fiscal, porque a dejar que los ciudadanos financien
la promacion de sus preferencias se reducen las demandas sobre los fondos
publicosy se liberan recursos para otras funciones insustituibles.

Sin embargo, €l logro de esas metas depende de las circunstancias y
de que € financiamiento privado esté adecuadamente ordenado. El finan-
ciamiento privado también puede tener consecuencias negativas, referidas a
faltas a la transparencia y faltas a la probidad. Ellas alteran los principios
subyacentes en € sistema democratico, favorecen el desprestigio de éste
frente a una ciudadania desinformada y hacen sospechar de la probidad de
los actores politicos.

Por €ello, la Comisidn propone crear las condiciones y regulaciones
gue aseguren el predominio de los aspectos socialmente positivos del finan-
ciamiento privado delaactividad politica, puesasi |a sociedad accederd alos
bienes indicados sin incurrir en las consecuencias negativas mencionadas.

En & andlisis que sigue se consideran cuatro elementos para caracte-
rizar a cada donacion privada: quiénes son los beneficiarios de la donacion
(donatarios), quiénes son |a fuente de la donacion (donantes), cud esd tipo
de donacion en atencién a las caracteristicas de lo donado y cudl es €
procedimiento aplicado paratransferir |o donado.

L os donatarios son las candidaturas y partidos politicos formal mente
registrados. Los donantes privados se clasifican entre personas naturales y
juridicas, y también conviene dividir a estas Ultimas entre personas juridi-
cas cony sin fines de lucro, pues tienen un tratamiento tributario diferente.

Segun el tipo de donacién, conviene distinguir entre donaciones en
dinero o en bienesy servicios, y también entre donaciones de monto grande
0 pequeiio, definidos en base a algin umbral. De las combinaciones surgen
cuatro tipos de donaciones, que més adel ante se consideran por orden.
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Finalmente, segin la modalidad usada para transferir o donado,
conviene distinguir entre la transferencia directa entre donante y donatario,
latransferencia directa que es reportada por € donatario a un ente indepen-
diente de registro, y la transferencia que se hace por un intermediario
independiente cuyo origen se mantiene en reserva. Ello determina a su vez
niveles diferentes de publicidad: total, reserva, secreto y anonimato. El tipo
de informacién disponible incide en la factibilidad de la extorsion, corrup-
ciény represalias, précticas que conviene algjar de la actividad politica.

1. El valor del financiamiento privado

Para precisar el valor del financiamiento privado, conviene distin-
guir entre las cuotas de militantes y donaciones pequefias de simpati zantes,
por una parte, y los grandes aportes financieros, por otra.

L os aportes pequefios de personas naturales

Se encuentran en este caso las cuotas pagadas por los militantes de
los partidos y las subscripciones y donaciones a candidaturas originadas en
personas naturales, sobre todo en pequefia escala. Se estima que ese apoyo
financiero es deseable cuando demuestra la satisfaccion e interés de parte
de algunos grupos de ciudadanos en el éxito de los partidos y candidatos
donatarios. Esas donaciones serian expresién de participacion politica y
demostrarian la cercania entre la actividad politica y la ciudadania. La
existencia de un gran nimero de pequefias donaciones privadas puede,
también, ser manifestacion de que a menos ciertos grupos de ciudadanos
consideran que el servicio publico que reciben es de buena calidad, 1o que
seriauna sefia de eficienciay sanidad del mercado politico®.

Cuando los partidos no reciben aportes peguefios, es pertinente pre-
guntarse porqué. Dos hip6tesis son posibles. De una parte, puede ocurrir
gue los costos de administracion de esos aportes sean muy altos, de manera
que, finalmente, sean poco rentables. De otra parte, puede ocurrir que los
incentivos alienten a los partidos a obtener favores para sus simpatizantes®.
Este tema se discute en profundidad en la Parte 111.

1 Esto no significa que esos grupos representen a la mayoria del electorado, pues un
gran nimero de donaciones peguefias también pueden ser sefial de que el partido o candidato
ha logrado motivar intensamente a un grupo minoritario, de forma que sus miembros han
superado €l problemade free-rider asociado atoda accién publica (Bradley A. Smith, 1996).

2 En ¢ ‘clientelismo’, la direccion del flujo de recursos se invierte. Esta forma de
competir en politica consiste en ofrecer empleos, favores, ‘gauchadas’ y ayudas, financiados
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A diferencia de las anteriores, las donaciones privadas a la actividad
politica que alcanzan una gran magnitud, sea que se originen en personas
naturales (de alto patrimonio) o en personas juridicas, incluyendo empresas
comerciales y organizaciones sin fines de lucro, han sido objeto de contro-
versia en diversos paises.

Donaciones grandes de personas naturales

En el debate internacional se ha propuesto gravar y limitar las dona-
ciones grandes de personas naturales, por cuatro razones principal es:

a) los candidatos y partidos que reciben donaciones grandes ob-
tendrian ventgjas tan significativas en la competencia electoral, que los
donantes précticamente ‘comprarian’ € resultado. Esto transformaria a la
democracia en plutocracia, quebrantandose el principio de igualdad ciuda-
dana: en el extremo, solo las personas de gran fortuna podrian influir en
politica;

b) los candidatos y partidos deberian ser forzados a diversificar sus
fuentes de financiamiento privado para prevenir la corrupcion, aparente y
real;

¢) un limite o gravamen a las donaciones grandes incentivaria a los
partidos a buscar mas donaciones pequefias. Esto aumentaria la participa-
cién ciudadanay mejoraria la competencia politica;

d) los limites a las donaciones de cada donante permiten desincenti-
var € tréfico de influencias, incluyendo la corrupcion (el donante ofrece
dinero a cambio de favores o beneficios privados) y la extorsiéon (el candi-
dato o partido amenaza con dafiar a donante, o excluirlo de ciertos benefi-
Cios, en caso de no recibir € aporte exigido). Los limites también desincen-
tivan la apariencia de trafico de influencias.

La Comisién tomé nota del hecho de que, a pesar de los argumentos
anteriores, en muchos paises democréticos, incluyendo Alemaniay €l Rei-
no Unido, las donaciones grandes no estén sujetas a limite alguno, aunque
si a ciertas obligaciones de publicidad que se discuten més adelante. La
excepcion esta dada por las leyes restrictivas adoptadas por los Estados

por los contribuyentes, a los simpatizantes que obtengan votos para el partido o caudillo. En el
clientelismo, es el partido o candidatura quien ‘paga’ a votante con ayudas y favores. La
alternativa es que el partido o candidatura reciba pagos (donaciones) a cambio de un servicio
publico y de conduccién politica de buena calidad. En el clientelismo la competencia politica
no produce bienes publicos apreciados, sino que distribuye y disipa rentas extraidas de los
contribuyentes.
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Unidos, que imponen un techo muy bajo (2.500 dolares por persona natural
a afo; ver el conjunto de limites en Johnston, 1999) a monto que puede
donar cada persona (natural o juridica) a cada partido y candidatura, y por
Espafia, aunque su limite es mas holgado al acanzar a 67 mil délares (ver
Diaz-Santana, 1998).

Los estudios encargados por la Comision describen en detalle por
gué Alemania rechaza estos limites (Pulzer, 2000); por qué el Partido La-
borista de Gran Bretafia se ha negado a proponer limites a las donaciones
privadas, y por qué una importante corriente de opinion en los Estados
Unidos propone eliminar (Palda, 1999) o elevar significativamente (Johns-
ton, 1999) los limites en ese pais.

Alemania, Canaday € Reino Unido han rechazado los limites a las
donaciones individuales a estimar que violan la libertad de expresién de
los donantes. En efecto, los ciudadanos capaces de hacer donaciones gran-
des también tienen derecho a expresar su posicién politicay a demostrarla
donando recursos a los candidatos que prefieren. Para ilustrar esta linea,
conviene recordar que el Partido Conservador britanico rechazé los limites
argumentando que todo individuo es libre de gastar su riqueza como desee,
y que “no es aceptable que se permita a la gente donar a los hogares para
perros pero se limite sus donaciones a los partidos politicos’.

En el caso excepcional de los Estados Unidos, la Corte Suprema ha
aceptado restringir la libertad de expresion de los donantes grandes fijando
Iimites maximos a sus donaciones?, sobre la hipdtesis de que estas restric-
ciones efectivamente logran reducir la corrupcién o la apariencia de corrup-
cién —un bien esencia para la democracia— y de que esta restriccion
representa un dafio secundario. Sin embargo, esas hip6tesis han sido cues-
tionadas por la evidencia empirica. Investigaciones para el caso de los
Estados Unidos demuestran que € origen de las donaciones electorales no
tiene un efecto perceptible sobre la forma en que vota un parlamentario®.
Esa evidencia empirica muestra que el donante prefiere aportar alos candi-
datos que una vez en €l poder votan de la misma forma como hubiera
votado el donante.

La experiencia muestra que en muchos paises el mecenazgo de per-
sonas ricas ha sido una fuente importante de apoyo a los candidatos nue-
vos. Un gemplo sorprendente es el de Carlos Marx, quien fue sostenido

3 Ver Buckley vs. Vaeo, 424 U.S. 1, 44-45 (1976) y siete casos subsiguientes, en
Lilian Be-Vier (1997).

4 Bronarsy Lott (1997), pp. 317-350, logran demostrar esto analizando |as votaciones
de parlamentarios que habian anunciado que no intentarian la reeleccién. Por ende no requie-
ren del apoyo de donantes en el futuro y cuentan con mayor libertad de accion.



PROPOSICIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA 389

econdmicamente por muchos afios por Friedrich Engels, rico heredero de
una familia de comerciantes. La candidatura contra la guerra del Vietnam
de Eugene McCarthy en 1968 se inicid con una donacion semilla por
US$ 500.000 del banquero de Wall Street Jack Dreyfus y otros individuos
ricos®.

La investigacion académica ha demostrado que los limites maximos
a las donaciones benefician a los candidatos titulares en relacion con los
aspirantes, lo que reduce la competencia politica (Palda, 1999). Los candi-
datos titulares y las coaliciones titulares que buscan la reeleccién ya cuen-
tan con una base de datos de donantes antiguos; gozan de una organizacién
permanente financiada por el parlamento o el Estado para hacer pequefios
favores alos votantes de su distrito; han contado con tiempo para planificar
la solicitud de donaciones a los principales grupos de interés; y sus hom-
bres son conocidos, pues gozan de una larga historia de apariciones en los
medios de comunicacion masivos. En cambio, los candidatos aspirantes de
los partidos que no estén en € gobierno sélo pueden hacerse conocidos con
rapidez invirtiendo en publicidad. Ello, a su vez, puede requerir reunir
fondos en forma acelerada de un nimero pequefio de seguidores altamente
dedicados. Los limites a las donaciones individuales impiden aplicar esta
estrategia, por lo cual reducen la competencia politica.

Otro efecto de ciertos limites legales a las donaciones, cuando las
normas eximen del limite a los recursos propios del candidato y de sus
familiares, es favorecer la participacion en politica de personas muy ricas.
Esta asociacion es ineficiente porque impide la especializacion. Paraddjica
mente favorece a la plutocracia e impide la aparicién de candidatos que
més adel ante se independicen de su mecenas original .

También ha ocurrido que los paises que han intentado limitar las
donaciones individuales han enfrentado grandes dificultades —por los cos-
tos que la deteccion supondria— para hacer cumplir los limites. Entre las
numerosas formas eficaces de evasion, destaca la de subdividir las donacio-
nes en muchas de tamario inferior a la donacién maxima permitida. En el
caso de EE.UU. destacan las evasiones via soft money (donaciones no
sujetas a limites, realizadas a los partidos nacionales y distribuidos en
estados que no imponen limites legales) y los independent expenditures
(donaciones a terceros aparentemente no relacionados con el candidato,
pero que compran publicidad electora a favor del candidato) (Johnston,
1999). El problema de la evasion llevo a Partido Laborista britanico a no
favorecer los limites a las donaciones individuales en su presentacion ante

5 Bradley A. Smith (1996), pp. 1049-1091.
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el Comité Neill®. La evasion es alin més probable en casos de extorsion y
corrupcion, por lo que la existencia de limites maximos no contribuye alos
objetivos social es propuestos.

Considerando los antecedentes mencionados, la Comision rechaz6
los cuatro argumentos a favor de imponer limites a las donaciones grandes
por |as siguientes razones:

a) Respecto a que los candidatos y partidos que reciben donaciones
grandes obtendrian ventajas muy significativas en la competencia electoral,
la evidencia empirica muestra que eso es cierto solo respecto de los candi-
datos aspirantes y no de los titulares. Por €ello, las donaciones grandes
aumentan la competencia politica al favorecer €l ingreso de nuevos actores
al proceso.

b) Respecto a que los candidatos y partidos deberian ser forzados a
diversificar sus fuentes de financiamiento privado para prevenir la corrup-
cion, la evidencia indica que ya existen incentivos naturales a favor de la
diversificacion, pues los votantes tienden a desconfiar de un candidato o
partido que ha concentrado su financiamiento (la rentabilidad del aporte es,
en este caso, menor). Por su parte, los partidos con financiamiento menos
concentrado tienen incentivos para revelar esta condicion a electorado,
para asi atraer €l favor de los votantes, como ha ocurrido en Sueciay Gran
Bretaia.

¢) Respecto a que un limite o gravamen a las donaciones grandes
obligaria a los partidos a buscar mas donaciones pequefias y lograr més
participacién ciudadana, la respuesta es que las donaciones grandes cum-
plen un rol positivo en aumentar la competencia politicay que hay métodos
alternativos mas eficientes para estimular las donaciones pequefias (ver
Parte [11).

d) Respecto a que los limites a las donaciones de cada donante
permiten prevenir € tréfico de influencias, o la apariencia de trafico de
influencias, la respuesta es que hay otros métodos més eficientes para
desincentivarlo’. Ademés, |os Iimites —como ya se dijo— son vulnerables
alaevasion.

6 EI Committee on Standards in Public Life, conocido como Comité Neill desde que
lo preside Lord Neill of Bladen, funciona en Gran Bretafia desde hace varios afios. En octubre
de 1998 entregd su quinto informe, esta vez sobre el tema del Financiamiento de los Partidos
Politicos en Gran Bretafia (en adel ante citado como Informe Neill).

7 Tales como los requisitos de contabilizacion de las donaciones por parte de los
donatarios y donantes, que permiten una investigacion posterior de las acusaciones. También
Se proponen mecanismos que crean un margen de incertidumbre en los donatarios respecto a
la cantidad que verdaderamente don6 cada donante.
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Por ello, la Comisién recomienda que en Chile no se impongan
limites a las donaciones grandes de personas naturales, sean afavor de los
partidos o de las candidaturas.

R.1: Frente a la alternativa de establecer o no limitesy gravamenes
a las donaciones en dinero de las personas naturales a las candidaturas y
partidos politicos, la Comision se pronuncia por no imponer|os.

Donaciones grandes de personas juridicas

El debate al interior de la Comisién consideré un posible tratamien-
to diferente para las donaciones grandes originadas en personas juridicas,
por oposicion alas personas naturales.

Un argumento frecuente en favor de prohibir |as donaciones origina-
das en personas juridicas es que las personas naturales son las Unicas que
tienen derecho a voto, mientras que las personas juridicas estan privadas de
ciudadania. De ese hecho se ha deducido que no se debe permitir que las
personas juridicas influyan en politica a través de donaciones®.

El argumento en contrario cuestiona que |os canales de influenciaen
politica se limiten al voto. Es evidente que en medio de millones de votos
lainfluencia politica de un solo voto es minima. La agregacion de intereses
necesaria para lograr acuerdos requiere que las personas se asocien para
influir en politica. Por €llo, e amplio gercicio del derecho de asociacién
parainfluir en politica es esencia para que la competencia politica opere y
para que sea eficiente.

En este contexto, el derecho de las personas a asociarse para opinar
e influir en politicaincluye el derecho a utilizar las asociaciones existentes
parainfluir a favor de objetivos que cuenten con e consenso de los miem-
bros de esa asociacion. Asi, se argumenta que la donacion politica de las
empresas comerciales, y también de las personas juridicas sin fines de
lucro, deben permitirse porque asi 1o exige €l respeto del derecho de aso-
ciacion entre personas con derecho a opinion.

Si bien se reconoce que las empresas comerciaes tienen como fin
explicito e lucro, debe reconocerse también que sus miembros las utilizan
para cumplir otros roles cuando les parece apropiado, tales como organizar

8 También se ha inferido de lo anterior que las donaciones de personas juridicas sdlo
son expresion de intereses econdmicos estrechos y no de participacion politica. Pero el hecho
de que un donante tenga una motivacién econémica estrecha no justifica prohibir que haga
donaciones, pues ello conduciria a excesos tales como prohibir a los agricultores que piden
proteccion arancelaria, donar alos candidatos de sus regiones.
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eventos deportivos y campafias de servicio a la comunidad. Por gemplo,
cuando una empresa promueve entre sus empleados las donaciones a una
organizacion de beneficencia, aporta recursos tales como €l tiempo de su
personal. Parece dificil sostener que esta practica sea ilegitima, aunque no
promueve en forma directa el objeto social explicito de la empresa. Del
mismo modo, |os socios utilizan a sus empresas para promover sus opinio-
nes politicas.

Lo mismo se aplica a las organizaciones sin fines de lucro. El argu-
mento del derecho de asociacién sostiene que también es legitimo que
organi zaciones de objetivos amplios, como iglesias y medios de comunica-
cion, vayan mas ala de su objetivo explicito y formal y pasen a influir en
politica, incluso apoyando o rechazando candidaturas especificas. En suma,
el derecho de asociacion para participar en politica se gerceria también en
torno a las multiples personas juridicas ya existentes. Ello seria convenien-
te para maximizar la competencia politica, lo que permite, a su turno,
elevar la calidad de las paliticas publicas.

Un requisito para que € derecho de asociacion justifique las dona-
ciones de personas juridicas es que exista consenso de los socios 0 miem-
bros. Cuando los socios no tienen oportunidad de expresarse, pero la aso-
ciacion dona de todas formas, ocurren las ‘donaciones forzadas que se
discuten en la Parte IV de este informe, donde se proponen medidas con-
cretas para dificultarlas.

La précticainternaciona en materia de donaciones de personas juri-
dicas es variada. En los Estados Unidos existe una prohibicion absoluta a
las donaciones de todas las personas juridicas, incluyendo sindicatos y
empresas comerciales, a camparias federales. Se critica que en la préctica
algunas empresas remuneran mejor a sus empleados en el entendido de que
destinaran esos recursos a donaciones a las candidaturas y partidos favore-
cidos (Johnston, 1999). En Espafia se permiten esas donaciones hasta un
tope de diez millones de pesetas (67 mil ddlares), a menos que las donacio-
nes sean andnimas, en cuyo caso no existe tope, y se prohiben las donacio-
nes politicas de empresas que contraten, presten servicios o realicen obras
con el Estado (Diaz-Santana, 1998).

En Gran Bretafia no existen limites a las donaciones de la empresas
ala politica, pero ellas no se consideran gastos con fines de impuesto a la
rentay, a parecer, nunca se ha propuesto la posibilidad de exencién tribu-
taria para las donaciones politicas empresariales (Bogdanor, 1999). Tam-
bién se permiten las donaciones de los sindicatos, como veremos en la
Parte IV. En Alemania se permiten las donaciones de empresas sin limite



PROPOSICIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA 393

de cantidad, pero desde 1994 se eliminaron por completo las anteriores
(modestas®) ventajas tributarias (Pulzer, 2000).

Otros argumentos de orden préctico a favor de no limitar ni gravar
las donaciones politicas de personas juridicas son los siguientes:

a) La experiencia internacional y chilena muestra que una prohibi-
cion o0 un gravamen a las donaciones grandes de personas juridicas no es
técnicamente efectiva. Los incentivos para evadir los limites y gravdmenes
estimulan la formacién de vias paralelas de financiamiento ilegal, 1o que, a
su vez, favorece la extorsion y la corrupcién. En los Estados Unidos las
empresas han encontrado otras formas de donar que generan distorsiones
graves (Johnston, 1999; Palda, 1999). Es asi como desde 1980 se ha explo-
tado intensamente un resquicio llamado soft money, originado en tres he-
chos: 16 estados no han puesto limite a las donaciones de personas juridi-
cas; las dificultades de asignar el costo de importantes actividades
electorales entre campafias estaduales y federales; y la capacidad de los
partidos de transferir fondos de y hacia sus organizaciones estaduales. Si
bien la experiencia internacional también muestra que estas donaciones
pueden ser limitadas y gravadas, €llo ocurre a un alto costo socia por
inequidad e ineficiencia.

b) En Chile las donaciones de personas juridicas parecen repartirse
mas equitativamente en el espectro politico que las donaciones de personas
naturales de fortuna. Esto debe combinarse con la creencia de que las
donaciones de personas juridicas serian un componente significativo de las
donaciones privadas. En este escenario, un gravamen o limite estricto a las
donaciones politicas de personas juridicas podria reducir la competencia y
la equidad en las campafias parlamentarias, al aumentar la ventgja de los
candidatos apoyados por personas haturales de fortuna.

¢) En Chile, e Tribunal Constitucional ya interpreté en 1987 la
Constitucion, en el sentido de que no prohibe las donaciones de personas
juridicas, sean empresas comerciales o entidades sin fines de lucro (Men-
doza, 1999). En Chile existe una antigua y vigorosa préactica de donaciones
de personas juridicas ala politica que conviene tomar en cuenta.

En base a los argumentos expuestos, la Comisién acordd priorizar
unavisién de la politica donde € derecho de asociacion tiene un rol signifi-
cativo, y tomar en cuenta las consideraciones practicas mencionadas. Por
ello acordé:

9 Anteriormente a 1994 se permitia a las empresas declarar parte de sus donaciones
politicas como gasto. El tope para las donaciones que podian ser declaradas como gasto era de
60.000 marcos hasta 1994 (Pulzer, 1999).
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R.2. Ante la alternativa de permitir o no el financiamiento politico
en dinero provisto por personas juridicas, la Comision se pronuncia a favor
de permitirlo.

R.3. Ante la alternativa de establecer o no limites y gravamenes al
financiamiento politico en dinero provisto por personas juridicas, la Comi-
sién se pronuncia a favor de no establecerlos.

Estas recomendaciones se aplican solamente a las donaciones en
dinero. Las donaciones en hienes, servicios y patrocinios presentan consi-
deraciones de fiscalizacion y contabilizacion que obligan a modificar estas
recomendaciones, como se explica mas adel ante.

2. Tratamiento tributario del financiamiento privado

En materia tributaria conviene distinguir entre las donaciones de
personas naturales y las donaciones de personas juridicas. También convie-
ne distinguir entre las donaciones en dinero y las donaciones en hienes,
serviciosy patrocinios.

Lasituacion actua

En la actualidad, la legislacion chilena dispone fuertes gravamenes
al financiamiento privado, especialmente por la via de exigir tramites muy
engorrosos. De acuerdo con un estudio juridico encargado por la Comision
(Mendoza, 1999), los gravamenes son |os siguientes:

Personas naturales

Todas las donaciones de personas naturales, sean en especies, servi-
cios o dinero, que reciben las candidaturas parlamentarias y presidenciales
violan la Ley de Impuestos a las Herencias, Asignaciones y Donaciones
(N° 16.271) cuando no cumplen el tramite de insinuacion.

El trémite de insinuacién es sumamente engorroso, pues la insinua-
cién consiste en solicitar autorizacion a un juez para realizar la donacién,
quien a su vez solicita un informe y tasacion a Servicio de Impuestos
Internos. Una vez obtenido este informe, se debe recurrir nuevamente al
juez para que resuelva en definitiva. La exigencia de este tramite equivale a
un gravamen prohibitivo.

La tasa del impuesto a las donaciones entre personas que no son
parientes entre si es muy modesta, pues es sdlo 1,4% para montos inferio-
resa80 UTA (impuesto de $ 345 mil para una donacion de $ 24,7 millones
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en 1998). Por €ello, € gravamen esta radicado en e trdmite y no en €
impuesto.

Las donaciones a favor de un partido politico que superan 30 UTM
($ 770.000) estan sujetas también a trédmite de insinuacién. Aparentemen-
te, este gravamen ha sido suficiente para impedir tales donaciones a los
partidos politicos. Las donaciones inferiores a 30 UTM estén exentas del
trémite de insinuacién, siempre que €l donatario sea un partido politico
legalmente constituido y registrado. Las candidaturas politicas no gozan de
este beneficio.

Personas juridicas

Todas las donaciones de personas juridicas a las candidaturas parla-
mentarias y presidenciales violan la Ley de Herencias y Donaciones cuan-
do no redlizan e trémite de insinuacién. Por gjemplo, cuando una funda-
Cién o una sociedad anonima destina el tiempo de sus empleados a ayudar a
un candidato, sin cumplir con el trémite de insinuacion para tasar ese
tiempo, violaesaley.

Cuando una persona juridica que tributa en primera categoria (em-
presas con fines de lucro) realiza una donacion a una candidatura o partido
politico, sea en especies, servicios, dinero o patrocinios, debe contabilizarla
como retiro de utilidades a favor de los socios. Por €lo, la persona juridica
debe pagar un impuesto de retencién, de 35% en el caso de las sociedades
anonimas, o la tasa de impuesto aplicable a los retiros de utilidades a favor
de los socios en e caso de las demés sociedades que tributan en primera
categoria, que constituye un crédito contra el impuesto global complemen-
tario que debe pagar €l socio. Las empresas que no declaran sus donaciones
politicas como retiros de utilidades violan ademas la Ley del Impuesto ala
Renta.

Las magnitudes involucradas e interpretacion

Un estudio encargado por la Comision estima que en el agregado las
candidaturas parlamentarias gastaron una suma cercana a 80 millones de
délares para la elecciéon de 1997 (Valdés y Hinzpeter, 2000). Por su parte,
la suma de donaciones y cotizaciones de &filiados contabilizadas por los
partidos politicos en los balances de ese afio alcanzé a 1,3 millon de déla
res. La diferencia debe explicarse por donaciones directas a las candidatu-
ras, por donaciones a instituciones controladas por |os partidos y por dona
ciones no registradas. Sin embargo, la recaudaciéon del impuesto de
Herencias y Donaciones es modesta.
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La Comision considera que existe la posibilidad de interpretar estos
hechos en el sentido de que los gravamenes sobre |las donaciones privadas a
la actividad politica son tan atos que han inducido a una evasién generali-
zadade laLey de Herenciasy Donaciones.

La Comision toma nota también de la ausencia de programas cono-
cidos de fiscalizacion de parte del Servicio de Impuestos Internos a las
donaciones recibidas por candidaturas politicas y partidos politicos, tanto
en dinero como en bienes, servicios y patrocinios. Algunos miembros de la
Comision sostienen que la ausencia de fiscalizacion ha creado una exen-
cion tributaria oculta cuya tasa es de 15%. En efecto, cuando una empresa
afecta a primera categoria no declara sus donaciones, sino la disfraza como
gasto necesario para producir la renta, sabiendo que no seran fiscalizadas,
obtiene una reduccion del impuesto de primera categoria de 15% (la reduc-
cién es mayor cuando la tasa de impuesto marginal que paga el contribu-
yente final es mayor).

Se debe advertir que la ausencia de fiscalizacion por parte del Servi-
cio de Impuestos Internos podria revertirse en el futuro. Esta posibilidad
hace que los actual es métodos de financiamiento privado de la politica sean
muy vulnerables.

Principios para una propuesta respecto alas donaciones
de personas juridicas

La Comisién observd que ningln pais de los estudiados concede a
las donaciones politicas de las empresas un subsidio ni un tratamiento
tributario favorable, entendiendo como tal uno similar a concedido a las
donaciones a obras de beneficencia, a las actividades culturales y a la
investigacion cientifica. El tratamiento mas favorable que se observa a las
donaciones de empresas ocurre en Gran Bretafia y Alemania, donde es
neutral.

L os argumentos en contra de subsidiar u otorgar exenciones tributa-
rias a las donaciones de personas juridicas a la actividad politica son los
siguientes:

Primero: el que una actividad sea socialmente deseable no justifica
la intervencion del poder publico, salvo que exista una divergencia entre
los costos sociales y los costos privados de esa actividad —a menos que el
beneficio social supere a privado. En el caso de las donaciones de personas
juridicas a la actividad politica, los argumentos dados anteriormente en
contra de gravarlas no justifican los subsidios en su favor, pues ninguno de
ellos sostiene que el beneficio social de esas donaciones sea superior a
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beneficio privado. Por este motivo, un subsidio a las donaciones de perso-
nas juridicas produce dos efectos indeseados:

a) un desarrollo de la actividad subsidiada mas al& de lo que seria
socialmente éptimo, y

b) el gasto fiscal asociado debe financiarse aumentando los impues-
tos generales o reduciendo otros gastos publicos socia mente valiosos (por
gjemplo, reducir la ayuda estatal a los ciudadanos que sufren extrema po-
breza).

Segundo: otorgar ventajas tributarias a las donaciones de empresas
(definidas como aquellas personas juridicas que reducen sus tributos al
aceptarse sus donaciones como gasto), sin otorgar subsidios equivalentes a
las donaciones directas de todas |as personas haturales, especia mente aquel
92% que esta exento del impuesto personal a la renta 0 paga una tasa de
sblo 5% del ingreso por sobre el minimo gravado, es inequitativo porque
favorece la expresion politica de los socios de las empresas donantes por
sobre la expresion politica de los demés ciudadanos.

Como indico €l Tribunal Constitucional aleman en su fallo de 1958,
gue derogé el tratamiento tributario favorable a las donaciones de empresas
concedido por una ley de 1954, tales exenciones violan €l principio demo-
cratico a favorecer en forma especia a los grandes contribuyentes y a los
partidos que expresan sus ideas (Pulzer 2000, p. 16). Como indicd un juez
de ese mismo tribunal en otro fallo en 1983, los privilegios fiscales para las
personas juridicas conceden a los duefios y directores de éstas una doble
ventaja, pues distribuyen esas donaciones ademas de las propias (Pulzer,
2000, p. 22). Asi, la reforma de 1988 a la ley de partidos politicos de
Alemania elimind completamente los privilegios tributarios para las dona-
ciones de personas juridicas. Méas adelante se propone un subsidio a las
donaciones personales a los partidos, bajo estrictos requisitos de regulari-
dad.

Tercero: otorgar una ventgja tributaria a las donaciones a los parti-
dos politicos seria una discriminacion en contra de otros vehiculos de ex-
presion politica de la ciudadania, tales como fundaciones de investigacion
académica y cultural, porque estas Ultimas tienen la desventgja de no gjer-
cer el poder politico. Esto las hace menos atractivas como objeto de dona-
ciones que los partidos y candidaturas politicas, que si gjercen el poder.

R.4. La Comisién propone que € tratamiento tributario aplicado al
financiamiento politico provisto por personas juridicas sea neutral, por lo
cual rechaza posibles exenciones tributarias en su favor y posibles grava-
menes en su contra. Por neutralidad se entiende que la donacion no es
considerada ni gasto ni retiro para efectos tributarios.
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Ademés de |os beneficios indicados, esta politica tendria el de redu-
cir la clandestinidad que afectaria a financiamiento privado de la actividad
politica en Chile.

La Comision considerd la posibilidad de que un tratamiento neutral
fuera juzgado demasiado gravoso por los donantes, en comparacion con un
subsidio de 15% logrado por la via de declarar las donaciones politicas
ComMo gastos, y que por ese motivo continlien algunas précticas clandes-
tinas.

Sin embargo, se estimé que la presencia de la fiscalizacién propues-
tamas adelante suprime ese costo alternativo. Se piensa que ello, en combi-
nacién con las ventgjas de acogerse a una avenida legal con tratamiento
neutral paralas donaciones, llevara ala mayoria de los donantes a optar por
esta Ultima via. Por ello, debe entenderse que la propuesta de fortalecer la
fiscalizacion en independencia y medios materiales, que se hace més ade-
lante, es inseparable de la propuesta en relacion a tratamiento tributario a
las donaciones de personas juridicas.

Por otra parte, € impacto fiscal de esta propuesta puede estimarse a
partir del resultado del estudio de Vadésy Hinzpeter (2000), que estimo el
gasto de las campafias parlamentarias de 1997 en US$ 80 millones, y del
supuesto de que la mitad de esas donaciones fueron reportadas como gasto
por donantes con fines de lucro. De €ello se desprende que € término del
tratamiento de esas donaciones como gasto significaria una mayor recauda-
cién tributaria de US$ 6 millones por ciclo electora. Si ademas se conside-
ra la mitad de esa cifra para las donaciones a campafias presidenciales,
resulta un ahorro fiscal anual de US$ 2 millones.

Propuestas respecto alas donaciones en dinero

Como se indico, la Comision propone adoptar una posicion neutral
respecto a financiamiento privado de los partidos politicos. En este espiri-
tu, adopt6é recomendaciones especificas para las donaciones en dinero. Las
donaciones en bienes, servicios y patrocinios presentan consideraciones de
fiscalizacion y contabilizacién que justifican aplicar otras recomendacio-
nes, como se indica mas adelante. L as recomendaciones especificas son:

R.4.1. Se propone eximir del tramite de insinuacién, sin limite de
monto, a las donaciones en dinero realizadas a favor de las candidaturas
registradas.

R.4.2. Se propone eximir del trdmite de insinuacion, sin limite de
monto, a las donaciones en dinero realizadas a favor de los partidos politi-
cos registrados. Esto requiere modificar la ley para eliminar € actual
[imite de 30 UTM.
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R4.3. Se propone eximir de los impuestos y retenciones que se
aplican a los gastos que no son necesarios para producir la renta, a las
donaciones en dinero, a favor de candidaturas y partidos registrados, rea-
lizadas por sociedades afectas a primera categoria.

También se considerd la posibilidad de reducir a cero la tasa del
impuesto a las donaciones que afecta actualmente a las donaciones entre
personas que no son parientes entre si. En la actualidad esa tasa alcanza a
s0lo 1,4% para montos inferiores a 80 UTA ($ 24,7 millones en 1998) por
donante a afio. S se mantiene e volumen de donaciones privadas a las
camparias el ectorales registrado en 1997, este impuesto podria recaudar una
suma cercana a un millén de dolares por acto electoral.

La cuestion es sopesar €l aumento de donaciones y participacion
politica que produciria la eliminacion de este impuesto, contra los benefi-
cios de disponer de estos fondos para financiar parcialmente el esfuerzo de
fiscalizacion del financiamiento politico que se propone mas adelantel®. La
Comision estima que no vale la pena legislar para reducir la tasa del im-
puesto a las donaciones.

Propuestas respecto a donaciones de bienesy servicios,
incluyendo patrocinios

Debido a su naturaleza, las donaciones en bienes y servicios pueden
ser disfrazadas con cierta facilidad como parte de los gastos habituales de
una persona juridica, con o sin fines de lucro. Entre los bienes y servicios
de interés destacan la pintura mural, los afiches, la publicidad radial, los
préstamos de locales, las encuestas el ectorales, |as asesorias profesionales y
los servicios de empresarios artisticos.

Lo mismo ocurre respecto a los patrocinios que pueda otorgar una
entidad a una candidatura, que también significa el uso de recursos de
personal y otros, e, incluso, pueden presentar un riesgo de imagen para el
patrocinador. Si bien los patrocinios son publicos, su contabilizacién como
gasto y donacion presenta dificultades de control similares alas donaciones
de bienesy servicios, que son reservadas.

L as donaciones también pueden consistir en un sobreprecio pagado
0 en un descuento excesivo redlizado por el donante. Una empresa puede
donar instruyendo a su agencia de publicidad para cargar a su cuenta los
gastos publicitarios de la candidatura donataria, para luego pagar un sobre-
precio por los servicios publicitarios realmente recibidos. Una universidad

10|_a Comision no propone afectar |a recaudacion de este impuesto a un uso determi-
nado, sino sélo analiza la conveniencia de facilitar el financiamiento inicial del paquete de
medidas propuestas.
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o centro de estudios puede donar instruyendo a algunos profesores o inves-
tigadores para a trabajar media jornada en una candidatura determinada. En
general, es una donacion el sobreprecio pagado en los servicios adquiridos
a una organizacion intermediaria, a una candidaturay a un partido politico,
entendiendo por sobreprecio € exceso por sobre el precio habitual de ese
servicio en el mercado pertinente que los hombres de negocio prudentes
obtienen cuando actlian en sus propios negocios. Del mismo modo, es una
donacion larebaja excesiva en €l precio cobrado por |os servicios prestados
a una organizacion intermediaria, incluyendo garantias. También es una
donacion lafaltade diligenciaen € cobro de préstamos.

Si se dgja abierta la posibilidad de donar por estas vias sin registro
ni gravamen, la experiencia demuestra que esta via resulta superior a las
donaciones en dinero desde € punto de vista de muchos donantes y donata-
rios, porque:

a) Es preferible para los donantes que tributan en primera categoria.
Es, en efecto, més fécil ocultar una donacién y reportarla como gasto
cuando se realiza en bienes y servicios, pues permite reducir impuestos en
al menos 15% del monto donado. La ganancia es superior a 15% en el caso
de personas juridicas de propiedad diluida, cuando €l disfraz permite evitar
informar la donacién ala asamblea de socios.

b) En el caso de las donaciones ‘anénimas’, el donatario sabe quién
le dond y lo oculta a la ciudadania. Para lograr el anonimato, €l agente
extorsionador (donatario) o corruptor (donante) prefiere que la donacion
sea en bienes y servicios antes que en dinero, porque es més fécil e oculta-
miento. El procedimiento propuesto més adelante para impedir esta practi-
cay limitar la extorsion y la corrupcidn requiere para su éxito que la
donacion sea en dinero.

¢) Algunas de las regulaciones propuestas més adelante, tal como
unaexigencia a las candidaturas de publicar estados financieros, pueden ser
resistidas por algunos candidatos o partidos politicos que deseen ocultar a
los votantes € volumen agregado de las donaciones recibidas, incluso des-
pués de la eleccion. Esos donatarios prefieren reducir ese riesgo optando
por las donaciones en bienesy servicios.

Estos intereses privados, que estimulan al donante o a donatario a
preferir ladonacion en bienesy servicios, son contradictorios con €l interés
publico. Estos incentivos merecen preocupacion, debido a que es posible
financiar una buena parte de una campafia electoral con donaciones en
bienes, serviciosy patrocinios.

Estos antecedentes permiten concluir que la ausencia de un proceso
de tasacién riguroso de las donaciones en bienes, servicios y patrocinios
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puede vaciar de contenido a los registros contables que lleven las candida
turas. Por ejemplo, la obligacion de contabilizar las operaciones ha sido
evadida masivamente en los Estados Unidos por la via de privilegiar las
donaciones en bienes, servicios y patrocinios (Palda, 1999; Johnston,
1999).

Por elo, la Comisién propone un tratamiento legal més riguroso
paralas donaciones en bienes, serviciosy patrocinios, donde se mantiene la
actual estructura de gravamenes, impuestos y retenciones. La Comision
considera conveniente mantener la exigencia de que el servicio fiscalizador
(actualmente Impuestos Internos) deba valorar las donaciones realizadas en
bienes, servicios y patrocinios, en el espiritu de imponerles una traba para
incentivar a que las donaciones se realicen en dinero.

R.4.4. Se propone mantener las exigencias de tasacion previa para
las donaciones en bienes, servicios y patrocinios a candidaturas y partidos
politicos.

Existe la opcion mas radical de prohibir las donaciones en bienes,
servicios y patrocinios cuyo valor supere un determinado umbral. Sin em-
bargo, cuando una determinada donacién en bienes y servicios es tasada
por la autoridad competente, desaparecen |os tres incentivos privados con-
tradictorios con € interés publico que se menciond antes. Por eso, la exi-
gencia de tasacion previa es suficiente y la Comisién no consideré conve-
nienteir mésala

Desde luego, esta estrategia sdlo puede tener éxito si se modificala
actual ausencia de programas de fiscalizacion a las donaciones recibidas
por candidaturas politicas y partidos politicos, tanto en dinero como en
bienes, serviciosy patrocinios. Por ello, mas adelante se hace recomenda-
ciones para fortalecer lafiscalizacion.

Donaciones pequefias en bienes y servicios

Conviene analizar también el caso de las donaciones de pequefio
monto en bienes, servicios y patrocinios. ¢Son ellas resultado de intereses
privados, contradictorios con € interés piblico? Revisando los posibles
argumentos favorables, la Comision determind que:

a) Las donaciones pequefias en bienes y servicios son expresion de
participacion politica, por lo que no deberian ser gravadas. El gemplo
clasico es € trabgjo gratuito de un simpatizante, pero también incluye a
quien presta un local para reuniones y al intelectual que propone ideas
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gratuitamente. Es perjudicia para la participacion politica que esta dona-
cion quede sujeta a tramite de insinuacion (es decir la tasacién previa),
pues constituiria un gravamen intolerable.

b) El costo administrativo de fiscalizar y tasar las pequefias donacio-
nes en bienes y servicios puede ser muy grande y dar lugar a numerosas
arbitrariedades.

¢) Los donantes pequefios no tributan en Primera Categoria, excepto
en el caso de los profesionales de altos ingresos que han creado sociedades.
Luego, la ventgja de poder cargar una donacion en bienes y servicios a
gastos no existe para estos donantes cuando son personas naturales.

Sin embargo, las donaciones pequefias en bienes y servicios también
pueden ser producto de la extorsién. Un egjemplo clésico es el empleado de
una empresa publica que es obligado por sus superiores a trabajar para un
candidato en forma gratuita. Cuando la donacion exigida es en dinero, es
posible prevenir la extorsién con el procedimiento propuesto mas adelante,
pero ese método falla cuando la donacion exigida es en bienes o servicios.
Por eso, € extorsionador (donatario) prefiere que la donacion sea en bienes
Yy servicios antes que en dinero.

Se debe conciliar los beneficios y costos de las donaciones pequefias
en bienes y servicios. Una manera imperfecta de hacerlo consiste en eximir
del tramite de insinuacién (tasacion previa) a las donaciones en bienes y
servicios originadas en personas naturales, cuyo valor sea inferior a cierto
umbral. No se exime a las donaciones pequefias de las personas juridicas
para evitar que las sociedades cerradas eludan la tasacion de sus donacio-
nes de bienesy serviciosy las disfracen como gastos regulares para obtener
un crédito fiscal de 15%.

La magnitud de este umbral deberia equilibrar tres consideraciones:
Primero, conviene evitar gravar con trémites burocraticos a las donaciones
menores solo por el hecho de que se realizan en bienes y servicios, pues
muchas de ellas expresan una valiosa participacion politica. Segundo, con-
viene aplicar procedimientos especiales de fiscalizacion a las donaciones
en hienes, servicios y patrocinios de parte de personas juridicas para evitar
que por esta via se eludan los controles que se proponen. Tercero, la eva-
sion de controles tiende a aparecer més atractiva y puede ser més dafiina
para la equidad de la competencia politica cuando permite financiar una
porcién significativa de los gastos de campafia, por eemplo un 2% de los
gastos.

Un estudio encargado por la Comision determiné que en 1997 la
gran mayoria de las campafias parlamentarias que estuvieron a menos de
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15% de los votos de alcanzar un escafio, gastdé una suma superior a $ 50
millones en la campafia (Vadés y Hinzpeter, 2000). Un 2% de esa suma
equivalea40 UTM.

En base a estas consideraciones, la Comisién adopté la siguiente
recomendacion:

R.4.5. Se propone eximir del tramite de insinuacién a las donacio-
nes de bienes y servicios realizadas por personas naturales en favor del
conjunto de candidaturas y partidos registrados, cuando la donacion en
favor de un mismo donatario en un periodo de doce meses sea inferior a 40
UTM ($ 1 millén aproximadamente).

Por otro lado, la Comision considera que es exagerada la traba ad-
ministrativa impuesta en la actualidad por la Ley de Herencias y Donacio-
nes, en cuanto obliga a recurrir dos veces a Poder Judicial ademas de
requerir una tasacion del servicio fiscalizador. Considerando las demoras
del Poder Judicial —y los costos publicos asociados a su intervencion—,
parece conveniente eliminar esos pasos administrativos y limitar la traba a
latasacién que deba hacer €l servicio fiscalizador que corresponda.

R.4.6. Se propone simplificar e tramite de insinuacién para las
donaciones de bienes, servicios y patrocinios a las candidaturas y partidos
politicos, limitandolo a la tasacién de los bienes, servicios y patrocinios
por parte del servicio fiscalizador que corresponda.

Esta recomendacion se hace bajo la condicién de que se adopten las
gue se hacen més adelante en cuanto a fortalecer |a autonomiay la capaci-
dad fiscalizadora del Servicio Electoral.

Tratamiento tributario de las organizaciones intermediarias

L as organizaciones intermediarias de donaciones politicas son aque-
Ilas que transfieren donaciones de dinero, en forma legal, a los partidos y
candidatos que favorezcan los fines general es que promueva cada organi za-
cién. Ejemplos son la British Industrialist Union de Gran Bretafia (Bogda-
nor, 1998) y las Fordergesellschaften de Alemania (Pulzer, 2000). El objeto
de esta intermediacion es eludir normas, entre ellas las tributarias. En au-
sencia de normas al respecto, las proposiciones anteriores para acabar con
lainformalidad tributaria pueden ser eludidas usando organizaciones inter-
mediarias.

Por coherencia con la propuesta anterior (R4), las donaciones a
favor de las organizaciones intermediarias de donaciones politicas deberian
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tener un tratamiento tributario neutral, que sea menos conveniente que €l
tratamiento otorgado a personas juridicas sin fines de lucro con objetivos
culturales, educacionales, religiosos y filosoficos, cuyos donantes pueden
contabilizar 1as donaciones como gasto para efectos del impuesto alarenta.
Debido a esta diferencia tributaria, existe la necesidad de definir cudles son
las organizaciones intermediarias de donaciones politicas, para identificar-
lasy aplicarles el tratamiento tributario acordado. Por otro lado, si la orga-
nizacion intermediaria tiene fines de lucro, no deberia quedar exenta de sus
obligaciones tributarias.

La Comisién considerd la posibilidad de que la ley determine que
una entidad, chilena o extranjera, fuera definida como una ‘ organizacién
intermediaria de donaciones politicas' cuando cumpla dos requisitos simul-
téneos:

a) reciba donaciones anuales por mas de 60 UTM ($1,5 mill6n) de
personas naturalesy juridicas, y

b) realice donaciones de cualquier tipo y monto en favor de partidos,
candidaturas y otras organizaciones intermediarias de donaciones politicas.

Esta definicion parece adecuada, pues degja fuera del ambito de las
donaciones politicas a las que se hacen a favor de entidades con fines
culturales, educacionales, religiosos y filosoficos, aunque su actuacion ten-
ga algun tinte politico, mientras esas entidades no donen a partidos y candi-
daturas politicas, sea en forma directa o por medio de organizaciones inter-
mediarias de donaciones politicas.

Por otro lado, la propuesta acordada (R4) tampoco deberia gravar a
latasa de 35% y con el trémite de insinuacion a las donaciones que reciba
una organizacion intermediaria de otras personas juridicas, pues solo se
pretende que obtengan el tratamiento tributario que les corresponde. Para
ello, es necesario disefiar algin mecanismo de identificacion y certificacion
de estas entidades de parte del Servicio Electoral.

Sin embargo, con €l objeto de aliviar la carga fiscalizadora que esto
puede significar para €l Servicio Electoral, conviene considerar la posibili-
dad de gravar a una tasa moderada, quiza 10%, las donaciones intermedia-
das por estas organizaciones. Se espera que este impuesto impida una proli-
feracion de intermediarios, e incentive a los donantes a donar en forma
directa a las candidaturas y partidos. Ademés, conviene autorizar a los
servicios fiscalizadores para que introduzcan normas de control, tales como
una presuncion de que las entidades que tienen menos de tres afios de
existencia legal son organizaciones intermediarias de donaciones politicas
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cuando sus estatutos permitan realizar donaciones generales que incluyan
donaciones a partidos y candidaturas politicas. Conviene evitar también
gue alguna entidad que se haya mantenido ‘dormida’ entre campafias con el
objeto de perder €l calificativo de organizacion intermediaria, sea ‘ desper-
tada’ cada vez que ocurra una campafia electoral. Asi, conviene estudiar
normas legal es que enfrenten estos puntos.

R.4.7. @) Se propone definir que una persona natural o juridica,
chilena o extranjera, es una ‘organizacion intermediaria de donaciones
politicas’ cuando reciba donaciones anuales por un valor superior a 60
UTM de otras personas naturales y juridicas, y ademas realice donaciones
de cualquier tipo y monto en favor de partidos, candidaturas y otras orga-
nizaciones intermediarias de donaciones politicas. b) Se propone que las
donaciones a favor de organizaciones intermediarias de donaciones politi-
cas no puedan contabilizarse por e donante como gasto para efectos del
impuesto a la renta, y que al mismo tiempo sean tratadas como gasto
necesario para producir la renta. c) Se propone que los partidos, candida-
turas y organizaciones intermediarias que reciban donaciones en dinero,
bienes, servicios y patrocinios de parte de organizaciones intermediarias
de donaciones paliticas paguen un impuesto de 10% del monto recibido. d)
Se propone autorizar a los servicios fiscalizadores introducir normas de
control de las organizaciones intermediarias de donaciones politicas.

PARTE I1:
TRANSPARENCIA Y PROBIDAD DEL FINANCIAMIENTO PRIVADO

Esta Comisién estima indispensable avanzar hacia mayores grados
de transparencia y probidad en e financiamiento privado de la actividad
politica.

Latransparencia presenta al menos tres dimensiones, que son:

a) asegurar la existencia de registros contables susceptibles de ser
fiscalizados en caso de investigaciones de tréfico de influencias;

b) lograr la publicidad de los estados financieros agregados de cada
candidaturay partido, dentro de plazos prudentes;

¢) asegurar que los votantes no sepan menos que cada candidato
sobre el origen de los fondos que ha recibido en donacion.

En Chile, la situacion actual es que no hay registros contables sus-
ceptibles de ser fiscalizados, no se entregan estados financieros de las
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candidaturas!! y se da una asimetria de informacion extrema entre la ciuda-
dania (desinformada) y las partes informadas de las fuentes de fondos
privados —los donatarios (candidaturas y partidos) y |os donantes.

3. Registro del financiamiento privado

Esta seccidn se refiere ala primera dimensién de la transparencia'y
la probidad. La existencia de registros contables susceptibles de ser revisa-
dos en caso de investigaciones de tréfico de influencias es un aspecto
esencial delatransparenciay la probidad en el financiamiento de partidosy
candidaturas politicas. La deteccion de episodios de trafico de influencia da
lugar a sanciones civiles y penales, y también a pérdidas de imagen politi-
Ca, que a veces constituyen las sanciones més significativas. La amenaza de
tales investigaciones contribuye a disuadir aventuras.

Por otra parte, los estados financieros entregan informacion impor-
tante para los ciudadanos y votantes, porque su andlisis permite conocer €l
grado en que las condiciones financieras restringen la accion de partidos y
candidatos.

La confiabilidad de estos registros contables depende de aspectos
como las obligaciones de llevar contabilidad, las normas para confeccionar
esa contabilidad y la existencia de unainstitucionalidad para exigir e cum-
plimiento de esas normas. Esta seccion revisa estos aspectos.

En la seccion anterior se propuso eximir de gravamenes a las dona-
ciones recibidas por las candidaturas registradas. Sin embargo, en la actua-
lidad las candidaturas politicas no son personas juridicas en un sentido
legal. En esas circunstancias ellas no pueden recibir donaciones. Por ello la
Comisién estima que la siguiente recomendacion es una condicién necesa-
ria paralaaplicabilidad de las recomendaciones de |as secciones anteriores:

R.5. Se propone obligar a todos los candidatos que postulen a un
cargo de eleccion popular, al menos en € nivel parlamentario y presiden-
cial, a constituir su candidatura como persona juridica.

R5.1. S propone obligar a todas las candidaturas constituidas
como persona juridica a registrar ante el Servicio Electoral a las personas
naturales autorizadas a recibir fondos y realizar gastos en representacion
de la candidatura.

11 L os partidos politicos publican estados financieros anuales, pero, como se demues-
tramés adelante, esos estados financieros no son informativos.
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Adoptar estas recomendaciones es una condicién necesaria para €li-
minar los gravamenes a las donaciones privadas realizadas en dinero, que
han Ilevado a la clandestinidad a una parte del financiamiento privado de la
actividad politicaen Chile.

Uno de los estudios encargados por la Comision muestra como la
Ley Organica Constitucional de Partidos Politicos (N° 18.603) limita los
ingresos de un partido politico a sdlo cuatro clases, las que excluyen los
préstamos bancarios y las donaciones presentadas como préstamo (Mendo-
za, 1999). La Comision considera que estas prohibiciones son convenientes
y estimainteresante evaluar la posibilidad de extender esas prohibiciones a
las candidaturas.

Otro mecanismo de control interesante, aplicado en varios paises,
consiste en obligar a candidaturas y partidos a pagar todos sus gastos con
cargo a las cuentas corrientes bancarias que abran. Esto permite aplicar a
las candidaturas y partidos las normas de la Ley de Cheques, y obliga a
estas entidades a otorgar poder a personas naturales especificas, que asu-
men responsabilidades legal es significativas en caso de fraude.

Finalmente, también cabe la posibilidad de restringir por ley laiden-
tidad de quiénes pueden recibir poder de parte de una candidatura o partido
paragirar contra esas cuentas corrientes bancarias. Se ha sugerido restringir
esa funcion a chilenos con derecho a sufragio que no hayan sido condena-
dos a pena aflictiva en los dltimos 10 afios, y que estén en posesion del
titulo profesional de abogado, ingeniero comercial o contador auditor.

La Comisién considera interesante estudiar estas técnicas de control
con mayor profundidad.

Contabilidad de las operaciones de |as candidaturas

Las recomendaciones R5 y R5.1 permiten aplicar un segundo paso,
gue consiste en obligar a las candidaturas a llevar contabilidad para sus
operaciones y en especial obligarlas a registrar todos sus gastos. Esta nor-
ma tiene | os siguientes objetivos:

Primero: debido a la naturaleza de ‘doble entrada de la contabili-
dad, la inclusién de todos los gastos en la contabilidad exige al partido o
candidatura justificar todos sus ingresos. A medida que un candidato mane-
je una mayor proporcion de sus gastos e ingresos en forma ‘negra’ o extra
contable, sufrird un riesgo creciente de sanciones legales.

Segundo: permite verificar e cumplimiento de las normas tributarias
y de laLey de Herencias y Donaciones por parte de donantes y donatarios,



408 ESTUDIOS PUBLICOS

por la via de contrastar los registros contables de los donatarios con los
registros contables de los donantes. Eso prestigia a la ley, a los involucra-
dosy alas autoridades fiscalizadoras. Para ello, se requiere que los fiscali-
zadores tengan facultades para revisar la situacion tributaria de cualquier
donante, con €l objeto de verificar que sus ingresos sean compatibles con
las sumas donadas a su nombre.

Tercero: facilita la investigacion de las acusaciones de corrupcion,
extorsion y tréfico de influencias, pues la existencia de registros contables
genera datos de prueba paratales investigaciones.

Cuarto: permite aplicar regulaciones adicionales que aumenten la
competencia politicay la calidad de la informacion para los votantes, tales
como una exigencia alas candidaturas de publicar sus estados financieros.

R5.2. Se propone obligar a las candidaturas a llevar contabilidad
tal como hacen las personas juridicas sin fines de lucro, y en especial a
contabilizar la totalidad de sus gastos. Esto implica llevar contabilidad en
libros timbrados por el Servicio de Impuestos Internos, mantener un Rol
Unico Tributario (RUT) y atenerse a las normas comunes de contabilidad
tributaria.

Es necesario que exista un organismo con facultades para determi-
nar la forma correcta de contabilizar las distintas operaciones. Un gemplo
tomado de la practica comercial es que € Servicio de Impuestos Internos
no permite mostrar las utilidades como aumento de deudas. En ausencia de
estas facultades, la contabilizacién de cualquier operacion puede ser elegi-
da segun la conveniencia de la candidatura o partido, reduciendo € poder
informativo de la contabilidad. Por ello la Comision recomienda:

R5.3. Se propone autorizar al Servicio Electoral a definir la forma
de contabilizaciéon de los distintos tipos de operaciones que contabilicen
las candidaturas y los partidos politicos.

Organizaciones intermediarias

En muchos paises los candidatos y partidos han encontrado conve-
niente formar organizaciones intermediarias (fundaciones, institutos) para
recibir donaciones y a su vez adquirir publicidad, encuestas y otros servi-
Cios por cuenta propia, pero a favor del candidato. Estas organizaciones
han sido utilizadas alrededor del mundo para evadir la obligacion de conta-
bilizar todos los gastos de una candidatura, a aero de la proteccion otorga-
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da a la libertad de expresion de esas organizaciones intermediariast?. En
Chile, nada impide que los partidos politicos chilenos creen fundaciones y
corporaciones sin fines de lucro que operen como intermediarios para cap-
tar donaciones (Mendoza, 1999).

Lalegidacion internacional reciente ha buscado impedir este desen-
lace definiendo y regulando la actividad de las organizaciones intermedia-
rias. En €l caso chileno, lalegislacién vigente ya incluye algunas lineas de
defensa:

En primer lugar, las organizaciones intermediarias —o, en caso de
no tener personalidad juridica, las personas naturales que la integran—
violarian la Ley de Herencias y Donaciones en caso de no tasar con €l
Servicio de Impuestos Internos las donaciones recibidas y las donaciones
realizadas. Recordemos que esa tasacion es parte de los tramites de insinua
cion necesarios para donar en forma legal. Esto significa una traba a la
intermediacion por esta via, y un incentivo para usar €l cana de la dona
cién directa a la candidatura o partido, que esta exenta del tramite de
insinuacion y tasacién, una vez gque se adopte un dispositivo fiscalizador
efectivo.

Desde luego, esta traba no ha operado hasta ahora por la debilidad
de la fiscalizacién, discutida més adelante. Parece preferible terminar con
esa debilidad, obligando a los partidos y sus candidaturas a contabilizar las
donaciones de fundaciones y corporaciones sin fines de lucro, antes que
adoptar medidas més drésticas tales como exigir que esas organizaciones
intermediarias publigquen sus estados financieros.

En segundo lugar, un estudio juridico encargado por esta Comision
argumenta en forma convincente que ciertas clases de organizaciones inter-
mediarias serian inconstitucionales en Chile, pues violan lareserva de giro
establecida por la Constitucion en favor de los partidos politicos (Mendoza,
1999, p. 11-12). En efecto, e articulo 19 N° 15 de la Constitucién indica
que “las[...] organizaciones o grupos de personas que persigan o realicen
actividades propias de los partidos politicos sin gustarse a las normas
anteriores son ilicitos|...]”, y a su vez la Ley Organica Constitucional de
Partidos Paliticos define en su articulo 2 que las actividades propias de los
partidos politicos son “solo las conducentes a obtener para sus candidatos
el acceso congtituciona a los cargos publicos de eleccion popular [...]".
Conviene aclarar que esta reserva de giro esta lgjos de crear un monopolio,
pues existe libertad para crear nuevos partidos politicos. Del mismo modo,
laley que reserva el giro bancario a los bancos registrados en la Superin-
tendencia no ha creado un monopalio.

12 En los Estados Unidos, los gastos electorales financiados de esta forma se Ilaman
‘independent expenditures’ (Palda, 1999; Johnston, 1999).
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La inversion en publicidad y promocién politica que beneficia o
ataca a un candidato identificable constituye con seguridad un acto cuyo
objeto es ganar una eleccién para ese candidato, si 1o apoya, 0 para alguno
de los candidatos rivales, si lo ataca. Segun la ley orgénica citada, esta
inversion es legal s es redlizada por un individuo o un partido politico,
pero no lo es cuando la realizan grupos de personas 'y organizaciones dife-
rentes de partidos politicos.

Cabe destacar que esa norma no es contradictoria con el derecho de
libre expresién politica. En efecto, la misma ley Organica asegura a todas
las organizaciones y grupos de personas el derecho a expresar sus preferen-
cias donando recursos a los partidos y candidaturas, para que ellosy €ellas
realicen los gastos en publicidad y promaocion que deseen. También pueden
adquirir publicidad que favorezca o ataque aideas o propuestas especificas,
sin identificar a candidatos especificos.

En las secciones anteriores hemos propuesto que las candidaturas
politicas se registren como personas juridicas, y es natural que €llas si
puedan adquirir publicidad a favor de su propio candidato. Ello requiere de
una autorizacion explicita por ley, para evitar eventual es vacios en cuanto a
lainterpretacion de laley y su fiscalizacion'. La Comision propone que la
ley se haga explicitaen este punto.

Conviene también precisar cuando el derecho alalibertad de expre-
sién de un grupo cualquiera se extiende a derecho a promover o atacar
candidatos especificos. Es posible sostener que la contrapartida natural del
privilegio legal que tienen partidos y candidaturas para hacer publicidad de
ese tipo seria la obligacion de cumplir normas de transparencia, lo cual
incluye llevar contabilidad y publicitar los estados financieros, como se
propone mas adelante. Pero como es costoso y engorroso imponer esas
normas de transparencia a cualquier grupo, puede ser preferible limitar
levemente la libertad de esos grupos para expresarse en periodos electora-
les con gastos publicitarios directos (ademas de apoyando a su candidato),
para mantener el equilibrio indicado entre derechosy obligaciones.

También conviene considerar 1o ocurrido en los Estados Unidos,
donde esos grupos han sido utilizados para evadir las normas de transpa-
rencia exigidas alas candidaturas (Johnston, 1999).

Se debe reconocer que puede resultar dificil identificar alos miem-
bros de grupos de hecho formados con fines de evasién y ocultamiento de
informacion ala ciudadania. Para aumentar la efectividad de laley vigente
parece conveniente autorizar a los tribunales para que apliquen multas en

13 La actividad de la organizacion * Independientes por Zaldivar’ durante la campafia
primaria de la Concertacién en 1999 parece ser una actividad conducente a obtener para su
candidato el acceso ala Presidencia de la Republica
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contra del candidato o partido beneficiario de la publicidad que haga esos
grupos, cuando haya motivos para presumir coordinacién entre el grupo y
la candidatura o partido beneficiario. Estas multas existen en los Estados
Unidos y han superado la revision de la Corte Suprema, que defiende con
mucho celo la libertad de expresion en esta materia desde su dictamen en
Buckley v. Valeo (1976)1.

Ademés es conveniente encargar a Servicio Electoral la iniciativa
de actuar denunciando estos delitos a los tribunales. La Comision propone:

R.5.4. Se propone prohibir a las organizaciones y grupos de perso-
nas que no sean partidos y candidaturas politicas financiar directamente
publicidad y promocion cuyo objeto sea favorecer o perjudicar a uno o
mas candidatos identificados en la propia publicidad o promocion. Se pro-
pone autorizar a los tribunales a aplicar multas en contra del candidato o
partido beneficiario de la publicidad que hagan esos grupos, cuando exis-
tan motivos para presumir coordinacién entre € grupo y la candidatura o
partido beneficiario, hasta por €l total de los gastos objetados. Se propone
dotar al Servicio Electoral de iniciativa para denunciar estos hechos y
para regular su fiscalizacion y sancion.

Conviene insistir en que esta norma es menos restrictiva de lo que
puede parecer, pues permite a los ciudadanos individuales expresarse sin
traba, permite a las organizaciones y grupos donar a una candidatura y
permite a los grupos publicitar sus ideales en forma independiente sin
nombrar candidatos. A cambio de la modesta restriccién que resta, se cierra
una via de evasion de las normas de transparencia, capaz de convertirlas en
letra muerta. Entre los autores que han argumentado a favor de algunas
limitaciones alalibertad de expresion con el objeto de aumentar la transpa-
rencia, estan Bogdanor (1998) y Johnston (1999).

4, Fortalecimiento del servicio fiscalizador

Las recomendaciones anteriores pueden devenir facilmente en letra
muerta si no son fiscalizadas y se hacen cumplir por un servicio fiscaliza-
dor efectivo. Laimportancia practica de la fiscalizacion —es decir, de una
probabilidad significativa de detectar y perseguir las transgresiones— es
crucial, dado e volumen de donaciones privadas para la actividad politica
en Chile. El estudio que la Comisién encargara sobre € caso de Espafia

14 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976). Ver resumen en A. Corrado et al., editores
(1997).
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muestra como un disefio general interesante puede ser vaciado de significa
do préctico debido a una gjecucion poco cuidadosa del control y la fiscali-
zacion (Diaz-Santana, 1998).

Los objetivos de las normas de fiscalizacion y control son a menos
los siguientes:

a) Detectar y sancionar a las candidaturas que no contabilizan sus
operaciones de acuerdo alas normas dictadas por €l Servicio Electoral y las
demas leyes que les sean aplicables. En particular, se debe exigir la conta-
bilizacion completa de todos los gastos de las candidaturas y partidos. Por
gjemplo, cuando una candidatura organice un acto publico, debe incorporar
asu contabilidad el gasto en arriendo de local, arriendo de equipos, pago de
artistas y pago de publicidad. En caso de haber recibido algunos servicios
en calidad de donacién, por gemplo la actuacion de los artistas, debe tasar
la donacién y contabilizar tanto €l gasto como la donacion. Lafiscalizacién
debe centrarse en exigir la contabilizaciéon de todos los gastos, porque asi
se fuerza a la candidatura a documentar sus ingresos y se detectan fuentes
deingresosirregulares.

b) Dotar de respaldo a las trabas que se ha recomendado imponer a
las donaciones privadas realizadas en bienes, servicios y patrocinios, para
incentivar que las donaciones se realicen en dinero, por los motivos indica-
dos en la seccién anterior. También deben hacer cumplir la Ley del Im-
puesto a la Renta e impedir que los donantes que tributan en primera
categoria carguen su donacion a gastos, reduciendo impuestos en a menos
15% del monto donado.

¢) Dotar de respaldo a las trabas que ha dispuesto la ley alas dona-
ciones canalizadas por organizaciones intermediarias, las que podrian ser
utilizadas para evadir la obligacion de contabilizar todos los gastos en
registros susceptibles de ser fiscalizados en caso de investigaciones de
tréfico deinfluencias.

d) Fiscalizar la reserva de giro a favor de los partidos politicos
prevista en la Constitucion, en la Ley Orgénica Constituciona de Partidos
Politicosy en laLey de Herenciasy Donaciones.

Las normas de fiscalizacion y control no se cumplen cuando no
existe un érgano fiscalizador independiente de presiones que buscan suavi-
zar lafiscalizacion. La experiencia internacional muestra que los organis-
mos fiscalizadores del financiamiento de la actividad politica logran la
independencia con més seguridad cuando no dependen del Poder Ejecutivo
ni del Poder Legidativo, sino de una entidad independiente como € Servi-
cio Electoral. La experiencia chilena muestra que el Servicio de Impuestos
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Internos ha estado en una posicién de no haber sido capaz de hacer cumplir
la Ley de Herencias y Donaciones respecto a las donaciones redlizadas en
favor de laactividad politica.

En € caso de Chile, € Servicio Electoral es un organismo indepen-
diente creado por la Constitucién, cuyo director no puede ser removido por
el Presidente de la Republica. Por €llo, la Comisién estima conveniente
radicar en esta institucion la funcion fiscalizadora que se requiere para
hacer operativas las recomendaciones anteriores. Esta idea ha sido promo-
vida también por el actual director del Servicio Electoral.

La transferencia de responsabilidades fiscalizadoras ya existe en el
ordenamiento juridico del sistema financiero chileno. Por giemplo, la Su-
perintendencia de Bancos esta dotada de las facultades de la Superinten-
dencia de Valores y Seguros respecto de las empresas filiales de bancos
gue realizan actividades reguladas por la Ley de Valores. Por ello la Comi-
sién propone:

R.6. Se propone trasladar al Servicio Electoral todas las facultades
de fiscalizacion respecto a las candidaturas y partidos politicos que tiene
el Servicio de Impuestos Internos sobre las personas juridicas sin fines de
lucro, y también todas las facultades que tiene e Servicio de Impuestos
Internos respecto a las operaciones de donacién a favor de candidaturasy
partidos politicos que realice cualquier persona.

Desde luego, los servicios fiscalizadores deben tener la obligacion
de coordinarse para cumplir sus fines de la mejor forma. Por gemplo, es
conveniente verificar el cumplimiento de las normas contrastando 10s regis-
tros contables de los donatarios con |os registros contables de los donantes.
Sin embargo, la historia sugiere que no seria prudente forzar a la unidad
fiscalizadora del Servicio Electoral a esperar que €l Servicio de Impuestos
Internos colabore para que pueda iniciar la investigacion de los registros
contables de un donante. Por ello la recomendacion R.12 dota a Servicio
Electoral de la facultad de investigar por su cuenta |os registros contables
de los donantes.

La nueva unidad fiscalizadora del Servicio Electoral tomaria tam-
bién la responsabilidad de tasar las donaciones, prevista en la Ley de He-
rencias y Donaciones, para aquellas donaciones que no estén exentas del
trdmite de insinuacién. En vista de las recomendaciones anteriores de la
Comision, esta facultad se aplicaria a todas las donaciones en bienes, servi-
ciosy patrocinios (no dinero) recibidas por candidaturas y partidos, excep-
to las redlizadas por personas naturales cuyo valor total a favor de un
mismo donatario seainferior a40 UTM en doce meses.
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Acusaciones de parcialidad

En laexperienciainternacional es frecuente que el servicio fiscaliza-
dor falle en su labor no por falta de recursos, sino por falta de voluntad, que
a su vez es minada por las acusaciones de parcialidad politica contra los
fiscalizadores. Debemos destacar laimportancia de este requisito en el caso
chileno, donde es previsible que algunos candidatos y partidos intenten
eludir las normas de contabilidad y publicidad que aqui se proponen por la
via de recibir donaciones en €l extranjero, incluso las obtenidas por extor-
sion. La forma de detectar y penalizar esa forma de evasién consiste en
investigar y tasar en € terreno € gasto que esta realizando una candidatura
o0 partido, para luego exigir que esté financiado por la candidatura registra-
da en Chile. Sin embargo, ese método de deteccién exige que el servicio
fiscalizador tome la iniciativa y realice inspecciones selectivas en forma
proactiva. Aqui es donde los fiscalizadores quedan expuestos a la acusa
cion de parcialidad en la orientacion de esaiiniciativa.

La experienciainternacional muestra como defender a cuerpo fisca
lizador de las acusaciones de parcialidad. En el caso de |os Estados Unidos,
se cred un Consgjo de seis miembros para regir la Comision Federal Elec-
toral, donde las principales coaliciones en el Congreso nombran tres miem-
bros cada una (Johnston, 1999).

En base a estos antecedentes, la Comision propone legislar para
crear en el Servicio Electoral un ‘Consgjo Consultivo' de 6 miembros,
integrado por personalidades de todos | os sectores politicos, cuya responsa-
bilidad consista en autorizar, previa propuesta del director del Servicio
Electoral, € inicio de investigaciones de fiscalizacion proactiva por parte
del Servicio Electoral?>.

R.7. Se propone crear en el Servicio Electoral un ‘Consegjo Consul-
tivo' de 6 miembros, integrado por personalidades de todos los sectores
politicos, cuya responsabilidad consista en autorizar, previa propuesta del
director del Servicio Electoral, € inicio de investigaciones de fiscalizacién
por parte del Servicio Electoral.

Una vez detectada una infraccion, es necesario denunciarla a los
tribunales. Este paso ha presentado ciertas dificultades en Chile. Mendoza
(1999, p. 18) reportaque en el caso de infraccion alas normas de contabili-

15 La experiencia de los Estados Unidos sugiere que los miembros de este Consgjo
sean nominados por el Presidente y confirmados por el Senado, que la ley exija una distribu-
cién partidaria equitativa, incluyendo a un representante de los independientes, y que el
Consejo solo pueda tomar decisiones con e acuerdo de 4 de los 6 miembros (Johnston, 1999).
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dad, no existe accién publica, y casi todos los que pueden accionar sufririan
un conflicto de interés en cuanto a hacer la denuncia, debido a posibles
repercusiones o represalias. Un efecto lateral de la propuesta anterior, en
cuanto a crear un Consgjo Consultivo en e Servicio Electoral, es que €l
director de este Servicio también podria quedar expuesto a un conflicto de
interés en cuanto a hacer la denuncia. Para evitar laimpunidad que resulta-
ria, la Comisién considera que debe quedar claro en la ley que una vez
detectada una infraccion, el director del Servicio Electoral esta obligado a
presentar la denuncia a los tribunales y esta materia no seria de competen-
ciadel Consgo Consultivo.

Los costos de una fiscalizacion seria

La experiencia internacional muestra muchos casos en que las nor-
mas no se cumplen porque a drgano fiscalizador no se le ha dotado de los
recursos suficientes. De hecho, la negacién del financiamiento y de la
dotacion del persona requerido es una de las estrategias preferidas por
quienes desean impedir que unalegislacion se aplique en larealidad.

En € caso del financiamiento de la actividad politica, ése es un
riesgo sustancial. En efecto, alo largo de este informe se propone entregar
al Servicio Electoral un cimulo de funciones que hoy no tiene, que empie-
zan con la fiscalizacion de la Ley de la Rentay la Ley de Herencias y
Donaciones, y que contindan con la fiscalizaciéon de la contabilidad, la
administracién de un mecanismo indirecto de donaciones confidenciales, la
fiscalizacién de un subsidio bésico para publicidad en radio y prensa, €
control de otro subsidio a las cuotas de militantes activos y otras normas
adicionales. Ninguna de esas propuestas tiene viabilidad s se niega a
Servicio Electoral e financiamiento y la dotacion del personal requeridos
para desarrollar la respectiva funcion.

Por eso la Comision propone:

R.8. Se propone dotar a la unidad de fiscalizacion del Servicio
Electoral de una planta de inspectores y de los recursos adecuados a la
labor encomendada. Se propone contratar un estudio especializado para
determinar la planta y presupuesto exigidos por cada funcién encargada.

Una contabilidad confiable implica imponer normasy crear capaci-
dad de fiscalizacion independiente y con recursos. Sin embargo, cumplir
las normas contables también impone una carga a las entidades fiscaliza-
das, en este caso las candidaturas y los partidos politicos. Para cumplir con
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las normas, ellos tendran que contratar contadores y asumir los gastos
relacionados. Muchos de esos gastos deberan ser asumidos en periodos
caracterizados por la aguda escasez de fondos, como es € inicio de la
campaiay el periodo posterior alaeleccion. Por ello, no es posible descar-
tar la hipétesis de que estos gastos desalienten la competencia politica,
reduciendo el nimero de candidaturas que se atrevan a desafiar alos candi-
datos titulares. Para evitar ese efecto lateral negativo, y en conformidad ala
préctica internacional en esta materia (ver Informe Neill, R5), la Comision
propone crear un subsidio fiscal de la siguiente manera:

R.9. Conceder a las candidaturas y los partidos politicos un subsi-
dio fiscal para cubrir los costos administrativos causados por la obliga-
cién dellevar contabilidad.

Inicialmente el subsidio podria tener un monto méximo de 60 UTM
($ 1,5 millén) por campafia parlamentaria o por afio, respectivamente, y un
maximo de 300 UTM para cada una de las tres candidaturas presidenciales
gue obtengan més votos. Méas adelante, el monto deberia ser estudiado con
més detalle®S.

El costo de tal subsidio seria el siguiente: para los 8 partidos politi-
cos existentes, 480 UTM a afio; para las elecciones parlamentarias, donde
se presentan unos 400 candidatos cada 4 afios, e gasto suma 6.000 UTM a
ano; y para 3 campafias presidenciales cada 6 afios, el gasto equivale a 150
UTM al afio. El costo agregado alcanza entonces a 6.630 UTM al afio ($
166 millones a afio).

5. Publicidad de estados financier os de partidosy candidaturas

Latransparenciay la probidad del financiamiento privado presentan
al menos tres aspectos, que conviene recapitular:

a) la existencia de registros contables susceptibles de ser fiscaliza-
dos en caso de investigaciones de tréfico de influencias;

b) la publicidad de los estados financieros agregados de cada candi-
daturay partido;

c) revelar alos votantes el detalle de las fuentes de fondos de cada
candidaturay partido.

16 Para contribuir a financiar los gastos fiscales propuestos en esta seccion, se cuenta
con la recaudacion del impuesto de 1,4% a las donaciones en dinero, que aplica en la actuali-
dad la Ley de Herencias y Donaciones. Esto no constituye una recomendacion de afectar esta
recaudacion a este uso.
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Esta seccién se refiere a segundo aspecto. Desde 1988 los partidos
politicos chilenos estan obligados a confeccionar, auditar (externamente) y
publicar sus estados financieros. Como los estados financieros pueden ha-
cerse no informativos por la via de agrupar las cuentas de manera poco
convencional o confusa, la legislacion chilena ha entregado a Servicio
Electoral la definicion del plan de cuentas que deben utilizar los partidos
politicos para construir sus estados financieros. Comparando con la legisla-
cién de otros paises investigados, se puede afirmar que en esta materia la
legislacion chilena ha seguido principios internacional mente aceptados.

Sin embargo, los estados financieros publicados por los partidos
politicos chilenos entre 1988 y 1997 presentan serias debilidades. Las ci-
fras de gastos e ingresos que informan los partidos politicos son muy
modestas, en comparacion con las que cabe esperar en base a informacion
independiente respecto de la escala de las actividades que realizan los
partidos y las candidaturas. Por ejemplo, informes recientes de prensa dan
cuenta de que “la deuda actual del Partido Demdcrata Cristiano con el
sistema financiero asciende a 2 mil millones de pesos’, que espera cancelar
“mediante la venta del edificio de Alameda 1460”17, Sin embargo, €l balan-
ce del PDC a 31 de diciembre de 1997 solo reconoce deudas por 430
millones.

La Comisién considera que los procedimientos de fiscalizacién del
financiamiento de origen privado, propuestos en la seccidn anterior, ayuda-
ran a enfrentar este problema. La contabilizacion del financiamiento de
origen estatal, en particular e originado en e Poder Ejecutivo, presenta
complejidades que no se abordarén en este informe, pero seran analizados
por la Comisién en su informe sobre Reforma del Estado con vistas tam-
bién a enfrentar este problema.

La Comisién considera que la manera més efectiva de subsanar €l
problema descrito consiste en extender a las candidaturas exigencias simi-
lares a las existentes para los partidos politicos. Se trata de exigir a todas
las candidaturas, ganadoras o perdedoras, la publicacion de sus estados
financieros. Esta propuesta ha estado incluida en todas las proposiciones
recientes de reforma en Chile, partiendo por la mocién del senador Mufioz
Barra'®. La infraestructura de control y fiscalizacion de las candidaturas,
sugerida en la seccién anterior, hace posible la implementacion préctica de
esta propuesta.

17 La Segunda, jueves 15 dejulio de 1999, p. 12, Santiago, Chile.
18 |_a mocidn del senador Mufioz Barra, del 18 de diciembre de 1996, esta en el
Boletin del Senado N° 1962-07.
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Un aspecto especifico de lalegislacion vigente que conviene perfec-
cionar se refiere a asegurar un apoyo efectivo al Servicio Electoral de parte
de los auditores independientes contratados por los partidos y candidaturas.
Una técnica difundida en los mercados financieros para lograr ese apoyo
—a pesar de que la organizacion auditada es quien selecciona a auditor—
consiste en limitar la identidad de los auditores aceptados a quienes man-
tengan vigente su inscripcion en un registro mantenido por € Servicio
Electoral. Adicionalmente, se requiere facultar a Servicio Electoral para
gue dicte normas generales para expulsar y admitir auditores a este registro.

En suma, |as recomendaciones de la Comisién son:

R.10. Se propone obligar a las candidaturas a confeccionar, auditar
y publicar sus estados financieros antes de tres meses desde |la fecha de la
eleccion respectiva. Autorizar al Servicio Electoral a definir e plan de
cuentas comun al cual deberan cefiirse los estados financieros de las can-
didaturas de un mismo tipo, €l cual debera ser razonablemente informati-
vo. Limitar la identidad de los auditores aceptados a quienes mantengan
vigente su inscripcion en un registro en e Servicio Electoral. Facultar al
Servicio Electoral para dictar normas generales para expulsar y admitir
auditores en este registro.

Debilidad en la exigencia de publicidad

Un partido politico chileno enfrenté una objecion del Servicio Elec-
toral a sus estados financieros del afio 1995. Ese partido se nego a corregir
lo solicitado y apel6 ante €l Tribunal Calificador de Elecciones (cuatro de
sus miembros son jueces de la Corte Suprema). Este Tribunal ha dilatado
su dictamen, con el resultado de que este partido no ha publicado adn, en
abril del afio 2000, sus estados financieros correspondientes a 1995, 1996,
1997 y 1998. Este episodio demuestra que las ingtituciones vigentes han
fallado en garantizar la entrega oportuna a la opinion publica de la publici-
dad prometida por la Ley de Partidos Paliticos.

Este resultado no es sorprendente a la luz de la experiencia interna-
cional en materia de publicidad de estados financieros de partidos politicos,
pues se observan muy escasas sanciones. En los Estados Unidos los juicios
de este tipo toman tres o cuatro afios, como en el caso del reciente juicio
por ocultamiento de informacién financiera en la campafia presidencial de
1995.

En genera resulta dificil paralos tribunales sancionar a los partidos
politicos, pues sufren de un conocido conflicto de interés: los miembros de
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ladirectiva de los partidos politicos integran el Poder Ejecutivo y Legidlati-
VO, Yy esos poderes publicos determinan el ascenso de los jueces a la Corte
Supremal®.

El Informe Neill discute este temay propone que & Servicio Electo-
ral no esté a cargo de la persecucion judicia de los delitos y faltas imputa
bles a partidos y candidaturas, sino que se entregue esa funcion a un cuerpo
independiente, andlogo a Ministerio Publico en Chile. También propone
gue se permita litigar a personas privadas que se consideren afectadas por
la no publicacién de los estados financieros en forma oportuna. En Chile, la
Comision Nacional de Etica Publica adoptd una posicion similar, pues
propuso establecer accion publica para las denuncias, aungue también pro-
puso dar a Servicio Electoral el carécter de fiscal instructor de esos proce-
sos. En Alemanialalegislacion exige suspender €l pago de subsidios publi-
cos a los partidos con publicidad pendiente. Esta sancidn se aplicé sdlo una
vez en los afios 90 (Pulzer, 2000).

Otro aspecto que contribuye a la inefectividad de las sanciones es
gue €l partido o candidatura objetada no tiene incentivos para poner fin al
conflicto y lograr un acuerdo. El motivo es que la dilacidn no tiene costos
politicos, excepto por la acumulacién de més afios sin publicidad de los
estados financieros. En el caso del partido chileno con contabilidad objeta-
da, la falta de estados financieros no parece haber generado consecuencias
electorales para ese partido, pues € tema no se ha debatido en los medios
de comunicaci6n?°.

La experiencia internacional sugiere que una buena forma de en-
frentar estos problemas consiste en crear algun costo electoral y un costo de
imagen a los partidos y candidaturas exitosas que no hayan superado las
objeciones de los entes fiscalizadores a sus estados financieros.

a) En e caso de los partidos es posible seguir el ejemplo de Alema-
nia, reduciendo el tiempo en la franja de television para propaganda electo-
ral atodo partido politico que no haya publicado todos los estados financie-
ros que correspondan, incluyendo los propios y los de las candidaturas
parlamentarias y presidenciales patrocinadas por €l partido. El tiempo res-
tado se prorratearia entre los demés partidos, los cuales, asi, tendrian inte-
rés en la deteccion.

19 En Chile, solo € Tribuna Cadlificador de Elecciones puede sancionar a partido
politico afectado. Las sanciones incluyen multas en dinero —las cuaes deben ser modestas,
dada la modesta magnitud de los movimientos reportados— y la prohibicion a los responsa-
bles de ocupar cargos directivos en el partido, hasta por un méximo de 5 afios.

20 Este hecho podria ser explicado porque la informacion contable no ha sido intere-
sante para los medios de comunicacion debido, seguramente, a las bajas cifras de gastos
reportadas en |os estados financieros.
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b) El enfoque aleman también es aplicable a las candidaturas parla-
mentarias que hayan tenido éxito en elegir a su candidato, pues es posible
reducir la asignacion parlamentaria mensual del candidato electo, multa
gue se mantendria hasta que su candidatura publique los estados financie-
ros exigidos. Los ingresos de esas multas se usarian para aumentar la
asignacion de los demas parlamentarios.

Finalmente, es un hecho que las candidaturas no patrocinadas por
ninguin partido que fracasan en elegir a su candidato tienen menos influen-
ciarelativa. Por ello parece preferible conformarse con el encargo que hace
la ley vigente al Servicio Electoral en cuanto a perseguir las responsabili-
dad de |as personas involucradas.

En base a estos antecedentes, la Comision recomiendalo siguiente:

R.11. Se propone estudiar agregar a las sanciones existentes por no
publicar oportunamente los estados financieros exigidos por ley, las si-
guientes:

a) a todo partido politico que no haya publicado todos los estados
financieros que correspondan, incluyendo los propiosy los de las candida-
turas parlamentarias y presidenciales patrocinadas por el partido, reducir
en 10% el tiempo en la franja de televisién para propaganda electoral. El
tiempo restado se prorrateard entre los partidos rivales.

b) a todo candidato electo al Parlamento que no haya publicado
todos los estados financieros que correspondan, reducir la asignacion par-
lamentaria mensual del candidato electo en 10%. Esta multa se manten-
dria hasta que la candidatura publique |os estados financier os exigidos.

Debemos insistir en que €l objetivo de esta propuesta es crear un
costo de imagen y un costo electoral a incumplimiento de las normas de
transparencia.

6. Publicidad delas donacionesy privacidad

Las dos primeras dimensiones de la transparencia son el registro
contable confidencial, que permite al Servicio Electoral fiscalizar y a los
tribunales juzgar en casos de denuncias de tréfico de influencia, y la publi-
cidad de los estados financieros de cada candidatura y partido, que permite
alaopinion publicainformarse. Latercera dimension de la transparencia se
refiere alainformacién sobre las fuentes y montos de las donaciones priva
dasindividuales.
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Objetivos de latransparencia: Simetria de informacion

El primer objetivo de la regulacion de la informacion sobre las
fuentes y montos de las donaciones privadas individuales es lograr el obje-
tivo de ‘simetria de informacidon’ entre politicos y votantes: se trata de
publicitar a los ciudadanos todo lo que cada candidatura y partido sepa
sobre el origen de las donaciones que recibe.

Hay unaimportante diferencia entre las donaciones realizadas a par-
tidos y candidaturas politicas, y otras donaciones, por jemplo aguellas que
favorecen a organizaciones de beneficencia o centros de estudio: estos
ultimos no tienen autoridad ni poder de mando, mientras que los partidos y
candidatos si los tienen. Esta diferencia justifica imponer la exigencia de
simetria de informacion entre lo conocido por las candidaturas y lo revela
do ala opinién publica, mientras que las donaciones realizadas a organiza-
ciones de beneficencia o centros de estudio pueden permanecer reservadas.

Larevelacién publica de toda la informacion respecto a la identidad
de cada donante privado y del monto donado en cada caso es sélo una de
las posibles practicas de transparencia. Pero existen otras practicas igual-
mente transparentes, en el sentido de que también respetan el principio de
simetria de informacién, sin forzar una publicidad total. Se puede elegir
entre varios grados posibles de publicidad y conocimiento del donatario
respecto a quién le dond cuanto, segiin cud sea la modalidad que se usa
para transferir 1o donado. Consideremos las siguientes modalidades de
transferencia de donaciones:

a) Transferencia directa 'y secreta. En este caso la transferencia de
fondos ocurre directamente del donante a donatario. Esto es lo habitual en
Chile, Espafia, Gran Bretafiay muchos otros paises.

b) Transferencia directay publica. La transferencia ocurre como en
a), pero ademés el donante es obligado a reportar también a un ente inde-
pendiente, quien a su vez da inmediatamente a la publicidad todos los
detalles de cada donacién (monto e identidad del donante). Esta modalidad
se utiliza solo en los Estados Unidos, Canaday Australia.

¢) Transferencia indirecta confidencial. En este caso la transferencia
ocurre a través de un intermediario independiente, cuyo rol es recibir las
donaciones usando mecanismos de confidencialidad que protejan la priva-
cidad del donante frente a donatario y también al donatario frente a las
exigencias de sus donantes.

21 Estamodalidad exige, para mantener la simetria de informacion, que el intermedia-
rio sea independiente, pues solo asi el votante puede confiar en que oculte al donatario quién
le dond cuénto.
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d) Transferencia directay anénima. Aqui la transferencia de fondos
ocurre como en a), pero ademas el donatario se compromete a no revelar la
identidad del donante y su monto. Esta modalidad esta autorizada en
Esparia.

Lamodalidad a) impide que los votantes lleguen a conocer [o que el
donatario ya sabe respecto a quién dond cuanto. Como no respeta la sime-
tria de informacion, es contraria a la transparencia. Esta es la situacion
vigente en Chile actualmente??. La modalidad d) tampoco es transparente
y, por e contrario, maximiza la asimetria de informacién en perjuicio de
los votantes. Las actuaciones de Helmut Kohl reveladas recientemente co-
rresponden a la modalidad d), pues él ha garantizado €l anonimato a sus
donantes sin excluirse @ mismo del conocimiento de laidentidad y monto
de las donaciones.

En cambio, las modalidades b) y c) respetan la simetria de informa-
cioén, pues en cada caso revelan alos votantes todo |o que cada candidatura
o partido sabe sobre el origen de los fondos que recibe en donacién, y por
tanto ambas modalidades proveen igual grado de transparencia.

Desde luego, las modalidades b) y c) difieren en cuanto a la canti-
dad de informacién conocida por €l donatario y los votantes, y en conse-
cuencia difieren en cuanto a la creacién de un espacio de confidencialidad
0 secreto a favor del donante. Més adelante se analizan las consecuencias
para la autonomia de los representantes respecto a sus donantes, y para la
corrupcion y la extorsion.

R.12. La Comision propone acercarse al objetivo de una simetria de
informacion entre la opinion publica y los donatarios respecto a quiénes
financian a cada candidato y partido y con cuanto.

Objetivos de |la transparencia: Demacracia perfectamente informada

SegUn una corriente de opinién influyente en los Estados Unidos, la
publicidad de las fuentes del financiamiento privado es un medio —y €l
Unico medio admisible— para alcanzar un objetivo adicional: la opinion
publicay la ciudadania deberian saber todo respecto a quiénes financian a

22 En Chile, las actuaciones judiciales son publicas. Cualquier sujeto puede examinar
los expedientes de cualquier tramite de insinuacion. La insinuacion es, en consecuencia, una
forma imperfecta de publicidad. Debido a que el trdmite de insinuacién parece ser evadido en
muchos casos, y a las dificultades para acceder a los expedientes judiciales en la préctica, el
potencial publicitario de lainsinuacién no parece relevante.



PROPOSICIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA 423

cada partido y candidato para poder votar en forma informada. Segln esta
propuesta, a votante no le basta con saber lo que saben los paliticos, sino
gue es necesario que sepatodo lo que saben los donantes, aunque el dona-
tario no lo sepa. Una democracia perfectamente informada exige otra sime-
tria de informacion, entre el votantey € donante (no los donatarios).

La atractiva meta de una democracia perfectamente informada ha
llevado a un sector politico de los Estados Unidos a proponer una Unica
gran intervencién del Estado en el financiamiento de la actividad politica:
exigir y lograr que todo candidato y partido publicite instantdneamente la
fuente y monto de toda donacion que reciba. Esta propuesta postula que
con toda esa informacion en la mano, los votantes decidiran como proce-
sarla de la forma més eficiente posible —usando intermediarios en la ma-
yoria de los casos— y cOmo ejercer su voto en forma més informada. Esta
regla maximizaria el grado de informacion con que se gerce e voto. Esta
medida fue propuesta en los Estados Unidos en 1997 por € representante
John T. Doolittle, un republicano de California (ver Johnston, 1999) y
recientemente en Chile por José Pifiera?®. Luego fue adoptada por el candi-
dato republicano McCain.

Una posible justificacion de la democracia informada es la hip6tesis
de que para predecir como gercera el poder una autoridad electa seria
indispensable conocer quién financié su campafia. Esto significa presupo-
ner que los politicos acomodan los intereses de quienes han financiado su
campafia y por tanto carecen de autonomia. Luego, para poder votar en
forma informada el ciudadano requiere saber todo respecto a las fuentes de
fondos. La objecién a esto es que cuando e politico no sabe quién le dond
gueda libre de las presiones de los donantes y es posible predecir su com-
portamiento futuro solamente en base a su plataforma. En este caso, no es
esencial conocer quiénes son esos donantes y cuanto dond cada uno para
votar informadamente.

Otra posible justificacion de la democracia perfectamente informada
es la creencia de que ciertos votantes cambiarian su voto a favor del candi-
dato A si supieran que el sefior B —a quien odian o temen— apoya tam-
bién al candidato A, combinada con la teoria de que el votante tiene dere-
cho a saber eso para cambiar su voto en forma oportuna. Sin embargo, esta
Ultimateoriasignificaviolar el derecho del sefior B a secreto de su voto.

Aunque la informacién completa sobre quién financia a quién fuera
procesada y resumida gratuitamente (lo que es debatible), no bastaria para
resolver el problema de accién colectiva que existe cuando una empresa

23 Ver José Pifiera, Carta del Director N° 22, del 22 de abril de 1999, en
Www.economiaysociedad.com
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con tarifa regulada ha financiado alos principal es candidatos y los ciudada-
nos desean votar en contra de la compariia2*. Consideremos el caso de una
fabrica que emite contaminantes, cuyos productos son diferenciados res-
pecto a los de los competidores. Postular que una vez recibida la informa-
cion de donaciones, los ciudadanos insatisfechos serian capaces de levantar
una candidatura alternativa es analogo a postular que al recibir la informa-
cién de contaminacion los consumidores serian capaces de ponerse de
acuerdo para no comprar los productos de la fabrica contaminante?®. Pero
a ser diferenciados los productos, como es el caso habitual, cada cliente de
la fébrica debe comparar la pérdida privada de adquirir un sustituto imper-
fecto con la ganancia publica de castigar a la fabrica contaminante (que se
obtiene solo s los demés consumidores priorizan € castigo). En ambos
casos la mera informacién gratuita es incapaz de solucionar €l problema, y
se reguiere de intervenciones adicionales. De aqui que se haya afirmado
gue la propuesta de informacion total “solo ofrece a ciudadano un indice
que indica cuanta corrupcion (y extorsion) existe” 25,

Palda (1999) argumenta que conviene ser cauteloso respecto a las
ventgjas y defectos de una democracia perfectamente informada. Hace pre-
sente que con frecuencia los votantes han probado ser insensibles a los
temas seleccionados por los medios de comunicacion (que tienen el rol de
resumir la informacién sobre quién doné cuanto y quién). Ademas, hace
ver que no existe evidencia empirica de que las normas de publicidad total
reduzcan la corrupcion o la elusion del deber por parte de los politicos. Por
esto, sugiere que tal vez los ciudadanos no consideren que valga la pena
formar sus juicios respecto a un candidato en base a datos de dénde obtuvo
sus fondos de campaiia y prefieran usar otros datos, tales como su desem-
pefio previo.

El objetivo normativo de la democracia perfectamente informada es
una novedad de los afios 90, no compartida universamente?’. En la gran
mayoria de los paises europeos se admiten variados mecanismos para que
los donantes grandes oculten su identidad (Pulzer, 2000). Algunos autores
interpretan que el “modelo europeo de transparencia’ define a ésta como la
publicidad de los estados financieros, evitando la publicidad total de las
fuentes de fondos privados (Nassmacher, 1989, p. 251). L os paises escandi-

24 La produccion de bienes publicos puros —en este caso un candidato alternativo
gue no haya recibido donaciones de la compafiia regulada— esta sujeta al problema del free-
rider.

25 J. Rosenkranz (1998).

2 J. Rosenkranz (1998).

27 Estados Unidos solo inici6 esta tradicion en 1972, cuando la Federal Election
Campaign Act por primeravez exigio publicidad total en forma seria.
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navos, cuya tradicion democratica es g emplar, no obligan a los partidos y
candidatos a revelar la identidad de sus fuentes privadas de financiamien-
0%,

En base a estas consideraciones, |la Comisién propone:

R.13. La Comisién propone que una publicidad total respecto a
quiénes financian a cada candidato y partido y con cuanto no es esencial
para €l régimen democratico.

Una vez establecidos |os objetivos normativos aceptados por esta
Comisién, que se limitan a exigir simetria de informacion entre lo que
saben los candidatos y partidos y lo publicitado, pasamos a revisar las
criticas que se han hecho a la propuesta de publicidad total de quién dond
cuanto a quién.

Limitesalapublicidad: Derecho ala privacidad

La publicidad total de las fuentes de fondos privados plantea un
conflicto con la privacidad del donante respecto a la intensidad de sus
preferencias politicas. Una publicidad exagerada de las fuentes de fondos
privados entra facilmente en conflicto con otros bienes sociales, tales como
la privacidad y la libertad para hacer donaciones atruistas, a exponer a
donante a represalias. Como destaca e Informe Neill, todo ciudadano tiene
derecho a gastar su dinero como le plazca, y ese derecho es coartado
cuando se imponen a ciudadano obligaciones de reportar como gasta su
dinero, pues abre espacio a represalias y criticas cuando sus preferencias
son muy intensas. Desde luego, este derecho es especialmente valioso
cuando se trata de donaciones ala actividad politica.

Ademas, la publicidad total de las fuentes de fondos privados puede
significar un gravamen al atruismo de ciertos donantes, a exponerlos a
represaliasy castigar su modestia. Ocurre que ciertos donantes aportan para
un candidato sin exigir a cambio un resultado privado, sino resultados
publicos tales como promover la materializacion de los postulados genera

28 Ver Paltiel (1976), pp. 81-84; y Committee on Standards in Public Life, Informe
Neill (1998), Vol. |, p. 197 y péarrafo 451 en Val. |I. Sin embargo, |os partidos politicos suecos
rechazan las donaciones de empresas. Por giemplo, e Partido Moderado (centroderecha)
insiste en que ya no recibe donaciones de empresas. Parece que esa practica se considera
inconveniente porque resta independencia y credibilidad a los partidos. Si reciben donaciones
de personas, por ejemplo a través de eventos donde hablan los lideres politicos y se cobra una
adhesién alos asistentes, y de donaciones en bienesy servicios.
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les del partido donatario o dificultar que un partido o candidato considera-
do indeseable sea electo. Esta es la situacion ideal en cuanto a financia-
miento privado, por 1o que deberia promoverse. Sin embargo, cuando algu-
nos de esos donantes tienen aversion a la publicidad de su nombre, sea por
modestia, 0 porgque desean evitar cuestionamientos y represalias en caso de
gjercer funciones tales como ser miembro de directorios de organizaciones,
0 incluso para evitar ser molestado por solicitudes de donacién a otras
organizaciones, ocurre que la publicidad total de las fuentes de fondos
privados castiga el atruismo en las donaciones.

R.14. Se propone tomar en cuenta que e derecho a la privacidad
respecto a la intensidad de las preferencias politicas, y €l derecho a hacer
donaciones altruistas sin peligro de represalias u otras molestias, sufren
cuando se exige una publicidad total de las fuentes de las donaciones
privadas.

Limitesala publicidad: Derecho alahonrade los politicos

Hay casos en que la publicidad total de las fuentes de fondos priva-
dos dafia el derecho ala honra personal, tanto de politicos como de donan-
tes. En efecto, debe considerarse la hipétesis de que la publicidad total
aumente la frecuencia de acusaciones de tréfico de influencia no fundamen-
tadas en forma convincente. Por gemplo, a conocerse que la empresa tal
dond una fuerte suma a candidato cual, algunos periodistas y lideres de
opinién podrian acusar a donante de corrupcion o a donatario de extor-
sion. En este evento la publicidad total de las fuentes de fondos privados
expondria a donantes y donatarios a acusaciones irresponsables que dafien
su prestigio y reputacién personal.

Estas acusaciones 0 sugerencias, imposibles de desmentir, despresti-
gian la actividad politicay reducen € nimero de personas calificadas inte-
resadas en participar en politica, reduciendo la competencia politica.

Este dilema tiene similitudes con los que suele plantear €l derecho a
la informacion y la libertad de expresion. En teoria puede ser resuelto
imponiendo costos adecuados a los difamadores, en la forma de una res-
ponsabilidad judicial determinada expost. Una préctica legal de indemniza-
ciones adecuadas desal entaria la conducta oportunista.

Sin embargo, el dilema planteado por la publicidad de las fuentes de
fondos politicos es diferente cuando existe la opcién de ofrecer al politico y
a donante un mecanismo legitimo para que el donante mantenga su identi-
dad en reserva. Esta situacion es andloga ala de un individuo que decide no
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expresarse publicamente, en cuyo caso no existe peligro de difamacion.
Cuando € derecho a la honra personal de los politicos (y también de los
donantes) puede ser defendido con un mecanismo de donaciones indirectas
confidenciales que mantenga la simetria de informacion entre votantes y
politicos, la adopcién de la publicidad total genera un costo en términos del
derecho ala honra personal.

R.15. Se propone tomar en cuenta que el derecho a la honra perso-
nal de los donatarios (candidatos, partidos) y de los donantes sufre cuando
se elige una publicidad total de las fuentes de fondos privados.

Limites de la publicidad: No facilitar el tréfico de influencias

Segun la mayoria de los autores, el principal objetivo de la publici-
dad de las fuentes de fondos politicos es desincentivar €l tréfico de influen-
ciasy la apariencia de trafico de influencias®. Es decir, se busca dificultar
la corrupcién y la extorsion. La proxima seccién define estos conceptos y
su relacion con la publicidad de las fuentes de las donaciones privadas.
Dedicamos toda |a seccién siguiente a este tema.

7. Corrupcién, extorsion y publicidad

La extorsion es un intercambio involuntario donde una parte es for-
zada a hacer algo ante una amenaza de represalia de la otra. Un caso
importante ocurre cuando un donatario (partido o candidatura que usan la
fuerza de su autoridad) amenaza a un donante con alguin dafio o con exclu-
sién de beneficios en el futuro de no donar |o exigido para su camparia.
También hay extorsion cuando el donante fuerza a donatario a conceder o
prometer favores bajo amenaza de represadlias tales como financiar abun-
dantemente la campafia del candidato rival o realizar una camparia de pu-
blicidad negativa.

La corrupcion es un intercambio voluntario, que ocurre cuando un
funcionario publico usa su autoridad piblica para obtener un beneficio
privado, es decir para si mismo, su familia, su faccion politica o un grupo

2 Algunas citas reunidas por el Informe Neill expresan este sentimiento: “People
who spend large sums are seldom motivated by patriotism. Their contributions, in whatever
form, look like what they are: bribes’, o “He who pays the piper cals the tune” (Committee
on Standards in Public Life, Informe Neill, 4.3).
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que promueve un tema estrecho del que forma parte®. En estos casos €
donante concede un favor privado a donatario (candidato o partido) a
cambio de usar e poder publico en su favor. La corrupcién puede coincidir
con la extorsién cuando ademés existe amenaza de represalias®.

Los estudios comparativos encargados por la Comision dgjan en
claro que € tréfico de influencias no ocurre solamente respecto a donacio-
nes a partidos y candidatos que compiten en elecciones oficiales (Johnston,
1999). Existen a menos otras tres ocasiones para el tréfico de influencias,
que son:

a) la etapa de designacion de candidatos al interior de los partidos
politicos (sea a través de elecciones internas o designacion por los caudi-
llos);

b) la accién de autoridades ya electas, que pueden participar en
actos de extorsion, corrupcién y simple hurto de recursos fiscales, y

¢) la accién de altos directivos de los servicios publicos que tienen
un rol gerencia y ejecutivo, que también pueden participar en actos de
extorsion, corrupcidn 'y hurto de recursos fiscales afavor de sus partidos.

Por ello, las normas respecto a la publicidad de las fuentes de fon-
dos privados de candidatos y partidos politicos constituyen a lo mas una
parte de un esfuerzo méas amplio paralimitar €l tréfico de influencias.

Hay argumentos que indican que la publicidad total de las fuentes
de fondos privados da mas facilidades a trafico de influencias que una
transferencia indirecta con confidencialidad que mantenga simetria entre la
informacion conocida por € politico y la entregada a los votantes. Paraddji-
camente, la publicidad total de las fuentes de fondos privados puede ser
excesiva, pues facilitalaextorsion y la corrupcion.

En concreto, la publicidad total ha sido objeto de dos criticas:

Primero, lapublicidad total de las fuentes de fondos privados facili-
ta el monitoreo y verificacion de los pagos exigidos en casos de extorsion y
en intercambios corruptos, pues el donatario puede verificar que el donante

30 Andrew Roberts afirma que Mike Baker, millonario que promueve la prohibicion
de las cacerias, don6 un millén de libras al Partido de Anthony Blair y luego 1o amenazé con
“reorientar su publicidad desde el tema de las cacerias hacia la critica directa a gobierno en
caso de continuar la demora en la adopcion de politicas’. Ver Andrew Roberts (1999). En
este caso €l ‘grupo cercano’ son los idedlogos del International Fund for Animal Welfarey su
millén de simpatizantes (cifra propuesta por € propio IFAW). Agradecemos a Lucas Sierra
por estainformacion.

31 En cuanto a su voluntariedad, la corrupcion se parece al comercio, pero se diferen-
cia en que la ganancia de la corrupcion se origina en que extrae rentas de terceros, es decir de
quienes estan obligados a obedecer a la autoridad o de quienes han confiado una autoridad al
funcionario (Wagner, 1994).
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realmente entregd la suma acordada. Distinto es el caso en que el monto de
la donacidn se mantiene en secreto, es decir, cuando el donatario queda con
un margen de incertidumbre respecto al monto recibido, pues ello reduce el
tréfico deinfluencias.

En esta dimension, la publicidad total de las fuentes de fondos pri-
vados utiliza una légica opuesta a la del secreto del voto, que fue instaura
do para evitar que los poderosos pudieran amenazar a los débiles con
represalias en caso de no votar como se les ordenaba. El voto secreto acabo
con el comercio de votos, impidiendo al votante demostrar que cumplio
con su parte del acuerdo (Johnston, 1999)

Segundo, la publicidad total de |as fuentes de fondos privados facili-
ta las represalias. Existen a menos tres tipos de represalias de interés en
este contexto:

a) Represalias contra €l politico (candidato o partido), de parte de
sus propios partidarios, cuando se sienten traicionados. Consideremos un
caso donde la publicidad permite a los partidarios de un candidato de un
sector politico determinado saber que ha recibido donaciones de una em-
presa o sindicato vinculado —erréneamente— a sectores politicos rivales.
En ese caso, las sospechas de los partidarios respecto a las motivaciones
del candidato a aceptar esa donacion hace que este Ultimo sea sancionado,
apesar de que en realidad el donante simpatice genuinamente con €l candi-
dato®. Esta vez, es la ausencia de privacidad para € donatario lo que
perjudica en formainsospechada la competencia politica.

b) Represalias de tipo ‘socia’, en que un empleador, una comunidad
de clientes, un sindicato o la comunidad familiar de un determinado donan-
te exigen a éste no donar a cierto candidato. Por g emplo, cuando una
comunidad considera una ‘deslealtad’ el que un miembro done a ciertos
partidos y candidatos politicos, la publicidad de la identidad de los donan-
tes a cada partido expone a donante a represalias de parte de su comunidad
en caso de donar a esos partidos. La publicidad facilita este tipo de represa-
lias®.

Ademés, debido a este tipo de represdlias, se da la paradoja de que
el secreto respecto alaidentidad de los donantes que conforman las fuentes
de fondos privados de los partidos y candidatos puede permitir un flujo de

32 En Chile, estas confusiones de parte de los partidarios podrian ser més plausibles
respecto a los donantes que son empresas multinacionales, pero también pueden ocurrir otros
casos.

33 Por supuesto, se espera que estas represalias operen en menor grado respecto de las
donaciones de empresas multinacional es.
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donaciones mayor a candidatos moderados del “sector” rival, que una nor-
ma de publicidad total respecto a las fuentes de fondos privados. Asi,
sacrificar la privacidad del donante tiene costos para la competencia politi-
cay su moderacion.

¢) Amenaza de un candidato titular de dafiar a quienes donen a sus
rivales. La publicidad facilita el monitoreo de estas exigencias. Este tipo de
represalia es de especial valor para los candidatos titulares, que logran asi
evitar que sus rivales aspirantes obtengan el financiamiento inicial requeri-
do para darse a conocer. En las campafias parlamentarias de 1994 en
EE.UU., los PACs donaron un promedio de 1.139.222 délares a los senado-
res titulares contra 183.926 dolares a | os aspirantes a senador, y donaron un
promedio de 264.424 ddlares a los representantes titulares contra 31.619
ddlares a los aspirantes a representante®. Como todos los parlamentarios
son titulares, incluso los de oposicidn, existe una gran coalicion a favor de
exigir la publicidad total, pero esa preferencia es interesada, pues reduce la
competencia politicas®.

La Comisién Nacional de Etica Piblica, en su Informe Final, reco-
noce estos dilemas al proponer que se declaren y registren publicamente las
fuentes de financiamiento privado para las donaciones que sobrepasen cier-
to umbral de tamafio (publicidad total), y a mismo tiempo que “€l legida
dor tome precauciones para que los principios de publicidad (en las dona-
ciones) no puedan ejercerse causando dafio o amedrentamiento a los
donantes” 36,

Sin embargo, el mecanismo que propone para resolver este dilema
es tipificar como delito el que “un funcionario piblico que, afectando a un
determinado donante, configure probadamente una manifestacion de ani-
madversion o represaia de tipo politico”3”. Como es dificil comprobar
dafios que consistan en excluir a una persona del acceso a ciertas autorida-
desy del acceso a cierta informacion, las posibilidades préacticas de perse-
guir tal delito parecen escasas.

34 \Ver Common Cause (1996), citado por R. Dworkin (1996), pp. 19-24.

5 B. Levine (1997), pp. 1-25.

3 Esta Comision, formada por el Presidente E. Frei Ruiz-Tagle, fue creada por
Decreto N° 423 del Ministerio del Interior, publicado en el Diario Oficial de 18 de abril de
1994. Su Informe Final fue publicado en la Revista de Ciencia Politica, Vol. XVII1, N° 1-2 de
1996, pp. 199-248, del Ingtituto de Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile.

37 \Ver Recomendacion 35, letra (d), sobre Garantias paralos Aportantes.
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Limitesala publicidad: Efectos sobre la competencia politica

Se dan a menos dos conflictos entre € objetivo de maximizar la
competencia politica y la publicidad total de las fuentes de fondos priva
dos:

a) La publicidad total de las fuentes de las donaciones privadas
impone un gravamen indirecto a las donaciones grandes, o que puede
entrar en conflicto con la competencia politica. Y a argumentamos en favor
de la conveniencia de maximizar la competencia politica, permitiendo las
donaciones privadas y eximiéndolas de limites, impuestos y gravamenes.
Pero la imposicion de una obligacion de publicidad total de las fuentes de
donaciones privadas, en una sociedad donde se temen represalias por “des-
lealtad” a sector politico propio, constituye un gravamen indirecto, y de
magnitud, sobre las donaciones privadas. Las consecuencias dafiinas para
los nuevos partidos y candidatos, especialmente para aquellos con més
potencial de desplazar a los titulares y que dependen en mayor medida de
las donaciones grandes, configuran un dilema entre publicidad y competen-
ciapolitica

b) La publicidad total de las fuentes de fondos privados exige a los
donatarios (candidaturas y partidos) soportar altos costos administrativos.
Uno de los estudios encargados por la Comision muestra que la carga
administrativa impuesta por las exigencias de publicidad total es muy alta
en los Estados Unidos, Ilegando a unos 15 mil délares ($ 7,5 millones) para
€l caso de los representantes (Palda, 1999). Debido al carécter fijo de parte
de estos costos, esta cifra seria alln mas alta para las candidaturas de los
aspirantes que para la candidatura del titular, quien ademas cuenta con los
asignaciones parlamentarias para hacer frente a estos gastos. De esta forma,
la publicidad total reduciria la competencia politica, situacién que en gene-
ral impide a los ciudadanos lograr que los candidatos sirvan las preferen-
cias |o més estrechamente posible.

R.16. La Comision reconoce que la publicidad total de las fuentes
de donaciones privadas esta sujeta a criticas validas tales como facilitar €l
tréfico de influencias (extorsién y corrupcion), reducir la autonomia de los
politicos respecto a sus donantes, sacrificar €l derecho a la honra personal
de los poaliticos y donantes, sacrificar la privacidad de los donantes respec-
to a la intensidad de sus preferencias y reducir la competencia politica al
facilitar represalias contra quienes donen a candidatos con potencial de
desplazar alostitulares.
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La defensa de la publicidad total

Frente a estas criticas, la propuesta de publicidad total argumenta
gue las alternativas son alln peores, porque consagran una asimetria de
informacion donde el donatario (candidato o partido) sabe todo respecto del
donante, pero se deja a la opinion publica a oscuras. Frente a esta dilema,
habria que optar por el mal menor, que seriala publicidad total.

En efecto, los partidos y candidaturas politicas tienen autoridad y
poder de mando, por lo que las donaciones realizadas en su favor tienen el
potencial de ser corruptas o extorsionadoras. La asimetria de informacion
resultante hace que el ciudadano no pueda votar informadamente. Para
evitar este dafio, se estima justificado restringir parcialmente el derecho ala
privacidad y el derecho alahonradelos politicos.

Sin embargo, la investigacion académica reciente ha mostrado la
posibilidad de idear opciones que alcanzan la simetria de informacién entre
donatarios y votantes, sin recurrir a la publicidad total. Estas opciones
obligan al donante a mantener en secreto su donacion, ocultando su origen
y monto tanto al politico —que gana asi autonomia de sus donantes—
como alos votantes (Levine, 1997).

La Comisién considerd que esta innovacion es de la mayor impor-
tancia, pues la experiencia internaciona ha demostrado € fracaso de los
enfoques actualmente vigentes —publicidad total o asimetria de informa-
cién—, como se muestra a continuacion.

Laexperienciainternacional

La publicidad total para las donaciones grandes se ha legislado en
Alemania. Alemania exige publicitar la identidad del donante y el monto
donado cuando el monto donado anualmente a un mismo donatario (partido
o candidato) es superior a 20 mil marcos a afio (unos 5,8 millones de
pesos). La Comisién Neill recomend6 en 1998 adoptar este mismo criterio,
pues propone la exigencia de publicitar la identidad del donantey el monto
donado cuando el monto donado en el afio sea superior a5 mil libras a afio
(unos 4,3 millones de pesos).

Al utilizar umbrales, estos paises han elegido versiones moderadas
de la ruta seguida por los Estados Unidos y Canada. En EE. UU. solo se
exime del requisito de publicidad total a las donaciones individuales infe-
riores a 200 ddlares ($ 90 mil) y en Canada €l umbral parala publicidad es
de solo 100 ddlares canadienses ($ 35 mil).
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A pesar de sus esfuerzos de fiscalizacion, la experiencia de estos
paises ha sido lamentable, como ilustra €l reciente escandalo de Kohl, en el
cual parece involucrado también Mitterrand. La exigencia de publicidad
total de las fuentes de fondos (en este caso las grandes) ha sido evadida
facilmente en Europa por medio de cuentas secretas en € extranjero, por lo
cual los donatarios han accedido a informacion muy superior a la que ha
llegado a los votantes, manteniendo |a asimetria en la informacion que se
intentd impedir.

Los fracasos més dramaticos han ocurrido en el sur de Europa. En
Italia las investigaciones de los jueces sobre los vinculos entre la mafia 'y
los partidos politicos revelaron la existencia de redes de financiamiento que
violaron en forma sistematica las exigencias legales de publicidad total. En
Esparia el gobierno del PSOE perdi6 el poder en 1996 solo después de la
acumulacion de casos de corrupcion orientados al financiamiento de la
actividad politica por varios afios, que terminaron convenciendo a un seg-
mento de los votantes de que las leyes que exigen publicidad total de las
fuentes de fondos fueron violadas sisteméticamente (Diaz-Santana, 1998).
Esto no quiere decir que una democracia esté inerme frente al tréfico de
influencia, pues ambos paises lograron castigar alos grupos de poder invo-
lucrados, pero demuestran la enorme dificultad de llevar a la practica la
exigencia legal de publicidad total de las fuentes de fondos, en especid
para las donaciones grandes.

En efecto, la exigencia de publicidad total impone un enorme grava-
men a las donaciones grandes, pues su publicidad puede causar grave dafio
al donatario y a donante. La experiencia ha comprobado unay otravez que
los gravamenes grandes incentivan la evasion en mucho mayor medida que
los gravdmenes pequefios. La intensidad del gravamen que significa la
publicidad total favorece esquemas tales como dividir un aporte grande en
muchos aportes de tamafio inferior al umbral que gatillala publicidad.

Consideremos un gjemplo aplicado a Chile, donde las donaciones
superiores a $ 5 millones son forzadas a cumplir una exigencia de publici-
dad total. En Chile una campafia electoral de diputado tiene un costo medio
de $ 120 millones y la campafia senatorial promedio tiene un costo cercano
a $ 300 millones (Valdés y Hinzpeter, 2000). Una donacion de $ 30 millo-
nes, que por si solafinancia el 25% de una campafia de diputado y un 10%
de una campafia de senador, puede dividirse con facilidad en seis donacio-
nes inferiores al umbral, 1o cual es un nimero sencillo de manejar confi-
dencialmente3.

38 En caso de una investigacion tributaria al donante aparente, éste solo tiene que
justificar un mayor ingreso mensua de $ 420.000 a mes, suma que no presenta grandes
dificultades.
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Paraimpedir estaforma de evasién, |la recomendacién usual es apli-
car penas severas y asegurar una ata probabilidad de deteccidn y de casti-
go. Por gjemplo, e Informe Neill recomienda definir como un delito crimi-
nal (pena de céarcel) e intento de evadir los requisitos de transparencia
impuestos por la ley, y otorgar amplios poderes de investigacion a los
fiscalizadores del Servicio Electoral. Esta respuesta seria insuficiente en
Chile, pues como la sancién es grande, es previsible que no se aplique.

El Informe Neill también recomienda que la ley responsabilice al
donatario de informar el hombre de cada donante grande y el monto dona-
do. Para cumplir con €l espiritu de laley, € donatario tendria que asegurar-
se de que las distintas donaciones recibidas de personas aparentemente
independientes no provengan en realidad de una Unica persona. Sin embar-
go, cuando el donante no desea ser identificado —por g emplo, cuando
tiene preferencias muy intensas pero puede ser objeto de represalias—, el
donatario queda expuesto a un conflicto de interés para cumplir esta labor.
En efecto, s investiga para identificar el origen comun de ciertas donacio-
nes, se arriesga a perderlas. El escandalo de Kohl ilustra este conflicto de
interés en forma paradigmética.

Otra forma de evasion observada internacionalmente es €l encubri-
miento, mediante personas interpuestas, del verdadero donante. Consiste
este mecanismo en agregar los aportes grandes a través de una o mas
organizaciones intermediarias (fundaciones, clubes empresariales), que asu
vez realizan unos pocos aportes de gran tamafio sujetos a las reglas de
transparencia, pero declarando que el origen de los fondos es la organiza-
cién intermediaria. De esta forma, la identidad de 1os verdaderos donantes
gueda en reserva.

La experiencia de los Estados Unidos también confirma las enormes
dificultades de fiscalizacion que trae consigo la exigencia de publicidad
total. En la préctica, la exigencia de publicidad total ha sido evadida en
forma masiva con el expediente de canalizar las donaciones —sobre todo
las grandes— a entidades que promueven temas estrechos que estan a favor
del candidato que se desea apoyar. Esta organizacion se compromete a
destinar las donaciones para adquirir publicidad que favorezca, sutil o di-
rectamente, a candidato destinatario, o a adquirir publicidad perjudicial
para € rival. Esto es ventajoso para los donantes, pues las donaciones a
entidades independientes que promueven temas estrechos no estan sujetas a
laobligacion legal de publicidad total. Asi, las organizaciones que promue-
ven temas estrechos se han multiplicado, pues son vistas como un medio
legal para eludir un gravamen injusto —cual es la publicidad de la intensi-
dad de las preferencias de ciertos donantes, que los expone arepresalias. La
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demanda por software que permita coordinar estos flujos de dinero ha dado
origen a un mercado servido por firmas altamente especializadas.

Esta forma de evasion es particularmente preocupante pues su pre-
vencién exigiria obligar a las entidades que promueven temas estrechos a
publicitar la identidad de sus donantes y el monto recibido de cada uno.
Esas regulaciones restringirian y gravarian el derecho ala libre expresion
con las represalias asociadas a la publicidad total. Las normas constitucio-
nales que protegen la libertad de expresién han sido utilizadas en los Esta-
dos Unidos para bloquear los intentos de legislar formas draconianas de
fiscalizacién de la obligacién de dar publicidad total .

Una regulacion prudente exige adoptar aquellas medidas que, por
sus costos de administracion y por su consonancia con la préctica, posean
mayor garantia de eficacia. La eficacia ayuda a lograr legitimidad. Ello no
ocurre con la opcién de publicidad total, pues grava la expresion de la
intensidad de las preferencias politicas que se hacen por medio de las
donaciones grandes, con la obligacién de publicitarlas.

Ademas, las exigencias de control que imponen obligaciones de
reportar a los donatarios (candidaturas o partidos) elevan los costos admi-
nistrativos fijos en que deben incurrir las candidaturas y partidos, levantan-
do barreras artificiales a la competencia politica (Palda, 1999). En efecto,
un partido nuevo que requiere captar todas las donaciones de quienes se
sienten intensamente interpretados por él, para darse a conocer, se ve obli-
gado a adquirir un costoso software y pagar consultores especializados para
eludir las exigencias de publicidad total que gravan a donante. Cuando esa
inversion esta fuera del alcance de partidos nuevos, las normas de publici-
dad total tienen e efecto paraddjico de reducir la competencia politica.

R.17. La Comision reconoce que la experiencia internacional de-
muestra que una exigencia de publicidad total es dificil de fiscalizar, pues
ella grava con fuerza a los donantes que se sienten intensamente interpre-
tados por un candidato o partido, creando fuertes incentivos para que €
donatario colabore en la evasion de esa norma.

En e caso de las donaciones privadas que son menores que cierto
umbral, la experiencia internacional ya recoge varios gjemplos de paises
gue han rechazado la publicidad total de las fuentes de fondos. Los objeti-
vos han sido:

a) respetar la privacidad del donante pequefio;

b) respetar e derecho del donante pequefio, especialmente del em-
pleado publico, a hacer donaciones sin peligro de represalias de parte del
empleador, y
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¢) reducir el costo administrativo de registrar y publicitar las dona-
ciones. Se evitaasi reducir la competencia politica.

Este camino ha sido liderado por Alemania, que no exige publicitar
laidentidad del donantey el monto donado cuando €l monto donado anual-
mente a un mismo donatario (partido o candidato) es inferior a 20 mil
marcos al afio (unos 5,8 millones de pesos). La Comision Neill también
recomendd adoptar este criterio, usando un umbral de 5 mil libras a afio
(unos 4,3 millones de pesos) para los partidos nacionales y de mil libras a
afo (unos 850 mil pesos) para las donaciones a las organizaciones distrita-
les de cada partido.

Sin embargo, las medidas tomadas hasta ahora por Alemania no
bastan paraimpedir la extorsion y represalias contra el donante por parte de
empleadores vinculados al donatario (partido o candidato). Esta debilidad
resulta especialmente grave en el caso de los funcionarios publicos, pues
sus jefes superiores son miembros de partidos politicos (Pulzer, 2000). Sin
embargo, e problema también puede ocurrir en el caso de empresarios
privados con muchos empleados que se presentan como candidatos a car-
gos de eleccion popular.

En efecto, cuando la donacidn es meramente reservada se produce
una asimetria de informacién entre los comprometidos en la donacion y el
publico: con esta norma es posible para un partido en el gobierno extorsio-
nar a los empleados publicos exigiéndoles la donacién de una parte de su
sueldo, pues € partido de gobierno puede verificar que recibe la donacion,
mientras que los periodistas no tienen acceso a la informacion necesaria
para detectar lapresiony larepresalia

Estas preocupaciones no son gjenas a Chile. En 1999 se informé que
“funcionarios de la administracion publica’ suscribieron un documento
donde autorizan € descuento de cinco dias de sueldo para contribuir al
financiamiento de una camparia®. Es sabido que muchos empleados pibli-
cos chilenos (casi 40 mil) tienen un contrato laboral ‘a contrata’, es decir
sus contratos expiran cada 31 de diciembre y su jefe puede renovarlos a
discrecion®. Asi, la solicitud de aportar parte del sueldo podria ser entendi-
da por algunos como una extorsion, en el sentido de que quien no autoriza
el descuento podria perder un ascenso 0 € puesto. Otros rechazan esta
interpretacion, sosteniendo que nadie controla que los empleados publicos
a contrata donen las sumas esperadas, y que ello seria contrario a espiritu
democrético de las autoridades.

39 E| Mercurio, 28 de agosto 1999, p. C2.
40 Ademés, los tres mil funcionarios mejor pagados del estado chileno son de ‘exclu-
siva confianza, y por tanto pueden ser despedidos sin explicacion ni indemnizacion.



PROPOSICIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA 437

Pareciera, a primera vista, que es més dificil que estos abusos ocu-
rran con la alternativa de publicidad total (como en EE. UU. y Canada),
pues un periodista podria comparar la lista de donantes a un partido con la
lista de empleados publicos. Sin embargo, es improbable que un periodista
dedique esfuerzo a vigilar las donaciones pequefias, pues resultaria muy
costoso comprobar una sospecha de extorsion.

En principio, una forma de evitar esta extorsion consiste en hacer
gue el monto de las donaciones peguefias sea secreto y no meramente
reservado, en el sentido de que e partido o empleador no pueda verificar el
monto de la donacién recibida de un determinado donante (Johnston,
1999). Este concepto replica la idea del voto secreto, que también protege
al ciudadano delas represalias de un empleador y de un partido.

8. Donacién indirecta y confidencial

Esta seccion analiza un mecanismo aternativo para lograr simetria
de informacién entre politicos y votantes, que consiste en que el Estado
provea un mecanismo independiente para realizar donaciones que manten-
gaen secreto laidentidad de cada donante y del monto que dona.

Objetivos de un sistema de donaciones indirectas y confidenciales

El primer objetivo de este esquema es lograr la ‘ simetria de infor-
macién’ entre politicos y votantes: se intenta lograr que los ciudadanos
conozcan todo lo que cada candidatura y partido sepa sobre el origen de las
donaciones que recibe. Se trata de lograr esta simetria en dos niveles:
confidencial y publicitado. Para que el nivel confidencial sea creible, la
transferencia indirecta confidencial debe ocurrir a través de un intermedia-
rio independiente, por egemplo el Servicio Electoral.

Vale la pena discutir con més detalle la situacion en que donante y
donatario participan en relaciones a largo plazo —como suele ocurrir en el
sistema politico. En este caso una transferencia indirecta no corta por com-
pleto la comunicacién entre donantes y donatarios, y por ello no es comple-
tamente confidencial. Por ejemplo, cuando es habitual que un politico favo-
rezca a cierto grupo de interés en sus intervenciones legislativas, y que
reciba también habitualmente amplias donaciones, es razonable que asigne
una probabilidad relativamente alta al evento de que ese grupo de interés es
lafuente principal de sus donaciones.
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Pero la publicidad no es nula tampoco en este caso, porque la rela
cion repetida entre donante y donatario también es observada en parte por
la opinién publica. La prensay otros observadores pueden deducir que las
donaciones probablemente vienen de ese mismo grupo de interés, recupe-
rando en cierto grado la simetria de informacion entre el donatario y la
opinion publica. Desde luego, la simetria puede ser incompleta, pero tam-
bién lo es en & esguema de publicidad total, pues en ese esquema los
donantes también pueden donar en formas indirectas reveladas a donatario
pero no alaopinion pablica.

El segundo objetivo de este esgquema es proteger la privacidad del
donante respecto a la intensidad de sus preferencias politicas. Esta privaci-
dad permite escapar de las represalias que pueden imponer los distintos
ambientes sociales donde se desenvuelve el donante. En particular, permite
alos donantes que deben relacionarse con el Estado (empleados, contratis-
tas) evitar la extorsién de parte de algunas autoridades que desean reel egir-
sey exigen recursos paraello.

Un tercer objetivo de este esquema es proteger la autonomia de los
politicos y partidos frente a las exigencias de sus donantes y frente a las
incomprensiones de sus partidarios. Cuando un politico puede probar que
no sabe quién le dond cuanto, puede rechazar en forma convincente las
acusaciones de corrupcion y las incomprensiones que provocaria entre sus
partidarios la publicidad del origen de algunas donaciones.

El cuarto objetivo es aumentar la competencia politica, protegiendo
alos donantes que deseen ayudar a candidatos nuevos, de las represalias de
los candidatos titulares que buscan la reeleccién. También se desea evitar
gastos administrativos excesivos alas candidaturas y partidos nuevos.

Esinteresante dejar a donante la libertad de decidir si informar o no
al donatario respecto de su donaciédn, sujeto ala condicion de que si decide
informarle debe también hacerla plblica, para preservar la simetria de in-
formacién entre el donatario y los votantes.

El segundo objetivo también puede ser conciliado con esta libertad.
En efecto, la privacidad del donante respecto a la intensidad de sus prefe-
rencias politicas queda protegida cuando es é quien decide si publicita su
donacion, incluyendo monto y fuente. Del mismo modo, esta libertad pue-
de conciliarse con el objetivo de proteger a los donantes que deseen ayudar
a candidatos nuevos, pues ellos pueden evitar las represalias del candidato
titular que busca la reeleccién por la via de elegir la donacion indirecta y
confidencial.

Sin embargo, esta modalidad opcional no permite impedir la extor-
sién para las donaciones de monto moderado. Por ejemplo, un donante que
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debe relacionarse con € Estado, como un empleado publico, puede ser
obligado a ‘elegir’ la transferencia directa de la donacidn, aunque se haga
publica, pues asi € donatario puede verificar que el donante cumplio lo
exigido para no aplicar la represalia. Por otra parte, si la donacion tiene un
monto suficiente como para atraer la atencion de los medios de comunica
cion, su publicidad puede originar investigaciones que hagan fracasar la
extorsion, pues el donatario puede perder muchos votos si se desata un
escandalo. El caso de la donacion pequefia es de cuidado porque es proba-
ble que los medios de comunicacion no presten atencién individualizada a
las donaciones pequefias, aunque se publiciten. Para impedir que la extor-
sion grande se materialice por la via de muchas donaciones directas peque-
fas, y para impedir la extorsion pequefia, la donacion directa solo debe ser
opcional paralas donaciones que superen cierto umbral de tamafio, quedan-
do prohibida para las donaciones de volumen inferior.

La modalidad opcional también permite proteger la autonomia de
los politicos y partidos frente a las exigencias de sus donantes, y frente a
las incomprensiones de sus partidarios, para las donaciones grandes. En
efecto, cuando una donacion es corrupta, es natural que el donatario exijaal
donante que transfiera la donacion en forma directa, pues ello permite
verificar el cumplimiento del pago acordado. Sin embargo, la exigencia de
publicidad para las transferencias directas pone €l pago en la mira de los
periodistas, levantando €l riesgo de un escandalo, por lo que la donacion
corrupta fracasa, cualquiera sea la forma de transferencia elegida por el
donante. El caso de cuidado ocurre cuando una donacién corrupta es dividi-
da por el donante en muchas donaciones pequefias, realizadas a nombre de
personas diferentes, y esas personas eligen la transferencia directa. Este
caso es de cuidado porque es improbable que los medios de comunicacion
abran escandalo en torno de cientos de donaciones directas pero pequefias.
En esta circunstancia € donante podria demostrar su cumplimiento del
pago, facilitando la corrupcion y poniendo en duda la autonomia de los
politicos y partidos frente a las exigencias de sus donantes. Esto puede
evitarse prohibiendo la donacion directa para las donaciones de tamafio
inferior acierto umbral.

Para maximizar la autonomia de los donatarios (candidaturas y par-
tidos) es importante preservar también su libertad de rechazar determinadas
donaciones directas. Desde luego, ello es necesario para proteger a los
donatarios de la extorsion de donantes indeseables —como los traficantes
de droga que donaron a la camparfia de Ernesto Samper para poder extorsio-
narlo. Mas en general, la experiencia de Suecia demuestra que ello permite
alos donatarios adaptarse a los deseos de |os votantes. En Suecia, € princi-
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pal partido conservador ha adoptado la politica de no recibir donaciones
directas de personas juridicas con fines de lucro.

En suma, los objetivos indicados pueden alcanzarse entregando al
donante que desee donar recursos val orizados en una suma superior a cierto
umbral, por gjemplo 200 UTM ($ 5 millones), la libertad de elegir entre
una transferencia directa con publicidad total, y una transferencia indirecta
y confidencial®l. Por su parte, € donatario puede rechazar una donacion
directa. Ademas, se requiere que los donatarios (candidaturas y partidos)
sean obligados a rechazar las donaciones de tamafio inferior a umbral a
menos que sean transferidas en forma indirectay confidencial, pues ello es
necesario paraimpedir la extorsion y la corrupcién grande disfrazada en un
cumulo de donaciones directas pequefias, y para detener la extorsion pe-
quefia.

El Informe Neill se manifiesta contrario a imponer el secreto del
origen de las donaciones grandes, a pesar de que reconoce que este esque-
ma otorga proteccion de las represalias que afectarian a un donante cuya
donacién fuera publicitada. EI motivo aducido es préactico, pues indica que
no existiria en la actualidad en Gran Bretafia una necesidad clara de prote-
ger alos donantes de tales represalias, 1o cua sugiere que su posicion no es
de principio sino préactica. En efecto, el Informe Neill no encuentra contra-
diccion en dejar abierta la posibilidad de revisar este rechazo, en caso de
gue en €l futuro aparezca evidencia de que la publicidad de laidentidad de
los donantes induce a represalias de consideraci on*.

Més ain, el propio Informe Nelll se adelanta a reconocer que las
represalias si constituyen un problema efectivo en el caso de Irlanda del
Norte, donde si han recibido evidencia de varias empresas que sugiere que
hay un serio riesgo de represalias. Por ello, recomienda que se exima del
requisito de publicidad a los donantes rel acionados con Irlanda del Norte™.
Pero si el peligro de represalias es real, se justifica ir mas alla e imponer a
todos esos donantes la obligacién de transferir sus donaciones en forma
indirecta y confidencial, pues de lo contrario continuarian expuestos a la
extorsion.

El Informe Neill se opone a entregar a los donantes de sumas gran-
deslalibertad de elegir unatransferenciaindirectay confidencial. Paraello
aduce™ que €l objetivo es informar a maximo a los votantes, especialmen-

41 Por su parte, e donatario mantendria el derecho a rechazar esas donaciones.

42 Committee on Standards in Public Life, Informe Neill, puntos 4.67 a 4.70.

43 Committee on Standards in Public Life , Informe Neill, Recomendacion R20.

44 El Informe Neill niega explicitamente que sospecha que tales donaciones no serian
realmente confidenciales, en e sentido de que el donatario averiguaria quién es el donante.
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te respecto a origen de las donaciones grandes. Sin embargo, el Informe
Neill no ofrece una justificacion convincente para ese objetivo. Como se
indicd antes, ese objetivo exige creer que ciertos votantes cambiarian su
voto a favor del candidato A si supieran que € sefior B —a quien odian o
temen— apoya también al candidato A con grandes sumas de dinero, y
aceptar ademés la teoria de que el votante tiene derecho a saber eso para
cambiar su voto en forma oportuna. Este Ultimo derecho debe ser rechaza-
do, pues significa violar €l derecho del sefior B a secreto de su voto y
violar su derecho a mantener en privado laintensidad de su preferencia. Es
por este argumento que Suecia y otros paises escandinavos no exigen la
publicidad de las donaciones grandes (ni peguefias).

Finalmente, es necesario evaluar si latransferenciaindirectay confi-
dencial genera incentivos a la evasion similares a los generados por la
transferencia directa y publica. Esto es relevante, en atencidn a los proble-
mas de implementacion de la publicidad total que exhibe la experiencia
internacional.

El mecanismo propuesto para las donaciones grandes no impone €l
gravamen de la publicidad total. La publicidad total sera elegida sdlo cuan-
do el donante estime que ella constituye un gravamen inferior al asociado a
una donacion indirecta 'y confidencial. Este Gltimo gravamen es nulo para
aquellos donantes cuya motivacion para donar es atruista, en € sentido de
que €l objeto de la donacion es lograr un bien pablico del cual también se
beneficia el donante —tal como lograr un mejor gobierno o impedir el
avance de un candidato indeseable— pero no un bien privado cuyo benefi-
ciario exclusivo es € donante. Asi, € donante atruista que teme a la
publicidad total de la intensidad de sus preferencias politicas y a las repre-
sdlias que ella le significan, no tiene incentivos para evadir una transferen-
ciaindirectay confidencial.

Sin embargo, aquél donante con objetivos corruptos o que esta sien-
do extorsionado por el donatario tiene incentivos a evadir tanto las transfe-
rencias indirectas y confidenciales como las directas y publicas. Por €llo se
requiere todavia de una maquinariafiscalizadora.

La ventgja respecto a la publicidad total es que esta maquinaria
tratara solamente con delincuentes, y no sera posible aducir sentimientos de
ledtad y e derecho a la privacidad de la intensidad de las preferencias
politicas para justificar la evasion de laley. Cuando laley alcanza legitimi-
dad moral, su efectividad se multiplica, por lo que se espera una evasion
inferior con las transferencias indirectas y confidenciales.

En base a los antecedentes anteriores, la Comision decidié:
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R.18. La Comision propone entregar al donante que desee donar
dinero en montos superiores a 200 UTM ($ 5 millones) a una misma
candidatura en los doce meses anteriores a la eleccién, o a un mismo
partido dentro de un afio calendario, la libertad de elegir entre una trans-
ferencia directa con publicidad total, y una transferencia indirecta y confi-
dencial. También propone que € donatario tenga la libertad de rechazar
cualquier donacion directa grande, pero que quede obligado a rechazar
todas las donaciones en dinero de tamarfio inferior a 200 UTM que le sean
transferidas en forma directa. Asi, las donaciones en dinero de tamafio
menor deben transferirse en forma indirecta y confidencial. Las donacio-
nes en bienes, servicios y patrocinios valorizadas en mas de 200 UTM
siempre se entienden entregadas en forma directa y por tanto estan sujetas
a una obligacién de publicidad total.

El mecanismo de donaciones indirectas y confidenciales

La conveniencia practica de crear una modalidad de simetria de
informacion que transfiera las donaciones en forma indirecta y confiden-
cial, depende de la capacidad del pais de administrar un mecanismo creible
e independiente. La Comisién reconoce que por su naturaleza empirica, la
cuestion de la credibilidad no podra ser dilucidada por completo hasta
poner en practicatal mecanismo.

Para avanzar en la evaluacion de la credibilidad, la Comision encar-
g6 un estudio técnico especial respecto a posibles mecanismos concretos de
confidencialidad, a un experto en sistemas de informacion bancarios y
luego contrasté sus proposiciones con las opiniones de dos abogados de
empresas. Los expertos coincidieron en que la credibilidad del mecanismo
propuesto depende, entre otros factores, de la adopcion de las demas reco-
mendaciones de esta Comision en relacién a financiamiento privado, espe-
ciadmente de la creacion de un cuerpo fiscalizador independiente y bien
financiado.

Bajo e supuesto de que esas recomendaciones complementarias se
adopten, su evaluacion resultéd favorable. Este resultado aienta a la Comi-
sion a recomendar la adopcion de la modalidad descrita, y también la
realizacion de estudios adicionales para la implementacion de mecanismos
de confidencialidad analogos a propuesto.

R.19.1. La Comision propone la adopcién de un mecanismo que
transfiera donaciones en dinero en forma indirecta y confidencial en base
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a la modalidad descrita a continuacion, y recomienda la realizacién de
estudios adicionales para el perfeccionamiento del mecanismo propuesto.

El mecanismo concreto

L a propuesta técnica identifica un mecanismo creible, confiabley de
bajos costos administrativos para conservar en secreto e monto donado y
también laidentidad del donante (ver Contardo, 1999).

Desde luego, como no puede haber secreto si quien recibe las dona-
ciones es una entidad relacionada o de confianza del donatario (candidatura
o partido), este mecanismo exige la intervencién de una entidad indepen-
diente que reciba las donaciones®™. Se estima que la ingtitucion en mejores
condiciones para realizar esta labor es el Servicio Electoral, pues es inde-
pendiente de los partidos, de |os candidatos, del gobierno y del Parlamento.
Ademas, en e caso de Chile € Servicio Electoral ya ha ganado cierta
reputacion en esta materia, pues mantiene la confidencialidad de las listas
de militantes de cada partido politico y de los ciudadanos que patrocinan a
los candidatos independientes.

Ademés, es indispensable la adopcidn de las deméas recomendacio-
nes de esta Comision en relacion a financiamiento privado, especialmente
de la creacion de un cuerpo fiscalizador independiente y bien financiado.
Lacredibilidad del mecanismo propuesto también depende de ello.

El esquema administrativo encargado de mantener el secreto de la
identidad del donante y del monto donado contaria con las siguientes carac-
teristicas generales:

a) El Servicio Electoral abriria una ‘ Cuenta de Donaciones Indepen-
dientes a favor de cada candidatura inscrita y a favor de cada partido
politico registrado.

b) Esta cuenta administraria el saldo consolidado de varias cuentas
corrientes abiertas por el Servicio Electoral en distintos bancos con sucur-
sales en € distrito electoral respectivo.

¢) Al depositar en una de esas cuentas, €l futuro donante se identifi-
cariay obtendria un recibo que muestre el monto del depdsito realizado. El
recibo es indispensable para que empresas donantes puedan contabilizar su

4 Asi, e mecanismo propuesto a continuacion se diferencia radicalmente de los
fracasados Blind Trusts utilizados por €l Partido Conservador de Gran Bretafia en la primera
mitad de los afios 90, donde el administrador de la Cuenta de Donaciones era dependiente del
propio donatario. El uso de un administrador independiente fue propuesto por Levine (1997).
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donacién e impidan el fraude de sus empleados. La identificacion del do-
nante es necesaria para crear registros fidedignos para eventuales investiga-
cionesy asi evitar que el secreto se convierta en anonimato.

d) Los bancos efectuarian un estricto control para asegurar que
quien efectlia un depdsito es efectivamente la persona identificada en la
respectiva papeleta. Una empresa verificadora (que podria ser otro banco o
una empresa especialmente dedicada al tema) efectuaria captura de infor-
macion para procesos complementarios de control y validacion, estable-
ciéndose controles cruzados con los bancos y donantes para evitar fraudes.

€) El Servicio Electoral entregaria alos donatarios €l saldo agregado
de los depdsitos, menos las devoluciones, en calidad de donacién. El Servi-
cio Electoral determinarialas sumas a entregar cada 10 6 20 dias, en base a
un procedimiento de agregacidn aleatorio que impida unarelacion directay
exacta entre el monto depositado por un donante y el monto remesado al
donatario respectivo. Este es el primer aspecto que introduce un margen de
error ala inferencia que hacen el donatario y la opinién publica respecto a
los montos donados por cada donante especifico. Se puede adoptar 1a poli-
tica de que el Servicio Electoral haga publico € hecho de que las donacio-
nes a una determinada candidatura o partido exhiben una concentracion
ata

f) El donante tendriala posibilidad de recuperar parcial o totalmente
el monto depositado si asi o solicitara, dentro de un periodo de gracia por
definir (diez dias, por gjemplo), en forma confidencial. Vencido este plazo,
el deposito se transforma en donacion irrevocable. Esta posibilidad de de-
volucion introduce un segundo margen de incertidumbre respecto al monto
exacto de la donacion.

g) El mecanismo para las eventuales devoluciones estaria disefiado
bajo el principio del control cruzado, para evitar fraudes y filtraciones de
informacion. Existiria una instancia de solicitud reservada de rescate en el
Servicio Electoral. Este ordenaria el pago con documentos nominativos,
gue se efectuaria después de una verificacion de identidad en las sucursales
bancarias que escojan los donantes, o bien con transferencias electronicas
de fondos a cuentas corrientes de |os donantes.

h) El Servicio Electoral mantendria en reserva lainformacion de las
personas que hayan donado a cada candidatura y partido. Para ello, es
necesario introducir para el Servicio Electoral una normativa equivalente al
secreto bancario, con € fin de evitar los riesgos de que se genere filtracion
de informacion desde esta institucion.

Otros detalles del mecanismo estan disponibles en Contardo (1999).
El Servicio Electoral mantendria registros completos de las operaciones
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ocurridas en las cuentas de donaciones independientes, que estarian dispo-
nibles para los fiscalizadores que realicen investigaciones reservadas de
acusaciones de trafico de influencias. Debido a la existencia de registros,
las donaciones serian secretas pero no anonimas?.

La evaluacion preliminar de costos encargada a un experto bancario
con amplia experiencia en Chile respecto a operaciones bancarias, indica
que €l costo de este esquema no supera 1 dolar por donacion recibida, de
cargo del donatario, ni supera a 6 dolares por devolucion, de cargo del
donante (Contardo, 1999). El Servicio Electora podria licitar la mayor
parte de los servicios requeridos entre los bancos y empresas de procesa
miento de datos, accediendo a precios menores. Ademas, € ordenamiento
contable provisto por estas cuentas a cientos de candidaturas podria permi-
tir a éstas reducir sus costos de contabilidad. De esta forma, los costos del
mecanismo propuesto resultarian modestos y no serian de cargo fiscal .

En consideracién a estos alentadores resultados, y bajo € supuesto
de que se adopten las medidas de fiscalizacion descritas méas adelante, la
Comision acordd recomendar lo siguiente:

R.19.2. S propone encargar al Servicio Electoral abrir cuentas
bancarias para recibir donaciones en dinero a favor de los partidos y
candidatos registrados. Todo donante tendrd derecho al secreto de su
identidad y del monto donado, pero ese secreto se levanta en forma reser-
vada en caso de investigacion de fiscalizacién y judicial.

Informacién de carécter agregado

El secreto del voto individual es compatible con una amplia infor-
macién de caracter agregado. El secreto del voto no resulta contradictorio
con la entrega de informacion relevante, por ejemplo respecto a qué por-
centgje del voto obtiene cada candidato o partido en cada mesa y distrito
electoral, ni en distintos estratos de la poblacion definidos por sexo, region,
grupo socioecondmico u otra variable.

Del mismo modo, €l secreto respecto al monto de la donacion indi-
vidual también es compatible con que € Servicio Electoral publique esta-
disticas de las finanzas de las candidaturas en forma oportuna, antes de la
eleccion, paramaximizar lainformacién a alcance del votante, sin violar la

4 | a existencia de registros completos de quién dona cuanto a quién impide que
quienes practiquen el trafico de influencias usen el carécter secreto de las donaciones a esas
cuentas como coartada.
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confidencialidad de las donaciones individuales. Por ejemplo, una semana
antes de las elecciones podria publicarse e monto total de fondos transferi-
dos desde las Cuentas de Donaciones Independientes a cada candidatura
hasta esa fecha.

También es posible reportar antes de la eleccidn en qué categoria de
concentracion esta e financiamiento privado de cada candidatura®. En
efecto, en ese caso ninguna formula aleatoria para agregar y promediar
donaciones individuales puede impedir que el donatario infiera aproxima-
damente € monto recibido de su donante principal a partir de las sumas
recibidas del Servicio Electoral. Si ésa es la situacion real, es conveniente
que la ciudadania lo sepa, para que € candidato no pueda esconder una
eventual dependencia bagjo las Cuentas de Donaciones Independientes. Asi,
el secreto de las donaciones individuales es compatible en principio con un
voto informado.

En el esquema de secreto propuesto, la mayoria de los candidatos y
partidos no cuentan con la informacion necesaria para determinar por si
mismos el grado de concentracion de sus donaciones privadas. Luego, los
partidos con financiamiento menos concentrado no pueden tomar lainicia
tiva de revelar su condicién para atraer e favor de los votantes, como ha
ocurrido en Suecia y Gran Bretafia. Por €ello, es necesaria la intervencién
del Servicio Electoral para entregar estainformacion.

Si bien la Comision estima que en la actualidad, sin una experiencia
real de funcionamiento, seria imprudente proponer la entrega de informa-
ciones especificas antes de cada eleccion, considera importante hacer ver
gue su propuesta es compatible con esas posibilidades.

Estas posibilidades también demuestran que una transferencia indi-
recta y confidencial de las donaciones puede favorecer un desarrollo més
veloz de una democracia informada que la opcidn de la publicidad total. En
efecto, la experiencia de los Estados Unidos indica que la publicidad total
genera un exceso de informacion, que deja a votante expuesto a las inefi-
ciencias de un incipiente mercado de servicios de interpretacion de esa
masa de informacién. Este mercado es imperfecto pues los proveedores
profesionales de informacién resumida, tales como los medios de comuni-

47 Por gjemplo, se podria definir a la categoria de mayor concentracion como aquella
donde los tres mayores donantes concentran més del 50% de los fondos transferidos desde las
Cuentas de Donaciones Independientes. Para determinar la concentracion de donantes, el
Servicio Electoral tendria que sumar las donaciones originadas en distintos RUT que corres-
ponden a personas relacionadas, por gjemplo familiares (cruzando con la base de datos del
Registro Civil), y de personas juridicas controladas por la misma persona (cruzando con la
base de datos de la Superintendencia de Valoresy Seguros).
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cacion y los periodistas, tienden a dar informacién contradictoria entre s y
ademas estan sujetos a un conflicto de interés a favor de las informaciones
gue aumentan su rating o ventas, tales como las més escandal osas (Johns-
ton, 1999).

Fiscalizacion paralaconfidencialidad

Como ya se indicd, las donaciones que sean producto de la corrup-
cion y la extorsion tienen incentivos tanto para evadir las transferencias
indirectas y confidenciales como para evadir las directas y publicas. Por
ello se requiere una poalitica fiscalizadora efectiva de parte del Servicio
Electoral.

Para las donaciones en bienes, servicios y patrocinios, la transferen-
ciaindirectay confidencial esimposible. Como ellas siempre son entrega-
das directamente por €l donante a donatario, éste siempre esté informado
respecto a quién le dond cuanto.

Cuando la donacion es valorizada por el proceso de tasacién obliga
toria en una suma superior a 200 UTM, el donatario quedaria obligado a
publicitarla por ser directa la transferencia, por 1o que no presenta proble-
mas para mantener la simetria de informacion con los votantes.

Sin embargo, existe un problema con las donaciones en bienes,
servicios y patrocinios valorizadas en una suma inferior a 200 UTM, pues
como ya se explicd, en esecaso la prensano seinteresa en investigar €l caso,
y la estrategia de publicidad total no logra una simetria de informacion
efectiva. Asi, la primera forma de evasién consiste en que € donatario
solicite recibir las donaciones en bienes, servicios y patrocinios en vez de
dinero.

La propuesta R.4.4. dificulta esta ruta para las donaciones valoriza-
das en mas de 40 UTM, pues en ese caso quedan sujetas a engorroso
trdmite de insinuacion y a unafiscalizacién atenta. La Comision estima que
la obligacion de someter a todas las donaciones en bienes, servicios y
patrocinios a una tasacién previa representa un gravamen, alo cual se suma
€l gravamen asociado alademoradel trdmite de insinuacion.

Desde luego, la clave de la efectividad de esta norma estd en dos
factores. Primero, que &l gravamen asociado a latasacion y ala demora de
lainsinuacion sea moderado, para evitar incentivos muy altos a la evasion.
Esto exige a Servicio Electora dar facilidades administrativas considera-
bles. Segundo, obtener una probabilidad de deteccion y castigo significati-
vay aplicar una multa significativa a donatario en caso de deteccion de
fraude, ademés de lamultaa donante.
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Una segunda forma de evasion consiste en usar organizaciones in-
termediarias (fundacion, instituto) relacionada con el donatario, cuya labor
esregistrar el monto exacto de cada donacion y laidentidad de cada donan-
te, paraluego transferir la sumatotal ala candidatura através de un depési-
to en la cuenta de donaciones independientes del candidato o partido®. Asi,
el donatario puede evadir la confidencialidad de latransferenciaindirecta.

Al respecto, recordemos que la proposicion de eximir del tramite de
insinuacion aladonacién en dinero se aplica solo cuando el donatario es un
partido o candidatura registrado. Luego, las donaciones gque recibe la orga
nizacion intermediaria estan sujetas el engorroso tramite de insinuacion
previsto en la Ley de Herencias y Donaciones. Esa ley exige tasar previa-
mente toda donacion en dinero, bienes o servicios que un particular reciba
de otro. Se deduce que paraimpedir esta forma de evasion es necesario que
laley disponga una fiscalizacion eficiente, que asegure € cumplimiento de
la Ley de Herencias y Donaciones por parte de tales organizaciones inter-
mediarias, en su calidad de donatarios®. Ademas, ya se propuso en R4.7.
aplicar un impuesto de 10% a las donaciones de organizaciones intermedia-
rias de donaciones paliticas, de cargo del donatario.

Pero ello no basta, pues los donantes y organizaciones intermedia-
rias podrian cumplir estos tramites e incluso pagar este impuesto con anti-
cipacién a las campafias, acumulando un arsenal financiero cuyas fuentes
no estén protegidas por las normas de confidencialidad propuestas.

Para enfrentar esta posibilidad de evasion, conviene considerar la
propuesta del Informe Neill. Al enfrentar un problema andlogo en relacion
ala publicidad total, propuso exigir que las organizaciones intermediarias
publiciten el origen y monto de las donaciones grandes que reciban. Desde
luego, el problema para el Informe Neill es mayor, pues no se limita a las
donaciones que son producto de la corrupcién y la extorsion, sino que
incluye ademas a las de aquellos donantes altruistas que temen las represa
lias asociadas ala publicidad de laintensidad de sus preferencias politicas.

48 |_a posibilidad de que la organizacion intermediaria adquiera directamente publici-
dad, encuestas y otros servicios por cuenta propia, pero afavor del candidato, ya fue tratada en
la seccion referida alafiscalizacion de la contabilidad.

49 Se podria alegar que la actividad de agregacion de donaciones puede ser encargada
a organizaciones constituidas en el extranjero, que estan exentas de la Ley chilena de Heren-
cias y Donaciones. Como la Constitucion prohibe a los partidos y candidaturas recibir finan-
ciamiento extranjero, es necesario prohibir que las Cuentas de Donaciones Independientes
acepten donaciones de personas juridicas extranjeras. Todavia es posible que las donaciones
recaudadas por fundaciones extranjeras sean recibidas en Chile por otra fundacion intermedia-
ria, que a su vez las aportaria a la Cuenta de Donaciones Independientes del candidato. Sin
embargo, la Ley de Herencias y Donaciones obliga también al donatario atasar |las donaciones
que reciba, obligacién que afecta a la fundacion intermediaria residente en Chile. De esta
forma los fiscalizadores pueden controlar el origen del flujo de donaciones a cada candidatura.
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Dentro del espiritu de la propuesta de esta Comision, esta forma de
evasion se trata exigiendo que las organizacion intermediarias reciban sus
donaciones de igual forma que las candidaturas y partidos, es decir, me-
diante las cuentas de donaciones independientes que canalizan transferen-
ciasindirectas y confidenciales, administradas por € Servicio Electoral.

R.19.3. Se propone entregar al donante que desee donar recursos
valorizados en montos superiores a 200 UTM ($ 5 millones) a una misma
organizacion intermediaria de donaciones politicas dentro de un afio ca-
lendario, la libertad de elegir entre una transferencia directa con publici-
dad total, y una transferencia indirecta y confidencial. También se propone
gue las organizaciones intermediarias de donaciones politicas queden obli-
gadas a rechazar todas las donaciones en dinero de tamafio inferior a 200
UTM que les sean transferidas en forma directa. Asi, las donaciones de
volumen menor solo pueden ser recibidas en forma indirecta y confiden-
cial.

Como las personas juridicas no residentes no estarian sujetas a esta
prohibicién, esto podria abrir una avenida para evadir la confidencialidad.
En efecto, un candidato podria organizar en el extranjero una organizacion
intermediaria de donaciones politicas, para recolectar fondosy registrar los
donantes (evadiendo la confidencialidad), y esa fundacién podria donar en
Chile a través del mecanismo confidencial, sea a nombre propio o a través
de una persona natura chilena que actte como intermediaria.

Para evitar la donacién a nombre de la organizacion extranjera,
conviene disponer que el mecanismo confidencia solo pueda aplicarse para
recibir donaciones de personas juridicas residentes en Chile. Para evitar la
donacion por intermedio de una persona natural residente en Chile, convie-
ne que los fiscalizadores del Servicio Electora crucen los registros de
donaciones indirectas y confidenciales con los registros del Servicio de
Impuestos Internos, para identificar donantes con ingreso y patrimonio in-
suficiente para justificar el monto donado. Una vez identificado uno de
estos casos, conviene sancionar a la persona natural que actué como inter-
mediario y aplicar al donatario (candidatura o partido) una multa de monto
igual alatransferencia objetada. Por ello:

R.19.4. La Comision propone prohibir al Servicio Electoral canali-
zar donaciones originadas en personas juridicas no residentes en Chile.
También se propone que la ley disponga una multa al donatario igual al
monto transferido, cuando se demuestre que e donante no cuenta con
ingreso y patrimonio suficientes para justificar el monto donado.
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PARTE I11:
FINANCIAMIENTO PUBLICO DE LA ACTIVIDAD POLITICA

Esta parte del informe se refiere a los subsidios directos y a los
financiamientos indirectos provistos por €l Estado a la actividad politica
con el objeto de lograr un minimo grado de igualdad en la competencia
politica. La parte V serefiere al objetivo de asegurar una ciertaigualdad de
oportunidades a los candidatos principales.

Esta parte evalia algunos financiamientos indirectos existentes,
como lafranja gratuita en la television abierta para las camparias parlamen-
tarias y presidenciales. Larevision de laexperienciainternaciona llevaala
Comision a mostrarse cautelosa respecto a subsidios directos que en la
préctica consisten en una suma casi segura a favor de los partidos estableci-
dos, como es el caso de los subsidios por voto obtenido que otorgan los
paises de Europa continental, pues ellos dan a los politicos titulares una
gran ventaja en la competencia de parte de nuevos politicos que no acceden
a esos subsidios, aparte de extraer una renta a los contribuyentes. Se propo-
ne crear dos nuevos subsidios directos, uno con el objeto especifico de
asegurar minimos de igualdad en la expresion politica de los principales
candidatos, y €l otro con el objeto de promover el fortalecimiento de una
relacion no clientelista entre los partidos politicos y sus militantes activos.

Objetivos del financiamiento publico

La convenienciay disefio del financiamiento publico debe evaluarse
en base a su contribucion a los fines sociales buscados. Este concepto
permite separar la discusion en dos ambitos: los fines y los medios. La
distincién permite evaluar s cada modalidad de financiamiento publico
contribuye o no a alcanzar las metas. Cada propuesta especifica debe eva-
luarse en funcion de su impacto en todas las metas, comparando con los
impactos de otras opciones. La Comision ha identificado los siguientes
fines 0 metas que una politica de financiamiento publico debe tomar en
cuenta

1) Lograr un minimo grado de igualdad en la competencia politica,
con €l objeto de impedir que el resultado de esa competencia pueda quedar
predeterminado por las diferencias en el financiamiento privado;

2) Contribuir a reducir € trafico de influencias, es decir la corrup-
cién, laextorsiony lasrepresdlias;
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3) Eficiencia fiscal, entendida como mantener el financiamiento puU-
blico limitado a una escala eficiente, impidiendo una asignacién injustifica
da de fondos a esta actividad a costa del resto del gasto publico. En €l caso
de los gravamenes sectoriales, como aguellos que obligan a ofrecer espa-
cios gratuitos en medios de comunicacion, €l principio de eficiencia fiscal
exige que € dafio causado sea superado por los beneficios sociales obte-
nidos;

4) Eficiencia de lacompetencia politica, impidiendo que los partidos
y candidatos se distancien o independicen de los intereses de los votantes, e
impidiendo que el financiamiento publico sea utilizado para crear barreras
ala entrada que protejan a los candidatos y partidos titulares de la compe-
tencia de candidatos y partidos nuevos,

5) Aumentar la produccion de los bienes publicos y semipublicos
especificos que proveen los actores politicos, hasta niveles socialmente
eficientes.

Este listado de metas reflgja que la Comision ha buscado ciertos
objetivos que se olvidan con frecuencia®. La evidencia aportada por los
estudios encargados por esta Comision, especialmente los de Johnston
(1999), Palda (1999), Pulzer (2000) y Diaz-Santana (1999) es concluyente
en cuanto a la importancia de considerar las metas 4) y 5) a disefiar el
financiamiento publico, como se mostrara en lo que sigue.

9. Restricciones generales al financiamiento publico

Si bien alegaremos que existen objetivos validos donde €l financia-
miento publico se justifica, se debe admitir también que los medios utiliza-
dos estan restringidos por las normas constitucionales y por ciertos princi-
pios. Para apreciar la importancia de estas restricciones, conviene recordar
gue el principal obstéculo que han encontrado |os partidos politicos alema-
nes para aumentar los subsidios estatales a favor de si mismos ha sido la
accion del Tribunal Constitucional (Pulzer, 2000).

Objecion de que e financiamiento publico es forzoso

Una antigua objecion de principio a financiamiento pablico a los
candidatos y alos partidos es que tal financiamiento es forzoso, no volunta-

50 Esta metas no fueron consideradas por la Comision Nacional de Etica Piblica en
su informe.
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rio. Desde Thomas Jefferson®! se ha argumentado que no es legitimo forzar
a un ciudadano a financiar las candidaturas ni |as actividades de un partido
politico, a través de sus impuestos, cuando ese ciudadano no comparte las
posiciones de ese partido.

Esta objecion nace en un contexto histérico donde los gobiernos
usaban los recursos publicos para perpetuarse en el poder. En € contexto
actual, esta objecion puede traducirse en € axioma de que no seria una
funcion legitima del gasto pablico el influir en el resultado de las eleccio-
nes, cuando esa influencia reduce la soberania del ciudadano.

Consideremos €l rechazo universal a que las autoridades utilicen el
poder de su cargo para conceder favores, subsidios, contratos y empleos a
cambio de apoyo electoral. Aunque se establecieran cuotas equitativas a
todos los partidos en la concesién de favores y empleos a cambio de apoyo
electoral, la préctica deberia rechazarse. EI motivo es que esas précticas
reducen la capacidad de los ciudadanos para actuar en forma auténoma,
pues su voto queda influenciado por la oferta de un empleo o favor.

Del mismo modo, deberian rechazarse todas las formas de financia-
miento publico que reduzcan la capacidad auténoma de los ciudadanos para
tomar decisiones poaliticas, tales como votar, donar tiempo o donar dinero.
Es asi como & Tribunal Constitucional aleman dictaminé en 1966 que “el
derecho de la gente [...] a expresar libre y abiertamente sus opinionesy su
opinion politica’ proscribia “las donaciones presupuestarias a los partidos
parafinanciar sus actividades generales’ (Pulzer, 2000, p. 19)%2.

Sin embargo, lo anterior no rechaza todo financiamiento publico de
la actividad politica®®, pues existen modalidades de financiamiento puiblico
gue aumentan la soberania del ciudadano. Un gjemplo es cuando € finan-
ciamiento publico asegura grados minimos de igualdad en €l acceso a re-
cursos publicitarios a las principales opciones en competencia. Ese finan-
ciamiento publico aumenta la libertad de decisién del ciudadano, a
asegurar que existan varias aternativas competitivas en términos de infor-
macion.

Por el mismo motivo, conviene rechazar los esquemas de financia-
miento publico que eleven en forma ficticia los umbrales de esfuerzo que

51 “Opligar a un hombre a entregar contribuciones en dinero para la propagacion de
opiniones en las que no cree y aborrece, es un pecado y una tirania.” Citado por el Partido
Conservador Britanico en su testimonio al Committee on Standards in Public Life, Informe
Neill (1998), p. 241.

52 Sin embargo, ese tribunal estimé permisible compensar a los partidos por los
gastos necesarios de una campafia electoral razonable.

53 Notemos que esta critica se aplica sdlo a los gastos publicos orientados a influen-
ciar en la seleccién de las autoridades publicas, por lo que no corresponde extenderla a otros
gastos publicos.
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debe cumplir un candidato independiente para difundir sus opiniones, en-
trabando artificialmente la opcion de los descontentos a ganar € debate
publicoy arevertir las decisiones que rechazan.

En suma, la Comision ha preferido evitar los mecanismos de finan-
ciamiento publico que reduzcan la capacidad de los ciudadanos para tomar
decisiones paliticas en forma auténoma y que dificulten artificialmente la
participacion de candidatos y partidos nuevos. En el caso de Chile, exis-
ten normas congtitucionales expresas al respecto, como veremos a conti-
nuacion.

Restricciones constitucionales a tipo de financiamiento publico

Ciertas modalidades de subsidio publico a los partidos politicos y a
las candidaturas con ocasion de las elecciones son inconstitucionales en
Chile. Una primera restriccién nace del articulo 18 de la Constitucién, que
indica que “ Se garantizara siempre |la plena igualdad entre los independien-
tes y los miembros de los partidos politicos tanto en la presentacion de
candidaturas como en su participacion en los sefialados procesos (electora-
les)”.

Esta norma impide los esquemas de financiamiento publico que
discriminen a favor (o en contra) de las candidaturas de miembros de los
partidos politicos, en comparacion con los candidatos independientes™.
Seglin un estudio juridico encargado por esta Comisién, la franja de publi-
cidad gratuita en la television abierta cumple con este requisito (Mendoza,
1999). Esta norma constitucional también seria compatible con un eventual
subsidio béasico atodos los candidatos, siempre que se extienda a los candi-
datos independientes. Pero un subsidio basico que sea accesible con més
dificultad a los candidatos independientes que a |los candidatos que presen-
ten los partidos politicos seriainconstitucional .

Los subsidios a los partidos politicos también estén acotados por €l
articulo 19 N° 15 de la Constitucién. Este dispone que “los partidos politi-
cos no podran [...] tener privilegio alguno o monopolio de la participacion
ciudadana’. En base a otras leyes, esta norma ha sido interpretada en el
sentido de que los partidos politicos no pueden ser objeto de subsidio, en
relacién a otros canales de participacién ciudadana, por € solo hecho de

5 Para que el tratamiento de |os independientes fuera verdaderamente equitativo, los
partidos politicos cuyo candidato presidencial obtenga menos del 0,5% de los votos deberian
perder su inscripcion en e Registro Electoral. Asi se evitaria que algunos partidos presten su
apoyo a candidatos con menos seguidores que € partido.
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estar constituidos como partido (Mendoza, 1999). Luego, esta normaindica
gue otorgar subsidios fiscales a actividades que solo pueden ser desarrolla-
das por los partidos puede ser inconstitucional, si ello implica otorgar un
privilegio a los partidos politicos en comparacién con otros vehiculos de la
expresion politica de |a ciudadaniad®.

Sin embargo, la jurisprudencia podria estimar razonablemente que
el articulo 19 N° 15 admite los subsidios publicos dirigidos a actividades
especificas que desarrollen | os partidos politicos, cuando el acceso al subsi-
dio esté abierto en iguales condiciones a otras entidades diferentes de los
partidos politicos, que también desarrollen esas actividades.

Polarizacion politica

En las situaciones donde existe una gran polarizacién politica, hay
una objecion préactica a un financiamiento publico igualitario. Considere-
mos el caso de un Estado democrético que financie partidos o candidaturas
antidemocréticas, tales como partidos racistas o totalitarios (Comunista,
Nazi). El financiamiento piblico de las actividades de estos partidos o
candidatos podria hacer peligrar la estabilidad del sistema politico.

Otra situacién préctica conflictiva ocurre cuando |os principales par-
tidos y coaliciones se distinguen por representar sectores de la poblacion
que desconfian profundamente unos de otros. Es posible que a aplicar un
financiamiento publico significativo en este contexto se agudice la polari-
zacion politicay social.

La validez de estas objeciones a financiamiento publico depende,
ademas de la verificacion de las circunstancias mencionadas, de la polari-
zacion que efectivamente provoquen. El aumento de polarizacion depende
de la vehemencia o intensidad con que los contribuyentes rechacen las
posiciones de los candidatos y partidos por |os que no votan. En sociedades
con suficiente amistad y confianza civica, la molestia de ser forzado a
donar (através del Estado) a partidos contra los que se vota puede ser de
importancia menor que los beneficios sociales adicionales obtenidos por la
via de ciertos financiamientos publicos, por lo que e financiamiento publi-
co deberia ser admitido como posibilidad y evaluarse, en sus méritos. Por
otra parte, la vehemencia de la objecién varia segin cual sea la magnitud
del financiamiento publico en cuestion.

55 Desde un punto de vista de eficiencia, esta restriccion es conveniente, pues asegura
ciertacompetenciaen el uso de los subsidios.



PROPOSICIONES SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA ACTIVIDAD POLITICA 455

No resulta claro parala Comision que en el caso de Chile exista un
grado de confianza suficientemente alto como para justificar niveles eleva
dos de subsidios a la actividad politica. Cabe recordar que una de las
motivaciones gque llevaron alaformacion de esta Comision fue un diagnos-
tico de desconfianza (Matte, 1997). Por estos motivos, esta Comision ha
intentado ser prudente en lamagnitud del financiamiento pablico.

10. Minimos de igualdad econémica: Television y radio

La competencia politica democrética se caracteriza por entregar la
seleccién de quienes ocuparan ciertos cargos publicos a la votacion de los
ciudadanos, donde todos €llos tiene igual poder de decision. La igualdad
entre |os ciudadanos es central paralegitimar la democracia.

Asi, la competencia entre candidatos y partidos por los votos se
traslada a la etapa anterior, donde se argumenta por convencer a mayor
nimero posible de ciudadanos para que gerzan su voto en uno u otro
sentido. Esta labor de convencimiento se hace entregando informacion al
ciudadano, incluyendo programas de accion, lealtades y estilo de gercicio
del cargo que se propone. Esta informacién puede ser entregada de muchas
maneras y en muchas etapas. Durante la campaiia electoral, la informacién
puede entregarse por intermedio de los activistas puerta a puerta, a través
de avisos en la via publica y de los medios de comunicacion masivos.
Durante el periodo entre campafias, la informacion puede ser entregada por
los dirigentes de los partidos politicos. En todos los casos, la entrega de
informacion requiere de recursos econdmicos, que van desde e trabajo
gratuito de los adherentes hasta grandes aportes de dinero, tanto en forma
regular alos partidos® como en forma especial en las campaiias.

Se argumenta que las diferencias en el acceso de los distintos candi-
datos y partidos a donaciones privadas predeterminaria € resultado de las
votaciones. Se argumenta que, para evitarlo, un Estado benevolente deberia
intervenir paraigualar las condiciones econdémicas de los competidores.

Frente a este planteamiento, es necesario distinguir dos metas de
igualdad: un minimo de igualdad, y una igualdad relativa (posiblemente
parcial). La primera se anadliza en esta parte del informe, mientras que la
segunda se discute en la Parte V, referida a los limites a gasto electoral
total de cada candidaturay a las regulaciones que limitan la efectividad de
ciertos medios publicitarios o prohiben su uso.

56 Excepto la informacion entregada por politicos que ocupan cargos publicos a los

cuales fueron electos anteriormente, pues esta difusion es pagada con dinero de todos los
contribuyentes.
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Conviene distinguir también entre la igualdad entre los ciudadanos,
y la igualdad entre los oferentes de propuestas politicas. La intervencion
estatal para promover la segunda sélo se justifica en tanto ayude a aumen-
tar laigualdad entre los ciudadanos. Por g emplo, € derecho de todo ciuda-
dano a ser candidato a Presidente no significa que la comunidad deba pagar
una campafia presidencial a cualquier ciudadano que lo solicite. El interés
persona o de grupo de los oferentes de servicios politicos no debe domi-
nar, sino € interés de los ciudadanos. Esta precision exige evaluar € asunto
desde la siguiente perspectiva: ¢en qué casos es conveniente, para los
ciudadanos, igualar en algin grado las condiciones econémicas y las opor-
tunidades de triunfo de los competidores politicos?

Un caso en que esa igualdad es conveniente para los ciudadanos
ocurre cuando solamente un candidato supera el umbral de recursos necesa-
rio para darse a conocer. En este caso extremo, las diferencias en el acceso
de los distintos candidatos y partidos a las donaciones privadas pueden
predeterminar € resultado de la votacién. El objetivo basico de las medidas
orientadas a obtener un grado minimo de igualdad entre las candidaturas es
evitar esta situacion.

Es un rol del Estado el obtener ese grado minimo de igualdad, pues
éste es un hien publico de uso comin. Debido al caracter de bien publico,
el problema del polizon (free-rider) justificala creencia de que €l financia-
miento privado actuando por si solo es insuficiente en la mayoria de los
casos paralograr este fin social®’.

Igualdad: ¢Paralos candidatos principales o para todos?

¢Cuéntos y cudles candidatos deberian ser objeto de la ayuda del
Estado para a canzar 1os umbrales minimos de igualdad que exige €l ciuda
dano? Una manera de responder es comparar los beneficios y los costos
sociales de extender este apoyo a cada candidato adicional. Consideremos
los costos primero.

Una genuina competencia politica no requiere que todos los candi-
datos superen € umbral de gasto necesario para darse a conocer. Mientras
haya dos 0 mas partidos o candidatos rivales que superen ese umbral, la

57 La excepcion ocurre cuando, entre los pocos ciudadanos informados y motivados
respecto a alguna plataforma desconocida para el electorado en general, existen personas con
capacidad y disposicion para donar suficientes recursos econdmicos que aseguren por si
mismos ese minimo de igualdad. Un gjemplo clasico, ya citado en la Parte I, es la ayuda
econdmica que Friedrich Engels prest6 por afios ad movimiento comunista. Se dan casos
analogos en el movimiento ecologista.
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existencia de otros candidatos que no lo han superado no reduce e poder
de los ciudadanos para decidir la el eccién.

En general, no preocupa que un partido o una candidatura que no
despierta la adhesion de sectores relevantes falle en reunir recursos econé-
micos para financiar una campafia extendida y exhaustiva. Los partidos y
candidatos estén para servir a la ciudadania y no a revés. Cuando un
partido o candidato no tiene adhesién suficiente, la propia regla de la ma-
yoria democratica implica que no es un competidor relevante. En ese caso,
su presencia no aumenta la competencia politica, y por €llo no aumenta el
grado en que los partidos y candidatos adaptan sus propuestas a las prefe-
rencias de la ciudadania. Por esto, la sociedad desperdiciaria recursos esca-
sos s destinara subsidios a igualar |os recursos econémicos de un competi-
dor que no esrelevante.

Un gjemplo de este principio esta dado por la doctrina que adopt? el
Tribunal Constitucional de Alemania en 1992, cuando rechaz6 por ser dis-
criminatorio un “subsidio basico” que habria favorecido alos partidos méas
pequefios, solo por ser pequefios. El ato tribunal aleman sélo acepta los
subsidios que premian los esfuerzos exitosos de los partidos y candidatos,
por gemplo los que premian la recoleccion de cuotas de militantes y de
financiamiento privado (Pulzer, 2000, p. 28).

Asi, lalégica de asegurar un grado minimo de igualdad exige impo-
ner limitaciones en € acceso a ese minimo provisto por el Estado. Por €
contrario, es necesario evitar el peligro de dispersar tanto los recursos
publicos destinados a ese objeto, que el competidor con mas apoyo, aparte
del mejor financiado, no logre alcanzar el umbra necesario para darse a
conocer8,

Sin embargo, existen dos factores que podrian justificar que la so-
ciedad ayude a otros candidatos a alcanzar ciertos umbrales minimos de
igualdad:

a) En el largo plazo la competencia politica aumenta. La entrega de
recursos para lograr un minimo de igualdad a un mayor nimero de candi-
datos aumenta el nimero de innovaciones politicas exitosas. Asi, en €
largo plazo aumenta la agudeza de la competencia politica. Esta mayor
competencia presta un servicio valioso ala ciudadania.

b) Los partidos o candidaturas minoritarias de cierta significacion,
pero que despiertan una adhesion vehemente de sus partidarios, logran una

58 La eleccion presidencial chilena de 1999 podriailustrar esta proposicion. ¢Cuanto
gané la ciudadania con la presencia de algunas de las candidaturas menores? Es posible que la
competencia se haya reducido por efecto de la dilucion del tiempo de la franja presidencial en
seis partesiguales, en vez de en cuatro o tres partes iguales.
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presencia testimonial mayor cuando reciben apoyo para acanzar un grado
minimo de igualdad. Cuando ellos valoran mucho mantener abierta su op-
cion de llegar a ser relevantes en el futuro, este apoyo puede cambiar los
resultados en € presente: un mayor nimero de grupos minoritarios con
preferencias intensas puede incorporarse pacificamente a sistema politico,
aumentando la estabilidad socia. Esto Ultimo puede aumentar el bienestar
de las mayorias, a pesar de no estar de acuerdo con esos grupos minorita-
rios.

Desde luego, otro factor que exige imponer limitaciones en el acce-
so a minimo de igualdad provisto por € Estado es €l costo fiscal. Los
recursos publicos destinados a lograr un minimo de igualdad politica com-
piten con €l apoyo publico alos sectores en extrema pobreza en €l financia-
miento de sus necesidades bésicas y de seguridad socia. El principio de
eficiencia fiscal exige evitar los gastos publicos que tienen un valor social
inferior a este apoyo publico.

En base a los antecedentes anteriores:

R.20. La Comisién declara que es posible justificar financiamientos
publicos cuyo objeto sea asegurar un grado minimo de igualdad econdmi-
ca entre los competidores en las elecciones populares, siempre que €l
mecanismo concreto concilie tres objetivos. a) sea efectivo en aumentar la
competencia politica; b) beneficie solamente a |os primeros pocos competi-
dores con mayor apoyo o sea indispensable para la incorporacion pacifica
de minorias significativas al sistema politico; y c) € costo no ponga en
peligro la eficiencia fiscal.

En general, el nimero Optimo de candidatos objeto de subsidio di-
recto o de financiamiento publico indirecto depende de | os siguientes facto-
res, alo menos:

a) numero de cargos publicos que decide la eleccidn, que en Chile
puede ser uno (eleccidn presidencial), o dos (parlamentarias con sistema
binominal);

b) ladiversidad de la ciudadania que se busca representar;

¢) la eficiencia de los métodos practicos que puedan disefiarse para
identificar alos candidatos merecedores de mayor apoyo.

Debido a la incidencia de factores practicos, cada forma especifica
de financiamiento publico tiene sus propios parametros en cuanto a nime-
ro éptimo de candidatos objeto de subsidio directo o de financiamiento
publico indirecto. A continuacién evaluamos la situacién actual de Chile,
en especid lafranjagratuita de television.
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Financiamiento publico indirecto vigente hoy en Chile

En general, este financiamiento se clasifica en financiamiento regu-
lar de la actividad parlamentaria y los partidos politicos, y financiamiento
de las campafias el ectoral es.

El primero toma en Chile laforma de la ‘asignacién parlamentaria,
gue es una suma de dinero entregada a cada parlamentario a través del
presupuesto del Congreso, para que financie sus actividades. Estas Ultimas
pueden ser asesorias legidativas, oficinas en el distrito representado para
fortalecer e contacto con los electores, y otras actividades. Este financia-
miento no fue objeto de estudio por parte de la Comision, debido a limita-
ciones de tiempo.

Respecto a la actividad €electoral, desde 1988 existen en Chile los
siguientes mecanismos de financiamiento publico indirecto paralas campa
fias parlamentarias y presidenciales®:

a) franja gratuita en latelevisién abierta, descrita a continuacion;

b) Tableros 0 murales gratuitos provistos por las municipalidades;

¢) después de redlizada la eleccidn, las municipalidades deben reti-
rar los elementos de propaganda de los lugares publicos que no retiren los
partidos y candidatos®,

La franja gratuita de television constituye, Igos, la forma mas im-
portante de financiamiento publico de las campafias electorales en Chile.
Por ese motivo destinamos las préximas secciones a describirlas y anali-
zarlas.

Descripcion de lafranjay las regulaciones asociadas

La franja chilena de TV es un espacio en toda la television abierta,
de 30 minutos diarios de duracionfl, que se transmite durante los 30 dias
anteriores a las elecciones presidenciales, parlamentarias y plebiscitos. La
franja se transmite en forma simultanea por todos los canales atodo €l pais,

%9 |_as elecciones municipales no gozan de franja de television ni estén sujetas a las
regulaciones indicadas. Ver fallo del 1 de junio de 1992 contra el recurso de proteccion
interpuesto por varios partidos que deseaban una franja para las el ecciones municipales.

60 Aunque los municipios también pueden repetir contra los candidatos por e monto
delos costos en que hayan incurrido a retirar la propaganda.

61 Cuando coinciden €elecciones presidenciales y parlamentarias, por gemplo € afio
2005, el nimero de minutos diarios sube a 40. Cuando hay segunda vuelta en la eleccién
presidencial, se aplica una nueva franja de 20 minutos diarios, repartidos por igua entre los
dos candidatos.
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sin variaciones regionales. El titular de la franja es la ciudadania, represen-
tada por el Consejo Nacional de Radio y Television®2,

El valor comercial del tiempo de la franja fue estimado en 9 mil
millones de pesos por eleccion (Mendoza, 1999, p. 22)%, lo que equivale a
11,1 millones de pesos por minuto de franjay a 20 millones de dolares. La
franja es un beneficio pablico a las candidaturas, financiado por una carga
impuesta por la ley a los duefios de los canales de television abierta a
momento de imponerse la carga (1988), pues debieron ceder estos espacios
gratuitamente.

En e caso habitual, esta forma de financiamiento —cargar a un
sector especifico— no es un mecanismo eficiente ni equitativo para recau-
dar tributos, pues no iguala el costo marginal del gravamen entre los cana-
les de television gravados (equidad horizontal) ni lo iguala con € costo
marginal de recaudar fondos plblicos por otras vias®*. Sin embargo, como
en este caso el sector cargado, integrado por |os canales de television, habia
recibido también un beneficio, como fue la asignacion gratuita de una
frecuencia para transmitir en el espectro radioeléctrico, la situacion es mas
compleja®.

En todo caso, cuando los canales de television recurrieron a Tribu-
nal Constituciona contra la carga que significa la franja, éste la declaré
aceptable. La sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago del 14 de
octubre de 1993 también dictaminé a favor de mantener la franja®. En las
elecciones de 1997 y 1999 no se han presentando recursos legales contrala
franja.

62 Este es un organismo auténomo creado por la Constitucion de 1980. El Consgjo
Naciona de Radio y Television ha decidido dar un caracter de cadena nacional alafranja

63 Para ello, R. Mendoza actualiz6 a marzo de 1999 las cifras reportadas por
P. Villagran, E. Guzméan y G. Concha en “Financiamiento de los partidos politicos y campa-
fias Electorales’, Serie Opinion Palitica, N° 43 (marzo 1996), Instituto Libertad y Desarrollo.

64 A pesar del cambio de duefio de algunos canales, el costo marginal del gravamen
es positivo, pues su presencia genera incentivos artificiales para desarrollar otros medios de
comunicacion y paralitigar con e fin de obtener lareduccion o eliminacion delafranja

65 Ademas, en la seccion 11 se discute el problema de como impedir que las autorida-
des cedan a la tentacion de legislar aumentos en la magnitud del financiamiento pablico, pues
éstos benefician a los intereses electorales de las autoridades electas, aunque dafian a la
ciudadania cuando no esté justificado. Una de las respuestas a este dilema es que conviene
cargar a un sector poderoso, pues ese sector serd capaz de oponerse con més efectividad a
eventuales leyes que aumenten el gravamen e incluso intente reducirlo. Para apreciar este
argumento, conviene considerar la correlacion de fuerzas que existiriasi lafranjade television
fuera pagada por €l fisco. En ese caso |os canales de television tendrian un interés comdn con
los legisladores que prioricen la ventgja de sus partidos, en aumentar indefinidamente la
magnitud del financiamiento pdblico.

66 Confirmada por sentencia de la Corte Supremadel 4 de noviembre de 1993.
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En € caso de las elecciones presidenciales y plebiscitos, €l tiempo
de franja debe repartirse en partes iguales entre todos los candidatos presi-
denciales. En € caso de las elecciones parlamentarias, € tiempo de franja
es repartido por el Consgjo Nacional de Radio y Televisién entre los parti-
dos, en base a la votacion obtenida en la eleccion de diputados ocurrida 4
anos antes, quedando los partidos libres de decidir la distribucion entre sus
candidatos. Los partidos nuevos obtienen igua tiempo que e partido que
obtuvo menos votos en la eleccidn anterior. Los candidatos independientes
de todos los distritos del pais obtienen, en conjunto, igual tiempo que €l
que hubiera correspondido a un partido nuevo®’.

En la practica, € blanco de la publicidad transmitida por la franja
son los indecisos, que son personas que requieren informacion para decidir
por quién votar, pero no tienen voluntad para buscarla en forma activa. En
el caso de la eleccion presidencial de 1993, una encuesta posterior revel6
gue el 16,7% de los chilenos declaré que la franja “le habia servido bastan-
te 0 mucho para formar su impresion sobre algin candidato” 8,

Como es de esperar, los subsidios atraen el abuso. En Chile, la
gratuidad® de la franja electoral parece haber creado incentivos para utili-
zar el ropaje de una candidatura presidencial con diversos objetivos. En el
caso de una candidatura presidencial en 1999, su interés parece limitarse a
la promocion del tema especifico de la ecologia. Al cumplir €l requisito de
reunir unas 35 mil firmas™ para apoyar esa postulacion, ese tema especifi-
co recibid un regalo de 135 minutos de publicidad en cadena naciona en
television, con un valor comercial estimado de 1.500 millones de pesos (3
millones de dolares). Esa candidatura obtuvo silo 31.319 votos en la elec-
cién presidencial de 1999, lo cual sugiere que el apoyo de muchos de los
35 mil ciudadanos que la patrocinaron no eraintenso’™.

Es de suponer que, en caso de otorgarse un subsidio amplio a todas
las candidaturas parlamentarias y presidenciales, 1os promotores de temas
especificos proliferarian mucho mas.

87 El mecanismo de distribucion del tiempo de la franja fue establecido por la Ley
18.700.

68 Se trata del 27,1% de quienes vieron lafranja. Solo el 61,8% reportd haber seguido
la franja politica. La encuesta fue realizada en diciembre de 1993 por e DESUC (Departa-
mento de Estudios Sociolégicos de la Universidad Catdlica) y cubrié 800 personas. Ver
reportaje de revista Qué Pasa, 13 noviembre de 1999, p. 23, Santiago.

69 Si bien el tiempo de transmision es gratuito, los candidatos todavia deben financiar
€l costo de la produccion de los videos que transmitan en la franja.

70 Laley exige reunir un nimero de firmas superior a 0,5% de los votos registrados
en laanterior eleccion de diputados.

7 Lafranja parlamentaria no ha sido objeto de este mal uso, quiza debido a método
de distribucion de tiempo que aplica.
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Ademés, se ha criticado ala actual franja presidencial que permite a
los partidarios del candidato mejor financiado obtener 35 mil firmas para
dos o tres candidatos adicionales de su misma lista politica, con € objeto
de reducir el tiempo de franja de su competidor mas cercano.

En la campafia presidencial de 1999 también surgieron otros cues-
tionamientos a la franja, pero relacionados con su contenido:

i) La franja de Sara Larrain fue acusada, por parte del Cuerpo de
Generales de Carabineros en Retiro, de “aprovechar un espacio televisivo
gratuito financiado por todos los chilenos’ pararedizar “unainjustificaday
violenta agresion verbal a Carabineros de Chile” 72,

ii) Un dirigente gremial rechazo el uso de su imagen, sin su autori-
zacion, en la franja de Ricardo Lagos, alegando que ni é ni su gremio
apoyan oficialmente a ese candidato’.

Evaluacion de lafranja de television abierta

Para evaluar la franja de television se debe evaluar si ha cumplido
sus objetivos, que son varios’™:

a) La franja debe ser efectiva en reducir la desigualdad en los
casos donde el candidato mejor financiado tiene una ventgja tan grande que
impida a segundo hacer oir su mensgje. La Comision estima que este
requisito se hacumplido en los afios 90 en el caso de lafranja presidencial.

Sin embargo, el cumplimiento de este requisito esincierto en e caso
de lafranja parlamentaria, por varias razones: i) esa franja es uniforme para
todo €l pais, por lo que su mensaje no puede gjustarse a cada distrito. En €l
caso de los partidos que no llevan candidato en todos los distritos, esta
realidad técnica hace que la franja parlamentaria sea ineficiente para asegu-
rar alos partidos un minimo de igualdad en el acceso ala ciudadania, pues
muchos de los espectadores no son votantes inscritos en sus distritos; ii) En
los partidos que llevan candidato en todos los distritos, € disefio vigente
admite que €l partido no asigne un tiempo suficiente de su franja a ciertos
candidatos que van segundo y tercero, por lo que esta franja no asegura un
minimo de igualdad en el acceso a los votantes; y iii) los candidatos inde-

72 Ver insercion del Cuerpo de Generales de Carabineros en Retiro, El Mercurio, 20
de noviembre de 1999, p. C3.

73 Ver cronicade EI Mercurio, 20 de noviembre de 1999, p. C2.

74 Es posible idear objetivos que la franja parlamentaria cumple adecuadamente con
su actual disefio. Por gjemplo, es posible aducir que sirve para transmitir propaganda ideol 6gi-
ca afavor del partido, la cual si requiere de un &rea de recepcion que cubra todo € territorio
nacional. Este tema no fue discutido por la Comisién.
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pendientes reciben una asignacién de tiempo insuficiente como para asegu-
rar un minimo de igualdad.

b) Se busca evitar que este beneficio publico se disperse hacia can-
didatos con votacion marginal, pues ello impide a los principales competi-
dores contrarrestar la ventaja del candidato mejor financiado con una asig-
nacion de tiempo més amplia en la franja, quitando efectividad en la
busgueda de minimos de igualdad. La Comision estima que en €l caso dela
franja presidencial, este requisito no se ha cumplido, pues han aparecido
candidaturas con una votacién inferior al niUmero de firmas necesarias para
registrarse. Es posible que unas pocas firmas de apoyo no indiquen un
grado suficiente de adhesion como para justificar la asignacién de millones
de ddlares en espacios publicitarios a un candidato.

En e caso de la franja parlamentaria, los candidatos con votacion
marginal obtienen muy poco tiempo, sea porque sus propios partidos pre-
fieren destinar su tiempo de franja a otros candidatos, o porque los candida-
tos independientes reciben muy poco tiempo de franja. Por €ello, la Comi-
sién estima que no existen problemas de dispersién excesiva del beneficio
en el caso de lafranja parlamentaria.

¢) La franja no debe reducir la competencia politica. Este objetivo
se cumple adecuadamente en el caso de la franja presidencial, pues a ser
igualitaria la asignacion de tiempo, los candidatos nuevos obtienen una
ayuda significativa para darse a conocer a la ciudadania. Sin embargo,
cuando se limita € nimero de candidatos presidenciales con derecho a la
franja, se paga cierto costo en términos de competencia politica.

El cumplimiento del objetivo de competencia es dudoso en el caso
de la franja parlamentaria, pues los partidos con votacion declinante reci-
ben una asignacion excesiva de tiempo, que estd basada en la votacion
obtenida cuatro afios antes. La contrapartida es que los partidos nuevos
reciben un tiempo menor que el que les corresponderia, 1o que se constitu-
ye en una barrera de entrada a la actividad politica que reduce la competen-
cia. La situacién de los candidatos independientes, que normamente son
nuevos, es aln mas desmedrada, reduciendo en forma adicional la compe-
tencia politica.

El disefio actual de la franja parlamentaria tiene efectos adicionales
en la competencia politica, que conviene mencionar: Por una parte, a en-
tregar a la direccién nacional de cada partido la decision de como usar €
tiempo asignado, se favorece €l control de las directivas partidarias sobre
los candidatos. Por otro lado, la directiva del partido debe asumir la respon-
sabilidad de reunir los recursos necesarios para producir la propaganda, la
cual tiene costos que llegan con facilidad a $ 500 millones por partido. Esta
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exigencia puede debilitar a la directiva del partido, cuando la escasez de
fondos la obliga a asignar més tiempo de franja a los precandidatos con
maés financiamiento privado.

A pesar de que las debilidades indicadas demuestran gue la situa-
cion actual no es Optima, una evaluacién completa debe comparar también
con la situaciéon que existiria en caso de desaparecer la franja gratuita de
television, en términos de la garantia de proveer un minimo de igualdad
entre las principales candidaturas. En este sentido, la Comisidn estima que
lafranja presidencia y la parlamentaria realizan un aporte positivo a logro
del objetivo principal de acercarse a un minimo de igualdad, en términos
generales. Por eso:

R.21. La Comision propone mantener la franja presidencial y la
franja parlamentaria en la televisién abierta, pero recomienda realizar
estudios adicionales para identificar e introducir perfeccionamientos a es-
tas franjas, especialmente a la parlamentaria.

Perfeccionamiento de la franja presidencial

La franja presidencia tiene suficiente importancia politica como
para justificar el adelanto de una solucién a su debilidad principal, que es
su vulnerabilidad a la creacion de candidaturas puramente testimoniales.
Ellas han recibido beneficios valorados en varios millones de dolares, sin
tener un arraigo minimo en el electorado, diluyendo el tiempo que requie-
ren las principales candidaturas con menos donaciones privadas para acce-
der aun minimo de igualdad.

Consideramos tres estrategias para evitar este abuso. La primera
consiste en crear un nuevo umbral més elevado para el nimero de firmas
exigidas para que una candidatura presidencia tenga derecho a acceder a
beneficio de la franja. La segunda consiste en imponer a las candidaturas
gue obtengan un nimero de votos inferior a algdn umbral relacionado con
el nimero de firmas con € que registr6 la candidatura, la obligacién de
reembolsar una parte del valor comercial del tiempo recibido a los canales
de television que lo cedieron’. La tercera consiste en imponer un Iimite al
nimero de candidaturas presidenciales que pueden acceder al beneficio de
lafranja gratuita de television, y en crear un mecanismo que otorgue prefe-

75 Como ilustracion, esa parte podria fijarse en € cociente entre € nimero de votos
que fataron para que la candidatura multiplicara por cuatro e nimero de firmas que la
patrocinaron, y €l nimero de votos efectivamente obtenidos.
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rencia alos candidatos de partidos con més votos o que hayan registrado su
candidatura con més firmas.

La ventaja de la tercera opcion respecto a las dos primeras es que
garantiza que no existira dilucion del tiempo de la franja. Considerando el
objetivo del perfeccionamiento, nos parece que esta ventgja es decisiva. La
desventaja de la tercera opcidn es que podria generar un costo en términos
de competencia politica, en escenarios donde se rompen las coaliciones y
todos los principales partidos politicos llevan candidatos presidenciaes
competitivos, que dejarian sin espacio a candidatos innovadores. Propone-
mos a continuacion una modalidad para la tercera opcion, gque concilia
estos objetivos.

Primero se debe decidir cuales de las candidaturas presidenciales
registradas tendrian preferencia para acceder a la franja. Si bien es posible
idear muchos sistemas, un sistema concreto que parece atractivo es asighar
a cada candidatura un orden segiin sea €l nimero de votos obtenidos por
los partidos que la patrocinan en la eleccion parlamentaria anterior mas
cercana, y € nudmero de firmas con que registré la candidatura. Luego, las
candidaturas se ordenan seguin los nimeros resultantes y las mayores obtie-
nen acceso alafranjagratuita.

Luego se decide cuéntas de las candidaturas presidenciales registra-
das tendrian preferencia para acceder a la franja. Para evitar restringir la
competencia politica, se propone la siguiente regla condicional :

a) Cuando € conjunto de los partidos que patrocinan a los tres
candidatos con mayor apoyo hayan obtenido en la anterior eleccion de
diputados maés de 80% de los votos validos, se limita a cuatro (4) el nimero
de candidaturas presidenciales que pueden acceder a beneficio de la franja
gratuitade television.

b) En caso contrario, se limita a seis (6) € nimero de candidaturas
presidenciales que pueden acceder al beneficio de la franja gratuita de
television.

En ambos casos, €l tiempo total se dividiriaen formaigualitaria.

R.22. La Comision propone perfeccionar la franja presidencial de
television, limitando e nimero de candidaturas con derecho a espacio
gratuito. Qujeto a estudios adicionales, se propone determinar su identidad
seleccionando a las cuatro con mayor nlmero de votos obtenidos por los
partidos que la patrocinan en la eleccion parlamentaria anterior mas cer-
cana, o el nimero de firmas con que registro la candidatura, cualquiera de
las dos cifras, la que sea mayor. El nimero de candidaturas presidenciales
con acceso a la franja gratuita seria cuatro (4) cuando el conjunto de los
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partidos que patrocinan a los tres candidatos con mayor apoyo hayan
obtenido en la anterior eleccion de diputados mas de 80% de los votos
validos, y seria seis (6) en caso contrario.

Un subsidio ala publicidad electoral enradio y prensa

Se ha explicado que la Comision estima que la actua franja parla
mentaria de televisién no asegura un grado minimo de igualdad a segundo
y tercer candidato en algunos distritos. En la campafia parlamentaria de
1997 se observo en algunos distritos que existié un candidato con acceso a
un volumen de recursos muy superior alos del segundo y tercer candidato,
y se teme que éstos ho hayan podido hacer oir sus propuestas en los espa-
cios difundidos.

Por esto, la Comision ha estimado conveniente proponer la creacion
de un subsidio publico nuevo, con el objeto de garantizar un grado minimo
de igualdad en las elecciones parlamentarias. Para asegurar € cumplimien-
to de este objetivo, es necesario asegurar que €l subsidio se utilice en la
adquisicién de publicidad focalizada en los distritos respectivos, evitando
el carécter nacional de latelevision que le harestado efectividad.

La Comision considerd proponer un subsidio para las campafias
parlamentarias y presidenciales, orientado a financiar la compra de espa-
cios publicitarios en la radio y la prensa locales. La discusién respecto a
disefio de este subsidio es extensa, pues debe cubrir varios temas: i) €l
subsidio puede ser en dinero de libre disponibilidad, o puede ser utilizado
solamente para adquirir espacios de avisgje en ciertos medios de comunica-
cion; ii) e nimero de subsidios concedidos en cada distrito electoral y su
monto relativo; iii) e mecanismo para identificar a las candidaturas con
derecho arecibir este subsidio; y iv) la magnitud o0 monto maximo de cada
subsidio.

Dinero o uso exclusivo en publicidad radia y de prensa

El argumento principal afavor de restringir € uso del subsidio ala
adquisicién de avisos de radio y prensa es que la justificacion del subsidio
€s justamente asegurar un piso minimo de difusion de los planteamientos
de los candidatos, de forma que los votantes accedan a todas las alternati-
vas. Se argumenta que si se permitiera dedicar los fondos a cualquier uso,
ellos podrian ser destinados a otros usos incompatibles con esta justifica-
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cion. Por gjemplo es posible que se formen candidaturas con € solo objeto
de captar subsidios, como ha ocurrido en Alemania, donde el Partido Pogo
alemén gasta el subsidio en fiestas con cerveza gratis, que a su vez atraen
las firmas necesarias para cumplir los requisitos minimos para obtener
subsidios.

Al considerar la posibilidad de la discriminacién de precios por
parte de los medios de comunicacién, la ComisiOn reconoce que se requiere
imponer una obligacion a cada radioemisora y periédico de aplicar tarifas
uniformes entre candidaturas. Para ello habria que exigir a cada medio de
comunicacion emitir, con anticipacion a la campafia, un tarifado con nive-
les elegidos libremente, pero de aplicacion uniforme. De lo contrario, los
candidatos favorecidos por los propietarios de cada radio y medio de comu-
nicacion podrian acceder a tarifas menores, 0 a espacios de mayor audien-
cia (las diferencias de audiencia son muy costosas de verificar por terce-
ros). Considerando también la posibilidad de que las radioemisoras de un
distrito se coludan para elevar su tarifado, la Comisién reconoce que seria
necesario imponer ademas la obligacion de entregar simultaneamente sus
tarifados en forma secreta, como en unalicitacion.

El primer argumento en contrario es la dificultad de evitar que un
medio de comunicacion discrimine en precios a favor de algunos candida
tos. Para ello |e basta con elevar las tarifas uniformes a niveles prohibitivos
y compensar ala candidatura preferida con una donacién igual al exceso de
precio. Esta posibilidad, a su vez, genera un incentivo adicional a favor de
la préctica de algunos candidatos (y sus partidarios) de adquirir medios de
comunicacion locales para cerrar €l paso a los rivales. En general, esta
objecion a la exigencia de que el subsidio se gaste solamente en avisos de
radio y prensa sostiene que ella genera incentivos perversos que pueden
dafiar el objetivo buscado, que es lograr un minimo de igual dad.

El segundo argumento a favor de liberaizar el uso del subsidio es
gue los candidatos optimizarian mejor su uso. En la medida en que €
objetivo de los candidatos sea maximizar la difusion de sus planteamientos
entre los votantes, esta optimizacion lograria que e subsidio tuviera una
mayor productividad. No se requeriria de autorizaciones reglamentarias
para extender €l uso del subsidio a otros medios de comunicacion, por
giemplo TV cable, Internet y avisos en la via publica. El objetivo de las
candidaturas por 1o general coincide con los objetivos del legislador en
cuanto alograr un minimo de igualdad.

El tercer argumento es que lafiscalizacion de la exigencia de que el
subsidio se gaste en avisos locales resultaria onerosa. La audiencia varia
enormemente entre radios, segin horario y segun cuales sean los avisos que
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se transmiten antes y después del aviso del candidato. Es sencillo instalar
radios clandestinas y periddicos del mismo caracter por periodos transito-
rios. Este escenario ofrece muchas vias para evadir la fiscalizacion, por lo
gue es predecible una secuencia de escandalos, con € desprestigio consi-
guiente parala politica.

En base a estos antecedentes, la Comisién planted conciliar estas
posiciones proponiendo un subsidio en dinero de libre disponibilidad™,
pero que su monto se calcule como un porcentaje claramente inferior a
100% —por gemplo 60%— del gasto efectivo en publicidad en medios de
comunicacion, excluyendo otros gastos, hasta alcanzar un tope maximo.
Este disefio evita que se formen candidaturas con el solo objeto de hacer
fiestas financiadas por este subsidio, pues la parte del gasto en medios de
comunicacion que no es financiada por e subsidio representa un costo
significativo.

El subsidio seria administrado por € Servicio Electora y lo desem-
bolsaria a lo largo de la campafia contra boletas de gasto publicitario.
Como todo subsidio, éste también incentiva abusos, por 1o que la rediza-
cién de la publicidad contratada y la justificacion del monto pagado por
minuto deberian ser fiscalizadas por el Servicio Electoral”’. Se debe crear
el delito de falsificacién de gasto publicitario, que originaria multas contra
la campafia involucrada y los partidos que patrocinan la campafia, y contra
el medio de comunicacion involucrado.

NUmero de subsidios por distrito y su monto relativo

Considerando el objetivo de asegurar un minimo de igualdad, la
Comision decidié que todos los subsidios entregados tuvieran igual monto.
Sin embargo, el objetivo es garantizar ese minimo alas candidaturas princi-
pales solamente, evitando la dilucién del subsidio y la aparicion de candi-
daturas testimoniales o incluso de candidaturas con fines de diversién o
lucro. También se desea asegurar una competencia suficiente.

Considerando que los distritos parlamentarios son binominales, y
gue por lo tanto las principales alianzas llevan siempre dos candidatos, la
Comision estimé que el nimero Optimo de subsidios por distrito es seis (6),
asegurando que a menos tres alianzas reciban e subsidio, o un nimero

76 Este mecanismo no debe identificarse con el de lafranjatelevisiva, puesto que ésta
implicala cesién gratuitay obligatoria de tiempo de transmision.

77 En particular, se debe fiscalizar que las radios y periddicos no emitan boletas de
monto exagerado con el objeto de cobrar e subsidio.
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mayor al considerar alos candidatos independientes. Como este aspecto de
la propuesta depende de que el sistema electoral sea binominal, es claro
gue seria necesario reconsiderarlo en caso de unareforma mayor a sistema
electoral.

Candidaturas con derecho arecibir este subsidio

Recordemos que la ley electoral exige alos candidatos independien-
tes reunir €l patrocinio de a menos un 0,5% de los sufragios —unas 500
firmas en los distritos mas pequefios de diputados—, mientras que los
partidos deben mantener mas del 5% de la votacion para que su inscripcion
sigavigente.

La Comision propuso distribuir el subsidio solamente a las seis
candidaturas de cada distrito que obtengan mayor cantidad de firmas en la
inscripcién de su campafia. Se evita asi perjudicar a los candidatos no
titulares, defecto conocido de los subsidios otorgados en funcion de la
votacion ocurrida afios antes. Esta férmula evita también subsidiar candida-
turas de bgjarelevancia.

Para efectos de reunir las firmas que permiten postular a este subsi-
dio, los partidos quedarian autorizados para recolectar estas firmas en for-
ma simulténea con la realizacion de elecciones internas distritales para la
nominacién de candidatos, aceptandose la firma a favor del candidato ‘ que
resulte ganador’ en la nominacion interna. De este modo se reduce €l costo
de reunir estas firmas para los partidos y se promueve la democracia inter-
na en ellos. El Servicio Electoral estableceria otras normas para definir las
formas aceptables.

En e caso de las elecciones presidenciales, la Comision acordé
entregar este subsidio solamente a las candidaturas que posean derecho a
franja de television, es decir a las cuatro con mas apoyo para la primera
vuelta, y en caso de segunda vuelta, a ambas candidaturas.

El monto méximo del subsidio ala publicidad radial y de prensa

Esta es una materia préctica en la cua la Comisiéon recomienda
redlizar estudios adicionales. Sin embargo, € objetivo de la Comisién es
solamente asegurar un minimo de igualdad entre las principales candidatu-
ras. Por €llo, se propone que el monto maximo de este subsidio sea
modesto.
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En base a los antecedentes empiricos disponibles™, la Comision
propone que el tope méaximo del subsidio sea de 180 UTM ($ 4,6 millones)
por candidatura a diputado. En €l caso de las candidaturas a senador, se
propone que el tope maximo del subsidio sea de 180 UTM por cada distrito
de diputados incluido en la circunscripcion respectiva, con un maximo de
360 UTM ($ 9,2 millones). En el caso de las candidaturas presidenciales,
que ya poseen derecho a franja de television y por tanto cuentan ya con
difusion nacional, se propone que el tope méaximo del subsidio por candida-
to sea 1/2 del entregado a un candidato a diputado en los 60 distritos del
pais, lo que alcanzaa 5.400 UTM en la primera vuelta ($ 138 millones) y la
mitad de eso a cada candidato que pase a la segunda vuelta.

El costo fiscal estimado de este subsidio para una campafia parla-
mentaria donde se eligen senadores y diputados en 10 circunscripciones y
60 distritos, con seis subsidios en cada uno, seria 97.200 UTM ($ 2.500
millones é 5,0 millones de délares) suponiendo que todos los candidatos
los utilizan hasta el tope méximo. Esto es aproximadamente un 25% del
valor estimado de la franja parlamentaria de television. El costo de los
subsidios en una campafia presidencial de cuatro candidatos y dos vueltas
seria de 27.000 UTM ($ 700 millones). Pasando estas cifras a una base
anual (cada 4 afios las parlamentarias y cada 6 afios las presidenciales), €
costo anualizado total alcanza a$ 750 millones.

R.23. La Comision propone conceder un subsidio en dinero delibre
disponibilidad, cuya tasa seria € 60% del gasto en publicidad de medios
de comunicacion local, limitando € subsidio con los siguientes topes: 180
UTM para las candidaturas a diputado, 180 UTM por cada distrito de
diputados incluido en la circunscripcion para las candidaturas a senador,
5.400 UTM para las candidaturas presidenciales con derecho a franja
gratuita de television en la primera, y 2.700 UTM a cada candidato presi-
dencial que pase a segunda vuelta. Este subsidio estaria disponible para
las seis candidaturas en cada distrito o circunscripcién parlamentaria que
demuestren mas apoyo, y para las 4 candidaturas presidenciales con dere-
cho a franja de televisién. Se crearia un delito de falsificacion de gasto
publicitario, que originaria multas contra la campafia involucrada y los

78 Los precios de avisos de radio tipo ‘frase preferencial’, de 30 segundos, durante un
mes, en el noticiario de latarde, son: $ 1.391.000 + IVA en Radio Cooperativa incluyendo red
provincial; $ 360.000 + IVA en Radio Beethoven de Santiago. El gasto efectivo en radio de
algunas campafias durante las campafias parlamentarias de 1997 fue muy heterogéneo. El
estudio de Valdésy Hinzpeter (2000) entrega los siguientes datos:

Distrito disperso, pequefio, zona sur del pais, candidato perdedor: $ 10,0 millones.

Distrito concentrado, zona norte, candidato ganador: $ 2,4 millones.

Circunscripcién Santiago, candidato perdedor: $ 90,0 millones.
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partidos que patrocinan la campafia, y contra el medio de comunicacion
involucrado.

Adelantandonos a la discusién en la seccion 11, conviene precisar
como se evita @ peligro de que se decida aumentar el monto del subsidio a
niveles incompatibles con la eficiencia fiscal. Afortunadamente, una carac-
teristica de este subsidio logra eliminar ese conflicto de interés; al distribuir
6 subsidios de igual monto por distrito, 2/3 de los fondos benefician a
candidatos competidores de los dos titulares, por 1o que un aumento del
monto reduciria la probabilidad de los legisladores titulares de lograr la
reeleccion.

11. Subsidios publicos a todo evento

Esta seccion analiza los argumentos a favor y en contra de que €
Estado pague subsidios a todo evento a los partidos politicos y a sus candi-
daturas. Entendemos que un subsidio es ‘atodo evento’ cuando sus benefi-
ciarios lo obtienen con un margen de riesgo peguefio.

Es habitual la propuesta de crear un subsidio estatal alos candidatos
y partidos que pague una suma fija por cada voto obtenido en las eleccio-
nes’®. Debido a que la politica democrética representativa genera una ata
concentracion de oferentes politicos en dos o tres coaliciones con ata vota-
cion, el subsidio por voto obtenido se aproxima en la préactica a un subsidio
a todo evento. En la préctica, los partidos politicos que gozan de cierta
trayectoriay acceden a una clientela estable, pueden predecir € nimero de
votos que obtendran con un margen de error pequefio, con la ayuda de una
encuesta. Esta realidad préactica justifica analizar los subsidios por voto
obtenido junto con los atodo evento.

Subsidios publicos para reducir el trafico de influencias

El principal argumento a favor de otorgar subsidios a todo evento a
los partidos politicos es que su presencia reduce la importancia del finan-
ciamiento privado, y por tanto dificultael tréfico de influencias (corrupcion
y extorsién) entre los candidatos y los donantes privados.

Se argumenta que debido a la presencia de tal subsidio se reduce la
diferencia entre ganar y perder una eleccién estrecha, pues € monto del

™ Informe de la Comision Nacional de Etica Publica (1994), Recomendacion 37,
letrac).
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subsidio a todo evento es similar en ambos desenlaces. En cambio, en
ausencia de un subsidio de este tipo y una vez realizado el grueso de los
gastos electorales, los candidatos que creen estar a pocos puntos del triunfo
perciben que un ‘dltimo esfuerzo’ hace toda la diferencia entre ganar y
perder. Debido a la ata vaoracion de la donacion marginal que financia
ese ‘Ultimo esfuerzo’, € candidato sufriria un mayor riesgo de ceder a
tréfico deinfluencias.

El Informe Neill reconoce a éste como el principal argumento a
favor del financiamiento publico, pues las personas que la Comisién Neill
entrevistd en Alemania, Canaday Suecia afirmaron que éste ha sido € prin-
cipal efecto del financiamiento plblico en sus paises (Committee on Stan-
darsin Public Life, 19). Notemos que estos paises no son un muestra elegida
al azar, pues todos €llos tienen una arraigada cultura de probidad publica.

Debe advertirse que esta I6gica es menos fuerte en elecciones por
representacion proporcional, donde los escafios elegidos por cada partido
son proporcionales alos votos obtenidos. En los sistemas parlamentarios, la
obtencion de unos pocos votos adicionales normal mente tiene poca influen-
ciaen el resultado de la eleccion, aunque puede haber una excepcién en los
casos donde la mayoria en e Parlamento es muy estrecha. Quiza esto
explica que este tipo de financiamiento no exista en Gran Bretafiay que el
Informe Neill haya recomendado rechazar este tipo de subsidio®-8L,

Lalégica central del argumento ha sido cuestionada. La objecion es
que en muchas culturas no es posible detener la corrupcién dando més
dinero y poder alos corruptos, porgque los corruptos interpretan esa accion
como sefial de debilidad y piden mas dinero o poder.

Laevidenciainternacional apoya esta objecion. Desde que el genero-
so sistema de financiamiento publico italiano fracasd en impedir € tréfico
de influenciasy la corrupcion politica, la hipétesis de que el financiamiento
publico logra ese rol en los paises de cultura latina ha sido puesta en duda.
En el caso de Espafia, tampoco esté establecido que la entrega de financia-
miento publico haya reducido los problemas de probidad y haya aumentado
la transparencia, pues € financiamiento privado informal continud por un
largo periodo después de la creacion de los subsidios en 1978 y se han
sucedido los escandalos (Diaz-Santana, 1998). En Chile, la Comision Na-
cional de Etica Publica concluy6 que “el financiamiento pdblico ha sido
incapaz de erradicar la corrupcion politica’ 82,

80 \Ver Committee on Standarsin Public Life (1998), Recomendacion 36.

81 Por |0 mismo, sorprende que los subsidios a todo evento tengan tanta importancia
en los paises de Europa continental, donde las elecciones también son por representacién
proporcional.

82 Informe de la Comision Nacional de Etica Pablica (1994), Recomendacion (37), 2°
parrafo.
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También se ha argumentado que para detener e tréfico de influen-
cias en Chile es més efectivo adoptar medidas en €l dmbito de laformaliza-
cion de las candidaturas, € control tributario de las donaciones privadas y
la transparencia del financiamiento privado, como hacen las propuestas en
laParte Il de este informe. En un ambiente de simetria de informacion, los
candidatos que han realizado € grueso de los gastos electorales y creen
estar a pocos puntos del triunfo pueden ofrecer favores futuros a cambio de
aportes, pero si esos aportes no pueden ser verificados por ser confidencia-
les, 0 son revelados también a puablico votante, es probable que 0 no se
materialicen o dafien laimagen publica del candidato, con lo cual la estra-
tegia de incurrir en tréfico de influencias no tiene ventajas privadas para €l
candidato.

R.24. La Comisién propone rechazar e argumento del control del
trafico de influencias como justificacidn de un subsidio por voto obtenido.

Objecién: El subsidio por voto genera distorsiones
y barreras ala entrada

La préactica internacional muestra que los subsidios por voto obteni-
do se distribuyen a nivel central de los partidos. Este hecho aumenta el
poder de una directiva nacional a costa de las directivas regionaes y las
candidaturas. Este resultado no es sorprendente cuando es el parlamento
nacional el érgano que decide la modalidad del subsidio a todo evento,
pues sus miembros obtienen un beneficio privado a aprobar esta modali-
dad de distribucion. En la misma l6gica, es predecible que las directivas
regionales poderosas logren crear subsidios por voto obtenido a nivel regio-
nal, financiado por el gobierno regional. Eso es lo que ocurre en Alemania
y Espafia, alo cual debemos agregar los subsidios por voto obtenido a nivel
municipal.

De esta forma, la democracia interna de los partidos queda sujeta a
la influencia relativa de los subsidios nacionales y regionales. Esta rivali-
dad es de suma cero, por lo que genera una tendencia a llevar el nivel del
subsidio total a niveles mayores que si el subsidio se concediera en sélo un
nivel de la administracion del Estado. El resultado es una tendencia a
desperdicio fiscal y ala maximizacion del nimero de niveles de gobierno,
lo cual conspira contralaeficiencia del Estado.

Sin embargo, este argumento ha sido rebatido, indicando que se esta
criticando un mal disefio y no e concepto centra del subsidio a todo
evento. Asi, seria posible disefiar el subsidio por voto obtenido en forma
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eficiente, coordinando de manera arménica los subsidios a diferentes nive-
les, y eligiendo un nivel total de subsidios que sea éptimo socialmente.

También se critica que la préctica internacional respecto a los subsi-
dios por voto es concederlos en funcién de los votos obtenidos en la elec-
cion anterior, que ocurrié 3 6 4 afios antes. Esta préactica perjudica a los
candidatos y partidos nuevos, constituyéndose en una gruesa barrera a la
entrada que reduce la competencia politica.

Sin embargo, esta critica también puede ser resuelta optimizando el
disefio del subsidio por voto. Tal como han demostrado algunos paises, este
subsidio puede pagarse segin los votos obtenidos en la eleccién actual.
Para ello debe pagar adelantos parciales, proveer un gjuste de cuentas des-
pués del recuento y autorizar alas candidaturas y partidos a firmar contra-
tos de compensacién contingentes con la votacion efectiva con intermedia-
rios financieros.

Objecién: El subsidio por voto no alivialas desigual dades

Esta objecion al subsidio por voto obtenido argumenta que éste no
contribuye al objetivo de asegurar un grado minimo de igualdad entre las
principales ofertas en competencia. Por el contrario, en ciertos casos el
subsidio por voto obtenido aumenta la desigualdad, y cuando la disminuye,
€s por azar.

Parailustrar este argumento, consideremos un gjemplo concreto ba-
sado en la campaiia presidencial de 1993, donde la Iucha por el voto de
centroizquierda se dio entre los candidatos Max Neef, Pizarro y Frei. Es
claro que Frei tenia més apoyo y los observadores afirman que Frei recibio
aportes empresariales mucho mas cuantiosos que Max Neef y Pizarro. Lue-
go, en ausencia de la franja presidencial, € ciudadano de centroizquierda
podria haber encontrado dificultades para conocer las propuestas de los
candidatos Max Neef y Pizarro, debido a sesgo existente en e financia-
miento privado. ¢Qué habria ocurrido si e Estado chileno hubiera distribui-
do un subsidio por voto de monto similar a que distribuyé Alemania entre
1983y 1994, de 5 marcos ($ 1.377) por voto?

El Cuadro N° 1 muestra que en la eleccion presidencia chilena de
1993, un financiamiento publico por voto obtenido habria agravado las
desigualdades originadas en e financiamiento privado dentro de la cen-
troizquierda, pues el candidato Frei habria recibido once veces més subsi-
dio publico que cualquiera de sus contrincantes de centroizquierda. La
competencia politica habria sido ain mas déhil que en ausencia de un
subsidio por voto.
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CUADRON°1: EFECTOSEN LA CENTROIZQUIERDA DE UN SUBSIDIO POR
VOTO OBTENIDO

Candidato Max Neef Pizarro Frei
Financiamiento privado Modesto Modesto El mayor
Votos obtenidos 387.102 327.402 4.040.497
Subsidio a $1.377/voto (Millones $) 533 451 5.564

Fuente: www.elecciones.gov.cl y célculos propios.

El Cuadro N° 1 no considera el escenario donde el candidato gana-
dor tiene menos financiamiento privado que el perdedor. Sin embargo, en
ese escenario la modalidad de subsidio por voto tampoco contribuye a
reducir las desigual dades.

En efecto, cuando un mayor financiamiento privado se traduce en
un mayor nimero de votos, € subsidio por voto obtenido amplifica el
efecto de las desigualdades en € financiamiento privado. Para ilustrar la
critica, considérese el caso hipotético de que hubiera existido un subsidio
por voto en la eleccion presidencial de 1999. Esta modalidad de financia-
miento publico habria otorgado un subsidio fiscal practicamente igual a
Laviny alLagos, y las desigualdades econdmicas originadas en €l financia-
miento privado se habrian mantenido préacticamente inalteradas. Asi €l sub-
sidio por voto obtenido no aumenta la competencia politica®3.

Desde luego, esta critica deja abierta la posibilidad de disefiar una
intervencion que reduzca la desigualdad relativa en el financiamiento pri-
vado a que acceden los principales candidatos. Esa posibilidad se analiza
enlaParte V, referidaalos limites al gasto electoral total.

Objecién: El subsidio por voto reduce el servicio a ciudadano

Cuando se otorga un subsidio que no exige esfuerzos a partido
beneficiario, tales como los subsidios otorgados a todo evento, € resultado

83 Esta objecion al subsidio por voto obtenido no se salva cuando su formulaincluye
un ‘subsidio basico’ que beneficia méas que proporcionalmente a los candidatos y partidos con
menos votos. Por gemplo, desde 1994 Alemania paga un subsidio de 6,5 marcos por cada uno
de los primeros cinco millones de votos que obtenga un partido a nivel nacional, y paga solo 5
marcos por cada voto adicional. Esta férmula oculta un ‘subsidio basico’ de (6,5 - 5) x 5
millones = 7,5 millones de marcos a cada partido (Pulzer, 2000, p. 29). A pesar de esto, €l
subsidio por voto obtenido paga grandes sumas a todo evento a candidato o partido con mas
financiamiento privado.
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es indeseable en comparacion con otros esquemas que exigen a partido
mantener un contacto estrecho con sus simpatizantes. En efecto, en presen-
cia de generosos subsidios practicamente asegurados, algunos partidos y
candidatos podrian caer en la tentacion de relgjar su servicio a militante y
al simpatizante, pues éste ya no seria esencia para subsistir en el futuro
cercano. Esto reduciria la calidad del servicio que partidos y candidatos
prestan ala ciudadania.

Este argumento ha sido criticado porque el subsidio por voto, por
definicién, incentiva la obtencion de votos adicionales, sea de otros parti-
dos o reduciendo la abstencion. Para obtener votos adicionales y mantener
los que ya tiene, € partido o candidato debe mejorar 1os servicios (bienes
publicos) que prestaal ciudadano.

A pesar de esta critica, ésta es una preocupacion seria en los paises
de Europa donde € financiamiento publico es proporciona a la votacion
obtenida en las elecciones y una porcion significativa de los votos obteni-
dos, sea en elecciones pasadas o futuras, es una ‘votacion segura’, origina-
daenlamarcadel partido o en el deseo del electorado de castigar a partido
rival (Diaz-Santana, 1998). En estos casos, un subsidio proporcional a los
votos obtenidos degja una gran renta econémica a los partidos que han
heredado clientelas seguras, pues no exige esfuerzo respecto a los votos de
esaclientela

Una posible explicacién de la fata de validez de esta critica es la
estructura del ‘mercado’ politico, que siempre debe ser altamente concen-
trado porque la politica democrética representativa exige agregar esfuerzos
y formar coaliciones grandes para alcanzar el poder politico. Dada una
estructura concentrada, € subsidio por voto obtenido se aproxima en la
préctica a un subsidio a todo evento. El motivo es que en estas circunstan-
cias los partidos politicos que gozan de cierta trayectoria son grandes y
acceden a una clientela estable, con variaciones moderadas®*. Con la ayuda
de una encuesta pueden predecir € monto en dinero que obtendran con un
margen de error pequefio. Esta realidad practica justifica clasificar a los
subsidios por voto obtenido como a todo evento, justifica el argumento y
justifica la preocupacién observada en los paises indicados.

Ello implica que e subsidio por voto obtenido no acanza para
incentivar de modo efectivo € aumento de la calidad del servicio de los

84 Una anal ogia de mercado puede ilustrar la situacion: un subsidio de monto fijo por
cada Ilamada telefonica seria précticamente a todo evento en e mercado de las llamadas
locales, pues CTC ha tenido desde hace décadas entre 95% y 88% de participacion de merca-
do, pero seria muy incierto en un mercado como el de portales de Internet, donde existen
muchas empresas y cada una tiene una baja participacion de mercado que puede variar répida-
mente.
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partidos politicos a la ciudadania. Ello se verifica en que las tasas de
abstencion observadas en Espafia y otros paises donde existe un subsidio
por voto aobtenido, son tan altas como en paises donde tal subsidio no
existe.

Objecion de faltaala probidad

Los miembros de un partido politico que han sido electos a cargos
publicos, sea en el Poder Ejecutivo o en el Congreso, asumen la obligacion
de servir a todos los ciudadanos, con “preeminencia del interés genera
sobre el particular” 8.

Ellos también tienen lealtades partidarias, tienen un interés de pro-
mocionar a su partido y tienen un interés en promover su carrera politica
personal. Pa