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Calidad, eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa. El caso de Chile

Calidad, eficiencia y transparencia del
presupuesto de defensa

El caso de Chile

David Alvarez Veloso
Eugenio Cruz

Capitulo 1°

1.1. Analisis global del grado de transparencia en las politicas publicas

En términos generales, Chile se considera un pais con baja incidencia
de actos de corrupcion y alta credibilidad institucional’. Aunque la denuncia de
actos faltos de probidad administrativa no ha estado ausente durante los
ultimos afos, existe un alto grado de confianza en la administracion publica y
los ciudadanos situan antes que la corrupcion a la pobreza, educacion, salud,
delincuencia, desempleo y drogas como sus problemas mas agobiantes?.

Desde un punto de vista legal, la Constitucion de Chile establece la
publicidad de los actos publicos como uno de sus principios rectores. Sin
embargo, llama la atencién que en sus 146 paginas, la palabra transparencia
no aparece mencionada ni una sola vez y probidad, como norma de
comportamiento en el ejercicio de las funciones publicas, se incorporé recién
en su articulo octavo durante la ultima modificacidon, en septiembre del afo
2005.

Aunque se establece el derecho de informar sin censura previa, también
se sefala la obligacién de "responder por los delitos y abusos que se cometan
en el ejercicio de estas libertades"®. Es posible encontrar numerosos ejemplos
donde autoridades publicas han utilizado este principio como salvaguarda de
posibles denuncias que terminan por minar la libertad de informar®.

! Segun el informe de Transparencia Internacional del afio 2005, Chile se ubica en el lugar 21 de 158
paises incluidos en el estudio. http://www.chiletransparente.cl/home/doc/IPC2005espanol.pdf Visitado el
14/04/2006. En una encuesta realizada por Libertad y Desarrollo, Centro de Estudio ligado al principal
partido de oposicion, el indice de percepcion de corrupcion ha disminuido constantemente desde el afio
2002, desde un 5,6 a un 4,5 de un minimo de 0 y maximo de 10. Fuente: www.lyd.cl.

Fundacion Futuro. 2006. El pulso de la Politica. Estudio de Opinion Publica. Abril.
http://www.fundacionfuturo.cl/admin/ultimo/Puls0%20Abril.pdf. Visitado el 15/04/2006.
3 Constitucion de la Republica de Chile. 1980. Ultima modificacion 17/09/2006.
* Principalmente en contra de medios de comunicacién o periodistas por parte del poder judicial.
www.colegiodeperiodistas.cl.
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La preocupaciéon por abordar el tema de la transparencia, probidad y
acceso a la informacion comenzo6 a gestarse recién a principios de los ‘90. Para
el ano 2010, la Concertacion de Partidos por la Democracia habra cumplido
veinte afos en el poder y sumado cuatro gobiernos sucesivos. Aunque cada
uno de ellos presenta énfasis y estilos heterogéneos es posible identificar ejes
programaticos transversales que caracterizan al periodo. La modernizaciéon del
Estado se constituye sin duda como uno de estos pilares.

Durante los ultimos quince afos, la busqueda de una mayor eficiencia en
la administracion de los recursos ha ido de la mano, entre otras, de iniciativas
encaminadas a mejorar la eficacia en los procesos de gestion, incrementar la
calidad de los servicios publicos, aumentar la transparencia y generar
mecanismos de rendicion de cuentas. Fue durante el gobierno de Eduardo Frei
(1994-2000) donde el tema adquirid mayor importancia® y se establecié como
objetivo explicito de su gestibn modernizar el aparato publico. Para ello se cred
el Comité Interministerial para la Modernizacion del Estado cuyo principal
objetivo era promover y liderar iniciativas de modernizacion en todas las
esferas del poder central.

Ciertamente, hablamos de un proceso de lenta maduracion con un largo
camino por recorrer. Entre las distintas esferas del aparato publico existen
grandes diferencias en el avance de actividades y practicas que promuevan
una mayor transparencia de la gestion. Adicionalmente, la cultura
organizacional de la burocracia mantiene como rutina habitual el secretismo y
discrecionalidad de los actos emanados de su funcionamiento y no cumplen
con la obligacion de informar como lo establece la ley®. Con todo se han
desarrollado algunas importantes iniciativas para mejorar la entrega de
informacion hacia los ciudadanos.

1.1.1. La transparencia en la legislaciéon nacional

Desde el afno 1990 a la fecha se han incorporado a la legislacion
nacional algunas normas tendientes a institucionalizar la transparencia en la
gestion publica. El primer cuerpo legal de esta naturaleza se promulgé apenas
restaurada la democracia y tenia como meta la creacién de oficinas de
informacién para el publico usuario de la administracién del Estado’. A partir
de esa fecha, todas las instituciones publicas -con la expresa salvedad del
Ministerio de Defensa Nacional®- debian contar con wuna instancia
especialmente creada para recoger consultas y sugerencias del publico. Sin
embargo, se tratd mas bien de una iniciativa cuyo objetivo se limitaba a la

> Waissbluth, Mario. 2005. “La reforma del Estado en Chile 1990 — 2005. Balance y propuestas de
Futuro” Documentos de Trabajo, N° 76. Departamento de Ingenieria Industrial. Universidad de Chile.

S Participa. 2005. Acceso a la informacion piblica en Chile. Estudio. www.participa.cl. Mayo.

7 Ministerio del Interior. 1991. Decreto 680. 21/09/1990.

¥ Decreto 1.058, interior. Citado en Ministerio del Interior. 1991. Op. cit. Nota al articulo 1°.
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entrega de informacion general sobre el funcionamiento de los distintos
ministerios, sus procedimientos y gestiones posibles de realizar.

Una década mas tarde se promulgd la Ley 19.653. En su articulado se
sefala expresamente que la administracion del Estado debera observar, entre
otros, los principios de responsabilidad, eficiencia, probidad, transparencia y
publicidad®. La ley establece que la "funcidn publica se ejercerd con
transparencia, de manera que permita y promueva el conocimiento de los
procedimientos, contenidos y fundamentos de las decisiones que se adopten
en el ejercicio de ella" (Articulo 13°). En términos cualitativos, esta ley entrego
mandatos especificos para el desempefo de la administracion publica y se
constituyd en el sustento legal de varias otras iniciativas en pro de la
transparencia.

La Ley 18.880, aprobada el afio 2003, complementa lo dispuesto en la
Ley 19.653. Esta, regula los procedimientos que rigen los actos de la
administracion del Estado y reitera la importancia del principio de transparencia
en los procedimientos. En su articulo 16° se sefiala que: "El procedimiento
administrativo se realizara con transparencia, de manera que permita y
promueva el conocimiento, contenidos y fundamentos de las decisiones que se
adopten en él".

Otro de los aspectos normados durante el periodo es el secreto y
reserva en los actos de administracion del Estado. A través del Decreto 26 del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, se reglamento la solicitud de
informacion y la entrega de la misma por parte de los ministerios y oficinas
publicas. Bajo la premisa que la funcion publica se ejerce con transparencia, se
establece que todo acto administrativo tiene el mismo caracter (vale decir, es
publico), salvo por cierto, algunas excepciones'®.

Tal como lo sefiala la normativa sélo podran declararse como secretos
"los actos y documentos cuyo conocimiento o difusion puedan afectar el interés
publico o privado de los administrados""". En lo que concierne a este estudio,
caben dentro de esta posibilidad los actos relativos a la defensa nacional,
politica exterior y orden publico.

En términos generales, el decreto 64 introduce importantes avances.
Entre los aspectos positivos se destaca que cualquier persona tiene el derecho
de solicitar informacion, sin expresar motivos de tal requerimiento. Se
establecen plazos breves para la respuesta y en caso que la autoridad se

? Ley 19.653. Modifica la Ley Orgdnica Constitucional de Bases Generales de la Administracién del
Estado. Art. 3. Promulgada el 13/12/2000. Disponible en www.bcn.cl.

' El articulo 8 del decreto 26 establece que “sélo podran ser declarados como secretos o reservados los
actos y documentos cuyo conocimiento o difusion pueda afectar el interés publico o privado de los
administrados, de conformidad a los criterios que se sefialan. La declaracion de secreto o reserva basada
en la proteccion de intereses publicos, procedera respecto de los siguientes actos y documentos” entre
otros: 1. Los relativos a la defensa y seguridad nacional. 2. Los relativos a la politica exterior o las
relaciones internacionales. Los criterios también estan claramente establecidos y cada vez que se declare
como secreta una informacion se deben seguir ciertas normas administrativas.

"' Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Decreto 26. Articulo 8°. 2001. Disponible en
www.proacceso.cl.
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niegue a la entrega de informacioén se puede recurrir a instancias judiciales. La
normativa deja abierta, sin embargo, las razones por las cuales se puede negar
la entrega a los solicitantes, lo que en definitiva termina por debilitar el objetivo
central del decreto.

1.1.2. Publicidad en el uso de los dineros fiscales

La transparencia en el uso de los dineros publicos es un tema sensible y
de gran importancia para la administracion del Estado. Durante los ultimos
afos, la formulacion del presupuesto y la rendicibn de cuentas ha ido
adquiriendo mayor notoriedad y se han desarrollado importantes iniciativas que
permiten a la ciudadania evaluar el destino de los dineros gastados por el
Estado.

En la Direccion Nacional de Presupuestos'?, es posible encontrar
informacion actualizada e histérica de las partidas que componen el erario
nacional. Ahi se establece claramente el ciclo presupuestario, quienes
participan de la toma de decisiones, instrucciones para su ejecucion, entre
otros. El esfuerzo que se ha hecho por transparentar la informacién ha ido
acompafado de mecanismos de evaluacion de algunos programas, practica
que hasta hace unos pocos anos estaba totalmente ausente. Asi, a través de
un protocolo que acompana la Ley de Presupuestos’ se establecen ciertos
criterios y normas que regulan, por ejemplo, la obligatoriedad de informar con
no mas de treinta dias de rezago la ejecucion del presupuesto del mes anterior.

De forma paralela, la legislacién ha dado cuenta de los acuerdos para
avanzar en esta via y desde hace algunos afos el pais cuenta con nuevos
cuerpos legales para salvaguardar el derecho de informacién, evaluacion y
auditoria de los dineros publicos. En aspectos generales, la administracion del
Estado controla con relativa eficiencia los procesos de gastos en cuanto a su
formalidad pero aun no se logra una gestién participativa ni evaluaciones de
eficiencia y beneficio de los distintos programas de gobierno.

El Decreto de Ley N° 1.263 del Ministerio de Hacienda' regula la
administracion financiera del Estado. Entre sus disposiciones destacan que "el
sistema de administracion financiera debera estar orientado por las directrices
del sistema de planificacion del sector publico y constituira la expresion
financiera de los planes y programas del Estado" (Articulo 3°). Dentro de sus
modificaciones mas recientes -Ley 19.896, del 2003- se establece la necesidad
de prevision de los presupuestos en horizontes temporales de mediano alcance
-tres afos-, lo que permite generar programas susceptibles de evaluacion con
mayor facilidad.

12 www.dipres.cl.

"3 Direccion de Presupuestos. 2005. Protocolo de acuerdo que acompaiia el despacho del proyecto de ley
de presupuestos del sector publico para el afio 2006. Disponible en www.dipres.cl. Visitado el
15/04/2006.

' Disponible en www.ben.cl.
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De esta manera, la Ley 19.896 establece que cada afio "se efectuara
una evaluacién de los programas sociales, de fomento productivo y de
desarrollo institucional incluidos en los presupuestos de los servicios publicos

que se determinen mediante uno o mas decretos del Ministerio de Hacienda"".

Las compras de bienes y servicios del sector publico también han
experimentado avances en su regulacion. La discrecionalidad de las
contrataciones con los proveedores del Estado han sido practica habitual
durante afos, situacion que se ha tratado de minimizar a partir de la
promulgacion de la Ley 19.886. Con este cuerpo legal, se establecen normas y
procedimientos en los procesos de adquisiciones del Estado que hacen mas
transparente la toma de decision. A través de un portal unico denominado Chile
Compras'®, todos los oferentes pueden consultar las bases de cualquier
licitacidén y el resultado de su participacién en cualquier llamado de concurso
publico. A pesar que el portal entrega valiosa informacion y deja al descubierto
procesos que antes eran vetados para la ciudadania, existe reticencia sobre la
real efectividad de la norma y han surgido dudas respecto de la invulnerabilidad
del sistema a actos de corrupcion®’.

1.2. Analisis particular del grado de transparencia de la politica de
defensa

Los libros blancos de la defensa nacional de 1997 y actualizacion del
2002 constituyen uno de los avances mas importantes en materia de politica de
defensa de los afos pasados y un paso gigantesco en el camino de
consolidacion de medidas de transparencia y confianza mutua (en este sentido,
su primera version adquirio especial significancia puesto que se tratdé de un
esfuerzo unilateral del Estado chileno y se convirti6 en uno de los primeros
libros de la region).

Mientras durante los primeros afos de transicion democratica el
gobierno de Patricio Aylwin se concentré en reconstruir los débiles lazos
existentes entre las Fuerzas Armadas y el poder civil, el gobierno de Frei dio
cuenta de la necesidad de desarrollar una conciencia nacional sobre los
beneficios y deberes de la defensa. Su programa de gobierno hacia mencion
explicita sobre la conveniencia de plantear el tema de la defensa como una
politica de Estado'®, por lo que la decisién de publicar un libro blanco se tomé
al poco tiempo de iniciado su gobierno. El Libro se configuré como una forma
de avanzar en la consolidacion del poder civil y como una manera de generar
consensos en la definicion de la politica.

> Ibidem.

' www.chilecompras.cl.

"7 En una reciente encuesta realizada a altos ejecutivos de empresas se menciona al sistema de Chile
compras como uno de los lugares donde es posible pagar comisiones para favorecer el resultado de las
licitaciones. Libertad y Desarrollo. 2006. Op. cit.

'8 Concertacion de Partidos por la democracia. 1993. “Un gobierno para los nuevos tiempos”, Programa
de gobierno. Santiago.
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En 1996, dando cumplimiento al interés del gobierno de generar un
documento oficial, el Ministerio convocé a un ciclo de talleres con
representantes de varios sectores de la comunidad de defensa. Dada las
caracteristicas del libro, éste debia contar con una amplia legitimidad por lo que
se llamé a participar a alrededor de 120 expertos civiles y militares, se
realizaron 650 intervenciones y se generaron mas de 50 documentos'®.

Dadas las caracteristicas del contexto politico, -y que en su origen el
Libro de la Defensa de 1997 se configuré como un primer esfuerzo por avanzar
en la generacién de una politica mas publica- se establecié un horizonte de 5
anos para la publicacién de un nuevo documento.

En el afio 2002 se editd6 una nueva version del Libro de la Defensa. A
través de un proceso similar al utilizado anteriormente, distintas visiones de la
sociedad se reunieron para discutir los contenidos de esta nueva publicacion.
El libro, no sdlo actualizé los contenidos de 1997, sino que generd una vision
mas programatica de la politica e incorporé aspectos no considerados
anteriormente.

Con todo, ambos libros de la defensa se constituyeron en una nueva
mirada sobre transparencia en asuntos que anos antes, eran considerados de
manera secreta. El esfuerzo se percibi®6 como un gran avance para
transparentar el proceso de toma de decisiones, por esclarecer la participacion
de los distintos agentes en la defensa en el pais, por dar a conocer los
objetivos esperados con la defensa y por revelar los montos globales de
recursos que se utilizan para ello.

De acuerdo a los datos aportados en el Libro de la Defensa —
actualizados hasta el afio 2001- el gasto militar en relacion al PIB del pais ha
disminuido de manera constante desde principios de la década de los ochenta
y durante los ultimos afios del milenio se estabilizé en torno al 1,75%.

" FLACSO. 1996. “Preparacién del ‘Libro de la Defensa Nacional’ en Chile”, Revista Fuerzas Armadas
vy Sociedad, Ano 11(4): 25-31.
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Gasto fiscal en Defensa
Como porcentaje del PIB. 1980 - 2001

O o ¥ © ©w O o f © ® o
® ® ® ® ©®© & o & o o o

‘I:IAporte Fiscal BIncluido ley reservada del cobre ‘

Fuente: Libro de la Defensa Nacional. 2002

Como se senald, los libros blancos publicaron informaciéon que pocos
afnos antes era considerada con total hermetismo. A través de la seccidn
dedicada al presupuesto es posible acceder ademas a series de tiempo
correspondientes al gasto fiscal en defensa en millones de pesos y como
porcentaje del Gasto Fiscal. El Libro de la Defensa no se constituye, sin
embargo, como la unica fuente de informacion. A través de la Direccion de
Presupuestos es posible acceder a los montos de la partida presupuestaria
correspondientes a cada una de las reparticiones bajo la administracion del
Ministerio de Defensa en un nivel general de informacion.

LEY DE PRESUPUESTOS ANO 2006

PARTIDA : MINISTERIQ DE DEFENSA MNACIONAL

Milas da TUS3
STE CLASIFICACION ECONDMICA TOTAL ERUTO | TRANSFERENCIAS TOTAL
TITULO

INGRESDS 128.605 5218 120,387
05 |TRANSFERENCIAS CORRIENTES 81218 5218
03 |OTROS INGRESOS CORRIENTES 38224 38324
09 |APORTE FISCAL 157.276 157.276
11 |VENTA DE ACTIVOS FINANCIEROS 10198 20,198
1! |RECUPERACION DE PRESTAMOS 659 G539
15 |SALDO INTCIAL DE CATA 4.000 4.000

GASTOS 128.605 5218 120,387
¥ |GASTOS EN FERSONAL 44.414 44414
11  |BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO 127.038 127.038
3 |PRESTACIONES DE SEGURIDAD SOCTAL 460 460
!4  |TRANSFERENCIAS CORRIENTES 35527 5218 27.309
1 |ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS §.102 8.102
31 |INICIATIVAS DE INVERSION 10,277 10277
i1 |PRESTAMOS 659 638
35 |SALDO FINAL DE CAJA 1098 2.098

Fuente: www.dipres.cl
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LEY DE PRESUPUESTOS ANO 2006

PARTIDA : MINISTERIO DE DEFENSA NACTONAL

Melilen O §
CLUEEEA LIARTHA AVIRCION CARARINEROS LVESTICACIONES
sUB CLASIFICACION ECONCORICA
TITTLD
INCRESDE SLIID4 454 154.453.478 00141232 JIL.455. 408 EEIL0MIT
b TRANSFERENCIAS COERIENTES PESSY E3Ip Ipioed 17221
[ RENTAS DE LA PROFIEDAD 118970 15750 SEE8ETE 5ras4
by ISCRESCE DE OFERACTON FLps54P1 #.503.341 TT.EAR.EAR 4.120.103 ITEASD
3 DTROE INGRESCS CORRIENTES LOBE.T34 SET.A86 L4218 J.ERS 141043
o APORTE FISCAL IE}.4P3 256 191 21814 1115335350 321355 B0S B 364014
¥ WENTA DE ACTIVOS ND FINANCIEEDS Tagon 11213 112128 144200
11 WENTA DE ACTIVOS FINANCIEROS A7TREB4 -10.B53.117 -LEIS A0
12 RECUPERACION DE FRESTAMOS ER3eap 3.550.400 4477738 THE.S02
15 SALDD INICIAL DE CAJA RTIOLTET aMasT 1151442 10.008 1600400
EASTOE SLLIDAAR4 158.453.478 141242 L4540 Eialipaz
b | CASTOS EN PERSONAL ER3SPTAST 1:3.9p23.706 1E5.T70.4875 274.454.068 ER.SPp0LTIL
X BIENES Y SERVICIOS DE DONSURID 65121203 E).T4ESAR 41598140 4I.B09.118 13185507
I} FRESTACIONES DE SECUERIDAD SCCIAL THS541 1B0.33E 430.31L 647653 443540
4 TRANSFERENCIAS COBERIENTES 034521 BBE11E LE4p. 137 551.058 57425
25 INTEGRCOS AL FISCO 48081 L5TE LIgsslp
- ] DTROE FASTOS COERIENTES Jd0.590
i ADQUISICTON DE ACTIVOE MO FONANCIERDS L4047 5.1P3A55 Li51.548 4.354.2P2 1554814
3 ADQUISICTION DE ACTIVOE FINANCIERDS 171111 1.Ips.484 L7850 192548
31 ISICIATIVAS DE DNVERSION 4.01p48s 10105041 IINBEaS TATLIDE SHESAD
32 FRESTAMOCS TEEMP TLL.440 S0p.T1L H5.7P2
1 TRANSFERENCIAS DE CAFITAL 1Liagaap
M SEEVICIO DE LA DEUDA 1154128 J.18LTL0 1345578 69000 araao
Fuente: www.dipres.cl
Mas alla de estas publicaciones, al igual que en otros aspectos de la
administracion publica se han hecho esfuerzos por mejorar la gestion del
sector. En la actualidad, se encuentra en discusion parlamentaria una ley que
moderniza el Ministerio de Defensa y se han promulgado algunas cuestiones
que mejoran la regulacién financiera del sector. Los aspectos presupuestarios
se constituyen tal vez como la dimension mas rezagada y a pesar que es
posible conocer los datos gruesos de presupuesto del sector aun no se
incorpora una mirada de politica publica.
1.2.1. Aspectos legales de transparencia en el sector seguridad
Las iniciativas de modernizacion del Estado y de gestion de la
administraciéon publica han decantado durante los Uultimos afios en la
generacion de nuevas regulaciones que establecen mecanismos de
transparencia. Tal como se ha sefialado, de manera general, estos cambios
han permitido contar hoy con mayor cantidad de informacion respecto a los
asuntos publicos que permiten su evaluacion y rendicién de cuentas.
Aunque en el sector defensa los cambios legislativos han permitido
mejorar aspectos generales de gestion (y que pretenden institucionalizarse con
la nueva ley), aun existen excepciones que limitan la transparencia y "protegen”
el secreto en varios aspectos del sector.
PAPELES DE INVESTIGACION 8
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Con seguridad, el aspecto mas controversial de la legislacion
concerniente al sector radica en las fuentes de recursos destinados a la
defensa. Como es conocido, las Fuerzas Armadas reciben fondos para su
funcionamiento operativo de la Ley de Presupuesto, y para la compra y
renovacion de material bélico de la Ley Reservada del Cobre.

Respecto a la Ley de Presupuestos, la Constitucion establece que el
Estado debe entregar cada ano a las Fuerzas Armadas un minimo de recursos
equivalentes a los decretados "inicialmente el afio 1989, actualizados los
gastos en moneda nacional por el factor que resulte de dividir el valor del indice
promedio de precios al consumidos del afio que rija la ley de presupuestos y el
promedio del afio 1989"%. Como resultado, el proceso de discusion de la ley
esta fuertemente determinado por este minimo presupuestario?”.

Organigrama Presupuestario

(No incluye Subsecretarias de Carabineros
e Investigaciones

Ministerio de Defensa
Nacional

Subsecretaria de Marina

Subsecretaria de Guerra Subsecretaria de Aviacién
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Fuente: Libro de la Defensa Nacional. 2002

Por cierto el ciclo establece varias etapas -que incluyen entre otros la
evaluacion del presupuesto del afio anterior, la elaboracion de un nuevo
presupuesto, ejercicios financieros a tres afos y la discusion parlamentaria- y
organismos involucrados. El problema radica en que al existir un minimo
presupuestario por ley, la discusion y analisis pierde toda importancia en
funcion de un marco preestablecido.

Otro de los problemas generados por la existencia de esta ley, es la
completa falta de sintonia entre la politica de defensa (proyectos) y los gastos
realizados. Desde los afios de la dictadura militar, el Ejército obtiene la mayor
cantidad de los recursos destinados a la defensa, replicando cada afno una
estructura semejante en la distribucion. Aunque la ley que establece el minimo

2% Ley Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas. Articulo 98(101).

2! Patillo, Guillermo. 2003. "Asignacién de recursos a las Fuerzas Armadas en Chile. Situacion actual y
propuestas". Estudios Publicos. Centro de Estudios Publicos. N° 89. Verano. Disponible en
www.cepchile.cl.
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presupuestario habla de los montos globales, esta se ha interpretado como
montos particulares de cada una de las ramas, ajustando cada afo lo que
recibieron el afo 1990. Como resultado, la distribucion presupuestaria de la
defensa no se condice con programas especificos y con probabilidad sera un
criterio dificil de transformar.

Distribuciéon Gasto Fiscal Defensa
(Incluye aporte Ley Reservada del Cobre)

1975 1994 1998 2001

‘I:I Ejército @Armada OFuerza Aerea ‘

Fuente: Ministerio de Defensa Nacional

Algo similar ocurre con la Ley Reservada del Cobre. El conocido
mecanismo de asignacion de recursos -exclusivos para la compra y renovacion
de armamentos para las Fuerzas Armadas- destina un 10% de las ventas del
cobre para este propdsito. Con un piso que bordea los US$ 180 millones, cada
rama de las Fuerzas Armadas cuenta automaticamente cada afio con un tercio
de este monto, no importando los objetivos ni prioridades del gobierno de turno.
En afios con precios particularmente elevados del cobre, los excedentes
derivados de esta ley han alcanzado cifras histéricas.

Si bien la ley que moderniza a la defensa no incorpora politicas
destinadas a esta materia, durante la administracion de Ricardo Lagos se
establecieron mecanismos que permitian asignar estos excedentes con
criterios mas politicos y técnicos que la rigida distribucion de la ley.

PAPELES DE INVESTIGACION 10
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Rendimiento Ley Reservada del Cobre.
Millones de dodlares de cada afio

86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06”

Fuente: Ministerio de Defensa Nacional. 2005. Proyeccién — * proyeccion de largo plazo

En afios con precios especialmente altos del cobre (como lo es el 2006),
las Fuerzas Armadas cuentan con una importante cantidad de recursos para la
compra y renovacion de material bélico. Aunque toda compra es visada por
mas de un ministerio, y se han realizado esfuerzos por incorporar mecanismos
de evaluacion de proyectos en defensa®, las Fuerzas Armadas cuentan aun
con una amplia capacidad de autonomia presupuestaria basada en la Ley
Organica Constitucional que las rige”>. A la Ley Reservada del Cobre y el

minimo presupuestario ya explicitado se suman cuestiones como:

Art. 99 (102). Cuando se trate de gastos efectuados en
material de uso bélico en sus repuestos, debera rendirse cuenta

en forma reservada.

Art. 101 (104). Los actos, contratos o convenientes relativos

a la adquisicion, administracion y enajenacion de los bienes o
servicios correspondientes a los fondos rotativos de
abastecimiento de las fuerzas armadas, estaran exentos de todo
impuesto, tributo o derecho, ya sean fiscales, aduaneros o
municipales.

Art. 102 (105). De los gastos netamente militares calificados
como tales en la Ley de Presupuestos, a proposicion de los
comandantes en jefe de cada institucion, que se efectuen dentro
de sus respectivos presupuestos de Gasto, tanto en moneda
nacional como en moneda extranjera, debera rendirse en forma

reservada.

En septiembre del ano 2005, el Congreso aprobd finalmente las

anheladas reformas constitucionales. Entre otros asuntos, el

Presidente

22 Ministerio de Defensa Nacional. 2005. Sistema de evaluacion de proyecto de inversiones en defensa.

Separata de Actualizacion del Libro de la Defensa Nacional.
> Ley 18.948 de 27 de febrero de 1990.
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recuperd la capacidad de remover a los comandantes en jefe de las
instituciones castrenses, se consagro el estatus de asesoria del Consejo de
Defensa Nacional y se eliminaron los senadores designados que garantizaban
al menos 4 cupos en el Parlamento a ex miembros de las Fuerzas Armadas.
Las reformas de caracter presupuestario, sin embargo, aun son tarea
pendiente.

Actualmente, se encuentra en el Parlamento un proyecto de ley que
moderniza el Ministerio de Defensa e institucionaliza alguno de los cambios
que hemos hablado en este apartado®*. De forma deliberada, las cuestiones
presupuestarias no forman parte del proyecto legislativo y aunque
recientemente la Ministra de Defensa sefald la intencién del gobierno de
modificar la Ley del Cobre?, es de prever oposicion por parte de los partidos de
derechas?, tradicionalmente cercanos a las Fuerzas Armadas.

El problema fundamental radica en que no importando los cambios
legislativos, mientras las Fuerzas Armadas cuenten con autonomia en el gasto
militar, en la practica cuentan con una amplia autonomia general, lo que no
ayuda a la democracia ni al afianzamiento del poder civil sobre el militar.

1.3. Encuadre histérico, cultural y valérico de la politica de defensa

El Libro de la Defensa Nacional del afio 2002 establece, entre los
objetivos permanentes del sector la preservacion de la nacion, el
mantenimiento de la politica, la soberania e integridad territorial, la proyeccién
internacional y la mantencion de buenas relaciones internacionales.

Desde 1990, tras la recuperacion de la democracia, la politica exterior y
de defensa se abocd a trasladar el eje de las hipotesis de conflicto
predominantes en los afios de la Guerra Fria -que tenian como foco de
potenciales disputas a nuestros vecinos- a través de la superacién de los
temas pendientes y un mayor acercamiento econdmico, politico y estratégico
con los paises fronterizos.

Sin lugar a duda, el mayor éxito alcanzado por esta politica se logré con
Argentina. A partir de los afios 90%’, ambos paises comenzaron un proceso de
didlogo y superacion pacifica de las controversias limitrofes pendientes que
permitié contar, para finales de siglo XX, con un nivel extraordinario de
relaciones bilaterales y un acercamiento sin precedentes en sus relaciones
mutuas.

# Mensaje Presidencial N° 236-353. Actualmente se encuentra en primer tramite constitucional.

3 http://www.latercera.cl/medio/articulo/0,0,3255 5664 216643863,00.html. Visitado el 13/06/2006.

% «parlamentarios de la Unién Democrata Independiente (UDI) acusaron la falta de un estudio serio
respecto a la eventual derogacion de la Ley Reservada del Cobre y aseguraron que éste no es el momento
adecuado para pensar en quitar esos recursos a las Fuerzas Armadas (FFAA) nacionales”.
http://www.latercera.cl/medio/articulo/0,0,3255 5664 217264404,00.html. Visitado el 13/06/2006.

*7 Especificamente en el afio 1991 cuando los presidentes Aylwin y Menem resolvieron 22 de las 24
disputas pendientes entre ambos paises.
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En el ambito de la defensa, ambos paises han desarrollado una gran
variedad de iniciativas de confianza mutua e institucionalizado esquemas de
didlogo y cooperacién que le dan permanencia y estabilidad a la relacién
bilateral. Entre otras medidas se encuentran ejercicios conjuntos entre Fuerzas
Armadas de ambos paises, iniciativas de homologacion en la medicién del
gasto en defensa®, entrenamiento conjunto de personal de las Fuerzas
Armadas y participacién bajo comando unificado en Operaciones de Paz.

Como resultado de las buenas relaciones entre Chile y Argentina,
existen instancias y organismos de trabajo permanente®® que han sido Utiles
tanto para el acercamiento bilateral como para distender situaciones a veces
complejas. Anuncios de compra de armas, el incumplimiento de acuerdos
comerciales o incluso episodios altamente complejos como el caso de
espionaje en el consulado argentino en el sur de Chile no han llegado a
tensionar de manera importante las relaciones y en general, se han logrado
manejar exitosamente a un nivel adecuado para evitar una escalada a
conflictos mayores.

El buen estado de las relaciones bilaterales con Argentina contrasta sin
embargo con lo sucedido en la frontera norte del pais. Aunque el intercambio
comercial con Peru y Bolivia es fluido y no existen en la practica diaria hechos
que tensionen la frontera con ninguno de los vecinos, resulta evidente la falta
de profundidad en una relacion que carece de canales institucionales y que en
el caso de Bolivia adolece incluso de relaciones formales.

Tal como lo senala el Libro de la Defensa del 2002, “alcanzar con Peru
una relacion estrecha y fructifera es un objetivo de gran relevancia”®. Aunque
se han desarrollado esfuerzos bilaterales por afianzar una relacion fluida en el
plano politico, no ha sido posible institucionalizar iniciativas similares a las ya
existente con Argentina y durante el ultimo tiempo las relaciones bilaterales han
sufrido algunos episodios de fuerte tension®'.

La carencia de mecanismos formales y permanentes de dialogo ha
tenido consecuencias directas en las relaciones bilaterales durante el ultimo
ano. En medio de un clima electoral en Peru, instancias como el 2 + 2 o la
reunion de Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas vieron suspendida
su regularidad, evidenciando si no una crisis, al menos la existencia de
problemas.

¥ Para mayor informacion sobre la iniciativa de homologacion del gasto en defensa ver CEPAL. 2001.
Metodologia estandarizada comun para la medicion de los gastos en Defensa. Santiago. CEPAL. Un
pequefio analisis de la iniciativa se describe en esta misma serie dedicada a Argentina. Rodriguez, Inés. Et
Al. 2004. Calidad, eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa. El caso de Argentina.
RESDAL.

¥ Como por ejemplo el mecanismo 2+2 que retne a los Ministros de Relaciones Exteriores y Defensa de
ambos paises o el Comité Permanente de Seguridad (COMPERSEG).

3% Ministerio de Defensa Nacional. 2002. Libro de la Defensa Nacional. MINDEF. Santiago, pag. 59.

3! En especial, la aprobacion del congreso peruano de una nueva delimitacion maritima. Ver Elizondo,
José Rodriguez. 2005. “Chile-Pert: Crisis en la equidad tardia” Revista Fuerzas Armadas y Sociedad.
Afio 19, Vol. 2. Julio-diciembre.
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En términos de la politica de defensa, el gasto militar chileno, y la
existencia de la Ley Reservada del Cobre que ha rendido fondos
extraordinariamente altos durante los ultimos dos afios dio pie a la creaciéon de
un fondo especial para la compra de armamentos en Peru que aporta cada afio
alrededor de 45 millones de ddlares adicionales al presupuesto de defensa®2.
Esta ley, da cuenta de los resquemores que genera en los vecinos el gasto
militar nacional, que segun varias fuentes se empina por uno de los mas altos
de la region.

Aunque el gobierno chileno ha insistido en que las compras de armas
corresponden a renovacion de material obsoleto®, en los paises vecinos del
norte ven con sospecha la compra de armamento por parte de Chile. La
compra de tanques tipo Leopard Il alemanes, submarinos a un consorcio
franco-espanol, aviones F-16 nuevos en Estados Unidos y usados en Holanda
no han dejado indiferente a los paises de la region que en algunos circulos han
denunciado a Chile de romper el equilibrio armamentista en la region®.

Gasto Militar de Chile v/s sus vecinos (SIPRI)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
% % % % % % %
del del del | US$ | del | US$ | del | US$ | del | US$ | del
US | PIB| US | PIB| US | PIB b PIB b PIB b PIB b PIB
211 224 237 246 2625 2521 3178
Chile 5| 34 0| 3.7 1 3.7 1 3.7 3.8 3.5
180 1858 1821 1791 1480 1528 1503
Argentina 3| 13 14 1.3 14 1.2 1.2
1027
Peru 861 1.6 | 864 1.6| 970 1.7 1.9 734 1.3 775 1.3| 778
Bolivia 167| 24| 125 | 18] 110] 15| 125 | 1.7] 132 1.7] 133 1.7] 141

Fuente: SIPRI 2005. En millones de dodlares constantes de 2003.

Gasto Militar de Chile v/s sus vecinos (Military Balance)

2004 2005 2006

Destin

ado a Destina

Destina la doala

doala defens defensa

PGB | defensa | PGB a PGB *

Chile 94.2 3.4 3.82 1.93**

Argentina | 153 1.61 181 1.79 1.86

Peru 68.6| 922m| 76.8 1.08 1.10
Bolivia 8.7 148 m 94| 146 m

Fuente: Military Balance 2006. Datos en Billones de dolares excepto m en

millones
* Presupuestado - ** No incluye ley reservada del cobre

32 http://www.paginal2.com.ar/diario/elmundo/4-68639-2006-06-18.html. Visitado el 18/06/06.
3Y por cierto a la existencia de la Ley Reservada que destina los fondos de manera exclusiva para la
compra de armas. El dinero no puede destinar esos fondos a otras areas y con los excedentes se han
prepagado algunos compromisos de largo plazo generado por las compras.

Esta opinion corresponde mas bien a circulos militares. En el ambito académico existe acuerdo en torno
a que las compras de Chile no revisten peligro para Perti.
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Tras la victoria de Alan Garcia en Peru, se espera que las relaciones
bilaterales se distiendan en comparacién con el periodo anterior y se reactiven
algunos mecanismos de dialogo permanente. Se espera ademas, que la
cuestion de la delimitacion maritima obligue a los paises a enfrentar las
posiciones en el ambito de organismos internacionales que condicionaran una
agenda abierta.

En el caso de Bolivia, la falta de relaciones diplomaticas formales ha
impedido durante décadas un acercamiento efectivo entre ambos paises. Para
Chile, no existen con Bolivia acuerdos limitrofes pendientes, apelando al
Tratado de Paz y Amistad de 1904. La mediterraneidad del pais altiplanico y la
solicitud de una salida al mar por territorio chileno, estan presentes de manera
permanente en la agenda bilateral y de forma constante se utiliza como medida
de negociacién para acuerdos de caracter comercial. Con todo, el Libro de la
Defensa Nacional sefiala expresamente el caracter pacifico de las relaciones
bilaterales y consagra los principios de no beligerancia y solucién pacifica de
controversias.

Con todo, se han producido algunos hechos inéditos en la relacién
bilateral como la visita de los Comandantes en Jefe a cada pais. Avanzar y
mejorar la relacion bilateral requerira de abordar los temas de interés comun y
generar instancias de dialogo de caracter mas permanente.

1.4. Encuadre que brinda la politica exterior a la politica de defensa

Desde el retorno de la democracia en el pais, en el aino 1990, la politica
exterior chilena se ha preocupado fundamentalmente de ampliar el reducido
mercado econdmico nacional a través de la busqueda de acuerdos comerciales
en las mas amplias regiones del mundo. A través de lo que se denominé como
politica de regionalismo abierto, los sucesivos gobiernos de la Concertacion
han priorizado un camino de busqueda y consolidacion de acuerdos
econdmicos permanentes en diversos mercados mundiales®.

Este modelo de apertura comercial, sin embargo, se ha focalizado
principalmente en Europa, Asia y Estados Unidos. Chile no es integrante pleno
del MERCOSUR vy los multiples acuerdos comerciales firmados por el pais —
que lo convierten en una de las economias mas abiertas del planeta- han sido

% En términos politicos, José Miguel Insulsa habla de cinco principios bésicos de la politica exterior
chilena. Primero, la universalidad, como el mantener relaciones diplomaticas con todos los paises del
mundo, la plena libertad de intercambio con todas las naciones y la participacion en la organizaciones
internacionales; segundo, /a no intervencion y la cooperacion internacional, como la forma de garantizar
que las relaciones entre naciones se desarrollen en pie de igualdad y con respeto mutuo, resguardando la
autonomia de las naciones independientes. Tercero, la responsabilidad internacional, entendiendo que en
el terreno internacional no so6lo existen oportunidades, sino que también se deben asumir
responsabilidades. Cuarto, el respeto al derecho internacional y la solucion pacifica de las controversias.
Como forma de evitar la supremacia de la fuerza en las relaciones internacionales. Quinto, el
regionalismo abierto, pero teniendo como base la pertenencia a América Latina, region con la que existen
elementos culturales e intereses compartidos. En Insulza, Jos¢ Miguel. 1998. Ensayos sobre politica
exterior de Chile, Editorial Los Andes. Marzo.
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fruto de negociaciones bilaterales en detrimento de negociaciones regionales
y/o vecinales.

En un ambito mas politico, a lo largo de los ultimos quince afios, Chile ha
ido adquiriendo un mayor protagonismo relativo dentro de la region. La
estabilidad politica junto a un crecimiento econdmico estable le ha permitido
alcanzar de forma progresiva puestos de representacion en el concierto
regional®®, aumentando junto con ello su participacién en distintas instancias de
responsabilidad.

Hacia el segundo gobierno de la Concertaciéon de Partidos por la
Democracia —coalicion actualmente en el poder- el programa de gobierno,
dando cuenta de los cambios que se producian en el mundo, senalaba la
importancia de aportar de una manera distinta al sistema internacional. Esto se
tradujo en una mayor integracion a los planteamientos y foros multilaterales
como la incorporacion a Tlatelolco, al Tratado de No Proliferacion Nuclear y las
negociaciones con APEC, MERCOSUR Y NAFTA (Frei, 1995).

Los problemas de subordinacion castrense, sin embargo, ponian cierta
cuota de conflicto entre la politica de defensa e internacional. En 1994, el
entonces Comandante en Jefe del Ejército, Augusto Pinochet se opone a la
participacion en misiones de operaciones de paz, aun cuando, un afio mas
tarde las instituciones militares participan en la pacificacion de Irak y en el
proceso que busca terminar con el conflicto Peruano-Ecuatoriano entre 1995 y
1998.

El Compromiso de Chile con la cooperacion y la paz mundial es de larga
data. En 1935 formé parte del protocolo que cred la Comision Mixta Neutral
para la solucion del conflicto entre Paraguay y Bolivia por la region del Chaco
Boreal. Desde 1949, el pais ha enviado permanentemente tres militares a la
frontera entre India y Pakistdn y a partir de 1967, Chile ha participado
activamente en la zona del Medio Oriente. Estos, constituyen solo tres
ejemplos de una vocacion histérica que hasta mediados de los 90 se plasmé
principalmente en el envio de observadores militares a zonas de conflicto.

El ano 1994, a poco de asumir Frei la presidencia, el Secretario General
de las Naciones Unidas, Boutros-Ghali, solicité formalmente al pais una mayor
participacion en Operaciones de Paz>’. El gobierno evalué dicha peticién como
un reconocimiento a la labor realizada por el pais en materia de paz, pero a su
vez, como una forma de mejorar la proyeccion y reinsercion internacional a la
cual estaban abocados desde el retorno democratico. Rapidamente, el
entonces Canciller Edmundo Pérez-Yoma sefialé la voluntad del gobierno
chileno de incrementar su participacion, analizando en cada caso el envio de
contingente™®.

3 Durante la ultima década a ocupado dos veces un asiento rotativo en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas. Un chileno es el actual Secretario General de la OEA y hasta hace poco, Juan Gabriel
Valdés era el representante del Secretario General de Naciones Unidas en la mision de Haiti.

*" El Mercurio, 17/03/1994.

* El Mercurio, 18/03/1994.
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Esta postura oficial, sin embargo, no fue acogida con el mismo
entusiasmo por la autoridad militar que consideraba a este tipo de misiones
como no adecuadas para el Ejército y las Fuerzas Armadas. “Las intenciones
de algunos en el sentido de transformar a las fuerzas armadas en un
instrumento de caracteristicas policiales en el ambito internacional, en el caso

de Chile no tienen asidero™®.

Con todo, en 1996 el gobierno de Eduardo Frei dio uno salto cualitativo
en materia de Politica de Defensa al ser el primer gobierno que explicité a
través de un decreto de ley cuales serian las directrices que normarian la
participacion del pais en materia de ayuda internacional y Operaciones de Paz.
En noviembre de ese afno, se publicé el Decreto SSG N° 94 donde se declara
la voluntad de Chile de participar activamente en este tipo de misiones.

A partir de este momento, las Fuerzas Armadas y Carabineros tenian
expresamente una mision adicional a las consideradas en la Constitucion, que
incluia la colaboracién en actividades de caracter multilateral de verificacion de
cese del fuego, colaboracidn en la separacion de fuerzas, certificar el registro,
entrega y/o destruccion de armamentos, desminado, observaciéon de actos
electorales, entre otros.

El instrumento legal sefialaba expresamente que la responsabilidad de
organizacion y control de las Fuerzas que participen en este tipo de misiones
sera del Ministerio Nacional de Defensa, quien cada afo debera considerar
dentro de la Ley de Presupuesto las provisiones necesarias para enfrentar los
costos que significan este tipo de misiones.

La seriedad y fuerza con la que el gobierno tomé el tema de
Operaciones de Paz se reflejo6 nuevamente en 1998 cuando establecié una
agregaduria de defensa en la Mision Permanente de Chile ante las Naciones
Unidas, vinculandose directamente con el Departamento de Operaciones de
Paz de la organizacion. Ese mismo afno, se decidio el envio de un peloton de
helicopteros a Timor Oriental.

Un ano después, el gobierno del presidente Frei vuelve a dar un fuerte
impulso en la materia al lanzar un nuevo decreto supremo, bajo el titulo “Nueva
politica nacional para la participacion del Estado de Chile en Operaciones de
Paz*. En su articulo 1, se sefiala que el mantenimiento y la promocién de la
paz mundial constituyen objetivos permanentes de la politica exterior chilena y
se expandio la posibilidad de actuar en misiones de imposicion y construccion
de la paz de acuerdo al capitulo VIII de la Carta de las Naciones Unidas.

Durante la administracion del gobierno de Lagos, se reafirmé el
compromiso de Chile con el sistema internacional y la paz no sdlo a través del
envio de tropas a Haiti*', sino que generando una politica de largo plazo al

3% Pinochet, Augusto. 1994. “Modernizacién del Ejército: Realidad y Futuros Alcances”, Conferencia del
Comandante en Jefe del Ejército. Agosto.
““DS. SSG N° 68, 14 de octubre de 1999.
*I El envio de contingente policial a Haiti generd un gran debate entre el oficialismo y la oposicion que
adujo que los problemas de seguridad interna eran demasiado graves como para perder 18 policias en las
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inaugurar bajo su mandato el Centro de Entrenamiento Conjunto para las
Operaciones de Paz (CECOPAC). Inaugurado en el afio 2002, el CECOPAC
tiene como mision el entrenamiento de militares y civiles nacionales y
extranjeros que deban participar en este tipo de misiones. Dependiente del
Ministerio de Defensa, el CECOPAC esta acreditado por las Naciones Unidas
como centro de entrenamiento y desde su inauguracion es el organismo asesor
principal del Ministerio en el tema.

Ciertamente, la formulacion de una politica de Operaciones de Paz
obedece a varios factores. Durante los afios del gobierno militar, el sistema
internacional mantuvo aislado al pais en el ambito politico. El retorno
democratico y las condiciones de los paises de la regidén fueron posicionando al
pais en un lugar destacado lo que, de una u otra manera, permitié a los
gobiernos de la Concertacion asumir un rol internacional de mayor jerarquia. La
politica exterior, de esta forma, se fue configurando mas alla de la busqueda
del intercambio comercial adquiriendo nuevas obligaciones multilaterales que
se expresaron en una creciente participacion del pais en actividades de este
tipo.

1.5. Metodologia de exposicion del presupuesto en defensa

La transparencia en la exposicion de los presupuestos publicos y la
entrega de informacion estadisticamente confiable y comparable con otros
paises ha sido una preocupacion del gobierno central y una tarea primordial de
la Direccién de Presupuestos.

Esta entidad, dependiente del Ministerio de Hacienda, ha trabajado
durante los ultimos afos en incorporar metodologias recomendadas por el
Fondo Monetario Internacional “los que reorientan el foco de analisis desde los
efectos de las operaciones de gobierno sobre sus necesidades de
financiamiento hacia la evaluacion del impacto de estas operaciones sobre el
patrimonio del gobierno y, por ende, sobre el potencial que éste tiene a
mediano y largo plazo para sustentar la politica fiscal”*%.

En la practica se han realizado esfuerzos especiales por homogenizar la
informacion de las operaciones fiscales que hasta el afio 2004 tenia como
base de valoracion la caja. La nueva mirada del presupuesto incluye pasar a
base devengada, definicion sobre una base de adscripcidn institucional antes
que funcional e incorporacion de operaciones extrapresupuestarias.

Desde un punto de vista analitico, la nueva base de valoracion del
presupuesto tiene consecuencias de importancia en la practica. La base
devengada registra las operaciones en el momento que se origina la obligacién

calles. En esta oportunidad, las Fuerzas Armadas y de Orden se alinearon a la postura del presidente y
apoyaron por completo el envio de tropas a la isla.

** Ministerio de Hacienda. 2005. Estadisticas de las Finanzas Publicas 1995.2004. Gobierno de Chile.
Santiago. Julio.

PAPELES DE INVESTIGACION 18



Calidad, eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa. El caso de Chile

de efectuar un pago y no en el momento en que se efectua éste. De esta
manera, mientras para una base de caja el foco del analisis esta determinado
por el uso de los fondos, para una base devengada el hecho econémico esta
dado por el uso de recursos que no siempre tienen una expresién monetaria
(consumo de capital fijo equivalente a la depreciaciéon en la contabilidad
privada). Entre varias de las cuestiones que se superan al contar con esta base
de valoracion se encuentran que los balances sobre base de caja consideran
sélo los gastos financiables en un periodo fiscal, no si estos son sostenibles en
el largo plazo.

El presupuesto nacional incluye a todos los organismos del sector
publico de los tres poderes del Estado y a una serie de organismos
dependientes. Las instituciones que dependen del sector publico son variadas y
abarcar cada una de ellas, desde un punto vista presupuestario, supone una
tarea compleja. El presupuesto chileno, sumandose a Ila tendencia
internacional, se limita a las cuentas del Gobierno General.

En el ambito de la defensa, de acuerdo al Decreto de Ley 1.263 de

Administracion Financiera del Estado componen el sector:

e Subsecretaria de Guerra
Subsecretaria de Marina
Subsecretaria de Aviacion
Subsecretaria de Carabineros
Subsecretaria de Investigaciones
Direccion General de Reclutamiento y Estadisticas de las Fuerzas
Armadas
Direccion General de Deportes y Recreacion
Instituto Geografico Militar
Corporacion de Construcciones Deportivas
Instituto Hidrografico de la Armada de Chile
Servicio Aerofotogramétrico de la Fuerzas Aérea de Chile
Fabrica y Maestranzas del Ejército
Artilleros y Maestranzas de la Armada
Direccion General de Aeronautica Civil

1999 2000 2001 2002 2003 2004
(/2] . ")
I o3 o
o) g [} %]
S_85 ® | Defensa
£58= o % | Militar 644.597 | 682.329| 734.361| 735.536| 687.120 | 815.847
S8gs8| g|lyD
SSE65 c |relacionad
5 §8 S£| Z2losconla
9£e5 | = |defensa 2.843| 2.804| 2.671 2.931| 2964| 4.147
o S —
£ 23 S0 | pes
@ o o o erensa
o 9= |7 |Miltar 1,7 1,7 1,7 1,6 1,4 1,4
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lyD
relacionad
os con la

defensa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Defensa

Militar 7,7 7,5 7,6 7,1 6,3 7,0

lyD
relacionad
os con la
defensa 0,0

% del gasto total

0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Ministerio de Hacienda. 2005, /bid.

Una de las caracteristicas particulares del presupuesto nacional es que
en él se contiene un presupuesto en moneda nacional y otro en moneda
extranjera expresada en dolares. La clasificacion del mismo es por partida y es
posible acceder a informacién sobre capitulos y programas. Esto ultimo sin
embargo, corresponden a una clasificaciéon general y no es posible identificar
con detalle los programas asociados al gasto mas que en categorias generales.

La partida presupuestaria de defensa contiene a las Subsecretarias de
Guerra (Ejército), Marina y Fuerza Aérea. Ademas, administrativamente, la
policia de Carabineros y la Policia Civil dependen del Ministerio de Defensa,
por lo que estan contenidos los datos presupuestarios de ambas instituciones.
Vale la pena reiterar que en los presupuestos presentados por DIPRES no se
incorporan por razones obvias los montos correspondientes a la Ley Reservada
del Cobre ni tampoco los destinados a la prevision del personal del sector.

Para los dos ultimos afos, la Ley de Presupuesto considera los
siguientes montos:

2005 2006
Moneda Moneda
Moneda Extranjera Moneda Extranjera
Nacional convertida | Nacional Miles | convertida
Miles de $ en dolares de $ en dodlares
Presupuesto nacional Total 9.497.924.608 271.433 | 10.556.978.359 289.002
Defensa 924.620.643 144.520 973.502.954 157.276
Ejército de Chile 243.100.978 33.240 256.262.601 33.240
Subsecretaria de Guerra 4.092.846 5.024 4.780.210 5.387
Armada de Chile 182.416.512 40.888 188.341.118 40.788
Subsecretaria de Marina 734.215 760.759
Fuerza Aérea de Chile 106.944.207 43.910 110.699.670 48.910
Subsecretaria de Aviacion 545.826 565.343
Carabineros de Chile 288.778.604 21.458 320.572.528 28.951
Subsecretaria de
Carabineros 676.572 813.277
Policia de Investigaciones 78.343.912 85.522.265
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Subsecretaria de

Investigaciones 350.774 341.949
Direccion Administrativa

MINDEF 1.047.892 1.079.329
Dir. General de

Movilizacion 691.248 422.326
Instituto Geografico Militar 1.046.339 948.790

Servicio Hidrografico y
Oceanografico de la

Armada 2.130.564 2.124.272
Direccion General de

Aeronautica Civil 13.565.741

Servicio Aerofotogramétrico

de la FACH 154.413 268.517

Fuente: www.dipres.cl

La evaluacidon presupuestaria es un tema de especial interés para la
administracion financiera del Estado. Durante los ultimos anos, se han
explicitado varios programas susceptibles de control y evaluacién,
principalmente en las areas de proteccion social, salud y educacion. Entre los
afnos 1997 y 2005, solo 1.090 millones de pesos han sido evaluados en
defensa, correspondientes a un 0.1% del monto total de los programas
evaluados.

Otra de las cuestiones centrales en el gasto en defensa es el alto monto
de los gastos reservados destinados al sector. A diferencia de lo sucedido en la
administracion civil que ha bajado progresivamente este item hasta alcanzar un
0,02% del gasto publico y un tercio de lo que significaban estos gastos el afo
1999, la defensa mantiene sus gastos reservados en $4.150 millones, en virtud
de Ia4|5ey Organica de las Fuerzas Armadas que fij6 como piso esos montos en
1989™.

# Ministerio de Hacienda. 2005. Informe de Finanzas Piblicas. Proyecto de ley de presupuestos del
Sector Publico para el aiio 2006. Ministerio de Hacienda. Septiembre.
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Gastos Reservados Ley de Presupuestos 1990-2006. Ministerio de Defensa
(Millones de pesos de 2006)
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Fuente: Ministerio de Hacienda 2005. /bid. Pag. 43.

El comportamiento de los presupuestos de defensa de los ultimos
dieciséis afos estan determinados por la ley que establece su minimo
equivalente al presupuesto del afio 1989. El régimen militar, antes de salir del
poder, establecié un piso minimo para evitar que los sucesivos gobiernos
recortaran drasticamente el presupuesto militar. En el largo plazo, sin embargo,
estos pisos se convirtieron en un techo ya que salvo dos excepciones, los
presupuestos se han manejado en torno a los montos previamente
establecidos, ajustados como lo establece la normativa.

Algo similar ha sucedido con los montos reservados. Como parte de un
movimiento general de la administracion publica, la tendencia de estos ha sido
a la baja y durante los ultimos dos anos han vuelto a su minimo legal. Sera
necesario durante los proximos afios la discusién de la Ley Reservada del
Cobre, de la Ley Organica Constitucional y la Ley Previsional para mejorar la
eficiencia del sector y la distribucidon de los dineros fiscales, en funcion sobre
todo, del gasto social.
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Capitulo 2°

21. Conceptos basicos sobre presupuesto y transparencia
presupuestaria

2.1.1. Estructura presupuestaria del Ministerio de Defensa Nacional

El Ministerio de Defensa Nacional se gestiona en lo presupuestario, a
través de 5 Subsecretarias y 22 presupuestos diferentes, los recursos publicos
que conforman los presupuestos de los sectores de defensa y seguridad
publica, y asimismo de los organismos descentralizados, que siendo parte del
Ministerio, entregan servicios especificos a la comunidad**.

Por medio de las correspondientes Subsecretarias se canalizan los
presupuestos de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas de Orden y Seguridad.
Ellas participan en la preparacion de cada presupuesto y sirven como conducto
para entregar a las instituciones, las politicas e instrucciones gubernamentales
sobre el presupuesto y su ejecucion. Asimismo, son responsables de informar a
la Contraloria General de la Republica del avance en la ejecucion
presupuestaria y, en general, de ejecutar todos los actos administrativos que
relacionan a las instituciones de su dependencia presupuestaria con el
Ministerio de Hacienda, la Contraloria General de la Republica, y, si asi se
requiriera, con el Congreso Nacional.

Este presupuesto debe ser analizado en varias categorias, las que reflejan
los diferentes objetivos de los servicios entregados por las organizaciones
receptoras de dichos presupuestos.

* La Ley de Presupuestos para el afio 2006 contiene el desarrollo completo de los capitulos y programas
separados que lo constituyen; ver Partida 20, Ministerio de Defensa Nacional.
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Organigramas Presupuestarios
Presupuesto 2006

Subsecretaria
de Guerra

MM$ 23.807
[
Ejercito de Chile
MM$
I
[ [ |

: q . o Direccién Instituto
Pres_upl{esto Organismos Ind_u_strla DII.'ES:CIOHI Gral. de Mov. Geografico
Institucional de Salud Militar Administrativa A -

Nacional Militar

MM$ 282.213 MM$ 34.597 MM$ 2.535 MM$ 1.461 MM$ 3.103 MM$ 2.814

Organigrama Presupuestario
Presupuesto 2006

Ministerio de
Defensa
Nacional

MM$ 1.314.567
]

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Fuente: Contraloria, DiPres

Guerra Marina Aviacion Carabineros Investigaciones
MM$ 347.931 MM$ 296.135 MM$ 232.310 MMS$ 347.153 MM$ 86.810
Carabineros de Policia de
Chile Investigaciones
MM$ 336.628 MM$ 86.469
Hospital de
Carabineros
MM$ 9.711

Una primera categoria presupuestaria corresponde al presupuesto de la

Defensa, entendida en los términos definidos en el Libro de la Defensa
Nacional. EI mismo esta constituido por los presupuestos incluidos en los
capitulos respectivos de las partidas de las Subsecretarias de Guerra, Marina y
Aviacién, los presupuestos institucionales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea.
A ellos se suma parte de los presupuestos de la Direccion General de
Movilizacion Nacional y de la Direccion Administrativa. Esta categoria es similar
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a la definida en el trabajo llevado a cabo por CEPAL sobre estandarizacion de
la metodologia para medir el gasto en defensa, el que se discute en el siguiente
punto. Asimismo, esta division o categorizacion esta basada en la clasificacion
entregada por Naciones Unidas sobre las funciones de gobierno y sobre ella, la
Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda clasifica los gastos en
defensa.

Organigramas Presupuestarios
Presupuesto 2006

Subsecretaria
de Marina
MM$ 760
e
Armada de Chile
MM$
|
I I I
G Sanidad DIRECTEMAR SHOA
Institucional
MM$ 217.990 MMS$ 39.131 MMS$ 36.439 MMS$ 3.020

Fuente: Contraloria, DiPres

Tanto desde el punto de vista politico como del econdmico, dicho
presupuesto constituye lo central del presupuesto del Ministerio, y por lo tanto
la gestidon presupuestaria ministerial se centra fundamentalmente en ello.

El gasto asociado a este sector aparece en las “Estadisticas de las
Finanzas Publicas™®, bajo el titulo 702 en la clasificacién funcional de las
erogaciones del gobierno central, gasto en el que se incluyen ademas los
gastos realizados al amparo de la “Ley Reservada del Cobre”, cuestién que se
revisara en detalle en el siguiente punto. Su financiamiento fundamental
contemplado en el presupuesto, esta constituido por Aporte Fiscal, es decir
transferencias directas de recursos desde el Tesoro Publico, siendo marginal la
participacion de otras fuentes de financiamiento, como algunas transferencias y
enajenaciones no contempladas en el presupuesto. Dicho presupuesto sera
objeto de una ley que regira para el ailo que se aprueba, la que se genera de
acuerdo al sistema presupuestario chileno.

* Ver Estadisticas de las Finanzas Publicas, publicacion oficial preparada por el Ministerio de Hacienda,
sobre los ingresos y gastos del sector publico clasificado por diversos criterios.
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Organigrama Presupuestario

Presupuesto 2006
Subsecretaria
de Aviacion
MM$ 565
[
Fuerza Aérea
de Chile
MM$
[
[ |

Presupuesto Organismos de Direccion General de Servicio
Institucional Salud Aeronautica Civil Aerofotogramétrico
MM$ 140.981 MM$ 16.337 MM$ 73.795 MM$ 1.047

Fuente: Contraloria, DiPres

La segunda categoria estd conformada por los presupuestos de
Sequridad Publica, que engloba las partidas de las Subsecretarias de
Carabineros e Investigaciones con todos sus capitulos. A la fecha, subsiste una
doble dependencia de ambas instituciones: en lo operativo, del Ministerio del
Interior; y en lo administrativo, incluido lo presupuestario, del Ministerio de
Defensa Nacional no constituyendo en ningun caso Gasto en Defensa para los
efectos de su clasificacidon siguiendo estandares internacionales. A futuro, de
acuerdo a la reforma constitucional recientemente aprobada y a un proyecto de
ley en discusion en el Congreso Nacional, esta situacion cambiara, pasando a
depender de un Ministerio de Seguridad Publica. De esta manera, se despejara
de la carga presupuestaria del Ministerio de Defensa el gasto asignado a las
instituciones policiales, lo que en la actualidad conduce a interpretaciones
erréneas del gasto.

Un tercer grupo lo constituyen los presupuestos de las Organizaciones
Descentralizadas dependientes del Ministerio, las que en general prestan
servicios especificos, financiados por el cobro de tasas y derechos o mediante
la venta de servicios al publico en general o a usuarios determinados. Ademas
de los organismos descentralizados, se incluyen en este grupo otras
organizaciones dependientes de las Fuerzas Armadas y Carabineros, que son
prestadoras de servicios y cuya gestidn se basa en los ingresos que genera su
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operacion; entre los que se cuentan las direcciones de salud o sanidad de las
Fuerzas Armadas, las que entregan sus servicios al personal activo o retirado,
a sus familias y a usuarios externos contra el pago de las prestaciones, en
forma directa o a través de fondos de salud financiados con sus cotizaciones.
Los servicios prestados en este grupo no generan un gasto en defensa, de
acuerdo a la clasificacion funcional antes mencionada, y estan financiados por
los ingresos de operacion de los organismos que los prestan.

En los organigramas se muestra la estructura presupuestaria del
Ministerio, su categoria, su forma de gestién y su presupuesto de gastos para
el ano 2006.

El Ministerio de Defensa Nacional no tiene una ley organica que lo
estructure y la actual organizacion ministerial, que se ha ido generando por
leyes y reglamentos especificos, no permite, entre otros efectos, una gestiéon
presupuestaria adecuada. Mas allda de las capacidades de asesoria
implementadas en las subsecretarias y en el nivel ministerial y que no pueden
ser llevadas a cabo organicamente, no existe capacidad en la actual estructura
para liderar una politica de gestidén presupuestaria. Lo que se ha hecho, se ha
logrado con una organizacién ad hoc.

Recientemente, se presenté al Congreso Nacional un proyecto de Ley
Organica del Ministerio que busca subsanar estas deficiencias. Con este
proyecto se busca subsanar las falencias de la direccidn politica del Ministerio,
entregando mayores capacidades a organismos centralizados entre las que se
encuentran una mayor capacidad de direccion politico estratégica y dar
direccién a los procesos presupuestarios y de adquisiciones.

2.1.2. Caracteristicas del presupuesto y del gasto en defensa

El gasto fiscal en defensa consiste en los presupuestos de las tres
Subsecretarias de defensa, Guerra o Conduccion Superior, Marina y Aviacién,
los presupuestos del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, los aportes a la
Direccion de Movilizacion Nacional y los gastos generados a través de la
denominada Ley Reservada del Cobre. Asimismo y para mantener una
continuidad con los datos consignados, se entiende como Gasto Fiscal en
Defensa a la suma de los aportes fiscales o transferencias de la Tesoreria
General de la Republica.

En el punto siguiente se mostrara la misma informacién presentando el
gasto efectivo, el que ha diferido en los ultimos afos del aporte fiscal por la
existencia de saldos de caja y otras cuentas de control, derivados de la
congelacion de valores asignados a ciertas partidas durante los afios 2001 a
2004, los que han sido paulatinamente liberados en los ultimos afos; y que
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ademas, considera la Ley del Cobre desde el punto de vista de su gasto y no
de su rendimiento, lo que aplana las diferencias que la variacion de estos
ingresos genera.

Si se analizan los valores del presupuesto del sector en términos reales,
desde 1989 a la fecha se pueden distinguir dos tendencias: el aporte fiscal
establecido en las leyes de presupuesto y ejecutado, de acuerdo a los estados
entregados por la Contraloria General de la Republica, y el comportamiento del
total, incluyendo en él las transferencias efectuadas por la Tesoreria General
de la Republica de acuerdo al rendimiento de la Ley Reservada del Cobre.
Estos valores fueron consolidados cada ano al tipo de cambio promedio anual y
corregidos mediante la variaciéon del promedio anual del indice de Precios al
Consumidor.

La primera curva, que muestra los valores contemplados en el
presupuesto, muestra un crecimiento real cuyo componente mas importante es
personal, como se vera al analizar la distribucion de ese gasto; muestra
asimismo un estancamiento a partir de 1999, para iniciar un descenso que se
prolongdé por tres afios, habiendo marcado el afio 2002 un maximo. Este
estancamiento en el gasto, que al compararlo con el Producto Interno Bruto
(PIB) se transforma en una baja relativa, tiene dos antecedentes: la politica
restrictiva del gasto publico en especial de defensa durante los afos recién
pasados vy, la politica fiscal que ha puesto un fuerte énfasis en el gasto social y
en los equilibrios macroeconémicos.

La curva superior, muestra las transferencias totales de Tesoreria,
incluido el rendimiento de la Ley Reservada del Cobre, de acuerdo a los
valores publicados por el balance de CODELCO (Corporaciéon Chilena del
Cobre), muestra los efectos de la variabilidad del precio del cobre en los
ultimos anos, con altas y bajas que hacen variar la tendencia que muestran los
presupuestos del sector defensa. Los ingresos y gastos que se generan al
amparo de la denominada “Ley Reservada del Cobre” no se incluyen en la ley
de presupuestos.

Cabe senalar que todas las adquisiciones que se efectuan con cargo a
los fondos provenientes de la ley tienen el caracter de secreto, pero la ley ha
instruido al Consejo Superior de la Defensa Nacional (CONSUDENA),
organismo que registra los recursos de la ley, para que informe al Ministerio de
Hacienda sobre el uso de los fondos generados, los que se incorporan en las
estadisticas sobre el gasto fiscal en forma global y consolidada. (Ver punto
siguiente)

La modernizacion no debiera afectar mayormente los niveles de gasto,
pero si su distribucion, y en los préximos anos, el gasto deberia tomar un ritmo
de crecimiento siempre menor que el PIB, pues las remuneraciones deben
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acompanar el crecimiento del ingreso nacional per capita y unas Fuerzas
Armadas mas tecnificadas requieren de un mayor gasto operativo para
mantener su nivel de eficiencia.
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Al comparar el gasto en defensa en su relacién con el PIB a largo plazo,
se pueden apreciar tendencias que reflejan las contingencias que el pais ha
debido enfrentar y cdmo la apertura democratica en Chile y en la regién, con la
disminucién de las amenazas tradicionales sobre la soberania, han significado
un requerimiento menor sobre la economia y el fisco para enfrentar la defensa

del pais.

Se puede apreciar que los problemas con paises vecinos y que
coincidieron con el gobierno militar, que se arrastraron durante todo el siglo XX
y se transformaron en criticos entre 1974 y 1982, implicaron un fuerte aumento
en el gasto y en el esfuerzo econémico para solventar la defensa.
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Fuente: Contraloria, DiPres

Si se analiza el tramo final de la curva, entre 1989 y 2006, se puede ver
una baja sostenida, a pesar de los altibajos producidos por la Ley del Cobre y
aumentos puntuales del presupuesto, originados en aumentos de
remuneraciones entre 1997 y 1999.

Por otro lado, ello muestra como el desarrollo y el crecimiento
econdmico han ido reduciendo la relacidn del gasto en defensa con el producto,
es decir reduciendo el esfuerzo econémico necesario para la defensa.

Es importante sefalar que el propio desarrollo va generando presiones
para que el gasto crezca. Por ejemplo, las remuneraciones deben mantener un
correlato con las remuneraciones del sector publico y estas, a su vez, con las
del sector privado. Asimismo, el reemplazo de equipos que terminaron su vida
util, significa un salto tecnoldégico importante, con mayores gastos por la
adquisicion de equipos mas modernos, personal mas calificado y mas caro,
aunque en menor numero, y con mayores costos operativos.
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Al analizar el aporte fiscal en defensa en relacion con el PIB se puede
apreciar una disminucién permanente derivada del aumento del gasto fiscal y
un crecimiento menor del gasto en defensa.

GASTO FISCAL EN DEFENSA
COMO PORCENTAJE DEL GASTO FISCAL

25

20

15

10

63 64 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 Y7 V6 79 60 81 82 83 84 8% 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 95 99 00 01 02 03 04 05 06
Fuentes: Contraloria, DiPres

Gasto Total Incluida Ley Cobre

El gasto en defensa es un concepto sobre el cual se han planteado
importantes discusiones, y por ser la expresion de los recursos que la
sociedad destina a la defensa, entrega al pais y a la comunidad internacional
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una vision sobre el compromiso de cada Estado con las necesidades que
surgen de la politica de defensa. Aparece, por lo tanto, conveniente y necesario
aclarar qué significa este gasto y cual es su monto.

Como primera cuestion el presupuesto del Ministerio de Defensa
Nacional y de sus instituciones y organismos subordinados muestra objetivos
que son muy diferentes y que agrupan la seguridad en la actividad maritima y
en la aeronavegacion, el desarrollo cartografico y oceanografico, la seguridad
interior y especificamente la ciudadana, servicios de salud al personal militar y
policial, a sus pensionados y a la comunidad, y la produccién del bien social
que es la defensa.

Como hay opiniones diversas para medir este concepto de gasto en
defensa dependientes del organismo que lo calcule, como por ejemplo el FMI,
organizaciones no gubernamentales como el SIPRI, el Instituto Internacional de
Estudios Estratégicos con sede en Londres, publicaciones especializadas como
la revista Jane's, el gobierno de los Estados Unidos, entre otros y para
despejar el concepto, se solicitd a la CEPAL, en conjunto con Argentina, que
disefiara una metodologia comun para medir el gasto en defensa®.

Se ha llevado a cabo con el apoyo de CEPAL un esfuerzo conjunto con
Argentina de poner al dia la metodologia y reconstituir una serie calculada con
los criterios alli establecidos, entre los afios 1996 y 2004. Al respecto, el
Departamento de Estadisticas de la Direccion de Presupuestos ha calculado el
gasto en defensa entre los afos 1995 y 2004, utilizando para ello la
“Clasificacion Funcional de las Erogaciones del Gobierno Central” construida
sobre la base de recomendaciones de las Naciones Unidas, el FMI y la OCDE.
Los criterios utilizados para constituir el sector defensa, son los mismos
utilizados por CEPAL en el desarrollo de su metodologia. El resultado de dicho
trabajo se muestra en el grafico con el gasto en defensa como porcentaje del
PIB.

% CEPAL. 2001. Metodologia estandarizada comiin para la medicion de los Gastos de Defensa.
Disponible en http://www.resdal.org.ar/Archivo/d0000235.htm.
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GASTO EN DEFENSA

COMO PORCENTAJE DEL PIB
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El personal y su gasto asociado, que explica mas de la mitad del gasto
en defensa, considerados los aportes de la Ley Reservada del Cobre, ha
tenido un desarrollo muy similar al resto del gasto, aunque si consideramos
soélo el presupuesto explica en gran medida la baja relativa de los ultimos anos.

La politica de personal gira sobre tres bases que la condicionan y que
afectan el gasto. Ellos son: los sueldos del sector publico en general, de cuyos
reajustes participa el personal de las Fuerzas Armadas y las Policias, y cuyo
nivel medio deben mantener, por lo que también han tenido mejoras
especificas. También se debe tener presente que a futuro, estos efectos se
produciran nuevamente, asociados a mantener los sueldos del personal de la
administracion publica en general a la par con el crecimiento de la
productividad y que la modernizacién de los sistemas de defensa implica
personal entrenado y calificado técnicamente, el que tiene un costo mayor que
el actual. A ello se agrega el requerimiento de un personal con mayor nivel de
educacion y preparacion y por ende de expectativas econdmicas mayores por
el que se debe competir.

La otra base de esta situacion la constituye el crecimiento del personal
durante los anos 70, personal que ha permanecido en las filas hasta
completar su tiempo de servicio y que ha debido iniciar su retiro en forma
masiva en estos ultimos afos. Dicho personal, por efecto del cumplimiento de
requisitos, ha recibido aumentos de sueldos, acceso a nuevas asignaciones,
ascensos, trienios, entre otros, que han aumentado el gasto; este fendmeno
denominado envejecimiento de la planta, implica que el tiempo de servicio
promedio, antigledad, y el gasto promedio por militar ha aumentado. Ello se ha
traducido ademas en un aumento en el gasto previsional, por este gran numero
de retirados con mayores pensiones que se incorporan al sistema previsional.
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Aunque el presupuesto de la Caja de Prevision de la Defensa Nacional,
CAPREDENA, esta contenido en el Ministerio del Trabajo y Previsién Social*’,
por su directa relacion con las politicas de personal de las instituciones de la
defensa, y porque es considerado por la metodologia de la CEPAL como una
categoria complementaria al gasto en defensa, se entrega una vision general
de las tendencias del gasto.

Durante los ultimos quince afios, desde 1990 a la fecha, el gasto
asociado a previsidon militar ha mantenido un crecimiento permanente e
importante, el que en términos del aporte fiscal necesario para pagarlo, ha
crecido en mas de un 120 % en términos reales en el lapso analizado.
CAPREDENA, con las cotizaciones que recibe de activos y pensionados debe
pagar el 25 % de las primeras pensiones asi como aportar a otros fondos
(como el de auxilio social) y solventar los gastos de la caja.

El Estado, de acuerdo a la ley, debe concurrir con el 75 % de las
primeras pensiones mas los reajustes y solventar cualquier diferencia que no
pueda ser cubierta con las cotizaciones. Hoy las cotizaciones pagan entre un
11 y un 12 % de las pensiones vigentes, debiendo el fisco cubrir el resto de los
gastos.

Las causas de esta situacion hay que buscarlas en las politicas de
personal de las Fuerzas Armadas, en las modificaciones a la normativa legal en
los ultimos afios del gobierno militar y en el efecto demografico del
envejecimiento de la poblacion en general y de los pensionados de las Fuerzas
Armadas en particular, lo que significa que las pensiones deben pagarse por un
periodo mas largo de tiempo.

Dichas politicas han significado un masivo proceso de retiros y con
pensiones mejoradas al ser estas similares al sueldo en actividad.

*" En igual situacién se encuentra la Direccion de Prevision de Carabineros (DIPRECA), organismo que
entrega servicios de prevision social al personal de las fuerzas de seguridad publica.
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GASTO PERSONAL ACTIVO Y PENSIONADOS
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El presupuesto del gasto previsional de la defensa se encuentra incluido
en el presupuesto del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, los beneficios
previsionales se encuentran claramente definidos en distintos cuerpos legales y
su situacion es conocida y analizada permanentemente, en conjunto con el
resto del sistema previsional chileno, por lo que en este ambito se aplican todas
las medidas de modernizacion de la gestion presupuestaria implementadas en
el sector publico chileno durante los ultimos afos.

2.1.3. Caracteristicas del sistema presupuestario chileno y del
presupuesto de defensa

El sistema presupuestario chileno ha mantenido su estructura desde
1975*, manteniéndose practicamente sin cambios mayores hasta la fecha. Las
diversas modificaciones que se le han introducido en los ultimos afios han
tenido como objetivo limitar las capacidades del Ejecutivo para modificarlo,
para aumentar la participacion del Congreso Nacional en su formulaciéon y en el
seguimiento de su ejecucioén, introducir mayores niveles de transparencia y
responsabilidad publica de quienes lo ejecutan, y para incorporar herramientas
de planificacion y control de gestion en su formulacién y su ejecucion.

A este respecto se han introducido las siguientes herramientas:
- Programas de Mejoramiento de Gestion, constituido por compromisos por
servicio de cuyo cumplimiento depende el pago de una bonificacion.

* Su origen se encuentra en el Decreto Ley 1.263 de 1975.
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- Definiciones Estratégicas que establecen los objetivos estratégicos de cada
servicio y su relacion con las asignaciones presupuestarias.

- Indicadores de Desempefio Institucional.

- Evaluacion de Programas.

- Balance de Gestion Integral.

Asimismo, el sistema de contabilidad publica ha sido modificado para
mejorar el control de la ejecucién, introduciendo el concepto de devengado en
la imputacién de los gastos e ingresos; con lo que se busca que refleje con
mayor exactitud los hechos econémicos que registra, sobre todo el compromiso
fiscal inherente en los gastos.

Ello ha sido acompafado por una politica fiscal que busca garantizar los
equilibrios macroecondémicos con la denominada regla de superavit estructural,
mejorar la focalizacion de los recursos hacia los servicios de caracter social y
lograr un nivel adecuado de flexibilidad.

El presupuesto contiene estimacion de los ingresos (con varias
excepciones, la mas importante es la Ley Reservada del Cobre) que el Estado
centralmente, o eventualmente los servicios publicos, percibira en un afo
calendario y una autorizacién maxima de gastos para cada uno de los servicios
y programas considerados. El presupuesto asi construido contempla al
Gobierno Central, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, quedando fuera de él, las
empresas publicas.

En cuanto al Ejecutivo, se presentan en primer lugar todos los ingresos
que son percibidos centralmente, basicamente impuestos, tasa y derechos de
beneficio fiscal y las utilidades de las empresas publicas y de los fondos de
inversion. Eventualmente algunos servicios reciben ingresos por tasas,
derechos o cobros por sus prestaciones vy, los distintos servicios previsionales
recaudan aportes personales y patronales. Cuando un servicio recibe ingresos
por venta de activos, se consideran dentro de su presupuesto.

A continuacion se detallan los presupuestos de ingresos y gastos de
cada uno de los ministerios y de los servicios dependientes; en cada
presupuesto o partida se pueden distinguir programas de gasto, lo que es sélo
una clasificacion de presentacion presupuestaria y no debe ser confundido con
un sistema presupuestario por programas.

Cada presupuesto contiene una clasificacion que, en general, se
presenta a nivel de subtitulo, el que se define como una agrupacion de
operaciones presupuestarias de caracteristicas o naturaleza homogénea49, con
la inclusién de glosas que autorizan algun gasto especifico, tanto a nivel de
ingresos como de gastos. Por el mecanismo de la glosa se identifican todos los
gastos reservados, los que hoy dia se encuentran minimizados y autorizados
solamente a un numero muy reducido de ministerios. Ello genera presupuestos

¥ El clasificador presupuestario fue establecido por el Decreto de Hacienda N° 854 del afio 2004,
publicandose todos los afios en las “Instrucciones para la ejecucion de la Ley de Presupuestos del Sector
Publico” del Ministerio de Hacienda.
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muy sencillos, que no ocupan, salvo excepciones, mas de una pagina. En la
tramitacién del presupuesto se incluyen compromisos de gestién, programas
especiales que deben ser controlados especificamente y revisiones
exhaustivas de algunos servicios.

El sistema presupuestario descrito es relativamente simple y permite una
tramitacion y aprobacién en los plazos que la ley exige. Si bien su simpleza
puede atentar contra el grado de transparencia que se logre, los mecanismos
de control que lleva asociados permiten que los presupuestos puedan ser
conocidos, analizados y controlados tanto en las etapas de formulacion como
en las etapas de ejecucidén y control. Durante la etapa de aprobacion, el
Ejecutivo esta obligado a entregar al Congreso los antecedentes que este
requiera, los que estan a disposicién del publico en general a través de
diversos mecanismos, como la pagina electrénica del Ministerio de Hacienda y
la discusion parlamentaria (generalmente centrada en las cuestiones de mayor
relevancia econdmica, politica o social).

Contenidos en los distintos conceptos de gastos existen mecanismos
legales que obligan a que la formulacion presupuestaria sea realizada
considerando situaciones reales como el personal contratado o las obligaciones
derivadas de los compromisos previsionales asumidos por el Estado. En su
nivel de ejecucion tanto la politica de personal como los gastos que de ella se
derivan son conocidas, discutidas y controladas. Ademas, como son publicas,
pueden ser verificadas por quien desee hacerlo®.

Algunas asignaciones presupuestarias que significan transferencias a
privados son presupuestadas con mayor detalle, y su distribucidn esta regida
por reglamentos o leyes. En el caso de las inversiones, estas deben ser
evaluadas previamente por un organismo central (Ministerio de Planificacion) y
de ser positivas, pueden ser incluidas en un presupuesto. Asimismo las
inversiones y todas las compras que lleve a cabo el sector publico deben
cefnirse a la “Ley de Compras Publicas” que establece como debe hacerse y
los derechos de los oferentes o proveedores para conocer el proceso completo
y recusarlo si se consideran afectados.

En general, todos los organismos dependientes del Ministerio de
Defensa se rigen en lo presupuestario por la norma general, salvo excepciones
importantes asociadas a las Fuerzas Armadas, en cuyo caso el acceso a la
informacion pertinente esta limitado a los organismos autorizados para ello.
Aun asi, los niveles de gasto son conocidos, las remuneraciones y otros
derechos del personal estan establecidos por leyes de caracter publico y las
adquisiciones, en general, deben regirse por la Ley de Compras Publicas.

La Ley Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas establece que
la responsabilidad presupuestaria reside en los comandantes en jefe
respectivos de cada Fuerza Armada, tanto en su reglamentacion como en su
preparacion, ejecucion y control. Deben regirse por las mismas normas que
todas las instituciones del Estado chileno, pero ello limita las atribuciones de los

0 Véase la Ley N° 19.863, “Normas sobre Transparencia Presupuestaria”.
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subsecretarios y del Ministro de Defensa. Esto ha significado que cada una de
las Fuerzas Armadas hayan desarrollado sus propios sistemas presupuestarios
y no exista una capacidad de direccion formal de estos procesos. Pero ello no
implica que las Fuerzas Armadas tengan autonomia presupuestaria o hayan
constituido un sistema autarquico, pues los limites de gasto son establecidos
en las leyes de presupuesto anuales (aunque tienen minimos o pisos referidos
al ano 1989 y hoy dia largamente superados) y estan sujetos a las mismas
politicas y restricciones presupuestarias que el resto de la administracion
publica.

La excepcién mas importante la constituye la Ley Reservada del Cobre,
que esta constituida por un conjunto de leyes cuyo origen se establece en la
década de 1940 mediante la Ley N° 7.144 que crea el Consejo Superior de la
Defensa Nacional, conocido por su sigla “CONSUDENA”, y la Ley N° 13.196 de
1958 que establecié un financiamiento a las adquisiciones de defensa mediante
un impuesto a las utilidades de la gran mineria del cobre, recursos que, serian
asignados y controlados por el CONSUDENA. Cabe sefalar que, tanto los
ingresos como los gastos que se generan al amparo de esta ley no son parte
del presupuesto del sector publico, teniendo su propio conjunto de normas que
la rigen.

Esta ley ha sido modificada en varios textos legales y hasta el afio 2003
cualquier informacion general o de detalle sobre ingresos o gastos era secreta,
no incluyéndose en la contabilidad de gobierno, y usandose como
aproximacion a la informacién sobre ingresos lo informado por el balance
general de la Corporacion Chilena del Cobre (CODELCO). A partir de ese afio,
tanto gastos como ingresos se informan de manera global para su inclusion en
las estadisticas de las finanzas publicas.

Como ya se ha mencionado, la ley establece un impuesto a las
exportaciones de la minera estatal de cobre del 10%°' a beneficio de la
defensa, con un minimo reajustable, lo que se distribuye por tercios entre las
Fuerzas Armadas, redestindndose un porcentaje pequefio a proyectos
conjuntos. Tanto los mecanismos de toma de decisiones de la ley como la
ejecucion de las adquisiciones autorizadas mediante el uso de los fondos que
el impuesto rinde estan protegidas por reserva y, la participacion de las
autoridades civiles tiene importantes limitaciones en las decisiones de
adquisicion, aunque en la decision definitiva de autorizar una compra participan
los Ministros de Defensa y de Hacienda, quienes tienen la palabra final.

Ha sido politica de los ultimos gobiernos de informar tanto a la opinion
publica nacional como a las autoridades pertinentes de los paises vecinos
sobre cualquier proceso de decision importante de compra de armamentos.
Asimismo, se informa permanentemente y en detalle a las comisiones de
defensa del Congreso Nacional sobre estos procesos.

' La ley establece en forma textual que los fondos que de esa forma se generan solo pueden ser

invertidos en la compra de bienes que contribuyan a mantener o aumentar las capacidades de la defensa.
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En este punto es necesario revisar los requerimientos contrapuestos
sobre los gastos en defensa en general y, especificamente, sobre las
adquisiciones desde el punto de vista de la transparencia y la reserva, que se
definen donde las consideraciones de seguridad nacional empiezan a ser
relevantes. Definir este limite puede ser complejo pues obviamente los
requerimientos son incompatibles, pero se debe avanzar en la definicion de una
politica de transparencia que fije los limites claramente e implique que
organismos relevantes, como el Congreso, tengan acceso a todos los niveles
de informacion manteniendo su caracter de secreto en los casos que
corresponda. Esta es una discusion que se ha estado dando en los ultimos
afnos al tenor del proceso de modernizacion del Estado en Chile y se podria
llegar a un consenso en un plazo menor.

Los procesos administrativos que se gestionaron mediante la aplicacion
de la ley siempre estuvieron incluidos en el sistema de control de los actos
administrativos del Ejecutivo, que lleva a cabo la Contraloria General de la
Republica. Esta revision siempre es reservada y cubre los aspectos legales y
normativos, sin opinion sobre la gestion.

Aunque la gestion de la ley escapaba originalmente a la politica fiscal y
las Fuerzas Armadas tenian capacidad para generar sus proyectos, establecer
sus prioridades para el uso de los recursos que automaticamente se le asignan
y definir cdmo se efectuara el proceso de adquisicidon y ejecutarlo, mediante
medidas de caracter administrativo se ha buscado mejorar la eficiencia en las
asignaciones mediante procesos de evaluacién y limitar los gastos y su gestidon
de acuerdo a las normas que establecen las leyes y politicas fiscales de
caracter general.

El gasto se ha limitado de acuerdo a la politica fiscal, autorizandose
gastos a largo plazo s6lo de acuerdo a la capacidad estructural del sistema
para generar recursos a largo plazo, incorporandose ingresos y gastos al
balance estructural del sector publico y constituyendo un fondo de
compensacion con los excedentes que esta limitacidn genera. Estos limites han
sido importantes en proveer un financiamiento a largo plazo a los proyectos de
renovacion de los equipos de la defensa, con una capacidad de gasto
compatible con la politica sobre el gasto fiscal de superavit estructural, ello en
un periodo en que los rendimientos de la ley han sido altos por el aumento del
precio del cobre.

Se encuentran en desarrollo o implementacion importantes cambios que
significaran una mejor asignacion de recursos que hara uso de un sistema de
evaluacion de proyectos ligado a los requerimientos de la defensa®; un sistema
contable integrado y con capacidades de apoyar la administracién financiera
del sistema y procedimientos de rendiciones de cuentas y control centralizado
mejoraran su transparencia y la responsabilidad publica de los responsables
civiles y militares, al proveer de informacion mas adecuada para el control, la
gestion y a la toma de decisiones.

>2 Ver separata del Libro de la Defensa Nacional de marzo de 2006 denominada “Sistema de Evaluacion
de Proyectos de Inversiones en Defensa”.
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Aunque las Fuerzas Armadas han participado con importantes iniciativas
en el mejoramiento de los sistemas de gestion presupuestaria, empleando en
su formulacion métodos que permiten asociar actividades a asignaciones
presupuestarias, obteniendo importantes resultados en el logro de
mejoramientos en las asignaciones presupuestarias y en su ejecucion y
posterior evaluacion y control, los avances no han sido parejos entre las
instituciones.

Debido en parte a las atribuciones presupuestarias de los comandantes
en jefe y en parte a los diferentes estatutos que rigen al personal de la
administracion publica y Fuerzas Armadas, muchas de las herramientas de
control de gestion y que en algunos casos establecen mecanismos que asocian
rentas a resultados, la aplicacion de los instrumentos de modernizacion
presupuestaria ha sido relativa en los procesos presupuestarios de las Fuerzas
Armadas, y su aplicacion completa solo ha sido posible en los servicios del
ministerio regidos por el estatuto administrativo general.

Para resumir los parrafos anteriores, podemos decir que los
presupuestos de las Fuerzas Armadas y de la defensa en general se planifican,
formulan, ejecutan y controlan de similar forma que los presupuestos de los
servicios centralizados del Estado de Chile, con dos excepciones importantes.
La primera, las atribuciones de que disponen los comandantes en jefe de las
Fuerzas en materia presupuestaria, los que en conjunto con otras disposiciones
de caracter legal, han significado que parte de los instrumentos de gestidon no
tengan aplicacion en la formulacion presupuestaria de las Fuerzas Armadas.
Ello puede no haber tenido mayor incidencia en la eficiencia del uso de los
recursos, incluso, por razones asociadas a la calidad de la gestion que pueden
haber tenido resultados comparables favorablemente con el resto de los
servicios publicos, pero dicha afirmacion no esta basada en el uso de
indicadores de gestion, por lo cual es s6lo una opinién informada. En segundo
término, la excepcidon mas trascendente desde el punto de vista presupuestario
lo constituye el sistema de asignacién de recursos a las Fuerzas Armadas
basado en la Ley Reservada del Cobre.

Esta situacion descripta afecta la transparencia y la responsabilidad
publica pero solo en términos relativos al resto de los servicios publicos. La
misma que se ha visto mejorada también por la actitud cada vez mas abierta y
cooperadora de los mandos militares. Esto se presenta dentro de un marco
donde la comunidad (tanto la autoridad politica como la sociedad civil) entiende
que, la transparencia y responsabilidad publica en el uso de los recursos
fiscales son requisitos que deben estar presentes en toda la gestion del Estado.

Dentro de los mayores desafios que deben enfrentar los sistemas
presupuestarios en el sector publico se encuentran los derivados de la inercia,
que se traduce en la dificultad que tiene el Estado para focalizar los recursos
disponibles hacia las politicas publicas mas importantes o mas requeridas por
la sociedad. En la medida que las burocracias son mas fuertes dentro de las
instituciones o el peso de la tradicién y de los requerimientos corporativos son
importantes, las instituciones publicas dificiimente cambiaran sus politicas
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presupuestarias y la asignacion de los recursos disponibles, tendiendo a
mantenerse situaciones que sélo se explican bajo esta légica.

La situacion descrita en el punto anterior, se puede apreciar en cdmo los
recursos presupuestarios y extra presupuestarios se distribuyen entre las
Fuerzas Armadas. Se puede observar un tendencia que se mantiene desde
1975 a la fecha. En dicho afo el gasto del Ejército alcanza el gasto de la
Armada, revirtiendo una relacibn que venia desde fines del siglo XIX,
manteniéndose con muy pocas variaciones durante toda la década pasada.

DISTRIBUCION APORTE FISCAL

14975 1944
" ‘. -
1999 2006

‘ . ‘ . B

Fuente: Contraloria, DiPres

Entre 1891 y 1975, y como derivado de la politica de defensa, era la
Marina la que tenia una importancia politico estratégica central. Un acuerdo
politico de las Fuerzas Armadas, durante el régimen militar convirtié al Ejercito
en el factor politico dominante. El peso histdrico, institucional o corporativo ha
sido fundamental en mantener esta distribucidon, la que refleja una opcién
politica manifestada en el presupuesto y en los recursos asignados por la Ley
Reservada del Cobre que se han mantenido en lo esencial invariables®?.

>3 Cabe sefialar al respecto de que la Ley Reservada del Cobre se distribuye por tercios por lo que en
realidad determina la distribucion es la asignacion presupuestaria.
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Las atribuciones de los comandantes en jefe sobre los presupuestos, su
participacion decisiva en la aprobacidon de los proyectos de inversion
financiados con la Ley Reservada del Cobre y las otras disposiciones
presupuestarias de la Ley Organica de las Fuerzas Armadas se han traducido
en una fuerte dificultad institucional para disponer de una mayor flexibilidad
presupuestaria.

El cuadro que se presenta a continuacion, muestra la composicién del
presupuesto de defensa, es decir, cdmo se han asignado los recursos
entregados al sector, incluidos los recursos generados por la Ley Reservada
del Cobre de acuerdo a su destino. Resalta en esta distribucion, la fuerte
participacion del personal dentro del gasto global de las Fuerzas Armadas.
Dicha participacion se consolidé en la década de los ‘80 con las variaciones
relativas originadas en los gastos imputados a material bélico, es decir a los
fondos provenientes de la Ley Reservada del Cobre. En general esta estructura
de gastos es bastante estable en los ultimos quince afios, aunque se espera
que el gasto en personal tienda a bajar levemente y la inversion en
infraestructura tienda a crecer por los efectos del redespliegue y concentracion
de las unidades.

Para construirlo se han dividido los gastos de acuerdo al subtitulo
presupuestario, cuya clasificacion no es del todo exacta. No se pudo distinguir
en las fuentes disponibles una clasificacion mas programatica, ni se pudo
identificar el gasto en investigacion y desarrollo.

Como se menciono en el parrafo anterior, las variaciones de los ingresos
de la Ley Reservada del Cobre®, que tienen su origen en las fuertes
variaciones en los precios de este metal, significan que los pesos relativos del
personal y de los gastos de operacion se vean afectados. Al limpiar ese efecto,
se puede apreciar un crecimiento relativo muy pequefio del gasto operacional,
manteniéndose la inversion bastante baja. Esta situacién refleja en general una
importante inflexibilidad.

> Al analizar el gasto efectivo de los recursos de la Ley Reservada del Cobre, se aprecia una evolucion
bastante mas estable. Con todo, dicho gasto sélo puede ser presentado de manera global y dentro de
estadisticas globales.
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El gasto en operaciones, reflejado basicamente en el subtitulo Bienes y
Servicios de Consumo ha sufrido pocas variaciones en los ultimos afos,
habiendo debido enfrentar una fuerte alza en aquellos bienes de origen
extranjero derivado del alza de los combustibles, de los aumentos de precios
de bienes intermedios tal como se refleja en el IPM de Estados Unidos y a las
variaciones del tipo de cambio del dolar norteamericano frente a otras monedas
de referencia (Euro, Yen, Libra Esterlina). Aunque el tipo de cambio del Peso
ha bajado considerablemente, los presupuestos de las Fuerzas Armadas para
importacion estan en délares, lo que ha significado que las ventajas de ese tipo
de cambio, no se hayan trasladado a la importacion de insumos o equipos para
las Fuerzas Armadas. Cabe sefialar que el efecto que puede producir un alza
del tipo de cambio tampoco afecta, lo que deja el efecto neto de los problemas
internacionales de precios.

2.2. Las etapas y los actores del ciclo presupuestario de defensa

En este punto describiremos los actores que participan del proceso
presupuestario y, cuando se describan los procesos asociados al presupuesto,
nos referiremos a como cada uno de ellos interviene.
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2.2.1. Los actores

El primer actor es el Ministerio de Defensa Nacional. Su descripcion se
hizo en el primer capitulo, por lo que en este punto sélo nos interesa relevar lo
referido a los presupuestos de las Fuerzas Armadas y del Ministerio, que
constituyen el gasto en defensa, centrandonos en los actores relevantes.

En el punto anterior se describié la normativa legal y como esta influye
en la capacidad de los comandantes en jefe y las autoridades centrales,
subsecretarios y ministro para participar en la toma de decisiones
presupuestarias. Es por ello que nos remitiremos a lo ya indicado en los puntos
anteriores.

El Ministerio de Hacienda es el organismo del Estado que gestiona sus
recursos economicos. Sus funciones estan descritas en la Ley de Bases para la
Administracion Financiera del Estado, cuyas caracteristicas mas importantes se
sefalaron en el punto anterior. Cabe indicar que el Ministerio dispone de
servicios que gestionan las diversas funciones asociadas al financiamiento de
las actividades del Estado, siendo ellas las de recaudacion, el Servicio de
Impuestos Internos y el servicio de Aduanas, las de administracion financiera o
de caja, la Tesoreria General de la Republica, y la presupuestaria, la Direccidn
de Presupuestos. Son los distintos servicios los responsables de realizar los
gastos de acuerdo a sus metas y objetivos, planificacién de actividades y
presupuestos asignado.

De estos organismos, es la Direccion de Presupuestos la que tiene las
funciones de asignar los recursos y hacer seguimiento a los gastos de los
servicios. Es el organismo técnico que recoge la planificacion fiscal, los
requerimientos tanto politicos como técnicos de gasto y es responsable de la
proyeccion de los ingresos del fisco. Con todos esos antecedentes administra
las diferentes etapas de la formulacién presupuestaria. ElI Ministro de Hacienda
es quien establece, en conjunto con el Presidente de la Republica, la politica
fiscal, para lo que dispone de asesores y la colaboracién de la Direccion de
Presupuestos.

La Direccién de Presupuestos ademas tiene funciones relativas a los
mecanismos de evaluacidon presupuestaria y en la preparaciéon de las
estadisticas financieras del sector publico.

Aunque el Ministerio de Hacienda y la Direccion de Presupuestos no
participan en la gestion de los recursos de la Ley Reservada del Cobre,
disponen de facultades que les permite establecer limites de gasto,
modalidades de financiamiento y visar la ejecucién de los gastos de acuerdo a
lo autorizado en los proyectos aprobados. Si bien este sistema esta fuera del
presupuesto, tanto los ingresos y gastos son incorporados, como
extrapresupuestario, a las estadisticas de las finanzas publicas.
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El Congreso Nacional debe aprobar el presupuesto para cada afo como
una Ley de la Republica. Dadas las caracteristicas especiales de esta ley, su
caracter anual y la necesidad de disponer de ella con anticipacion al periodo en
que regira, el procedimiento para su aprobacion y las facultades del Congreso
al respecto estan claramente especificadas.

Para efectos presupuestarios, se constituye en el Congreso una
comision mixta con igual numero de senadores y diputados, cuya funcion es
estudiar en detalle el proyecto de presupuesto preparado por el Ejecutivo. Para
ello se divide en subcomisiones que estudian un grupo de ministerios vy
servicios. Dicha comision mixta tiene caracter anual, debiendo ademas hacer
un seguimiento de la ejecucion presupuestaria y del cumplimiento de los
compromisos de gestion incluidos en la ley y en el protocolo complementario.

La Contraloria General de la Republica es el organismo revisor de los
actos administrativos del Ejecutivo, autoriza o verifica, segun el caso, los
gastos y como ellos se llevan a cabo, en cuanto al cumplimiento de la
normativa vigente. Asimismo, es responsable de la contabilidad del sector
publico.

Si bien hay otros organismos que actuan sobre el proceso
presupuestario, ellos son de importancia menor o no intervienen en los
presupuestos y otros gastos asociados a la defensa.

2.2.2. El proceso presupuestario

El proceso presupuestario busca financiar las diversas actividades
orientadas a cumplir con los objetivos de cada servicio mediante diversos
pasos o etapas que relacionaran esos objetivos con politicas y recursos, todo
ello sancionado por las distintas autoridades politicas.

El proceso presupuestario se inicia con una fase de planificacion. Dicha
fase o etapa tiene en el Ministerio de Defensa dos fuentes: una planificacion de
largo plazo que se origina en cada institucion, teniendo como base la
planificacién de la defensa preparada por Estado Mayor de la Defensa Nacional
y sancionada por el gobierno y, las directivas ministeriales de caracter anual.
Generalmente, a partir del mes de marzo se inician en las Fuerzas Armadas la
planificacién de actividades para el ano siguiente. En un proceso interno las
actividades relevantes se valorizan y se prepara un preproyecto presupuestario
que incorpora los presupuestos historicos y las actividades prioritarias. Si bien
el presupuesto que se aprueba es de caracter general, en su preparacion cada
institucion incorpora las actividades a financiar con el presupuesto, disponiendo
en general de mecanismos que asocian programas o actividades a gastos.

El Ministerio de Hacienda prepara durante este mismo periodo sus
estimaciones iniciales de gasto incorporando las politicas fiscales, como por
ejemplo, la norma del superavit estructural, las estimaciones de ingresos y los
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compromisos de gastos derivados de obligaciones legales o de prioridades
politicas. Ello culmina durante el mes de julio con el denominado marco
financiero que establece estimaciones de aporte fiscal y limites de gasto para
cada servicio. Con un plazo de unas tres semanas, los distintos servicios
entregan su proyecto que considera los limites fijados por el marco,
distribuyendo el gasto en los diversos conceptos que lo componen (ver punto
anterior para la apertura de las partidas presupuestarias). Los gastos que no se
incluyeron en los limites se presentan como incrementales.

Hasta este punto sélo hay participacion de los distintos servicios, en el
caso de defensa: las Fuerzas Armadas y del Ministerio de Hacienda,
basicamente a través de la Direccion de Presupuestos. Si bien el Ministro de
Defensa podria intervenir, su intervencién sélo podria ser indicativa teniendo en
consideracion las facultades presupuestarias de los comandantes en jefe.

A continuacion y hasta fines de septiembre, las propuestas de gastos de
los servicios se revisan en comisiones técnicas en que concurre personal de
las instituciones, de la Direccidn de Presupuestos y del Ministerio (de las
subsecretarias correspondientes), en las que se busca evaluar la pertinencia
de cada una de las asignaciones. Asimismo, se revisan técnicamente las
solicitudes de gastos incrementales para una fase posterior de decision politica.

En este punto, el Ministro de Defensa participa estableciendo las
prioridades a las que se asignaran las disponibilidades sobre el marco
presupuestario y negociando recursos adicionales a los asignados con la
Presidencia de la Republica y el Ministro de Hacienda. Este proceso asigna
prioridades politicas a los distintos requerimientos que quedaron fuera de
presupuesto. Normalmente esta etapa culmina con una decision presidencial, a
partir de la cual se prepara el proyecto de Ley de Presupuesto que debe ser
presentado al Congreso para su discusiéon y aprobacion antes del 30 de
septiembre. Hasta este punto no ha habido conocimiento fuera del Ejecutivo de
las prioridades presupuestarias ni de las politicas que se recogen en él, por lo
tanto los actores de este proceso han sido limitados a los descritos sin
participacion publica relevante.

Una vez presentado al Congreso, el proyecto de Ley de Presupuestos se
hace publico y puede haber un debate relativamente informado. Sin embargo,
por su naturaleza, tiene una apertura muy resumida y es compleja una
discusién que vaya mas alla de los criterios generales que estuvieron en la
preparacion del proyecto. Estos criterios son planteados al Congreso por el
Ministro de Hacienda en la presentacion del “Estado de la Hacienda Publica” y
por el Director de Presupuesto en su presentacion sobre el presupuesto.

Los criterios especificos al Ministerio de Defensa se revisan en la
subcomisién asignada a revisar esta partida. En general, las sesiones de la
subcomisién son publicas, salvo que alguna parte de ella fuera declarada
especificamente como restringida o secreta. Los parlamentarios pueden
disponer de asesoria que analice previamente el proyecto. En general en esta
etapa podria darse un debate publico sobre los criterios que determinaron la
partida de defensa en el presupuesto, y normalmente hay opiniones al respecto
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tanto de parlamentarios como de expertos sobre distintos temas incluidos en el
presupuesto.

La limitacion mas importante que tiene la discusion en detalle del
presupuesto en la subcomision es el tiempo restringido para revisar los
presupuestos de los organismos que se le asignan, normalmente los
ministerios y servicios del area politica del Ejecutivo. Ello implica que el
Ministerio de Defensa en su conjunto se revisa en uno o dos dias, lo cual es
suficiente soélo para una revision somera, normalmente centrada en la
exposicion del jefe del servicio respectivo.

El ministro hace una introduccién general al presupuesto del ministerio
centrandose en los gastos en defensa y seguridad publica, los respectivos
subsecretarios hacen una exposicion introductoria a los presupuestos de los
servicios, las explicaciones técnicas las hacen los jefes de servicio con apoyo
de los técnicos de la Direccidn de Presupuestos y las consultas politicas las
resuelven los subsecretarios. Sobre esta informacién los integrantes de la
subcomisién deben votar los distintos presupuestos en la apertura que exige la
ley, lo que implica escaso tiempo de analisis y dependencia de las opiniones de
los servicios por imposibilidad de desarrollar otras o profundizar en el
conocimiento de la informacién entregada.

La subcomision entrega sus informes al pleno de la comision mixta,
donde sélo se discuten y votan (salvo excepciones) aquellas asignaciones que
no han sido aprobadas por unanimidad. Es importante sefalar que los
parlamentarios no tienen capacidad de iniciativa, no pudiendo proponer nuevos
gastos o aumentar asignaciones especificas, solo pueden aprobar, disminuir o
rechazar las partidas incluidas en el proyecto de ley; aunque negociando por la
via de la amenaza del rechazo, los parlamentarios pueden conseguir algunos
cambios. Durante este tramite en general soélo participan representantes
ministeriales, como los subsecretarios, de la Direccién de Presupuestos y
obviamente los parlamentarios.

Su informe va a aprobacién a las salas de la Camara de Diputados y del
Senado por separado. En estas instancias, sélo participan parlamentarios y
autoridades civiles cuando surge algun punto que requiere discusion o
negociacion. En esta instancia también se negocian los protocolos
complementarios que son acuerdos que no tienen caracter legal sobre formas
que puede tomar el gasto, limitaciones a ciertas asignaciones, rendiciones de
cuentas especiales para ciertos programas, y servicios que estaran sujetos a
evaluacion y los indicadores correspondientes. Cabe senalar que hasta este
afo, 2006, no ha habido ningun acuerdo complementario sobre los
presupuestos de las Fuerzas Armadas. Estos acuerdos tienen por objeto hacer
mas transparente la gestion de ciertos servicios o programas o establecer
mecanismos de responsabilidad publica de las autoridades politicas
sectoriales; en la formulacion de este protocolo complementario podrian influir
grupos de opinion interesados en la transparencia o en el mejoramiento de la
gestion.
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El Congreso tiene un plazo total de 60 dias para aprobar el presupuesto,
el que debe estar publicado el 1 de diciembre para que empiece a regir el 1 de
enero del afo presupuestario. Si el Congreso no termina la tramitacion del
proyecto en el plazo indicado, rige el proyecto de ley de presupuesto original
que envio el Ejecutivo al Congreso, sin ninguno de los cambios negociados.
Esta situacién no se ha dado nunca en los 16 afios de gobierno democratico,
pero es una limitacion importante a la capacidad del Congreso a tener un rol
mas protagonico. Asimismo, es durante estos 60 dias que la opinion publica
puede expresar sus opiniones sobre el presupuesto.

Una vez aprobado el presupuesto e iniciado el afo presupuestario se
procede a establecer la programacion de caja, proceso en que solo intervienen
la Direccion de Presupuestos, la Tesoreria y los respectivos servicios. La
ejecucion del presupuesto es responsabilidad directa de los servicios, debiendo
para ello regirse por las normas legales sobre proyectos de inversion, compras
publicas o contratacion de personal. Es en esta etapa donde la transparencia y
responsabilidad publica deben ser cauteladas, para lo cual intervienen la
Contraloria General de la Republica, que como vimos verifica la normativa y
contabiliza, y organismos de control y auditoria, de caracter interno de los
servicios, ministeriales y de gobierno.

En todos los actos del Ejecutivo que impliquen gestidn o uso de recursos
publicos hay normas que obligan a un procedimiento que deberia ser equitativo
y transparente, dando las mismas oportunidades a quienes negocian con el
Estado o postulan a ser contratados en procesos abiertos en los que se pueden
hacer valer los derechos de cada persona o empresa. En su control deberian
poder participar organizaciones no gubernamentales, derecho que en algunas
areas de interés, como el medio ambiental, es ejercido con bastante fuerza,
ocurriendo esto solo tangencialmente en defensa, en donde las unicas
intervenciones efectivas sobre proyectos del sector han provenido de diputados
de la Comisién de Defensa, siendo el caso mas reciente la oposicion a la
compra de un satélite, basicamente en razén de la opacidad del proceso.

Es importante sefalar que en este caso, los recursos no eran
presupuestarios y aun asi, y como la prensa da cuenta, se produjo una
oposicion a continuar con un proceso que implica la adquisiciéon de un satélite
donde los usos civiles opacaban a los militares, sin disponer de evaluaciones
completas y transparentes y de un proceso de compra en que todos los
oferentes fueran considerados y la decision fuera por criterios técnicos,
economicos y politicos manifiestos y claros.

La comision mixta de presupuestos del Congreso tiene un
funcionamiento anual, debiendo en el periodo en que no estudia el proyecto de
presupuesto revisar el avance de los programas presupuestarios, conocer el
cierre presupuestario del afo anterior y verificar el cumplimiento de los
programas especiales de gestion y de los indicadores respectivos. En general,
su relacion mas importante es con la Direccion de Presupuestos, siendo muy
ocasionales (una vez al afo) las sesiones con los servicios y, en general, estas
sesiones sirven para que los servicios informen de sus avances y de sus
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problemas econdmicos, como por ejemplo los efectos del alza de los
combustibles en los programas de las Fuerzas Armadas y policias.

Los servicios deben informar mensualmente, antes del dia 10, su avance
en la ejecucion presupuestaria a través de las subsecretarias respectivas a la
Contraloria General de la Republica, organismo que verificara el cumplimiento
de los limites de gastos autorizados y consolidara la contabilidad publica,
informacion con la que la Direccion de Presupuestos confeccionara las
estadisticas de las finanzas publicas.

Como parte del mecanismo de flexibilidad presupuestaria, el ministerio
de Hacienda puede modificar los presupuestos reasignando recursos entre
asignaciones e incluso a nivel de partidas, pudiendo eventualmente disminuir
los recursos asignados a un ministerio o a todo el sector publico frente a una
baja en las recaudaciones fiscales o a la necesidad de enfrentar gastos
urgentes. Estos cambios no requieren de la aprobacion parlamentaria pero
deben ser informados al Congreso.

Una vez avanzada la ejecucion del presupuesto, hay una etapa o fase
de evaluacion, supervision, control y retroalimentacion dentro del servicio, cuyo
objetivo es disponer de un seguimiento del avance de la ejecucion y de las
situaciones que en dicho proceso se dieron. Un buen sistema de supervision y
control permite dirigir la ejecucién del presupuesto evitando las desviaciones y
un proceso permanente de retroalimentacién permite evaluar la ejecucion del
presupuesto, corregir desviaciones o efectuar cambios. Estas posibilidades
requieren que el servicio cuente con sistemas de informacién que puedan
soportar la relacion entre actividades, centros de gasto y recursos.

Si bien estos mecanismos de evaluacién son imprescindibles para una
adecuada gestion de los recursos, deben estar adecuadamente controlados y
ser transparentes en la informacion entregada; ello implica sistemas que
puedan ser consolidables a nivel ministerial y con mecanismos de auditoria
adecuados que permitan la adecuada revision de la informacion provista y de
los mecanismos para producirla. Para ello es necesario que se implementen
diferentes niveles de control que vayan mas alla de los controles que efectua la
Contraloria General de la Republica, tanto a nivel de cada servicio, como a
nivel ministerial, con informacion que debe estar disponible para el
conocimiento publico. Si bien en esto se ha avanzado sobre todo a nivel de los
servicios, queda aun un amplio camino para hacer de estos sistemas un
mecanismo transparente.
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Capitulo 3°

3.1. Papel del Ejecutivo, Legislativo y Sociedad Civil en los presupuestos
de defensa

Tal como hemos analizado en los apartados anteriores, el presupuesto
de la defensa en Chile esta determinado por aspectos legales que en la
practica limitan fuertemente la participacién de cada uno de los actores en el
ciclo presupuestario.

Ciertamente, el Ejecutivo, a través del Ministerio de Defensa, juega el
rol principal en la definicion de los montos que se expresan en la ley. El
proceso -que incluye al Ministerio de Hacienda y a las subsecretarias de las
Fuerzas Armadas- tiene en teoria por objetivo el establecimiento de los marcos
presupuestarios y la discusion de las necesidades que cada rama requiere para
el desarrollo institucional. Sin embargo, la existencia de un minimo legal ha
sido en la practica el principal agente en la definicion de los presupuestos del
sector.

Lo anterior se expresa con mejor claridad si se analiza la distribucion
del presupuesto entre las distintas ramas de la defensa. Como vimos en las
paginas anteriores, el criterio histérico en la reparticion del presupuesto entre el
Ejército, Armada y Fuerza Aérea ha prevalecido por sobre el criterio de politica
y objetivos perseguidos con el gasto. Si bien nominalmente es el Poder
Ejecutivo el principal encargado del presupuesto sectorial, se encuentra
atrapado en un marco legal que deja poco espacio para una discusion real en
la materia y que, sin duda, sera necesario abordar durante los préximos afos.

Como es previsible, las determinantes legales también ejercen
influencia a los otros actores del ciclo presupuestario, limitando fuertemente su
participacion en la discusion y generacion del mismo.

Dentro del ciclo presupuestario, al Parlamento le corresponde la
responsabilidad de discusién del proyecto presentado por el gobierno. Los
parlamentarios, por ley, no pueden presentar proyectos que impliquen gasto ni
tampoco tienen la facultad de rebajar las estimaciones de ingresos de las arcas
fiscales hechas por el Ministerio de Hacienda. La principal labor se aboca
entonces a la discusién del presupuesto propiamente tal.

En esta etapa, los parlamentarios al interior de las comisiones, evaluan
el proyecto de ley de acuerdo a las areas existentes en la administracion del
Estado. En el caso de la defensa, esta discusidon demora apenas un par de dias
antes que el proyecto sea despachado®. Si al poco conocimiento e interés de
los parlamentarios por los temas de defensa sumamos la casi nula existencia

% Patillo. 2003. Op. cit.
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de asesorias especializadas en la materia -en un contexto de leyes que
predeterminan el presupuesto- las razones para esta situacion estan a la vista.

La participacion del Parlamento en el ciclo presupuestario resulta critico
para la calidad de la democracia. A través de este proceso, los representantes
de las distintas tendencias tienen la oportunidad de influir en la manera en
como el gobierno determina las prioridades expresadas en el gasto publico y
son una voz autorizada para exigir el cumplimiento de metas y objetivos claros
con los dineros fiscales. Desafortunadamente, esto no sucede tampoco en el
caso nacional.

Si bien la Ley de Presupuesto incluye explicitamente cada afio un
numero creciente de programas susceptibles a evaluacion, la defensa, por
razones administrativas y legales, no permite en aspectos sustanciales esta
posibilidad. Como se mencioné anteriormente, menos del 1% del total del
presupuesto que es evaluado corresponde al Ministerio de Defensa, restando
también facultades al Parlamento en estos aspectos.

En este contexto, la participacién de la sociedad civil también se ve
mermada. En el pais no existen organizaciones enfocadas especialmente al
analisis y rendicién de cuentas del sector y la dificultad para acceder a la
informacion en detalle no ayuda a la transparencia. De manera incipiente,
desde la academia se ha ido generando un mayor interés y se ha ido
conformado una importante comunidad de investigadores en defensa cuyo
foco, 35|6n embargo, no apunta especialmente a la evaluacion presupuestaria del
sector™.

Con todo, el papel de las leyes que regulan el sector juega el rol mas
importante en materia presupuestaria, y mientras no se modifique esta
estructura se restringira fuertemente la participacion e inclusién de los distintos
actores en el ciclo. A modo de propuesta presentamos algunas medidas en el
proximo capitulo.

% El centro mas bien se dirige a teoria politica, adquisiciones, relaciones internacionales y otros. Ver
ANEPE, Centro de Estudios Estratégicos ARCIS, Estudios de Defensa de la Universidad Catolica,
Revista Fuerzas Armadas y Sociedad entre otros.
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Capitulo 4°

4.1. Conclusiones y recomendaciones

Mejorar el acceso a la informacién presupuestaria, establecer
mecanismos de evaluacion y rendicion de cuentas explicitas y transparentes en
el uso de los dineros fiscales y la inclusién de la sociedad civil, como un agente
externo de control sobre los actos del gobierno, se han constituido como metas
comunes y objetivos a alcanzar en la administracion publica.

Ciertamente, la politica de defensa requiere de niveles de
discrecionalidad y secretismo distintos a otras areas del Estado. A pesar de
aquello, durante los ultimos afios, la administracion de la defensa ha
incorporado mecanismos de transparencia y gestion similares a otras areas del
aparato publico.

En términos generales, la informacién respecto a los montos globales y
mecanismos de asignacion de la defensa son de conocimiento publico, y se
encuentran accesibles facilmente a quien requiera de la informacion. La
dificultad esta entonces, en la real participacion de los distintos actores del
Estado y la sociedad civil, en determinar el esfuerzo que el Estado destinara
cada afo a esta funciéon y en el detalle de los gastos del sector, los cuales aun
mantienen altisimos niveles de discrecionalidad por parte de las Fuerzas
Armadas.

Hasta ahora, la publicacién de los libros blancos de la defensa y la
elaboracién de un sistema de evaluacion de proyectos de inversiones en
defensa se constituyen como claras iniciativas tendientes a mejorar la
transparencia del sector. Ambos esfuerzos, establecen marcos institucionales
que se constituyen en un piso para la evaluaciéon y mejoramiento de la calidad
de la gestion en el sector. Dar saltos cualitativos en la materia requeriran de
transformaciones en varios frentes, aqui esbozamos algunas
recomendaciones.

4.1.1. Poder Ejecutivo

e Modificar a través de leyes, los mecanismos de asignacion
presupuestarias del sector defensa.

e Realizar las gestiones para eliminar o modificar sustantivamente la Ley
Reservada del Cobre, velando por la asignacion adecuada de recursos
para la adquisiciones militares.

e Generar planes plurianuales de defensa con proyeccidén presupuestaria
de largo plazo y con objetivos claramente medibles en el tiempo.
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4.1.2.

4.1.3.

Presentar modificaciones a la Ley Organica de las Fuerzas Armadas que
permite altos grados de discrecionalidad en el uso de los recursos del
sector a los comandantes en jefe.

Restringir mediante modificaciones legales los recursos reservados del
sector.

Presentar en un evento anual el presupuesto del sector a la comunidad y
generar instancias de debate del mismo. Seminarios con participacion
civil y militar es una formula posible.

Poder Legislativo

Dotar de asesorias adecuadas y permanentes a los parlamentarios en
materia de defensa. La discusion del presupuesto informada vy
documentada incrementara la participacion y la inclusién de las diversas
visiones de la sociedad.

Mejorar el marco institucional para la discusion del presupuesto a través
de la eliminacion de las leyes que establecen los minimos para el sector.
Mejorar las capacidades de control y gestion en temas sustantivos del
presupuesto del sector, estableciendo cada afio una serie de programas
a ser evaluados.

Sociedad Civil

Mejorar e incentivar el acceso de civies a unidades académicas
especializadas en temas de defensa. El acceso debe acompanarse de
mecanismos institucionalizados que permitan una mayor inclusién de
expertos en las entidades como el Ministerio, Parlamento vy
organizaciones ciudadanas.

Institucionalizar fondos concursables para la evaluacion de los
programas de defensa identificados con presupuestos. Los fondos
pueden dirigirse tanto a Instituciones académicas como a
organizaciones interesadas en evaluar la defensa.

Generar mecanismos que incentiven y permitan la especializacion de
civiles en defensa, especificamente en aspectos de presupuestos y su
evaluacion. El otorgamiento de becas es una alternativa clara para este
proposito.

Generar trabajos conjuntos entre los distintos sectores interesados en el
presupuesto del sector para mejorar los mecanismos de transparencia y
control multidiciplinarios.
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Acerca de RESDAL

La Red de Seguridad y Defensa de América Latina (RESDAL) fue creada en
2001 con la mision de promover la institucionalizacion de las funciones
estatales de seguridad y defensa en el marco de la democracia en América
Latina, mediante el fortalecimiento de las capacidades civiles.

Su actividad se centra principalmente en la promocién de la colaboracion entre
instituciones e individuos dedicados al tema en toda la region, la organizacién
de visitas de asistencia a diversos paises, el debate y la investigacion sobre las
relaciones civico-militares, seguridad y defensa. Todo ello se concentra
ademas en el website RESDAL (http://www.resdal.org.ar /
http://www.resdal.org), cuyo objetivo es brindar al usuario un recurso accesible
para obtener informacion, conocer y aprender sobre este campo, y contactarse
con instituciones y especialistas.
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