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I de Chile es reconocido como uno de los Estados de Derecho mas consolidados y firmes

en Latinoamérica. Aunque en los Ultimos anos este pais tuvo que enfrentarse con la do-

lorosa realidad de que no es una sociedad completamente libre de corrupcion, encontrd
su propia forma de combatir este flagelo. Es asi como en los ultimos anos se ha convertido
en un ejemplo regional en la lucha anticorrupcion. Para el Programa Estado de Derecho para
Latinoamérica de la Fundacion Konrad Adenauer vale la pena compartir la experiencia chilena
con el resto del continente e incluso mas alla de sus fronteras. Por esta razén aceptamos con
gusto la propuesta de Espacio Publico de apoyar esta publicacion.

Con mas detalle: los grandes escandalos de corrupcion develados en Chile entre los afios
2014 y 2015 llevaron en este pais a una amplia ola de indignacién publica, que encontrd eco
en el Gobierno de la presidenta Bachelet y una amplia movilizaciéon ciudadana; lo que hizo
posible la adopcion de una serie de reformas legislativas y de medidas administrativas para
contrarrestar este fendmeno, tanto al interior de la administracion publica como en sus rela-
ciones con los privados.

La normativa aprobada se ocupd de temas neurdlgicos en Chile en el combate contra la
corrupcion. Desde el financiamiento de la politica, pasando por la contratacion publica, la
transparencia y la democracia al interior de los partidos politicos, el fortalecimiento de las
instituciones encargadas de la fiscalizacion y sancion de los casos de corrupcion, y llegando
incluso al retorno de la educacion civica a las escuelas. Al abordar estos temas, el Ejecutivo y
el Legislativo chileno, con un intenso seguimiento e involucramiento de parte de la sociedad
civil y la prensa, lograron fijar estandares rigurosos y nuevas reglas de probidad y transparencia.

La labor del Observatorio Anticorrupcion, creado en 2015 por las organizaciones de la socie-
dad civil Espacio Publico y Ciudadania Inteligente, fue crucial en todo ese proceso de denuncia,
critica propositiva y acompanamiento desde la ciudadania organizada a las iniciativas y pro-
puestas de reforma presentadas por el Ejecutivo, inspiradas en gran parte en el diagndstico y
las recomendaciones del Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos de Interés, el Trafico
de Influencias y la Corrupcion, que luego fueron en gran parte discutidas y aprobadas por el
Legislativo. Al convocar y acercar a medios de comunicacion, tomadores de decisiones, lideres
de opinion y ciudadania en general, el Observatorio promovid una discusion abierta e informada
que necesariamente redundo en la calidad y pertinencia de las reformas finalmente adoptadas.

Cuatro anos después de la concrecion de la agenda promovida desde el Gobierno, y acom-
pafadas por el Congreso Nacional y la sociedad civil, resulta necesario hacer un examen de las
especificidades de todo este tramite de reformas, asi como de lo que ha sido la implementacion
de la legislacidn y las directivas gubernamentales aprobadas entonces. Ello es importante para
evaluar su aplicacion practica en retrospectiva y para, a partir de esa evaluacion, en adelante
seguir enfrentando esta amenaza que aun padece, a pesar de los avances hasta ahora logra-
dos, el Estado de Derecho y la democracia, no solo en Chile sino también en muchos otros
paises de la region.

Por abordar el fendmeno de la corrupcion desde una perspectiva juridico-politica, por resaltar
las peculiaridades del contexto que permitieron el avance de una agenda anticorrupcion que
fue al fondo del asunto de este perverso fendmeno sociopolitico, y por, finalmente presentar
una perspectiva comparada con Peru, Colombia y Ecuador, asi como las posibles lecciones
para el resto de América Latina que quedan a partir del caso chileno, nuestro Programa decidio
apoyar esta investigacion.

Ello se dio en el marco de otras muchas y variadas iniciativas regionales que hemos venido
promoviendo en los Ultimos afos para ayudar a entender y a combatir, desde una perspectiva
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interdisciplinaria, el fendmeno regional de la corrupcion, la cual afecta los cimientos de la de-
mocracia y los principios del Estado de Derecho, objetivos fundamentales de la existencia de
nuestro Programa y de su presencia en la region. La corrupcion es la perversion de todo tipo
de Estado de Derecho y de los derechos humanos. Nuestro Programa no puede dedicarse
al fortalecimiento regional de los derechos humanos sin apoyar la lucha contra el peor flagelo
que afronta este continente.

En el apoyo a esta publicacion, como en las demas diversas actividades que hemos orga-
nizado al respecto, se hace evidente que en nuestro Programa le hemos dado a este tema la
relevancia que se merece, por la gravedad de las implicaciones juridico-politicas, econémicas
y socioculturales que tiene para esta region, como para el resto del mundo.

Los origenes de la corrupcion en muchos de nuestros paises son bastantes similares: el
financiamiento de la politica, la falta de transparencia al interior de los partidos politicos y en la
contratacion publica, la evasion de impuestos, los conflictos de intereses, la llamada “puerta
giratoria”, la falta de una cultura de legalidad, entre otras. Ello se hace evidente tanto en los
casos de Corpesca, Penta, SQM y Caval en Chile, como en la imbricacion evidente entre todas
esas fuentes de corrupcion en el escandalo transnacional de Odebrecht, que tan gravemente
ha afectado la democracia, la Justicia y demas instituciones estatales, asi como su credibi-
lidad por sus cuestionables relaciones con reputados lideres empresariales en varios paises
latinoamericanos.

Finalmente, queremos agradecer el compromiso y la dedicacion de los autores de esta obra,
asi como la invitacidon que nos hiciera Espacio Publico a vincularnos a ella. Ha sido un gran
placer para nuestro Programa haber apoyado a través de esta publicacion a Espacio Publico
en la importante labor que lleva a cabo en Chile y que tiene incidencia en muchos otros paises
de la region. Esperamos que esta obra brinde herramientas al publico interesado para ayudar a
entender aln mas, a partir de la experiencia chilena, el grave problema de la corrupcion, y para
ayudar a fomentar una ciudadania alerta y comprometida que acompane iniciativas eficaces
en la lucha anticorrupcion.

Doctora Marie-Christine Fuchs y Andrés Villegas
Directora y Coordinador de Proyectos e Investigador del Programa
Estado de Derecho para Latinoamérica de la Fundaciéon Konrad Adenauer.



Prélogo




Reformas anticorrupcion en Chile

INTRODUCCION




Introduccion 1

ntre 2014 y 2015, luego de que se conocieran los casos Corpesca, Penta, SQM y Caval, la
corrupcion se instalé como una de las principales preocupaciones para los chilenos y chile-
nas. Las opiniones en la esfera publica eran diversas, con diagndsticos que iban desde una
profunda crisis institucional, pasando por otras que explicaban la sucesion de noticias vinculadas
a la corrupcion como el conocimiento publico de practicas de larga data (pero que ya no eran
tolerables), hasta personas sefialando que se trataba exclusivamente de persecuciones politicas.

Los principales avances en materia de probidad y transparencia, en Chile y en otros paises, suelen
ocurrir luego de escandalos de corrupcion. La Agenda de Probidad y Transparencia impulsada
a partir del 2015 por el gobierno de la Presidenta Bachelet no fue una excepcion. Sin embargo,
la capacidad de hacer reformas en Chile fue muy superior a la de otros paises de América Latina
afectados por casos recientes de corrupcion.

En este libro se relata en detalle la experiencia reciente chilena con objeto de entender las razo-
nes de este relativo éxito que llevo a la aprobacion de mas de una docena de proyectos de ley, la
mayoria de ellos bien evaluados por expertos independientes, en un lapso de menos de tres afnos’.

Los escandalos de corrupcién abren una ventana de oportunidad para aprobar reformas en
temas de probidad y fortalecimiento institucional que son practicamente imposibles en tiempos
normales. Los escandalos indignan a la ciudadania y los temas de probidad se instalan en la agenda.
La presion ciudadana implica que actores claves, que en tiempos normales vetan estas reformas,
pierden esta capacidad de veto luego de los escandalos y se abre la oportunidad para legislar.

Independiente de los diagndsticos sobre la profundidad de la crisis, la sensacion de escandalo
en Chile se instald, y como en situaciones similares que atraveso el pais en la historia reciente —por
ejemplo, en 1994, 2003 y 2006 —, los casos de corrupcion generaron las condiciones propicias
para modificar aspectos de la institucionalidad que la hacian vulnerable a la corrupcion. Sin em-
bargo, el posicionamiento de la corrupcién como problema publico no basta para avanzar en
estas materias. Como lo demuestra la experiencia de los Ultimos afos de la mayoria de los paises
de la region, se requiere también que emerjan liderazgos en los poderes ejecutivo, legislativo y la
sociedad civil que lleven adelante las reformas?.

Los escandalos de corrupcion de los anos 2014 y 2015 llevaron a que la Presidenta Bache-
let, en marzo de 2015, creara el Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos de Interés,
el Trafico de Influencias y la Corrupcion (Consejo Anticorrupcion o CAP en lo que sigue)®. Este
consejo contd con 16 miembros, de profesiones y preferencias politicas diversas. En un plazo
de 45 dias, el CAP prepard un informe con 236 medidas concretas, organizadas en 21 dreas
tematicas agrupadas en cinco grandes capitulos: prevencion de la corrupcion, regulacion de
conflictos de interés, financiamiento de la politica, confianza en los mercados e integridad, ética
y derechos ciudadanos. Las medidas propuestas apuntaban tanto a las manifestaciones directas
de la corrupcidn como a sus causas mas profundas. Las primeras incluian, por ejemplo, politicas
para facilitar la deteccion y condena de casos de corrupcion, mientras que entre las segundas

' Para otros andlisis de la experiencia chilena reciente, véase Jorge Sahd y Cristidn Valenzuela, “La Economia Politica de la Agenda de
Probidad y Transparencia en Chile”, CEIUC-BID, 2018; Antoine Maillet, Antoine Faure y Sebastian Carrasco, “Organizaciones ‘ciudadanas’
y coproduccién de las politicas publicas. Ciudadano Inteligente, Espacio Publico y la Agenda de Probidad en Chile (2015-2016)” en Claire
Launay Gama y Olivier Dabéne (Coord.), Los efectos de los procesos participativos en la accién publica, Editorial Teseo, Buenos Aires, 2019;
y Ernesto Mufioz, “¢Pueden funcionar las comisiones asesoras anticorrupcion? El caso de la Comision Engel en Chile”, CAF, 2019.

2 Ver mas en Americas Quarterly, "Lava Jato’s biggest failure", 10 de abril de 2019. Recuperado de www.americasquarterly.org

3 Mas informacion en sitio web oficial del CAP: http://consejoanticorrupcion.cl/
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destacaban reformas del financiamiento de la politica y de la gobernanza de los partidos politicos.

A la entrega del informe del CAP a la Presidenta Bachelet, en abril de 2015, le sigui¢ una am-
biciosa agenda de probidad y transparencia, la que incluyd una veintena de iniciativas legislativas,
ademas de un numero similar de medidas administrativas. Cuatro afos después, la evaluacion de
los logros de esta agenda es positiva, con 13 leyes publicadas, cubriendo la mitad de las areas
tematicas abordadas por el CAP.

Las leyes aprobadas incluyen:

e Exigencias de transparencia en el financiamiento de la politica que terminan con los altos
grados de opacidad existentes en la legislacion anterior.

e  El establecimiento de financiamiento publico para los partidos politicos que antes solo
podian recibir financiamiento privado.

e Exigencias de mayor transparencia y democracia interna para los partidos politicos.

e Elretorno de la educacion civica a las escuelas y colegios.

e  Declaraciones de patrimonio € intereses, para prevenir y detectar conflictos de intereses.

e Obligacion de realizar un fideicomiso ciego a autoridades con altos patrimonios para
prevenir conflictos de interés.

e Creacion de la Direccion General de Concesiones de Obras Publicas como servicio sujeto
al Sistema de Alta Direccion Publica, para reducir los riesgos de captura en el disefio de
proyectos de infraestructura.

¢ Medidas de prevencion de la corrupcion en la planificacion territorial.

e Creacion de entes reguladores de los mercados con mas autonomia y mayores facultades
de fiscalizacion y sancion.

¢ Reforma que cierra vacios que desvirtuaban el rol del Sistema de Alta Direccion Publica.

Junto a los liderazgos politicos -en el gobierno y el Congreso Nacional-, la sociedad civil y la
opinion publica en general también tuvieron un rol importante. En primer lugar, con la indignacion
generalizada y poca tolerancia que mostraron hacia las ilegalidades conocidas. Y es que luego de
que estallaran los escandalos, la corrupcion ocupd un lugar prioritario entre las preocupaciones
de los chilenos en todas las mediciones de opinidn publica que realizé el gobierno durante su
mandato. Esto llevé a que hubiera un incentivo para los lideres politicos de empuijar esta agenda
y realizar reformas reales y profundas. En segundo lugar, monitoreando constantemente las dis-
cusiones en el Congreso, las reformas aprobadas y su implementacion.

Como ya se indico, la ventana de oportunidad para hacer grandes reformas en temas de
probidad y transparencia se abre luego de escandalos de corrupcion. Sin embargo, los mismos
escandalos que abren esta posibilidad tipicamente debilitan los liderazgos politicos que debieran
conducir estas reformas, por lo que el rol de la sociedad civil es clave para llenar el vacio de legi-
timidad existente: validando los liderazgos y los logros de la agenda anticorrupcion frente a una
ciudadania que no confia en sus lideres politicos y, a su vez, contribuyendo a que las reformas
avancen en el proceso legislativo y se hagan cargo de los problemas que las motivaron.

Durante sus 45 dias de funcionamiento, el CAP desarrollé una serie de iniciativas que le permitio
acumular capital politico para contribuir, desde la sociedad civil y luego de que el consejo dejara
de existir, al avance legislativo de la agenda. Entre estas iniciativas destaca un enfoque que per-
mitié que la gran mayoria (92%) de sus propuestas fueran aprobadas por la unanimidad de sus
miembros. Esto explica por qué una parte importante de los consejeros participaron, activamente
y con un mensaje comun, en los debates publicos que se dieron durante la tramitacion de las
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leyes, contribuyendo a vencer la oposicion de ciertos legisladores en temas centrales de la agenda.

Asimismo, el capital politico del CAP también se utilizd para dar legitimidad y posicionar al
Observatorio Anticorrupcion (Observatorio u OAC en lo que sigue), creado por Espacio Publico
y Ciudadano Inteligente en noviembre de 2015. Este observatorio se instald como una instancia
mediadora entre la actividad legislativa y la ciudadania, acercando las discusiones que se daban
en el Congreso a los lideres de opinion, medios de comunicacion, organizaciones de la sociedad
civil y ciudadanos en general. El OAC también pudo advertir a tiempo falencias en los proyectos
de ley en tramite, socializandolas en el debate publico y contribuyendo en varias oportunidades
-con el apoyo de los miembros del CAP-, a que fueran corregidas durante el tramite legislativo®.

A modo de balance, al cierre del gobierno de la Presidenta Bachelet se habia promovido una
ambiciosa agenda en materia de probidad, con varias areas bien evaluadas por el OAC, entre
ellas la de reforma al sistema de Alta Direccion Publica (5,6); declaraciones de patrimonio e interés
(5,8); formacion civica y ética (5,3); democracia interna y financiamiento de partidos politicos (6,1);
regulacion de campanas electorales (5,3); v, revision del gobierno de los entes fiscalizadores (5,5)°.

A pesar de los importantes avances, son varios los desafios institucionales que siguen pen-
dientes para hacer frente a las causas profundas de la corrupcion. Entre estas estan: fortalecer
a los municipios en su gestion financiera y en la dotacion de personal calificado; establecer un
efectivo control y la transparencia de los gastos en Defensa; regular la puerta giratoria entre el
sector privado y el sector publico; y las reformas a la Ley Organica Constitucional del Congreso
para dotar de mayor transparencia y rendicion de cuentas a esta institucion. Algunas de estas
medidas estan contempladas en proyectos de ley que adn se tramitan en el Congreso, aunque
el avance en la mayoria de los casos es lento y, en otros, no han sido consideradas audn.

El libro esta estructurado de la siguiente forma: el Capitulo 1 describe los escandalos de co-
rrupcion que antecedieron y posibilitaron la agenda de reformas. El Capitulo 2 narra el trabajo que
realizd el Consejo Anticorrupcion, mientras que el Capitulo 3 relata la discusion legislativa de las
reformas, poniendo especial énfasis en el rol jugado por el Observatorio Anticorrupcion. El Capitulo
4 describe lo que ha sido (a la fecha en que este libro se publica), el proceso de implementacion
de las reformas. Finalmente, el Capitulo 5 presenta algunos aprendizajes de la experiencia chilena
para América Latina y conclusiones generales. Luego, le siguen varios apéndices que presentan
mas detalles de la informacion entregada.

4 Mas informacion en sitio web oficial del OAC: https://observatorioanticorrupcion.cl/

5 En la web del OAC se pueden encontrar detalles de la metodologia usada: https://observatorioanticorrupcion.cl/metodologia-observatorio.pdf
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CAPITULO 1:

De los escandalos a la ventana de oportunidad

Este primer capitulo describe los escandalos de corrupcion que se
conocieron en Chile en 2014 y 2015. La magnitud de las reformas,
las dificultades de su tramitacion, la crisis de liderazgos institucionales
para propiciar acuerdos, y el rol de la sociedad civil promoviendo los
cambios institucionales -todos temas que se abordan en capitulos
posteriores-, se comprenden mejor si se conocen los escandalos
de corrupcion y desarrollos gatillados por éstos que configuraron un
escenario propicio para abordar el disefo de las reformas.
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[P LOS CASOS DE CORRUPCION

LLa corrupcion se transformd en una preocupacion relevante para los chilenos en 2014 y 2015,
luego de que salieran a la luz una serie de casos de financiamiento irregular —o ilegal— de la po-
litica. El primero (que constituye una especie de anticipo pues los primeros reportajes de prensa
datan de 2013) fue el caso Corpesca, por medio del cual se comenzd a develar la forma en que se
financiaba la politica en Chile: un mecanismo que implicaba fraude tributario y generaba fundadas
sospechas sobre el soborno a autoridades (pagos de empresas a politicos contra boletas por
servicios no prestados, junto a transacciones econdmicas probablemente vinculadas a favores
politicos coherentes con los intereses de estas empresas).

En 2011, el entonces gobierno del Presidente Pifiera ingreso a tramitacion la Ley de Pesca, que
proponia renovar las licencias de cuotas de extraccion de especies marinas establecidas en una
anterior ley de 2002, ya que pronto iban a expirar. El proyecto era fuertemente resistido por grupos de
pescadores artesanales que denunciaban una excesiva concentracion de los derechos de explotacion,
en apenas cuatro grupos empresariales que controlaban el 75% de la capacidad pesquera industrial
de Chile, con utilidades por sobre los tres mil millones de ddlares anuales®. Publicamente surgieron
sospechas sobre el lobby y las presiones que las pesqueras podian ejercer en el Ejecutivo, autor del
proyecto, y en los legisladores. Asi, la ONG Fundacion Oceana advirtié de posibles irregularidades
en la tramitacion’ y varias columnas de opinion sugirieron la posibilidad de que parte de las rentas
de las empresas pesqueras se estuvieran destinando al financiamiento irregular de la politica®.

En 2013, con la ley ya aprobada, comienza el caso judicial. En el marco de una investigacion por
mal uso de las asignaciones parlamentarias, un exasesor de la diputada Marta Isasi dio un testimonio
judicial en el que sefhalaba que la diputada habia recibido 40 mil ddlares de Corpesca, a través del
pago de informes que él hacia, pero cuyos pagos finalmente redirigia a la diputada. Isasi negé la
informacion, pero una investigacion periodistica reveld nuevos antecedentes que la incriminaban®.
Se trataba de una serie de correos electronicos entre su asesor y el gerente general de Corpesca,
Francisco Muijica. En 2015 se revelaron nuevos correos electronicos, pero esta vez entre Mujica y
la propia diputada, en los que esta Ultima solicitaba un adelanto de un pago que estarfa compro-
metido y se alegraba por el resultado de la tramitacion de la ley de acuerdo con los intereses de la
empresa. “Al final surtid efecto mi trabajo”, fueron sus palabras textuales'®.

La investigacion judicial continud. Mujica renuncié a Corpesca en 2013 y fue demandado por
el Consejo de Defensa del Estado (CDE) por el pago de sobornos''. Por su parte, el Servicio
de Impuestos Internos (Sll) se querellé contra él por delitos tributarios'. Finalmente, aceptd los

8 AméricaEconomia, “Las mayores empresas del sector pesquero en Chile”, 22 de julio de 2012. Recuperado de www.americaeconomia.com
7 Cooperativa, “Oceana: La industria pesquera ha actuado con demasiada libertad por décadas”, 7 de diciembre de 2011. Recuperado de
www.cooperativa.cl

8 Ver, por ejemplo, Eduardo Engel, “Quién manda en la ley de pesca: ¢Longueira o Pifiera?”, 17 de noviembre de 2012. Recuperado de
www.latercera.com

9 CIPER, “Ex asesor de diputada Marta Isasi revela pagos de Corpesca para financiar campafias politicas”, 10 de mayo de 2013. Recuperado
de https://ciperchile.cl

19 Cooperativa, “Correos entre Isasi y Corpesca: ‘Estaré una vez mas dando la gran pelea por la pesca’, 18 de noviembre de 2015. Recuperado
de www.cooperativa.cl

" Cooperativa, “CDE se querell6 contra ex gerente de Corpesca por pago de ‘coimas’ a Isasi”, 13 de agosto de 2014. Recuperado de
www.cooperativa.cl

12 Cooperativa, “Sll se querellé contra ex asesor de Marta Isasi y ex gerente de Corpesca”, 11 de mayo de 2015. Recuperado de
www.cooperativa.cl
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cargos Y fue condenado en juicio abreviado a tres afios de pena remitida'®. La causa judicial en
contra de la exdiputada Marta Isasi sigue en curso debido a que su defensa desestimd ir a un
juicio abreviado, para lo cual debia aceptar la culpabilidad de los cargos que se le imputan: cohe-
cho y delitos tributarios. En marzo del 2019 se inicid el juicio oral en su contra por estos delitos.

Otro parlamentario involucrado en el caso es Jaime Orpis. La Fiscalia detectd que tres asesores
del senador recibieron pagos de Corpesca, usando el mismo mecanismo de entrega de informes
a la empresa a cambio de dinero que luego se redirigia a las cuentas de la autoridad. El monto de-
terminado por la Fiscalia alcanza los 350 mil ddlares en un periodo de cinco anos. Orpis reconocio
publicamente que solicité apoyo para financiar irregularmente su campana, pero descarté que este
aporte de la pesquera haya influido en sus votaciones. Su defensa busca aprovechar un vacio que
tenia la legislacion chilena en agquel entonces en la determinacion del cohecho, que planteaba que es
necesario comprobar que existié una contraprestacion de la autoridad a cambio de los pagos recibidos,
es decir, una accion de la autoridad beneficiada que estuvo motivada por el pago. La investigacion
concluyd habiéndose iniciado el juicio oral en marzo del 2019 con la Fiscalia solicitando 21 afos de
prision para el exparlamentario (que ya estuvo en prision preventiva y no aceptd someterse a un juicio
abreviado). Se trata de la solicitud de condena mas alta para un parlamentario por este tipo de delitos'.

Un segundo escandalo, el caso Penta, se conoce durante el segundo semestre de 2014. Se
investigaba una causa conocida como “Fraude al FUT”, en la que estaba involucrado un fun-
cionario del Servicio de Impuestos Internos (Sll), quien, aprovechando las falencias del sistema
informatico de la autoridad tributaria chilena, ingresaba pérdidas ficticias y gastos inexistentes a
los registros de empresas, para rebajar su carga tributaria y los impuestos que debian pagar al
Estado. La investigacion reveld el rol del entonces gerente del Grupo Penta, Hugo Bravo, empresa
que pagaba para distorsionar sus registros tributarios por esta via irregular, y cuyo testimonio
abrio la arista politica del caso, pues reconocié que la empresa financiaba a politicos a cambio
de boletas de honorarios por servicios que no eran prestados. Este mecanismo le permitia a la
empresa aumentar sus gastos y asi reducir su carga tributaria, de modo que (debido a que aun
no existia legislacion sobre este tipo de delitos electorales) a los involucrados se los investigd por
fraude tributario y evasion de impuestos.

El Sl estimé el monto defraudado en dos millones y medio de ddlares, y los nombres de los poli-
ticos acusados de participar en esta trama, de los partidos Unidén Demdcrata Independiente (UDI),
Renovacion Nacional (RN), del recientemente formado Ciudadanos y de la Democracia Cristiana
(DC), salieron a la luz publica. Aunque la gran mayoria de los politicos involucrados era de derecha,
también estaban algunas figuras de la exConcertacion y un entonces ministro de la Nueva Mayoria.

Investigaciones periodisticas de diversos medios de comunicacion aportaban diariamente
nuevos antecedentes: nombres, detalles de negociaciones, correos electronicos filtrados que
algunos analistas vy lideres de opinidn catalogaron como “un mendigado del mundo politico a
la empresa”. Entre estos destacaba la participacion de Pablo Wagner, quien junto a familiares
directos entregaron al Grupo Penta una serie de boletas por servicios no prestados por un mon-
1o total cercano a los 100 mil ddlares, en el periodo en el que Wagner se desempefiaba como
subsecretario de Mineria en el primer gobierno de Sebastian Pifiera.

'3 Cooperativa, “Ex gerente de Corpesca fue condenado a pena remitida por soborno y delitos tributarios”, 8 de septiembre de 2018.
Recuperado de www.cooperativa.cl

14 Otros parlamentarios, como Fulvio Rossi, Ivan Fuentes, Ivan Moreira, entre otros, ademas del exministro de Economia Pablo Longueira, han
sido vinculados al caso con distintas consecuencias judiciales, sin que aun existan condenas a ninguno de ellos.
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Pablo Wagner habria favorecido, desde su cargo de autoridad, el desarrollo del proyecto Minera
Dominga, como también habria entregado informacién privilegiada a uno de los duenos de Penta,
Carlos Eugenio Lavin™. A este Ultimo, Wagner lo habria promocionado al interior del gobierno
para que fuera nombrado director de la minera estatal Codelco’®.

La investigacion del caso Penta reveld otro caso de financiamiento ilegal de la politica: el caso
Soquimich, o SQM. El testimonio que dio la cufiada de Wagner a la Fiscalia, en el marco del caso
Penta, permitio detectar que también se emitian boletas ideoldgicamente falsas a la minera SQM,
empresa cuya historia de cuestionamientos en Chile es amplia y de larga data, pues su principal
controlador, Julio Ponce Lerou, se hizo de la empresa en el irregular proceso de privatizaciones
llevado a cabo por la dictadura militar, cuando era yerno del dictador Augusto Pinochet™.

Este nuevo caso aumentd considerablemente la sensacion de corrupcion generalizada entre los
politicos chilenos, pues los aportes irregulares de SQM se repartian transversalmente, incluyendo
a parlamentarios de los partidos Socialista, Demdcrata Cristiano, Unién Demdcrata Independien-
te, excandidatos presidenciales de la derecha y del Partido Progresista, entre otros. Incluso se
logrd establecer la participacion del entonces ministro del Interior, Rodrigo Pefailillo, hombre de
confianza de la Presidenta Bachelet, en la entrega de boletas a la minera.

El proceso de investigacion del caso SQM provocd serias dudas respecto del interés genuino
de la institucionalidad por establecer las sanciones correspondientes. El problema de corrupcion
que se habia instalado como una preocupacion publica en Chile ya no estaba circunscrito al des-
cubrimiento de estos casos, sino que ahora se adiciond la sensacion de impunidad por la escasa
efectividad de las instituciones para sancionar los ilicitos detectados. De hecho, el financiamiento
ilegal no era considerado un delito bajo la ley electoral vigente, por lo que se persiguid bajo la
figura tributaria de “boleta ideolégicamente falsa”, es decir, servicios que nunca se prestaron,
pero que permitian rebajar impuestos, con el consecuente fraude fiscal.

A diferencia de lo que ocurrié con el caso Penta, el SlI tuvo en el caso SQM un rol menos activo
en lainvestigacion, ya que no se querellé ante la justicia, omision que le impidi¢ a la Fiscalia continuar
con la titularidad de la investigacion. Lo mismo ocurrié con otras empresas que hicieron las debidas
correcciones a sus declaraciones de impuestos. En abril de 2017, el Sll envid a varias de las empresas
investigadas en el marco de los casos Penta y SQM un “acta de denuncia” en la que se establecia
un plazo de diez dias habiles para presentar sus descargos ante el Tribunal Tributario y Aduanero, o
bien para allanarse a los cobros de multa por infracciones tributarias que correspondieran.

El camino que tomd el Sl fue privilegiar la sancién pecuniaria a las empresas involucradas y
desistir de la arista penal, pese a que en Chile el titular de la denuncia penal por delitos tributarios
corresponde exclusivamente a este servicio'®. Las empresas Comercial Eccsa S.A. (Ripley), Banco
de Crédito e Inversiones (BCI) y Watts, que habian realizado aportes irregulares a la campana de

® Cooperativa, “Caso Penta: Los delitos que enfrenta Pablo Wagner”, 4 de marzo de 2015. Recuperado de www.cooperativa.cl

6 En 2015, Wagner fue formalizado por cohecho y lavado de activos, por lo que estuvo en prisién preventiva durante casi dos meses. En julio
de 2018 fue condenado por delitos tributarios reiterados e incremento patrimonial relevante e injustificado. Por otra parte, Carlos Eugenio
Lavin y Carlos Délano, controladores del Grupo Penta, fueron condenados, en julio de 2018, en juicio abreviado por delitos tributarios, ya
que el fiscal retird los cargos por soborno en un proceso de reformalizacion criticado por la sociedad civil, el Consejo de Defensa del Estado
y la Unidad Anticorrupcién del Ministerio Publico, que sostenia que existian indicios para acreditar el delito. La pena fue de cuatro afios de
libertad vigilada, con la posibilidad de acceder a beneficio de rebaja, imputandose a la pena los mas de 200 dias en los que los condenados
estuvieron en prision preventiva, y sometiéndose a un curso de ética en la direccién de empresas. Se les condené también a una multa del
50% del valor de los tributos eludidos.

7El Mostrador, “Cémo Julio Ponce Lerou se queddé con Soquimich”, 26 de septiembre de 2012. Recuperado de www.elmostrador.cl
'8 Cédigo Tributario, articulo 162.
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Laurence Golborne, se acogieron al procedimiento reconociendo que desde 2009 habian usado
un mecanismo fraudulento para aportar a la politica y que, con esta accion del Sli, solo pagaban
una multa para eximirse de una investigacion que pudiera establecer la comision de delitos'.

Esta estrategia provoco una serie de reacciones en el debate publico y en el movimiento de
autoridades. El entonces director del Servicio de Impuestos Internos, Michel Jorratt, que habia
participado en la campafa presidencial de Michelle Bachelet, fue removido de su cargo, luego de
lo cual denuncid presiones del ministro del Interior, Rodrigo Penailillo, para no presentar la querella
que la Fiscalia solicitaba para continuar la investigacion del caso SQM. Entre los antecedentes
que reveld, indicd que el ministro del Interior le habia dicho que si era necesario el Sll debia “retirar
con camiones” desde las oficinas de SQM toda la informacién contable que involucrara en finan-
ciamiento irregular a participantes de la campana electoral de la entonces Presidenta Bachelet?.
La remocidn se produjo en mayo de 2015, justamente cuando se conocid que él habia prestado
servicios para la empresa del mayor recaudador de dineros para la campana presidencial de la
Nueva Mayoria, Giorgio Martelli. Su empresa recibié aportes por 380 mil ddlares de parte de
SQM Salar entre 2012 y 2013. Sin embargo, el Sl solo se querelld contra Martelli, y no contra la
empresa Asesorias y Negocios Spa. Asi, Martelli se sometid a un juicio abreviado y recibié una
condena de 800 dias de presidio remitido y el pago de 4.500 ddlares de multa®'. Segun el Fiscal
Nacional de ese entonces, Sabas Chahuan, Martelli destinaba los recursos recaudados por la
empresa al financiamiento de personas que se dedicaban a actividades politicas, las cuales no
formaban parte de la estructura formal de Asesorias y Negocios Spa?®.

En febrero de 2015, la revista de investigacion periodistica Qué Pasa reveld un cuarto escandalo,
en un reportaje titulado “Un negocio Caval”. En este reportaje se daba cuenta de un préstamo
de 10 millones de ddlares por parte del Banco de Chile a la empresa Caval, de propiedad de
Natalia Compagnon, casada con Sebastian Davalos, hijo de la Presidenta Bachelet. El préstamo
se utilizé para comprar tres terrenos en la comuna de Machali, en la zona central de Chile, que
aumentarian su valor a raiz del cambio de uso de suelo que se discutia en ese entonces. Su venta,
por 15 millones de ddlares, ya habia sido acordada en un contrato de promesa de compraventa.

El reportaje de Qué Pasa sefalaba, ademas, que el crédito habia sido aprobado un dia después
del triunfo en segunda vuelta de Michelle Bachelet, y articulos de prensa posteriores agregaron
al debate publico otros indicios de irregularidades, como la constatacion de que el crédito habia
sido negociado directamente por el vicepresidente del Banco de Chile, Andronico Luksic, en una
reunion presencial con Compagnon y Davalos?.

19 EI Mostrador, “Impunidad para politicos: Sl ignora a Fiscalia y cierra sin querellas casos por financiamiento irregular”, 16 de abril de 2017.
Recuperado de www.elmostrador.cl

20 CIPER, “El detalle de las presiones de Pefiailillo sobre el Sl para impedir la investigacion a SQM”, 3 de julio de 2015. Recuperado de https://
ciperchile.cl

2! Cooperativa, “Caso SQM: Operador politico Giorgio Martelli fue condenado a 800 dias de pena remitida”, 28 de junio de 2017. Recuperado
de www.cooperativa.cl

22 Cooperativa, “Justicia decreté arresto domiciliario total para Giorgio Martelli”, 14 de septiembre de 2015. Recuperado de www.cooperativa.cl

2 Este caso derivd en cuatro aristas, que involucraron a otras empresas y personas en una serie de situaciones que se investigan por la

Fiscalia y que tienen hasta el momento condenas por delitos tributarios, declaraciones incompletas o falsas, cohecho reiterado, soborno
reiterado e infracciones a la Ley de Quiebras.
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¥ VENTANA DE OPORTUNIDAD PARA REFORMAS ANTICORRUPCION

El impacto de estos casos en la evaluacion ciudadana del gobierno y de la Presidenta fue
importante. Si bien ya se observaba una tendencia a la baja durante el 2014, debido a una
multiplicidad de factores, sin duda los casos de corrupcion profundizaron esa tendencia. En los
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GRAFICO 3: Evaluacion de la gestién del Gobierno de la presidenta Bachelet
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gréficos 1, 2 y 3 se observa que en las mediciones justo posteriores a febrero de 2015 -mes en
que se desato el caso Caval-, el rechazo a la gestion de la Presidenta y del gobierno se consolidd
por sobre la aprobacion. De modo mas concluyente todavia, se observa como la corrupcion se
posiciona como un problema publico relevante entre los chilenos. La encuesta de opinidn publica
del Centro de Estudios Publicos (CEP) monitorea la evolucion de las prioridades que los chilenos
consideran que el gobierno debiera solucionar con mas urgencia. De acuerdo con el gréfico 4,

GRAFICO 4: Prioridad del combate a la corrupcion ante la pregunta “;Cudles
son los tres problemas a los que deberia dedicar el mayor esfuerzo en solucionar
el Gobierno?” (porcentaje de menciones de la respuesta “Corrupcion”)
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entre 2010y 2014 la corrupcion era uno de los tres problemas mas importantes para una fraccion
de la poblacion que oscilaba entre el 8% y el 15%. Luego de los casos de corrupcion conocidos
afines de 2014 y comienzos de 2015, esta cifra subid al 28% en marzo de ese ano y no bajo del
20% hasta la medicion de julio de 2017.

Estas cifras dan cuenta del contexto que generd la ventana de oportunidad para proponer
reformas al disefo institucional chileno para el combate a la corrupcion (revisar Apéndice 3). Las
reformas del Estado, o el disefio institucional para el combate a la corrupcion siempre presentan
complejidades particulares, porque no solo implican cambios en las atribuciones y facultades de
las instituciones publicas —lo que ya es complejo por el acomodo que se produce en la relacion
entre diferentes organismos—, sino especialmente porque implican una alteracion del gjercicio del
poder de diversos actores institucionales, politicos, econdmicos y sociales. Esa alteracion es un
aspecto eminentemente politico, por lo que a la complejidad técnica que conlleva todo proceso
de redisefno institucional para el combate a la corrupcion se debe sumar la consideracion de la
dimension politica, apuntando a una estrategia que permita vencer las resistencias que generan
las reformas?*. Por eso, el rol de la sociedad civil y de los medios de comunicacion es tan relevante
en este tipo de agendas.

24 Incluso, una agenda anticorrupcion puede ser una bandera enarbolada por ciertos lideres politicos para mantener el statu quo o atacar
rivales politicos.
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CAPITULO 2:

Consejo Asesor Presidencial

Los casos de corrupcion de 2014 y 2015 generaron un ambiente de
desconfianza y una sensacion extendida de crisis de la institucionalidad
chilena. Dia a dia, los medios de comunicacion revelaban nuevos
antecedentes de los casos, con lo que se fue ampliando el numero de
personajes publicos involucrados, las tramas se fueron complejizando
y la desafeccion por parte de la ciudadania con la actividad politica
y las instituciones en general fue aumentando.

Con esto se abria una ventana de oportunidad. La crisis, 0 al menos
la sensacion de crisis que se instalaba, junto con la demanda de la
sociedad civil y ciudadania generaba un contexto para realizar reformas
al disefo institucional y asi mejorar los estandares de transparencia y
probidad en Chile. Esta ventana abierta implicaba que las l6gicas de
poder normalizadas podian reconfigurarse, pues los actores cuestio-
nados debian dar una respuesta no solo en el ambito de la sancién
que les cabia por los actos ilegales cometidos, sino también en el
sentido mas amplio de los vacios de regulacion y fiscalizacion que
permitieron que estas practicas se dieran por tanto tiempo.

Reformas anticorrupcion en Chile
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PXR CONFORMACION DEL CONSEJO

Ante la crisis, la Presidenta Bachelet optd por conformar un consejo de expertos que la asesorara
en la confeccion de una agenda de reformas: el Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos
de Interés, el Trafico de Influencias y la Corrupcion (CAP), tal como se habia realizado en ocasiones
anteriores frente a casos similares (ver Apéndice 12 para detalles).

El CAP se constituyd el 11 de marzo de 2015. Su conformacion fue politicamente transversal y
diversa también desde el punto de vista de la experiencia y trayectoria de sus miembros. Lo integraron
expertos en politicas anticorrupcion, tanto cercanos al gobierno como a la oposicion, junto a personajes
publicos que aportaron sentido comun y conocimiento sobre sensibilidades sociales que le dieron
cierta amplitud a las propuestas. Sus miembros fueron: Agustin Squella, abogado y académico; Alvaro
Castanon, abogado y coordinador legislativo de la Fundacion Ciudadano Inteligente; Andrea Repetto,
economista, académica y miembro del directorio de Espacio Publico; Benito Baranda, sicélogo y
director de la Fundacién América Solidaria; Claudio Fuentes, cientista politico y académico; Daniel
Zovatto, cientista politico y director de Idea Internacional; Alfredo Etcheberry, abogado y académico;
José Andrés Murillo, fildsofo y presidente de la Fundacion para la Confianza; Lucas Sierra, abogado,
académico y subdirector del Centro de Estudios Publicos; Manuel Riesco, economista y director del
Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo Alternativo; Marcela Rios, cientista politica, oficial a cargo
del Programa de Gobernabilidad del Programa de Naciones Unidas en Chile y directora de Espacio
Publico; Olga Felid, abogada y exsenadora; Paulina Veloso, abogada y consejera del Consejo de
Defensa del Estado; Rosanna Costa, economista y subdirectora del centro de estudios Libertad y
Desarrollo; Vittorio Corbo, economista, investigador asociado senior del Centro de Estudios Publicos
y expresidente del Banco Central de Chile; y Eduardo Engel, economista, académico y presidente de
Espacio Publico, quien fue designado por la Presidenta Bachelet para presidir este consegjo.

Por otra parte, una de las condiciones que puso el presidente del Consejo Anticorrupcion para
asumir dicha labor, fue que los integrantes del CAP no incluyeran dirigentes politicos 0 empresariales.
El motivo era poder abordar todos los temas relevantes, sin que los propios miembros del Consejo
vetaran alguno de ellos.

P32 REACCIONES ANTE LA CONFORMACION DEL CAP

La experiencia comparada sugiere que la creacion de comisiones anticorrupcion suele gatillar
iniciativas para torpedear su efectividad. Es natural que asi sea, pues estas comisiones constituyen
una amenaza para los poderes establecidos. En el caso concreto que se analiza en este libro,
el temor de los partidos era que el CAP contribuyera a endosarles las responsabilidades por los
casos de financiamiento ilegal de la politica y captura que se estaban conociendo.

Fue asi como la conformacion del Consejo Anticorrupcion generd una serie de reacciones,
algunas criticas y otras en sefial de apoyo, tanto desde la oposicion como desde sectores del
oficialismo. Por ejemplo, un senador de oposicidn comentd que consideraba que su sector po-
litico no estaba debidamente representado en el CAP y que le preocupaba, también, la falta de
experiencia en el Estado de buena parte de sus miembros®. Ante estas criticas, se defendio la

25 Cooperativa, “Presidente Consejo Asesor descarté que la coyuntura presione su trabajo”, 12 de marzo de 2015. Recuperado de
www.cooperativa.cl


www.cooperativa.cl

24 Reformas anticorrupcion en Chile

transversalidad de la conformacion del CAP, destacando como una virtud que sus integrantes
no estuvieran ligados a intereses partidistas 0 empresariales, dado que estos actores justamente
estaban fuertemente cuestionados por la sociedad, y que el éxito del Consejo era mucho mas
probable si se prescindia de ellos?.

Desde el oficialismo, la desconfianza hacia el recién estrenado CAP surgi6 por la falta de repre-
sentantes del mundo politico. En el lanzamiento, los presidentes de partidos denunciaron que el
Consejo tenia un sesgo académico y que era necesario para una nueva agenda de transparen-
cia y probidad que el mundo politico, representado por los partidos, pudiera hacer sus propias
propuestas. Las criticas no se limitaron a declaraciones a la prensa, sino que los partidos de la
Nueva Mayoria crearon, seis dias después del lanzamiento del CAP, su propia comision?’, com-
puesta por los secretarios generales de los partidos del oficialismo y dos integrantes mas por
partido, con un plazo de quince dias para elaborar un informe con propuestas que inevitablemente
competirian con las del CAP.

Sin duda, la creacion de esta comision paralela fue un intento por aplacar el capital politico
del naciente CAP y por controlar la agenda. Los presidentes de partidos, incluso, sefialaron que
las propuestas que emanaran de la comision de la Nueva Mayoria irian a tramitacion legislativa
independientemente de si eran 0 no abordadas por el CAP, con lo que advertian a la Presidenta
Bachelet que seria el Legislativo el que tomaria las decisiones relativas a las reformas.

No obstante las reacciones anteriores, las posiciones contrarias fueron mutando y antes de que
se cumpliera el plazo para la sancion del informe de la comision de los partidos oficialistas, los
presidentes de la mayoria de los partidos (de oposicion y de gobierno) firmaron un acuerdo politico
para enfrentar la crisis institucional’®, en el que se reconocia la indignacion de la ciudadania con los
actores politicos, a la Presidenta Bachelet como la figura que debia liderar y articular el proceso
de reformas, y se valoraba y respaldaba el trabajo que desarrollaba el CAP, entre otros puntos®.

Debido a la falta de legitimidad que afectaba a los partidos politicos tanto de oposicion como de
la Nueva Mayoria era poco probable que una agenda de reformas disefiada exclusivamente por
sus militantes pudiera ser considerada con seriedad por la opinién publica como un antidoto para
enfrentar la crisis. Finalmente, se impuso la logica y la comision de los partidos de la Nueva Mayoria
se puso a la fila de organizaciones e instituciones politicas que solicitaron audiencia al CAP para
exponer sus propuestas®.

Sin embargo, la agenda de propuestas de los partidos de la Nueva Mayoria no contemplaba
medidas concretas o especificas; de hecho, manifestaba en su introduccion que la politica debia
marcar el ritmo de la discusion, y no la implementacion técnica de las reformas. Se traté de un do-
cumento con 55 puntos, propuestas generalmente amplias, varias de las cuales apuntaban a varios
de los temas que luego emanarian desde el CAP. Por ejemplo, en relacién con las elecciones de
parlamentarios, se recomendaba “ampliar la titularidad del denunciante”, acotada en ese entonces

2 |dem cita anterior.

27 El Dinamo, “Nueva Mayoria toma distancia de La Moneda: crean comision paralela para regular relacion de politica y negocios”, 17 de marzo
de 2015. Recuperado de www.eldinamo.cl

28 No aceptaron firmar tres partidos pequefos: Amplitud, Mas e Izquierda Ciudadana.

2 Publimetro, “Asi es el texto del acuerdo politico entre la Alianza y Nueva Mayoria por crisis institucional”, 10 de abril de 2015. Recuperado
de www.publimetro.cl

30 Tele13 Radio, “Nueva Mayoria entrega propuesta de probidad y transparencia para el Consejo Asesor”, 30 de marzo de 2015. Recuperado
de www.t13.cl
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exclusivamente a los presidentes de partidos politicos por infracciones a la Ley de Propaganda
Electoral, y que el CAP recomendd que pudieran ser realizadas por cualquier ciudadano. En re-
lacion con el financiamiento de partidos politicos fue donde existieron mayores diferencias entre
las propuestas de la Comision de la Nueva Mayoria y las del CAP, ya que desde los partidos las
propuestas tendian a fortalecer el financiamiento hacia los partidos nacionales, poniendo barreras
probablemente excesivas al surgimiento de nuevos partidos politicos y estableciendo una linea de
argumentacion que se mantuvo durante todo el debate legislativo del financiamiento de partidos
politicos, como veremos mas adelante. Finalmente, hubo varios temas que abordo el informe del
CAP que no fueron considerados entre las propuestas de los partidos, por ejemplo, los espacios
de corrupcioén a nivel municipal.

Pero asi como hubo criticas o resistencias al trabajo del CAP, también hubo sefiales de apoyo
desde el mundo politico. El presidente del Senado, Patricio Walker, anuncié la creacion de una
comision especial de Probidad y Transparencia®', que tendria por objeto revisar los proyectos de
ley para reformar el disefio institucional chileno y asi combatir la corrupcion. La medida se adoptd
para facilitar la tramitacion de estos proyectos, tanto de los mas de treinta que se identificaron ya en
tramite en el Senado, como de aquellos que enviaria el Ejecutivo a partir de las propuestas del CAP.

Mientras el liderazgo en el Congreso comenzaba a concentrarse en los miembros de la comi-
sion especial de Probidad y Transparencia, en el Ejecutivo fue la misma Presidenta Bachelet quien
disipd cualquier duda respecto del compromiso de su gobierno con la agenda de reformas que se
incubaba durante esos dias en el CAP, haciendo explicito su compromiso con la agenda de refor-
mas que comenzaba a construirse en el Consejo y poniendo a disposicion su liderazgo politico a
pocos dias de recibir el informe final*?. A su turno, el presidente del Senado sefiald estar esperando
las propuestas del CAP y alentd reformas generalmente resistidas por el mundo politico, como la
pérdida del cargo de autoridades electas por votacion popular ante faltas a la probidad, como
también duras sanciones, incluidas las penas de carcel, para empresarios que cometieran delitos
(los llamados delitos “de cuello y corbata”).

Comenzaron asi a confirmarse los liderazgos que darfan impulso a la discusion sobre las reformas
y se asentaba la legitimidad del CAP como la instancia capaz de ofrecer al pais las propuestas en
las que se basaria esa discusion.

PZEX LAS PROPUESTAS DEL CAP

El CAP no se desgasto en realizar un diagndstico acabado de la crisis que vivia Chile. La diver-
sidad de sus miembros, probablemente, habria implicado una inversion de tiempo y energia muy
alto para llegar a definiciones y consensos que, en lo sustancial, no aportaban a la construccion
de propuestas de reformas. ¢Se trataba de una crisis de confianza, de legitimidad o de una crisis
institucional? ; En Chile habia mas corrupcion, o la mayor transparencia y trabajo de investigacion
de los medios de comunicacion solo estaban develando lo que existia hace mucho tiempo? Estas
y otras preguntas abundaban en el debate publico, en los editoriales y paneles de conversacion
en los medios, incluso hasta hoy. Pero el plazo para elaborar el informe del CAP era de tan solo
cuarenta y cinco dias, por lo que su trabajo se enfocd en generar propuestas concretas y unanimes

31 Cooperativa, “Senado crea Comision Especial de Probidad y Transparencia”, 19 de marzo de 2015. Recuperado de www.cooperativa.cl

% Cooperativa, “Bachelet conducira ‘personalmente’ el proceso por crisis de probidad”, 22 de abril de 2015. Recuperado de www.cooperativa.cl
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respecto de las cuales, a diferencia del diagndstico, si era esperable lograr un amplio consenso.

Varios factores confluyeron para que el CAP fuera eficaz y pudiera construir el capital politico
que resultd clave para apoyar la agenda de reformas que siguid a la entrega de su informe®. El
primero fue la absoluta autonomia y libertad que tuvieron sus consejeros para decidir los temas
que abordarian y la forma en que se conceptualizarian la corrupcion, el tréfico de influencias y los
conflictos de interés como manifestaciones de debilidades institucionales. Gracias a ello, el trabajo
creativo de propuestas configurd una agenda anticorrupcion con medidas concretas, especificas,
pero también sistémicas, como el abordaje de la relacion entre el dinero vy la politica, la regulacion
del sector financiero, y la transparencia y rendicion de cuentas en Defensa, entre otras.

En segundo lugar, el CAP contd con independencia financiera. Si bien existié una coordinacion
con el gobierno a través del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, su financiamiento
provino directamente del Ministerio de Hacienda, por lo que se pudo destinar recursos a aspectos
de visibilidad y funcionamiento segun las prioridades que establecieron los propios consejeros. Por
ejemplo, el desarrollo de un sitio web con las actividades y la transmision en vivo de las sesiones, la
visita a algunas regiones del pais para recibir en audiencia a los interesados en aportar a la agenda,
y jornadas de trabajo extensas y en horarios no habiles fueron posibles gracias a esta independencia
financiera. También se conformd una secretaria técnica, con un equipo de diez profesionales des-
tacados, liderados por el socidlogo Jorge Atria, quienes apoyaron constantemente y bajo mucha
presion el trabajo del Consegjo.

Por otra parte, el CAP sostuvo audiencias con una amplia diversidad de actores interesados
en dar sus impresiones sobre las reformas mas urgentes en materia de transparencia y probidad.
Instituciones publicas, representantes de movimientos sociales y organizaciones de la sociedad
civil, académicos y expertos nacionales e internacionales, instituciones y organizaciones politicas,
y dirigentes empresariales y sindicales pudieron exponer sus prioridades frente a los consejeros,
en un gjercicio que tuvo valor no solo por la posibilidad de contribuir al disefio de las reformas, sino
también porque manifestd una vocacion democratica y de didlogo que dotd al trabajo del CAP de
mayor legitimidad y capital politico®. Asi, propuestas que luego fueron tan polémicas y resistidas
por los partidos politicos, como el refichaje de todos sus militantes, surgieron precisamente a raiz
de lo indicado por las bases de varios partidos en estas audiencias.

Otro factor relevante fue la forma como el CAP fue comunicando continuamente su trabajo. Se
tomo la decision de no anunciar propuestas mientras se desarrollaba su proceso deliberativo, lo
que implicaba un riesgo alto de desaparecer del debate publico y quedar fuera de la agenda de los
medios. Pero al tiempo que se asumia esta metodologia, se realizé un esfuerzo comunicacional
por dotar de alto dinamismo a las redes sociales y la web del CAP, transmitiendo por streaming las
sesiones y comunicando los temas abordados en ellas, asi como los expositores que participaron
del proceso. Esta fue una fuente de informacion valiosa para los medios de comunicacion, que
dieron amplia y completa cobertura al trabajo del CAP durante su desarrollo.

3 Para conocer dos andlisis mas de los factores alternativos y complementarios para explicar el éxito relativo del CAP, ver Jorge Sahd y Cristian
Valenzuela, “La economia politica de la agenda de probidad y transparencia en Chile” Recuperado de http://centroestudiosinternacionales.
uc.cl y Ernesto Mufioz, “;Pueden funcionar las comisiones anticorrupcion?: El caso de la Comision Engel en Chile”, CAF, 2019.

34 Las organizaciones que presentaron sus propuestas ante el CAP, siempre en el Palacio de la Moneda (que fue donde tuvieron lugar todas
sus sesiones), incluyen: Chile Transparente, la Contraloria General de la Republica, el Consejo de Defensa del Estado, el presidente de la Corte
Suprema, el directorio del Servel, el Consejo para la Transparencia, Chilecompra, Alta Direccion Publica, la Confederacion de la Produccion
y del Comercio (CPC), la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), la Fiscalia Nacional y las directivas de practicamente todos los partidos
politicos, entre muchas mas. Para una lista completa, ver el informe del CAP: http://consejoanticorrupcion.cl/informe/
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Finalmente, la metodologia escogida para lograr el maximo de unanimidad en las propuestas
consistié en tener una primera discusion para cada una de las areas tematicas que se decidio
abordar, sin sancionar ninguna propuesta concreta en esa discusion, pero tomando nota de los
temas en los que se manifestaron acuerdos y diferencias®. Solo en una jornada intensa de trabajo
el fin de semana anterior a que venciera el plazo para la entrega del informe, fuera de Santiago y
lejos de los medios de comunicacion, los miembros del CAP sancionaron todas las propuestas,
muchas veces en bloque, logrando una dindmica donde todos cedian un poco en beneficio de
lograr acuerdos unanimes en la mayoria de los temas. De hecho, fueron muy pocas las propuestas
donde fue necesaria una votacion en especifico.

TABLA 1. CAPITULOS DEL INFORME DEL CAP

I. Prevencion de la corrupcion

Il. Regulacién de conflictos de interés

Ill. Financiamiento de la politica para fortalecer la democracia
IV. Confianza en los mercados

V. Integridad, ética y derechos ciudadanos

Fuente: Elaboracién propia.

Concluidos los cuarenta y cinco dias de trabajo, el CAP le presentd a la Presidenta Bache-
let un informe®® con cinco capitulos y veintiun areas tematicas (doce de ellas prioritarias) que
contenian 236 propuestas que cumplen con tres caracteristicas principales: la primera es que
el 92% fue aprobada en el CAP por la unanimidad de sus consejeros.

La segunda caracteristica de las propuestas del CAP es que fueron muy especificas, para
que fuera facil para la sociedad civil y opinidn publica evaluar si estas se llegaban a implementar
posteriormente y, a su vez, resguardar que su implementacion efectivamente fuera una contri-
bucion relevante. La elaboracion de informes, revision de experiencia comparada, consulta a
expertos externos al CAP y la asesoria de organismos y expertos internacionales, en particular
del Banco Mundial, BID, Ideas y la OCDE, permitieron proponer una agenda ambiciosa y pre-
cisa de medidas para fortalecer el disefio institucional chileno. Esto explica, también, el alto
nudmero de propuestas.

Por ultimo, el CAP logrd darle un marco coherente a sus 236 propuestas. Estas se organizaron
en areas tematicas que dotaron al informe de una vision sistémica de los déficits institucionales
en el control y la prevencion de la corrupcion, yendo mas alla de los sintomas derivados de
los casos que la originaron.

En sintesis, estos tres factores —unanimidad, especificidad y coherencia— incidieron en que
el informe fuera bien evaluado por expertos nacionales e internacionales, lideres de opinién y
tomadores de decision.

3 El rol de las consejeras Andrea Repetto y Marcela Rios, quienes coordinaron los dos grupos de trabajo en que se organizé el CAP, fue muy
importante en este proceso.

% http://consejoanticorrupcion.cl/lanzamiento-final
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TABLA 2. AREAS DEL CAPITULO I, PREVENCION DE LA CORRUPCION, DEL
INFORME CAP

. Probidad y fortalecimiento de municipios

. Reforma del Sistema de Alta Direccion Publica

. Reforma del sistema de compras publicas, concesiones y gastos en Defensa
. Persecucion y sancion penal de la corrupcion

. Transparencia y acceso a la informacion publica

. Responsabilidad penal de las personas juridicas

. Prevencion de la corrupcion en la planificacion territorial

. Creacion de un servicio de evaluacion de las politicas publicas

ONOOOTA,OWON =

Fuente: Elaboracién propia.

El primer capitulo del informe abordé la prevencion de la corrupcion en ocho areas, cinco
de las cuales los consejeros definieron como prioritarias. La primera fue la probidad vy el
fortalecimiento de los municipios. El diagndstico reveld altos margenes de discrecionalidad
de los alcaldes, lo cual, junto a equipos profesionales muchas veces débiles, implica una
alta vulnerabilidad a la aparicidon de casos de corrupcion. Las medidas en este ambito se
relacionaron con las politicas de prevencion en el personal del municipio (carrera funcionaria,
acreditacion profesional, etc.), la gestion financiera, las compras y adquisiciones, las politicas
de control y fiscalizacion, y los limites a la reeleccion de los alcaldes.

En segundo lugar, se priorizé el area de reforma al Sistema de Alta Direccion Publica (SADP),
con propuestas dirigidas al mejoramiento de la institucionalidad del Servicio Civil, al alcance
del sistema de contratacion publica, a la correccion de ciertas vulnerabilidades que ofrece
la figura de los profesionales provisionales y transitorios, y otras medidas complementarias
relacionadas con la carrera funcionaria y la legitimidad del sistema de concursabilidad de
cargos publicos para funcionarios y directivos.

En tercer lugar, se propusieron reformas al sistema de compras publicas, concesiones y
gastos en Defensa. Asi, se plante6 perfeccionar el sistema electrénico de compras publicas
—chilecompra.cl—, aumentar la transparencia y rendicion de cuentas del gasto en Defensa,
poniendo fin a la Ley Reservada del Cobre, entre otras medidas, y reforzar los mecanismos
de control y transparencia de los procesos de renegociacion en las concesiones de infraes-
tructura y contratos de obras publicas.

En relacion con la persecucion y sancion penal de la corrupcion, las propuestas apuntaron
a adecuar penas, tipificar delitos y ajustar las prescripciones a estandares internacionales;
crear una Fiscalia de Alta Complejidad para investigar y perseguir delitos de corrupcion, y
fortalecer la capacidad investigativa en materia de corrupcion de la Policia de Investigacio-
nes de Chile.

Por ultimo, la quinta area de este primer capitulo que se estimo prioritaria fue la prevencion
de la corrupcion en la planificacion territorial, con el objeto de fortalecer la transparencia en la
regulacion urbana, fomentar la participacion ciudadana en el control de las plusvalias generadas
por la accion del Estado y especificar plazos que no se encontraban regulados en la tramitacion
de decisiones sobre el disefio urbano, lo que propiciaba la existencia de situaciones opacas,
discrecionales, que abrian flancos a la aparicion de casos de corrupcion.
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TABLA 3. AREAS DEL CAPITULO I, REGULACION DE CONFLICTOS DE INTERESES,
DEL INFORME CAP

1. Puerta giratoria, inhabilidades e incompatibilidades entre los sectores publico
y privado

2. Declaracion de patrimonio e intereses

3. Fideicomiso ciego y fideicomiso diversificado

4. Lobby y gestion de intereses

Fuente: Elaboracion propia.

El segundo capitulo del Informe CAP se preocupd de la regulacion de conflictos de intereses y
se compuso de cuatro dreas: declaraciones de patrimonio € intereses; fideicomiso ciego v fidei-
comiso diversificado; lobby y gestion de intereses; y puerta giratoria, inhabilidades e incompati-
bilidades entre los sectores publico y privado. Cabe sefalar que en las dos primeras areas ya se
tramitaba en el Congreso Nacional un proyecto de ley que elevaba sustanciaimente los estandares
de transparencia y los mecanismos para la regulacion de conflictos de intereses, a través del
fideicomiso y las declaraciones de patrimonio e intereses. Ademas, respecto de la regulacion de
la actividad de lobby, recientemente habia debutado una nueva ley, por lo que solo se priorizo el
area de puerta giratoria, inhabilidades e incompatibilidades entre los sectores publico y privado.

Para esta area se propusieron medidas que establecieran inhabilidades y restricciones a fun-
cionarios y autoridades que dejaran la funcion publica y también que reforzaran los sistemas de
inhabilidades para ingresar a ella y el de incompatibilidades dentro de la misma.

TABLA 4. AREAS DEL CAPITULO Iil, FINANCIAMIENTO DE LA POLITICA PARA
FORTALECER LA DEMOCRACIA, DEL INFORME CAP

1. Democracia interna y financiamiento de partidos politicos
2. Regulaciones de campanas electorales
3. Fiscalizacion de la politica y su financiamiento

Fuente: Elaboracion propia.

En el tercer capitulo se hizo referencia al financiamiento de la politica, contemplando tres areas,
todas ellas priorizadas por el Consejo. En la primera se propusieron reformas para mejorar los
mecanismos de democracia interna y financiamiento de los partidos politicos, contemplando me-
didas como nuevos estandares democraticos para los partidos, junto a la generacion de incentivos
para fortalecer su rol programatico y de representacion de intereses a través del financiamiento
publico de sus actividades.

En segundo lugar, se propuso una nueva regulacion de campafas electorales, incluyendo
propuestas para promover la equidad en la competencia electoral, de incentivo a campanas
electorales programaticas, de promocion de mayor transparencia y capacidad de control del
financiamiento electoral por parte de la ciudadania, y el fortalecimiento de las regulaciones y la
fiscalizacion contra el intervencionismo.



32 Reformas anticorrupcion en Chile

Por ultimo, el capitulo de financiamiento de la politica para fortalecer la democracia atendid la
evidente debilidad del sistema de control de la accidn politica y los riesgos que su financiamiento
revestia en relacion con la corrupcion. El diagndstico considerd que la débil capacidad institucional
de fiscalizacion sobre la politica que hasta ese momento regia en Chile facilitaba la captura de
candidatos, parlamentarios y partidos politicos por intereses particulares. Por lo tanto, se con-
templaron medidas para fortalecer la independenciay las capacidades institucionales del Servicio
Electoral (Servel) y del Tribunal Calificador de Elecciones (Tricel), ademas del establecimiento de
sanciones proporcionales y disuasivas al incumplimiento de las nuevas reglas que se dictaran.

TABLA 5. AREAS DEL CAPITULO IV, CONFIANZA EN LOS MERCADOS, DEL
INFORME CAP

1. Atribuciones para una fiscalizacion eficaz de los mercados
2. Revision del gobierno de los entes fiscalizadores
3. Refuerzo del gobierno corporativo de las empresas

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto del cuarto capitulo, de confianza en los mercados, se priorizaron dos areas: la
fiscalizacion eficaz y el fortalecimiento de los gobiernos corporativos de las empresas. Sobre la
fiscalizacion eficaz, el diagndstico del CAP hizo referencia a una serie de escandalos emblematicos
en el sector privado, como la colusion en algunos mercados, el uso de informacion privilegiada
0 los abusos contra accionistas minoritarios, que provocaron una merma en la confianza de los
ciudadanos hacia los empresarios. En consecuencia, se propusieron una serie de medidas para
dar mayores herramientas a los entes reguladores, junto a una mayor autonomia, para evitar el
mal uso de sus nuevas facultades de control y fiscalizacion.

La segunda area priorizada del cuarto capitulo fue el fortalecimiento de los gobiernos corpora-
tivos de las empresas, incluyendo propuestas como la inclusion de mecanismos adicionales para
evitar abusos a accionistas minoritarios y de la administracion de las empresas, la reduccion de
asimetrias entre empresas y clientes —con énfasis en la industria financiera—, y el perfecciona-
miento de los sistemas de control interno y de auditores externos.

TABLA 6. AREAS DEL CAPITULOV, INTEGRIDAD, ETICAY DERECHOS CIUDADANOS,
DEL INFORME CAP

1. Formacion civica y ética
2. Creacion de la Oficina de Defensoria Ciudadana
3. Creacion de sistemas de integridad para el sector publico y el sector privado

Fuente: Elaboracién propia.

El dltimo capitulo tratd tematicas relacionadas con la integridad, la ética y los derechos ciuda-
danos, con foco en tres areas: la creacion de la Oficina de Defensoria Ciudadana, la elaboracion
de un sistema de integridad en el sector publico y el sector privado, y la formacion civica y ética.
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Esta ultima area fue priorizada por el CAP, ya que en su diagndstico considera que la formacion
ciudadana es fundamental para la calidad de la democracia, la generacion de principios comunes
y una organizacion social que respete y reconozca la dignidad de la persona humana. Basica-
mente, se propuso incluir estas materias en las bases curriculares del sistema educativo chileno.
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CAPITULO 3:

La discusion legislativa de las reformas

Afines de abril de 2015, la Presidenta Bachelet anuncié una ambiciosa
Agenda de Probidad y Transparencia que recogia parte importante de
las propuestas del Consejo Anticorrupcion. Si bien el avance inicial
fue lento, poco a poco fue tomando impulso gracias a cambios en
los equipos ministeriales, la aparicion de liderazgos parlamentarios
y también que la sociedad civil fue desarrollando diversas instancias
para posicionar los temas y canalizar el interés ciudadano en esta
agenda. Por su parte, el gobierno, como colegislador, tuvo un margen
amplio para preparar sus propuestas legislativas, entre los exigentes
estandares propuestos por el CAP y las resistencias que planteaban
algunos parlamentarios en aspectos clave de las reformas (revisar
Apéndice 1).



BREVE NOTA SOBRE LA TRAMITACION LEGISLATIVA EN CHILE

El contenido de este capitulo trata sobre el devenir de los proyectos de ley de la agenda de reformas
anticorrupcion en el Congreso Nacional. Por eso, para familiarizar al lector con el proceso legislativo y
algunos términos que se utilizaran para ubicar temporalmente el desarrollo de los proyectos de ley, se
agrega esta breve nota acerca de la tramitacion legislativa en nuestro pais.

En Chile, el Congreso Nacional cuenta con dos Camaras, la de Diputados y el Senado. Indistinta-
mente, un proyecto de ley puede iniciar su tramitacion en una o en otra. Si el proyecto de ley es una
mocion parlamentaria, lo puede presentar un grupo de diputados a la Camara de Diputados en su
primer tramite constitucional, 0 un grupo de senadores al Senado, segun corresponda. Estas mociones
son de uso limitado, pues toda iniciativa que contemple recursos publicos debe provenir del Poder
Ejecutivo. El Poder Ejecutivo, a su vez, puede presentar a cualquiera de las dos Camaras un proyecto
de ley, segun mejor le parezca, mediante lo que se denomina “Mensaje Presidencial”.

Tanto en su primer como segundo tramite constitucional, el proceso legislativo contempla la revision
del proyecto por al menos una comision especializada en el tema. Una comision de la Camara de
Diputados esta compuesta por trece parlamentarios y en el Senado por cinco legisladores. En esta
instancia se discute el proyecto de ley en general —las ideas matrices del proyecto y la pertinencia de
tratarlo— y en particular, articulo por articulo, la redaccion misma de la ley. Para la agenda de reformas
a las politicas anticorrupcion, las comisiones mas relevantes fueron las de Constitucion y Hacienda en
la Camara de Diputados, y las de Constitucion y Especial de Probidad y Transparencia en el Senado.

Durante la discusion en particular de un proyecto de ley, tanto los parlamentarios como el Ejecutivo
pueden hacer indicaciones. Las indicaciones son propuestas de modificacion al texto original, que
se aprueban o rechazan por votacion de los parlamentarios. Las comisiones, al concluir la revision
en particular y/o en general de un proyecto de ley, elaboran un informe que someten a votacion en
el pleno de la Camara o del Senado. Cuando €l proyecto es aprobado por esta instancia, pasa a la
Camara revisora para el segundo tramite constitucional, es decir, al Senado cuando ha sido aprobado
por la Camara de Diputados, o a la Cédmara de Diputados cuando ha sido aprobado por el Senado.

Enla Camara revisora €l proyecto de ley también es examinado por una 0 mas comisiones, en particular
y en general, proceso en el que puede sufrir modificaciones por medio de indicaciones presentadas
al texto aprobado por la Cdmara de origen. El proyecto de ley aprobado por la Camara revisora se
devuelve a la Camara de origen, que debe aprobar las modificaciones. Aquellos articulos en los que
hay discrepancias 0s revisa una comision mixta, compuesta por cinco senadores y cinco diputados,
que resuelven los aspectos en los que hubo controversia. Aqui, el Ejecutivo también puede participar
realizando indicaciones, las cuales son sometidas a votacion por los parlamentarios.

En todas las instancias, el Ejecutivo tiene un papel relevante en la asignacion de las urgencias le-
gislativas, herramienta que contempla la institucionalidad chilena para que el gobierno pueda asignar
prioridades a la revision de los proyectos de ley por parte del Congreso Nacional.

Por otra parte, a las sesiones de comision pueden asistir representantes de la sociedad civil, previa
invitacién de algun parlamentario y aprobacion de esta asistencia por parte de los miembros de la
comision, normalmente al inicio de la discusion, para exponer su opinién en general y en particular del
proyecto y, en algunas ocasiones, como oyente del resto de la discusion. Lo mismo rige cuando la
comision invita a exponer a algun representante de la sociedad civil para consultar su opinion sobre
alguna materia especffica. Mientras la Camara de Diputados decidio, hace varios afos, que todas las
sesiones de comisiones se transmitirian via streaming, una propuesta similar del presidente del Senado
en su Cuenta Publica de julio de 2015 no tuvo eco entre sus colegas. De esta manera, los presidentes
de las comisiones del Senado siguen decidiendo si las reuniones se transmiten o no via streaming,
siendo varias las comisiones que no se transmiten. Cabe notar que, consistente con su nombre, todas
las sesiones de la Comision Especial de Probidad y Transparencia fueron transmitidas via streaming.
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EXR LA AGENDA ANTICORRUPCION

Formalmente, el trabajo del CAP finalizé con la entrega del informe de recomendaciones
a la Presidenta Bachelet el 24 de abril de 2015. Cuatro dias después, la Presidenta anuncié
en cadena nacional un conjunto de medidas que serian transformadas en proyectos de ley y
acciones administrativas. “Esta sera una de las reformas que marcara el legado de mi gobierno
y la voy a conducir personalmente, con toda mi energia y sin temor de ningun tipo”®’, sefald
en esa oportunidad. El conjunto de medidas anunciadas paso a formar parte de la “Agenda
presidencial de probidad y transparencia”, compuesta por diecinueve proyectos de ley y diez
medidas administrativas.

Pocos dias después de este anuncio, el 11 de mayo de 2015, la Presidenta Bachelet realizd
un amplio cambio de gabinete. Cinco ministros salieron y cuatro cambiaron de cartera, con
lo que se renovd completamente el comité politico®. Los casos de corrupcion Penta, Caval,
Corpesca, y sobre todo el caso SQM, eran fuente noticiosa a diario, con publicaciones sobre
nuevos antecedentes y nombres de politicos involucrados. Entre los ministros que debieron
dejar sus cargos estuvo el del Interior, Rodrigo Penailillo, uno de los politicos vinculados al
financiamiento irregular de SQM.

Algunos de los proyectos de ley que incluyd la agenda presidencial ya se encontraban en
tramitacion legislativa. Entonces el gobierno, en su rol colegislador, les hizo modificaciones o
acelerd su tramitacion por medio de urgencias legislativas. Otras medidas recogidas en la agenda
presidencial fueron traducidas en nuevos proyectos de ley, los que en su mayoria ingresaron a
tramitacion legislativa en junio de ese aho. En la Tabla 7 se presentan los proyectos de ley que
conformaron la Agenda presidencial de probidad y transparencia.

Sin duda la Agenda de Probidad y Transparencia tensiond la relacion entre el gobierno y
varios parlamentarios, incluso oficialistas. Estos ultimos estaban en desacuerdo con la forma
en que el Ejecutivo habia priorizado las medidas y en el contenido de algunos de los proyectos
de ley. Los temas que generaban mas resistencias eran dos: el financiamiento de la politica
y la modificacion a la ley que rige la organizacion de los partidos politicos. Evidentemente,
estos aspectos alteraban la forma en que funcionaba la actividad politica, sus mecanismos de
financiamiento, los modos habituales de acceder y ejercer el poder al interior de los partidos
politicos, y elevaban las exigencias de transparencia, a lo que no estaban dispuestos a some-
terse algunos actores.

Una de las disposiciones legales que se discutian en el Congreso fue conocida como “refi-
chaje”, que exigia a las colectividades reafiliar a sus militantes para acceder a financiamiento
publico, entre otros requisitos que se explican en detalle mas adelante (revisar también Apéndice
2). Hasta esa fecha, el financiamiento de los partidos politicos estaba débilmente regulado, y
no contemplaba aportes publicos para su funcionamiento. Apenas existian algunas prohibi-
ciones, pero de bajo estandar y escasa fiscalizacion, ademas de que tenian un nulo nivel de
transparencia y control social.

37 Gobierno de Chile, “Presidenta Bachelet en cadena nacional: ‘No habra desarrollo, democracia, paz social, si no reconstruimos la confianza en

»

nuestra vida publica™, 28 de abril de 2015. Recuperado de www.gob.cl

% El comité politico se considera el centro de gobierno en Chile. Esta compuesto por los ministros de la Secretaria General de Gobierno (que
vela por la politica comunicacional), de la Secretaria General de la Presidencia (que vela por las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo),
del Ministerio del Interior y del Ministerio de Hacienda.


http://www.gob.cl
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TABLA 7. Proyectos de ley de la Agenda presidencial de probidad y transparencia

INGRESO AL

CONGRESO NACIONAL ‘ SRR
Mavo de 2011 Probidad en la Funcién Publica (Boletin 7616-06). Proyecto de ley del primer gobierno de
y Sebastidn Pifiera, que fue recogido por la agenda presidencial del gobierno de Michelle Bachelet.
) Proyecto de ley de reforma constitucional para limitar la reeleccién de las autoridades
Abril de 2012 i
(Boletin 8221-07).
Modifica la Ley General de Urbanismo y Construcciones y leyes complementarias, para
Adosto de 2012 establecer un sistema de aportes al espacio publico aplicable a los proyectos de construccion
g (Boletin 8493-14). El proyecto fue ingresado por la administracion del primer gobierno del
Presidente Pifiera, recogido en la Agenda presidencial del gobierno de Michelle Bachelet.
Crea la Comision de Valores y Seguros (Boletin 9015-05). Proyecto iniciado por la administracion
Julio de 2013 del primer gobierno del Presidente Pifiera, recogido en la agenda presidencial del gobierno
de la Presidenta Bachelet.
Septiembre de 2014 Proyecto de ley que crea el cargo de Fiscal especial de Alta Complejidad en el Ministerio
P Pdblico (Boletin 9608-07).
Diciembre de 2014 Fortalecimiento y transparencia de la democracia (Boletin 9790-07).
Enero de 2015 Reforma constitucional que otorga autonomia al Servicio Electoral (Boletin 9840-07). Mocion
parlamentaria que fue recogida por el gobierno en su agenda.
Modifica el decreto con fuerza de ley N° 1, de 2004, del Ministerio de Economia, Fomento
Marzo de 2015 y Reconstruccion, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del decreto ley N°
211, de 1973, que fija normas para la defensa de la libre competencia (Boletin 9950-03).
Establece la cesacion en los cargos de parlamentarios, alcaldes, consejeros regionales
Abril de 2015 y concejales por infraccion a las normas sobre transparencia, limites y control del gasto
electoral (Boletin 10000-07).
Mavo de 2015 Modifica disposiciones aplicables a los funcionarios municipales y entrega nuevas com-
y petencias a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Boletin 10057-06).
Crea el plan de formacion ciudadana para los establecimientos educacionales reconocidos
Mayo de 2015 .
por el Estado (Boletin 10043-04).
) Proyecto de ley que previene y sanciona los conflictos de intereses, y modifica normas sobre
Junio de 2015

inhabilidades en el ejercicio de la funcién publica (Boletin 10140-07).




38 Reformas anticorrupcion en Chile

INGRESO AL

CONGRESO NACIONAL PROYECTO DE LEY

Proyecto de ley que tipifica el delito de corrupcion entre particulares y modifica disposiciones

Junio de 2015
del Cddigo Penal relativas a delitos funcionarios (Boletin 10155-07).

Proyecto de ley que modifica las leyes 18.045 y 18.046, para establecer nuevas exigencias
Junio de 2015 de transparencia y reforzamiento de responsabilidades de los agentes de los mercados
(Boletin 10162-05).

Proyecto de ley sobre transparencia del mercado del suelo e incrementos de valor por

Junio de 2015 o L 3
ampliaciones del limite urbano (Boletin 10163-14).
) Proyecto de ley que crea la Direccion General de Concesiones de Obras Pdblicas (Boletin
Junio de 2015
10126-15).
) Fortalece el caracter publico y democratico de los partidos politicos y facilita su modernizacion
Junio de 2015 )
(Boletin 10154-07).
) Crea la Direccion General de Concesiones de Obras Publicas y modifica las normas que
Junio de 2015 . i
sefiala (Boletin 10126-15).
) Perfecciona el Sistema de Alta Direccion Pdblica y fortalece la Direccién Nacional del Servicio
Julio de 2015

Civil (Boletin 10164-05).

Fuente: Elaboracién propia.

Afines de agosto de 2015 ese proyecto se discutia en la comision especial de Probidad y Trans-
parencia del Senado, instancia que -como se menciond en el capitulo anterior-, se cred con el fin
de revisar los proyectos de esta agenda de reformas. Se establecié que los partidos que fueran
sujeto del aporte estatal debian estar constituidos legalmente, tener representacion parlamentaria
y tener al dia su registro de militantes —previo proceso de reinscripcion—, ademas de alcanzar
un umbral del 0,25% de los votantes de la ultima eleccion de diputados en cada region del pais.
Las dirigencias de los partidos manifestaban aprensiones respecto de la necesidad de realizar este
proceso, argumentando que en ninguna parte del mundo se habia hecho algo asi. La urgencia
por contar con financiamiento estatal, en todo caso, era una motivacion importante, ya que los
escandalos de corrupcion hacian suponer que el financiamiento privado a la actividad politica iba
a ser mucho menor que con anterioridad a los escandalos conocidos.

El otro proyecto de ley que se discutia en la Camara de Diputados trataba sobre la organizacion
interna de los partidos, los mecanismos de transparencia, su administracion patrimonial y el estable-
cimiento de cuotas de género. Aqui cinco aspectos generaban resistencia entre los parlamentarios®.

3 La Segunda, “Transparencia y aporte publico centran la discusion a la reforma de la ley de partidos”. Recuperado de www.icso.cl/wp-content/
uploads/2015/08/Claudio-Fuentes La-Segunda.jpg



www.icso.cl/wp-content/uploads/2015/08/Claudio-Fuentes_La-Segunda.jpg
www.icso.cl/wp-content/uploads/2015/08/Claudio-Fuentes_La-Segunda.jpg
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El primero era relativo al cambio de condicion juridica de los partidos politicos, que pasarian a ser
personas juridicas de derecho publico, con lo que se lesionaba, segun los escépticos, la condicion
de asociacién voluntaria y quedaba expuesta a controles excesivos por parte del Estado. El segun-
do tema polémico se referia a lo que se considerd un exceso de obligaciones en la organizacion
interna de los partidos, dado que —argumentaban- afectaria su tradicion histérica. Habia partidos,
por ejemplo, con sistemas de eleccion tan indirectos que, para todos los efectos practicos, las
bases no participaban en la eleccion de la directiva. Estos elementos, de acuerdo con el proyecto
de ley, debian adecuarse a los nuevos estandares de democracia interna. En tercer lugar, la escasa
regulacion vigente en ese momento en materia de financiamiento habia llevado a algunos partidos
a desarrollar creativas estrategias de financiamiento, como la constitucion de empresas inmobilia-
rias —que arrendaban sus propiedades al partido para ser utilizadas como sedes— o la creacion
de fondos de inversion que se desenvolvian en el sector financiero, incluido aquel que era regulado
por los propios parlamentarios. En cuarto lugar, se considerd una intromision en la autonomia de
los partidos la fiscalizacion que se proponia realizar en el cumplimiento de nuevas obligaciones de
transparencia activa y pasiva a solicitudes de informacion que hicieran sus propios militantes. Por
Ultimo, el establecimiento de cuotas de género y participacion femenina fue catalogado por algu-
nos parlamentarios como una “complicacion” para el funcionamiento de los partidos. Asimismo,
se consideraba también una intromision que las decisiones de sus tribunales supremos pudieran
ser apeladas a una entidad externa para garantizar el debido proceso si alguno de sus militantes
se consideraba perjudicado.

EX¥A EL OBSERVATORIO ANTICORRUPCION

El Consejo Anticorrupcion fue un actor clave no solo en el disefio de las reformas, sino tam-
bién porque buena parte de sus miembros asumieron un papel activo en la promocién de las
medidas luego de terminado su trabajo con la entrega del Informe a la Presidenta Bachelet*.

Pese a la escasa legitimidad que tenian en ese momento los actores institucionales, como toma-
dores de decision resultaban clave para que la agenda avanzara. Asi, el principal liderazgo para el
progreso de las reformas estuvo en el Poder Ejecutivo, principalmente en la figura de la Presidenta
Michelle Bachelet y los ministerios de Secretaria General de la Presidencia y Hacienda. Por su
parte, los liderazgos en el Congreso Nacional estuvieron representados por distintos presidentes
de comisiones que dieron espacio a los proyectos de ley de la agenda*', y otros que a través de
sus indicaciones y votaciones permitieron que las leyes publicadas tuvieran un buen estandar.

Las medidas de la agenda propuesta por el CAP contaron, ademas, con una herramienta para
potenciar su capital politico: el Observatorio Anticorrupcion (observatorioanticorrupcion.cl), nacido
de la alianza entre el centro de estudios Espacio Publico y la Fundacion Ciudadano Inteligente.
Esta herramienta se configurd como una plataforma web de seguimiento y evaluacion del avance
legislativo de los proyectos de ley que daban cumplimiento a las medidas propuestas por el CAP,

4 Varios de ellos, de hecho, fueron mencionados en una encuesta sobre los “personajes mas admirados” en Chile, realizada en mayo
de 2016 por el periddico La Segunda y Feedback, ver La Segunda, “Ranking general: los 25 primeros liderazgos”, 16 de mayo de 2016.
Recuperado de http://impresa.lasegunda.com. En efecto, en el primer lugar aparece quien presidi6 dicho Consejo, Eduardo Engel, y dentro
del top 25 aparecen otros nombres como Benito Baranda (lugar 5) y Andrea Repetto (lugar 12). Asi también, dentro de profesionales de las
politicas publicas mas admirados se mencionan a otros integrantes, como Rosanna Costa y Marcela Rios.

41 En este sentido, cabe destacar el rol del entonces presidente del Senado, Patricio Walker, y de los presidentes de comisiones clave de la
Cémara de Diputados, como Leonardo Soto y Pepe Auth, y del Senado, como Ignacio Walker —pese a sus reticencias iniciales—, entre otros.


observatorioanticorrupcion.cl
http://impresa.lasegunda.com
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entregando informacion Util y simple a organizaciones no gubernamentales interesadas en la
agenda, medios de comunicacion, lideres de opinion y a la ciudadania en general. Dada la
dificultad de hacer seguimiento a mas de doscientas propuestas y una veintena de proyectos
de ley, ademas de la presion que provocd en los tomadores de decision —por el hecho de que
permanentemente se estaria evaluando su capacidad y oportunidad para tramitar las reformas
y la calidad de estas—, el Observatorio Anticorrupcion (OAC) se transformé en una herramienta
fundamental, surgida desde la sociedad civil, de incidencia politica y de acceso a informacion
sobre las reformas.

Asimismo, a gran parte de la discusion de los proyectos de ley que se consideraron prioritarios
para el Observatorio —como el financiamiento de la politica, regulacion de campanas electorales,
Alta Direccion Publica, modificacion de las normas de probidad y transparencia del Congreso,
entre otros—, asistieron los directores de Incidencia de Espacio Publico y Ciudadano Inteligente
(Marfa Jaraquemada y Octavio Del Favero, respectivamente),participando activamente en las
comisiones del Congreso, aportando minutas con propuestas, informacion a los medios de
comunicacion y organizaciones interesadas, y velando porque las reformas recogieran de mejor
forma las propuestas del CAP. EIl OAC, ademas, elaboraba un informe mensual con el resumen
del avance de la tramitacion de los proyectos de ley y un informe semanal con las principales
novedades. Ambos informes se enviaban a una base de datos, de mas de cuatro mil contactos,
de lideres de opinidn, periodistas y actores politicos, entre otros, que podian suscribirse sin costo
para recibir esta informacion.

IMAGEN 1. Resumen del trabajo del Observatorio Anticorrupcion

OBSERVATORIO ANTICORRUPCION

v v v

Medicion objetiva de la _ Medicion objetivadela ~_ Medicion objetiva de la
tramitacion legislativa tramitacion legislativa tramitacion legislativa

. : . Informes semanales de
Avance (% Asistencia a sesiones - S
) actividad legislativa

Calidad (1a7) Minutas a legisladores Minutas especificas

a lideres de opinion y
parlamentarios

Informes mensuales con Documentos de
evaluacion del observatorio recomendaciones legislativas Cartas al director y columnas
de opinién en medios

Fuente: Elaboracién propia.
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La evaluacion que fue haciendo el OAC de los avances legislativos de la agenda anticorrupcion
se baso en la siguiente metodologia: periédicamente se evaluaba el avance de cada una de las
236 medidas propuestas por el CAP de acuerdo con el estado de tramitacion de los proyectos
de ley para concretarlas, y también por medio de una evaluacion de la calidad de las reformas
en tramite, segun su concordancia con los objetivos de las propuestas. Los grados de avance,
de cada medida se evaluaban con un 0%, 33%, 67% o 100%, mientras que la calidad de la
misma se traducia en una nota que podia ser 1, 3, 5 0 7 (segun la escala utilizada en el sistema
escolar chileno, donde 1 es la peor notay 7 la mejor).

Para pasar de evaluaciones de propuestas individuales a evaluaciones de las 21 areas te-
maticas, luego de los cinco grandes capitulos del informe del CAP vy, finalmente, de toda la
Agenda Anticorrupcion, se revisaron las evaluaciones individuales de los integrantes del comité
editorial del OAC con ponderadores que, de acuerdo a lo sefialado por mas de una veintena
de expertos, recogian la importancia relativa de las medidas*.

El lanzamiento del OAC fue un hito comunicacional relevante. A la ceremonia asistio la
Presidenta Bachelet, cuyo discurso estuvo marcado por el conocimiento publico que esa se-
mana habia tenido en Chile un nuevo caso de colusion entre empresas privadas. Su llamado,
entonces, se dirigio a que las élites se comportaran éticamente y se sometieran al escrutinio
publico*®. Ademas, resaltd la importancia del Observatorio Anticorrupcion en esto. Al evento,
asistieron otros actores politicos, como diputados, el subsecretario de Hacienda y alcaldes**.

En la instancia se presentaron los resultados de la evaluacion de dos de las cinco areas del
informe del CAP: prevencion de la corrupcion y regulacion de los conflictos de intereses. La
estrategia comunicacional fue liberar los resultados por primera vez de manera secuencial, en
dos eventos, con lo que aumentaron las noticias y el interés de la ciudadania y de los medios
de comunicacion. La evaluacion fue bastante critica tanto del avance como de la calidad de
las reformas. Se sefald que el avance de la tramitacion legislativa era del 20% en estas areas
especificas, y que la calidad de las reformas que se discutian alcanzaba una nota 3,1, califi-
cacion reprobatoria“®.

La segunda entrega de resultados, que conté con la presencia del vocero de gobierno, se hizo
quince dias después y abarcaba todas las medidas propuestas por el Consejo Anticorrupcion?®.
La nota promedio de calidad de las reformas fue de 4,1 y el avance en la tramitacion un 47%. En
el discurso publico, las vocerias del Observatorio Anticorrupcion destacaron que las areas con
mas avance y mejor nota de calidad eran aquellas materias que el gobierno habia impulsado,
pero que -por algunas resistencias con las que se encontraban en el tramite legislativo- no era
posible asignarles una evaluacion mejor*’.

“2 En la web del OAC se puede revisar en detalle metodologia y expertos consultados: https://observatorioanticorrupcion.cl/metodologia-
observatorio.pdf
4 La Tercera, “Bachelet al inaugurar el Observatorio Anticorrupcion: ‘No es fécil erradicar las conductas inaceptables’, 6 de noviembre de 2015.

4 Para mas detalles, revisar noticia en web de Espacio Publico: "Espacio Publico y Ciudadano Inteligente presentan el Observatorio
Anticorrupcidn, iniciativa para monitorear el avance de las medidas planteadas por la Comisién Engel", 6 de noviembre de 2015. Recuperado
de www.espaciopublico.cl

% Tal como se sefald, en Chile la escala de evaluacién va de un 1 a 7, de modo que la primera es la més baja y la segunda la mas alta.
Asimismo, se entiende que se aprueba con una evaluacién sobre 4.

4 Para mas detalles, revisar noticia en web de Espacio Publico: "Observatorio Anticorrupcién aprueba con nota 4.1 tramitacién de la Agenda
de Probidad y consigna en un 47% su avance", 11 de noviembre de 2015. Recuperado de www.espaciopublico.cl

47 Tele13, “Observatorio Anticorrupcién pone nota 4,1 a la agenda de probidad”, 20 de noviembre de 2015. Recuperado de www.t13.cl


https://observatorioanticorrupcion.cl/metodologia-observatorio.pdf
https://observatorioanticorrupcion.cl/metodologia-observatorio.pdf
http://www.espaciopublico.cl
http://www.espaciopublico.cl
www.t13.cl
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EXX LAS REFORMAS LEGISLATIVAS AL FINANCIAMIENTO DE LA POLITICA

El tramite legislativo de las reformas al financiamiento de la politica y el funcionamiento de los
partidos permitio incorporar medidas clave propuestas por el Consejo Anticorrupcion a las que
se resistian grupos transversales de parlamentarios*. Como veremos en esta seccion, también
hubo intentos por aprobar indicaciones que incluian subterfugios que hubieran permitido que las
empresas siguieran financiando la politica. Sin embargo, una sociedad civil atenta y organizada
pudo reaccionar a tiempo para detener estos intentos y promover reformas mas ambiciosas y
representativas de las preferencias ciudadanas.

El relato pormenorizado del tramite legislativo que sigue se centra en el rol que tuvieron los
representantes de Ciudadano Inteligente y Espacio Publico, que asistieron regularmente a la dis-
cusion legislativa, ilustrando la importancia de que una sociedad civil activa haga seguimiento del
proceso legislativo de reformas anticorrupcion. En el caso chileno, dicho seguimiento fue efectivo
gracias a que existian estandares objetivos y validados para evaluar la calidad de las legislaciones
que fueron emergiendo, basados en las propuestas del Consejo Anticorrupcion y materializados
en el Observatorio Anticorrupcion: una instancia objetiva y de facil seguimiento y comprension,
tanto para lideres de opinion como la ciudadania en general. Esta combinacion de factores, con
las debidas adaptaciones a cada situacion particular, debiera ser replicable en otros paises, como
se discute en el Capitulo 5.

3.3.1. Reformas al financiamiento electoral

La ley 20.900 para el fortalecimiento y transparencia de la democracia introdujo cambios impor-
tantes en la regulacion de las campanas electorales, entre ellos la introduccion de un periodo de
precampafa para las elecciones presidenciales, nuevas regulaciones y mayor fiscalizacion de la
propaganda electoral, la eliminacion de los aportes de empresas a las campanas (y la politica en
general), topes mas exigentes para el financiamiento de candidatos, la obligacion de presentar un
programa para las elecciones presidenciales y medidas para evitar el intervencionismo durante las
campanas, entre otras.

La ausencia de una regulacion del periodo de precampania favorecia a los incumbentes, quienes
como autoridad desplegaban actividades que los beneficiaban respecto de los desafiantes. Esta
zona gris también era terreno fértil para el financiamiento ilegal de campanas. Las propuestas del
CAP incluian un periodo de precampafa para todo tipo de elecciones y el proyecto original del
gobierno iba en esta linea. Sin embargo, argumentando que esto encarecia las campafas y, por lo
tanto, entraba en conflicto con topes mas estrictos para el gasto electoral, la Comision de Hacienda
del Senado elimind las precampanas en todas las elecciones, salvo las presidenciales. Asi, la ley
aprobada regula que esta comienza doscientos dias antes de la eleccion presidencial y, mientras
dura, los candidatos no pueden desplegar propaganda electoral, pero si desarrollar otras actividades
relacionadas con la campafna, como puerta a puerta, debates, reuniones programaticas. También,
tanto el gasto que realizan los candidatos durante la precampafia como los ingresos percibidos son
fiscalizados por el Servel de modo que se cumpla con las obligaciones y prohibiciones respectivas.

4 CIPER, “Asi se atrincheran los partidos para reducir el impacto de las leyes que los regularan”, 14 de septiembre de 2015. Recuperado de
https://ciperchile.cl
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En relacion con la propaganda electoral, su definicion se amplié para considerar que es la que “pro-
mueve la imagen de cualquier persona para fines electorales”, y se delimitd su instalacion en espacios
publicos, plazas o parques expresamente autorizados por el Servicio Electoral, con un tamafo maximo
de dos metros cuadrados. También se reguld la instalacion de propaganda electoral en espacios pri-
vados, previa autorizacion del duefio, y de modo de no superar un maximo de seis metros cuadrados.
Hoy, las infracciones a estas disposiciones tienen una sancion de multa de entre 800 y 8 mil ddlares.

Ademas, se establecio la obligatoriedad de mantener un registro de brigadistas y se considera a los
candidatos subsidiariamente responsables de los dafios dolosamente causados por estos, principal-
mente por casos de violencia que se habian dado en campanas anteriores, que incluso produjeron
lesiones graves™®.

También se amplid la definicion del gasto electoral, de modo que se considera como tal “todo
desembolso en dinero o contribucion avaluable en dinero, realizado por el candidato o un tercero a su
favor”. También se redujo el limite de gasto electoral practicamente a la mitad, salvo para las elecciones
municipales donde no hubo cambios. Si en las elecciones presidenciales de 2013 el limite de gasto
electoral fue de 14.500.000 ddlares, en las elecciones de 2017 este monto se redujo a 8.500.000 do-
lares. El Observatorio Anticorrupcion evalud el establecimiento del nuevo limite de gasto electoral con
nota 5,0, porque, si bien bajo a la mitad, en la practica volvié al mismo monto anterior a la aprobacion
de la inscripcion automatica y el voto voluntario en 2012, pues al aumentar el padrdn electoral a todos
los chilenos mayores de dieciocho anos, se incrementd también el limite de gasto, que se calcula con
una férmula que considera como factor el padron.

Sobre los aportes privados a las campanas politicas, se prohibid la donacion de empresas y se
permitid solo aquella que fuera realizada por personas naturales. De este modo, se trazd una linea
divisoria clara entre los intereses corporativos y el financiamiento de la politica. A pesar de que antes
de los casos Penta y SQM muchos parlamentarios de manera transversal estaban de acuerdo con los
aportes de empresas, una vez que estalld la crisis, estas reformas fueron aprobadas de forma unanime
por todos los partidos politicos. Estas prohibiciones eran parte del proyecto de ley desde un principio,
y si bien varios parlamentarios aludian a ellas como una reaccion poco razonada a la contingencia, no
lo expresaron asi en sus votaciones e indicaciones.

Respecto del tope a las donaciones personales, en el Senado el OAC hizo ver la necesidad de
establecer limites a los aportes de personas naturales para evitar que candidatos pudieran recibir
financiamiento excesivo de una sola persona. En la comision especial de Probidad y Transparencia se
acogio esta idea, y se bajo desde el 25% a un 10% del limite de gasto electoral el monto que podia
aportar una persona natural a las candidaturas a alcaldes y concejales.

Asimismo, los limites aprobados por la Camara de Diputados consideraban 10.500 ddlares para las
donaciones individuales a un candidato a alcalde y concejales —ademas del tope relativo del gasto elec-
toral, al que se aludid en el parrafo anterior—, y 20 mil ddlares para el resto de las elecciones (diputados,
senadores, consejeros regionales y presidenciales). Sin embargo, en la comision especial de Probidad
y Transparencia los senadores acordaron subir estos limites a 20 mil ddlares para las elecciones de
alcaldes y concejales, y a 40 mil ddlares para el resto de las elecciones. Como se observa en la Tabla 8,
luego de una discusion y de la intervencion de representantes del OAC, la comision decidio bajar estos
limites a los montos que finalmente quedaron en la ley.

4 Es el caso de Luciano Renddn, por ejemplo, quien fue atacado por brigadistas mientras retiraba propaganda electoral, luego de lo cual estuvo
diez dias en coma producto de las lesiones sufridas.



44 Reformas anticorrupcion en Chile

TABLA 8. Aporte maximo permitido de personas naturales a campafias electorales

ELECCION APORTE MAXIMO (EN DOLARES)

10.500

Alcaldes y concejales L . " .
(como maximo, con un tope del 10% del limite de gasto electoral permitido para el territorio)

Consejeros regionales 10.500
Parlamentarios 13.000
Presidente 21.000

Fuente: Elaboracién propia.

Ademas, una nueva disposicion legal establecio que “los aportes recibidos a campanas electorales
deben ser publicados semanalmente por el Servicio Electoral”. Sin embargo, en la comision especial de
Probidad y Transparencia se propuso que la identidad de los aportantes se conociera una vez realizada
la eleccidn, porque de otra forma se podria producir una “interferencia” a las campanas electorales por
estar centradas excesivamente en la identidad de los donantes. Aunque esta propuesta fue promovida
inicialmente por los senadores oficialistas, tanto el Ejecutivo como el Observatorio Anticorrupcion se
opusieron y sefialaron que la publicidad durante la campana electoral era fundamental para apoyar el
proceso deliberativo del ciudadano. Ademas, resaltaron la experiencia de Canada o Estados Unidos,
paises en donde este tipo de informacion se entrega casi instantdneamente al momento del aporte.

Por otra parte, junto a la obligacion de publicar las donaciones durante la campafia, los sena-
dores aprobaron una disposicion que permitia a los candidatos rechazar determinados aportes. El
objetivo era evitar verse vinculados a personas que, mediante una donacion, pudieran afectar el
desarrollo de sus campanas.

El “aporte propio de los candidatos” también fue sujeto a discusion en la comision especial de
Probidad y Transparencia del Senado. El Ejecutivo propuso una indicacion para limitar este aporte
al 15% del limite de gasto electoral, pero en la discusion en particular en el Senado se propusieron
dos cifras distintas: la comision especial de Probidad y Transparencia planted un 20%, mientras que
la comision de Hacienda propuso un 25%. La version que provenia desde la Camara de Diputados
dejaba abierta la posibilidad de que un candidato pudiera aportar la totalidad de los recursos para
su campana, idea que promovieron los senadores que participaban en las comisiones, pero que en
la discusion en Sala en el Senado se sumaron al acuerdo de establecer el 25% como tope - para
los candidatos a Presidente, el limite del aporte propio quedd fijado en el 20% del limite de gasto
electoral-. Se agregd también una disposicion para que el origen de estos aportes fuera justificado
por el candidato, y asi impedir la triangulaciéon de aportes de terceros.

También quedd establecida en la ley la posibilidad de realizar “aportes sin publicidad”, es decir,
haciendo publico el monto y el candidato que recibe el aporte, pero no el donante, pero solo para
montos pequenos que no tengan injerencia en las campafias y, por tanto, en los candidatos de ser
electos. La idea es que puedan donar dinero quienes sientan temor ante eventuales represalias de
sus empleadores, tanto en el sector publico como privado. Los montos sin publicidad, segun tipo
de eleccion, se detallan en la Tabla 9.
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TABLA 9. Aporte maximo sin publicidad de personas naturales a campafas electorales

ELECCION APORTE SIN PUBLICIDAD MAXIMO (EN DOLARES)

Concejales 420

Alcaldes y Consejeros regionales 600

Parlamentarios 800
Presidente 1.600

Fuente: Elaboracién propia.

Los aportes sin publicidad generaron debate entre parlamentarios y en la opinidn publica por la
conveniencia y necesidad de mantener cierto anonimato, dada la transparencia que se demandaba
del financiamiento a la politica. Este tema también se habia discutido en el seno del CAP, siendo
uno de los pocos temas en que no hubo unanimidad y el Unico donde los consejeros se dividieron
en partes iguales en la votacion.

Con todo, en la discusion de la comision mixta primé el argumento de otorgar cierta reserva para
que “un dirigente sindical, un profesor, un funcionario publico que quisiera aportar una cifra pequefia
a un determinado candidato, pero no quiere ser expuesto ante la opinidn publica, porque eso puede
afectar su empleo [pueda hacerlo]”, de acuerdo con lo sefialado por el senador Victor Pérez®. El
caracter anonimo fue rechazado en el sentido de que el candidato si conocera la procedencia de
la donacion, y en virtud de aquello podra rechazarla, pero los aportes aceptados seran publicados
por el Servicio Electoral sin la identificacion del aportante.

Asimismo, con el fin de fomentar un debate programatico en las campafas electorales se establecid
la obligacion de los candidatos a Presidente de presentar programas de gobierno al momento de
inscribir sus candidaturas, asi como también que todos los candidatos a cargos de representacion
realicen una declaracion de patrimonio € intereses en los términos de la Ley 20.880, informacion
que se publica antes de las elecciones en el sitio web del Servicio Electoral. Esta medida no generd
mayores debates en el proceso legislativo, principalmente porque antes de la discusion de esta
ley se habia producido un largo debate sobre la regulacion a las declaraciones de patrimonio e
intereses, entre otros aspectos.

En relacién con el intervencionismo electoral también se dictaron modificaciones. En primer lugar,
se establecio que las autoridades tienen la obligacion de invitar a todos los candidatos de una elec-
cion (y no solo a uno o a algunos) cuando realicen inauguraciones de obras 0 ceremonias publicas
en periodo de campana. No cumplir con esta disposicion se considera una infraccion al principio
constitucional de probidad, lo que puede incluso derivar en la destitucion de la autoridad. Se pro-

% Cooperativa, “Comision mixta rechazé aportes anénimos para financiar campanas politicas”, 27 de enero de 2016. Recuperado de
www.cooperativa.cl
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hibié también que los funcionarios publicos utilicen bases de datos o cualquier medio a que tengan
acceso en virtud de su cargo para fines electorales. Por dltimo, se amplié el rango de funcionarios
publicos sujetos a normas ya existentes que previenen el intervencionismo electoral. Sin embargo,
varias propuestas en esta materia no fueron recogidas, lo que creemos ha repercutido en las elec-
ciones municipales, tal como se detallara en el capitulo siguiente dedicado a la implementacion.

Respecto de las sanciones también hubo importantes modificaciones. Se establecieron como
causales de pérdida del cargo sobrepasar el limite de gasto electoral en mas del 25% (siempre que
sea superior a 4 mil ddlares y exista condena por infraccion a la ley), recibir aportes de empresas u
obtener aportes por sobre el 40% de lo autorizado. Las faltas o infracciones prescriben en un plazo
de un afno desde que se realiza la eleccion, y la accion penal de los delitos que la ley contempla
prescriben en el plazo de dos anos desde que se comete el delito. En este ultimo punto hubo un
debate importante en los medios de comunicacion, pues la postura inicial de los legisladores era
establecer un plazo de un ano tanto para las infracciones o faltas como para la comision de delitos.
Por su parte, el Observatorio Anticorrupcion propuso que €l plazo se considerara desde que el
candidato realiza la rendicion de cuentas al Servel, y no desde que se comete el delito. Finalmente,
para los delitos el plazo de la prescripcion quedd en dos afios, lapso que sigue siendo evaluado
insatisfactoriamente por la sociedad civil.

Asi, las reformas al financiamiento de campanas electorales fueron evaluadas por el Observatorio
Anticorrupcion con nota 5,3. Esta calificacion revela que, aun cuando se recogieron la mayoria de las
propuestas del Consejo Asesor Presidencial, hubo elementos importantes que no se consideraron,
entre estos la prohibicion de hacer nuevas contrataciones a honorarios en el sector publico durante
periodos electorales, las precampanas para elecciones que no sean las presidenciales y mantener
el gasto en publicidad al mismo nivel de los dos afnos previos durante los periodos eleccionarios.

3.3.2. Reformas al financiamiento y funcionamiento de partidos politicos

El Consejo Anticorrupcion presentd ambiciosas propuestas de reformas al funcionamiento y
financiamiento de los partidos politicos. Por ejemplo, se proponia que los partidos tuvieran un
financiamiento mixto que permitiera equilibrar los aportes publicos y privados, para disminuir el
riesgo de que fueran capturados por intereses econdmicos o particulares, 1o cual se diferenciaba
de la situacidn existente entonces donde solo recibian financiamiento privado. Junto con ello, se
propuso que los militantes recibieran formacion, mejorar las condiciones de equidad en la com-
petencia electoral interna de las colectividades, y que se crearan una serie de incentivos para que
los partidos fueran mas democraticos, transparentes, programaticos y conectados con sus bases
y la sociedad en general.

La ley de partidos politicos se elabord en 1987, hacia el final de la dictadura, por lo que eviden-
temente reflejaba una desconfianza de la politica y, por 1o mismo, se los concebia con un rol muy
restringido. Hubo diversos intentos por reformar esta ley —incluso con proyectos en los primeros
gobiernos de los presidentes Bachelet y Pifiera—, pero no existid el consenso suficiente para
avanzar en el tramite legislativo.

Las reformas de financiamiento publico de partidos politicos, junto a la de reinscripcion de afiliados
y otras disposiciones que dotaban de mayor transparencia y democracia interna a las colectividades,
se discutieron por separado en el Congreso. Los aspectos relacionados con el financiamiento publico
se revisaron en el marco del financiamiento de campanas electorales, proyecto de ley que iba mas
rapido en su tramitacion que aquel que elevaba los estandares de transparencia y democracia interna
de los partidos, lo que supuso el riesgo de que los partidos pudieran acceder a recursos publicos
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sin actualizar sus estandares de funcionamiento. Esta situacion fue advertida por el Observatorio
Anticorrupcion y diversos lideres de opinidn, influyendo en la sincronizacion de ambas reformas,
las que finalmente fueron promulgadas conjuntamente en abril de 2016, pese a que su tramitacion
formal se realizd por medio de dos proyectos de ley independientes®’.

A su vez, la velocidad de la tramitacion de ambas areas de propuestas —financiamiento de
campafas y de partidos politicos— aumentd debido a la premura que generaron las elecciones
municipales programadas para fines de 2016, y las elecciones parlamentarias y presidenciales de
2017, considerando que, por los escandalos de financiamiento irregular, no se veia viable que éstas
se realizaran bajo las antiguas normas, altamente cuestionadas. En su primer tramite en la Camara
de Diputados, el estandar del proyecto era aceptable en relacion con las propuestas del CAPR,
aunque carecia de algunos elementos clave como la revision de las sanciones, que se mantenian
igual que en la anterior ley de partidos politicos.

UN TRASPIE EN LA ELIMINACION DEL FINANCIAMIENTO DE EMPRESAS A PARTIDOS

Tal como lo propuso el CAP, el financiamiento privado a los partidos excluyd el aporte
de personas juridicas tanto para financiar partidos como campanas electorales. En la
discusion en primer tramite, en la comision de Constitucion de la Camara de Diputados,
algunos parlamentarios plantearon eliminar las donaciones de personas juridicas con fines
de lucro, pero permitir las realizadas por personas juridicas sin fines de lucro, como ONG
o centros de estudio. Al respecto, las organizaciones de la sociedad civil presentes en
la discusion legislativa indicaron el riesgo que esto implicaba, para lo cual recordaron la
experiencia estadounidense, pais en donde, acogiéndose a esta modalidad, las empresas
privadas triangulan recursos a través de los Comités de Accion Politica (PAC, por su sigla
en inglés) para donar indirectamente a campafias electorales®.

En una sesién de la comisidon de Constitucion de la Camara de Diputados sobre el
proyecto de ley de fortalecimiento y transparencia de la democracia, que fue citada con
poca antelacion vy, por lo tanto, sin la presencia de la sociedad civil, algunos parlamentarios
intentaron mantener la posibilidad de que ciertas personas juridicas donaran a partidos
politicos por medio de la aprobacidn de una indicacion que les permitia aportar hasta 20
mil dolares anuales a las colectividades. Esta indicacion fue aprobada por la comision
de Constitucion de la Camara de Diputados —por ocho votos, casi todos de la entonces
Nueva Mayoria- en una curiosa sesion donde no hubo discusion alguna de la medida.
Posteriormente, la entonces Directora de Incidencia de Ciudadano Inteligente, revisando
las actas de la comision, detectd la aprobacion de dicha norma, advirtiendo lo anterior

51 Ver, por ejemplo, Tele13 Radio, “Eduardo Engel mostré su preocupacion por tramitacion de reforma a partidos politicos”, 27 de agosto
de 2015. Recuperado de www.t13.cl

%2 Sostuvo este argumento Maria Jaraquemada, entonces directora de Incidencia de Ciudadano Inteligente
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a integrantes del CAP, que activaron sus reclamos a través de los medios de comunica-
cion%3%4%8 y redes sociales®. Incluso un parlamentario de dicha comision comenzé a pedir
explicaciones a través de Twitter a un periodista que informd de lo anterior, negando que
esto hubiera sucedido®’.

Estos reclamos provocaron un rechazo transversal a la medida, ante lo cual los par-
lamentarios desconocieron el objetivo de la indicacion y sefialaron que solo pretendia
regular las actividades de las personas juridicas que administraban el patrimonio de los
partidos politicos, pero no generar un espacio legal para permitir el aporte de empresas
a las colectividades®®®°. La autoria de la indicacion fue practicamente desconocida y se
volvid a repetir la votacion, rechazandose posteriormente la propuesta que abria la puerta
a donaciones de empresas.

Este episodio ilustra la importancia de dar la suficiente publicidad a las sesiones y actas
de las comisiones del Congreso, a la brevedad de su realizaciéon —lo que no ocurre en el
Senado-, ademas de la presencia de la sociedad civil en éstas, pues fue gracias a esta
informacion que se pudo detectar lo sucedido y dar la voz de alerta, para revertir dicha
indicacion que iba en contra de los objetivos fundamentales de la reforma.

Por otra parte, cuando el Senado discutio la legislacion que fortalecia el funcionamiento interno
de los partidos en segundo tramite constitucional, se plantearon retrocesos en varios aspectos, lo
que motivo acciones directas por parte de la sociedad civil para defender los estandares originales
del proyecto de ley. El 15 de enero de 2016 un grupo de miembros del CAP, parlamentarios,
actores politicos, académicos y lideres de opinidn manifestaron su preocupacion. En una decla-
racion publicada por el diario La Segunda® criticaron el bajo estandar de democracia interna que
el proyecto de ley estaba contemplando para la eleccion interna de los cuerpos directivos de las
colectividades, solicitando que se repusieran las cuotas de género para la participacion femenina
que fueron eliminadas en el Senado, y exigiendo aumentar las sanciones a los partidos politicos
que incumplieran la normativa, pues el proyecto, hasta ese entonces, no perfeccionaba las san-
ciones de acuerdo a los nuevos estandares que inspiraban la reforma, y los nuevos recursos,
ahora publicos, con los que contarian los partidos para su funcionamiento.

% “Diputados aprueban indicacion que permite aportes de empresas a partidos”, 1 de julio de 2015. Recuperado de www.icso.cl

54 The Clinic, “Integrante de la Comision Engel rechaza aportes de privados a partidos politicos: ‘Parece que nos estuvieran pasando un
gol’”, 1 de julio de 2015. Recuperado de www.theclinic.cl

% El Desconcierto, “Diputados aprueban indicacion contraria a Comisién Engel que permitiria aportes de empresas a partidos”.
Recuperado de www.eldesconcierto.cl

56 Registros de esto en Twitter: https://twitter.com/mechitasdeclavo/status/616208428407595008, https://twitter.com/majaraquemada/
status/615981847001079808, https://twitter.com/mechitasdeclavo/status/615917419744395264

57 Registros de esto en Twitter: https://twitter.com/majaraquem stat! 155942460751

58 El Mostrador, “Diputados aprueban indicacion que permite aportes de empresas a partidos politicos”, 1 de julio de 2015. Recuperado
de www.elmostrador.cl

9 El Dinamo, “Letra chica en el Congreso: buscan permitir donacién de empresas a la politica contradiciendo al Ejecutivo y Comisién
Engel”, 1 de junio de 2015. Recuperado de www.eldinamo.cl

%0 Se puede revisar edicion digital en: http://impresa.lasegunda.com/2016/01/15/A
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Dos dias después, el expresidente Ricardo Lagos publicé en su blog®' un texto en el que apoyaba
las demandas de los miembros del CAP, sefialando que la resistencia de los legisladores a las
reformas planteadas impedia avanzar en la reconstruccion de confianzas que el pais necesitaba.
Ese mismo domingo, la comision especial de Probidad y Transparencia del Senado decidié se-
sionar extraordinariamente, sesion a la que asistieron varios firmantes de la declaracién publica.
Aunque no estaba prevista la participacion de terceros en el desarrollo de la sesion, en vista de
la expectacion publica y de la presencia de medios de comunicacion, se le otorgd la posibilidad
de intervenir a un miembro de la sociedad civil. En su alocucion, el presidente del Consejo Anti-
corrupcion, Eduardo Engel, repasd los principales elementos de la carta antes mencionada. En
esa sesion se volvio a bajar la cifra de 0,5% a 0,25% del padrdn electoral de una region para la
conformacion de partidos politicos, se dio la facultad al Servicio Electoral de fiscalizar las elecciones
internas de los partidos y se establecieron sanciones como la disolucion del partido en caso de
incumplimientos a las normas de financiamiento®?.

Finalmente, el Observatorio Anticorrupcion evalud la calidad de las reformas sobre democracia
interna y financiamiento de los partidos con nota 6,1. Cabe sefialar que esta buena calificacion
se alcanzo luego de la presion ejercida por las acciones de incidencia de la sociedad civil a los
legisladores, quienes se motivaron a recoger muchos de sus planteamientos, con lo que la nota
subid desde un 5,2, que era la que se le habia asignado después de las modificaciones que el
Senado realizé al proyecto en el segundo tramite constitucional.

3.3.3. El proceso de reafiliacion de militantes de partidos politicos

El proceso de redfiliacion de militantes, conocido como “refichaje”, fue una de las propuestas
prioritarias del Consejo Anticorrupcion. El CAP planted esta exigencia como una precondicion para
que los partidos recibieran fondos publicos. Como ya se habia validado la medida sumamente
impopular de entregar financiamiento publico a los partidos (elevando el CAP a mas del triple la
timida propuesta inicial que hizo el gobierno en el proyecto de ley que ingreso al Congreso en
diciembre de 2014), el Consejo Anticorrupcion considerd importante que la ciudadania percibiera
de inmediato un avance significativo en cémo funcionaban los partidos. Fue asi como el CAP
estimo que limpiar los padrones electorales entregaba dicho mensaje: el financiamiento publico
serfa para partidos distintos a aquellos involucrados en los escandalos de financiamiento ilegal
de la politica.

Varios estudios sefalaban, y varios asistentes a las audiencias publicas del CAP también lo
confirmaron, que los padrones de los partidos distaban mucho de ser confiables. Entre las prin-
cipales anomalias destacaba que una fraccion importante de militantes no registraba su direccion
efectiva sino la del caudillo al cual respondia, haciendo practicamente imposible contactarlos sin
pasar por el caudillo que negociaba y controlaba sus votos. Es asi como, en las elecciones de
las directivas, era habitual que practicamente todos los votos de algunas comunas fueran para
solo uno o dos candidatos, a pesar de la existencia de un gran numero de ellos. Esto reflejaba
que, en realidad, el caudillo local controlaba practicamente todos los votos de su comuna 'y lo
que existia, en realidad, era un gran elector comunal.
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Esto llevd al CAP a proponer el proceso de refichaje de los partidos, cuyo objetivo era que aquellas
colectividades que quisieran optar a fondos publicos tuvieran padrones actualizados y confiables.
De esta manera, lo que se pretendia era que el financiamiento publico a partidos politicos —también
propuesto por el CAP— no se entregara si no se cumplian garantias minimas, como limpiar, depurar
y transparentar la real situacion de sus padrones. En ese entonces, los militantes de los catorce
partidos politicos vigentes sumaban cerca de 870 mil personas, pero en las elecciones internas de
los partidos, en total, habia votado menos del diez por ciento de esta cifra. La enorme brecha en
el volumen de militantes inscritos y militantes que participaban de las elecciones de sus partidos
daba cuenta de la necesidad de sincerar y transparentar los padrones.

La obligatoriedad para todos los partidos, los umbrales minimos por region y los plazos esta-
blecidos para cumplir con el proceso fueron el resultado de la discusion legislativa, al igual que la
discusion acerca de la entrega de fondos publicos a los partidos antes o después de completar la
reinscripcion de sus militantes.

Cuando el gobierno considerd la medida propuesta por el CAP, en mayo de 2015, ingreso una
indicacion al proyecto de ley de financiamiento de la politica que incluia, entre los articulos transi-
torios, que solo podrian acceder a financiamiento publico los partidos politicos que acreditaran el
numero de militantes por region exigidos por ley para su existencia, que contaran con representacion
parlamentaria y que cumplieran con las disposiciones de la ley de partidos politicos. El plazo que
el gobierno les daba a los partidos para actualizar el padrén de sus militantes era de sesenta dias
desde la publicacion del reglamento de la ley.

La discusion de fondo mostraba la reticencia de algunos senadores respecto del objeto del refichaje,
mas alla de sus elementos procedimentales. Se apelaba a una tradicion histérica de estabilidad
del sistema de partidos en Chile y a los derechos de los militantes histéricos que podrian verse
afectados por quedar desafiliados al partido por no reinscribirse. La amenaza a la existencia legal
de los partidos producto de no alcanzar los umbrales, se dijo, encarnaba un espiritu contrario al
argumento que se declaraba para sostener el refichaje, pues en vez de fortalecerlos, los debilitaba.

En el fondo, los partidos enfrentaban un problema politico. El refichaje total de los padrones podria
implicar que el numero de militantes de cada partido distara mucho de las cifras que mantenian en
ese entonces, sincerando el alejamiento de parte importante de su militancia desde hace mucho
tiempo, unido a la crisis de legitimidad que afectaba a las colectividades y la desafeccion politica
que exhibia la ciudadania.

En octubre de 2015 el debate publico sobre el refichaje adquirid un cariz muy conflictivo. Por una
parte, miembros del CAP criticaban activamente la forma como se estaba concibiendo el proyecto
en relacion con los plazos —que podrian extenderse a dos anos para aquellas colectividades que
en ese lapso no tuvieran elecciones, pero igualmente recibirian financiamiento publico— y con los
umbrales que se estaban exigiendo, ya que no implicaban que los padrones que resultaran del
proceso de refichaje fueran los finales, sino una mera cifra para renovar el padron completo que
desde hacia afnos venian arrastrando irregularmente los partidos.

A estas criticas respondian parlamentarios del oficialismo y de oposicion. La voceria mas
relevante la realizé el presidente de la comision especial de Probidad y Transparencia, donde
se tramitaba el proyecto entonces. En una entrevista al diario El Mercurio®, el senador Ignacio

8 El Mercurio, “Presidente de comision de Probidad: ‘Engel no tiene idea de politica’,12 de octubre de 2015. Recuperado de http:/
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Walker fue tajante respecto del rol del presidente del CAP en el disefio de las reformas: “Engel
no tiene idea de politica” y “La politica es demasiado seria como para dejarsela a intelectuales
que no tienen idea de la historia de Chile” fueron algunas de las declaraciones que reprodujeron
diversos medios y generaron reacciones que cuestionaban fuertemente al senador, tanto desde
el mundo politico como desde la sociedad civil®*.

Este episodio se transformd en un punto de inflexion en relacidon con el apoyo social y politico
a la agenda de reformas, en particular respecto a los estandares que debia contener el proceso
de refichaje de militantes de los partidos. Diversos lideres de opinion y politicos reafirmaron su
compromiso con que este proceso fuera genuino y permitiera depurar con transparencia los
padrones. Mas en general, quedd establecido que el costo politico de atacar a los miembros del
Consejo Anticorrupcion podia ser alto.

Asi, todo esto ilustra muy bien que la coincidencia de dos fendmenos, la falta de legitimidad de
los actores de la politica tradicional y la resistencia de estos actores por someterse a normas de
rendicion de cuentas, pueden tener como respuesta el fortalecimiento del apoyo social y politico
a la agenda de medidas anticorrupcion. También ilustra el error de célculo de un experimentado
senador, que no advirtid las reacciones adversas que generarian sus declaraciones.

Finalmente, el proyecto que incluia la obligacion de redfiliacion de militantes se aprobd en su
segundo tramite legislativo en el Senado en enero de 2016 y se fijé un plazo de doce meses a partir
de la publicacion de la ley para que los partidos politicos lo realizaran, periodo en el cual recibirian
a todo evento los recursos publicos que les correspondieran, de acuerdo con las modificaciones
del financiamiento de partidos politicos que se discutia en paralelo. Por otra parte, se corrigié que
el umbral definido en 0,25% de los electores que participaron en la ultima eleccion de diputados
fuera considerado para determinar, al cabo del proceso de reinscripcion, la existencia legal de
los partidos en cada regién. Esta medida iba mas alla de la propuesta del CAP, que sugirié que
el umbral operara para el acceso a financiamiento publico, pero no para determinar la existencia
o disolucion de los partidos. Por estas razones, en relacion con el refichaje, el Observatorio An-
ticorrupcion mantuvo su nota de calidad en 5,0.

De vuelta en la Camara de origen, en su tercer tramite constitucional, la comision de Constitu-
cidn de la Camara de Diputados recomendd en su informe la aprobacion del proyecto en esos
términos, y asi votod el pleno de la Camara de Diputados. La implementacion de la norma, sin
embargo, levanto fuertes criticas de fondo y procedimentales por parte de los partidos politicos
al gobierno y al CAP, por el disefio de la reforma y por la aparente dificultad que cumplir con los
requisitos establecidos implicaba para los partidos tradicionales. Este aspecto se profundiza en
el capitulo sobre la implementacion de las reformas (revisar también Apéndice 5).

3.3.4. Reforma al Servicio Electoral
Entre las medidas anunciadas en la Agenda presidencial de probidad y transparencia, que
habian sido propuestas por el CAP, se encontraba dotar de autonomia constitucional al Servi-

cio Electoral (Servel), junto con fortalecer sus atribuciones fiscalizadoras y sancionadoras. En
un contexto en que las exigencias sobre el funcionamiento y financiamiento de los partidos

54 Ver, por ejemplo, La Segunda (portada), “Amplio apoyo a Engel frente a Walker,” 13 de octubre, 2015.
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politicos y los estandares de las campafas electorales se harian mas rigurosos, la supervision
por parte de un 6rgano fuerte, independiente y auténomo era fundamental para garantizar la
efectividad de las reformas.

El proyecto de ley sobre transparencia y calidad de la democracia, que abordaba buena parte
de los aspectos revisados mas arriba, incluia también disposiciones para el fortalecimiento del
Servel, pero hasta ese momento los expertos y miembros del CAP las consideraban insuficientes.
Ademas, estimaron que la situacion legislativa sobre las reformas al érgano supervisor de las
elecciones y partidos politicos adolecia de un atraso injustificado y preocupante.

En enero de 2015 ingreso a tramitacion una mocion parlamentaria para dotar de autonomia
constitucional al Servicio Electoral. A su vez, en mayo de 2015 el Ejecutivo ingresé un Mensaje
Presidencial al Congreso solicitando la fusion de ambos proyectos para su tramitacion expe-
dita. En septiembre, el proyecto se transformd en ley, con lo que el Servicio Electoral quedd
con rango constitucional, aunque sus atribuciones fiscalizadoras y sancionadoras todavia no
eran modificadas.

De hecho, Claudio Fuentes, miembro del CAP, ironizaba en una entrevista en radio Zero res-
pecto de las atribuciones fiscalizadoras del Servicio Electoral, sefialando que habian propuesto
un érgano fuerte y con dientes, pero que en el Congreso le estaban poniendo dientes de leche,
en clara alusion a la debilidad con que se concebia en la tramitacion legislativa al nuevo servicio®.

Enero de 2016 era un mes clave para las reformas al Servicio Electoral, pues en octubre de
ese ano se celebrarian las elecciones municipales, que serian la prueba de fuego de las nuevas
facultades y atribuciones del érgano y constituirian el estreno de su nuevo rango de autonomia
constitucional. Considerando que en febrero el Congreso Nacional chileno entra en receso, las
reformas debian aprobarse a toda costa en ese mes. La presion para lograrlo la ejercian las
organizaciones de la sociedad civil, el Ejecutivo y los parlamentarios que lideraban la agenda
de probidad y transparencia.

La Camara de Diputados habia aprobado, respecto de la capacidad de fiscalizacion del
Servicio Electoral a las elecciones internas de los partidos politicos, que el organismo “velara”
por el cumplimiento de las obligaciones legales, lo que habia sido cuestionado por lideres de
opinidn y mal evaluado por el Observatorio Anticorrupcion. Entonces, el Ejecutivo le propuso
al Senado una indicacion que precisaba el rol del Servicio Electoral en este aspecto, sefialando
que este podia presenciar el proceso eleccionario y que sus funcionarios podrian desempenarse
como ministros de fe, ademas de establecer sanciones a las colectividades que incumplieran la
ley, a riesgo incluso de perder el financiamiento publico. Si bien la redaccion final disté mucho
del objetivo planteado por el Consejo Anticorrupcion (que fuera el Servel quien organizara las
elecciones internas de los partidos), la presion ejercida por lideres de la sociedad civil llevé a
que los partidos pudieran solicitar al Servel la presencia de funcionarios que actuaran como
ministros de fe en lugares de votacion especificos.

En tanto, en la comision de Hacienda del Senado, durante ese mismo mes, se discutio en
detalle el aumento de recursos al Servicio Electoral para fortalecer sus capacidades y aumen-
tar su dotacion, en concordancia con sus nuevas obligaciones y atribuciones fiscalizadoras.
El presidente del Consejo del Servicio Electoral, Patricio Santamaria, intervino en la discusion
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promoviendo tres ideas fuerza: la necesidad de aumentar la dotacion del servicio, de aumentar
la disponibilidad de recursos —se hacia una solicitud concreta de facultar al Servicio Electoral
para contratar personal adicional durante el periodo de elecciones—, y de que las reformas se
implementaran gradualmente, advirtiendo que no iba a ser posible tener una plataforma tec-
noldgica capaz de canalizar las donaciones de personas naturales, como tampoco de recibir
denuncias ciudadanas a tiempo para las elecciones que se avecinaban.

Esta advertencia puso en alerta al Observatorio Anticorrupcion y a las organizaciones de la
sociedad civil en general, que consideraron necesario y pertinente que las nuevas disposicio-
nes, referidas a la plataforma de aportes y de denuncia ciudadana, efectivamente estuvieran
operativas para las elecciones municipales de octubre de ese afo. Por otra parte, se crearon
nuevas subdirecciones en el servicio y se le entregaron atribuciones fiscalizadoras sobre partidos
politicos, campanas electorales y financiamiento. Aumentd su planta de trabajadores y se le
facultd para contratar personal a honorarios en periodo de elecciones, de modo de aumentar
su capacidad.

En lo que respecta al fortalecimiento de la fiscalizacion del financiamiento electoral, en las
Ultimas dos semanas de tramitacion las disposiciones que contemplaba el proyecto de ley, subid
la calificacion de calidad otorgada por el Observatorio Anticorrupcion de 3,7 (reprobatoria) a
4,4, Se evalud positivamente la autonomia constitucional con la que se doto al Servel, junto a
las facultades para fiscalizar en terreno el gasto electoral, la posibilidad de recibir denuncias de
la ciudadania y de establecer sanciones disuasivas por incumplimientos a la ley. Ademas, fue
valorado por el Observatorio que los cargos de director y subdirectores quedaran sujetos al
Sistema de Alta Direccidn Publica y, también, el establecimiento de un canal de denuncia ciu-
dadana, via web, para infracciones a la ley electoral, ya que, como se menciond anteriormente,
la legislacion anterior contemplaba que las denuncias solo las podian realizar los presidentes
de partidos.

Sin embargo, una de las deficiencias de la norma es que no se establecieron las condiciones
de reemplazo de autoridades electas que, producto de infracciones graves a la ley, pierdan el
cargo. Ademas, el plazo de prescripcion de los delitos en dos afos fue considerado muy aco-
tado y se planted como una falencia que no se hubieran fortalecido también las capacidades
del Tribunal Calificador de Elecciones, que podria ver incrementada su carga de trabajo para
recibir las apelaciones a sanciones aplicadas por el Servicio Electoral. Asimismo, tampoco
se logrd el objetivo de tener un proceso mas exigente y transparente de nominacion de los
miembros del Consejo del Servel, por ejemplo, agregando un proceso de preseleccion a cargo
del Sistema de Alta Direccidn Publica y un procedimiento que facilitara el control social de los
nombramientos, incluyendo audiencias publicas de los candidatos y plazos razonables para
analizar los antecedentes de los postulantes.

EXN LA SEGUNDA OLA DE REFORMAS

Aprobadas las leyes de reforma al financiamiento de la politica y gobernanza de los partidos
politicos, nuevos topicos se impusieron en el debate publico como parte de la Agenda de
Probidad y Transparencia, entre estos la reforma al empleo publico y el aumento de penas a
los delitos de corrupcion.

Este posicionamiento de nuevos temas en la agenda publica no estuvo exento de dificultades,
y en el largo plazo demostrd ser menos efectivo que la primera ola de proyectos emblematicos
que ya se revisaron . Muchos parlamentarios, concluida la tramitacion de los proyectos de
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transparencia del financiamiento electoral y de partidos politicos, dieron tacitamente por con-
cluida la tarea. A fines de mayo de 2016, el entonces presidente de la Camara de Diputados
sefalaba a la prensa que esta agenda no estaba prevista en el programa de gobierno y que,
debido a los casos puntuales de corrupcion, la Presidenta habia reaccionado proponiendo las
reformas recién aprobadas en el Congreso®.

3.4.1. Reforma al Sistema de Alta Direccion Publica

El Sistema de Alta Direccion Publica (SADP), creado como parte del acuerdo de modernizacion
del Estado que se adoptd el afo 2003 luego del escandalo MOP-GATE, fue un paso importante
en la profesionalizacion del sector publico chileno. El Consejo de ADP —integrado por cinco perso-
nas: el Director del Servicio Civil y cuatro profesionales con experiencia en la materia, que gozan
de autonomia y son politicamente transversales—, llama a concurso publico para cada uno de los
poco mas de mil cargos adscritos al sistema. Luego, con apoyo de empresas de headhunting,
prepara una terna de la cual la autoridad respectiva elige quién ocupara el cargo. De esta manera
se introdujo un filtro de mérito en la nominacion de las jefaturas de servicios y cargos del nivel je-
rarquico siguiente, evitando que personas no calificadas (“operadores politicos”) ocuparan cargos
directivos en el sector publico.

En un inicio, el sistema se aplicaria a 97 servicios publicos de un total de 124 (78%), y se iria
implementando gradualmente hasta el afio 2010. En 2015, se aplicaba en 115 servicios publicos
sobre un total de 139 (83%) y a todos los servicios publicos creados desde 2003. Antes de la mo-
dificacion legal del afio 2016, 957 cargos pertenecian al sistema: 112 en el primer nivel jerarquico
y 845 en el segundo. Ademas, conforme a sus normas, se llevaban a cabo procesos de seleccion
para 322 cargos de instituciones no afectas al sistema.

El uso y abuso que los gobiernos hicieron de la facultad contemplada en la ley de nombrar di-
rectivos de manera provisional y transitoria (PyT) llevd a que el objetivo descrito anteriormente se
cumpliera solo parciaimente. Frecuentemente, los gobiernos apelaban a la modalidad de PyT para
nombrar a un directivo, manteniéndolo en el cargo por un periodo prolongado (por ejemplo, un
ano) antes de llamar a un concurso de ADP donde este mismo directivo se presentaba con ventaja,
pues era evidente que seria designado si quedaba en la terna. Esto desalentaba la participacion
de otros profesionales en el concurso. Ademas, en las ocasiones donde el PyT no quedaba en la
terna, los gobiernos muchas veces optaban por declarar el concurso desierto para seguir con el
mismo directivo por otro afio mas y, luego, llamar a un nuevo concurso.

El problema del mal uso de los PyT fue transversal a las coaliciones politicas en el gobierno.
Concretamente, el 2010 y 2014 el porcentaje de cargos de primer nivel concursados por ADP y
donde el nominado fue un PyT estuvo en torno al 70%. Y en 2011 y 2015, dichos porcentajes para
cargos de segundo nivel fueron alrededor del 50%. Los afios mencionados son relevantes, pues el
2010y 2014 corresponden a la instalacion de nuevos gobiernos, donde el énfasis suele estar en
los cargos de primer nivel jerarquico mientras que al afio siguiente pasa a cargos de segundo nivel.

El diagndstico del CAP respecto de la institucionalidad del Sistema de Alta Direccion Publica im-
plico la necesidad de extender su cobertura a varios servicios que, inexplicablemente, no estaban

% Cooperativa, “Congreso retoma la tramitacién de proyectos de la agenda de probidad”, 31 de mayo de 2016. Recuperado de
www.cooperativa.cl


www.cooperativa.cl

Cap. 3: La discusion legislativa de las reformas 55

bajo el alero del sistema. También se enfatizd en poner limitaciones estrictas al uso de los cargos
provisionales y transitorios de modo que no pudieran utilizarse para debilitar los objetivos del sistema.

Los avances legislativos en este aspecto fueron mas silenciosos en el Congreso Nacional. El
caracter técnico de la ley y sus implicancias, ademas de estar acotado a la administracion publica,
volvian poco atractivo el debate para los medios de comunicacion y la ciudadania en general. Por otra
parte, funcionarios de gobierno a cargo del tramite legislativo de esta iniciativa estaban pendientes
de las evaluaciones del OAC y contactaron a sus representantes argumentando que las evaluacio-
nes de medidas especificas que se hacian desconocian los avances que incluia el proyecto de ley.

LLa cobertura del sistema se amplid a servicios publicos como el Instituto Nacional de la Juventud
(INJUV), Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA), el Fondo Nacional de Salud (FONASA),
la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias, el Servicio de Cooperacion Técnica y la Direccion del
Trabajo. En este ambito especifico, relacionado con la cobertura del sistema, el Observatorio
valord la inclusidon de nuevos servicios publicos.

Asimismo, se eliminaron los cargos provisionales y transitorios, de modo que ante la vacancia
de un cargo hoy asume un suplente nombrado por resolucion mientras se desarrolla el concurso
publico, que debe cumplir con el perfil establecido para el cargo. Esta disposicion se contempld
desde un inicio en la tramitacion del proyecto de ley, y siempre fue evaluada con nota 7,0 por el
Observatorio Anticorrupcion.

Por otro lado, en un principio el proyecto de ley no considerd prohibir que aquellos que ejercieran
como suplentes puedan desvincular o nombrar directivos de niveles inferiores. En la Camara de
Diputados se acordd incluir un mecanismo para que en los primeros seis meses de gobierno la
autoridad facultada para hacer nombramientos de directivos de segundo nivel jerarquico pudiera
solicitarles la renuncia, previa comunicacion al Consejo de Alta Direccidn Publica, que podia a su
vez citar a la autoridad a informar respecto de esta decision. Por eso, luego del primer tramite
constitucional en la Camara de Diputados, el Observatorio Anticorrupcion evalud este aspecto
con nota 3,0.

Posteriormente, se permitié al Presidente de la Republica nombrar a doce jefes de servicio
—de los que se rigen por el SADP—en los primeros tres meses de su mandato, quienes deben
cumplir con los requisitos y el perfil definido para el cargo (es decir, alrededor del 10% de los jefes
de servicio adscritos al SADP), los que, en todo caso, se regirdn por el mismo estatuto juridico
que los nombrados conforme con la regla general. Esta iniciativa fue evaluada con nota 7,0 por
el Observatorio Anticorrupcion.

Un aspecto relevante que se modificd con la reforma se relaciona con que durante los ocho
meses anteriores al inicio de un nuevo periodo presidencial, se requerira la autorizacion del Consejo
de Alta Direccion Publica para convocar a los procesos de seleccion de cargos. Esta disposicion
también se contempld desde un inicio en la tramitacion legislativa, que fue evaluada con nota 7,0.

Pese a estos avances, hay en particular una materia de especial preocupacion, relacionada con
la implementacion del SADP en las municipalidades, dado que en los gobiernos locales del pais
se maneja con un alto nivel de discrecionalidad el presupuesto publico y actian como la primera
institucion de contacto entre el Estado y la ciudadania, proveyendo bienes y servicios publicos,
y ejecutando en el territorio la politica social.

Las recomendaciones del CAP para extender el Sistema de Alta Direccidn Publica a los municipios
fueron discutidas en la tramitacion del proyecto de ley y no generaron una resistencia explicita en
ningun grupo identificable de parlamentarios, pero tampoco la conviccion suficiente como para
convertirlas en ley. En la discusion en particular en la comision de Hacienda del Senado, el senador
Carlos Montes presentd una indicacion que incluia a los municipios. Sin embargo, la indicacion
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se declard inadmisible por tratarse de una materia de exclusiva potestad de la Presidenta de la
Republica. Entonces, el Ejecutivo ingreso una indicacion para establecer un articulo transitorio en
la ley que sefalaba que a un afio de publicada la reforma al sistema®, la Presidenta enviaria un
proyecto de ley sobre estas materias. Sin embargo, esta disposicion no tiene fuerza vinculante
y ya ha transcurrido mas de un afno sin que se haya presentado el proyecto respectivo, cuando
hoy hay otro gobierno.

El mismo mecanismo para no asumir directamente una propuesta del CAP se utilizé en otro
ambito. Dentro de un ano de aprobada la ley, la Presidenta debia enviar un proyecto para fortalecer
el Sistema de Empresas Publicas, incorporando mecanismos de reclutamiento y seleccion basados
en el mérito para la designacion de directores, segun lo acordado en la comision de Hacienda
de la Camara de Diputados, que quiso responder asi a la demanda que hacia el Observatorio
Anticorrupcion sobre la inclusion de esta medida en el proyecto de ley.

En general, los avances que implicaron la reforma al Sistema de Alta Direccion Publica fueron
evaluados por el Observatorio Anticorrupcion con nota 5,6. Con esta evaluacion se trata del érea
tematica con la tercera mejor evaluacion, de un total de 21. Solo la superan la democracia interna
y financiamiento de los partidos, y las declaraciones de patrimonio e intereses.

3.4.2. Sanciones a los delitos de corrupcion

La persecucion penal de la corrupcion es fundamental para combatirla. De ahi surge la ne-
cesidad de adecuar las sanciones para que estas sean efectivas, proporcionales y disuasivas.

Segun un estudio de 2017 del Consejo para la Transparencia®®, el 75% de los funcionarios
publicos cree que quienes cometen actos de corrupcion quedan sin ningun tipo de sancion.
Esta percepcion evidentemente vuelve vulnerable a la institucionalidad chilena a la aparicion de
nuevos casos de corrupcion.

Asi, el CAP identificé problemas respecto a las penas relativamente bajas para delitos contra la
probidad y sanciones a los delitos de corrupcion que tendria el sistema chileno de persecucion
penal, en comparacion con otros paises y con otro tipo de delitos que se sancionan en el pais. Por
ejiemplo, las penas por hurto van de 541 dias a cinco anos de carcel, mientras que las penas de
soborno y cohecho tenian una sancion de entre 61 dias a tres afnos de carcel. Lo anterior, dado
el sistema penal que impera en Chile, implica que en este tipo de delitos se puedan acceder a
salidas alternativas o suspension condicional de la condena —por ser menores a 5 afios y un dia-,
tal como ha sucedido en varios de los casos de corrupcion revisados anteriormente en este texto.

Ademas, existian algunos vacios legales en la tipificacion de delitos, los que son reconocidos
como tales en otros paises y por las convenciones internacionales de combate a la corrupcion.
Por ejemplo, en Chile para sancionar el cohecho se debia demostrar no solo el pago del soborno,
sino también que la autoridad o funcionario realizd una contraprestacion por ese pago, lo que
dificultaba la tarea de probarlo. En muchos otros paises —Dinamarca, Espafna, Alemania, Ar-
gentina, Brasil, entre otros— se sanciona el solo hecho de que un funcionario o autoridad reciba
recursos sin justificacion alguna.

57 La ley N° 20.955, que perfecciona el Sistema de Alta Direccién Publica y fortalece la Direccién Nacional del Servicio Civil, se publicé el
20 de octubre de 2016.

% Consejo para la Transparencia, “VI Estudio Nacional de Funcionarios Publicos 2017”. Recuperado de www.consejotransparencia.cl
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En el ambito de las prescripciones también se identificaron debilidades, pues los delitos de
corrupcion suelen tardar en ser detectados, investigados y juzgados. Por tanto, también existe un
estandar perfectible en la capacidad de fiscalizacion eficaz, basada en la contratacion de personal
suficiente, especializado y en la dotacion de recursos organizacionales adecuados.

En 2009 se publicd en Chile la Ley N° 20.393 que establece la responsabilidad penal de las
personas juridicas en los delitos de lavado de activos, financiamiento del terrorismo y delitos de
cohecho, luego de una tramitacion en el Congreso de apenas nueve meses. La ley tenia por objeto
fortalecer la potestad sancionatoria del Estado respecto de la responsabilidad que les cabe a las
personas juridicas en los delitos de corrupcion, cometidos por quienes cumplen funciones de
relevancia al interior de las empresas. Ademas, con la publicacidon de esta norma, Chile cumplia
una serie de compromisos internacionales adquiridos en el contexto de su incorporacion a la
Organizacion de Cooperacion para el Desarrollo (OCDE).

En este sentido, a nivel internacional existen dos marcos que establecen compromisos para
los Estados adheridos, en cuanto a la prevencion, regulacion y fiscalizacion de la corrupcion: la
Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC) y la Convencidn Interamericana
contra la Corrupcion (CICC). Estos instrumentos proponen a las naciones contar con sistemas de
alerta temprana, mecanismos de investigacion adecuados, organismos con capacidad efectiva
para fiscalizar, sistemas de persecucion penal eficaces, y penas y sanciones proporcionales y
efectivas a la gravedad de los delitos cometidos. A continuacion revisamos la situacion en Chile
por tipo de delito.

Trafico de influencias

Segun el Codigo Penal chileno este delito solo puede cometerlo un funcionario publico y no se
encuentra tipificado de forma auténoma, sino en relacion con otros delitos. Asi, se distinguen dos
hipdtesis: (i) aquella en que el acto se realiza para beneficio propio 0 de personas relacionadas
con el funcionario en el marco del delito de negociacion incompatible; v (ii) el trafico de influencias
es una infraccion al deber del cargo y se realiza en beneficio de un tercero, configurandose una
especie de cohecho agravado. Por eso, el CAP propuso avanzar con medidas para no limitar los
sujetos activos y pasivos solo a los funcionarios publicos, y que el delito de trafico de influencias
se tipificara como un delito auténomo, y no en asociacion a otros delitos.

La Agenda presidencial de probidad contempld el envio al Congreso Nacional de un proyecto de
ley ingresado en junio de 2015, que modificaba una serie de disposiciones del Codigo Penal para
contribuir a promover y restablecer la confianza en las instituciones publicas y privadas, garantizar
el correcto gjercicio de la funcion publica y mejorar el entorno en que se desarrollan las relaciones
comerciales entre privados. Este proyecto proponia originalmente perfeccionar la redaccion del
delito de negociacion incompatible, agregando nuevas hipdtesis y aumentando las penas. También
proponia incrementar las penas al delito de trafico de influencias, y de los delitos de cohecho y
soborno. Junto con ello, planteaba adecuar el delito de cohecho a funcionario publico extranjero
a los estandares internacionales, especificamente a la Convencion para Combatir el Cohecho a
Funcionarios Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales. Y, por ultimo,
entre sus propuestas estaba crear el delito de corrupcion entre particulares.

LLas indicaciones presentadas durante el primer tramite constitucional en la Camara de Dipu-
tados incorporaron todos los delitos de corrupcion dentro del listado de infracciones en las que
pueden incurrir las personas juridicas, lo cual no estaba contemplado en el proyecto original.
En conformidad con la Ley N° 20.393 sobre responsabilidad penal de las personas juridicas,
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los delitos de corrupcion seran sancionados con penas de simples delitos, como la prohibicion
temporal de celebrar actos y contratos con organismos del Estado en su grado minimo a medio
(dos a cuatro anos), la pérdida de beneficios fiscales en su grado minimo a medio (del 20% al
70% del beneficio) o la prohibicion absoluta de recibirlos por dos a tres afos, y multa en su grado
minimo a medio (desde 15 mil a 750 mil ddlares). Ademas, se contemplan penas accesorias tales
como publicacion de un extracto de la sentencia, comiso y enterar en arcas fiscales una cantidad
equivalente a la inversion realizada, cuando el delito cometido suponga la inversion de recursos
superiores a los ingresos generados.

Mientras se discutia este proyecto en la Camara de Diputados, un grupo transversal de senado-
res® ingresaba a tramitacion un nuevo proyecto de ley sobre las mismas materias, con pequefas
diferencias en la graduacion de las penas que se queria incorporar a la ley. El proyecto en el Senado
avanzd también en su primer tramite constitucional, por lo que, en el momento en que el proyecto
del Ejecutivo se aprobd en la Camara de Diputados para pasar al Senado, el proyecto iniciado en
mocidn parlamentaria fue aprobado por el Senado para ser discutido en la Camara.

El gobierno y los parlamentarios acordaron que la tramitacion de la mocion parlamentaria debia
continuar, por lo que los esfuerzos legislativos del gobierno se centraron en apurar la tramitacion de
ese proyecto de ley. El recién asumido gobierno de Sebastian Pifiera queria acelerar la tramitacion
y aprobar estos proyectos, ya que tenia en vista la visita que en julio de 2018 realizaria la mision
de la OCDE para evaluar el cumplimiento de Chile de los tratados en la materia”. Nuevamente
la sociedad civil vio una oportunidad de mejorar los estandares. Fue asi como cincuenta y ocho
lideres de opinién firmaron una declaracion publica solicitando que se aumentaran las sanciones y
se regularan ciertas herramientas para detectar estos delitos, como la delacion compensada, que
en Chile no se establecia para este tipo de ilicitos™.

Como consecuencia, la comision mixta que estaba viendo el proyecto aumentd las sanciones
contempladas y, aunque en un primer momento rechazd sancionar el cohecho de mera actividad
(es decir, sin la necesidad de constatar una contraprestacion), reconsideré esta decision y lo aprobd
de modo unanime, en gran medida por el liderazgo que ejercio el diputado Leonardo Soto en esta
instancia™. Asimismo, tanto el gobierno como los parlamentarios se comprometieron a regular la
delacion compensada, como se hace en Chile para delitos de narcotrafico y terrorismo. El proyec-
to fue finalmente aprobado en octubre de 2018, con una nota 5,0 de evaluacion de calidad del
Observatorio Anticorrupcion.

A pesar de los avances anteriores, aln quedan relevantes temas pendientes, como es el caso de
la probidad y fortalecimiento de municipios”™ —donde el CAP hizo la mayor cantidad de propuestas,
dadas las debilidades internas y de control externo que hacen a los municipios mas proclives a
la corrupcion-; la regulacion de la puerta giratoria entre el sector publico y privado (y viceversa)™
-materia en la cual a pesar de que tanto el gobierno de la expresidenta Bachelet como del actual

% Pedro Araya (Independiente), Alfonso de Urresti (Socialista), Alberto Espina (Renovacién Nacional), Felipe Harboe (Partido por la
Democracia) y Hernan Larrain (Unién Demécrata Independiente).

70 CNN, “Comisién OCDE critico el uso de Suspension Condicional y juicios abreviados usados por la justicia chilena”, 9 de julio de 2018.
Recuperado de www.cnnchile.com

7 La Segunda, “Méas penas contra la corrupcion piden 58 politicos y académicos”, 18 de junio de 2018. Recuperado de http:/impresa.
lasegunda.com

72 Cooperativa, “Comisién mixta aprobé cohecho sin probar contraprestacion”, 31 de julio de 2018. Recuperado de www.cooperativa.cl

3 De acuerdo al Observatorio Anticorrupcion, cuenta con un avance de 34% y nota de evaluacién de 2.4.

4 Cuenta con evaluacion del Observatorio de 35% de avance y 4.2 de calidad.
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Presidente Pifiera han ingresado proyectos de ley, no hay mayores avances-; fortalecimiento del
Congreso en materia de transparencia y probidad’ —también hay un proyecto bien evaluado
ingresado por un grupo de senadores que detuvo su tramitacion el afio 2017-; y, finalmente, en
gastos en Defensa’®, area sacudida por grandes escandalos de corrupcion donde actualmente se
encuentran procesados dos ex Comandantes en Jefe por el mal uso de gastos reservados, ademas
de otras personas en diversas aristas. En este Ultimo caso, hay una serie de proyectos de ley que
se discuten en el Congreso.

A modo de resumen, en julio de 2019 la evaluacion de 13 de las 21 areas tematicas cubier-
tas por el Observatorio Anticorrupcion es superior a 4. En las restantes ocho areas se ha
hecho muy poco, o lo que se hizo fue deficiente, pues en todas ellas la evaluacion promedio
es inferior a 4. Los trece proyectos de ley aprobados entre 2015 y 2018 constituyen un
logro legislativo claramente superior al logrado luego de escandalos de corrupcion previos.

De este modo, a la fecha, el Observatorio presenta una evaluacion general de las reco-
mendaciones del CAP de 63% de avance con una nota promedio de 4.5.

5 Esta propuesta cuenta con una evaluacion de 43% de avance y una nota de 5.0.

76 Este tema tiene una evaluacion de 0% y nota de 1.0.
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CAPITULO 4:

La implementacion de las reformas

En este capitulo se evalla laimplementacion de las principales reformas
analizadas en capitulos anteriores. ¢Se lograron los objetivos plan-
teados? 4 Cudles han sido los retos que han ido emergiendo durante
laimplementacion? ¢ Cudles son las medidas que debieran tomarse
para abordar estos retos? Las reformas eran mayores y el tiempo
transcurrido desde su implementacion ha sido relativamente breve,
de modo que lo que sigue no constituye una evaluacion definitiva,
pero si permite dar luces respecto al curso del proceso hasta ahora.
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%1 CAMBIO EN EL FINANCIAMIENTO ELECTORAL

Las reformas al financiamiento de la politica en Chile permitieron que las elecciones generaran
nueva informacion publica sobre el dinero en las campanas. La obligacion recaida en el Servicio
Electoral de publicar ssmanalmente los aportes fue un avance importante en materia de transparencia.

Todo aporte, ya sea de los partidos a sus candidatos, aportes propios, créditos o de personas
naturales con o sin publicidad, debia ser gestionado por los candidatos en una cuenta Unica
bancaria y pasar por el sistema de aportes del Servicio Electoral. La Unica excepcion a esta norma
son los aportes de partidos en especies, a los que se alude mas adelante en este capitulo como
una de las materias pendientes en cuanto a financiamiento electoral.

En general, los avances permitieron a la ciudadania, los medios de comunicacion y la socie-
dad civil organizada realizar un seguimiento permanente de la forma en la que los candidatos
financiaban sus campanas.

Comportamiento del financiamiento publico y privado de campaiias

La informacion que ha entregado histéricamente el Servel no permite evaluar con una precision
razonable como han ido evolucionando las fuentes publicas y privadas de financiamiento de las
campanas. Por ejemplo, una de las categorias que reporta son los “Aportes propios", que en la
eleccion de 2016 incluyo los créditos que los candidatos solicitaron a instituciones bancarias.
Desgraciadamente, el Servel no entregd detalles sobre como se cancelaron estos créditos. Pre-
sumiblemente, los candidatos usaron dos fuentes para pagar las deudas contraidas durante la
campana: el monto fiscal recibido por los votos obtenidos y recursos del candidato propiamente
tal. Como la primera de estas fuentes califica como financiamiento publico y la segunda como
financiamiento privado, y no se conocen sus montos, es imposible determinar con precision la
evolucidn de la importancia relativa del financiamiento publico y privado en las campanas.

No obstante lo anterior, del Gréafico 5 se infiere que la importancia relativa de una fuente particular
de financiamiento privado cayd luego de las reformas. En efecto, entre las elecciones municipales
de 2012 y 2016 (esta ultima la primera post reformas), los aportes al financiamiento de personas
naturales o juridicas disminuyd de un 46% a un 33% del financiamiento total de las campanas.

GRAFICO 5: Comparacion financiamiento 2012-2016, alcaldes (% del total)
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GRAFICO 6: Comparacion de las fuentes de financiamiento 2013-2017, diputados (% del total)’”
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Fuente: Espacio Publico, “Andlisis de implementacion de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y camparias electorales: Lupa
Electoral 2016 y 2017”. Recuperado de www.espaciopublico.cl

A pesar de que la importancia del financiamiento privado se redujo luego de las reformas, las
nuevas reglas motivaron la participacion de un ndmero mayor de donantes. En efecto, en las
elecciones a diputados de 2013 se realizaron 1.171 aportes de personas y/o empresas, mientras
que en las elecciones de 2017 se registraron 4.742 aportes con publicidad realizados por 3.173
personas, y 2.879 aportes realizados por personas sin publicidad. Es decir, el nUmero de aportes
privados fue siete veces mayor que en la eleccion de 2013.

La supuesta causa de la baja participacion electoral

Entre la eleccion municipal de 2012 y 20186, la participacion electoral pasé del 43% al 35% en
la poblacion en edad de votar. Algunos analistas responsabilizaron a las reformas de esta caida,
argumentando que las nuevas regulaciones para la propaganda habian debilitado el “clima elec-
toral”, elemento que se sefalaba como clave para que la ciudadania votara en las elecciones
(revisar Apéndice 4).

Sin embargo, la desafeccion de la ciudadania con la politica es una tendencia que venia desde
mucho antes de las reformas. Si para las elecciones presidenciales de 1989 votdé el 87% de la
poblacion en edad de votar, para las elecciones presidenciales de 2013 esta cifra se redujo al
51%, en una tendencia a la baja sostenida durante este periodo’.

La baja participacion electoral y la desafeccion de la ciudadania con la politica son materia de
debate en las ciencias sociales, y tema recurrente que intentan esclarecer una serie de encuestas
de opinidn publica. Una de estas consultas la realizé Espacio Publico en alianza con Ipsos, poco
después de las elecciones municipales de 20167°.

7 Este gréfico no contempla los ingresos del aporte de partidos politicos a las campanas ni los créditos, para evitar contabilizar dos veces
los mismos recursos. Los aportes de partidos politicos se originan a través de los anticipos fiscales, y los créditos generalmente se pagan
con los reembolsos.

8 En Espacio Publico, “Andlisis de implementacién de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y campafas electorales: Lupa
Electoral 2016 y 2017”, se presenta un andlisis sobre la materia basado en datos proporcionados por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el Servicio Electoral y el Instituto Nacional de Estadisticas (INE). Recuperado de www.espaciopublico.cl

79 Espacio Publico e Ipsos, “Encuesta Espacio Publico - Ipsos. Nuevas reglas de campafia y participacion electoral”, enero de 2017.
Recuperado de www.espaciopublico.cl
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Ante la consulta por la razdn por la que las personas se abstuvieron de votar, la principal causa,
segun los encuestados, son los casos de corrupcion conocidos en los ultimos afios (46%). Le
siguen el desinterés en la politica (19%) y el cambio del lugar de votacion, producto de un error del
Servel (11%). Como se muestra en el Grafico 7, solo el 6% menciona la insuficiente informacion
sobre los candidatos en competencia, la cual podria adscribirse a las nuevas reglas de campana.

GRAFICO 7: Razones para no ir a votar, encuesta Espacio Publico — Ipsos

Los casos e corrupcion que s wan conocino en Los uurivos Afos [ EEGEGNEGEEEEEEEEEE
no e ineresa La poLimicA [ -+
amucha Gente LE camsiaroN eL LucaR DE voracion [N

NO HABIA SUFICIENTE INFORMACIGN DE LOS GANDIDATOS
Los canpiparos no eran suenos [ ¢
Los LuaaREs DE voraciN aueoa pemasiApo LEJos [ 5+
LAs ELECCIONES MUNICIPALES No Son ReLEVANTES PaRA ELLos [l 5%
EL PROCESO DE VOTACION ES MUY LARGO Y ENGoRROSO JJJ] 2%
ninguna J 1%

T T T T T T T T T 1
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Fuente: Espacio Publico, “Encuesta Espacio Publico - Ipsos. Nuevas reglas de campafia y participacién electoral”, enero de 2017.
Recuperado de www.espaciopublico.cl

Respecto de la tesis del “clima electoral” como un factor que explicaria una menor participacion,
es interesante constatar la alta valoracion de las nuevas regulaciones de campanas que detectd
la encuesta de Espacio Publico e Ipsos. El 82% de la poblacidn expresé una alta valoracion de
las normas, mientras que solo el 5% no estuvo de acuerdo con ellas. Tal vez producto de esta
encuesta, en las elecciones de 2017 el tema del clima electoral no estuvo presente en el debate.

La supuesta ventaja para los incumbentes

El 70% de los candidatos incumbentes fue reelecto en las elecciones de alcaldes de 2016,
comparado con un 60% el 2012, 63% el 2008 y 67 % el 2004%°. Basados en las cifras anteriores,
algunos analistas argumentaron que las nuevas reglas de campana los favorecieron, en desmedro
de los desafiantes, debido a las restricciones a la propaganda y gasto electoral contempladas en
la nueva legislacion, que dificultarian que un desafiante se diera a conocer en el electorado. Pero
esta tesis no pudo sostenerse con los resultados de las elecciones parlamentarias de 2017, ya
que el numero de diputados que pudo reelegirse fue el mas bajo desde 1990. Asi, solo el 53%
de los diputados que se encontraba en gjercicio se mantuvo en sus cargos.

Otra diferencia entre las municipales de 2016 y las parlamentarias de 2017 es que en estas
Ultimas elecciones se redujo el limite de gasto electoral a la mitad, o que no ocurrié en las elec-
ciones municipales. Esta diferencia sugiere una conclusion totalmente opuesta a la hipdtesis
que sostuvieron algunos actores politicos que sefalaban que mayores restricciones al gasto

8 Loreto Cox y Ricardo Gonzélez, “Elecciones municipales en frio: criterios para dimensionar la participacion y los resultados electorales
de las elecciones 2016”, Puntos de Referencia N°441, Centro de Estudios Publicos (CEP), 2016.
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electoral, como la fijacion de limites, favoreceria a los candidatos mas conocidos o que buscaran
la reeleccion. Al respecto, existe un importante trabajo reciente con evidencia que permite hablar
con propiedad sobre efectos causales, que indica que limites de gasto electoral mas acotados
aumentan la competencia politica y reducen la probabilidad de reelecciéon de los incumbentes?'.

Fue relevante también una accion sugerida por el CAP 'y que recogio el Consejo de Asignaciones
Parlamentarias, que actualizd su normativa para las elecciones parlamentarias de 2017, restringien-
do el uso que se les podia dar a los recursos fiscales de los que disponian los parlamentarios por
concepto de asignacion para evitar que se utilizaran con fines electorales. Por ultimo, la diferencia
entre la alta tasa de candidatos incumbentes elegidos en las elecciones municipales en compa-
racion con la de diputados también se puede explicar porque los alcaldes tienen mas recursos
que los parlamentarios, pues los presupuestos de los municipios son muy superiores a los que se
consideran en las asignaciones parlamentarias y, como ya se menciond, las medidas de control de
dicho uso son claramente insuficientes.

Asi, las nuevas reglas consideraron varios elementos tendientes a emparejar la cancha entre
candidatos con mayor y menor acceso a recursos economicos, y también entre incumbentes y
desafiantes. Una disposicion que se incluyd en la nueva normativa es la habilitacion, por parte del
Servicio Electoral, de los lugares para hacer propaganda electoral, en los cuales debia distribuirse de
manera equitativa el espacio para cada candidatura y partido politico. Y es que antes de las reformas,
los lugares de mayor circulacion en las ciudades eran escenario de un despliegue desregulado de
afiches y todo tipo de artefactos publicitarios de los candidatos, por lo que la ventaja la tenia quien
tenia mas recursos econdmicos para amplificar su presencia a través del marketing en la via publica.

Otro efecto importante de las reformas ha sido la exclusion de las empresas privadas en el finan-
ciamiento de la politica. Al menos formalmente, la prohibicion a las personas juridicas de financiar
las campanfias electorales se ha cumplido, al no conocerse a la fecha casos de financiamiento de
empresas a las campanas electorales de los afios recientes, salvo una excepcion que actuaimente
se investiga en el Ministerio Publico®.

Fortalecimiento de la equidad de género en la politica

Por dltimo, las reformas incluyeron también disposiciones para aumentar la representacion de
las mujeres en el Congreso Nacional, exigiendo que tanto la fraccion de candidatos de un partido
que son hombres como la fraccidon que son mujeres no exceda el 60%.

Sin embargo, el financiamiento de los candidatos y candidatas fue sumamente desigual. Del
total de aportes para las elecciones de senadores y diputados, los candidatos hombres recibie-
ron en promedio cerca del doble de aportes respecto a las candidatas mujeres. La brecha de
financiamiento fue aun mayor si se considera los aportes privados: en este caso, los candidatos
hombres recibieron 2,5 veces mas recursos que las candidatas mujeres®. Respecto de los

81 Erick Avis, Claudio Ferraz, Frederico Finan y Carlos Varjdo, “Money and Politics: The Effects of Campaign Spending Limits on Political
Competition and Incumbent Advantage”, NBER Working Paper No. 23508. Junio de 2017. Recuperado de https://www.nber.org/papers/
w23508

82 Ver “Caso Tragamonedas” en_https://www.latercera.com/nacional/noticia/caso-tragamonedas-las-pruebas-apuntan-al-trafico-influencias-
politicas/468718/

8 Espacio Publico, “Andlisis de implementacion de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y campaiias electorales: Lupa Electoral
2016y 2017”. Recuperado de www.espaciopublico.cl
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aportes realizados por los partidos a sus candidatas y candidatos, ellos recibieron en promedio
un 40% mas de recursos que ellas. Esta tendencia se observo, en general, en todos los pactos.

Pese a esta inequidad, la representacion femenina subid tanto en diputados como en sena-
dores. Las diputadas electas pasaron de 19 de 120 a 35 de 155%, es decir, del 16% al 23%,
mientras que las senadoras electas pasaron del 20% al 26% (de 4 de 20 a 6 de 23). Con este
incremento, cercano al 7%, Chile dejo los Ultimos lugares de la region en representacion femenina
en el Congreso®.

Aportes en especies: espacio de opacidad

El registro y publicacién en linea de los aportes de partidos politicos a las campafas de sus
candidatos contiene un elemento que podria constituir un mecanismo para evadir los controles
al gasto electoral. Si bien el sistema funciond bien para observar el aporte de personas naturales,
el aporte propio y el aporte monetario que realizan los partidos politicos, los aportes en especies
de las colectividades quedaron fuera de este registro. Estos aportes, que entregan los partidos
directamente a los candidatos, consisten principalmente en articulos de propaganda politica,
voluntarios, uso de vehiculos, etcétera. Asimismo, la contabilidad de los aportes en especies la
llevan los partidos politicos, que rinden directamente al Servicio Electoral con posterioridad a las
elecciones. Por lo tanto, no se consideran parte del gasto de los candidatos y la ciudadania no
los conoce sino hasta un afno después de las elecciones.

El principal problema con la rendicion de aportes en especies que instruyd el Servel es que la
rendicion que realizan los partidos solo informa el monto total asignado por este concepto, sin
distriburlo entre los candidatos. Esto dificulta las posibilidades de controlar el cumplimiento de
los limites de gasto electoral, pues no existe informacion a nivel de candidatos sobre los recursos
que tuvo para gastos en especies.

En la eleccion municipal de 2016, solo los aportes monetarios de los partidos a sus candidatos
fueron publicados por el Servel antes de la eleccion. Los aportes en especies, que fueron el 62%
del aporte total que hicieron los partidos, se conocieron solo un afo después de la eleccion,
cuando el Servel publicd las rendiciones. En la Tabla 108 se presenta el porcentaje del aporte total
de cada partido que fue de conocimiento publico al momento de la eleccion. Asi, por ejemplo, los
aportes de la UDI publicados por el Servel antes de la eleccion fueron solo el 6,5% de los aportes
que dicho partido efectivamente hizo a sus candidatos y el 93,5% desconocido corresponde a
aportes en especies.

Algunos partidos argumentaron que la rendicion de los aportes en especies después de las
elecciones se justifica porque permite un importante ahorro para los partidos, al obtener mejores
precios contratando la propaganda electoral de varios de sus candidatos con un unico provee-
dor. Sin embargo, este argumento no es valido porque el objetivo de obtener mejores precios

84 Producto de la Ley N° 20.840, la conformacion de ambas corporaciones cambié a partir de 2018. El nimero de diputados aumenté a
155. En el caso del Senado, se produjo un aumento a 43 senadores y se llegara a 50 en 2022, cifra que se mantendra en adelante. Mas
detalles en www.bcn.cl

8 Comunidad Muijer, “Muijer y politica: Resultados y hallazgos de las cuotas de género en las Elecciones Parlamentarias 2017”, Boletin 40.
Recuperado de www.comunidadmuijer.cl

8 Espacio Publico, “Andlisis de implementaciéon de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y campanas electorales: Lupa
Electoral 2016 y 2017”, pagina 17. Recuperado de www.espaciopublico.cl
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TABLA 10.

% DE APORTES QUE SE CONOCIAN AL 4/11/2016

PARTIDO RESPECTO AL TOTAL INFORMADO AL 6/10/2017
ubl (UN|0N DEMOCRATA INDEPENDIENTE) 6,5%
PPD (PARTIDO POR LA DEMOCRACIA) 15,7%
RN (RENOVACI()N NACIONAL) 41,7%
PR (PARTIDO RADICAL) 26,3%
PS (PARTIDO SOCIALISTA) 68,6%
PRI (PARTIDO REGIONALISTA INDEPENDIENTE) 22,6%
PARTIDO MAS REGION 10,2%
PRO (PARTIDO PROGRESISTA) 24,1%
PC (PARTIDO COMUNISTA) 66,9%
DC (DEMOCRACIA CRISTIANA) 85,8%
AMPLITUD 3,7%
PARTIDO ECOLOGISTA VERDE 32,0%
PARTIDO LIBERAL DE CHILE 99,8%
PROMEDIO TOTAL 38,7%

Fuente: Espacio Publico, “Andlisis de implementacion de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y campanas electorales: Lupa
Electoral 2016 y 2017”, pagina 17. Recuperado de www.espaciopublico.cl

es perfectamente compatible con el objetivo de conocer los aportes en especies antes de las
elecciones. En efecto, basta con que al momento de firmar el contrato con el proveedor, el partido
informe al Servel cudles seran los candidatos beneficiados por dicho contrato y los montos que
beneficiaran a cada uno de ellos, para que el Servel pueda incluir esta informacion en los boletines
semanales que publica durante las campanas.

En sintesis, las medidas adoptadas para procurar la equidad y la transparencia en la compe-
tencia electoral rindieron un buen examen. Los datos disponibles asi lo indican, ya que disminuyd
el gasto, aumentd considerablemente el aporte fiscal por sobre el privado y se reguld la propa-
ganda electoral para que no primara la ley del mas fuerte. Resulta fundamental que las reformas
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se complementen en el corto plazo con la adopcion de medidas que limiten el intervencionismo
electoral y otras que eviten que el gasto en especies sea una fuente para eludir los limites de gasto,
pues las elecciones de los anos 2016 y 2017 develaron ciertas vulnerabilidades en esos ambitos.

%] EL EJERCICIO DEL NUEVO ROL FISCALIZADOR DE CAMPANAS DEL SERVICIO ELECTORAL

Las reformas al sistema de financiamiento electoral contemplaron la posibilidad de aplicar
sanciones drasticas en algunos casos. Una de ellas es que por sobrepasar en 25% el limite de
gasto electoral una candidatura que resultara electa se expondria a la pérdida del cargo. Para
que estas medidas tengan poder disuasivo, se requiere que el Servel realice estimaciones en
terreno del gasto efectivo, al menos de una muestra de candidatos durante la campana. En
caso contrario, el Servel se limitara a cuadrar las rendiciones de gastos de cada candidato con
Sus ingresos reportados, sin contar con una estimacion propia del gasto efectivo que le permita
cuestionar la informacion entregada. Lamentablemente no hay constancia de que el Servel esté
realizando fiscalizaciones en terreno durante las campafas para constatar posibles diferencias
entre los ingresos y gastos declarados, por lo que no es sorprendente que existan investigaciones
al respecto en al menos un caso®. A lo anterior se agrega, como ya se menciond, que también
se requiere modificar la normativa para rendir los aportes en especies si se desea cerrar espacios
para burlar los limites al gasto.

En relacion con la fiscalizacion y sancion por incumplimiento de las nuevas normas, existen
desafios de perfeccionamiento adicionales. Una vez aprobadas las reformas, la primera intencion
declarada por el Servicio Electoral fue que las elecciones municipales de 2016 se consideraran
una suerte de piloto. Ademas, advirtié que las capacidades —sobre todo tecnoldgicas— no iban
a estar operativas para proporcionar el espacio a las denuncias ciudadanas. Sin embargo, la
tecnologia fue desarrollada a tiempo, y sus dificultades en régimen se debieron a otros aspectos,
de caracter mas bien procedimental. No obstante lo anterior, y para fomentar un mayor control
social, el Servel deberia introducir mejoras a la forma de informar los aportes a candidatos, tanto
en su formato -mas sencillo y atractivo para la ciudadania- como en fondo, respecto a errores
de sus bases de datos.

Concluidas las elecciones municipales del 2016, el Servicio Electoral informd®8 la recepcion de
1.964 denuncias por infracciones a las normas de propaganda y gasto electoral. Como respuesta,
se realizaron 3.168 fiscalizaciones en los espacios publicos que habian sido autorizados para
realizar propaganda electoral y 273 diligencias probatorias instruidas para establecer responsa-
bilidades. Las causas mas frecuentes de denuncia fueron la realizacion de propaganda electoral
fuera de plazo, en lugares no autorizados y en espacios privados sin la autorizacion del propietario,
exigencia que surgié producto de las reformas al sistema.

Por otra parte, el 75% de las denuncias se declard inadmisible, siendo imposible evaluar
los criterios que primaron para categorizarlas de esta forma. Para que la denuncia ciudadana
se posicione como un efectivo instrumento de control social se deberia transparentar si las
razones de su inadmisibilidad se deben a falta de pruebas, a que eran denuncias infundadas

87 \ler “Caso Tragamonedas” en https://www.latercera.com/nacional/noticia/caso-tragamonedas-las-pruebas-apuntan-al-trafico-influencias-
politicas/468718/

88 Oficio Ordinario 10.084, del 17 de noviembre de 2017.
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0 bien a que las exigencias para determinar su admisibilidad eran muy altas. Contar con esta
informacion permitiria redisefnar los procedimientos del Servicio Electoral para acoger y pro-
cesar las denuncias, como también los programas educativos de la sociedad civil para que la
ciudadania realice denuncias conducentes a sanciones.

Asimismo, 375 personas recibieron multas que implicaron a su vez cursar 416 infracciones,
lo cual sugiere que algunas personas incurrieron en varias transgresiones a la ley. Las princi-
pales causas fueron la instalacion de propaganda electoral en espacio publico no autorizado
(834%), la instalacion de propaganda fuera de plazo legal (32%) y propaganda electoral en
bienes de propiedad privada destinados a servicios publicos o localizados en bienes de uso
publico (20%)%°.

GASTO EN PUBLICIDAD EN MUNICIPIOS E INTERVENCIONISMO ELECTORAL

En 2016, la Contraloria General de la Republica presentd un informe® con datos
relevantes para aportar a la discusion sobre la practica extendida de intervencionismo
electoral en los municipios chilenos. Por ejemplo, el 32% de los 345 municipios del pais
aumenta mas de un 50% el gasto en publicidad y difusion en afos electorales. A partir
de estos datos, ademas, es posible observar que el gasto en publicidad y difusion previo
a un periodo electoral aumenta en relacion con el gasto promedio en un 36% en com-
paracion con periodos no electorales. Ademas, en comunas en las que se presentan los
alcaldes a la reeleccion el gasto en publicidad y difusion en periodos electorales es un
38% mayor que en periodos no electorales, comparado con un 23% en comunas con
alcaldes que no van a la reeleccién®'.

Asimismo, como se indica en el Gréfico 8, segun calculos de Contraloria, los alcaldes
que no fueron a la reeleccion el anho 2016 aumentaron en promedio un 23% los gastos
en publicidad y difusion respecto de anos no electorales, lo que contrasta con un 42%
de aquéllos que si fueron a la reeleccion y ganaron.

Por dltimo, observamos una vulnerabilidad en el sistema de financiamiento electoral en los
créditos a los que acceden los candidatos. Las nuevas normas de financiamiento electoral no
afectaron la forma en que pueden acceder a créditos para financiar sus campanas electorales,
siendo ésta una alternativa muy Util para candidatos que no cuentan con recursos propios, o
bien para candidatos independientes que no cuentan con el apoyo financiero de un partido
politico. Sin embargo, la utilizacion de créditos bancarios puede implicar un riesgo de vulne-

8 Servel, “Mas de 2 mil denuncias por propaganda electoral recibi6 el Servel en 2017”, 12 de enero de 2018. Recuperado de www.servel.cl

% Contraloria General de la Republica de Chile, “Estudio sobre Gastos en Publicidad & Difusién en el Sector Municipal 2006-2016”, p. 6.
Recuperado de www.contraloria.cl

91 Espacio Publico, “Andlisis de implementacion de las nuevas reglas de financiamiento de la politica y campanas electorales: Lupa Electoral
2016y 2017”, paginas 48 a 53. Recuperado de www.espaciopublico.cl
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GRAFICO 8: Aumento promedio del gasto en publicidad y difusién segtn
si el alcalde va a reeleccion y resultado electoral
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Fuente: Contraloria General de la Republica de Chile, “Estudio sobre Gastos en Publicidad & Difusion en el Sector Municipal 2006-
2016”, p. 6. Recuperado de ww.contraloria.cl

Estos datos se examinan en el informe “Andlisis de implementacion de las nuevas reglas
de financiamiento de la politica y campanas electorales: Lupa Electoral 2016 y 2017, de
Espacio Publico, donde también se da cuenta de los informes de auditoria de la Contraloria
General de la Republica a municipios por materias como gasto electoral y denuncias de
intervencionismo electoral. Entre los hallazgos mas relevantes de las auditorias, se cuen-
tan el uso reiterado del nombre o la imagen del alcalde atribuyendo a su persona logros o
iniciativas de caracter municipal; acciones de propaganda electoral de alcaldes y conce-
jales, como el uso de oficinas municipales para reuniones politicas; instar a funcionarios
municipales a apoyar determinada candidatura, utilizar el tiempo de jornada laboral en
actividades politicas, entre otras.

racion de las normas de financiamiento electoral, sobre todo en la prohibicion de la donacion
de empresas privadas a las campanas politicas, o préstamos bancarios que luego sean con-
donados y que impliquen una donacion encubierta. De hecho, en las pasadas elecciones del
2017 hubo polémicas al respecto. Por esto, es necesario avanzar en mayores estandares de
transparencia de los créditos que se entregan a los candidatos y que el acceso a ellos se dé
en condiciones equitativas.

En conclusion, para que la fiscalizacion sobre el gasto electoral y la propaganda sea efectiva
y actie como un factor disuasorio de incumplimientos, el Servicio Electoral tiene que avanzar
en varias materias, como la fiscalizacidn en terreno para estimar el costo real de las campafas
o la entrega de informacion oportuna, sin errores y en formatos adecuados. Del mismo modo,
es posible avanzar en el esclarecimiento de los criterios bajo los que se declara la admisibilidad
de las denuncias ciudadanas, pues esta herramienta sera sostenible en el largo plazo y util para
comprobar el cumplimiento de la ley, solo si se alienta y facilita por parte del 6érgano fiscalizador.

%] NUEVAS REGLAS PARA PARTIDOS POLITICOS

Tal como ya se ha sefalado, una de las reformas relevantes que se aprobaron en el afo 2016
fue una importante modificacion a la ley de partidos politicos, para fomentar mayores niveles
de transparencia, fortalecer su democracia interna y promover un caracter mas programatico
y, asi, ir recuperando la confianza ciudadana en ellos, situada en los ultimos afios en niveles
preocupantemente bajos.
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Elecciones internas

Una de las propuestas del CAP, que no fue acogida en la legislacion aprobada el 2016, fue
que las elecciones internas de los diversos estamentos de los partidos las organizara y fiscalizara
el Servicio Electoral, y asi superar recurrentes acusaciones de fraude. Como se comenté en el
Capitulo 3, la nueva legislacion solo estipuld que el Servel podria enviar ministros de fe cuando
le fuera solicitado y en aquellos lugares de votacion donde se le requiriera. No se destinaron
recursos fiscales para que el Servel desarrollara esta labor, ya que el gobierno sefiald que se-
ria muy costoso, mientras que algunos parlamentarios argumentaron que atentaba contra la
autonomia de los partidos que el Servel organizara las elecciones internas.

De este modo, las elecciones internas de los partidos —que ahora deben realizarse periddi-
camente al menos cada cuatro aflos- no han estado exentas de acusaciones de fraude y una
serie de inconvenientes por la falta de fiscalizacion externa. De hecho, al igual que antes de las
reformas, practicamente todas las elecciones de partidos politicos que se han realizado con
posterioridad a la reforma se han visto salpicadas por acusaciones de irregularidades®, siendo
la mas compleja el reciente caso del Partido Socialista (PS).

A raiz del reportaje®® de un medio de comunicacion sobre posibles relaciones entre el nar-
cotrafico y el Partido Socialista en la comuna de San Ramén durante las elecciones internas
realizadas recientemente, se levantaron acusaciones de manipulaciéon del padrén de dicha
comuna, incluso con varios militantes identificados en el mismo domicilio. De hecho, la comuna
de San Ramodn tiene el padron mas alto de militantes del Partido Socialista a nivel nacional,
con 3.606 militantes. El 58% de los militantes de todos los partidos politicos en dicha comuna
corresponden al Partido Socialista, comparado con un 8% promedio a nivel nacional.

Asimismo, en un informe de un funcionario del Servicio Electoral que asistio como ministro de
fe en las pasadas elecciones, se constataron irregularidades durante la votacion en San Ramon,
por ejemplo, votantes sin discapacidad aparente que ingresaban a la urna acompanados, o el
no retiro del folio en la entrega del voto (lo que induce a sospechar cohecho).

Lo anterior llevd a que se levantaran cuestionamientos de que el gran nimero de militantes
del PS en San Ramon seria consecuencia del proceso de refichaje que se realizé en base a las
propuestas del CAP, el que —segun argumentaron algunos- habria fomentado redes clientelares
y favorecido a los “caciques” locales®. Asimismo, se sefiald que con la nueva legislacion los
partidos no podian controlar ni establecer requisitos para quienes ingresan.

9 Ver, por ejemplo:

- El Dinamo, “Elecciones UDI: Macaya acusa que JVR usé padrén del partido para hacer campafia y contactarlos de manera directa”, 30
de noviembre de 2018. Recuperado de www.eldinamo.cl

- La Tercera, “Fallidas elecciones internas en la UDI”, 5 de diciembre de 2018. Recuperado de www.latercera.com
- Cooperativa, “Heraldo Mufioz triunfé en las elecciones internas del PPD”, 11 de junio de 2018. Recuperado de www.cooperativa.cl

- El Mostrador, “Escéandalo en Ciudadanos: acusan fraude en elecciones internas en partido que creé Velasco”, 18 de agosto de 2018.
Recuperado de www.elmostrador.cl

% T13, “Elecciones del PS, los sospechosos de siempre”, 17 de junio de 2019. Recuperado de www.t13.cl
94 Revisar, por ejemplo:
- Carlos Correa, “El PS o la fabula de la rana en el agua caliente”, 20 de junio de 2019. Recuperado de www.elmostrador.cl

- Infinita, “Oscar Guillermo Garretdn y elecciones en el PS: Anular los votos es una cosa indispensable” 19 de junio de 2019. Recuperado
de www.infinita.cl
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Los fendmenos del caudillismo y clientelismo en los partidos politicos chilenos no son nuevos
ni producto de las reformas aprobadas el 2016. Un estudio sobre los partidos politicos chilenos
de 2012 plantea que: “(...) se sefialan con frecuencia problemas relativos a la asignacion de
recursos a favor de amigos o cercanos al circulo de poder, asi como la preponderancia de
personalidades (caudillos electorales, individuos con recursos propios o con capacidad de
captarlos) que tienden a dominar la organica partidaria”®®.

De este modo, la causa de lo ocurrido no es el refichaje, el cual precisamente queria atenuar
situaciones como la de padrones falsos y abultados, que facilitaban el caudilismo de lideres
locales. Esto se daba porque no habia un proceso de verificacion de las identidades de quienes
se inscribian en un partido y los padrones estaban en poder de las directivas, los cuales no
eran accesibles a todos los integrantes del partido. Por otra parte, la decision sobre aceptar o
no la inscripcion de una persona a un partido dejaba mucha discrecion a la directiva, de modo
que las fichas de nuevos militantes opuestos no se procesaban. La ley solo establecia —previo
a la reforma- el requisito de ser ciudadano con derecho a sufragio y algunas prohibiciones
referidas a cargos publicos.

Asimismo, con la modificacion del afio 2016 se establece que los estatutos de los partidos
podran establecer requisitos adicionales para la afiliacion®. Esto implica que con la ley actual,
y a diferencia de lo que han argumentado los partidos, si pueden establecer mayores requisitos
para aceptar militantes, por ejemplo, no contar con antecedentes penales —o0 al menos con
condenas por determinados delitos-. Ademas, se establece un procedimiento para rechazar
solicitudes, de modo que esto no sea arbitrario.

A lo anterior cabe agregar que la flexibilizacion que se hizo a ultimo minuto de las formas
de refichaje®’, respondiendo a las presiones de los partidos, puede no haber garantizado que
efectivamente se autentificaran de modo fidedigno quienes se reficharon o los nuevos militantes
que se inscribieron.

Por otra parte y en relacion a posibles fraudes en las elecciones del PS asi como de otros
partidos politicos, se hace evidente que es necesario y urgente que el Servel organice y fiscalice
las elecciones internas de todos los partidos —y no que sea opcional, segun la peticién de los
partidos y su capacidad, donde el Servel solo actia como ministro de fe-. Para que esto sea
efectivo, es necesario que se le den los recursos econdémicos y humanos suficientes.

Financiamiento estatal

Con las reformas se le otorgd por primera vez recursos estatales a los partidos politicos, los
cuales debian ser destinados a ciertos bienes juridicos que se consideraron relevantes para
fortalecer la democracia, tal como su funcionamiento ordinario, asi como actividades de forma-

% Richard Katz, “Reforma a los partidos politicos mediante regulacion legal”, en “Democracia con partidos. Informe para la reforma de los
partidos politicos en Chile”, Francisco Javier Diaz y Lucas Sierra, editores, CEP y CIEPLAN, 2012, y Juan Pablo Luna y Fernando Rosenblatt,
“¢Notas para una autopsia? Los partidos politicos en el Chile actual”, en “Democracia con partidos. Informe para la reforma de los partidos
politicos en Chile”, Francisco Javier Diaz y Lucas Sierra, editores, CEP y CIEPLAN, 2012.

% Articulo 19, ver en: https://servel.cl/partidos-politicos/
7 Ver:

- El Mostrador “Servel cede a presiones de partidos y flexibiliza proceso de refichaje de militantes”, 31 de enero de 2017. Recuperado de
www.elmostrador.cl

- Fernando Atria, “El Servel otra vez”, 6 de febrero de 2017. Recuperado de www.elmostrador.cl
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cion civica, preparacion de candidatos, formacion de militantes, elaboracion de estudios, entre
otros. Por otra parte, al menos un 10% de dichos recursos debian ser destinados a fomentar
la participacion politica de la mujer.

Lo anterior implicd que el Servel comenzara a fiscalizar y controlar de mejor modo el uso de
estos recursos, de tal forma que de no cumplir con las normas legales o sus instrucciones, se
podia retener la entrega de los recursos publicos, o incluso ser sancionados con la disminucion
del aporte fiscal.

La puesta en marcha de estas nuevas normas ha sido un proceso de aprendizaje y el Servicio
Electoral ha ido dictando diversas instrucciones y manuales para acompafar e ilustrar los nuevos
estandares a los partidos politicos. Asi, en diversas ocasiones se les han retenido recursos publicos
puesto que las rendiciones no han sido satisfactorias 0 se han gastado estos dineros en actividades
0 bienes no permitidos por la ley —como alcohol, por ejemplo®-. Lo anterior ha sido mas patente
en el caso del 10% gque debe destinarse a fomentar la participacion politica de la mujer®, donde
la mayoria de los partidos ha utilizado estos recursos para fines que no dicen relacion con este
objetivo, debiendo el Servel, en numerosas ocasiones, retener estos montos. Esto puede deberse
a un normal aprendizaje de las nuevas normas, pero también a una resistencia a los cambios.

Transparencia de partidos politicos

La nueva ley establecio ciertas obligaciones de transparencia para los partidos, que deben publicar
determinada informacién actualizada cada tres meses y ponerla a disposicion de la ciudadania’.
Sin embargo, ha habido varias criticas por el incumplimiento de estas obligaciones'™' y la falta de
su fiscalizacion y sancion tanto por parte del Servel como por el Consejo para la Transparencia. Lo
anterior, dado a que hay responsabilidades compartidas entre ambos érganos en esta materia, 1o
que finalmente ha terminado diluyendo la fiscalizacion.

Los cambios introducidos en la regulacion de la actividad de los partidos politicos y su financia-
miento implica que sus directivas y, en general, el conjunto de sus dirigentes, se sometan a nuevos
estandares y respondan a incentivos mas amplios y complejos que los acostumbrados. Dado el
concepto restringido de los partidos politicos en la ley aprobada en dictadura —basicamente participar
en elecciones- y su rol privado, habia pocos estandares de transparencia, rendicion de cuentas,

% Revisar:
- Cooperativa, “Servel retiene 161 millones de pesos de aportes fiscal para Evopoli”, 26 de marzo de 2019. Recuperado de www.cooperativa.cl

- El Desconcierto, “Las cuentas pendientes de RS ante el Servel: partido arriesga a perder 90 millones”, 20 de septiembre de 2018. Recuperado
de www.eldesconcierto.cl

9 Ver, por ejemplo:

- El Mercurio, “Servel sanciona a 11 partidos por no destinar el total de recursos exigidos al fomento de la participacion femenina”, 29 de mayo
de 2018. Recuperado de www.economiaynegocios.cl

- Cambio 21, “Retienen dinero a 10 partidos politicos por no cumplir con incentivo a participacion femenina”, 17 de abril de 2019. Recuperado
de www.cambio21.cl

100 \er articulo 36 bis y 36 ter en htt)

101 Ver, por ejemplo:
- El Mercurio, “Partidos politicos mejoran indice de transparencia, pero aprueban con nota minima cumplimiento de la ley”, 17 de junio de
2019. Recuperado de www.eyn.cl

- 24 Horas, “Partidos politicos con bajos indices de transparencia: quién debe fiscalizar y sancionar”, 27 de abril de 2017. Recuperado de
www.24horas.cl


http://www.cooperativa.cl
http://www.eldesconcierto.cl
http://www.economiaynegocios.cl
http://www.cambio21.cl
https://www.servel.cl/ley-18-603-l-o-c-de-los-partidos-politicos/
http://www.eyn.cl
http://www.24horas.cl
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democracia interna y labor programatica. Con la reforma, las dirigencias de los partidos deben re-
orientar sus acciones hacia otros y nuevos objetivos -como la formacion politica, la inclusion de la
muier, la transparencia en la gestion y la democracia interna-, desafios que tanto las nuevas como
las tradicionales generaciones deben asumir con responsabilidad para revertir el desprestigio por
el que los partidos pasan actualmente.

¥ FIDEICOMISO CIEGO

En septiembre de 2016 entrd en vigencia la ley N° 20.880, de probidad en la funcion publica, que
reguld la figura del fideicomiso ciego para una serie de autoridades que posean valores en Chile por un
monto superior al millén de ddlares, aproximadamente. El objetivo de esta figura es que autoridades de
alto patrimonio puedan mantener la propiedad de sus inversiones y otros instrumentos financieros al
momento de iniciar actividades en el servicio publico y, al mismo tiempo, evitar conflictos de intereses.

En términos generales, el fideicomiso ciego intenta garantizar que un tercero independiente ad-
ministre los activos del fideicomitente 0 empleado publico, sin que este tenga conocimiento sobre
el movimiento de sus inversiones.

Con este objetivo, se establecieron una serie de normas que prohiben la comunicacion entre
el mandante y el mandatario, con una serie de sanciones por su incumplimiento. Sin embargo, el
CAP recomendd que mas que un fideicomiso ciego se estableciera uno diversificado, es decir, un
instrumento mediante el cual el portafolio de activos es amplio pero con un porcentaje minimo de
propiedad, de modo que la autoridad o empleado publico no pueda influir en el valor de dichos
activos. Por ejemplo, las instrucciones del mandante podrian ser que se invierta solo en depdsitos
a plazo y bonos de gobierno.

Por otra parte, el fideicomiso diversificado puede contener un elemento adicional que ante el es-
cenario de desconfianza se vuelve fundamental: la transparencia. Es decir, la cartera de inversiones
debera ser publicamente conocida, de modo que el control social actle también como mecanismo
de prevencion de conflictos de intereses.

Por esto, segun argumentd el Consejo Anticorrupcion, el fideicomiso diversificado y transparente
es una mejor herramienta para administrar el patrimonio de autoridades y partidos politicos, atendi-
do a que su constitucion y administracion son transparentes para efectos del control social de las
decisiones de las autoridades y el resguardo del interés publico.

Si bien el hecho de establecer un fideicomiso obligatorio es un avance, se han detectado una serie
de falencias en la actual regulacion, como por ejemplo que no se incluyen los activos o inversiones
que se tengan fuera de Chile —como fue criticado al respecto el actual Presidente Pifiera'®- o porque
parte de esas inversiones queden a manos de familiares o personas cercanas a las autoridades'.

192 Ver, por ejemplo:

- El Dinamo, “Tras caso Exalmar: Sebastian Pifiera adelantaria anuncio de fideicomiso ciego para enero”, 3 de enero de 2017. Recuperado
de www.eldinamo.cl

- Cooperativa, “Presidente Pifiera y caso Exalmar: Camara de Diputados confirmé reproche ético y politico”, 30 de noviembre de 2017.
Recuperado de www.cooperativa.cl

- Radio Universidad de Chile, “Sebastian Pifiera es sobreseido definitivamente de caso Exalmar”, 3 de agosto de 2017. Recuperado de
radio.udechile.cl

103 | g Tercera, “Eduardo Engel: Fideicomiso anunciado por Pifiera se queda corto”, 8 de mayo de 2017. Recuperado de www.latercera.com


http://www.eldinamo.cl
http://www.cooperativa.cl
https://radio.uchile.cl/
http://www.latercera.com

74 Reformas anticorrupcion en Chile

De hecho, la evaluacion que hace el Observatorio Anticorrupcion de la legislacion de fideicomiso
es de solo un 3,7.

De este modo, se podria perfeccionar esta regulacion para restringir el tipo de instrumentos de
inversion, garantizando la diversificacion y publicidad de la cartera de inversiones y modificando
las disposiciones que establecen la reserva de la misma.

X3 DECLARACIONES DE INTERES Y PATRIMONIO

La ley N°20.880 también contiene la nueva regulacion de las declaraciones de intereses y pa-
trimonio, entre otras. El fin de esta reforma era perfeccionar el sistema vigente hasta el momento,
que habia sido objeto de una serie de criticas por parte de organizaciones de la sociedad civil, lo
que le restaba eficacia a estas herramientas para un adecuado control social y accountability'*
por su falta de detalle. Asimismo, la autoridad encargada de su fiscalizacién no contaba con
los mecanismos adecuados para poder realizarla de manera efectiva y las sanciones eran poco
disuasorias y proporcionales.

De este modo, los principales avances de esta ley son los siguientes:

-La ley amplia los sujetos obligados a realizar declaraciones de patrimonio e intereses, estando
obligados: el Presidente de la Republica, ministros y subsecretarios, intendentes, gobernado-
res, secretarios regionales ministeriales, jefes de servicio, embajadores, ministros consejeros y
consules, alcaldes, concejales y consejeros regionales, y autoridades de otros érganos de la
administracion publica. Ademas, también autoridades del Poder Judicial y del Poder Legislativo.
Se incluyen funcionarios que prestan servicios a honorarios, asi como también directores de
empresas del Estado. Asi, casi se triplicaron las autoridades y funcionarios que deben prestar
estas declaraciones —de 22 mil a 60 mil aproximadamente-, abarcando practicamente todas las
entidades publicas relevantes de nuestra institucionalidad, hasta el tercer nivel jerarquico, segun
el monto del ingreso del funcionario.

-La declaracion de intereses y patrimonio es un documento uUnico, que se completa en formato
electronico, a través de un formulario elaborado por la Contraloria General de la Republica. De este
modo, se facilita el control social y la comparacion de informacion, la que antes se encontraba
en documentos impresos o en formato PDF. Toda esta informacion esta publicada en un mismo
portal de Contraloria y del Consejo para la Transparencia, en formato de datos abiertos'®, por
lo que puede ser reutilizada.

-La Contraloria General de la Republica (CGR) no solo se encarga de la custodia de estas de-
claraciones -funcion a la que se encontraba limitada respecto de las declaraciones de patrimonio
e intereses antes de la promulgacion de la ley N° 20.880 de Probidad-, sino también de fiscalizar
la veracidad de su contenido, pudiendo acceder a datos de otros érganos de control para cumplir
con esta labor fiscalizadora, tal como la Superintendencia de Bancos € Instituciones Financieras,
la Superintendencia de Valores y Seguros, la Superintendencia de Pensiones, el Servicio de Im-
puestos Internos, los conservadores de Bienes Raices, el Registro Civil e Identificacion y cualquier
otro érgano o servicio. Este ultimo punto es clave para que la CGR pueda efectivamente fiscalizar
la aplicacion de la ley.

104 \er Informe del Consejo Asesor Presidencial, pagina 59 y siguientes. Disponible en: http://consejoanticorrupcion.cl/lanzamiento-final/
105 \ler mas en https://www.infoprobidad.cl/
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-También, se amplia el contenido y cantidad de informacion que el declarante debe aportar, de
modo gue las declaraciones se basten a si mismas para identificar conflictos de interés o enri-
quecimientos ilicitos de autoridades o funcionarios obligados. Asi, se debe entregar informacion
relativa a actividades profesionales, laborales, econdmicas, gremiales o de beneficencia que el
declarante haya realizado hasta un afio antes de asumir el cargo; bienes inmuebles; derechos de
aprovechamiento de aguas y concesiones; bienes muebles registrables; toda clase de derechos
0 acciones sobre comunidades, empresas o sociedades; valores que se transen en la Bolsa de
Comercio en Chile; mandatos especiales de administracion de cartera de valores y los bienes del
conyuge cuando se encuentren casados bajo régimen de sociedad conyugal. Esto con el objeto
que su detalle sea suficiente como para poder determinar con claridad los activos y pasivos que
lo conforman, asi como las actividades del declarante.

-Por otra parte se aumentan las sanciones -que van desde una multa de 500 a 3.500 ddlares
aproximadamente-, y la destitucion por incumplimiento de mas de cuatro meses, sin perjuicio de
que pueda haber responsabilidad penal (por ejemplo, falso testimonio).

El Observatorio Anticorrupcion ha calificado los avances (que en esta materia significo la pu-
blicacion de la Ley de Probidad Publica) con nota 5,8, siendo un aspecto débil en la legislacion
la institucionalidad que fiscaliza el cumplimiento de las normas por parte de autoridades de los
poderes Legislativo y Judicial, ya que la Contraloria no tiene potestades sobre estos poderes y a
su vez estos no cuentan con un érgano de fiscalizacion lo suficientemente auténomo.
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CAPITULO 5:

Comparaciones y lecciones

Son muchos los casos de corrupcion que se han conocido en afios
recientes en América Latina. Cada pais ha tenido sus escandalos (por
ejemplo, “La Casa Blanca” en México, “La Linea” en Guatemala, los
“Cuadernos de las coimas” en Argentina y PDVSA en Venezuela) y
algunos han involucrado a muchos paises (por ejemplo, los “Pana-
ma Papers” y el caso Odebrecht). No es casualidad, entonces, que
el indicador de control de corrupcion del Banco Mundial muestre
deterioros mayores en América Latina que en el resto del mundo'®
0 que el tema de la corrupcion figure de manera prominente entre
las preocupaciones de los ciudadanos'®” y las tematicas en que se
centran las campanas presidenciales.

1% E| indicador de control de la corrupcién de los World Governance Indicators del Banco Mundial, alcanza su peor valor el 2015 en seis de
los 20 paises de la region, es decir, un 30% de ellos. En cambio, dicho indice alcanza su peor valor el 2015 en solo un 9% de los paises de
otras regiones. Las afirmaciones anteriores consideran los valores de este indice desde el afio 2000 en adelante, ya que antes estos valores
no son comparables.

197 Segun el Informe Latinobarémetro del 2018, la corrupcién esta dentro de las principales preocupaciones de los ciudadanos de la regién.
Ver: http://www.latinobarometro.org/lat.jsp
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Un rasgo comun de casi todos los casos emblematicos de corrupcion de la region es que
se trata de complejas tramas de funcionamiento, que involucran a un gran numero de actores
del mundo publico y privado, en lo que se conoce como “gran corrupcion”. Aprovechando las
debilidades institucionales, estas redes de corrupcion contribuyen a la captura del Estado por
parte de élites con poderosos intereses creados.

Asi, los casos de gran corrupcion representan dos desafios para las sociedades latinoame-
ricanas. El primero, es identificar y sancionar a los culpables, que es lo que mas demanda la
ciudadaniay tiene un rol mas mediatico. El segundo, es aprovechar los escandalos para promover
reformas que aborden las debilidades institucionales y de capacidades estatales que permitieron
su desarrollo. Estas reformas incluyen cambiar las reglas de financiamiento de la politica, regular
y transparentar los conflictos de interés, dotar a las instituciones publicas de mayor transparencia
y que tengan obligaciones de rendicion de cuentas, fortalecer las instituciones fiscalizadoras, de
investigacion y de capacidad de sancion, entre otras.

Respecto del primer desafio, en la mayoria de los casos sera dificil abordarlo de manera exitosa,
pues los factores que facilitaron los escandalos también dificultan que éstos sean sancionados,
fomentando la impunidad. Por ejemplo, en algunos paises las exigencias para establecer cohecho
hacen practicamente imposible acreditar este delito; en otros, los plazos de prescripcion para
delitos relacionados con el financiamiento ilegal de la politica son particularmente breves, y en un
tercer grupo las instituciones que deben perseguir y sancionar la corrupcion estan capturadas. No
obstante lo anterior, habra diferencias importantes entre un pais y otro en la medida en que se logra
llevar los casos a la justicia con éxito (como hasta el momento ha ocurrido en Brasil y pareciera
ser también el caso de Perl). Estas diferencias dependeran, entre otras, de las herramientas e
independencia con que cuenten los fiscales y tribunales que investigan y sancionan los casos'.

Respecto del segundo desafio (aprovechar la ventana de oportunidades que brindan los es-
candalos para hacer reformas), en general, suele existir un acuerdo bastante transversal entre los
expertos respecto de las reformas que se necesitan para fortalecer las instituciones y combatir
la corrupcion, siendo pocos los temas donde hay diferencias importantes. Lo que dificulta llevar
adelante estas reformas es que quienes deben aprobarlas incluyen a los que se han beneficiado
del status quo. Por gjemplo, existe un amplio consenso entre expertos (y la ciudadania) respecto
de la importancia de tener elecciones limpias y transparentes de las directivas de los partidos
politicos, encontrandose la oposicion a estas reformas, como vimos en el Capitulo 4, principal-
mente entre quienes fueron elegidos gracias a la opacidad existente.

En este libro hemos argumentado que la experiencia chilena de reformas anticorrupcion del
periodo 2015-2017 ha sido exitosa, ya que se supo aprovechar la ventana de oportunidad abierta
por los escandalos. Hemos descrito la combinacion particular de factores que explica por qué se
logrd aprobar un numero importante de leyes que, en general, tienen una evaluacion positiva. Lo
anterior no significa que no haya temas pendientes ni aspectos que pudieron haberse hecho mejor,
pero si creemos que el grado de avance ha sido mucho mayor que en otros paises de la region ™.

En este capitulo final ofrecemos una sintesis de los factores que explican el éxito relativo de
Chile en materia de reformas anticorrupcion. Con este objetivo contrastamos el caso chileno con

18 \ler Juan Enrique Vargas, “Elementos legales generales relevantes para la provision de proyectos de infraestructura publica”, Espacio
Publico, 2019. Disponible en: https://www.espaciopublico.cl/wp-content/uploads/2019/06/Doc_Ref 3Elementoslegales.pdf

19 En cambio, respecto del desafio de llevar a la justicia a los responsables de los escéndalos, creemos que hay varios paises en América
Latina que han sido méas exitosos que Chile.
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experiencias de otros paises de América Latina que, teniendo elementos en apariencia similares,
no lograron avances comparables. Nos proponemos entender los factores que explican las dife-
rencias y con ello extraer lecciones que pueden ser valiosas para disefar estrategias de reformas
futuras en paises que enfrenten escandalos de corrupcion.

] COMISIONES Y O0BSERVATORIOS: CHILE VS. PERU Y ECUADOR
La Comision Presidencial de Integridad en el Peru

El disefo institucional peruano cuenta con un marco normativo que se reconoce como solido,
pero cuya implementacion dista de ser satisfactoria''®. Sus debilidades institucionales se dan en
distintos niveles, entre los que destacan un Poder Judicial frecuentemente cuestionado por su
falta de independencia politica y eficacia para evitar la impunidad, un sistema de responsabilidad
administrativa disgregado en varias normas, la inexistencia de un érgano garante de acceso a
informacion publica, las amplias excepciones a la publicidad de compras publicas o las debilidades
que han caracterizado el trabajo de la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion creada en 2010,
que ha carecido de capacidades para coordinar a actores clave y ha sufrido cambios frecuentes
en su direccion.

En octubre de 2016 estalla un escandalo de corrupcidn en Perl que involucra a un asesor del
entonces Presidente Pedro Pablo Kuczynski. A través de unos audios, se detecta que Carlos
Moreno -médico personal del Presidente Kuczynski y su principal asesor en temas de politica
de salud-, habia logrado beneficiarse econdmicamente, de modo ilegal, de convenios entre el
Sistema Integral de Salud (SIS) y clinicas privadas con convenios con el Arzobispado de Lima'.

Ante este caso, el Presidente Kuczynski cred la Comisidon Presidencial de Integridad con el
objeto de “promover en el pais una cultura de integridad y respeto a los principios éticos en la
funcidn publica; controlar y transparentar los conflictos de interés y la gestion de intereses; v,
prevenir y sancionar la corrupcion”. Esta comision estuvo integrada por diversas personalidades
del mundo politico, académico y de la sociedad civil''2.

Asi, la comision trabajo por cuarenta y cinco dias para entregar su informe de recomendaciones
al Ejecutivo, que contenia cien propuestas, entre las que se destacaban: fortalecer el Servicio Civil;
impedir el ingreso o reingreso a la funcion publica de las personas condenadas por corrupcion,
narcotréfico y lavado de activos; transparentar el Sistema de Contrataciones del Estado; combatir
el lavado de activos y fortalecer las facultades de la Unidad de Inteligencia Financiera; limitar la
inmunidad parlamentaria; y promover la integridad en el sector privado.

La comision también propuso mecanismos de seguimiento y promocion de una cultura de in-
tegridad, entre otras medidas concretas, a través de la creacion de un Observatorio de Monitoreo
y Evaluacion de la Implementacion de las recomendaciones que contenia el mismo informe, a
cargo de la sociedad civil.

Atendiendo a la necesidad planteada por esta ultima medida, la alianza conformada por la

110 OCDE, “Estudio de la OCDE sobre integridad en el Peru: Reforzar la integridad del sector publico para un crecimiento incluyente”, 2017.
Recuperado de www.oecd.org

1" El Comercio, “El SIS, el convenio y el ‘negociazo’ de Carlos Moreno”, 11 de octubre de 2016. Recuperado de www.elcomercio.pe
12 Resolucion Suprema 258-2016-PCM, del 19 de octubre de 2016.
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Pontificia Universidad Catdlica del Perd, la Universidad del Pacifico, la Universidad Antonio Ruiz
de Montoya, la Asociacion Civil Transparencia y Proética, se construyd el Observatorio de Inte-
gridad (observatoriointegridad.pe), con el objeto de impulsar, difundir y hacer seguimiento a las
medidas propuestas por la comision.

Al afo de la entrega del informe, quien presidiera la Comision Presidencial de Integridad y
actuara como consejero del Observatorio de Integridad, Eduardo Vega Luna, hizo un balance en
el que calificd como “desolador” el avance de las reformas propuestas. Trece de ellas se habian
cumplido de forma integra, diecisiete parcialmente y setenta se encontraban aun estancadas.

El “Frente de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcion” de Ecuador

Ecuador fue uno de los diez paises de América Latina afectado por el caso Odebrecht. Entre
2007 y 2016, la constructora brasilefia reconocié haber pagado sobornos por 33,5 millones de
ddlares a autoridades ecuatorianas, estimando en 116 millones de ddlares las ganancias (brutas)
recibidas gracias a estos pagos''.

El recién asumido Presidente Lenin Moreno habia anunciado durante su campana electoral
una “cirugia mayor” para enfrentar la corrupcion en su pais, por lo que, para dar cumplimiento a
su promesa, convoco la creacion del “Frente de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcion” en
junio de 2017, con el objeto de proponer politicas de prevencion de la corrupcion en el sector
publico y privado y, de ser el caso, exhortar a las autoridades correspondientes la aplicacion de
los mecanismos de control, investigacion, procesamiento y sancion de las diversas formas de
corrupcion que se registren en el pais.

El organismo estaba compuesto por una combinacion de actores de la sociedad civil y
autoridades de gobierno, entre las que se encontraban las ministras de Justicia y Relaciones
Exteriores, el Secretario Nacional de Planificacion, ademas del embajador de Ecuador en
Estados Unidos''®. Sus miembros determinaron los cinco ejes de trabajo que orientaron su
desarrollo durante su funcionamiento: lucha contra la impunidad, promocion de la transparencia,
educacion y reflexion en valores, combate a la corrupcion en el sector privado y combate a la
corrupcion en el sector publico.

Una particularidad de esta instancia de trabajo es que su labor no solo se remitié a la elabora-
cion de propuestas de reformas, sino que en sus reuniones de trabajo con organizaciones de la
sociedad civil también se dedicd a recibir denuncias de corrupcion por parte de ciudadanos, lo
que les permitiria diagnosticar en profundidad cémo se desenvolvia el fendmeno en la sociedad
ecuatoriana. Sus atribuciones fueron “proponer al Presidente estrategias y mecanismos para la
prevencion de la corrupcion del sector publico y privado; exhortar, de ser el caso, a las entidades
correspondientes para activar y aplicar los mecanismos de control e investigacion, de acuerdo
con las competencias que le confiere la ley, respetando el debido proceso; proponer iniciativas

13 Fuente: Plea Agreement between Odebrecht S.A. and the Department of Justice of the United States of America. 21 de diciembre de 2016.
https://www.justice.gov/opa/press-release/file/919916/download

14 Revisar:

- Sitio web de la Presidencia de la Republica de Ecuador, “Nuestra lucha contra la corrupcién sera implacable: Lenin Moreno (Decreto)”.
Recuperado de www.presidencia.gob.ec

- Decreto 21, nuevo mandato presidencial.

115 Telesur, “Ecuador: ¢Qué es el Frente de Lucha contra la Corrupcion?”, 30 de mayo de 2017. Recuperado de www.telesurtv.net
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de educacién que promuevan una cultura de transparencia; y presentar propuestas de politicas
y normas para la transparencia y lucha”.

Durante cinco meses, la comision participd en rondas de trabajo con cerca de ochenta repre-
sentantes de la sociedad civil, labor que dio origen a un informe''® con recomendaciones legales
y de politica publica que fueron entregadas al Presidente Lenin Moreno en octubre de 201717,

Similitudes y diferencias

Chile, Peru y Ecuador tuvieron en afos recientes comisiones presidenciales para disehar
agendas de reformas anticorrupcion. De hecho, los plazos que tuvieron estas comisiones en el
caso chileno y peruano fueron idénticos (45 dias). Ademas, en los casos de Chile y Perd, a la
entrega de los informes respectivos siguid la creacion de observatorios cuyo objetivo principal
fue hacer seguimiento y promover las reformas propuestas en los informes de las comisiones.
Cabe preguntarse, entonces, por qué los resultados fueron tan distintos.

El caso ecuatoriano tiene dos diferencias importantes con el chileno, que explican su conside-
rable menor impacto. La primera y mas importante, es que las recomendaciones de la comision
no se hicieron publicas, salvo trascendidos de algunas de sus propuestas. De este modo, si bien
el actuar de la comisidn ecuatoriana tuvo impacto mediatico''®, fue practicamente imposible que
la sociedad civil organizada pudiera promover o0 hacerle seguimiento a las medidas propuestas,
a diferencia del caso chileno'°.

La segunda diferencia entre la experiencia ecuatoriana y la chilena es que, segun varios analistas,
el gobierno ecuatoriano se centrd en perseguir casos de corrupcion® mas que en realizar las
reformas institucionales. Al intentar abordar simultaneamente estos dos desafios (perseguir casos
de corrupcion y crear un marco institucional de reformas), se termina debilitando la posibilidad
de efectivamente llevar a cabo estas Ultimas. En efecto, las prioridades politicas de corto plazo
pondran mucha presion para que la comision contribuya a llevar a la justicia a los responsables
de los escandalos de corrupcion, con lo cual la comisidn se ve envuelta en la reyerta politica y se
hace muy dificil que existan los niveles de independencia y credibilidad necesarios para proponer
y promover reformas institucionales ambiciosas.

Por otra parte, respecto a las diferencias entre la experiencia chilena con la peruana, partimos
por recordar que la comision chilena tuvo un impacto en la opinion publica, donde los medios

116 \er Frente de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcion, “Documento de propuestas, Resumen ejecutivo”, Recuperado de www.cenae.org
7 El Telégrafo, “Presidente recibié informe del Frente de Transparencia y Lucha Contra la Corrupcién”, 17 de octubre de 2017. Recuperado
de www.eltelegrafo.com

118 \Ver, por ejemplo:

- El Universo, “Frente Anticorrupcion se instala en primera sesién”, 13 de junio de 2017. Recuperado de www.eluniverso.com

- El Universo, “Frente de Transparencia y Lucha contra la Corrupcién apura reuniones con sectores”, 22 de julio de 2017. Recuperado de
www.eluniverso.com

- El Universo, “Frente de Transparencia creado por Lenin Moreno le recomienda que llame a consulta y a referéndum”, 15 de septiembre
de 2017. Recuperado de www.eluniverso.com

- El Universo, “Frente de Lucha contra la Corrupcion se ‘disuelve’ y pide cambios en dreas penales”, 18 de octubre de 2017. Recuperado
de www.eluniverso.com

119"Informe sobre avance de las propuestas de lucha contra la corrupcion para los seis meses", Grupo Faro y Del Dicho al Hecho, enero de 2018,
pagina 11 y siguientes, disponible en: https://deldichoalhecho.ecuador-decide.org/wp-content/uploads/2018/06/informe-6-meses-corrupcion.pdf

20 The New York Times, “Lenin Moreno y su cruzada estéril contra la corrupcion”, 27 de diciembre de 2018. Recuperado de www.nytimes.com/es
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de comunicacion recogian constantemente sus opiniones y actuaciones. Durante los 45 dias
que sesiond, se desarrolld una estrategia politico-comunicacional que incluyd la utilizacion de
redes sociales y una pagina web funcionando a los pocos dias de creada la comision. Ademas,
recibié a decenas de lideres de instituciones del Estado y de organizaciones de la sociedad civil
relacionados con los temas que estaba abordando. Esta labor fue posible porque contd con
una secretaria técnica con recursos y que respondia directamente al presidente de la comision.
De este modo, el informe que se entregd contaba con una amplia legitimidad social y el capital
politico que se acumuld durante dicha etapa pudo ser utilizado luego en el seguimiento y pro-
mocion de las reformas.

LLa comision peruana, en cambio, no tuvo una secretaria técnica sino que un ndmero reducido
de funcionarios de gobierno asignados para colaborar en su labor, los cuales respondian, en ultimo
término, al gobierno y no al presidente de la comision. Tampoco hubo un trabajo comparable al
caso chileno recibiendo a diversos actores o utilizando las redes sociales.

Por otra parte, el Observatorio Anticorrupcion chileno entregd informacion de facil comprension
a la ciudadania y a los lideres de opinion a través de evaluaciones simples del grado de avance
y la calidad de las reformas, 1o que su simil peruano no hizo. Asimismo, en el caso chileno, no
se trataba solamente de una plataforma web sino que esta fue acompanada de una estrategia
politico-comunicacional que incluyd acciones como la asistencia y seguimiento en las comisiones
del Congreso, declaraciones publicas, informes de seguimiento, etc.

Estrategias alternativas

En este libro nos centramos en cémo combinar de la mejor forma las comisiones presidenciales
con los observatorios posteriores para promover una agenda anticorrupcion ambiciosa y exitosa.
Evidentemente, esta no es la unica estrategia. De hecho, la experiencia peruana mas reciente
también nos sirve para ilustrar, aunque sea brevemente, una estrategia alternativa.

En marzo de 2018, luego de la dimision del Presidente Kuczynski y conocidos otros escan-
dalos —Odebrecht, entre ellos-, el en ese entonces Vicepresidente Martin Vizcarra asumié como
Presidente del Peru. Sin mayor apoyo popular, con una oposicion que controlaba el Congreso
y que acababa de forzar la renuncia de su antecesor, el gobierno de Vizcarra parecia destinado
al fracaso.

No obstante lo anterior, el Presidente Vizcarra supo combinar el hecho de que no aparecia
comprometido en los escandalos con la indignacion ciudadana respecto a la corrupcion, para
impulsar reformas institucionales importantes. De hecho, en diciembre de 2018 logré un apoyo
contundente -85% de los sufragios- en un plebiscito para aprobar tres reformas constitucionales
que fortalecen la gobernanza: creacion de la Junta Nacional de Justicia para reemplazar el Consejo
Nacional de la Magistratura, junto con una reforma al proceso para la elecciéon de dicha Junta; la
eliminacion de la reeleccion de congresistas; v la fiscalizacion del financiamiento de partidos politi-
cos'™'. A este éxito electoral le siguié un alza sostenida de sus indices de aprobacion. A mediados
de 2019, amenazando con disolver el Congreso —a través de una cuestion de confianza'- si no

21 Una cuarta propuesta de establecer un Parlamento Bicameral, para sustituir al Congreso unicameral actual, fue rechazada con un 90% de los
votos (cabe destacar que el propio gobierno llamé a votar en contra de esta ultima).

22 E| Comercio, “Asi fue la primera cuestion de confianza que presenté Martin Vizcarra”, 4 de junio de 2019. Recuperado de www.elcomercio.pe
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aprobaban sus propuestas, obtuvo un nuevo triunfo al conseguir que el Congreso le diera el voto
de confianza para continuar la tramitacion de las reformas politicas propuestas por el gobierno.

Asi, la estrategia de Vizcarra es muy distinta a la analizada en este libro, pues descansa en la
legitimidad de un Presidente que no ha estado envuelto en los escandalos de corrupcion'?3, Una
estrategia de este tipo no era posible en los escenarios que llevaron a las comisiones presiden-
ciales anticorrupcion de Chile y Perl analizadas anteriormente. Aungque es temprano para ofrecer
una evaluacion mas definitiva de la estrategia del Presidente Vizcarra, se trata, sin lugar a dudas,
de una opcidn a considerar en escenarios en que se cumple el supuesto central que la sustenta.

Tal como lo ilustra este simple ejemplo, las posibles estrategias que un gobierno puede seguir
para promover reformas anticorrupcion dependeran de una serie de factores, entre estos, los
equilibrios politicos y el grado de legitimidad de actores claves.

[3¥1 LECCIONES

En las experiencias revisadas en este capitulo y en el proceso que vivid Chile entre 2015y 2017
—descrito en detalle en este libro— se observan distintos formatos e impactos.

Un aprendizaje central es que los casos de corrupcion pueden favorecer un escenario en el que
se impulsen reformas, pero por si solos los escandalos no lograran que estas lleguen a puerto.
Esto se debe a tres razones. En primer lugar, muchas veces las instituciones y los actores po-
liticos quedan tan cuestionados que no cuentan con capital politico para impulsar un conjunto
de reformas profundas al disefio institucional. Junto con ello, el debate publico puede centrarse
en la determinacion de culpabilidades y otros temas relacionados con los casos de corrupcion
detectados, pero no necesariamente en las reformas necesarias para fortalecer el disefio institu-
cional y evitar la ocurrencia de nuevos casos.

En segundo lugar, los tomadores de decision no necesariamente cuentan con las capacidades
técnicas para disefar reformas efectivas. Como se planteo, los casos de corrupcion se han vuelto
cada vez mas sofisticados o cual exige mecanismos de politica publica de prevencion, control
y sancion de la corrupcion capaces de abordar la complejidad con la que se estda manifestando
este fendmeno en los paises de la regidn. Ese conocimiento no siempre se encuentra entre los
tomadores de decision, sino mas bien en la academia, en los centros de pensamiento y en las
organizaciones de la sociedad civil que se han dedicado por largo tiempo a estas tematicas.

En tercer lugar, existen actores politicos de diversas tendencias que no estan del todo conven-
cidos con este tipo de agendas de reformas, 10 que se expresa en su falta de voluntad politica
para incorporar estandares exigentes y avanzar con celeridad en su tramitacion. Esta falta de
voluntad, sin embargo, puede ser vencida a través de la presion externa que ejerzan los medios
de comunicacion, lideres de opinidn, organizaciones de la sociedad civil y otros actores politicos
que si estén convencidos de la necesidad de realizar cambios.

De este modo, estas razones refuerzan la necesidad de propiciar dos procesos fundamentales
para el combate a la corrupcion en la actualidad: la creacion de instancias técnicas de disefio de

123 Sin embargo, se han levantado una serie de denuncias y acusaciones en su contra que, hasta el momento, no han implicado mayores
consecuencias judiciales. Ver, por ejemplo:

- EFE, “Congresista anuncia que prepara un pedido de destitucion del presidente de Per(”, 25 de abril de 2019. Recuperado de www.efe.com

- Latina, “Denuncias contra Vizcarra: Punto Final confirma que no existen 46 sino solo dos denuncias pendientes”, 28 de octubre de 2018.
Recuperado de www.latina.pe
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reformas, independientes, autonomas y participativas; y, en segundo lugar, que estas acomparfien
—formalmente o a través de algunos de sus actores dispuestos a participar activamente en el
debate publico— la tramitacion legislativa o el disefio administrativo de la agenda anticorrupcion,
como también su posterior implementacion.

El rol de la sociedad civil

El proceso de reformas que se examind en este libro ofrece una serie de lecciones que pueden
orientar el desarrollo de procesos similares en otros paises latinoamericanos. Una de las mas
relevantes es el rol de la sociedad civil en el posicionamiento de la corrupcidon como problema
publico luego de escandalos que surjan en los paises.

Para aprovechar estas ventanas de oportunidad —en particular las relacionadas con las
reformas al disefo institucional para el combate a la corrupcion—, es necesario que las or-
ganizaciones de la sociedad civil y los expertos adquieran protagonismo en el disefio de las
reformas, pues los actores politicos suelen tener poca legitimidad para ofrecer soluciones de
politica publica. Ademas, estas pueden estar influidas por el interés de personas que directa
o indirectamente se hayan visto relacionadas con los casos de corrupcion. Asimismo, muchas
de estas reformas afectan directamente a quienes detentan el poder politico, por lo que, como
incumbentes, tienen incentivos que no necesariamente apuntan a promover un diseno efectivo
para combatir la corrupcion.

El protagonismo de actores de la sociedad civil también sera un aliado importante para
quienes, desde el poder Ejecutivo y Legislativo, lideren las reformas. Que los estandares pro-
vengan de la sociedad civil protege a estos lideres de las criticas de parlamentarios y otros
actores opuestos a una agenda anticorrupcion. Ademas, una vez aprobadas las reformas, los
actores de la sociedad civil ayudaran a validarlas ante una ciudadania que no tiene todos los
elementos necesarios para evaluar la calidad de ellas y que desconfia de sus lideres politicos
como consecuencia de los escandalos.

El disefio de una agenda de probidad y anticorrupcion enfrenta riesgos politicos y técnicos.
Dentro de los politicos, se pueden considerar dos a los que es necesario prestar especial aten-
cion. El primero, se refiere a los eventuales intentos desestabilizadores que pueden provenir
de algunos actores cuya concentracion de poder pudiera verse amenazada por las reformas.
Dirigentes de partidos politicos, caudillos, recaudadores, etcétera, pueden poner trabas al
proceso de disefio de reformas o vetar determinados temas que afecten sus intereses. Para
enfrentar estos riesgos, la sociedad civil debe actuar de manera articulada.

Precisamente, el segundo riesgo politico radica en la capacidad de la sociedad civil de
generar acuerdos transversales y de centrarse en las propuestas de reformas mas que en los
diagnosticos sobre el estado y las causas de la corrupcion. En el caso chileno, los miembros
de la sociedad civil que participaron del disefio de las reformas coincidian en que el real aporte
de estas instancias no se encuentra en gjercicios intelectuales de lectura de la realidad, sino
en el disefo técnico de soluciones y propuestas de politica publica.

Sin duda los actores de la sociedad civil también se veran enfrentados a riesgos de caracter
técnico, relacionados con la especificidad del disefio institucional que se esté abordando. Por
ejemplo, se puede incurrir en el error de construir propuestas cargadas de buenas intenciones,
pero meramente declarativas, y que muy probablemente no derivaran en un dispositivo de po-
litica publica que perfeccione el disefo institucional para el combate a la corrupcion. Por eso,
una de las principales virtudes de la experiencia chilena es que las propuestas fueron realistas,
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concretas y detalladas. Ademas, se sustentaron en acuerdos transversales, basados en un
didlogo con vocacion de consenso que dotara de una potente legitimidad a las propuestas.
De esta forma, se habran fortalecido frente a las dificultades que se presentaran en etapas
posteriores, cuando los tomadores de decision y la opinidn publica debatan sobre ellas.

Finalmente, el rol activo y protagdnico de la sociedad civil no debe acotarse al disefio o
establecimiento de una agenda de reformas. Al menos la experiencia chilena sugiere que,
si las agendas anticorrupciéon no son impulsadas activamente por agentes diferentes de los
actores politicos tradicionales, corren el riesgo de desvirtuarse, de perder la efectividad con la
que fueron concebidas en el disefio 0, derechamente, de no avanzar en su concrecion como
instrumento de politica publica.
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=) [HF 5 H LAS RESISTENCIAS ORIGINALES A LAS REFORMAS DE FINANCIAMIENTO ELECTORAL

Las principales resistencias a poner término a las donaciones de personas juridicas a las campanas
electorales argumentaban que el proyecto reflejaba una sospecha injustificada en los candidatos
y en los aportantes a las campafas, en particular, en la prohibicion a que las empresas privadas
pudieran realizar donaciones a la actividad politica, cuando si podian hacerlo a actividades culturales,
deportivas, de educacion o a instituciones de caridad.

También se argumentaba que la poca disponibilidad de dinero para las candidaturas —al prohibir
la donacion de empresas—atentaria contra los candidatos mas desconocidos, que contarian con
menos recursos para enfrentarse a incumbentes o personajes publicos que podian prescindir de
recursos debido a su nivel previo de conocimiento. Entonces, proponian que el problema no era
la donacidn de personas juridicas, sino la forma en que hasta el momento se habia realizado, sin
publicidad y en un espacio de opacidad que generaba sospecha, por lo que, si algo habia que
regular, era la obligacion de que las donaciones de empresas, 0 personas juridicas en general, se
hicieran siempre de manera transparente. Pese a las resistencias, la prohibicion propuesta por el
Ejecutivo y el CAP fue aprobada por unanimidad en la comision de Constitucion de la Camara de
Diputados, aunque fue discutida nuevamente mas tarde en la comision de Hacienda.

En esta instancia, se presentaron nuevos argumentos para oponerse a la prohibicion de recibir
donaciones de empresas. Se sefald que no era conveniente legislar influidos por la contingencia
—en referencia a los casos de financiamiento ilegal de la actividad politica que habian gatillado la
crisis— y que suprimir las donaciones de empresas privadas, suponiendo que eso iba a impedir
la captura de autoridades electas por intereses corporativos, era dejar expuestas a estas mismas
autoridades a la captura por parte de los gobiernos de turno y del Estado. “El Estado no proviene
de la Santisima Trinidad”, argumento el senador Coloma para referirse a los intereses politicos en
la administracion del Estado, segun él, mucho mas fuertes que los intereses politicos que podian
existir en el mundo privado, mas diverso y desideologizado, a su juicio. Por eso, la combinacion
entre aumento del financiamiento publico y restricciones al financiamiento privado — particularmente
de las empresas— podria resultar catastrdfica para la calidad de la democracia.

Ante esta arremetida, el ministro de Hacienda solicitd a la comision no abrir este foco de debate,
ya que no era el objeto de revisidon de esa instancia que, en definitiva, debia centrarse en los as-
pectos financieros del proyecto.

Algunos senadores oficialistas propusieron una medida alternativa para no eliminar de plano las
donaciones de personas juridicas, consistente en un fondo al que pudieran aportar las empresas
privadas y que se distribuyera con los mismos criterios que distribuian los fondos publicos entre
diferentes candidatos y partidos politicos. Se propuso en el debate publico, a través de la prensa
y en la discusion legislativa, pero no generd mayor adhesion entre los legisladores ni en los lideres
de opinion. Debido al clima generalizado de desconfianza, se tendia a apoyar la prohibicion de que
las empresas privadas donaran a la actividad politica.

El proyecto también proponia terminar con las donaciones reservadas, aspecto que recibié un
apoyo mayoritario en la comision de Constitucion de la Camara de Diputados, pero no exento de
criticas, como la que sefalaba que las donaciones reservadas habian sido injustamente cuestiona-
das por los casos Penta y SQM, pero que en realidad no tenian nada que ver con el financiamiento
irregular de la politica que esos casos habian dejado al descubierto.

Sobre la reduccion del limite de gasto electoral se argumentd en contra que las modificaciones
de los territorios electorales -producto de la reforma al sistema binominal- serian una presion de
aumento de gasto, y no al revés. A favor de la reduccién del limite de gasto se aducia que no
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modificarlo impedia que los candidatos que no tenian acceso a fuentes privadas de financiamiento
pudieran ser competitivos en las elecciones.

El limite de los aportes de personas naturales también fue ampliamente debatido en las pri-
meras instancias de discusion legislativa en la Camara de Diputados. En un primer momento
se aprobd un limite por persona de 50 mil ddlares, pero fue considerado muy alto por algunos
parlamentarios que argumentaron que dicho monto podria producir que una persona financiara
gran parte de la campafa de un candidato a alcalde, por ejemplo. El Ejecutivo propuso una

APORTES PUBLICOS DE PERSONAS NATURALES A CAMPANAS ELECTORALES EN CHILE

Monto méximo en ddlares del aporte publico por persona

CANDIDATO LEY 19.884 (2003) LEY 20.900 (REFORMA 2016)

CONCEJALES 40.000 10.000
CONSEJEROS REGIONALES Y ALCALDES 40.000 10.000"
PARLAMENTARIOS 40.000 12,600
PRESIDENTE 40.000 20.000

Fuente: Elaboracién propia en base a las leyes N° 19.884 Sobre transparencia, limite y control del gasto electoral y 20.900 Para el
fortalecimiento y transparencia de la democracia.

APORTES NO PUBLICOS DE PERSONAS NATURALES A CAMPANAS ELECTORALES EN CHILE

Monto méximo en ddlares del aporte no publico por persona

CANDIDATO LEY 19.884 (2003) LEY 20.900 (REFORMA 2016)
Andnimos Reservados? Sin publicidad
Concejales 800 24.000 400
Alcaldes 800 24.000 600
Consejeros Regionales 800 24.000 600
Parlamentarios 800 24.000 800
Presidente 800 24.000 1.600

Fuente: Elaboracién propia en base a las leyes N° 19.884 Sobre transparencia, limite y control del gasto electoral y 20.900 Para el
fortalecimiento y transparencia de la democracia.

" Monto méximo, con un tope del 10% del limite del gasto electoral permitido para el territorio.
2 Monto maximo, con un tope del 10% del limite del gasto electoral permitido para el territorio.
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indicacion aprobada por la comision de Constitucion de la Camara, en la que se establecio
que una persona podia aportar hasta un maximo de 20 mil ddlares para las elecciones de
alcaldes y concejales.

La comision mixta es la instancia legislativa en la que se resuelven controversias entre la
Camara de origen y la Camara revisora. El proyecto de ley sobre transparencia electoral se
habia ido a comision mixta porque la Camara de Diputados no aprobo algunas de las modifi-
caciones que realizd el Senado, entre las que se cuentan el anonimato de las donaciones de
personas naturales a las campanas electorales. Como se reviso, la comision mixta logro llegar
a un acuerdo resolviendo el problema semantico, es decir, denominando este tipo de aportes
como aportes menores sin publicidad.

El informe de la comisién mixta debia ser entonces aprobado en el Senado y la Camara de
Diputados, y su rechazo implicaba que el proyecto podia retrasarse, pues la Presidenta debia
solicitar a la Camara de Diputados su aprobacion tal como habia sido sancionado en el Senado.
El 27 de enero, pocos dias antes del receso legislativo de febrero (lo que reducia el espacio
de negociacion), en la discusion del pleno de la Camara de Diputados algunos parlamentarios
anunciaron su voto de rechazo al informe, con lo que el proyecto quedaba en riesgo.

La bancada comunista anuncié su rechazo argumentando que se acusaba a los militantes
de su partido de beneficiarse bajo la figura de los aportes menores sin publicidad, y que, por
lo tanto, era un traje a medida. El jefe de bancada sefald que esto no era asi, sino que en
realidad quienes se verian beneficiados serian mas bien figuras del mundo empresarial, que
querian financiar la politica desde las sombras. El diputado Ledn, también oficialista, acusé
un eufemismo en el nombre de la nueva figura, en el que percibia el objeto de dar un espacio
de opacidad al financiamiento de la politica. Por ultimo, y siguiendo el mismo argumento del
diputado Ledn, el diputado Saffirio votd en contra del informe.

En la votacion final, los rechazos no pusieron en serio riesgo al proyecto de ley, que finalmente
fue aprobado ese dia en la Camara de Diputados y también en el Senado. Pero es importante
tener presente que la calidad argumentativa del debate legislativo considerd supuestos argu-
mentos en pro de la transparencia y de la separacion del dinero de la politica, lo que puso en
riesgo los avances que se estaban disenando en el Congreso para estas materias. Incluso en su
votacion final, parlamentarios votaron la negativa a un trabajo de mas de un afio de definiciones 'y
de un cuerpo legal que, a todas luces, significaba un avance y contaba con bastante consenso.

También se discutié ampliamente el limite del aporte que podia hacer un candidato a su
propia campana. Quienes se oponian a establecer un limite sefialaban que esta regulacion se
contradecia con las relativas a la prohibicion de donaciones de empresas y limites de aportes
de personas naturales, pues si el candidato no podia autofinanciar su propia campafa tenia
un incentivo para solicitar recursos a terceros. El proyecto original del gobierno contemplaba
un limite al aporte propio del 10% del limite de gasto electoral. A favor se argumentd que su
inexistencia favorecia el desempeno electoral de los candidatos que tuvieran mas recursos
econdmicos 0 acceso a créditos bancarios, 10 que derivaba en una situacion de inequidad
contraria al espiritu del proyecto. En la comisién de Constitucion de la Camara de Diputados,
parlamentarios de oposicion y buena parte de los oficialistas criticaron la medida propuesta
por el Ejecutivo.

En relacion con las capacidades de control y auditoria de las campanas, se propuso que
los aportes y gastos se concentraran en una unica cuenta bancaria de cada candidato, lo que
genero en la discusion dudas procedimentales que fueron poco a poco esclareciéndose con
la colaboracién de actores como el Banco Estado y el Servicio Electoral.
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=) [H3)H LOS ARGUMENTOS CONTRA EL REFICHAJE

La primera version del refichaje contenida en la indicacion del Ejecutivo era insatisfactoria en
comparacion con la propuesta que habia realizado el CAP, pues se trataba de una “limpieza” de los
padrones de cada partido que consistia en eliminar a aguellos afiliados ya fallecidos o que tenian una
doble militancia, pero no contemplaba la reinscripcion de todos los militantes de los partidos politicos
con el fin de sincerar cual era su padrdn real. Es decir, no habia un proceso en que se manifestara
la voluntad de ser parte de un partido politico por parte de las personas que estaban afiliadas a las
colectividades, con las sospechas de que muchas de ellas en realidad nunca se habian afiliado.

En la comision de Hacienda, que en julio discutia la viabilidad econémica del proyecto, el ministro
de Hacienda, Rodrigo Valdés, defendio el proyecto v justificd el gasto fiscal que implicaria por el
beneficio que traeria para la democracia la equidad de acceso al financiamiento publico, la transpa-
rencia y el control democratico de los partidos. Sin embargo, los diputados manifestaron reparos al
plazo y a la complejidad de la norma (basada en descuentos econdmicos segun region en que no
se lograba el umbral de militantes), y propusieron una férmula simple de acceso al financiamiento
publico junto a un plazo de dos afos para la reinscripcion. Los reparos de los parlamentarios fueron
recogidos por el Ejecutivo, que comprometio el envio de nuevas indicaciones.

En julio de 2015 el Ejecutivo ingresé nuevas indicaciones y les otorgd facultades a los partidos
politicos para solicitar informacion al Servicio Electoral. Junto con ello, explicitd el proceso de de-
puracion de los padrones de militantes de los partidos. Ademas, fij¢ un plazo de dieciocho meses
desde la publicacion de la ley, atendiendo al primer reclamo de los diputados. Al ano, los partidos
recibirian el cien por ciento del financiamiento, pero si cumplidos los dieciocho meses no habian
logrado reinscribir a los militantes necesarios por region, se aplicarfan descuentos. Se considerd
también un mecanismo de reinscripcion electronica para facilitar el proceso. El proyecto fue aprobado
por la comisidon de Hacienda y paso a la Sala de la Camara para ser discutido en esos términos,
donde finalmente se aprobd en general por noventa y siete votos a favor y solo cuatro en contra.

En agosto asistieron a la comision especial de Probidad y Transparencia del Senado miembros
del CAP y representantes de dos centros de estudios de diferente sensibilidad politica, los que
reforzaron la idea central de la medida propuesta por el CAP: el refichaje era requisito fundamental
para que los partidos politicos accedieran al financiamiento publico.

El gobierno presentd indicaciones al proyecto de ley para flexibilizar las exigencias del proceso. Por
ejemplo, disminuyd la presencia en todas las regiones en que se encontrara constituido el partido en
ese entonces a solo tres regiones continuas, y establecio un umbral minimo de quinientas personas
para aquellas regiones en que la formula de calculo diera un valor menor por la baja poblacion o
participacion electoral en la ultima eleccion a diputados. El umbral propuesto era del 0,25% de los
votantes que habian participado en la Ultima eleccion de diputados en cada region, cifra que los
diputados cuestionaron por considerarla muy baja para la constitucion de nuevos partidos.

¢ Qué habia detras de ese cuestionamiento? Muchas interpretaciones consideraron que no se
trataba de un mecanismo para subir la exigencia a los partidos politicos en el proceso de refichaje,
sino de evitar que los partidos en formacion pudieran alcanzar faciimente ese umbral, de modo
de clausurar la posibilidad de que se formaran nuevas colectividades. Se sefalaba el riesgo de
fraccionamiento del sistema politico y de que se crearan nuevas colectividades con el Unico fin de
acceder a financiamiento fiscal o “emprendimientos politicos”.

Entonces, el gobierno propuso explicitar que el no cumplimiento del refichaje no implicaba la
disolucion legal de los partidos, con lo que atendié a la propuesta original del CAP, que solo lo
contempld como requisito para acceder a financiamiento publico, lo que fue inicialmente aprobado
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por los senadores de la comision especial de Probidad y Transparencia.

Otro tema respecto del cual los senadores plantearon reparos a la propuesta del gobierno se
relacionaba con la situacion de los militantes de partidos que no se reinscribieran. A juicio de los
senadores, principalmente de la Democracia Cristiana, serfa injusto eliminarlos de los registros, pues
el Estado podia poner requisitos para afiliarse a una colectividad, pero no para determinar la salida
de personas de los padrones, 0 que consideraban una intromision del Estado propia de sociedades
totalitarias. Sin embargo, la propuesta del CAP se basaba en un criterio muy claro: si una persona
no se refichaba en su partido politico dentro de un plazo de doce meses, era simplemente porque
no estaba interesado, y menos todavia involucrado en la vida partidaria, y por tanto no tenia sentido
alguno considerarlo como militante.

El tema se complejizd, pues algunos parlamentarios consideraban que el 0,25% de votantes
en la dltima eleccidn parlamentaria podria ser el umbral para cumplir con la exigencia de refichaje,
pero sin eliminar de los registros al resto de los militantes que no se reinscribia. Es decir, un partido
podia cumplir con la exigencia refichando, aproximadamente, 16 mil militantes, y manteniendo, al
alcanzar ese umbral, un padrén muy superior a ese monto, incluso de 120 mil militantes, como el
que tenia el Partido Socialista.

Finaimente se llegd a la solucion de que aquellos militantes que no se reficharan, se verian sus-
pendidos de egjercer sus derechos, como, por ejemplo, participar de las elecciones internas.

Concluido el proceso de refichaje, la diferencia total entre militantes inscritos previo al proceso y
los inscritos con posterioridad al proceso superaron las 500 mil personas, tal como se observa en
la tabla a continuacion.

NUMERO DE AFILIADOS POR PARTIDO POLITICO EN CHILE

PARTIDO POLITICO 2016 2017 DIFERENCIA RESULTADO
Comunista de Chile 44.865 52.356 7.491 Inscrito a nivel nacional
Unidn Demdcrata Independiente ) ) )
(uD) 73.725 40.990 -32.735 Inscrito a nivel nacional
Socialista de Chile (PS) 120.212 37.600 -82.612 Inscrito a nivel nacional
Renovacién Nacional (RN) 93.160 31.214 -61.946 Inscrito a nivel nacional
Radical Socialdemdcrata (PR) 82.503 30.779 -51.724 Inscrito a nivel nacional
Por la Democracia (PPD) 95.638 30.691 -64.947 Inscrito a nivel nacional
Demdcrata Cristiano (DC) 111.608 29.719 -81.889 Inscrito a nivel nacional
Progresista 50.094 22.292 -27.802 Inscrito a nivel nacional
Unién Patridtica 8.650 21.786 13.136 Inscrito no a nivel nacional
Evolucidn Politica (Evépoli) 18.253 20.148 1.895 Inscrito a nivel nacional
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PARTIDO POLITICO 2016 2017 DIFERENCIA RESULTADO
Humanista 79.513 19.756 -59.757 Inscrito no a nivel nacional
Regionalista Independiente 17.622 17.479 -143 Inscrito no a nivel nacional
Igualdad 36.728 16.103 -20.625 Inscrito no a nivel nacional
Ecologista Verde 41.589 13.896 -27.693 Inscrito no a nivel nacional
Revolucion Democrdtica 9.938 12.650 2.712 Inscrito no a nivel nacional
Amplitud 8.335 9.477 1.142 Inscrito no a nivel nacional
Mas-Region 38.353 6.202 -32.151 Inscrito no a nivel nacional
Ciudadanos 1.088 6.162 5.074 Disuelto
Izquierda Ciudadana de Chile 4.573 5.615 1.042 Inscrito no a nivel nacional
ANDHA Chile 1.639 4.539 2.900 Pendiente
Federacion Regionalista Verde . ) )
Social 2.470 3.401 931 Inscrito no a nivel nacional
Poder 1.872 3.040 1.168 Disuelto
Frente Popular 757 2.809 2.052 Disuelto
Todos 2.193 2.797 604 Inscrito no a nivel nacional
Liberal de Chile 1.063 2.517 1.454 Inscrito no a nivel nacional
Democracia Regional Patagénica 2.011 2.479 468 Inscrito no a nivel nacional
Por la Integracion Regional 1.789 1.810 21 Inscrito no a nivel nacional
Wallmapuwen 1.088 1.084 -4 Disuelto
Unidos Resulta en Democracia 321 312 -9 Disuelto
Regionalista de Magallanes 285 270 -15 Disuelto
TOTAL 951.935 449.973 01962 | ° nacionales, 14 regionales,

6 disueltos, 1 pendiente

Fuente: Elaboracion propia en base a Emol (2017). Disponible en: https://www.emol.com/noticias/Nacional/2017/04/27/855984/Fin-de-

refichaje-PC-52-mil-y-la-UDI-40-mil-son-los-partidos-con-mas-militantes-de-Chile.html



https://www.emol.com/noticias/Nacional/2017/04/27/855984/Fin-de-refichaje-PC-52-mil-y-la-UDI-40-mil-son-los-partidos-con-mas-militantes-de-Chile.html
https://www.emol.com/noticias/Nacional/2017/04/27/855984/Fin-de-refichaje-PC-52-mil-y-la-UDI-40-mil-son-los-partidos-con-mas-militantes-de-Chile.html
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JYZZNHAEEH LOS CASOS DE CORRUPCION QUE MANTENIAN LA VENTANA DE OPORTUNIDAD ABIERTA

Los medios de comunicacion también tuvieron un papel importante en mantener el contexto
politico para que la ventana de oportunidad continuara abierta a las reformas. En primer lugar,
muchos medios hicieron seguimiento exhaustivo al debate, considerando al Observatorio Anti-
corrupcidon como referente para evaluar las medidas y posicionando sus vocerias para difundir
el estandar optimo de las normas, lo que mantuvo la atencion de la ciudadania en ellas y obligd
a ciertas autoridades a dar cuenta de sus avances y los estandares que se estaban alcanzan-
do producto de la discusion. En segundo lugar, a la fecha los medios contindan cubriendo las
causas judiciales por los casos de financiamiento ilegal de la politica, transmitiendo en vivo, por
ejemplo, las audiencias de formalizacion de politicos y empresarios involucrados en estos casos,
lo que también ha contribuido a mantener en la agenda publica la necesidad de perfeccionar el
disefo institucional en estas materias. En tercer lugar, algunos medios dieron continuidad a su
investigacion para detectar casos de corrupcion o profundizar en los que se investigaba, gracias
a lo cual aparecieron nuevos antecedentes que evitaron que se perdiera el sentido de urgencia
de las reformas.

Dos casos de corrupcion que surgieron entre 2014 y 2017 contribuyeron a mantener un clima
favorable a la ventana de oportunidad para las reformas, el Milicogate y el Pacogate.

Fraude en las Fuerzas Armadas o Milicogate

El Milicogate es un caso de corrupcion asociado al desvio de fondos de la Ley Reservada del
Cobre por miembros de las Fuerzas Armadas para su propio beneficio, descubierto en 2014,
pero cuyos origenes se remontarian, al menos, hacia el 2009.

Este multimillonario fraude se conocio luego de que, en abril de 2014, el Ejército denunciara a
la justicia militar los hechos detectados en marzo del mismo afio por la Tesoreria del Ejército de
Chile y que dicen relacion con el desvio de fondos de la Ley Reservada del Cobre asignados a la
institucion en una operacion realizada por un coronel, un cabo y un proveedor externo del Ejército.
Esta operacion, cuyos montos e involucrados luego crecerian, consistia en asociar diferentes
remanentes presupuestarios a repuestos de vehiculos militares inexistentes, a través de facturas
ideoldgica y materialmente falsas.

En la actualidad, los hechos son investigados, desde un punto de vista criminal, tanto por la
justicia militar como por el Ministerio Publico, y se estima que el monto desfalcado alcanzaria
los 10 millones de ddlares. Hasta el momento han sido condenados cuatro exproveedores del
Ejército a cinco afios de libertad vigilada intensiva y al pago de una millonaria multa por el delito
de fraude al Fisco, y se llevan adelante procesos en contra de cabos, sargentos, suboficiales,
coroneles e, incluso, generales.

Asimismo, desde la perspectiva administrativa, el Ejército y la Contraloria General de la Re-
publica han instruido sumarios, a partir de los cuales se ha dispuesto el arresto de diferentes
funcionarios de la institucion.

Por su parte, la Camara de Diputados resolvio la creacion de una comision investigadora para
determinar las responsabilidades politicas de las distintas autoridades del Estado sobre el caso. En
su informe de 2016, los parlamentarios integrantes de esta instancia asignaron responsabilidades
ala Contraloria General de la Republica por su falta de diligencia en la labor fiscalizadora durante
la época en que se desarrollaron los hechos; al Ministerio de Defensa Nacional y la Subsecretaria
de las Fuerzas Armadas por fallas y retrasos en la implementacion de los mecanismos legales de
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control y la no adopcion de politicas ni programas orientados a una mayor y mejor fiscalizacion; a
la Comandancia en Jefe del Ejército, en tanto superior jerarquico de la institucion, y al resto de sus
instituciones fiscalizadoras, tales como la Contraloria General y Tesoreria del Ejército; y al Comando
de Apoyo a la Fuerza y sus Dependencias, asi como también al Consejo Superior de la Defensa
Nacional, por su rol en la utilizacidon de los fondos provenientes de la Ley Reservada del Cobre.

Fraude en Carabineros de Chile o Pacogate

Carabineros de Chile también ha sido protagonista durante el Ultimo afo de un mediatico
caso de corrupcion conocido por la opinidn publica como Pacogate, referido a la malversacion
de fondos publicos, al menos, desde 2006, y cuyo monto ya alcanza los 40 millones de ddlares,
con o que hasta el momento es el caso de corrupcion con mayores montos involucrados que
se ha conocido en el pais.

Estos hechos se conocieron publicamente luego de que el 6 de marzo de 2017 el General
Director de Carabineros en ese entonces, Bruno Villalobos, informara a la ciudadania de su
ocurrencia a través de una bullada conferencia de prensa. La investigacion la inicié el Ministerio
Publico en 2016, a partir de un reporte de operaciones sospechosas que la Unidad de Analisis
Financiero le hizo llegar a la Fiscalia luego de que en 2015 dos bancos informaran de actividades
inusuales en las cuentas de distintos miembros de Carabineros de Chile, especificamente de la
Region de Magallanes.

Si bien es un proceso actualmente en curso, se estima que el fraude se origind en la Direccion
de Finanzas de Carabineros de Chile, desde donde se utilizaban cuentas corrientes de policias
de bajo rango y de civiles para transferir los fondos malversados, quienes luego los entregarian
en efectivo a los altos mandos involucrados a cambio de una comision equivalente al 10%. Asi-
mismo, a lo largo de la investigacion se han desprendido nuevas aristas que ampliarian el caso
a irregularidades en préstamos a funcionarios, en gastos reservados y en beneficios entregados
a distintos miembros de la institucion. En estos hechos se encontrarian involucrados desde fun-
cionarios de rango menor hasta exgenerales directores, pasando por coroneles, comandantes,
mayores y capitanes.

Respecto de los procesos en curso, lo obrado hasta el momento por el Ministerio Publico registra
130 formalizados, no solo por malversacion de fondos publicos, sino también por los delitos de
fraude al Fisco, asociacion ilicita y lavado de dinero. Ademas, han desarrollado investigaciones
tanto la Camara de Diputados como la Contraloria General de la Republica y Carabineros de
Chile, este ultimo con un total de cuarenta y ocho oficiales activos llamados a retiro.

Ambos casos mantuvieron en la agenda publica el tema de la corrupcion. Si bien su naturaleza
es distinta de los casos que originaron la crisis (y que se describen en la introduccion de este libro),
su publicidad contribuyd a generar conciencia publica y en los tomadores de decision respecto
de la importancia de perfeccionar los estandares del disefo institucional para el combate a la
corrupcion de manera integral, con reformas que fueran mas amplias que aquellas destinadas a
solucionar los problemas especificos que generaron las vulnerabilidades para la aparicion de los
escandalos Penta, SQM, Corpesca y Caval.
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[YZZNHRH LAS PRIMERAS CRITICAS A LAS NUEVAS NORMAS DE FINANCIAMIENTO ELECTORAL EN LA
CAMPARIA MUNICIPAL DEL 2016

A meses del primer examen de las normas que se estrenaban, y en plena organizacion de las
campanas, surgieron criticas a las nuevas normas, ya que restringian los limites de gasto, los
espacios publicos para hacer campana y los formatos de la publicidad de los candidatos. Por
una parte, se acusaba que la “regulacion excesiva’de la publicidad afectaria al “clima electoral”,
lo que redundaria en una baja participacion. Por otro lado, se aducia que esa excesiva regulacion
de la publicidad, sumada a la disminucion del limite de gasto electoral, afectaria a los desafiantes
0 candidatos menos conocidos que quisieran posicionarse en la eleccion de cara a los incum-
bentes o candidatos mas conocidos.

Mauricio Morales, académico, sefiald en radio Cooperativa que el nuevo escenario afectaba las
posibilidades de los votantes de informarse, que la regulacion anterior generaba un “estado de natu-
raleza de la publicidad que permitia a los electores conocer a todos los candidatos en competencia”,
y que las actuales regulaciones iban a favorecer a los candidatos que ya eran conocidos o a los que
iban a la reeleccion®. Este andlisis fue desestimado por el presidente del Servicio Electoral, Patricio
Santamaria, quien sefiald que existian todos los canales de informacion para que, quien quisiera
buscar datos sobre sus candidatos, pudiera encontrarlos. Aprovechd de advertir que esperaba que
no se culpara al Servicio Electoral si el presagio del académico llegaba a cumplirse.

Poco a poco, algunos parlamentarios que en la tramitacion legislativa manifestaron resistencias a
las reformas de transparencia del financiamiento electoral comenzaron también a augurar una serie
de problemas que desencadenarian las nuevas normas. Osvaldo Andrade, entonces presidente
de la Camara de Diputados, declard que el ambiente de campana era un problema, una fuente
de preocupacion, producto del desconocimiento general de las elecciones y sus candidatos por
parte de la ciudadania, y que la causa de aquello eran las nuevas reglas®.

Por otro frente, la candidata a alcaldesa Angélica Cid, desafiante en la comuna de Estacion
Central, se quejaba del intervencionismo electoral que podia hacer el alcalde en egjercicio, y ce-
lebraba que al menos con la nueva regulacion de las campanas la competencia se volvia mas
equitativa®. Justamente, gran parte de las normas para impedir el intervencionismo electoral y
emparejar la cancha entre candidatos desafiantes e incumbentes, que habia sugerido el CAP, no
se consideraron en el debate legislativo, como se vio en los capitulos anteriores.

Por otra parte, algunos candidatos sefialaban que las nuevas reglas acentuaban la diferencia
entre incumbentes y desafiantes, en una linea argumental similar a la planteada por Mauricio
Morales. Con las reformas aprobadas, para los desafiantes seria mas complejo darse a conocer,
sumado a las limitaciones de gasto, que impedian hacer mas publicidad, decian®.

Habia en el debate publico opiniones dispares y presagios contradictorios respecto del efecto
que generarian las leyes recién aprobadas sobre la forma en que debian financiarse y desplegarse
las campanas.

3 Cooperativa, “Advierten posibles efectos no deseados de la ley electoral”, 31 de agosto de 2016. Recuperado de www.cooperativa.cl

4T13, “Abstencion y limite a campanas: los temores del mundo politico para las municipales”, 4 de octubre de 2016. Recuperado de www.t13.cl
5 jdem

5 Guillermo Ramirez, secretario general de la Unién Demdcrata Independiente, en T13.cl, “Abstencién y limite a camparias: los temores del mundo
politico para las municipales”, 4 de octubre de 2016. Recuperado de www.t13.cl
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L=\ ) [H3\H EL RESULTADO DEL PROCESO DE REFICHAJE

El 14 de abril de 2017 vencia el plazo para que los partidos politicos tradicionales, o constituidos
antes de mayo de 2015, entregaran sus registros de militantes reinscritos al Servicio Electoral. El
CAP planted el plazo fatal del proceso de limpieza y depuracion de los padrones de los partidos
Como un requisito para que las colectividades accedieran a financiamiento publico, pero en su
tramitacion legislativa se configuré como un requisito para la existencia de los partidos, tal como
se Vio en los capitulos anteriores.

En enero de 2017 comenzaron a agitarse las aguas respecto del plazo, pues las consecuencias
de no alcanzar el umbral de militantes eran severas. La mas drastica, la disolucion del partido,
evidentemente. Pero habia otras cuya importancia recién a comienzos de 2017 comenzaron a ser
tomadas en serio, como la disminucion del financiamiento publico al que habian tenido acceso
los partidos desde abril de 2016, no poder presentar candidatos al Congreso en las regiones en
las que no alcanzaran a constituirse, no poder realizar primarias presidenciales e incluso no poder
presentar candidatos a la Presidencia.

Ante la posibilidad de que el plazo para el refichaje se extendiera, Espacio Publico convocé
a una serie de actores sociales, empresariales, académicos y politicos a firmar una declaracion
publica haciendo un llamado a los partidos para que realizaran los esfuerzos necesarios por al-
canzar los umbrales exigidos. Cincuenta y cuatro figuras firmaron esta carta, que sefalaba: “Las
cifras y plazos establecidos fueron determinados por los mismos partidos con representacion
parlamentaria hace nueve meses, y fueron también ellos quienes establecieron las consecuencias
de no cumplir con esta exigencia”.

LLa declaracion tuvo amplia difusion en los medios de comunicacion y aceptacion en la opinion
publica’. Al dia siguiente de su publicacion, se explicaron las motivaciones de dicho documento,
aduciendo que el refichaje estaba causando mucha preocupacion en los partidos y que las pre-
siones por mover el plazo estaban creciendo, por lo que “enfrentamos la disyuntiva entre esperar
a que las propuestas de ley corta se hicieran publicas y salir antes de que esto ocurra, eligiendo
esta Ultima opcidn”. La apuesta tuvo su recompensa, pues la reaccion de los partidos politicos
fue rechazar la posibilidad de extender el plazo del refichaje.

En marzo el plazo estaba a la vuelta de la esquina, pero los nimeros no habian mejorado
significativamente para los partidos. Impedidos de pronunciarse sobre su extension debido al
rechazo que habian manifestado hacia esa idea a fines de enero, otros actores asumieron el
riesgo. Raul Urrutia, expresidente del Consejo para la Transparencia, pedia expresamente una ley
de ampliacion del plazo, al igual que Jorge Jaraquemada, entonces consejero del Consejo para
la Transparencia, sefalando que las consecuencias de no cumplir con la reinscripcion podian
lesionar severamente a la democracia, en lo que denominé una “hecatombe de los partidos™.

Otros actores, a diferencia de Raul Urrutia y Jorge Jaraquemada, se mostraban optimistas
respecto del proceso de refichaje, basandose en que debido a la cercania del plazo los partidos
estaban destinando mas energias a reinscribir a sus militantes y que “la inmensa mayoria”de los

7 El Mercurio, “Académicos y diputados firman carta en contra de eventual prérroga para refichaje”, 22 de enero de 2017.
8 El Mostrador, “Engel: ‘Las presiones para retrasar los plazos del refichaje de partidos estan creciendo’, 23 de enero de 2017.

9 La Segunda, “Ex presidente de Consejo para Transparencia pide mas plazo legal para refichaje de partidos”, 3 de marzo de 2017. Recuperado
de http://impresa.lasegunda.com
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partidos iba a lograr sobrepasar los umbrales exigidos'®. Sin embargo, el optimismo no era genera-
lizado entre los actores politicos. Las criticas comenzaron a apuntar a la pertinencia de la medida,
pues sus consecuencias serian desproporcionadas en relacion con los beneficios que perseguia.

¢ Era beneficioso para la democracia chilena que partidos tradicionales, como la Democracia
Cristiana, el Socialista, la Unién Demdcrata Independiente o el Comunista, entre otros, no pudieran
presentar candidatos a la Presidencia? La incertidumbre electoral estaba instalada, sobre todo
en el oficialismo, pues ningun precandidato presidencial se perfilaba como un liderazgo claro y
excluyente para enfrentar a Sebastian Pifiera, por lo0 que las negociaciones y conversaciones
respecto de quién debia ser el abanderado se mezclaban con la escasa certeza sobre la facultad
que tendria uno u otro partido de presentar un candidato.

La incertidumbre se extendia también al plano parlamentario. Seria la primera eleccion a
diputados y de la mitad del Senado sin sistema binominal, con nuevos territorios electorales, y
con mas coaliciones en competencia. Sin embargo, solo podrian presentar candidatos en un
territorio electoral aquellos partidos que estuvieran legalmente constituidos en esa region, es
decir, que cumplieran con el umbral de militantes reinscritos. Un parlamentario en ese entonces
en gjercicio, que quisiera repostularse al cargo, no podria hacerlo si su partido no lograba la meta
de refichaje en su region. Tampoco se podian postular como independientes, renunciando a su
partido. Esto porque en Chile se aprobd en 2011 una ley denominada “Antidiscolos”, cuyo objeto
era desincentivar la renuncia a los partidos politicos de figuras que, con el apoyo de sus partidos,
habian sido electas en un cargo publico. En concreto, los candidatos independientes no podian
estar inscritos en un partido politico hasta nueve meses antes de la fecha de inscripcion de la
candidatura, plazo que a esa altura ya habia vencido.

La incertidumbre era alimentada por interpretaciones al bajo rendimiento de los partidos en su
esfuerzo de reinscribir militantes a esa fecha, que intentaban explicarlo atribuyéndole errores al
diseno de los incentivos que implicaba el refichaje. Por ejemplo, el académico Mauricio Morales
sostenia la hipdtesis de que los parlamentarios que aspiraban a la reeleccion habrian estado
realizando una suerte de huelga de brazos caidos en el proceso, para evitar ir a primarias si su
partido no alcanzaba el umbral en el plazo acordado'. Apostaba que los parlamentarios move-
rian la maquina partidaria con posterioridad, después de la fecha de inscripcion de las primarias
parlamentarias, para saltarse una eventual eleccion primaria. La experiencia demostrd que su
tesis era errada.

Una vez que vencio el plazo de reinscripcion, se contabilizaron 448.897 personas inscritas en
los partidos politicos chilenos, cifra que fue aumentando después de esa fecha, a mediados de
abril, luego de la presentacion de fichas rezagadas vy el trabajo de los partidos, que continuaron
captando mas militantes. Pero los aumentos posteriores fueron marginales y confirmaron la
intuicion inicial del CAP que habia motivado la propuesta: la cifra de militantes en los padrones,
previo al refichaje, alcanzaba las 950 mil personas, es decir, el padron efectivo bajé hasta un
poco menos de la mitad.

Los partidos tradicionales lograron las metas para constituirse a nivel a nacional, por lo que el
trabajo de ultima hora resulté efectivo y los augurios de crisis del sistema de partidos no se cum-

10 Radio Zero, “Eduardo Engel: ‘Creo que la inmensa mayoria de los partidos va a lograr el refichaje™, 6 de marzo de 2017. Recuperado de
www.radiozero.cl

”

" La Segunda, “Morales: ‘Congresistas buscarian evitar las primarias’, 17 de marzo de 2017. Recuperado de http://impresa.lasegunda.com
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plieron. Pero, al mismo tiempo, los resultados no les permitian a esos partidos estar contentos, ya
que todos, salvo el Partido Comunista, registraron menos militantes que los que figuraban inscritos
el afo anterior, pero al menos se disiparon los fantasmas de la disolucion y de la imposibilidad de
presentar candidatos a las elecciones que se aproximaban.

Tal como vimos en el Capitulo 3, antes de que se venciera el plazo legal, algunos partidos
comenzaron a solicitar el aplazamiento del proceso, argumentando problemas para lograr las
cumplir con lo establecido, lo que finalmente fue descartado por presion de la opinién publica’
y, finalmente, todos los partidos lograron las cifras minimas®. Sin embargo, como consecuencia
de las presiones que egjercieron los partidos sobre la medida cuando se acercaba el plazo, el
Servel flexibilizd los requisitos para el refichaje online', lo que fue objeto de criticas'® por no dar las
garantias minimas de un proceso que evitara el acarreo de militantes y otras practicas similares.

Dos fueron las lecciones mas destacables del proceso. La primera, que la diferencia entre los
militantes que aparecian en los padrones antes del refichaje y los que finalmente lograron reins-
cribir los partidos fue importante. Esta diferencia revela que uno de los principales objetivos de la
recomendacion del CAP era vital para comenzar el largo y complejo camino de reconstruccion de
confianzas entre los partidos politicos y la ciudadania, pues las colectividades no contaban con
padrones actualizados ni confiables, con lo que eran vulnerables a manipulaciones electorales,
lo que afectaba la equidad de la competencia interna y a ciudadanos que, sin quererlo o saberlo,
figuraban como inscritos en alguna colectividad.

La segunda leccion es que los partidos politicos pasaron por una experiencia, sobre todo en
los dos meses previos al cumplimiento del plazo del refichaje, que muestra la forma en que de-
bieran comenzar a transitar hacia una nueva relacion con la ciudadania. El aumento exponencial
de reinscritos en los Ultimos dos meses es evidencia del éxito de la estrategia de activacion de la
militancia, pues en ese periodo los militantes salieron a la calle, se instalaron en ferias y paseos
a convencer a ciudadanos a que firmaran por el partido, confeccionaron campanas en redes
sociales, organizaron eventos masivos, etcétera. En suma, los partidos politicos se desplegaron
entre la ciudadania, fueron persuasivos, se propusieron convencer. Fue un egjercicio eminente-
mente politico, que tuvo resultados positivos y que permitié cumplir con la exigencia a la que la
ley los habia desafiado.

"2 El total nacional que se exigia era de aproximadamente 18 mil afiliados, mientras que varios partidos sefialaban tener mas de 100 mil
afiliados previo al refichaje. Ver: Espacio Publico, “Declaracién publica sobre refichaje de partidos politicos”, 22 de enero de 2017. Recuperado
de www.espaciopublico.cl

'3 Ver columna de Eduardo Engel en La Tercera, “Refichaje, el futuro de los partidos y los partidos del futuro”, 12 de marzo de 2017. Recuperado
de www.espaciopublico.cl

4 El Mostrador, “Servel cede a presiones de partidos politicos y flexibiliza proceso de refichaje de militantes”, 31 de enero de 2017. Recuperado
de www.elmostrador.cl

5 Ver columna de Fernando Atria en El Mostrador, “El Servel otra vez”, 6 de febrero de 2017. Recuperado de www.elmostrador.cl
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[YZZNHAE7 COMISIONES ANTERIORES Y SUS DIFERENCIAS CON EL CONSEJO ANTICORRUPCION

La creacion de un consejo asesor encargado de disefiar una nueva agenda de medidas para
modificar el disefo institucional chileno ante crisis generadas por casos de corrupcion no era
una novedad en la historia reciente de Chile, aunque si sus resultados, por diversos factores que
se explican a continuacion.

La primera vez que Chile conocié de una comision de expertos para abordar el tema de la
corrupcidn fue en 1994. La Comisién de Etica Publica fue la respuesta institucional del recién
asumido Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle ante el escandalo que generd el caso Codelco,
también conocido como Davilazo, o caso Davila, producto del nombre de su principal implicado,
Juan Pablo Davila.

Davila era ejecutivo de la minera estatal y se dedicaba a la venta de cobre a brokers internacio-
nales. Lo hacia a precio futuro, pero este era incluso mas bajo que el precio de mercado, lo que
provocd pérdidas a Codelco —la empresa estatal, principal productora de cobre del pais— y con
ello al Fisco. Ademas, la comision de tres brokers en particular que conseguian estos convenientes
acuerdos aumentd considerablemente. Davila recibia también una comision de sus compradores
en una cuenta en la isla Gran Caiman. El caso se conocié en enero de 1994 a raiz del andlisis de
las enormes pérdidas que acumulaba el Ejecutivo. Una investigacion por fraude al Fisco termind
en una condena de siete afios de carcel mas otros tres de reclusion nocturna.

Este primer escandalo de corrupcion en Chile desde el retorno a la democracia implicaba
muchas cosas. Con Pinochet aun como Comandante en Jefe del Ejército, y recién producido
el primer cambio de mando entre dos presidentes democraticamente elegidos, Eduardo Frei
Ruiz-Tagle, que recibi6 la presidencia de parte de su camarada Patricio Aylwin, debié adoptar
una respuesta institucional que iba mas alla del caso Davila: se trataba de legitimar a la élite civil
como capacitada para gobernar Chile, de aplacar las opiniones que pedian que Codelco se
privatizara y de renovar a partir de consensos un disefo institucional heredado de la dictadura y
que se concebia obsoleto en el afan de controlar la corrupcion.

Entonces, en abril de 1994 se cred la Comisién Nacional de Etica Publica’®, con el objeto
de estudiar y elaborar propuestas de politicas publicas e iniciativas legales que reforzaran los
procedimientos y las instituciones para el cumplimiento de los deberes legales y éticos de la
funcién publica.

El analisis de la conformacion de esta comision es de particular interés cuando se la mira en
perspectiva y en comparacion con la conformacion del CAP. En esta primera experiencia chilena
de comisiones para el disefio de politicas anticorrupcion, con una sociedad civil todavia desarti-
culada producto de la reciente dictaduray sin capacidades técnicas desarrolladas, sus miembros
fueron personajes publicos ligados a la actividad politica, como también representantes de los
principales poderes del Estado. Los miembros de la comisidn fueron: Ricardo Rivadeneira, mili-
tante de Renovacion Nacional y miembro del Consejo de Defensa del Estado; Guillermo Arthur,
militante de la Unién Demdcrata Independiente y exministro del Trabajo de la dictadura; Oscar
Godoy, académico del Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica; Maximo Pacheco
Gomez, militante democratacristiano y exsenador; Hernan Vodanovic, militante socialista y también
exsenador; Augusto Parra, militante radical y rector de la Universidad de Concepcion; Eugenio

6 Decreto 423/1994 del Ministerio del Interior.
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Velasco, militante radical y miembro del Tribunal Constitucional; Andrea Mufoz, académica de la
Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales; Genaro Arriagada, militante democratacris-
tiano y ministro secretario general de la Presidencia; Gabriel Valdés, militante democratacristiano
y presidente del Senado; Marcos Aburto, presidente de la Corte Suprema; Jorge Schaulsohn,
militante del Partido por la Democracia y presidente de la Camara de Diputados; Osvaldo Iturriaga,
contralor de la Republica; y Luis Bates, presidente del Consejo de Defensa del Estado. Como se
aprecia, entre sus integrantes se encuentran representantes de poderes del Estado, de partidos
politicos y académicos. Una de las primeras grandes diferencias con el CAP.

El diagndstico que elabord la comision en su informe apelaba a la fuerte tradicion de probidad
que existia en la funcion publica en Chile, en una suerte de intento por reafirmar una identidad de
apego al bien comun en el trabajo de los funcionarios y las autoridades. Se reconocian hechos
puntuales y acotados que afectaron el cumplimiento de este principio, pero se advertia que el
trabajo de la comisidn no tenia un caracter reactivo sino para actualizar las disposiciones e ins-
tituciones en el control y la prevencién de la corrupcion.

De esta forma, el informe de la Comisién Nacional de Etica Publica contenia cuarenta y un me-
didas, en lo que se transforma en la primera agenda de politicas anticorrupcion en Chile desde el
retorno a la democracia. Las propuestas mas ambiciosas fueron dos: darles rango constitucional
a los principios de probidad y transparencia, y establecer una politica nacional de ética publica.
La primera propuesta logré concretarse once afios mas tarde, influida por la segunda agenda de
politicas anticorrupcion —que se revisa mas adelante—, mientras que la segunda nunca recibio
el impulso necesario para disefiarse e implementarse en la practica.

Se propusieron medidas para maximizar la imparcialidad en el gjercicio de cargos publicos,
con instrumentos como las declaraciones de patrimonio e intereses y un incipiente sistema de
inhabilidades para el desempefo de la funcién publica. También se mencionaron medidas de
control y fiscalizacion, que fortalecian la idea de un Estado de derecho que funcionara con con-
troles horizontales entre poderes del Estado, mas auditorias y control presupuestario. En relacion
con los contratos y licitaciones, se diagnostico la existencia de normas disimiles diseminadas en
el Estado, carentes de coherencia y control, diagndstico que permitié proponer el germen de lo
que hoy se conoce como ley de compras publicas.

LLa comision no evadio el problema de la persecucion penal de la corrupcion, Sino que propuso
criminalizar el trafico de influencias, el enriquecimiento ilicito, el uso indebido de informacion privi-
legiada, el nepotismo vy el clientelismo. Es mas, estas Ultimas practicas fueron conceptualizadas
en el informe como “figuras premodernas” de corrupcion.

Respecto del financiamiento de la politica, se diagnosticd que por la inexistencia de regulacion
no se podia garantizar la transparencia ni evitar potenciales conflictos de intereses. Se propuso
entonces la declaracion y registro publico de donaciones de personas que superaran un monto
fijado por ley, como también del financiamiento publico contra votacion y un limite al gasto elec-
toral. En este ambito ninguna propuesta fue acogida, omision de los tomadores de decisiones
que mas tarde desencadenaria nuevos escandalos de corrupcion.

Tampoco se acogieron las propuestas de la comision relacionadas con el control social de la
corrupcion. Se planted la necesidad de legislar sobre el acceso a informacion publica y de hacer
obligatoria la educacion ética y civica en los programas escolares.

Los logros de la Comisién Nacional de Etica Publica se concretaron en 1999, es decir, cinco
afos después de que plantearan las propuestas en su informe. Llegaron a través de la Ley 19.653
sobre Probidad Administrativa Aplicable de los Organos de la Administracién del Estado y las
modificaciones que se incluyeron al Estatuto Administrativo de funcionarios publicos y a la Ley
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Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado. Se hizo obligatorio
para algunas autoridades realizar declaraciones de patrimonio, aunque estas no eran publicas y su
acceso era restringido. Ademas, se implementd un régimen de incompatibilidades e inhabilidades
en la funcidn publica y se sanciond administrativamente el trafico de influencias.

En materia penal, en 1999 se incorporaron al catdlogo de delitos el uso indebido de informacion
privilegiada y el trafico de influencias. Por via administrativa se cred, el mismo afno, el sistema de
compras publicas, que, si bien no tuvo consagracion legal sino hasta unos afios mas tarde, co-
menzo a ser utilizado progresivamente por los érganos publicos para sus compras vy licitaciones.

Se crearon dos instancias con escasa independencia, pero importantes para el control interno de
la funcidn publica: el Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (1997) y la Comisidn para
la Proteccion de los Derechos de las Personas (2001). Esta dltima instancia suplia la carencia de
un defensor del pueblo en la institucionalidad chilena, vigente hasta el dia de hoy. Junto con ello,
en 2002 se reforzaron las atribuciones fiscalizadoras de la Contraloria General de la Republica.

En perspectiva, tanto los avances concretos como la agenda de propuestas de la Comision
Nacional de Etica Publica se pueden considerar como de gran valor en tanto se logré proponer
medidas que trascendieron su temporalidad y que influyeron en el disefio de las agendas poste-
riores. Fue posible, ademas, abordar el problema de la corrupcion como una politica de Estado,
COMO una preocupacion transversal del espectro politico, 1o que impidié que se la apropiara un
sector determinado de la agenda.

Su composicion, también vista en perspectiva, grafica la forma de encarar los escandalos poli-
ticos en la época, en una suerte de combinacion de factores como las relaciones “endogamicas”
del mundo politico con una carencia técnica y politica de la sociedad civil, que no tuvo partici-
pacion alguna ni en el disefio de las propuestas ni en el seguimiento de su discusion legislativa.
Fue quizés esta falta de didlogo, de apertura a perspectivas diferentes sobre el fendmeno, la que
impidio que se legislara sobre temas relevantes planteados en la agenda, y cuya omision generd
las condiciones para que nuevos casos de corrupcion volvieran a escandalizar a la sociedad
chilena afios mas tarde.

§

Los aflos 2002 y 2003 estuvieron marcados por una agitada contingencia noticiosa en Chile.
Una investigacion periodistica en television dio cuenta de irregularidades en el otorgamiento de
revisiones técnicas a vehiculos. Estas revisiones se realizan anualmente en plantas autorizadas
para estos efectos, por lo que administrarlas puede resultar en un buen negocio. A raiz de esta
primera investigacion, un medio de prensa escrito decidio investigar como se otorgaban los
permisos para instalar o administrar las plantas de revision técnica, con lo cual se descubrie-
ron una serie de irregularidades. Entre ellas, sobornos a distinto nivel en la administracion del
Estado, desde funcionarios municipales y parlamentarios hasta subsecretarios, identificando a
autoridades e intermediarios. Carlos Filippi, empresario que estrenaba la administracion de una
planta de revision técnica, denuncio haber sido obligado a pagar 25 mil ddlares al subsecretario
de Transportes Patricio Tombolini, a través del diputado Victor Rebolledo, quien actudé como
intermediario. El caso ya era escandaloso, pero tuvo un afiadido especial: dos parlamentarios,
también de la coalicion de gobierno, filtraron documentos que comprometian a Tombolini y
Rebolledo en la operacion, y se supo mas tarde que la esto habia sido motivado por el pago
de 30 mil ddélares por parte del exadministrador de la planta de revision técnica, que queria
recuperarla con motivo del escandalo, en el que se denomind caso Coimas.
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Otro caso ocurrio en 2003, cuando la Contraloria Regional de Coquimbo detectd irregulari-
dades en la entrega de subvenciones estatales a una organizacion de feriantes para la compra
de toldos. La agrupacion habia recibido el afio anterior otra subvencion para el mismo fin, por lo
que se inicid una investigacion que determind que los fondos se habian utilizado para financiar
la campafa electoral de Victor Rebolledo, diputado por la zona.

Pero seria un tercer caso el que instalaria la sensacion de corrupcion generalizada en el pais.
El caso Mop-Gate, que tuvo veinticinco aristas, comenzo a develarse a raiz de un autorrobo
cometido por la empresa Gate y que producto de la investigacion logré determinarse que
participaba en licitaciones fraudulentas para realizar pagos irregulares, realizados en efectivo,
a setenta y nueve funcionarios del Ministerio de Obras Publicas, por un monto total cercano a
los 2 millones de ddlares. La ampliacion de la investigacion y sus veinticinco aristas implico la
indagacion de otras empresas que operaban también en esta trama de sobresueldos y en el uso
de recursos adjudicados en licitaciones irregulares para el financiamiento de campanas politicas.

El Presidente Ricardo Lagos decidio repetir entonces la férmula de 1994: cred una comision
ad-hoc para que disefara reformas legales e iniciativas que permitieran confeccionar una nueva
agenda de politicas contra la corrupcion.

El Decreto 77/2003 del Ministerio del Interior cred la Comisidon Asesora Presidencial para el For-
talecimiento de los Principios de Probidad y Transparencia Publica, con los siguientes integrantes:
Luis Bates, su presidente, en ese entonces presidente de Chile Transparente, el capitulo nacional
de Transparencia Internacional; Rodrigo Medina, en el rol de secretario ejecutivo, miembro de
Chile Transparente; Angel Flisfisch, director ejecutivo del proyecto de reforma y modernizacién
del Estado; Francisco Fernandez, militante socialista y miembro del Comité de Defensa de los
Derechos del Ciudadano; Alberto Arenas, también militante socialista y subdirector de Presupues-
tos; Gonzalo Sanchez, director del Consejo de Auditoria Interna de Gobierno; José Zalaquett,
abogado de derechos humanos; Angela Vivanco, académica de la Facultad de Derecho de la
Universidad Catolica; Salvador Valdés, del Centro de Estudios Publicos; Eugenio Guzman, del
centro de pensamiento Libertad y Desarrollo; Francisco Cox, director de Accion Empresarial; y
Patricio Zapata, vicedecano de la Facultad de Estudios Publicos de la Universidad Andrés Bello.

De esta forma, en comparacién con la Comision de Etica Publica, esta nueva instancia presen-
taba novedades respecto de su conformacion, pues ya no habia representantes de los diferentes
poderes del Estado, sino representantes de organismos del Poder Ejecutivo y organizaciones
de la sociedad civil, como centros de estudios.

LLa comision tenia el mandato de elaborar un informe anual para presentar al Presidente La-
gos, sin perjuicio de que pudiera hacer recomendaciones o indicaciones en el intertanto. Pero
pasaron solo catorce dias y el mandato de la Comision se diluyé con el anuncio de La Moneda
de un acuerdo politico alcanzado entre el oficialismo y la oposicién para elaborar una agenda de
reformas en materia de politicas anticorrupcion y fomento del crecimiento econdmico.

Los partidos politicos pusieron a disposicion de este acuerdo un contingente de técnicos y
parlamentarios para alcanzar los consensos necesarios e impulsar esta nueva agenda. Esto
implico, obviamente, que el trabajo de la recién creada comision quedara sin peso politico
suficiente para impulsar reformas, por lo que su informe final, publicado cuatro meses después
de su creacion, fue acotado y determinado en buena medida por los acuerdos politicos que ya
se habian negociado en el marco del acuerdo. Algo similar pudo haber sucedido con el CAP si
no se hubieran dado algunos de los factores mencionados previamente y que permitieron que
prosperara a pesar de los intentos de desestabilizacion que provinieron desde algunos sectores.

El didlogo entre el gobierno y la oposicion configuraron asi una agenda consensuada de
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cuarenta y nueve iniciativas a las que se llegd producto del trabajo de técnicos de los partidos
politicos, funcionarios de gobierno y parlamentarios. La participacion de estos ultimos en las
mesas de negociacion permitié que, posteriormente, la tramitacion legislativa de los proyectos
de ley que emanaron de esta nueva agenda fuera bastante expedita.

Las medidas contemplaban reformas constitucionales, legales y administrativas en diversas
tematicas, tales como la modernizacion del Estado, la transparencia y la promocion del creci-
miento econdmico, retomando bajo este titulo una fallida agenda del gobierno del afio 2001,
que incluia varias medidas para favorecer el dinamismo econdémico.

Los logros fueron inmediatos. Solo en 2003 se habian publicado diez leyes promovidas por
esta agenda. Se cred un registro de personas juridicas que reciben donaciones del Estado, como
respuesta directa al caso Toldos, y se consagro legalmente el sistema electronico de compras
publicas, en respuesta directa a algunas de las aristas del caso Mop-Gate.

También se publico la ley de evaluacion anual de programas sociales, fomento productivo y
de desarrollo institucional, se restringieron los gastos de publicidad del Estado, se restringieron
los gastos reservados y las asignaciones a funcionarios, se cred la comision especial Mixta de
Presupuestos en el Congreso de manera permanente, se modifico la Ley Organica Constitucional
de Bases Generales de la Administracion del Estado con algunas disposiciones tendientes a
fomentar mayores niveles de probidad, y se cred el Sistema de Alta Direccion Publica para incluir
la variante de seleccidon por mérito de los cargos directivos del sector junto con la confianza
politica, en servicios mas bien técnicos o ejecutores de politicas publicas.

Por ultimo, finalmente se reguld el financiamiento electoral en Chile. Una regulacion que,
aunque fue deficiente, de todas formas significd un avance respecto de una materia pendiente
que ya habia sido incluso advertida por la Comisién Nacional de Etica Publica en 1994. Se
cred entonces la ley de limite, control y transparencia del gasto electoral, en una tramitacion
legislativa tan expedita que, producto del acuerdo previo entre oposicion y gobierno, impidid
mejorar el proyecto de ley original. Al revisar la historia de la ley, se advierte en varias ocasiones
que los parlamentarios evitaron realizar indicaciones para modificar el proyecto invocando el
acuerdo, pero manifestando disconformidad con su contenido. Los resultados de este débil
debate legislativo facilitaron la nueva crisis por escandalos de corrupcion que se produjo en
2006, apenas tres afos mas tarde.

Pero antes de eso, vale la pena detenerse en dos logros de la agenda anticorrupcion de 2003,
que se alcanzaron con las reformas constitucionales de 2005. Se aprobd un amplio paquete de
reformas, como el permiso a la creacion de comisiones especiales investigadoras en la Camara
de Diputados. Esta medida fortalecio el rol de fiscalizacion de los diputados, que hasta ese en-
tonces veian limitada la posibilidad de forzar la rendicion de cuentas desde el Poder Ejecutivo.
Mas alla del uso mediatico o sustantivo que se les dé a estas instancias, el disefo institucional
consolidaba un principio basico del Estado de derecho. Por otra parte, se modifico el articulo
8° de la Constitucion, que hasta ese entonces le otorgaba a las Fuerzas Armadas el rol de ga-
rantes de la institucionalidad democratica en Chile. El nuevo articulo 8° estaba mas a tono con
los tiempos, y en sintonia con lo que habian expresado tanto las agendas de reformas de 1994
como la de 2003, establecio los principios de probidad y publicidad del actuar del Estado en
la Carta Magna.

En resumen, la agenda de reformas de 2003 tuvo entonces una experiencia fallida de creacion
de una comision de expertos con representantes de la sociedad civil, que fue superada por la
negociacion de representantes del mundo politico que, producto de los acuerdos alcanzados,
impulsaron en un breve lapso un ndmero considerable de reformas legales.
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§

Recién estrenado el nuevo sistema de financiamiento electoral, con limite de gasto, aporte
publico contra resultados de la votacion y transparencia de algunas de las donaciones, surgio un
nuevo caso de corrupcion, el caso Chiledeportes. La Contraloria General de la Republica detectd
irregularidades en setenta de setenta y siete proyectos financiados por esta entidad del Estado
encargada de la promocion del deporte, en los que se adjudicaban fondos a proyectos inexisten-
tes para financiar actividades politicas. La investigacion determind mas tarde que 114 proyectos
mas, que habian sido adjudicados en 2005, también habian sido utilizados para cometer fraude.

Una de las empresas que participaba de las licitaciones era Publicam, que mientras era inves-
tigada dejo ver su participacion en otro ilicito, la venta de facturas ideoldgicamente falsas para
rendir gastos y asi evadir impuestos. El problema es que dos de las facturas de Publicam habian
sido presentadas como justificacion de gastos electorales en el nuevo sistema de control de
gasto electoral en la campana del senador Guido Girardi. Este alegd desconocimiento total de
los hechos, por lo que su administrador electoral fue condenado a 541 dias de pena remitida.
El hecho generd una investigacion mas amplia para detectar “Empresas fantasma”, como fue
conocido el caso, que colaboraban con la emision de este tipo de documentos.

En octubre de 2006 la Presidenta Michelle Bachelet, en su primer mandato, cred, esta vez infor-
malmente, es decir, sin decreto u otro instrumento legal, la Comision de Probidad y Transparencia,
con la mision de colaborar en la generacion de propuestas relacionadas con la transparencia,
la regulacion del lobby, el financiamiento de la politica y la modernizacion de la gestion publica,
en un plazo de tan solo dos semanas. Sus miembros fueron su presidente, Alejandro Ferreiro,
ministro de Economia; Enrique Barros, abogado integrante de la Corte Suprema; Carlos Carmona,
director de la Division Juridica del Ministerio Secretaria General de la Presidencia; Davor Harasic,
presidente de Chile Transparente; Maria Olivia Recart, subsecretaria de Hacienda; Salvador Val-
dés, del Centro de Estudios Publicos y académico de la Universidad Catdlica; y José Zalaquett,
abogado de derechos humanos.

Nuevamente la férmula fue combinar militantes de partidos politicos, autoridades del Poder
Ejecutivo y representantes de la sociedad civil. Pero esta vez la novedad estuvo en el lapso para
trabajar —apenas dos semanas— y el bajo nimero de integrantes de la comision. El resultado:
un informe de propuestas, con una nueva agenda de politicas anticorrupcion que reconocia sus
principales limitaciones.

LLa principal fue la carencia de medidas que tuvieran que ver con la persecucion penal de la
corrupcion. Segun se lee en el propio informe de la comision, se optd por no abordar este tema
en medio de disputas publicas sobre ilicitos que se habrian cometido, en clara alusion a los casos
Chiledeportes y Empresas fantasma, ademas de las aristas del caso Mop-Gate que aun no se
cerraban. Entonces, su objetivo, acotado, fue “identificar algunos arreglos institucionales basicos
que favorezcan los objetivos de largo plazo del Estado de Chile”.

En lo que respecta a las propuestas, se concibieron medidas como la creacion de una ley de
transparencia con obligaciones de transparencia pasiva y activa, la creacion de un drgano garante
del derecho de acceso a informacién publica, y se establecieron algunos principios que debian
orientar la legislacion en esta materia, como la libertad de informacion, el principio de maxima
divulgacion, la facilidad de acceso y la no discriminacion, entre otros.

En relacion con el Sistema de Alta Direccion Publica, que se cred producto de la agenda del
afo 2003, se propuso extender su cobertura, perfeccionar el gobierno corporativo del Servicio
Civil, fortalecer los procedimientos de seleccion y otorgarle nuevas funciones al Consejo de la
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Alta Direccidn Publica. Por otra parte, se propusieron una serie de medidas como la creacion de
un sistema de proteccion al denunciante, regular la puerta giratoria entre el sector publico y el
privado, fortalecer las comisiones de ética en el Congreso, corregir vacios en la regulacion de los
conflictos de intereses, y crear una ley que regulara el lobby.

En total, se propusieron treinta medidas, algunas de ellas poco precisas y mas bien declarati-
vas. Su concrecion también fue, en comparacion con los logros alcanzados por las comisiones
anteriores, relativamente bajo en volumen de leyes publicadas. En 2007 se publicé la ley de pro-
teccion al denunciante de faltas a la probidad, y en 2008 la ley de acceso a informacion publica,
0 ley de transparencia. Sin embargo, esta Ultima mas bien fue motivada por un fallo de la Corte
Interamericana en contra de Chile, conocido como “Claude Reyes y otros vs. Chile”. Recién en
2014 —tras once anos de tramitacion legislativa— se publico la ley que regula el lobby y las
gestiones de intereses particulares ante autoridades y funcionarios, durante el primer gobierno
del Presidente Pifiera. En lo que respecta a las medidas administrativas, destaco la creacion de
un manual de probidad para la funcidn publica.

Es importante detenerse en las propuestas de financiamiento de la politica de la Comision
de Probidad y Transparencia del aho 2006. La creacion de esta instancia estuvo motivada por
irregularidades vinculadas con el uso de recursos en campanas politicas durante el estreno del
sistema de financiamiento que se habia aprobado con motivo de la agenda de 2003 y que, como
se dijo, carecio de un debate profundo que permitiera generar una regulacion que garantizara la
transparencia y la equidad en la competencia electoral.

A pesar de la relevancia de este tema, la Comision de Probidad y Transparencia, compuesta por
solo siete comisionados, no logrd consensuar una propuesta unica y legitima de modificaciones.
Si bien declarativamente se sefald la relevancia de dotar al sistema de mayor transparencia en
la relacion entre dinero y politica, mas alld de la generalidad de esa idea no se logré proponer
mecanismos concretos para hacerlo. El informe, que reconocié la falta de acuerdo, se limitd a
sefialar en esta nueva agenda de politicas anticorrupcion que era necesario crear una direccion
de fiscalizacion electoral, aumentar el control y la fiscalizacion del gasto electoral, restringir los
aportes andnimos y crear un NUevo mecanismo para donaciones reservadas, junto con aplicar
la norma a las elecciones primarias y regular la intervencion electoral. Incluso, propuso el “cum-
plimiento estricto de la ley” recién creada en 2003, tal vez una propuesta muy poco ambiciosa
para las dificultades y opacidades que el sistema ya evidenciaba por esos anos.

§

Es importante revisar las comisiones que antecedieron al CAP para explicar el rol que tuvo, en
la ventana de oportunidad de 2015y 2016, y su posterior concrecion en reformas institucionales.
Las magnitudes de los escandalos que motivaron la generacion de las agendas anteriores es un
primer punto de comparacion. Los de 1994 y 2006 fueron escandalos acotados, que afectaron a
instituciones puntuales y que no pusieron en tela de juicio a los actores politicos en su conjunto.
En cambio, los escandalos de 2003 y los de estos Ultimos afios han tenido gran repercusion y son
transversales politicamente, signos que han sido interpretados incluso como de descomposicion
de las élites dirigentes —politica y empresarial— en su conjunto, por practicas arraigadas ante
las cuales se ha intentado reaccionar de manera corporativa.

También es interesante observar la composicion de las comisiones que dieron vida a estas
agendas. En la década de los noventa, con Pinochet todavia al mando de las Fuerzas Armadas,
en medio de una compleja transicion y legitimacion de la élite civil para gobernar, los ambitos de
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discusion de propuestas de politicas estaban circunscritos a las instituciones y los actores politicos.
Ademas, las organizaciones de la sociedad civil —academia, ONG y centros de estudios— no
contaban con el capital politico suficiente como para intervenir en la discusion, ni con la capaci-
dad técnica para intentar validarse en esta. A lo largo de los afnos, es posible observar como fue
mutando la composicidn de las comisiones para el disefio de politicas anticorrupcion, de modo
que se fueron constituyendo en espacios de participacion y didlogo entre distintos actores, no
necesariamente afiliados a partidos politicos u organizaciones del Estado. En la actualidad seria
impensable una comision como la de 1994 para resolver una crisis de corrupcion, compuesta
Unicamente por representantes de instituciones publicas, o una aventura como la de plantear una
comision ligada a los partidos politicos para superar este tipo de crisis, como sucedié en 2003.

La revision histérica de las comisiones permite advertir otra diferencia entre el CAP y las expe-
riencias anteriores: el nimero de propuestas que componen la agenda. En 1994 fueron cuarenta
y una, en 2003 el acuerdo politico legislativo entre oposicidn y gobierno propuso cuarenta y nueve
medidas, en 2006 la Comisidén de Probidad y Transparencia propuso treinta, mientras que en
2015 el CAP confecciond una agenda de 236 propuestas. El plazo otorgado, la independencia
para trabajar, la metodologia utilizada y el alto estandar técnico pueden explicar esta diferencia.
También la real vocacion de cambio que tuvo el CAP, que a través de estas 236 propuestas llegd
a niveles de detalle que favorecian su realizacion en la practica. Nada mas facil para los tomado-
res de decision que seguir al pie de la letra las recomendaciones, sobre todo si son detalladas y
especificas, y ademas cuentan con un alto consenso entre la academia y la sociedad civil ligada
a la centroderecha y la izquierda.
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