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“RESUMEN TALLER N° 11~

A.- “GESTION, ECONOMICGA Y RECURSOS”
1.- TRABAJOS DE INVESTIGACION
a.- Términos de Referencia
1) Fundamento General

- La economia de fa defensa es uno de los aspectos centrales de una politica de
defensa. La preparacion del presupuesto, los modos de asignacidn de los
recursos financieros y la gestion de los mismos, asl como de 10s recursos
humanos, configuran las tres areas basicas de la economia de la defensa. El
debate publico reciente sobre estas tres areas se ha focalizado en i0s dos
primeros gllo ha derivado, asimisme, en un generalizado interés por revisar los
modos de asignacion de 1os recursos financieros al sector y. especificamente,
aquellos que se destinan a la adquisicién de armamentos.




Limitaciones Especificas

Presupuesto por programa (PPBS):

Carencia de una politica militar explicita que oriente el accionar de las fuerzas
armadas.

Concepcidn en el sector plblico del presupuesto sdlo como una estimacion
financiera de los ingresos y gastos de este sector para un afio dado. Ei
presupuesto por programas pierde sentido si el programa y presupussio de este
afio no estan aexplicitamente insertos en un programa de plazo mas amplio que
les da coherencia.

6) Responsables del Cambio

El organismo técnico que aparece como cenfral para conducir el proceso de
asignacion de recursos es el Estado Mayor de la Defensa Nacional, en tanto érgano
asesor del ministro y, por tanto, indirectamente también dei CONSUDENA, érgano
de decisidn central en esta propuesta de un nuevo proceso de decision en la defensa
nacional. La distribucién hacia las instituciones necesariamente tendria que ser
responsabilidad del Ministro de Defensa,

“CORPORACION DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS”

1) Introduccién - Objetivos

Se describen en este primer capitulo los objetivos del trabajo y en general el
contenido de cada una de (as tres partes del informe, la primera parte se referira
a la farma como se preparan los presupuestos del sector plblico y el desarrolio
que ha tenido 6! gasto fiscal en defensa, en la segunda parte se revisa como la
nomativa especial que rige a las Fuerzas Armadas en lo presupuestaro
Introduce restricciones para la optimizacion del uso de 108 recursos asignados y la
tercera parte resume (as medidas necesarias para levantar las restricciones y
discute su factibilidad




2)

3)

Descripcion del Sistema Vigente

El sistema presupuestario es la herramienta para asignar los recursos del estado
teniendo en su formulacion los elementos para recoger ias politicas

macroecondmicas y aqueltas que permiten distribuir ios recursas entre las diversas
actividades que sl Estado lleva a la practica. El Estado debe proveer aquellos bienes
denominados sociales entre los cuales destaca la Defensa como sociat puro.

El sector defensa tiene en la preparacién de sus presupuestos dos actores
privilegiados, las Fuerzas Amadas y el Ministeric de Hacienda, patticipando ademas
el Ministerio de Defensa. el Congreso Nacional y ia Contraloria Generat de la
Republica en cuanto al confrol de la ejecucién  El Congreso aungue tiene facultades
para disminuir o eliminar partidas, ellas nunca han sido aplicadas en el caso de las
instituciones de la defensa, tanto por las limitaciones estabiecidas por la 8y como
por auto limitacién,

Asimismo el sector dispone de un segundo presupuesto en la "ley Reservada del
Cobre”, el que para todos los efectos de la buena asignacion de recursos debiera
administrarse en conjunto con el presupuesto. El gran actor de este sistema lo
constituyen los comandantes en jefe en su respectiva institucion.

Se hace a continuacion una descripcién del sistema presupuestario chileno y se
describe el proceso, incluyendo en cada etapa los distinios actores relevantes, estas
etapas son desde el punto de vista del analisis: Marco Financiere, Presupuesto de la
nstitucién y Proyectos adicionales, Preparacién del proyecto, Discusién vy
Aprobacibn  en el Congreso, Ejecucion Presupuestaria y Contabilidad

Gubemamental. Se describen asimismo las peculiaridades que este proceso tiene
para las Fuerzas Armadas.

La Ley Reservada del Cobre

Este mecanismo ha sido largamente discutido, coincidiendo todas las opiniones en
que no obedece a ninguna logica ecendmica © d€ asignacion de recursos, Las
principales criticas en la politica se centran en gue su automatismo impide la
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cual ha sido subsanado en arte por la disposicion de la auforidad de
transparencia al sistema, entregando informacion a las instancias correspondientes.
Esfo no significa falta de control, pues e sistema esté sometido a controles internos,
a la Controlaria y al COSENA. En lo positivo se ha evitado la contingencia politica,

rivalidades enire las Fuerzas y ha permitido un sistema estable que pemite

planificar a large plazo.

Desde ol punto de vista econdmico se cuestiona su eficiencia como mecanismo de
asignacién de recursos, su escasa logica de divisidon por tercios que dificulta la
incorporacion de criterios de uso conjunto. Na esta relacionada con las necesidades
derivadas de la planificacion de la Defensa, habiéndose producido situaciones de
e@scasez en las mas de las veces situaciones superavitarias en otras. Asimismo los
costos de operacion y financieros del sistema derivados de esta division por tercios
es alta.

Se puede concluir que la ley induce a adquisiciones centradas en requerimientos
institucionales, reforzando la autonomia instifucional, sin considerar el conjunto. De
no ser adecuadamente integrado al sistema presupuestario puede llevar a
inaficiencias serias al no congsiderar los gastos en personal & infraestructura gue una
decision puede tener.

Después de muchos afios de discusion, se estima que la ley debe ser modificada,
incluyéndota en el sistema presupuestario, manteniendo mecanismo de asignacién
plurianuales con efeccion de proyectos de acuerdo a su aporte a la defensa,
manteniendo los minimos actuales y ser definidos los aportes de acuerdo a criterios
asociados al producto y a la valoracion de amenazas previstas a largo plazo.

El Personal y Sistema Provisional

El personal de las Fuerzas Armadas ha sido el elemento central de nuestra defensa.
Econondmicamente podemos valorizarlos per los beneficios monetarios que recibe y
de acuerdo al cuadro mostrado es el factor de produccion principal. La estructura de
personal es piramidal, jerdrquica y asociada a una carrera. Esto Implica una vida
laboral distinta a la poblacién civil lo gue implica beneficios sobre todo de asistencia
social distintos. La existencia de estructuras de personal no normalizadas
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una asugnamon de recursos suboptlma F’asar de una funmén de produccuon a otra
significa cambios de personal, de preparacion, de entrenamiento y con

remuneraciones diferentes, lo que significa que el sistema de personal debe ser
flexible.

£t Gasto previsional no ha sido considerado en Chile como un gasto en defensa sino
como un gasto social, cosa que se& considera valida. Aun asi no es positle
soslayarlas vinculaciones entre las politicas de personal del sector defensa y ¢l gasto
en precision, sienda necesario asumir las acreencias que esta relaciéon genera.

Las posibles Tendencias del Cambio

El estudio sefala gque se produciran dos efectos simultaneos que incidiran sobre el
sistema presupuestario del Ministerio de Defensa, elios son la modernizacién de la
gestién del estado y la presion por bajar ef gasto derivado de la percepcidn de la baja
de los niveles de amenaza.

Las medidas de modernizacién parten de tres bases; la primera esta referido a la
mayor exigencia del Congreso de disponer de elementos que hagan mas
transparentes el presupuesto y sus procesos de aprobacion, lo que significa también
conocer el destino de los fondos aprobados mediante avances de la ejecucion
presupuestaria,

En este campo se ha avanzado en el ministerio en lograr un sistema de presentacion
presupuestana por Programas gue muestren | destino dei gasto. Se liegara a una
segunda etapa cuando las presentaciones asten construidas sobre una misma base
es decir un solo sistema de programas y a una tercera cuando se contabilice, se
praduzcan informes de avance e indicadores de gestion que permitan informar sobre
la ejecucién del presupuestc a las autoridades institucionales, organismos
contralores, el Congreso y las autoridadses de gobierno sobre una sola base.

El segundo desarollo se refiere al cumplimiento de los objetivos de las asignaciones
presupuestarias a fravés de ‘os Programas de Mejoramienic de Gestion, los que son
auditidos por organismos extemos al servicio. Aungue estos PMG no se aplican en
las instituciones del Ministerio, una adaptacion de esta metodologia podria ser Util,
pues pemmitiria establecer un sistema de Audiloria, estando algunas de las
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GESTION ECONOMICA Y RECURSOS

INFORME PREPARADO EN EL MARCO DE LA PREPARACION DEL LIBRO
DE LA DEFENSA 2002

1.- Introduccién

Este informe fue preparado para su inclusion en la discusién del Taller de
Economia de la Defensa, en el marco de la preparacién del Libro de ta Defensa

Nacional 2002.

Dentro de las limitaciones establecidas en los términos de referencia, este
trabajo se estructurara en las siguientes partes que intentaran cubrir fas

cuestiones planteadas en los términos de referencia, pero con énfasis propios de

este Centro.

En un primera parte se resefiara la forma como se han asignado los
recursos desde 1990 2 la fecha, indicando las caracteristicas generales del
sistema que impera en el pals y que rige, con importantes excepciones que son

determinantes, el sistema de asignacion de recursos de las Fuerzas Armadas.

Estas caracteristicas propias estan determinadas por la normativa que nos
rige, la cual sera explicada en términos generales. En esta parte se analizara el
desarrollo que ha tenido en términos macroeconoémicos y de politica fiscal el gasto

en defensa y en términos micro-econémicos la constitucion de dicho gasto.

En una segunda parte se revisara en forma critica como fa normativa
vigente ha condicionado el sistema y los métodos usados a nivel politico y de las

Fuerzas Armadas para asignar recursos tanto presupuestarios como de otras



fuentes’, asimismo se discutira en este punto la falta de relacién entre el gasto y
indicadores contables apropiados, qué impiden tener una visién clara de cual fue
el uso efectivo de los recursos y su impacto en lograr los objetivos institucionales.

Por Ultimo analizaremos alternativas para mejorar este sistema, esto es, el
sistema presupuestario y el sistema de financiamiento de adquisiciones derivado
de la ley del cobre, y las restricciones que la normativa vigente imponen a un
proceso de modemizacion del mismo. Asimismo se -estudiaran como los esfuerzos
de modernizacion del estado inciden en crear desafios que tienden a dejar el

sistema vigente no solo obsoleto sino con una fuerte presion para el cambio.
2.- Descripcion del sistema vigente y el gasto asociado.

2.1.- Partimos de la base que el sistema presupuestario vigente es la
herramienta basica del Estado para asignar los recursos en el Sector Publico, esta
herramienta, que es el fruto de un continuo proceso de perfeccionamiento, se
encuentra en esta etapa de nuestro desarrollo, en una situacién que le permite
incorporar las opiniones técnicas acerca del manejo de la economia, de la que el
sector puablico es actor importante a través de la politica Fiscal tanto en los
aspectos macroecondémicos como en la distribucion de los recursos, para buscar
efectos que refuercen el desarrollo equitativo del pais, asimismo permite que los
distintos actores politicos y gremiales entregar las opiniones que buscan por

medio de la politica fiscal, apoyar el crecimiento de los sectores que representan.

Asimismo se debe asumir que el Estado es el proveedor de aqguellos bienes
que por sus caracteristicas no pueden ser producidos por el sector privado, pues
no permiten que actlen las leyes de mercado que llevan a que la produccion de
bienes y servicios sea la éptima, tanto a nivel del producto especifico como a nivel

! Ademas de los sistemas que se estudiardn existen dos sistemas con objetivos especifico: el denominado
FORA que permite vender log bienes calificados como obsoletos y usar los fondos en adquisiciones; y mas
importante ain ¢l denominado PAF, patrimonio de afectacion Fiscal, que permite usar los fondos obtenidos



de toda la sociedad, estos bienes son denominados bienes sociales y el caso del
bien Defensa es caracterizado como un bien social puro o perfecto, por ello su
unico proveedor, en sociedades como la nuestra es el Estado, y debera asumir
para ello todas las responsabilidades para proveerlo de manera efectiva, es decir
que se logre el objetivo de salvaguardar la soberania del pais y sea un proceso
eficiente de asignacion de recursos, es decir haciendo el mejor uso de los bienes

puestos a disposicidn para la tarea de producir defensa. 2

El sector defensa tiene en la preparacién de sus presupuestos dos actores
priviegiados, a los que las leyes vigentes dan amplias prerrogativas vy
responsabilidades en todo el proceso presupuestario, desde que se inicia su
formulaciéon, hasta que se entrega el udltimo informe contable sobre el gasto
efectivamente ejecutado. Estos actores son las Fuerzas Ammadas y el Ministerio
de Hacienda, ademas de ellos participan el Ministerio de Defensa cuya funcién se
ve reducida a presentar los presupuestos, a negociar aumentos en }os marcos
financieros ante el Ministerio de Hacienda, haciendo presente las condiciones
politicas y econdémicas que justifican el aumento de ciertas asignaciones, y a

discrimipar, hasta cierto punto, sobre las prioridades de las solicitudes de

aumento.

Los otros actores son el Congreso, que debe aprobar el presupuesto para
que este se convierta en Ley y la Contralorfa General de la Replblica que vela
por el correcto uso de las partidas que contempla la Ley de Presupuestos y
prepara la Contabilidad Gubernamental sobre la base de los informes entregados
por las Fuerzas Armadas a través de las subsecretarias correspondientes. La
participacion del Congreso es menor, pues a pesar de que la ley le entrega
facultades importantes sobre aprobar, disminuir o rechazar partidas, en el caso de

las instituciones dependientes del ministerio, estas facultades nunca se han

de la venta de inmuebles entregados a las instituciones o el producto de algunas actividades para fines

especificos, generalmente bienestar.
2 Para una discusién sobre las caracteristicas del bien “Defensa ** como bien social puro y sus efectos ver

Libro de ia Defensa Nacional parte VI, capftulo 1



aplicado, tanto por las limitaciones presentes en la Ley Organica de las Fuerzas

Armadas como por una autolimitacién,

Para todos los efectos practicos, el sector defensa dispone de un segundo
sistema presupuestario paralelo, este es el definido por la denominada Ley
Reservada del Cobre, ley n® 18445 y otras leyes y decretos.® Decimos que es un
sistema presupuestario, pues es un sistema de base anual, que debe funcionar
sobre la base de fondos esperados (minimo establecido por Ley) y un buen
ordenamiento impone a las Fuerzas Armadas actuar mediante mecanismos que
recoja las prioridades institucionales las que se van financiando de acuerdo a (as
disponibilidades. En este sistema fas Fuerzas Armadas son el gran protagonista,
teniendo las autoridades politicas sélo capacidad para actuar sobre los parametros
politicos de proyectos especificos de compra, Y las autoridades fiscales capacidad
para actuar sobre el compromiso financiero que implica cada proyecto o compra

solo en sus aspectos financieros.*

Si bien resultaria conveniente que estos sistemas se integraran en uno sélo
al interior de cada institucion, para que de esta forma dispusiera de un solo
sistema de asignaciéon de recursos, esto no siempre se da, su importancia radica
en que planes y proyectos de adquisicidn de armas pueden afectar items que son
asignados a través de la ley presupuestaria anual y pueden comprometer recursos
por esta via durante varios anos. Un buen sistema que cenfralice las distintas
herramientas presupuestarias a nivel de cada institucidn permitiria ventajas a las
instituciones sin afectar ninguna ley o reglamento actualmente vigente, aiun asi y
por ser de exclusivo resorte de cada institucidn no tenemos evidencia de que en

todas ellas se haya implementado.

3 Una descripcion sobre las caracteristicas de este cuerpo legal y su historia se encuentre en el capitulo [T de la
investigacién de Manuel Concha y Eduardo Santos de Marzo 1997, auspiciada por ANPEE.

4 E] nivel central del ministerio de defensa nacional estd constituido por un estamento politico formado por el
ministro, los subsecretarios y sus asesores, un estamento militar conjunto de asesorfa al ministro y a los
organismos de direccion superior y uno administrativo constituido por las subsecretartas,



2.2.- El Sistema Presupuestario Chileno se encuentra contenido en el DL N° 1263
de 1975 y leyes complementarias; dicho cuerpo legal denominado “Ley Organica
de la Administracion Financiera del Estado” establece en su articulo primero que
“El sistema de administracién financiera del Estado comprende el conjunto de
procesos administrativos que permiten |a obtencion de recursos y su aplicacion a
la concrecion de los logros y objetivos del Estado. La administracién financiera
incluye, fundamentaimente, los procesos presupuestarios de contabilidad y de
administracién de fondos”. En su artfculo segundo define descriptivamente

quienes integran el sector pablico.’
En sintesis el proceso presupuestario tiene las siguientes etapas y participantes:

i) Entrega del Marco Financiero, documento preparado por el Ministerio de
Hacienda que fija las caracteristicas y valores que entregara a cada
institucién dentro de un marco fiscal general. Este marco deja amplio
espacio a cada institucion para asignar los recursos dentro de los {imites
asignados y contempla a nivel global, de todo el sector plblico,® recursos a
ser distribuidos por sobre los marcos asignados.

i) Preparacion del presupuesto por las instituciones y entrega de los
mismos a Hacienda, a través de la subsecretarfa correspondiente, con el
detalle de respaldo. En esta etapa se hacen llegar al Ministro de Defensa
las peticiones adicionales sobre el marco, para las que se fijan prioridades y
son fransmitidas al Ministerio de Hacienda. Este paso ha sido normalizado
en los ultimos afios, debiendo presentarse en la forma de un proyecto
debidamente evaluado, en cuya tramitacion se incluye MIDEPLAN, y cuya
decision final se encuentra en manos del Presidente de la Republica

3 En el documento denominado “Instrucciones para la ejecucion de la ley de presupuestos del sector piiblico”
publicado anualmente por el Ministerio de Hacienda, se encuentran idertificados, y en algunos casos
ranscritos, los distintos cuerpos legales que inciden en el ciclo presupuestario, En la pdgina 281 del citado
docurpento para el afio 2000 se encuentra ranserito en su totalidad a version actualizada del DL 1263 de
1975

® Esta politica se habta aplicado en forma implicita hasta este gobierno; las nuevas normias establecen “fondos
concursables”, dotados de un porcentaje del presupuesto y asignados por la autoridad politica. Mas adelante

se describirdn su uso y sus efectos.



i) Preparacion del proyecto de ley de Presupuesto en el Ministerio de
Hacienda, con los presupuestos enviados por las instituciones, los
incrementales, las hipétesis macroecondmicas, debiendo enviarse antes del
30 de septiembre al Congreso para su discusion y aprobacion.

iv) Discusion y aprobacién de la ley de presupuesto. Los proyectos son
discutidos en detalle con las instituciones, pudiendo el Congreso eliminar o
rebajar partidas. La discusion en detalle del presupuesto del sector defensa
en la subcomision respectiva, ocupa entre tres y cuatro sesiones, con una
duracién total no mayor a 12 horas. La ley contempla una apertura minima
de partidas para cada institucion, no siendo el texto final no mayor a una
pagina.

V) Ejecucién Presupuestaria. Consiste en la programacién de caja y el
gasto de lo presupuestado. Dado el amplio nivel en el que se definen Jas
partidas y las atribuciones entregadas a los servicios, estos pueden en
muchos casos reasignar gastos entre diferentes programas, requiriendo
auforizaciébn de Haclenda solo cuando se traspasan fondos entre partidas
establecidas en la ley de presupuestos.

vi) Informes de ejecucién, son de dos tipos, los informes de contabilidad
gubernamental que se envian a la Contraloria General de la Rep(blica
mensualmente y anualmente’. Un segundo informe es enviado al Congreso
mostrando el avance de la ejecuciébn al mes de mayo, en el se debe
informar sobre el avance de los programas ademas de los niveles de gasto,
este informe lo prepara el Ministerio de Hacienda sobre la base de los

informes presentados por las instituciones pliblicas.®

Si bien las Fuerzas Armadas cumplen con estos mismos procedimientos
generales, gozan de algunas peculiaridades importantes, que le entregan a los

Comandantes en Jefe institucionales la completa responsabilidad sobre la forma

7 Las Fuerzas Armadas tienen por decreto supremo, facultad para informar globalmente del gasto. con un
nivel de detalle menor que el resto de la administracién publica.



como gastan, la organizacion que adoptan, las medidas de resguardo que se
establecen, en general como administran desde el punto de vista economico la
institucion bajo su mando. Esto hace que la intervencién del Ministro de Defensa
Nacional tenga un caracter menor y se reduzca a asignar prioridades sobre
solicitudes de fondos mas allda de los marcos presupuestarios, a trasmitir la
necesidad de mayores 6 menores controles 0 formas de gasto o contabilidad y a
solicitar ciertas actividades; teniendo los Comandantes en Jefe las atribuciones
necesarias para aplicar, adaptar o modificar las instrucciones que reciban.® Esto
constituye una situacién en que el Ministro de Defensa tiene facultades reducidas
en los aspectos presupuestarios, lo que se refleja en que no exista una esfructura
en el Ministerio o Estado Mayor de la Defensa Nacional para apoyarlo. Cuando se
estudien otros puntos referidos tanto al sistema Presupuestario general sobre la
Ley Reservada del Cobre se expondran los efectos que esto tiene tanto en la

eficacia del usos de los recursos como en su eficiencia.

2.3.- Determinar cuanto del bien defensa necesitamos (demanda por defensa) no
es tarea facil en términos tedricos y practicos'®, aunque un esfuerzo en este
contexto puede ser valioso para la asignacion de recursos a futuro, pues
estarlamos determinando los parametros sobre los cuales se podria asignar un
nivel de defensa &6ptimo en el corto plazo, aunque dados los tiempos de
maduracion de todos los proyectos en este ambito de la defensa, analizar los
parametros modelados para el corto plazo puede ser complejo, cuestién que
puede ser superada con series historicas de los mismos analizadas con

herramientas econométricas y objeto de un estudio especifico.

¥ En el libro “Presupuesto y control, pautas de reforma para América Latina” de H. Petrei publicado por el
BID en 1997, hay una descripcion de diferentes formas presupuestarias incluida una discusién sobre la
chilena, capitulo 12 pag. 281 y sgtes.

?Laley N° 18948 de 1990, Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas, entrega amplia autonomia a las
Fuerzas Armadas en la- formulacién y ejecucidn presupuestaria, estableciendo minimos reajustables para las
asignaciones, cabe hacer notar que estas minimos después de 12 afios sofo tienen el caracter de dato histérico.
') a primera parte del libro “The Economics of Defense” de Sandler y Hartley, Cambridge U. P. 1995,
contiene una discusidn te6rica y un modela empirico que znaliza [a demanda de defensa. Esto tiene gran
importancia pues da a clementos reales una valoracién adecuada que perniiten definir politicas de asignacion
de recursos entre defensa y otros gastos; y comparar niveles de gasto histérico, determinando niveles de

suboptimizacién.



El modelo que se analizara se basa en la siguiente ecuacion:

DD= f(Producto, Amenazas, Precios, Situacion Paravecinal''

} en que se
define que la demanda por gasto en defensa es funcién del Producto Interno
medido a través del PIB, dato que es crucial pues al crecer un pals tiene mas
recursos que defender y dispone de mas medios para hacerlo, Amenazas que
esta relacionado con las hipotesis de amenazas que enfrenta el pais, medidas por
el nivel de gasto militar de los pafses u organizaciones adversarias (paises
vecinos, organizaciones criminales o terroristas que amenacen nuestra
soberania); precios esta referido a la relaciéon entre los niveles de precios de los
insumos de los bienes no defensa, con los precios asociados a la defensa; y por
altimo la situacién paravecinal se refiere a los efectos que producen en los
probables adversarios las amenazas provenientes de otros paises. Este ultimo
parametro relaciona al pais con todo su entorno, ya sea por alianzas directas con

otros palses contra amenazas comunes o las implicitas. (el enemigo de mi

enemigo.....).

Mas alld de la utilidad que construir y evaluar lo que un modelo de estas
caracteristicas representa desde el punfo de vista académico, este nos presenta
dos relaciones que es necesario mantener a primera vista como las grandes
determinantes de la demanda por gasto mifitar para asegurar nuestra defensa; la
primera esta referida a la incidencia del Producto Interno Bruto, siempre se ha
dicho que a mayor riqueza mayor necesidad de defenderla, mas aun para nuestro
pais en que el desarrollo en los ultimos afios se ha basado en un modelo
exportador que ha privilegiado la explotacién de recursos tanto renovables como

extractivos, buscandose agregarles el mayor valor posible.

Este desarrollo genera presiones de seguridad, que van desde amenazas

sobre zonas directamente productivas, nuestras lineas de comercio, inmigraciones

"* En el modelo, que se encuenira en el capitulo 3 ant. este parametro se denomina “Spill” y tiene relacion con
los “derrames” que se producen en un sistema de alianzas entre algunos pafses y otros paises menores. Su
aplicacion esta centrada en Ja OTAN.



(deseadas o0 no) desde paises vecinos con menor desarrollo. Asimismo estimamos
que un desarrollo requiere para mantenerse en el tiempo disponer de un sistema
de defensa que garantice seguridad territorial y en sus proyecciones como nacién
desarrollada'? Asimismo este desarrollo puede poner al servicio de nuestro pais
recursos humanos mas preparados y puede pagar sistemas de armas mas

efectivos y caros. Es por ello relevante la relacion gasto en defensa PIB.

El segundo determinante es el nivel de amenazas que el pais percibe,
medido a través del gasto en defensa o militar de esos palses, valor que debe ser
corregido por un parametro que recoja las diferencias de cambios y los precios
internos de algunos factores criticos como las remuneraciones del personal. Cabe
hacer notar que este factor no debe medirse linealmente pues presenta

discontinuidades importantes, pero en el corto plazo puede suponerse que su

comportamiento es lineal.”

Cuando analizamos la situacién de nuestro gasto en Defensa y lo
relacionamos con el PIB, el porcentaje resultante nos deberia mostrar el impacto
de las amenazas vecinales, esto se muestra en el cuadro que se anexa que
nuestra una serie para los ultimos 38 afios de esta relacion. Este tambien nos
muestra en los Ultimos afos una tendencia a permanecer en valores cercanos al
1,8% anual, lo que tiene que ver en grado importante con una disminucion de las
percepciones de amenaza y que el efecto del crecimiento del PIB debe ser

acompanada de un nivel de defensa acorde.

12 Esta fuera del alcance de este anélisis la discusion sobre la relacién entre demanda por defensa y
desarrollo, asumiremas para este andlisis, que dicha relacién existe y es importante. Existe una extensa
bibliografia sobre las relaciones entre gasto en defensa y desarrollo en particular “Defense Expending &
Economic Growth” editado por James Payne y Anandi Shu, Westview Press, [993

3 Es un dato dificil de cuantificar pues muchos palses tienen sistemas presupuéstarios poco transparentes y
otros simplemente no informan de ciertos items de gasto, sobre todo los relativos a adquisiciones. Es por ello
que adquiere importancia establecer a nivel regional un sistema como el disefiado por CEPAL que

transparente €] gasto
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Por otra parte el nivel absoluto del gasto ha tendido a crecer a pesar de las
oscilaciones del precio del cobre que se reflejan en las variaciones de los

rendimientos de la ley del cobre. Este crecimiento sostenido tiene que ver tanto
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con el crecimiento del PIB, como en los efectos de los precios internos que
algunos de los factores de produccién (las remuneraciones) han tenido, por efecto

del mismo crecimlento del PIB.

La pregunta sigue en pié, ;la demanda por defensa en Chile fue satisfecha
en forma adecuada o existid un gasto mayor al 6ptimo?, debido a factores
relacionados con el adecuado uso de los recursos asignados a las Fuerzas
Armadas. La pregunta no es solo retérica pues es conocida la oposicion que se
genera en las organizaciones para evitar la baja de los recursos asignados
historicamente a un servicio del estado, lo que en un plazo relativamente corto
puede transformarse en una asignacién suboptima, ante cambios en las

circunstancias que determinaron su asignacion original.

La relacidon entre el gasto en defensa y el gasto fiscal solo tiene sentido en
verificar el comportamiento y los énfasis de la politica fiscal del gobiermo. De
acuerdo a) analisis anterior, el gasto en defensa, y la demanda por defensa que lo
respalda, esta relacionada con otras variables, siendo las mas importantes sl
Producto Interno y las amenazas valorizadas en el gasto en defensa de los
posibles adversarios. Al ser independiente del gasto fiscal, el peso del gasto en
defensa en el presupuesto de la nacién, solo tiene un caracter relativo e indica que

tanta incidencia tiene en aquello.

Al ser la politica de defensa una politica de largo plazo y por lo tanto
inflexible a la baja en el corto plazo, estas incidencias variardn en el tiempo a
efectos de las politicas fiscales de cada gobierno e introduciran presiones sobre el
gasto en defensa, pero este es determinado por las variables antes dichas, PIB y
Amenazas. Ejemplos de los efectos de politicas de asociar el gasto en defensa a

la politica fiscal, sin considerar amenazas o condicionantes asociadas al Producto,

4 Todos los cuadros que presentan valores han sido corregidos por la inflacién, por [o tanto son valores
comparables.



muestran dafios en muy corto plazo en la capacldad del pais en cuestién para

defenderse adecuadamente ™.

A este respecto durante década recién pasada, se plantearon los
denominados “Dividendos de la Paz” al finalizar la guerra fria y bajar notablemente
las amenazas sobre los paises de la OTAN. Esto significd una fuerte baja de los
presupuestos de defensa en varios paises europeos y Estados Unidos y por
supuesto en la relacion con el gasto fiscal y se asumio que ese ahorro iria a
fortalecer la inversion y el crecimiento 0 a mejorar el financiamiento de los
programas de bienestar social. Esa baja no tuvo relacién con ninguna politica
fiscal especifica sino con la percepcion y valoracion del desvanecimiento de

amenazas reales.

Esto no significa que por el lado de la produccion de la defensa, politicas
de gobiemo orientadas a modernizar la gestion publica asociadas al gasto fiscal,
incluidas las practicas presupuestarias, no tengan ningun efecto en el gasto en
defensa, a este respecto el efecto de una politica fiscal se debe producir por la via
de hacer mas eficiente el uso de los recursos publicos y satisfacer la demanda por

defensa en forma mas econdémica en términos absolutos 0 en su relacidén con el

Producto Interno'® mejorando el uso de los recursos.

2.4.- El gasto previsional ha sido en general soslayado en el analisis del gasto en
defensa en nuestro pais, por razones que son perfectamente validas, siendo su

consideracion como un gasto en defensa una cuestion abierta al debate'’, en el

1> En este caso se encuentran politicas de algunos paises europeos en los aitos 30, como por ejemplo Holanda,
o el esfuerzo titdmico de Inglaterra de poner al dia sus Fuerzas Armadas en tres afios ante la inminencia de la
guerra, después de subordinar su politica de defonsa a consideraciones exclusivamente fiscales, Asimismo
esto se detecta en algunas situaciones histéricas en nuestro pais.

'6 Se profundizara mas adelante sobre estas relaciones al analizar la funcién de produccion de la defensa y
sobre todo en e] tWltimo capitulo, al revisar los efectos de ta modernizacidn de la gestién publica en el sector
defensa.

'7 Esta discusién que no abriremos aqui, es de cardcter internacional habiendo opiniones encontradas al
respecto, tanto por sus caracteristicas netas de gasto social como por su fuerte dependencia de decisiones
tomadas al interior del sector defensa y las caracteristicas que en cada pais toma. El estudio de CEPAL sobre
Homologacion de gasto en Defensa al que tuvimos acceso en su version inicial, hace un catastro de esta
situacién al examinar sisternas distintos de medir el gasto fiscal.
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cual no nos interesa entregar nuestra opinién en esta ocasion. En los hechos, el
gasto incurrido en el sistema previsional de las Fuerzas Armadas administrado por
l[a Caja de Prevision de la Defensa Nacional, se presupuesta en el Ministerio del
Trabajo y Previsién Social, teniendo claras caracteristicas de ser la prevision

militar de un gasto social, como cualquier otro sistema de ayuda social.

Aun asi, no es posible soslayar las vinculaciones entre el gasto en la

prevision de las Fuerzas Armadas con decisiones tomadas Unica y exclusivamente |

en el sector defensa, y por las caracteristicas de la administracién de las Fuerzas
Ammadas, decisiones en las que las autoridades civiles tienen poco margen de
accion. La prevision es en este dambito una consecuencia de los efectos de una
politica de personal adoptada hace 30 afos con las decisiones sobre

reclutamiento y refrendada cada afio con las politicas de retiro.

El crecimiento de este gasto y la percepcién de las autoridades del
Ministerio de Hacienda y del estamento politico en general, sobre este crecimiento
y la relaciéon con decisiones tomadas al interior de las Fuerzas Armadas, con
algunas limitaciones, han llevado a que si bien estadisticamente este gasto no sea
considerado en el ambito de la defensa, se relacione el gasto en defensa con el
gasto previsional, asimilando la asignacién de recursos al area de personal, como
complementaria con el gasto futuro en prevision que de ella se derivara. Ello

implica reconocer las acreencias que a futuro se produciran, al evaluar las

§

2001

politicas de personal de las Fuerzas Armadas.
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Fuentes: Aporte fiscal a Capredena, Contraloria General de 1a Republica hasta 2000, 2001 y 2002

proyccciones presupnestarias que deben ser corregidas al alza.

3.- El sistema de asignacion de recursos

3.1.- Hemos analizado hasta este punto, 1a defensa desde el punto de vista de la
demanda, es decir cuanto el pais requiere de defensa o de gasto militar y hemos
buscado criterios y patrones que noes permitan analizarlos, Asimismo hemos
revisado la forma general como el estado asigna a través de las leyes de
Presupuesto los recursos necesarios para llevar a cabo las diversas tareas que la
sociedad le ha entregado, asimismo, vimos las caracteristicas especiales de los
sistemas presupuestarios del sector. En este punto veremos como en la practica
se lleva a cabo la funcién presupuestaria y de asignacién de recursos al interior

de las Fuerzas Armadas.

La Constitucién de 1980 y la ley N° 18.948 Organica Constitucional de las
Fuerzas Armadas entregan, como ya vimos en los puntos anteriores, una
completa responsabitidad en la administracién presupuestaria a sus comandantes
en jefe, asi el articulo 47(49) de dicha ley establece las facultades que el
comandante en jefe dispondra para llevar a cabo la misidn que le encomienda la
constitucion. Al respecto en su parrafo c) indica textualmente “Proponer al
Ministerio de Defensa Nacional el presupuesto instifucional” cuestion que se ve
reforzada en disposiciones posteriores del mismo articulo que lo facultan a llevar a
cabo todos los actos administrativos necesarios. Asimismo ef Titulo VI completo
de la ley N° 18.948 se refiere al régimen presupuestario, incluido el articulado que

establece los aportes fiscales minimos a los presupuestos institucionales. '

"® El articulo 90 y siguientes de la Constitucién Politica de la Republica de Chile entregan las normas
especificas sobre las Fuerzas Armadas, habiendo normas que establecen otros drganos que entregan

facultades a los comandantes en jefe.
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Como los comandantes en jefe de cada institucion disponen de la
autonomia consagrada en estas disposiciones legales, la asignacién de recursos y
los sistemas de gestibn se han traducido en tres sistemas presupuestarios
diferentes, tres sistemas financieros y contables muy distintos, tres sistemas de
adquisiciones diferentes, aunque similares por cuanto los tres usan el sistema
definido por la ley 18.445, tres sistemas de evaluacion de resultados diferentes
con sus Indicadores de gestion asociados. Esto significa que a nivel tanto del
Ministerio de Defensa como del Ministerio de Hacienda se enfrenta en la practica
situaciones diferentes, que dificultan el analisis debido la precaria capacidad
existente de comprender, controlar y entregar politicas en cuanto a la asignacion

de recursos.

Esta forma de implementar en cada Fuerza Armada un sistema de
asignacion de recursos diferente, no puede llevar sino a una situacion de
congelamiento en la participacion relativa de los recursos entregados al sector
defensa del ministerio, como se puede apreciar en el grafico adjunto.20 Cabe
agregar gque solo en el dltimo tiempoe se han estado haciendo esfuerzos para
establecer formas comunes de presentacion de presupuestos ante el congreso vy
disponer de indicadores que permitan informar del avance de la ejecuciéon del

prasupuesto, indicadores acordes al criterio de cada institucion.

En un esquema de trabajo de esta naturaleza el trabajo conjunto necesario
para enfrentar la defensa en términos modernos se ve afectado, lo que se ve
reflejado en la limitada capacidad del Estado Mayor de la Defensa Nacional para
servir como érgano de trabajo de la direccion conjunta de las Fuerzas Armadas,
debiendo la autoridad politica presionar para que este trabajo conjunto se
desarrolle y aun asi, estos esfuerzos dependen de la buena voluntad de los

'Y Quien haya asistido 2 los talleres de economia de la defensa desarrollados entre Julio y Agosto podra

haberse formado una opinién de las diferencias existentes.
% p| Ministerio de Defensa debe dirigir otras dos instituciones en este aspecto, Carabineros e Investigaciones;

lo que agrega complejidad al tema presupuestario y de asignacién. de recursos dentro del ministerio

15



comandantes en jefe y de las burocracias institucionales para lograr esfuerzos

conjuntos.

El sistema de adquisiciones definido por la ley 18.445, “ley reservada del
cobre” agrega fuerza a esta autonomia, al no requerir de ninguna autorizacién
presupuestaria para percibir y disponer de los fondos requeridos, los que estan

regulados por mecanismos que funcionan automaticamente.

La diferente naturaleza de cada una de las Fuerzas Armadas esta en la
base de estas diferencias, pero esto se ve exacerbado por la escasa capacidad de
introducir normas y procedimientos desde el nivel central del ministeric y por la

tradicién, como elemento que refuerza esta autonomia e identidad particular.

Dificilmente en la situacion descrita se pueden implementar iniciativas que
lleven a un uso mas coordinado en el corto o largo plazo, de los recursos puestos
a disposicién de las Fuerzas Armadas;?' lo que pudiera significar un cambio Ia
naturaleza de las fuerzas que constituyen la defensa que se proporciona al pais,
debiendo esperarse que internamente cada una de las Fuerzas Armadas se
modernice, pero sin relacion con la modernizacion del resto. Esta situacion se
puede apreciar en el grafico que se acompafia, que muestra el aporte fiscal

entregado en los presupuestos institucionales de cada una de las fuerzas

Armadas en los ultimos afos.

* Iniciativas en este sentido han existido en los Wtimos afios en varias oportunidades, ejemplo de ello lo fue
Ja instruccitn dada a los Comandantes de las Fuerzas Armadas para que buscaran dreas de frabajo conjunto
cuestidn recientemente publicada en la prensa, con ocasién de la discusion del proyecto de presupuesto 2002
en el Congreso. Atn. asi esta iniciativa no afectara la estructura econémica de nuestra defensa.

16



150000 --(El--- 1§ - &Y -- =
o0 - f§ _ = §= =
| SMERE

1 5 1=

sNEJE

soo0 - SER-HEl- - B - B
HHl

0. ERIERE

o L. ;
1989 1990 1981 1892

. Ejército

1988

LTI

AT AT

TR i

-HHﬂWHHHHﬂHHHHH"HHHHNHHHHHHHHHMHHﬁHHHHW

LTI

|1993

% Armada

J . |
1884 1995

|
1998

[T

(T

|

T T

N H \

T T T T TSI TIAT

L T T A T

1997

. Fuerza Aérea

|
1998

/

AN

Fuentes: Aporte Fiscal, Contraloria General de la Republica hasta 2000, Direccion de

Presupuestos 2001 y 2002

Como se puede apreciar en el grafico del aporte fiscal contenido en el

presupuesto, atin con algunos diferencias anuales, se mantiene inalterada una

tendencia que muestra proporciones que presentan solo una variacién marginal en

la totalidad del periodo. Estas proporciones pueden ser estimadas en un 44% para

el Ejército, un 34% para la Armada y un 22% para la Fuerza Aérea. Es inoficioso

incorporar el aporte de la ley reservada del cobre, pues este al ser entregado en

tercios no explica ninguna variacién, solo atenta las diferencias. Lo curioso de

esta distribucidn es que efectivamente se han llevado a cabo en algunas de ellas

importantes cambios en la gestién de recursos para enfrentar una modernizacion

que cambia la forma de producir defensa, y ello se ha hecho sin afectar la division

de los recursos entre las instituciones.
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3.2.- La ley N° 18445 o “ley reservada del cobre” como mecanismo de asignacion
de recursos ha sido largamente discutida en foros, opiniones escritas en la prensa
y revistas especializadas, estudios pfiblicos y privados, coincidiendo todos ellos
que como Ssistema de asignacién de recursos, no obedece a ninguna l6gica

econdmica ni de eficiencia en el uso de los recursos y adolece de problemas de

indole politica.

Las principales criticas se concentran en lo politico, al enfregar el sistema
de adquisicidn de armas en su fofalidad a mecanismos automaticos de
financiamiento, a sistemas de compra en que la participacién de la autoridad
politica es muy reducida y queda fuera del escrutinio politico, qguedando a la
voluntad de los comandantes en jefe determinar que se informa y a quien;
afortunadamente la presion publica y la voluntad de las autoridades del ministerio
y de los comandantes en jefe para dar transparencia al sistema, han permitido que
las distintas adquisiciones sean explicadas en las instancias correspondientes y en

sus aspectos abiertos, a la opinion publica.

Lo anterior no significa que ello signifique falta de control; los Ministros de .
Defensa Nacional y Hacienda y el Presidente de la Republica al firmar los
decretos, lo hacen responsable e informadamente, todas las operaciones estan
sometidas al escrutinio de la Contraloria General de la Republica y se lleva un
registro completo de ellas en el Consejo Superior de la Defensa Nacional, lo que

permite un control formal.

Por otra parte ta abdicacion (relativa) del poder polftico sobre la asignacion
de recursos para la compra de material bélico, como se ha caracterizado esta ley
en algunas publicaciones, ha significado que se evite la interferencia de
situaciones politicas contingentes, garantizando un flujo adecuado a largo plazo;
ha evitado confrontaciones vy rivalidades por la asignaciéon de recursos dentro de

las Fuerzas Armadas y ha permitido un sistema estable que permite planificar a

largo plazo.



En lo econdmico, las criticas se han orientado a la escasa ldgica econdémica de la
divisién por tercios orientada a introducir mayor autonomia a las instituciones,
entrega las decisiones sobre que comprar a las estructuras internas de cada
institucion, no fomenta que se incorpore en lo que se compra criterios de uso
conjunto, y adolece de un problema basico, al no estar relacionada con los
requerimientos de la planificacién de la defensa nacional o de las instituciones
particulares,? lo cual puede significar que es insuficiente o superavitario,
produciéndose que algunas de las instituciones en que el sistema genera recursos
mas alld de lo necesario, por lo que el sistema produce sus propias motivaciones
para gastar Jos recursas; y en otras ocasiones, las mas, {os recursos provenientes
de la “ley reservada del cobre” son insuficientes. Los costos financieros y
operativos inducidos por este sistema son de tal magnitud, que podrian significar
un aumento en la capacidad de adquisicion equivalente en los planes actuales, a

algunos aviones o fragatas adicionales.

Se puede concluir al respecto que la ley induce a adquisiciones centradas
en requerimientos institucionales, sin considerar el conjunto, por ende refuerza la
autonomia institucional discutida en el punto anterior, introduciendo un nivel de
autarquia, pero permitiendo usar los fondos en proyectos de mediano plazo
independientes de las asignaciones presupuestarias. Si este sistema no es
adecuadamente integrado a los sistemas presupuestarios de cada institucién en
forma organica, se pueden producir ineficiencias serias al no considerar en los
proyectos de compra los efectos en los gastos de personal, mantenimiento,
inversion en infraestructura y gasto operativo, los que son financiados
directamente a través del presupuesto anual y preparar los presupuestos bajo

estos conceplos, reasignado los recursos a estos objetivos,

221 0s profesores Patillo y Navarro han publicado en revistas y libros, y en trabajos privados a los que se ha
tenido acceso, opinionas bastante mas completas, por ello y compartiendo en lo general dichas opiniones no
desarrollaremos propuestas detalladas sobre una posible modificacién de la ley 18.445.
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Después de varios afios de discusidn y debate sobre esta ley y aungue en
el nivel politico y en varias instituciones se ha trabajado para evitar aigunos de los
efectos mas perniciosos de la misma, estimamos que la ley debe ser modificada
2

para incorporarla en el sistema presupuestario genera manteniendo

mecanismos de asignacion que comprometan el financiamiento de programas
plurianuales, eteccion de proyectos de acuerdo a su aporte a la defensa? bajo un
sistema de fondos concursables, que deben mantener fos minimos actuales y ser
definidos en su aporte fiscal de acuerdo criterios asociados al Producto Interno
Bruto y a la valoracion de las amenazas previstas a largo plazo. Como
subproducto de este cambio se terminaria para CODELCO este impuesto
especifico, que lo afecta en su gestién, planes de desarrollo, competitividad

internacional y le cierra la entrada en palses vecinos que lo ven como una

amenaza.

3.3.-La funcion de produccién de defensa hasta este punto es implementada por
tres organizaciones distintas, en que cada una de ellas enfrenta su parte de la
amenaza en forma especifica, con un cierto grado de coordinacién entre las
partes, coordinacion que aln no tiene una expresion organica decisiva en la
asignacion de recursos. Cada una de ellas por lo tanto enfrenta una produccion

diferente, asociada a las caracteristicas particulares de su vision del confiicto.

En general la teoria econoémica de la oferta, que parte de una funcion de
produccion posible de implementar en un contexto tecnoldgico y econdmico
determinado, nos dice que una misma cantidad de un producto puede ser

producido por distintas combinaciones de factores, siendo esas factores para

¥ La existencia de leyes que establecen impuestos para usos especificos ha sido considerada una forma
ineficiente de asignar recursos en todo sistema presupuestario y su uso solo se recomjenda en casos
excepcionales. Governement Budgeting and Expenditure Control por A Premchand, FMI 1994,

X Egte punto presenta en su apficacion préctica dificultades mayores, que requieren de la participacion de un
organisnio técnico a nivel central y formado por especialistas preparados (militares y civiles) capaces de
evaluar el aporte a Ja defensa en su conjunto de cada proyecto presentado a este fondo y asesorar a la instancia
que corresponda, Ministro de Defensa, Junta de Comandantes en Jefe, CONSUDENA, sobre las magjores

alternativas de inversion de los fondos.
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\
efectos de andlisis reducidos a dos\'l capital y trabajo e)‘w términos generales. Su
combinacién estara determinada por las” fecné[og-ias»diéponibles y sin que varlen
las condiciones iniciales, se pueda graficar en una curva que muestra una misma
produccién del bien con distintas combinaciones de los factores denominada
isocuanta. Al producir distintos niveles del producto sin que hayan cambiado las
condiciones iniciales, nos ubicaremos en una nueva curva (isocuanta) paralela a la
anterior manteniéndose la relacién entre los factores; cada una de estas

isocuantas muestra cantidades de defensa mayores o menores segun el caso.

-—

Si asumimos una sola funcién de produccién de defensa, lo que significa
coordinar a las tres instituciones para gque actien en conjunto, tendremos una
suma de tres funciones distintas y el andlisis en el corto plazo no varia, pero al
introducir en este modelo cambios, por ejemplo en la tecnologia disponible, la
forma que toma la familia de isocuantas cambia y si no hay disposicién para
enfrentar dicho cambio en conjunto, el efecto del cambio sera menor por cuanto se
produciran discontinuidades en [a funcién de produccién. Como muchas de las
tecnologfas de defensa son comunes a las tres instituciones, y aquellas que son
muy especificas conllevan un desarrollo paralelo, las sinergias al aprovechar

conjuntamente los cambios en la tecriologia disponible son importantes.?

Si una o dos de las instituciones no asumen estos cambios disponibles,
afectan la defensa en su totalidad; ello no quiere decir que en cada una de las
Fuerzas Armadas estos cambios en la tecnologia disponible vayan a producir el
mismo efecto, muy por el contrario los cambios son por necesidad diferentes, pero
una adecuada coordinacioén permitird que ellos introduzcan avances hacia formas

de produccién mas cercanas al optimo.

5 En todos los textos de microeconomia , en los capitulos dedicados a la oferta y a la teorfa de la firma se
estudia con detalie as isocuantas, pues son una herramienta que permite analizar la combinacion de factores
para alcanzar un nive} de produccion (y de gasto). Aunque es un herramienta de corto plazo, al cambtar
algunos de los supuestos como los cambios en las tecnologias disponibles asociados a la produccién del bien
nos cambia la famifia de isocuantas y la funcién de produccién.
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E!l cuadro anexo muestra la distribucion entre personal, gastos financiados
por la ley del cobre y otros gastos (resto), en el cuadro se presentan consolidados
pesos y moneda extranjera a fin de hacerlos comparables. Los datos provienen de

la Contraloria General de la Reptblica y corresponden al afo 1999.

Personal (54 36%)

3.4.- Claramente se puede apreciar en el grafico la importancia del aporte del e
factor personal en la composicién del gasto, y en la funcion de produccién de
defensa. El personal siempre ha sido el elemento central de nuestras Fuerzas
Armadas, aunque se le dote de una gran tecnologia, aun es el personal quien
combate con el apoyo de esa tecnologia. En la constitucién de! personal como el
factor trascendental de nuestra defensa intervienen valores que van mas alla de
los elementos econdmicamente medibles, aunque estas condiciones econdmicas
son determinantes, como las remuneraciones, sistema previsional y de salud,
factores que conforman parte central de cualquier analisis del mercado laboral.
Otros factores de caracter vocacional y eticos son importantes; pero ante una
situacion remuneracional desmedrada frente al resto de sectores sociales
considerados similares, se puede provocar una crisis importante de personal por

falta de postulantes, o por retiros voluntarios ante remuneraciones mucho mayores

en otros sectores de la economla.

E! factor de produccion “personal”, econémicamente valorizado a través de

los beneficios que recibe, es el factor principal de la funcién de produccion. Nos
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interesa aqui estudiar algunos efectos econdomicos que se producen en el factor

personal.

El primero es la carrera y el sistema jerarquico, ambos tienden a generar
una estructura de personal piramidal, en que las jerarquias se puedan manifestar,
permitiendo ademas que el personal ascienda segin sus méritos, preparacion y
antigliedad y que su remuneracién estara asociada a ello. Esto significa que el
personal es permanentemente preparado para asumir responsabilidades mas
importantes en la cadena de mando, y que llegado a un punto determinado, hasta
donde sus capacidades relativas le permitan, debe retirarse. Ello implica que tiene
una vida laboral distinta a la del civil, y por lo tanto sus necesidades posteriores
deben cubrirse con un sistema que lo proteja adecuadamente. Es importante
sefalar que al estar la remuneracion determinada por requisitos, dentro de los
cuales el mas importante es la antigiedad, la existencia de  piramides

inadecuadamente constituidas, produce encarecimientos importantes y una

utifizacién suboptima de los recursos.?

Pasar de una estructura de produccién de defensa a otra, por ejemplo
Introduciendo tecnologla y capital en la forma de sistemas de armas mas
desarrollados, puede significar cambios profundos en el sistema de personal y de
remuneraciones, pero probablemente en términos de gasto este mantendra un
nivel similar. Esto significa que el sistema de personal debe ser flexible para

adaptarse a las nuevas necesidades.

Durante los afios 90 Chile vivid un etapa de crecimiento y el rubro personal
aumentd su incidencia en el gasto en defensa y su monto; ello se debi6é a que las
remuneraciones se debieron aumentar frents al crecimiento de |0s ingresos de las

% No solo tiene efectos econémicos sino que genera toda una gama de efectos motivacionales y
operacionales. Por ello es que surge la imperiosa necesidad de buscar formas de recomponer las estructuras de
personal una vez terminado un conflicto o que las amenazas han bajado de intensidad. Mantener estructuras
anémalas no solo implica una asignacion de recursos deficitaria sina que trae problemas a toda la Fuerza que
sufre este fenémeno, también conacido como envejecimiento de planta, cuyo personal ya pasé la mejor época

para servir en unidades de combate.



personas en el pais. No hubo en este caso un cambio en la funcion de
produccidon de defensa, es decir introduccion de tecnologla que reemplazara por
sistemas de armas mas efectivos y tecnologicamente avanzados los existentes,
que permitieran que con menor personal se dispusiera de una defensa al menos

tan efectiva como la existente; o que ocurrié fué un cambio en los precios relativos

de los factores.

No analizaremos el detalle de la evolucion del personal de las Fuerzas
Armadas, solo se describira la evolucion del personal entre 1973 y la fecha. En los
anos siguientes a 1973 y por necesidad de enfrentar una amenaza fuerte de
conflicto primero con Pera y después con Argentina y por las necesidades del
gobierno militar, se aumento considerablemente el numero de personal, el que
ingreso a través de las escuelas matrices a los grados bajos. Durante los afnos 80
se inicid un periodo en que los ingresos de personal a las Fuerzas Armadas fueron

minimos y se mantuvieron casl sin variacién las dotaciones reclutadas en los afios

70.

Esta situacion se arrastra hasta esta época, en que por efecto de la
necesidad de pasar a retiro y jubilar el personal ingresado masivamente entre 25y
30 afos atras, estas dotaciones comienzan un largo proceso de normalizacién y
un aumento en el gasto previsional ya presionado. Este proceso se inicié con

anterioridad en algunas de las Fuerzas, las que tienen gran parte de su tarea

cumplida.

En el gréfico que se anexa con el gasto en defensa se muestra la evolucion
de esta partida en los (ltimos afos y donde solo en el presupuesto para el proximo
afio se verifica una calda del personal, Cabe senalar que ante una percepcion de
disminucion de amenazas, el aumento que podria haber generado el crecimiento
del producto no fue proporcional a este, y se gasté en gran medida en el rubro

personal, afectando el gasto operacional y de inversion.
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Las fuentes son las mismas que para el resto de los cuadros.

4.- Las posibles tendencias del cambio.

4.1.- En este capitulo trataremos los efectos que se prevé se produciran a través
de dos desarrollos simultaneos y diferentes en el sistema presupuestario del
Ministerio de Defensa. La modernizacion del Estado que implica cambios
importantes en el procedimiento presupuestario, un mayor protagonismo del
Congreso y su incidencia en el sistema de asignacién de nuevos recursos.  El
“Dividendo de la Paz”, como se denomind en los paises de la OTAN, generado por
la presion para bajar el gasto en defensa ante una situacion de percepcién que los
niveles de amenaza estan bajando, por el desarrollo de las relaciones con
Argentina y los acercamientos con Perd y Bolivia, incluso por la ofensiva

diplomética en este sentido por parte del gobierno peruano.
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Las medidas de modernizacién del sistema presupuestario parten de tres
bases diferentes, una de ellas es ta mayor exigencia de participacion del Congreso
a fin de disponer de elementos que hagan mas fransparentes el presupuesto y su
proceso de aprobacién, asimismo esta transparencia se debe reflejar en conocer
en el mayor detalle posible, el objeto de las partidas sometidas a su aprobacion y
en la capacidad de disponer de informacién que le permita al Congreso verificar
que lo recursos aprobados se usen para los fines para lo que se solicitaron, lo que
se traduce en resumen en mecanismos denominados “indicadores de gestiéon”.
Durante este afo se llevaron a cabo las primeras experiencias en este sentido, y
aunque falta mucho camino por recorrer en este aspecto se pueden adelantar

algunos efectos sobre el sistema.

En este campo el Ministerio ha estado avanzando desde principios de los

anos 90 en lograr un sistema de presentacion presupuestaria por programas, que

relacione recursas con actividades como un primer paso de transparencia, este

proceso ha avanzado y en la practica todas las Instituciones emplean sistemas
similares de presentacion. Solo cuando los programas estan definidos sobre una
misma base, orientada a mostrar como aportan las actividades de las distintas
Fuerzas Armadas a los objetivos que caracterizan a nuestra defensa, es decir un
mismo sistema de programas para todas las Fuerzas Armadas,? se habra dado
un segundo paso importante, un tercer y ultimo paso en esta direccién se habra
dado cuando se contabllice, se produzcan informes de avance, e indicadores de
gestion que permitan informar a las autoridades institucionales, organismos
contralores, al Congreso y las autoridades de Gobiermo, de forma de mostrar como

se presupuestd, como se gasté y cuales fueron los resultados obtenidos.

E! siguiente desarrollo tiene que ver con el cumplimiento de los objetivos

implicitos en las asignaciones presupuestarias. Para ello y a nivel del gobierno se

*" En varios paises el mundo Occidental se usan sisternas presupuestarios por programas para la defensa, tos
que ademss de ser un método de presentacién son un método de asignacién, debiendo las Fuerzas Armadas al
ejecutar el gasto informar a los organismos de control y a sus mandos institucionales y politicos bajo este

mismo sistema.
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han implementado los programas de mejoramiento de gestion que buscan que las r{] o IN@IL i

autoridades se comprometan con metas relacionadas con el uso de los recursos y (-, 4 1.
su cumplimiento hara acreedor al personal del servicio de bonos especiales, cabe
sefialar que este cumplimiento es auditado por entes internos y por entes

externos.

Este sistema solo ha tocado tangencialmente al ministerio pues su personal
esta regido por un estatuto diferente al del resto del personal de la administracion
publica. Sin embargo una adaptacién de esta metodologia podria ser util en el
sector pues permitiria implementar una auditorfa®® sobre el cumplimiento de los
objetivos de las instituciones y los entes asignatarios de los recursos. En algunas
de las Fuerzas Armadas los sistemas de control de gestion tienen un grado de
desarroilo que las pone a la cabeza del sector publico y estas experiencias

podrian traspasarse a las demas instituciones y perfeccionarse.

El tercer desarrollo que se ha buscado en estos uitimos afos es el de
optimizar la asignacion de los recursos, para ello y sin utilizar técnicas de /‘/-';?'f"r Whi Zoe
presupuesto base cero, caras y de dificil implementacién, se ha buscado que las {4 a4/ (s )
instituciones inicien internamente una reasignacion de recursos. El Ministerio de | -,
Hacienda ha presionado para que ello se haga en al menos un porcentaje bajo de
los gastos en Inversion y Bienes y Servicios de Consumo. Asimismo se
implementé a partir del aifo pasado un sistema de fondos publicos concursables
que establece que un porcentaje del presupuesto, se entregara en aportes sobre
el marco financiero, a través de proyectos por medio de los cuales los distintos
servicios plblicos buscan obtener mayores recursos para fines especificos. Este
sistema pone una fuerte tensién a las instituciones de la defensa por las
dificultades inherentes a una adecuada evaluacién econdémica y politica de los
proyectos de defensa. Estos sistemas para implementarse adecuadamente deben

tener un mayor desarrollo en sus mecanismos de evaluacion.

% Implicaria reforzar las auditorias internas algunas de ellas bastante desarrolladas, establecer niveles de
coordinacién y cooperacién entre ellas y reportar a las comandancias en jefe y en algunos casos a través de las

autoridades institucionales al Ministro.
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4.2.- Los desarrollos antes descritos han ido exigiendo de las Fuerzas Armadas
adaptarse a un sistema presupuestario que adn no toca lo fundamental de el, su
autonomia En el capitulo anterior se describié el actual sistema presupuestario
que rige a las Fuerzas Armadas y como este fue disefiado para entregarla mayor
autarquia posible a los comandantes en jefe, dentro de un sistema de autonomia
institucional de caracter constitucional, siendo parte Ios sistemas presupuestarios
y el definido por la “Ley Reservada del Cobre”, de un sistema mayor que limita la

participacién del estamento civil y hace dificil el trabajo conjunto.

En ningln caso se puede plantear como 6ptima la situacion inversa, en que
los recursos sean administrados centralmente y sean destinados a la gestion de
cada una de las instituciones por decisiones de una burocracia central que puede
ser militar; el sistema chileno tiene la virtud de asignar los recursos centralmente
en forma global a entidades que pueden gestionartos con bastante libertad
descentralizadamente, como se vio en el segundo capitulo, entregandole a cada
ente presupuestario la flexibilidad para adaptar su presupuesto a las situaciones

no proyectadas que puedan exigir cambios en las asignaciones.

Estimamos que un sistema que se inserte en el sistema global de
administracion de recursos del estado, que mantenga las capacidades de decision
de las Fuerzas Armadas, pero que entreque al Ministerio de Defensa un papel

relevante, la capacidad para fijar politicas de asignacion de recursos, que refuerce .

el trabajo conjunto y que establezca organismos capaces de dirigir y coordinar
auditoria de gestion. Existiendo sistemas presupuestarios diferentes y dispares al
interior del ministerio, al establecer mecanismos que pemmitan un efectivo
intercambio de experiencias, con herramientas que le permitan promover €l uso de
técnicas presupuestarias, de gestion y de auditoria compatibles entre sl, podremos
avanzar en la constitucion de un sistema de asignacion de recursos que aporte a
su optimizacién. En este sistema debeéria estar inserto una "Ley Reservada de!

Cobre “ modificada de acuerdo a lo planteado en el punto 3.2.-.
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En resumen ello implica:
E! disefio de un presupuesto por programas ministerial, con

% con un

programas que reflejen los objetivos generales de la defensa®
sistema de indicadores de gestién adecuado a los programas y con un
sistema de reportes contables y de gestion periddico.

Un sistema de adquisiciones basado en una “Ley Reservada del
Cobre” modificada para introducir un nivel de definicién de proyectos
conjunto.

Organizacion de equipos técnicos conjuntos de composicion militar y
civil al nivel central del Ministerio que asuman lo presupuestario, la
coordinacién de la auditorfa de gestidn, la evaluacion de proyectos de
adquisicion, entre otras tareas. La formacion de estos equipos debe ser una
mezcla de militares activos, personal retirado, y funcionarios civiles cuya
participacion debe ser importante en aspectos técnicos no militares y en
aquellas cuestiones que tengan una mayor incidencia politica.

Una estructura central que sea capaz de dar organicidad a las
funciones propuestas y al personal que las llevara a cabo, centrada en el
Estado Mayor de la Defensa Nacional y en las reparticiones que se definan

en una nueva estructura ministerial, ambas con personal civil y militar.

4.3.- El proceso para transitar hacia esta nueva forma de asignar recursos no es
un proceso facil, es un proyecto de dificil viabilidad, pues implica cambios a
algunas leyes de alto quérum, significa definir un nuevo sistema presupuestario
que permita enfrentar con mayor apertura, las modificaciones que el sistema

presupuestario chileno estad enfrentando como parte de la modernizacién del

estado.

“ Estos programas se superponen a programas especificos de cada institucion. fos que necesariamente estan
mas orientados a la gestién institucional y tendran un nivel de desagregacién mucho mayor.
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Parte de estos cambios pueden hacerse dentro de la Ley Organica def
Ministerio, ley sobre cuya necesidad se ha discutido en diversos foros, sobre todo
lo que tiene relacidbn con estructuras; pero modificar 10s mecanismos de
asignacion de recursos de la “Ley Reservada del Cobre” requiere modificar la ley;
y para introducir criterios que refuercen el accionar conjunto de nuestra defensa es
necesario modificar la “Ley Organica de las Fuerzas Armadas” para entregar
atribuciones a organismos centrales, que se superponen con las de los

Comandantes en Jefe.

El cambio hacia un accionar conjunto organicamente definido, es el
requisito fundamental para mejorar eficiencia en la optimizaciéon de recursos para
Ja defensa, la modernizacién interna es necesaria e importante pero es solo un
paliativo de un mayor grado de trabajo conjunto. Un esfuerzo que coordine a las
distintas instituciones para llevar a cabo acciones conjuntas en actividades tan
variadas como la compra de combustibles o el entrenamiento de pilotos, sin un
correlato organico que lo dirija, no tiene ninguna garantia de éxito frente a las
burocracias internas en cada institucién, que pueden reducirla a una minima

expresion de buena voluntad.
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