OPINION

FINANCIAMIENTO POLITICO:
LA ESTRATEGIAY UNA LEY BUENA*

Salvador ValdésP.

En su primera parte, este articulo comenta desde el punto de vistadel
bienestar social (es decir, de lograr una buena legislacién) el proyec-
to de ley sobre transparencia, limites y control del gasto electoral
que el Gobierno ha propuesto a Senado. La evaluacion que se hace
aqui es que junto con mociones positivas, como exigir alas candida-
turas llevar contabilidad, |os aspectos principales del proyecto, si se
convirtieran en ley, empeorarian la situacion real de deshonestidad
financiera en la actividad politica chilena contrariando los efectos
aparentes.

En su segunda parte, este articulo adopta una optica estratégica y
analiza, en relacion con este proyecto de ley, cudles son los intereses
privados de las principales coaliciones. Se sefidla que una reciente
encuesta CEP indica que la Alianza esta peor posicionada que la
Concertacién en la percepcion del electorado respecto a cud tiene
més que esconder acerca de su financiamiento. Y se sostiene que
esta asimetria esta en evolucion y sujeta, por tanto, a iniciativas de
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las coaliciones. En la parte final, € articulo retoma el punto de vista
de los requisitos para una buena ley y propone medidas concretas
para recuperar la confianza de aquellos ciudadanos que opinan que
la deshonestidad financiera campea en la actividad politica.

1. Introduccién

EI financiamiento de la actividad politica es un tema de importan-
cia creciente en el debate pablico chileno, lo cual sigue una tendencia
mundial. Las causas de este aumento de atencidn parecen ser muchas, pero
nos parece Util mencionar tres. Primero, los medios de comunicacion han
encontrado en este tema un rico filon de noticias, pues a apelar a sentido
de honestidad y justicia logran acercar el tema a audiencias masivas. El
aumento de circulacion permite a su vez generar influencia e ingresos por
avisgje.

En segundo lugar, para cada partido politico en particular resulta
natural aprovechar cualquier asomo de abuso o deshonestidad de parte de
sus rivales para iniciar una denuncia publica en los medios de comunica
cion masivos, pues asi fortalece su posicién electoral relativa. Tercero, en
realidad el tema resulta ser complejo en el plano técnico, en el sentido de
gue no parece haber un par de medidas sencillas y efectivas que garanticen
la probidad en € financiamiento politico y la equidad en el acceso de los
candidatos a los electores. El resultado de éstas y otras fuerzas parece ser,
en todo e mundo, una espiral de desprestigio de la actividad politica y
desinterés de los electores en votar.

Sin embargo, en el plano de las soluciones técnicas el avance recien-
te ha sido mucho mayor de lo que se cree. Partiendo por e diagndstico,
diversos estudios, de distintas instituciones, han concordado en identificar
las principales debilidades del marco legal y de la préctica del financia
miento electoral en € Chile de hoy. Por giemplo, la Comision de Reforma
del Estado del CEP, integrada por 25 personas que cubren una importante
diversidad de enfoques, llegd a un consenso respecto a identificar dos fa-
lencias importantest:

a) Chile no hace lo que podria hacer por crear un piso de igualdad
en € financiamiento de los candidatos principales, especiamente en las
campafias parlamentarias.

1V éase Comision de Reforma del Estado del CEP, “Proposiciones sobre e Financia-
miento de la Actividad Politica” (2000).
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b) Chile aplica relativamente pocas protecciones contra la corrup-
ciény contralaextorsion, en relacion alas disponibles.

Esto no significa que haya acuerdo total en el diagnostico de la
situacion chilena actual, pues subsisten numerosas discrepancias. La nove-
dad es que existen conjuntos importantes de medidas donde hay bastante
CONSenso.

Este trabajo analiza desde esta perspectiva el Proyecto de Ley sobre
Transparencia, Limite y Control del Gasto Electoral que el Gobierno envié
al Senado. Nuestra evaluacion es que junto con iniciativas positivas, como
exigir alas candidaturas llevar contabilidad, las propuestas principaes em-
peorarian la situacién real de deshonestidad financiera en la actividad poli-
tica chilena. Es decir, el proyecto contiene importantes disposiciones que
estén fuera del area de consenso antes referida. Ademas, preocupa gque esas
propuestas agudicen €l escandalo en materia financieray empeoren la per-
cepcién de deshonestidad, con los consiguientes efectos nocivos para la
actividad politica en general. Los jovenes de mayor capacidad podrian
descartar la actividad politica si detectan que ella exige someterse a una
dependencia financiera de donantes interesados en favores legislativos o
regulatorios, 0 exige desempefiar labores de extorsion de donaciones a
contratistas del Estado o empresas reguladas, o a menos exige soportar
acusaciones infundadas de medios de comunicacion que viven del escanda-
lo. Esta situacién abre una oportunidad a la Comision de Gobierno Interior
del Senado para perfeccionar e proyecto en la direccidn del consenso ya
descrito.

Para estimar la probabilidad de que los partidos representados en
esa Comisién efectivamente realicen ese esfuerzo de perfeccionamiento, la
segunda parte de este articulo adopta una Optica estratégica. Se intenta
andlizar, en relacién con este proyecto de ley, cudles son los intereses
privados de |as principal es coaliciones. Esos intereses se dan en el plano de
las ventajas relativas para financiar sus campafias, donde la Alianza parece
estar mejor posicionada que la Concertacion en e “statu quo”. Sin embar-
go, ese “statu quo” apoya una determinada distribucion del poder a interior
de cada coalicion, que puede ser menos que satisfactoria para algunos
miembros al interior de ellas.

Los intereses se dan también en el plano de la percepcion del electo-
rado de cuan honesta es cada coalicion. Esta percepcion podriatener alguna
influencia sobre € voto en la préxima eleccion, pero quiza es mas impor-
tante su efecto en lo que toca al reclutamiento y retencién de candidatos
calificados. Si una coalicion considera que estas percepciones la dafian
relativamente mas que a su adversario, podria tener un interés estratégico
en unareformade las regulaciones del financiamiento.
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L os datos de una reciente encuesta CEP indican que la Alianza esta
peor evaluada que la Concertacidn, en términos de cud tiene “més que
esconder” respecto a su financiamiento. También encontramos que esta
asimetria esta en evolucion, por lo que existe espacio para que las coalicio-
nes tomen lainiciativa con medidas para aumentar la honestidad y equidad
del financiamiento.

En su parte final, este trabajo retoma el punto de vista benevolente e
identifica con més precision e area de consenso ya mencionada, presentan-
do un breve listado de medidas especificas para reducir la deshonestidad
financieray aumentar la equidad econémica en la actividad politica.

2. El Proyecto de Ley sobre Transparencia,
Limitey Control del Gasto Electoral

El proyecto de ley enviado por €l Gobierno a Senado propone va-
rias regulaciones nuevas a financiamiento politico chileno, que se sumarian
a las ya existentes, que son numerosas. Entre las regulaciones existentes,
gue muy pocos observadores han sugerido eliminar, destacan las siguientes:
la prohibicion de adquirir publicidad en television (la “franja electoral de
television” que es gratuita para los partidos y candidatos)?, la prohibicion
de adquirir publicidad en radio y periddicos fuera de un periodo de 27 dias
previo ala eleccion, la obligacion de los partidos politicos de publicar sus
estados financieros anuales, y la potestad de los alcaldes pararetirar todala
publicidad callejera que los candidatos pongan antes de un periodo autori-
zado por ley. Otras regulaciones existentes han sido objeto de fuertes criti-
cas, en especia € tratamiento tributario prohibitivo aplicado alas donacio-
nes a candidatos y partidos que superen ciertos montos infimosS.

Algunas de las regulaciones nuevas que contempla €l proyecto con-
citan consenso, como aguella que exige a las candidaturas llevar contabili-
dad y designar un apoderado responsable ante los fiscalizadores y ante la
ley. Sin embargo, creemos que las principales propuestas nuevas del pro-

2 Algunos canales de television objetaron e gravamen que les impone la Franja de
TV cuando ella se repuso en 1988, pero los tribunales no les dieron la razén, porque esa carga
fue impuesta en la década de 1960 en compensacion por la gratuidad de la concesion que
recibieron para usar €l espectro radioeléctrico. Como desde 1988 el efecto econdmico de esta
carga ya estéa incorporado en el valor econémico de cada estacion de TV, quienes compraron
esas estaciones con posterioridad no pueden aducir una expropiacion de sus derechos de
propiedad.

8 Véase S. Valdés (redactor) “Tratamiento tributario del financiamiento privado”,
capitulo 2 de “Proposiciones sobre el Financiamiento de la Actividad Politica’ (2000).
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yecto no aumentan, sino, por €l contrario, disminuyen el nivel actual de
honestidad en materia de financiamiento politico y ademas favorecen el
escandalo injustificado, lo cual tiene efectos negativos sobre la actividad
politicaen lo que tocaal reclutamiento y retencién de personas capaces. En
la primera parte del andlisis que sigue supondremos que las nuevas regula-
ciones se hacen cumplir, y luego mostramos por qué ese escenario es im-
portante en la préctica.

2.1. Publicidad obligatoria de | as fuentes de fondos

Esta propuesta no debe confundirse con aquella que exige a las
candidaturas llevar contabilidad, ni con aquella que exige abrir las cuentas
alarevision confidencial por parte de los fiscalizadores del Servicio Elec-
toral, ni con aquella que exige alas candidaturas publicar sus estados finan-
cieros agregados.

La publicidad obligatoria de las fuentes va mucho més ala, pues
exige publicar quién dond cuanto a quién, para todas las donaciones mayo-
res que $1, en tiempo real. El mensaje del proyecto sostiene que la publici-
dad total contribuiriaareducir laextorsiony e soborno.

Esa publicidad total no pone ningun obstéculo a la corrupcion.
Como todo debate genera argumentos favorables a ambas posiciones en
conflicto, € politico corrupto (que vendi6 su vato) puede justificar cual-
quier voto suyo recurriendo a argumentos de mérito, lo que impide distin-
guirlo de otro poalitico que también recibié una donacion de la misma fuente
y voté igual, pero por un motivo distinto y legitimo como la simpatia
politica. Asi, e politico corrupto puede justificar cualquier donacion recibi-
da sobre la base de que halogrado atraer las simpatias de muchos ciudada-
nos y donantes. Esto ha sido demostrado por la experiencia de los Estados
Unidos*.

La investigacion académica reciente muestra por qué la publicidad
total no contribuye a reducir & soborno ni la extorsion®. Si € voto de cada
ciudadano fuera obligatoriamente publico (y no confidencial), € efecto
seria facilitar el cohecho, pues € corruptor obtiene facilidades (informa-
cién) para condicionar su pago a una verificacion de que € votante votd
como se le pidié. Histéricamente, la institucién que obtuvo lalibertad para
el votante fue e voto secreto (llamado originalmente “voto australiano”), y
no el voto con publicidad y transparencia total.

4 Michael Johnston, “Votos, Dinero y Buena Politica en los Estados Unidos: Las
Reglas Bésicas del Financiamiento Politico” (2000).

5Véasel. Ayresy J. Bulow, “La Donacion Secreta: Evitar que los Candidatos Sepan
Quiénes Son sus Donantes Permite Desarticular e Tréfico de Influencias’ (2001).
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La publicidad total de las fuentes de las donaciones permitiria al
oficialismo, actual y futuro, impedir que sus oponentes se financien con
donaciones de empresas reguladas y contratistas del Estado. En efecto, €l
oficialismo podria dafiarlas facilmente apenas se publique que han donado
ala oposicion. Esta estrategia de extorsion se ha observado en los Estados
Unidos®. El costo socia de la extorsion es alto, pues facilita a oficiaismo
persistir en politicas publicas contrarias a sentir ciudadano, costo cuyo
componente econdmico puede alcanzar a miles de millones de ddlares d
afno.

Las consecuencias imprevistas son alin més graves: la publicidad
obligatoria de los aportes permitiria por primera vez en Chile alos emplea-
dores privados (y a los sindicatos) extorsionar a sus trabajadores (a sus
socios), amenazandolos con el despido (con una golpiza) en caso de obser-
var que han donado a candidatos considerados “anti-empresa’ (“anti-sindi-
cato”) o en caso de incumplir exigencias de aportar alos candidatos favore-
cidos. En una sociedad donde la “ledtad” es muy valorada, seria natural
que surgieraun “Dicom politico”, usado por los empleadores para evaluar a
cada candidato a emplearse con cada uno de €llos, y por los sindicatos para
admitir a nuevos socios. A quienes sospechen de la validez de esta critica,
se les recomienda entrar a sitio www.opensecrets.org. Para ver cuanto ha
donado una persona especifica en las Ultimas seis campafias de los EE.UU.,
y aquién, escribael nombre de esa personay haga una blsqueda gratis’. En
Chile los donantes podrian ser buscados por su RUT, generando condicio-
nes ideales para que |os empleadores y sindicatos extorsionen a sus emplea-
dos y socios, respectivamente. Este aumento de la extorsion reduciria la
honestidad en €l financiamiento politico chileno respecto a su nivel actual.

Algunos opinan que ceder alaextorsion y pagar proteccién a autori-
dades abusivas es el mal menor. Algunos empresarios donan a varios candi-
datos a la Presidencia ala vez, no por agrado, sino para cubrirse contra las
represalias que puede aplicar €l ganador a quienes apoyaron a sus rivales o
simplemente a quienes omitieron apoyarlo. También donan a varios parti-
dos a la vez en las elecciones parlamentarias, por temor a las represalias
gue un partido puede propinar en €l futuro, sea desde el parlamento o desde
el Poder Ejecutivo. Esta actitud defensiva es més frecuente en las empresas
més fécilmente dafiadas por el poder politico, como aquellas cuyas tarifas
estan reguladas o cuyas inversiones estan sujetas a regulaciones ambienta-

6 Véase M. Johnston, “Votos, Dinero y Buena Politica en los Estados Unidos: Las
Reglas Bésicas del Financiamiento Politico” (2000).

7 Por gjemplo, s usted escribe “Kennedy, Deborah”, descubrira a quién y cuénto
donaron varias sefioras con ese nombre.
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les discrecionales. Con una obligacion efectiva de dar publicidad a sus
donaciones, estos empresarios tendrian que sumar ala molestia que signifi-
ca donar a candidatos que no son de su agrado, una humillacion publica
ante amigos y familiares, que sospecharian de su honestidad o de su lealtad.
Esto podriareducir en algo el nimero de empresarios que optan por ceder a
la extorsion, pero aumentaria el dafio sufrido por quienes continten cedien-
do alaextorsién, con un efecto neto ambiguo.

Considerando todas estas negativas consecuencias, € debate con-
temporaneo se ha trasladado a disefiar métodos andlogos a voto secreto
para ser aplicados alas donaciones en dinero. Esos métodos buscan impedir
gue el candidato conozca las fuentes de sus fondos. He planteado antes que
el objetivo normativo debe ser lograr una mayor simetria de informacion
entre ciudadania y candidatos, tal como ocurre en € voto secreto: los
candidatos y la opinion publica estén igualmente desinformados respecto a
quién voto por quiéng.

L os nuevos métodos de donacién indirectay confidencial que se han
ideado a partir de este concepto son capaces, ala vez, de aertar en forma
oportuna a la ciudadania, es decir en medio de la campafia, apenas algin
candidato exhiba una alta concentracion en sus fuentes de financiamiento.
La Comision de Reforma del Estado del CEP propuso un mecanismo con-
creto de donaciones confidenciales indirectas, respaldado por una evalua-
cién técnica preliminar®. El punto central agui no son los detalles del meca-
nismo: el punto es que € proyecto de ley del Gobierno sufre una falla
conceptual significativa.

2.2. Limites a gasto electoral total de cada candidato
(0,02 UF por cada ciudadano inscrito para votar en la circunscripcion,
distrito o comuna)

Recordemos que ya existen en Chile limites parciales al gasto elec-
toral, y por eso la cuestion es cuanto agrega un limite global en dinero

8 Véase S. Valdés (redactor), seccion “Objetivos de un sistema de donaciones indi-
rectas y confidenciales’, en “Proposiciones sobre e Financiamiento de la Actividad Politica”
(2000), p. 454 y siguientes.

9 Propuso que el Servicio Electoral abra cuentas bancarias a cada candidato para
recibir depdsitos confidenciales en su favor, que se convertirian autométicamente en donacio-
nes sblo una vez transcurridos 10 dias sin haber sido retirados. Esto permite que €l recibo del
depdsito no sirva como prueba de la donacion. Ademas, e Servicio Electoral sumaria las
distintas donaciones antes de transferirlas a candidato, postergando la transferencia de frac-
ciones deatorias de las donaciones mas grandes, de forma que € candidato no pueda deducir
cuando recibi6é una donacién prometida. Véase F. Contardo, “Donaciones Politicas Confi-
denciales’ (2000), pp. 361-383.
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como €l propuesto. Esta propuesta ha sido justificada con dos argumentos:
1) seria una manera de frenar e “despilfarro” de recursos en las campafias,
y 2) evitaria que la desigualdad econdmica relativa alcance niveles tales
gue permita a los candidatos mejor financiados ahogar en publicidad a sus
competidores.

a) Se ha exagerado un posible despilfarro

Las cifras conocidas de gasto electoral por voto para Chile son
similares a las observadas en EE.UU., Alemaniay Gran Bretafial®. Pero e
Gobierno presenta sus estimaciones de gasto electoral como porcentaje del
PIB, indicador con el cual Chile aparece con un gasto electoral entre 20 y
30 veces mayor que esos paises. ¢Cud es € indicador de gasto electora
apropiado?

Existe consenso de que seria equivocado comparar €l gasto en agua
potable entre paises usando como indicador €l gasto expresado como por-
centgje del PIB. Si ello se intentara, Chile apareceria con un gasto “excesi-
V0" en agua potable. El motivo es que el gasto en agua potabl e crece menos
gue proporcionalmente con el PIB per capitay el salario real per capita,
porque el componente de mano de obra en su costo de produccion es
pequefio. EI componente de costo de capital no es muy diferente entre
paises gracias alamovilidad internacional de capitales.

Segun laliteratura de las ciencias politicas, €l gasto electoral compa-
rado esté determinado por las diferencias en € costo de la comunicacién
con los electores y en € grado de competitividad entre candidatos y parti-
dos'. A suvez, e costo de la comunicacion exhibe una significativa inten-
sidad de capital fisico y capital humano altamente calificado. Esto significa
gue el costo de una campafia no depende tanto del salario promedio, sino
también del costo del capital. Entre los gastos de campafia menos intensivos
en personal de calificacién promedio o calificacidn baja estan |as asesorias
de imagen, los spots para la franjade TV, la publicidad de radio, € arrien-
do de maquinaria parainstalar propaganda callgjera en altura, la impresion
de afiches y gigantografias, las encuestas de opinién publica, celulares,
camionetas, computadores, arriendo de sedes, bandas musical es profesiona-
les, telemarketing y mailing. En un estudio de cinco camparias chilenas, se
encontré que en cuatro de €ellas la proporcion del gasto total destinado a

10 véase S. Valdés y X. Hinzpeter, “Cuénto Cuesta una Camparia Electoral: Los
Gastos de los Candidatos a Parlamento en 1997 en Chile” (2000), p. 24.
11 véase P. Pulzer, “El Financiamiento Politico en Alemania’ (2000), pp. 92-97.
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items intensivos en mano de obra de calificacion promedio fluctud entre 30
y 40%. S6lo en una camparia esta proporcion llegd a 80%12.

Esta evidencia implica que € costo de una campafia electoral en
Chile no crece en proporcion al salario medio ni a PIB, sino mas lentamen-
te, acercandose a lo que ocurre con el costo del agua potable. Al comparar
€l gasto electoral con los paises antes citados, € indicador ideal seria enton-
ces el precio de una canasta de insumos que combinara salarios y costo
de capital, reflgjando la tecnologia utilizada. Como €l gasto por voto en
Chile es similar a observado en EE.UU. y Europa, es completamente no
plausible que ese indicador idea entregue cifras de gasto para Chile que
sean 20 a 30 veces mayor que en EE.UU. y Japdn, como hace €l porcentaje
del PIB.

Esta conclusién es confirmada por el propio gobierno, pues todos
los limites que propone en su proyecto de ley son una cifra fija en UF por
voto, y no un porcentaje del PIB per cpita o del salario medio, como seria
lo coherente con su indicador de costo. En suma, no hay evidencia de que €
despilfarro en las campafias chilenas sea muy diferente del ocurrido en
otros paises. Si bien puede haber algun despilfarro, éste no puede justificar
los limites propuestos.

b) ¢Logran los candidatos mejor financiados ahogar en publicidad
asusrivales?

El segundo argumento a favor de un limite a gasto electoral de cada
candidato es que evitaria que los candidatos mejor financiados ahoguen en
publicidad a sus competidores. Enfatizamos que para que esto ocurra, no
basta |a existencia de desigualdad econdmica, la cual tiene un efecto secun-
dario sobre los votos, sino que es necesario que esa desigualdad supere €l
umbral que permitiriaahogar en publicidad alos competidores.

Sin embargo, en Chile ya existen otros limites que dificultan a los
candidatos mejor financiados ahogar en publicidad a sus competidores.
Chile ya prohibe a los canales de television abierta y de cable transmitir
publicidad de candidaturas y partidos. También prohibe a las radios y ala
prensa escrita transmitir publicidad de candidaturas y partidos fuera de un
periodo de 27 dias anterior a la eleccion. Los medios de comunicacion ya
estan sujetos a un dictamen del Consgjo Nacional de Television que exige
transmitir noticiasy programas politicos en forma equilibrada.

12 véase S. Valdés y X. Hinzpeter (2000), “Cuénto Cuesta una Camparia Electoral:
Los Gastos de los Candidatos a Parlamento en 1997 en Chile” (2000), Cuadros 4, 5y 6.
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Ademés, la ley otorga duras facultades legales a los alcaldes para
retirar la publicidad callejera fuera de un periodo limitado, y cuando apli-
can esas facultades, como |o hizo el ex acade de Santiago Jaime Ravinet
en el afio 1997, los candidatos no llenan las calles de avisos!®. El hecho de
gue otros alcaldes no hagan uso cabal de estas facultades deberia ser un
tema importante a tratar en un proyecto bien fundado, pero € proyecto del
Gobierno no hace nada en esa direccion.

No menos importante es que Chile ya ofrece una franja electoral de
TV en las elecciones presidenciales y parlamentarias. Una reciente encuesta
demuestra que la franja parlamentaria de TV logra su cometido, pues el
31% de los votantes declara haber decidido su voto a observarla, ala par
con lainfluencia de noticieros, diarios y revistas (otro 31%)'*. En su enfo-
que conceptual, la franja electora de TV es exactamente opuesta a los
limites al gasto total: para evitar que los candidatos mejor financiados
ahoguen en publicidad a sus competidores, opta por ayudar a los competi-
dores peor financiados, en vez de gravar a los candidatos mejor finan-
ciados.

En suma, ¢cuénto agregaria un limite global a gasto electoral alo ya
logrado en Chile para evitar que el mejor financiado ahogue en publicidad a
sus rivales? Poco. Pero aunque exista algin beneficio positivo, ello no
puede justificar todavia la introduccion de un limite global, pues se debe
tomar en cuenta también los costos adicionales que causaria. Veremos a
continuacion que estos costos son significativos, pues un limite al gasto
global también reduce la competencia politicay estimula el escandalo como
arma competitiva, con efectos adversos sobre el reclutamiento y retencion
de personas capaces ala actividad politica.

c) El impacto de los limites al gasto electoral total sobre la competencia

Si @ limite fuera amplio (en € entendido de que se cumple), no
tendria mayor efecto, excepto molestar un poco a candidato mejor finan-
ciado. Esta molestia tendria alguin efecto favorable para € segundo candi-
dato mejor financiado. Los demas candidatos, que estén aln peor financia-
dos (el tercero, € cuarto, etc.), no obtienen ventgja alguna de un limite
amplio.

Si el limite fuera estrecho, tendria un efecto dafiino: reducir la com-
petencia politica. Un candidato nuevo, que pretende reemplazar al titular

13 Agradezco esta informacion ala diputada Carolina Toha.
14 véase Centro de Estudios Publicos, “Estudio Nacional de Opinién Plblica N° 42,
Diciembre-Enero 2002” (2002).
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gue intenta la reeleccidn, necesita recursos para darse a conocer. Una ver-
dadera competencia exige que este rival cuente con fondos suficientes para
compensar la ventgja que dan afios de aparicién en los medios de comuni-
cacion por parte de su contendor. También debe compensar |a ventaja que
da haber recibido fondos estatales (en la forma de dieta parlamentaria, y
quiza de intervencion oficialista) durante afios, pues €l contendor normal-
mente ha destinado una buena parte de esos fondos a mantener oficinas en
su distrito que en la préctica son oficinas de campafia que preparan su
reeleccion.

El nivel del limite propuesto por € proyecto del Gobierno es 0,02
UF por cada ciudadano inscrito para votar. En un distrito normal de diputa-
dos, con cien mil inscritos, esto equivale a 2.000 UF. Segin una encuesta a
tres campafias de diputado realizadas en 1997, el gasto total varié entre
5.527 y 9.314 UF, con un promedio de 7.760 UF (dos de esas campafias
fueron de la Concertacion)®®. Entonces el limite propuesto por €l proyecto
del Gobierno exige bajar los gastos a la cuarta parte del nivel actual.
Consideramos que este limite debe clasificarse como muy estrecho. Por
es0, su efecto més probable es perjudicar a las campafias de los candidatos
aspirantes y beneficiar alos titulares que decidan reelegirse, ahoralibres de
rivales molestos. Esta situacion, entre otras, ha llevado a importantes auto-
res a sostener que e limite al gasto total esinconstitucional 16,

Desde luego, laférmuladel limite presenta el problema de no tomar
en cuenta varios de los factores de costo més importantes, adicionales a
nimero de electores a contactar. Entre ellos destaca la densidad poblacional
(no es lo mismo que la poblacion esté concentrada en 3 ciudades que
dispersa en el campo, o que € distrito sea parte de una gran ciudad como
Santiago donde la audiencia de cualquier medio de comunicacion masivo
incluye una mayoria de personas que no son parte del distrito), y el grado
de competencia politica por los escafios de ese distrito en particular. Estas
omisiones hacen que la estrechez del limite a gasto varie en forma aleatoria
y por tanto ineficiente entre los distritos.

La experienciainternacional hace presumir ademas que en € futuro
el Congreso estrecharia ese limite alln mas: justamente porque €l cuerpo
legislativo esta integrado por titulares que aspiran a reelegirse, resulta con-
veniente para todos ellos, oposicion y oficialismo, estrechar el limite, hasta
lograr que tenga el efecto anticompetitivo. En el caso de Francia, pais con

15 véase S. Valdés y X. Hinzpeter, “Cuanto Cuesta una Campaiia Electoral: Los
Gastos de los Candidatos al Parlamento en 1997 en Chile” (2000), p. 24.

16 Véase Carlos Pefia, “El Sonido del Dinero”, en esta misma edicion de Estudios
Publicos.
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frecuencia citado como uno donde los limites se cumplen, un estudio empi-
rico demostré que los limites al gasto electoral total de cada candidato se
pusieron en un nivel tan bajo que favorecieron significativamente a los
candidatos y partidos titulares que van a la reeleccién, perjudicando a sus
rivalest’.

2.3 Efectos sobre la percepcién de honestidad en la vida politica

Otro efecto que tendrian las nuevas regulaciones propuestas en esta
ley seria un aumento de los incentivos para que los candidatos realicen
esfuerzos especiales destinados a acusar a su rival de deshonestidad finan-
ciera, simulando tener respaldo en la hueva publicidad de fuentes de fondos
y en los nuevos datos oficiales sobre cumplimiento de limites globales a
gasto. Debido ala demanda por honestidad que se observa en las encuestas,
éste puede ser un medio efectivo para quitar votos a rival, aunque no
atraiga mas votos para si mismo y solo aumente la abstencién y la no
inscripcidn en los registros electorales.

La experiencia de los paises que lideraron la publicidad del origen
de las donaciones individuales a cada candidato, en especial Estados Uni-
dos, avalan este diagnostico. La reciente aprobacion de una reforma que
limita e soft money en los EE.UU., estrechando mas los limites a gasto
total y profundizando la publicidad obligatoria de las fuentes de fondos, ha
dado la partida a una nueva carrera para eludir estas normas en forma
ocultay para detectar y denunciar las violaciones que realice el rival.

En Chile las acusaciones individuales de deshonestidad financiera
han sido limitadas, pero ello no debe ser atribuido a la ausencia de limites
a gasto, pues desde 1988 existen numerosos limites parciales ya descritos
(uno limita a cero €l gasto en publicidad por television, otros restringen a
sblo 27 dias la publicidad en radios y medios de prensa escrita, otro limita
la publicidad callgjera). Lo que explica la escasez de acusaciones indivi-
duales de deshonestidad es que estos limites a gastos especificos son facil-
mente fiscalizables, excepto en el caso de la publicidad callgjera, que si ha

17 Véase F. Palday K. Palda, “The Impact of Regulated Campaign Expenditures on
Political Competition in the French Legislative Elections of 1993” (1998), pp. 157-174.

Otro argumento que se ha dado a favor de agregar a la legislacion vigente un limite
global a gasto es el siguiente: bajo el supuesto de que un candidato aspirante tendria menos
capacidad de extorsion que un candidato titular, el limite reduciria la ventgja de este Gltimo
en capacidad de extorsionar a —o extraer dinero de— los contratistas, empresas reguladas y
funcionarios publicos. Este argumento admite que subsista un determinado volumen de extor-
siones a favor del titular, y por eso un limite global a gasto es menos eficiente que un
mecanismo de donaciones confidenciales como el descrito.



SALVADOR VALDES 117

dado origen atodo tipo de acusaciones entre candidatos. A ello debe agre-
garse la ausencia de obligaciones de publicitar el origen de todos los
fondos.

¢Cudl es el efecto de estas acusaciones sobre la deshonestidad real
en e financiamiento? Lamentablemente, es posible que aumente la desho-
nestidad real. En efecto, |as nuevas normas abren mas oportunidades para
explotar este juego hipdcrita que premia a quien combina las acusaciones
més punzantes a su rival con la préctica de las violaciones més grandes en
el financiamiento propio.

Si se agudiza €l escandalo en materia financiera, empeorara la per-
cepcion de deshonestidad, con los consiguientes efectos negativos sobre la
actividad politica en general en lo concerniente a reclutamiento y retencion
de personas capaces y honestas. Los jovenes de mayor capacidad podrian
descartar en grados aln mayores participar en politica si detectan que ello
implica soportar acusaciones infundadas de medios de comunicacion que
medran en el escandalo, alimentados por los partidos y candidatos rivales.

3. Edtrategia: € interésprivado de las principales coaliciones

Esta seccion adopta una éptica estratégica y analiza cudles son los
intereses privados de las principales coaliciones, en relacion con este pro-
yecto de ley. Lalegislacion sobre financiamiento politico fija las reglas de
la competencia entre partidos y coaliciones. Por eso esta legislacion tiene
un cierto caracter “constitucional”, tal como ocurre con €l sistema electora
(actualmente binominal) y con e sistema de votaciones publicas y escruti-
nios. Los partidos y coaliciones no pueden ser neutrales o imparciales res-
pecto ala legislacion sobre financiamiento politico, pues sus intereses pri-
vados son afectados. El interés privado de los partidos es aumentar sus
votos para elevar la probabilidad de ocupar 1os cargos publicos de eleccion
popular, lo cual depende en parte de la posicién relativa que sus rivales
logren en la competencia el ectoral. Esperariamos entonces que este proyec-
to de ley tenga efectos asimétricos en las coaliciones, favoreciendo a la
coalicién que lo redactd, en este caso d oficialismo.

Habitualmente se supone que la Alianza por Chile accede a més
financiamiento privado, por razones de simpatia politica de los empresarios
y de otros sectores con mas medios econémicos que € promedio de la
poblacién. Por ello, muchos observadores dan por un hecho que imponer un
nuevo limite, estavez al gasto electoral total de un candidato, seriarelativa-
mente més perjudicial paralos candidatos de la aianza opositora.
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Sin embargo, esta tesis aparece debilitada por € hecho de que todos
los sectores politicos han manifestado publicamente su disposicién a apro-
bar e proyecto. Una explicacion de este hecho es que, por una parte, la
Alianza estima que las nuevas reformas serian eludibles con facilidad, con
lo cual conservaria su ventaja real en cuanto al nivel de gasto electoral.
Ademés, la experiencia ha demostrado que cualquier resistencia de la
Alianza puede ser criticada piblicamente por la Concertacién como una
oposicion interesada, que busca preservar una ventgja inequitativa a costa
de la ciudadania. Asi, cualquier manifestacion directa de rechazo de parte
de la Alianza podria dar origen a un evento comunicaciona favorable ala
Concertacion. Estas dos consideraciones podrian explicar que la Alianza
haya optado por no oponerse a estas reformas frontal y explicitamente, y se
haya limitado a demorar su tramite.

En la siguiente seccidn evaluamos si dos nuevas regul aciones conte-
nidas en este proyecto serian aplicadas efectivamente, de ser éste aprobado.

3.1 Efectividad de las regulaciones, una vez aprobadas

Una posicion plausible, que hemos sostenido en otras ocasiones, es
que seria facil evadir las normas propuestas por el proyecto de ley. Existe
una amplia experiencia en €l sector privado en estas materias. Ademés, €l
disefio del proyecto de ley presenta mdltiples vacios conceptuaes y de
definicion, por lo que practicamente incita ala evasion. En el escenario de
facil evasion, las criticas ofrecidas en la seccidn anterior no serian vélidas,
y deberian ser reemplazadas por otra critica: €l proyecto simula mejorar la
relacion entre dinero y politica, pero en realidad es una cortina de humo
para que todo siga como esta hoy. La honestidad financiera también dismi-
nuiria en ese escenario, respecto ala situacion actual, pues se agregaria una
capaadicional de hipocresia.

Sin embargo, deseamos hacer ver que hay también sélidos argumen-
tos a favor de la hipétesis de que las nuevas regulaciones si serian aplica-
das. Al oficialismo le conviene que €ello ocurra, pues, como hemos indica
do, sus principales normas tendrian efectos asimétricos a su favor. Ademas,
la deteccion de violaciones, ficticias o reades, de parte de la Alianza 'y sus
candidatos podria originar una secuencia de eventos comunicacionales fa-
vorables ala Concertacién.

Para que dllo ocurra bastaria con que €l oficialismo destine, en la
Ley Anual de Presupuestos, fuertes recursos humanos y financieros a la
fiscalizacion de la obligacion de cada candidato (sobre todo de oposicion)
de revelar sus fuentes de fondos y a aplicar el limite a los gastos totales.



SALVADOR VALDES 119

Para ello, podria destinar sumas significativas a crear nuevas unidades es-
pecializadas a interior del Servicio Electoral, Servicio de Impuestos Inter-
nosy Superintendencia de Vaoresy Seguros, organismos que podrian usar
también su potestad reglamentaria pararellenar los vacios técnicos de laley
y sentar jurisprudencia administrativa. Recordemos que la Constituciéon chi-
lena incluye normas que permiten a Presidente hacer aprobar la Ley de
Presupuestos que le plazca, en cuanto ala asignacion de fondos alafiscali-
zacion, pues si el Congreso no llega a acuerdo con el Ejecutivo, éste puede
insistir y el proyecto se entiende aprobado.

Es previsible, por supuesto, que las candidaturas opositoras estén
dispuestas a asumir € riesgo de intentar eludir esa fiscalizacion en este
nuevo contexto, pero es probable también que las empresas reguladas y
contratistas del Estado reduzcan su disposicion a arriesgarse y opten por no
donarles. En efecto, si son atrapadas podrian ser objeto de dafios significati-
vos. Como ya se indicd, la publicidad de las fuentes de fondos de los
candidatos opositores, que exigiria una de las nuevas regulaciones, hace
factible extorsionar a las empresas reguladas y contratistas del Estado que
les donen.

Ocurre ago similar con los nuevos limites a gasto total de cada
candidato. Aungue las candidaturas mejor financiadas que no sean oficialis-
tas usen sus mejores armas para eludir la fiscalizacién, no puede descartar-
se que €l resultado de dicha batalla implique una caida en €l gasto electoral
relativo de los candidatos de la Alianza. En cambio, cuando el candidato
mejor financiado sea oficiaista, no es descartable que la fiscalizacion sea
més débil o seretrase.

Debido a estos elementos, nos parece de alto riesgo apostar a que las
regulaciones seran eludidas con facilidad, en caso de ser aprobadas. Esto
equivale a apostar a que €l Presidente no destinarg, en la ley anual de
Presupuestos, fuertes recursos a la fiscalizacion de estas regulaciones, una
vez aprobadas.

3.2 Inconstitucionalidad del proyecto

Hasta aqui nuestro andlisis supone que el proyecto de ley analizado
sera aprobado, pues ningun sector se ha declarado contrario a €. Recientes
estudios encargados por el CEP ponen en duda este supuesto, pues revelan
gue €l proyecto de ley sobre “Limite y Control del Gasto Electoral” es
inconstitucional 8.

18 \Véase Carlos Pefia, “El Sonido del Dinero: El Gasto Electoral y la Libertad de
Expresion” (2002).
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Unarazln es que existen alternativas regulatorias que logran €l mis-
mo fin sin disminuir la comunicacion politica en perjuicio de los electores,
por eiemplo crear una nueva Franja en medios de comunicacién local que
eleve los ingresos de esos medios.

Un segundo motivo es que no resulta posible definir qué gasto cons-
tituye gasto electoral —etapa previa a definir algan limite— sin referirse al
contenido de la publicidad o0 mensaje. Sin embargo, delegar la interpreta-
cién de contenidos a una autoridad administrativa es abiertamente lesivo
paralalibertad de expresién, bien protegido por la Constitucién.

Finalmente, es inconstitucional limitar las donaciones de bienes di-
rectamente expresivos. Esto es justamente lo que hace e proyecto, donde
limita las donaciones “avaluables en dinero”. En una sociedad moderna este
concepto incluye |los aportes intel ectual es (aval uables como asesorias profe-
sionales), la aparicion de artistas del espectéculo y deportistas en actos
electorales (avaluables segun | as tarifas de los programas de television).

Por todo esto, consideramos improbable que €l proyecto de ley sea
aprobado mientras mantenga los contenidos inconstitucionales, que son
centrales para su disefio actual.

3.3 ¢Empate estratégico?

Hasta aqui, nuestro andlisis parece generar un “empate estratégico”.
Por una parte, la Concertacién cuenta con la opcion de presionar la aproba-
cién de un proyecto mal disefiado, con la amenaza de denunciar ala Alian-
za ante la opinion pablica como defensora de un statu quo ineguitativo. En
cambio la Alianza cuenta con el arma de lainconstitucionalidad del proyec-
to, que le permite impugnarlo ante el Tribunal Constitucional.

Creemos que no hay tal “empate” estratégico. En la seccién 4 de-
mostramos que hoy la Alianza esté peor evaluada que la Concertacion en
materia de honestidad financiera, segun la percepcion de los independientes
y de quiénes no simpatizan con ningln partido. Esta ventaja de imagen de
la Concertacion puede haber aumentado debido a que ellatomd lainiciativa
de proponer al Senado el proyecto sobre “Transparencia, Limite y Control
del Gasto Electoral”. En vista de la nube de dudas que existe en cuanto ala
honestidad del financiamiento politico, el sector que se opusiera al proyec-
to, por giemplo através de una solicitud a Tribunal Constitucional, podria
ser acusado plblicamente de intentar mantener € tréfico de influencias, y
podria perder un nimero importante de votos. Pero si todos aprueban el
proyecto solo la Concertacion ganaria en imagen, porque es ella quien lo
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apadrina 'y puede mostrarlo como propio a una ciudadania ansiosa de ho-
nestidad. Ademas, la Concertacién ganariala opcién de crear después, con
las necesarias inversiones en fiscalizacién, una eficiente méquina generado-
ra de eventos comunicacional es que quiten votos ala Alianza.

Como este desequilibrio estratégico la perjudica, parece existir espa-
cio para que la Alianza tome iniciativas para cambiar este escenario. Una
posibilidad es que proponga medidas para lograr una mejora rea de la
relacion entre dinero y politica en Chile. La seccion 5 esboza una reforma
legal alternativa que proveeriaesamejorareal.

4. Per cepciones de la honestidad de los partidos chilenos

Esta seccion demuestra que hoy la Alianza estd peor evaluada que la
Concertacion en materia de honestidad financiera, segiin la percepcion de
los independientes y de quiénes no simpatizan con ningln partido.

La relacion entre dinero y politica es de gran importancia para la
democracia. Entre otras cosas, influye en la percepcion que tiene la ciuda-
dania respecto a la honestidad de los lideres politicos. Las respuestas a dos
preguntas de la encuesta CEP de enero de 2002 sugieren que relacion
presenta problemas de imagen en Chile. La primera pregunta esta en el
Cuadro N° 1.

CUADRON- 1 ¢CUAL DE ESTOS SECTORES TIENE MAS QUE ESCONDER RESPECTO A SU
FINANCIAMIENTO?

(En porcentaje)
Total  Derecha® lzquierda? Indep./Ninguno®
Ninguno, todos estan tranquilos 4,0 4,0 4.3 24
Todos tienen lo mismo que esconder 37,8 449 32,8 32,6
LaAlianza por Chile 22,2 10,0 47,4 14,6
La Concertacion 9,3 19,0 4,7 7,3
El P. Comunista + el P. Humanista 53 9,4 2,4 34
No sabe + No contesta 21,4 12,7 83 39,6

2 Se trata de los encuestados que se identifican 0 simpatizan més con la “Centrodere-
cha’ y la“Derecha’ en una pregunta previa de la misma encuesta. Corresponden a 29,0% de
la muestra.

b Encuestados que se identifican o simpatizan méas con la “Centroizquierda’ y la
“lzquierda’. Corresponden al 23,3% de la muestra

¢ Encuestados que se identifican o simpatizan més con “Independientes’ y “Ningu-
no” (de los partidos). Corresponden a 27,3% de la muestra. Este grupo decide las elecciones
presidenciales.

Fuente: Centro de Estudios Publicos, “Estudio Naciona de Opinién Publica No. 42,
Diciembre-Enero 2002" (2002).



122 ESTUDIOS PUBLICOS

Cuando sdlo el 4% de los ciudadanos cree que los partidos son
“limpios’ o licitos en cuanto a su financiamiento y no tienen nada que
esconder, una democracia arriesga su legitimidad. En Chile un 38,2% cree
gue tanto la Alianza y la Concertacion son igualmente culpables, porque
estima que todos los partidos tienen méas o menos lo mismo que esconder.
El problema de legitimidad parece ser mas grave frente a la juventud, pues
un 44,7% del grupo de 25 a 34 afios de edad cree que todos los partidos
tienen mas 0 menos |o mismo que esconder.

Las grandes coaliciones chilenas se han denunciado mutuamente de
deshonestidad financiera. La Concertacion denuncia a los partidos rivales
por obtener su financiamiento via corrupcion?®. La Alianza denuncia a sus
rivales de financiarse a través del desvio de fondos del Estado y de la
extorsion®. ;Cudl hasido € efecto de estas denuncias mutuas?

Los simpatizantes de la centroizquierda y la izquierda creen, en
mucho mayor proporcion que € promedio, que la Alianza por Chile es la
gue tiene mas que esconder (47,4 - 22,2 = 25,2% >>0). En €l otro extremo,
los simpatizantes de la centroderecha y la derecha creen, en mucho mayor
proporcion que el promedio, que la Concertacion, el Partido Comunistay el
Partido Humanista tienen mas que esconder (28,4 -14,6 = 13,8% >>0)2L. En
suma, estas denuncias mutuas parecen haber contribuido a ahondar las des-
confianzas civicas.

Sin embargo, € impacto no ha sido simétrico. Hasta ahora, la estra-
tegia de denunciar a la Alianza por obtener su financiamiento via corrup-
cién parece haber permitido a la Concertacion sacar una ventaja en térmi-
nos electorales. De los votantes que se identifican como Independientes y
Ninguno, que acumulan un 27,3% del electorado y dirimen las elecciones
presidenciales??, sblo un 7,3% atribuye mayor culpabilidad a la Concerta-
cion, mientras que € 14,6% atribuye més que esconder ala Alianza, siendo
esta diferencia de 7,3 puntos estadisticamente significativa

Esa asimetria puede crecer. Hay un 34,8% de Independientes y Nin-
guno que responden “No sabe”. Este porcentaje es anormalmente alto, pues

19 | a corrupcién consiste en un comercio de mutuo consentimiento, donde un fun-
cionario publico o partido ofrece medidas de politica publica o votos en € parlamento a
cambio de dinero, bienes, servicios o patrocinios.

20 |_a extorsién consiste en que un funcionario publico o partido obliga a un privado
adonarle dinero o bienes bajo amenaza de dafio, perjuicio que a su vez seinflige utilizando e
poder del Estado para este fin privado del funcionario.

21 Estos porcentajes se obtienen directamente de los resultados de la encuesta CEP y
no del Cuadro N° 1.

22 \/éase Ximena Hinzpeter y Carla Lehmann, “¢El Fin de los Tres Tercios Tradicio-
nales? La Irrupcion de una Nueva Fuerza Politica” (1999).
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triplicael 12,5% de “No sabe” en @ resto de la muestra?®. Esto sugiere que
las acusaciones financieras tienen un carécter naciente. La Alianza es €l
sector que més puede perder de un aumento de informacién que siga los
patrones vigentes hasta enero de 2002: si los Independientes que “No sa-
ben” se redujeran a la proporcién observada en € resto de la poblacién (si
un 22,3% de ellos pasara a “saber”) y adoptara posiciones distribuidas de
igual forma que los demés Independientes que ya han tomado posicién,
sdlo un 9,8% de los Independientes atribuiria mayor culpabilidad a la Con-
certacion mientras que el 19,6% atribuiria mas que esconder ala Alianze?”.
Ladiferencia de 9,8 puntos es el ectoralmente significativa, pues es un 2,7%
de los votos totales. Por supuesto, no hemos probado todavia que los Inde-
pendientes y Ninguno cambiarian su voto por este motivo, pero hemos
probado que si ello ocurre, las consecuencias serian significativas.

Otro tema importante es averiguar si el juego de la acusacion finan-
ciera mutua es de “suma negativa’ para el pais. Ocurriria eso s a cada
coalicion le conviene acusar a rival para no sufrir dafios mayores, pero las
acusaciones de ambas inducen a los votantes marginales a concluir que
todos los actuales partidos tienen financiamiento “sucio” o ilicito. Esto
puede producir un perjuicio neto paralas dos, si esos electores dan su voto
anuevos partidos o nuevos candidatos presidenciales “ apoliticos’ sélo para
expresar su rechazo alos actual es partidos.

No sabemos cudn conscientes estan los encuestados de que las fuen-
tes de fondos indicadas con A y B en el Cuadro N° 2 son ilegales en
Chile?. Sin embargo, seguin 61,9 de cada 200 menciones, la fuente A esta
dentro de las dos principales, y segiin 38,1 de cada 200 menciones, la
fuente B esta dentro de las dos principales.

Conviene conectar esto con las explicaciones dadas por los encues-
tados que no se han inscrito en los registros electorales: el segundo motivo
para no inscribirse, con un 15,0% de menciones, es que “los politicos no
son honestos”. Esta es también una de las dos razones mencionadas por el
15,4% de quienes votaron en blanco o nulo®. Quiza los ciudadanos méas

23 Estos porcentajes se obtienen directamente de los resultados de la encuesta y no
del Cuadro N° 1.

24 El cdculo es: [(1- 0,125)/(1- 0,348)]-0,146 = 0,196.

2 E| desvio de fondos del Estado central y de los municipios esilegal. El funcionario
publico que participa en corrupcion y extorsion viola la Ley de Probidad (1999), ademas de
otras normas de antigua data. La entidad privada que participa en corrupcion y extorsion
viola la Ley de Donaciones y Herencias y, en muchos casos, viola también la Ley del
Impuesto a la Renta y otras leyes que establecen tributos. Este Gltimo punto es desconocido
para algunos analistas politicos, que piensan que €l financiamiento privado en Chile es legal.

26 \/éase Centro de Estudios Publicos, “Estudio Nacional de Opinidn Publica N° 42,
Diciembre-Enero 2002”.



124 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRON° 2: ¢(CUALES CREE QUE SON LAS FUENTES MAS IMPORTANTES DE
FINANCIAMIENTO DE LASCAMPANAS ELECTORALES?
(En porcentaje)

Escolaridad (afios)
(Dos menciones de cada encuestado;

suman 200%) Total menciones  0-8 9-12 13y +
A. Fondos del Gobierno o del Municipio* 61,9 72,6 64,9 42,5
B. Donaciones privadas hechas a

cambio de futuros favores 38,1 28,1 41,7 47,6
C. Fondos personales del candidato 22,9 18,8 23,2 28,6
D. Donaciones por simpatia mas

cuotas militantes** 48,2 41,2 46,2 62,0
E. No sabe + No contesta 28,9 39,4 23,9 19,5

* Corresponde a la suma de las menciones de las siguientes dos alternativas: “Fon-
dos del Gobierno” y “Fondos de las Municipalidades’.

** Corresponde a la suma de las menciones de las siguientes dos aternativas. “Do-
naciones privadas por simpatia politica’ y “Cuotas de militantes y simpatizantes de partidos
politicos”.

Fuente: Centro de Estudios Publicos, “Estudio Naciona de Opinién Pablica N° 42,
Diciembre-Enero 2002" (2002).

informados estén conectando sus creencias respecto a origen de los fondos
con el hecho de su ilegalidad y deshonestidad, y estarian respondiendo con
un rechazo alainscripcién y votando en blanco o nulo.

El Cuadro N° 2 desglosa los resultados por nivel educacional. El
segmento con estudios universitarios se considera a si mismo mejor infor-
mado, pues la proporcién que declara “No saber” es en este grupo la mitad
que en €l grupo con estudios basicos 0 menos. La suma de menciones a las
fuentesilegales A y B entre los universitarios alcanzaa 90,1 de 200%".

Que “los poaliticos no son honestos” es una razén mencionada por €l
27,6% de quienes votaron en blanco y nulo y tienen una escolaridad de 13
afios 0 mas. También esta razon es mencionada por el 19,5% de quienes no
se han inscrito en los registros electorales y tienen una escolaridad de 13

27 Los universitarios atribuyen mayor importancia a la fuente B que a la fuente A,
gue los demas grupos. Esto puede tener al menos dos explicaciones. Una es que los grupos de
menor educacion aprecian més los regalos que distribuye el Gobierno y el Municipio, como
“créditos’ del INDAPy los SERVIU, regalos del FOSIS y articulos deportivos provistos por
Chiledeportes. Estos regalos no serian apreciados por los grupos de mayor educacién. Otra
explicacién es que los grupos universitarios estan mejor informados, y efectivamente la
fuente B es mas significativa que la fuente A en cuanto a volumen de fondos.
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afios y mas®. En suma, el sector lider de la ciudadania podria estar pensan-
do que participar en politica en las condiciones actuales equivale a partici-
par en actividades ilegales o semi-ilegales. Las consecuencias parala activi-
dad politica, en 1o que toca a reclutamiento y retencion de personas
capacesy honestas, son alarmantes.

El porcentaje de jovenes de 25 a 34 afios que considera que la
Alianza tiene mas que esconder respecto a su financiamiento supera en 9,6
puntos a los que consideran que la Concertacion tiene mas que esconder.
Esta diferencia es superior a los 7,3 puntos registrados para los Indepen-
dientes/Ninguno. La asimetria se eleva a 14,8 puntos entre quienes tienen
alglin estudio universitario. Por eso, € tema de la honestidad financiera
podria dafiar més a aquellos partidos de la Alianza que se han esforzado
especialmente en atraer alajuventud universitaria.

El impacto de largo plazo de estas percepciones puede ser dramati-
co, como sugieren algunos andlisis de la actual crisis argentina. Cuando la
actividad politica es abandonada por las personas honestas, su lugar es
tomado por individuos sin escripulos respecto a las actividades ilegales.
Estos Ultimos pueden iniciar una suerte de régimen predatorio de gobierno
donde €l hien comun recibe el Ultimo lugar en lalista de prioridades. Desde
luego, la llegada de ese escenario perjudica relativamente més a los parti-
dos que fundamentan su crecimiento y éxito en la capacidad de atraer
personas idealistas y capaces ala actividad publica, en mayor medida que a
otros partidos.

5. Principios para unareforma equitativay eficiente

Existen medidas equilibradas que han concitado consensos suprapar-
tidarios, como ocurrio con la propuesta de la Comision de Reforma del
Estado del CEP. Entre esas medidas brillan por su ausencia las dos regula-
ciones nuevas que propone € proyecto, por las razones expuestas en la
seccién 2. Su ausencia sugiere que este proyecto de ley cumple funciones
de caracter publicitario.

Para disefiar una mejora real de la relacion entre dinero y politica,
esta seccidn revisa brevemente los principios normativos que deberian
guiar el financiamiento politico, para el bien general. Postulamos que laley
deberia favorecer formas de financiamiento que fomenten la igualdad de

28 \/éase Centro de Estudios Publicos, “Estudio Nacional de Opinidn Plblica N° 42,
Diciembre-Enero 2002".



126 ESTUDIOS PUBLICOS

oportunidades y la competencia entre los partidos sobre la base de politi-
cas publicas y no de favores privados, que degeneran en tréafico de influen-
cias. Esto deberia hacerse respetando el marco provisto por los derechos
constitucionales, incluyendo la libertad de expresion y el derecho de pro-
piedad.

5.1 Un marco de andlisis para definir unaintervencién benevolente

Consideremos la siguiente eval uacién normativa:

(1) Financiamiento a partidosy candidatos de parte de | os privados:

(1a) Legitimo: sobre la base de simpatia o afinidad politica.

(1b) Iegitimo: tréfico de influencias, de dos tipos: extorsion (los
politicos obligan a privados a donarles bajo amenaza de dafio; y
corrupcion (comercio de medidas de politica piblica a cambio de
beneficios privados).

La extorsién es ilegitima por muchas razones, una de las cuales es
que los politicos adquieren el poder de desviar las politicas publicas hacia
su gusto privado, con fuertes pérdidas potenciales parala ciudadania. Cuan-
do hay corrupcién, las empresas y grupos mas ricos adquieren el poder de
desviar las politicas publicas en su beneficio privado. El trafico de influen-
cias es dafiino para el crecimiento econdmico como lo demuestra la eviden-
ciaempiricainternacional 2.

El financiamiento privado que se origina en simpatia politica es
respetado en la mayoria de las democracias avanzadas, pues es considerado
parte de lalibertad de expresion y del gjercicio de la propiedad.

Por otro lado, entendemos que cuando la simpatia de los ciudadanos
mas ricos estd concentrada en un solo partido, otorgar la exclusividad del
financiamiento a las fuentes privadas tendria consecuencias lesivas para
lainformacion requerida por los votantes, si es que la desigualdad eco-
némica entre candidatos supera € umbral a partir del cual e candidato
mejor financiado puede ahogar la publicidad de sus rivales. Consideremos
entonces algunas posibles intervenciones estatales y su evaluacioén norma-
tiva

29 Véase Shang-Jin Wei, “How Taxing is Corruption on International Investors?’
(2000), pp. 1-11.
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(2) Ventgjas otorgadas por € Estado:

(2a) Legitimas: Para proveer minimos de igualdad en e acceso
(Franjas de TV, nueva franja de publicidad en los medios de co-
municacion local que no perjudique los ingresos de esos medios,
estimulo a las cuotas de militantes, limites a ciertos gastos electo-
raesfiscalizables).

(2b) llegitimas: Financiamiento publico asimétrico, de dos clases:
intervencion oficialista (extorsién de empresas reguladas, de con-
tratistas y de funcionarios de menor jerarquia, distribucion de
puestos en € Estado); y subsidios y ventajas para politicos y parti-
dos titulares (tanto de oposicién como de gobierno), en perjuicio
de candidatos independientes y de partidos nuevos.

Esta distincion ilustra la existencia de medidas piblicas que asegu-
ran un piso de igualdad para la informacion requerida por los votantes, y
gue a mismo tiempo promueven la competencia entre los partidos y candi-
datos. Ningun partido ha criticado la Franja de TV argumentando que sus
recursos podrian destinarse a aliviar la pobreza. Esto demuestra que en
Chile es posible lograr un amplio apoyo para medidas de financiamiento
publico, siempre que su disefio garantice que ellas aumentan |la capacidad
de elegir de los propios ciudadanos y siempre que no perjudiquen los
ingresos de los medios de comunicacién locales.

Hay también otras maneras de distribuir fondos y ventajas publicas
gue reducen la equidad y la competencia. Consideramos que el financia-
miento publico asimétrico es ilegitimo, aunque gracias a é €l segundo
sector mejor financiado logre “compensar” su desventagja econdémica res-
pecto al primer sector mejor financiado. Es ilegitimo porque equivale a
permitir que un sector se apropie de la recaudacion de impuestos (un bien
publico) con un fin privado: reelegirse.

Ademas, la ciudadania pierde cuando las regulaciones dan ventgjas a
los politicos titulares o a los oficiaistas para desviarse de las preferencias
ciudadanas en materias publicas. Finalmente, si alguna vez el sector mejor
financiado llega a ser oficialismo, esta misma asimetria tendria un efecto
descompensador que podria reducir la competencia politica en forma per-
manente.

Es ilusorio pensar que las regulaciones a financiamiento politico
permitiran solucionar por completo los problemas de competencia y de
equidad que existen en la politica, pues todas regulaciones presentan tam-
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bién costos. Un costo obvio ocurre cuando las regul aciones son draconianas
a punto de poner en peligro la libertad de expresion de grupos y personas,
o los ingresos de los medios de comunicacion. Las regulaciones que inten-
tan aumentar laigualdad econdmica en la politica demasiado por encima de
la desigualdad social subyacente tienen efectos netos dafiinos. En efecto,
incentivan un traslado del trafico de influencias hacia la sociedad civil, con
costos mayores parala propiaigualdad de oportunidades.

Asi, e siguiente canal de financiamiento ha adquirido importancia
creciente en los paises que regulan en exceso el financiamiento a partidosy
candidatos; financiamiento y ventgjas, de parte de los sectores privado y
estatal, para actores publicos que promueven temas publicos especificos
(ideol 6gicos, sectoriales) y que no son partidos politicos®.

Para un donante, el financiamiento a este tipo de actores pblicos es
un sustituto del financiamiento directo a candidatos y partidos politicos.
Este desvio del financiamiento politico plantea problemas insolubles de
fiscalizacion, porque esos actores son cambiantes y multiformes, y porque
defienden con vigor su derecho a la libertad de expresion. Ademas esos
actores se desnaturalizan y dejan de cumplir su fin propio, lo cual debilitaa
la sociedad civil en general. La prudencia, entonces, exige moderar las
regulaciones a financiamiento politico para mantenerlas en niveles que no
gatillen un desvio significativo de fondos hacia estos actores.

5.2 Una propuesta simplificada

Creemos posible disefiar un conjunto de reformas a financiamiento
politico en Chile que, tomando en cuenta las prevenciones y distinciones
indicadas, contribuya al bien general y fundamente una nueva confianza en
la honestidad de la actividad politica. La Comision de Reforma del Estado
del CEP, por gjemplo, propuso un paquete de medidas que incluye:

1) Perfeccionar las Franjas de Television, especialmente la parlamen-
taria

2 Crear nueva Franja en medios de comunicacion local, que no reduz-
calosingresos de esos medios.

3) Crear un estimulo alas cuotas periodicas pagadas por los militantes,
con topes bajos.

4) Fortalecer la aplicacion de los limites que ya existen sobre ciertos
gastos electorales.

30 Estos actores puiblicos pueden ser ONG ideoldgicas, centros de estudios ideol 6gi-
cos, universidades ideol6gicas y medios de comunicacion ideol 4gicos.
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5)
6)
7)
8)

9)

Exigir alas candidaturas llevar contabilidad y abrirla a la fiscaliza-
cién confidencial.

Exigir alas candidaturas publicar sus estados financieros.

Exigir alas personas juridicas que donen alas camparias (sindicatos,
sociedades an6nimas y asociaciones de empleados publicos) la auto-
rizacién previa de |os socios no controladores.

Sanear y racionalizar el tratamiento tributario de las donaciones ala
politica.

Crear un mecanismo de donacion indirecta confidencial, que dé ga-
rantias de que €l candidato no sepa quién le dond cuanto, siguiendo
|as propuestas académicas recientes.

A éllas conviene agregar dos medidas para dificultar laintervencion

y extorsion oficialista:

10)

11)

(2001).

Tipificar como delito que los funcionarios de servicios y reparticio-
nes publicas, los municipios y sus corporaciones, y las empresas del
Estado y sus filiales extorsionen a empresas sujetas a su regulacion,
a sus proveedores y a sus funcionarios para que donen a candidatu-
ras y partidos politicos chilenos. Ello podria ser acompafiado por
una Contral oria fortal ecida mediante un significativo presupuesto de
fiscalizacién. También podria ser acompafiado de nuevos mecanis-
mos legales para premiar y proteger a los denunciantes, sea que
éstos sean empleados del Estado o de las entidades privadas extor-
sionadas, como ocurre en los EE.UU .32,

Crear en la Contraloria un registro publico que revele el monto del
pagoy el RUT de todas las personas naturales que reciben pagos del
Estado central, de las entidades publicas auténomas (Congreso, Po-
der Judicial, Contraloria, Banco Central, otros), los municipiosy las
empresas publicas, exceptuando alas instituciones de la defensa. Es
esencial que este registro incluya también a las personas juridicas
gue reciban pagos de las instituciones mencionadas, y que incluyael
RUT de las personas naturales que controlan esas personas juridicas,
es decir socios y en € caso de personas juridicas de propiedad
diluida, e RUT de los controladores. Esta medida daria transparen-
ciaalos pagos del Estado sin revelar los secretos comerciales de sus
proveedores, y facilitaria que las eventuales redes de extraccion de
fondos que organice alguna coalicion oficialista sean detectadas y
sancionadas.

3l véase J. Meyer y D. Meyer, “Evauacion de las Contrataciones Pablicas en Chile’
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Por la via del gemplo, hemos demostrado que existen politicas pu-
blicas que atraerian la confianza de los Independientes respecto a la hones-
tidad de la actividad politica, pues proveen una mejora real de la relacion
entre el dineroy lapalitica.

El impacto de largo plazo sobre el reclutamiento y retencion de
personas calificadas y honestas en la actividad politica puede ser muy favo-
rable. Otro efecto seria un aumento en la eficiencia del Estado como orga-
nizacion, lo cual tendria efectos positivos parala competitividad de Chiley
para su tasa de crecimiento econémico.
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