Un enclave duro de eliminar:
reforma al financiamiento de las
Fuerzas Armadas

Claudio Fuentes S.!

Uno de los enclaves mas dificiles de suprimir concierne a la actual estructura
de financiamiento de las Fuerzas Armadas heredada de la dictadura. Recorde-
mos que en las postrimerias del régimen, la Junta Militar (1989) aprob6 una
ley organica que establecio una serie de prerrogativas que aseguraban condi-
ciones excepcionalisimas para las instituciones castrenses en materia de gasto
militar. Ademas, en la dictadura se aseguré un financiamiento especial para la
adquisicién de material bélico a partir de la modificacién de una ley creada en
democracia, pero que luego fue reformada para establecer mayores garantias
de recursos de exclusivo uso de las Fuerzas Armadas (Ley Reservada del Cobre,
1987). Ademas de aquella condicion de privilegio, las condiciones institucio-
nales establecian regulaciones de reserva y secreto con nulos controles civiles.

Hasta la fecha, no se ha logrado alterar esta situacion de enclave (poco
transparente y con falta de control civil). A ello se suma una cultura de autono-
mia militar donde es el estamento militar, y no la autoridad civil del sector de
la Defensa, la que define las prioridades en materia de adquisiciones militares
(Varas, 1988). Esto ciertamente resulta paraddjico, por cuanto desde el mismo
retorno de la democracia se han evidenciado diversos escandalos asociados
al uso irregular de recursos de las Fuerzas Armadas. Esta bien establecido que
los escandalos de corrupcion en paises con alta institucionalizaciéon, como lo
es Chile, debieran incentivar cambios regulatorios, tal como efectivamente ha
ocurrido en la arena politica.

1 Claudio Fuentes. Profesor titular de la Escuela de Ciencia Politica de la Universidad Diego Portales. Este
articulo se realiz6 en el marco del proyecto Fondecyt N° 1170025.
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En este articulo explicaremos las condiciones institucionales del financia-
miento de la Defensa Nacional al inicio de la democracia; luego revisaremos
brevemente el contexto politico de la ultima década, y a continuacién analiza-
remos las propuestas legales que se han realizado para modificar el statu quo.
Plantearemos que, a la falta de acuerdo politico para avanzar en una reforma
sustantiva de este campo, se suma una visién de las elites politicas —princi-
palmente en la derecha politica, aunque no solo alli— que implica mantener
la situacién de privilegio de las Fuerzas Armadas bajo el paradigma de la au-
tonomia militar. Desde este punto de vista, el actual intento de reforma del
Gobierno de Pifiera (2018-2022) busca transformar la institucionalidad, pero
manteniendo los privilegios y autonomia de los militares. La propuesta debi-
lita los controles democraticos sobre la Defensa tanto por parte del Congreso
Nacional, como del propio Ministerio de Defensa.

1 El marco institucional heredado de la dictadura

Varios autores han destacado los “enclaves autoritarios” (Garreton, 2003; Sia-
velis, 2009) heredados de la dictadura y que incluian quérums especiales,
un sistema electoral binominal, senadores designados, senadores vitalicios,
un Consejo de Seguridad Nacional con primacia de las Fuerzas Armadas en
su composicion y con atribuciones extensas, el hecho que el exdictador pu-
diese mantenerse al mando del Ejército, la posibilidad de que el exdictador
continuara como senador vitalicio, y una serie de privilegios de las propias
Fuerzas Armadas. Entre estos ultimos se incluia un sistema de previsién y
de salud diferenciado y que beneficiaba exclusivamente al personal militar
y sus familias; un sistema de justicia militar de vasto alcance; y la existencia
de privilegios en lo concerniente al financiamiento de las Fuerzas Armadas,
entre otros.

En relacion con este ultimo punto, el régimen militar establecié dos
cuerpos juridicos que reglamentaron el financiamiento de la adquisiciéon de
armas y gastos generales de personal. En 1987 se modificé la norma cono-
cida como Ley Reservada del Cobre (Ley 13.196), que establecia determina-
das condiciones para las compras militares, las que veremos a continuacion.?
Respecto de los gastos generales, entre septiembre de 1989 y enero de 1990
la Junta Militar aprobd una reforma al esquema de financiamiento de las
Fuerzas Armadas, la cual se materializé en la Ley Organica Constitucional de
las Fuerzas Armadas, hasta hoy vigente (Ley 18.948, promulgada el 22 de
febrero de 1990).

2 Laley 13.196 tenia el caracter de reservado. En diciembre de 2016, el Congreso Nacional aprobé la Ley
20.977, originada en una mocién parlamentaria, dejando sin efecto el caracter de reservado o secreto
de la Ley del Cobre.
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Asi, al restablecerse la democracia, las condiciones institucionales del fi-

nanciamiento de las Fuerzas Armadas quedaron definidas a partir de las si-
guientes condiciones, que a la fecha no han cambiado:

a)

b)

¢

d)

e)

Piso presupuestario para actividades generales. Se establecié que para el
gasto delas Fuerzas Armadas definido en la ley de presupuestos que anual-
mente se aprueba, se debera considerar “un aporte en moneda nacional y
extranjera no inferior al asignado en la ley de presupuestos aprobada y
ejecutada para el ano 1989, corregido el aporte en moneda nacional por
el factor que resulte de dividir el valor del indice promedio de precios al
consumidor del afo en que rija la ley de presupuestos y el promedio del
ano 1989 (art. 96, Ley 18.948). Este piso solo se otorga a las Fuerzas Arma-
das, convirtiéndose en una excepcionalidad al presupuesto del conjunto
del aparato publico en Chile. No existe en el mundo democratico una si-
tuacion similar a esta, la de asegurar por ley un presupuesto minimo a un
sector exclusivo del aparato publico.

Ley reservada del cobre para adquisiciones militares. Se establecié que el
10% del ingreso en moneda extranjera de la venta al exterior de la produc-
ciéon de cobre, incluyendo los subproductos de la empresa estatal Codelco
(Corporacion Nacional del Cobre), debera ser transferido a una cuenta para
ser utilizado en la adquisicion de armamentos, lo que sera supervigilado
por el Consejo Superior de |la Defensa Nacional.?

Piso de aportes de la ley reservada del cobre. Se establecié un piso minimo
de aportes de Codelco de 180 millones de ddlares, reajustado segun la
variacion del indice al por mayor de Estados Unidos. Si la empresa no cum-
pliese con ese piso de aporte, el saldo debera ser proporcionado por el fis-
co. Tales aportes se harian en forma reservada, se mantendrian en cuentas
secretas y la rendicidn se haria a través de decretos supremos exentos de
toma de razén y refrendacion (art. 1, Ley 13.196).

Piso para aportes de gastos reservados. Se establecié que en el caso de los
gastos reservados entregados a las Fuerzas Armadas, se establecera un
piso que no podra ser inferior al del afno 1989, también actualizado en re-
lacion al IPC (art. 98, Ley 18.948).

Rendicién de aportes de gastos reservados en forma global y genérica. Se
indic6 que debera rendirse cuenta de los aportes reservados en forma
global y reservada, mediante certificados de buena inversion, esto es, sin
especificar una desagregacion de tales montos ante la Contraloria (art. 98,
Ley 18.948).

3

En febrero de 2010 se eliminé dicha institucion y se la reemplazé por el Ministerio de Defensa Nacional.
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2 Un nuevo contexto: las denuncias por corrupcion en las Fuerzas
Armadas

Desde el mismo retorno de la democracia se colocé en cuestion la probidad de
las Fuerzas Armadas. En 1990 emergié el caso de los “pinocheques’, asociado
a la compra irregular de armas por parte del Ejército a una empresa pertene-
ciente a un hijo del general Pinochet. Aquel caso generé una comisién inves-
tigadora en la Cdmara de Diputados, pero nunca obtuvo resultados, dadas las
revueltas asociadas al Ejercicio de Enlace (1990) y el Boinazo (1993). En 1991 se
conocié el caso de venta ilegal de armas a Croacia, por parte de funcionarios
del Ejército y la Fuerza Aérea. En 1997 se descubrio el uso de containers mili-
tares para importar productos personales por parte de oficiales de la Fuerza
Aérea. En el ano 2004, en Estados Unidos se descubrio la existencia de mas de
un centenar de cuentas bancarias que el general Augusto Pinochet tenia en
el banco Riggs desde el afo 1994, donde se alcanzaba la suma de mas de 27
millones de ddlares, y que también se asociaban a corrupcion dentro de las
Fuerzas Armadas (Fuentes 2006).

No obstante lo anterior, los casos que mayor impacto han tenido en la opi-
nién publica y en el sistema politico han sido recientes hallazgos de casos de
corrupciéon. En agosto de 2015, el diario electrénico The Clinic revelé la existen-
cia de una seqguidilla de irregularidades a partir de boletas falsas, que permi-
tieron a una red de integrantes de las Fuerzas Armadas utilizar millonarios fon-
dos derivados de la Ley Reservada del Cobre. En una investigacion todavia en
curso, se determiné que fondos declarados como destinados a la compra de
materiales bélicos habian sido utilizados para fines personales: se estima que
la cifra defraudada superaria los 6 mil millones de pesos (Weibel, 2006).* Mas
recientemente, en julio de 2018, se abria una nueva investigacién por eventua-
les facturas duplicadas en la contabilidad del Ejército por mas de 200 millones
de pesos. En septiembre se iniciaba otra investigacion por el supuesto fraude
en pagos de pasajes, vidticos y equipaje a integrantes del Ejército. Finalmente,
el Consejo de Defensa del Estado presentd una querella por fraude al fisco res-
pecto de licitaciones por tenidas de combate del Ejército efectuadas en 2010
por un monto cercano a los 600 millones de pesos.

3 Iniciativas legales para modificar el financiamiento de las Fuerzas
Armadas

Sefnalamos que existen tres ambitos principales asociados al financiamiento
de las Fuerzas Armadas: los gastos generales, las adquisiciones de material

4 Véase, al respecto, “Caso ‘Milicogate”: Condenan a 12 anos de cércel a ex cabo por fraude al Fisco’, La
Tercera, 31 de agosto, 2018.
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bélico, y el uso de gastos reservados. Al observar estos tres segmentos, de-
bemos analizar, en primer lugar, hasta qué punto esos recursos son objeto de
una decisién politica democratica y estratégica, o bien se reserva cierto nivel
de gasto a condicionamientos externos que buscan asegurar a las Fuerzas
Armadas un minimo de recursos para su funcionamiento. La sola idea de que
existan “pisos minimos” implica reconocer una cierta desconfianza hacia el
sistema politico, al excluir un monto determinado del debate politico que se
da en el Congreso cuando se discuten las partidas presupuestarias. Ademas,
estos pisos plantean que el gasto en Defensa quedara determinado no a par-
tir de definiciones estratégicas asociadas al entorno presente y futuro, sino
de un monto gastado en el pasado, distorsionando con ello el sentido que
tiene la inversién en Defensa.

Una segunda dimensién relacionada con el financiamiento de las Fuer-
zas Armadas tiene que ver, por una parte, con el control civil respecto de
la autoridad encargada de tomar la decision ultima sobre lo que se gasta-
ra en el sector; y por otra, con la supervision de tales recursos. Lo que aqui
nos interesa evaluar es hasta qué punto los modelos institucionales de toma
de decision consideran a las Fuerzas Armadas como entes dependientes de
la autoridad politica, o bien como entidades auténomas —con capacidad
propia ya no solo de proponer, sino de determinar el presupuesto que ne-
cesitan—. El control civil se asocia con la capacidad institucional de definir
los presupuestos para el sector y supervisar que las inversiones realizadas se
ajusten a lo comprometido.

Finalmente, una tercera dimensién relevante tiene que ver con la ren-
dicién de cuentas. Debemos aqui distinguir entre publicidad y rendicion de
cuentas. Una cosa es que todas las acciones de una entidad publica requieran
ser publicitadas, lo cual es la norma para el Estado. Reconocemos, al respecto,
que en temas vinculados a la Defensa y las relaciones exteriores existen ciertos
ambitos de reserva necesarios de cautelar. Sin embargo, reserva no significa
que la autoridad no deba rendir cuentas respecto de sus gastos o que no exis-
tan mecanismos de supervigilancia, control y sanciones de las acciones de las
autoridades publicas. Por lo mismo, lo que nos interesa observar es si en las ini-
ciativas legales propuestas se establecen estandares adecuados de rendicion
de cuentas de las autoridades militares.

A continuacion se realiza una comparacién entre los proyectos de ley pre-
sentados por los gobiernos de Michelle Bachelet (2006-2010), y de Sebastian
Pifera en su primer periodo (2010-2014) y en el actual (2018-2022). Resulta
muy relevante realizar esta comparacion, la cual —a nuestro juicio— ilustra el
modo en que diferentes perspectivas politicas han intentado resolver el tema
del enclave del financiamiento de las Fuerzas Armadas. Ademas, se trata de
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las propuestas mas relevantes que se han presentado desde el retorno de la
democracia hasta la fecha.

La primera propuesta de ley fue realizada por el Gobierno de Bachelet el
15 de septiembre de 2009, a seis meses del fin de su primer mandato. Este
proyecto no fue discutido en el Congreso Nacional y se lo consideré mas bien
como una sefal politica al final de su primer gobierno.

El segundo proyecto fue presentado durante el gobierno del presidente
Piflera en mayo de 2011, por el entonces ministro de Defensa Andrés Alla-
mand. Después de un intenso debate y algunas modificaciones, fue aprobado
por la Cdmara de Diputados el 13 de junio de 2012. Después pasoé al Senado, y
durante el resto de la administracién de Pinera y el segundo gobierno de Ba-
chelet, no fue discutido ni tampoco se le dio urgencia. Lo anterior refleja, por
una parte, la baja prioridad que habia alcanzado el tema —incluso pese a la
seguidilla de escandalos por corrupcién en las Fuerzas Armadas desde el afio
2015 a la fecha—y las discrepancias politicas en relacién a cémo financiarlas y
qué modelo adoptar.

Una vez asumido el segundo gobierno de Pifiera, el 7 de agosto de 2018,
el Ejecutivo reactivo el proyecto introduciendo indicaciones a lo aprobado por
la CAmara de Diputados (“propuesta Pifera 2018” en la tabla 1). Es decir, sobre
el articulado aprobado en la Cdmara de Diputados en 2012, el Ejecutivo deci-
dio introducir algunas indicaciones que variaron significativamente el proyec-
to en discusion.

Finalmente, consideraremos un cuarto momento, la ultima aprobacién
que realizé la Comision de Defensa del Senado el 9 de octubre de 2018. Vale
hacer notar que dicha comision tiene una composicion de dos senadores de
Chile Vamos (Victor Pérez y Kenneth Pugh), un senador independiente (Carlos
Bianchi), y dos senadores de la oposicion (Pedro Araya y Alvaro Elizalde).
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Tabla1. Comparacion entre actual marco normativo (1990) y proyectos de ley
presentados al Congreso (2009-2018)

2018
2018
) 2009 2012 Propuesta Propuesta
Ambito Dimension 1990 Propuestade | Propuesta pu aprobada por
L de Piiera . .
Bachelet de Pifera | la Comision
1l
de Defensa
Presu- Piso minimo Si No Si Si Si
puesto Plurianualidad | No Si No No No
general
Fondo espe- Si No Si Si Si
cial
Adquisi- Piso Si No Si Si Si
ciones Plurianualidad | No Si Si Si Si
Material Control civil No Si Si, débil No Si, débil
bélico Fondo contin- | No Si Si Si Si
gencia
Control civil No Si, débil Si, débil Si, débil Si, débil
Gastos re- | Rendiciéon No Si No Si, débil Si, débil
servados cuentas

Fuente: Elaborado por el autor a partir de andlisis de proyectos de ley respectivos.

Ya describimos la situacion al ano 1990, que ha perdurado hasta el dia
de hoy y que, en sintesis, considera un sistema de presupuesto general con
pisos minimos establecidos por la ley organica, y un fondo especial derivado
de las ventas realizadas por Codelco, también con un piso minimo. Ademas, en
relacién con los gastos reservados, dijimos que las autoridades uniformadas
solo deben rendir sus gastos en términos generales, a través de certificados
de buena inversion.

La propuesta de Bachelet de 2009 buscaba modificar la estructura del fi-
nanciamiento de la Defensa. Primero, se eliminaban los pisos minimos del pre-
supuesto general y en su reemplazo se establecia un sistema de presupuestos
plurianuales de caracter cuatrienal. Dentro del presupuesto general se incluia
la compra de materiales bélicos con la misma légica de cuatrianualidad. Las
definiciones de las compras se realizarian, entonces, por las autoridades del
ministerio de Defensa. Debemos recordar que, en enero de 2010, se aproba-
ria el proyecto de ley que modernizé el Ministerio de Defensa Nacional y que
especificé que le correspondia al subsecretario de Defensa proponer al mi-
nistro las orientaciones para las adquisiciones de armas en el sector. En otros
términos, se planteaba la eliminacion de la Ley del Cobre y, en su reemplazo,
asegurar el financiamiento de las Fuerzas Armadas a partir de planificaciones
cuatrianuales que serian sometidas al Congreso para su revisidon anual en for-
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ma de proyecciones del sector. Se indica que le corresponderia a la Contralo-
ria establecer mecanismos de fiscalizacion y control respecto de la compra de
armas.

En relacién con los gastos reservados, se establecia el principio de que di-
chos gastos deberian regirse por la Ley 19.863, aplicandose el mismo estandar
que el vigente en el caso de otras autoridades del Estado; esto es, se eliminaba
la rendicién a través de certificados de buena inversion y se reemplazaba por
un informe que debia hacerse llegar a la misma Contraloria, considerando la
desagregacioén por rubros para ilustrar el contendido fundamental de dichos
gastos.

Ademas, la propuesta de Bachelet consideraba la creacion de un fondo
de contingencia destinado a la reposicion de material militar, derivado de cir-
cunstancias como situaciones de guerra o desastres naturales. Se estableceria
un reglamento de funcionamiento del fondo, el cual estaria en el Servicio de
Tesoreria. Se financiaria a partir de los fondos disponibles de la misma Ley del
Cobre que seria eliminada, y de los aportes que estableciera la ley. No se es-
pecifican mecanismos de control desde la autoridad politica respecto de la
pertinencia de estas compras.

El primer gobierno de Pifiera decidié enviar un nuevo proyecto de ley
en mayo de 2011. De acuerdo con lo indicado en el Mensaje Presidencial, se
orientaba a cumplir dos objetivos fundamentales: mejorar la transparencia
del sistema de financiamiento del sector, y optimizar la calidad de la gestion
presupuestaria. Se indica en el texto que existia un déficit de informacién del
propio Congreso sobre los resultados de los gastos en Defensa —en particular
en lo referido a la Ley Reservada del Cobre—, por lo que se proponia un me-
canismo de gestion mas eficiente, transparente y acorde con las demandas a
las que debe responder Chile por el hecho de ser miembro de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

El modelo propuesto consideraba, en primer lugar, mantener el piso mi-
nimo presupuestario para las Fuerzas Armadas y eliminar la Ley Reservada del
Cobre. En su reemplazo se proponian dos fondos: uno plurianual para la adqui-
sicion de material bélico con pisos minimos, y un segundo para contingencias.

Para determinar la necesidad de compras, se establecia un nuevo meca-
nismo denominado Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa, que seria ela-
borada por el Ministerio de Defensa Nacional, previa opinién de la Junta de
Comandantes en Jefe, y oidas las opiniones de las comisiones de Defensa del
Senado y de la Cadmara de Diputados. Dicha Estrategia proyectaria a doce anos
las necesidades de inversion y desarrollo del material bélico e infraestructura
asociada. Cada ano el Congreso Nacional tendria a vista la Estrategia Nacional
de Seqguridad y Defensa, debiendo aprobar en forma cuatrienal los recursos
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asociados al fondo de las capacidades estratégicas. Se establecia asimismo un
piso para este fondo plurianual, el cual no podia ser inferior al 70% del monto
promedio de la inversion en material bélico realizado segun la Ley del Cobre
entre los anos 2001y 2010.

Ademas, siguiendo la idea de Bachelet, se establecia un fondo de con-
tingencia para situaciones de reemplazo de material bélico en situaciones de
guerra externa o cuando dicho material se viese severamente dafado por si-
tuaciones de catastrofe natural. Sin embargo, se agregaba que dicho fondo
podria utilizarse “cuando surja una oportunidad ventajosa para anticipar la
compra en el mercado de material bélico capaz de lograr las capacidades es-
tratégicas de defensa” (art. 102 de la propuesta), monto que debia reponerse
en los anos siguientes. Tampoco aqui se especificaban mecanismos de control
civil respecto de la oportunidad de estas adquisiciones, quedando a criterio de
quienes elaboraran el reglamento respectivo.

El proyecto presentaba una serie de contradicciones, que hicimos ver ante
la Comisién del Senado que debatié el tema.® Entre ellas, destacamos que el
proyecto no era coherente ni armonico con la ley del Ministerio de Defensa
que fue aprobada el afio 2010. Por ejemplo, el proyecto establecia un nuevo
mecanismo para determinar los recursos destinados al desarrollo de las activi-
dades generales de las Fuerzas Armadas. Indica el proyecto en el propuesto ar-
ticulo 94 que“los comandantes en jefe de las respectivas instituciones propon-
dran al Ministerio de Defensa Nacional sus necesidades presupuestarias”. Sin
embargo, la Ley del Estatuto Orgdnico del Ministerio de Defensa (Ley 20.424)
ya establece un procedimiento de elaboracién del presupuesto, al indicar en el
articulo 21, letra g) que le correspondera a la Subsecretaria de las Fuerzas Ar-
madas “formular y evaluar, en coordinacién con el subsecretario de Defensa, el
anteproyecto de presupuesto del Ministerio de Defensa Nacional, incluyendo
los anteproyectos de presupuesto de las instituciones armadas propuestos por
sus comandantes en jefe”.

Asimismo, el Ejecutivo optd por definir a través de este proyecto un nue-
vo documento de la Defensa denominado Estrategia Nacional de Seguridad y
Defensa (ENSyD), lo que agrega una nueva orientacién no definida en la actual
normativa nacional. Pero el marco juridico vigente ya establece un mecanismo
para cumplir con el mismo objetivo. En la actualidad le corresponde a la Sub-
secretaria de Defensa (art. 15, Ley 20.424): en su letra (a) “sugerir al ministro,
la politica de Defensa Nacional y la politica militar y encargarse de su actua-
lizacién y explicitacion periddica’, en su letra (b) “efectuar el analisis politico y
estratégico para la elaboracién y actualizacién de los riesgos y amenazas”, en

5 Presentacion realizada por el autor ante Comisién del Senado el 9 de octubre de 2012. Reproduzco aqui
algunos de los comentarios que realicé en dicha ocasion.
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su letra (k) “proponer al ministro las orientaciones para las adquisiciones de las
Fuerzas Armadas, incluyendo aquellas para sistemas de armas y otros equipos”
y en la letra (I) “proponer al ministro el texto de los informes al Congreso Na-
cional sobre los proyectos de adquisiciones e inversién en sistemas de armas

aprobados”.

Otro ejemplo de la falta de armonia entre el proyecto y la normativa vigen-
te del Ministerio de Defensa es que, en el mismo articulo 94, establecia que el
Ministerio “oira la opinion del Jefe del Estado Mayor Conjunto (EMC) sobre las
necesidades presupuestarias presentadas por los respectivos comandantes en
jefe”. Al respecto, ni en la Ley 20.424 ni en el proyecto en discusién se estable-
ce que el jefe del EMC pueda tener o realizar requerimientos presupuestarios
especificos para la labor conjunta. En el actual proyecto, solo podria participar
opinando sobre el presupuesto de las respectivas ramas, lo que deja al jefe de
EMC en una posicién disminuida en relacién con los comandantes en jefe de
las Fuerzas Armadas, dado que dependera financieramente de ellos.

Al analizar las funciones del EMC, vemos que le corresponde, entre otras,
la de “f) planificar, preparar, disponer y apoyar el entrenamiento conjunto de
las Fuerzas Armadas’, g) “servir de érgano de asesoria y trabajo para la planifi-
caciony coordinacion de las actividades de los medios chilenos que participen
en misiones de paz”;y (i) “elaborar y proponer al ministro proyectos de adquisi-
cién e inversion conjuntos” (Ley 20.424). Se desprende de las citadas funciones
que el EMC tiene requerimientos presupuestarios especificos atingentes a la
labor conjunta. Sin embargo, al no contar con la posibilidad de solicitar recur-
sos propios, el jefe de EMC pasa a depender de los recursos asignados a las
respectivas ramas, cuestion que parece inapropiada.

El proyecto, ademas de debilitar el rol del Ministerio de Defensa, hacia lo
propio con el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Congreso Nacional. En
efecto, ya dijimos que el financiamiento de las capacidades estratégicas de
la Defensa seria establecido a partir de la Estrategia Nacional de Seguridad
y Defensa (ENSyD), elaborada por el Ministerio de Defensa Nacional, “previa
opinién de la Junta de Comandantes en Jefe y de las comisiones de Defensa
Nacional y de Hacienda del Senado y de la Cdmara de Diputados” (art. 99).

Pese a que el Decreto Supremo de la ENSyD es firmado por el ministro de
Relaciones Exteriores y el de Hacienda, la injerencia de estos ministerios en la
elaboracion de tal estrategia es nula. Pero, ademads, la propuesta menoscababa
el rol del legislativo en la definicion de dicha estrategia, dado que el Ejecuti-
vo recabara la “opiniéon” de las Comisiones de Defensa y Hacienda de ambas
camaras. Una vez “escuchadas” ambas comisiones, es muy poco lo que podra
hacer el Legislativo, por cuanto ya las definiciones sustantivas estaran toma-
das en la citada Estrategia Nacional. Como muchas de estas inversiones son
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superiores a cuatro anos, la aprobacion de un presupuesto del quinto afio muy
probablemente tendria que ratificar los aspectos sustantivos de decisiones
aprobadas en ella. Dicho de otro modo, el Congreso terminaria aprobando un
presupuesto predefinido con anterioridad y donde las respectivas comisiones
de Defensa y Hacienda serian simplemente “escuchadas” en la version original
de la aprobacién de la propuesta.

Otro aspecto que hemos criticado se refiere a la existencia de “oportuni-
dades de mercado” para el fondo de contingencia, que abria demasiado las
opciones de uso de este fondo, dado que sabemos que, dado el ciclo de vida
de los sistemas de armamentos en el primer mundo, muy probablemente se
enfrentara en forma continua este tipo de “oportunidades ventajosas”

El proyecto establecia ademas dos pisos minimos, uno para los gastos ge-
nerales de las Fuerzas Armadas y otro para la adquisicion de material bélico. El
primero no podra ser “inferior al asignado en la Ley de Presupuestos aprobada
y ejecutada para el ano 1989” corregido por el IPC (art. 96). El segundo piso,
para la adquisicion de materiales, no podria ser “inferior al 70% del monto pro-
medio de los gastos en operacion y sostenimiento e inversiones en material
bélico, entre los afos 2006 y 2010” (art. 101). Ya indicamos que la existencia
de estos pisos minimos no solo sefalaba una profunda desconfianza hacia
la labor del Congreso Nacional, sino que también establecia un piso minimo
totalmente arbitrario y no sustentado en ningun analisis politico estratégico
previo que debiese ser la guia para la determinacién del gasto en Defensa. Es
arbitrario tanto situar un piso minimo en el aho 1989, como promediar cinco
anos donde se aportaron los mayores recursos hacia las Fuerzas Armadas por
parte de Codelco.

Finalmente, el proyecto no alteraba la falta de controles respecto de los
gastos reservados, indicando en el propuesto articulo 106 del proyecto que
los gastos reservados serian fijados anualmente por cada instituciéon de las
Fuerzas Armadas por decreto supremo, expedido a través de los ministerios de
Defensa y de Hacienda. Serian reservados, estarian exentos de toma de razén
y solo se rendirian mediante certificados de buena inversion.

En el segundo gobierno de Bachelet (2014-2018) no se discutié legisla-
tivamente el tema. Ni el Gobierno decidié retomar el proyecto que habia en-
viado en la primera administracién, ni tampoco modificar lo que habia sido
aprobado por la Cdmara de Diputados.

Cinco meses después de asumido Sebastian Pifiera en su segundo man-
dato, el ministro de Defensa, Alberto Espina, envié indicaciones al proyecto
aprobado por la Cdmara y que se encontraba sin ser discutido en la comisién
de Defensa del Senado. Esta nueva iniciativa presenta algunos elementos de
continuidad en relacion con los fundamentos presentados en su primera pro-
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puesta: primero, mantener la estructura del presupuesto anual con el piso mi-
nimo establecido en el ano 1989y sujeto de actualizacién segun IPC; segundo,
mantener un fondo plurianual para el financiamiento de la adquisicién de ma-
terial bélico, estableciendo un mecanismo para su asignacion y conservando
la figura del piso minimo; tercero, propone también un fondo de Contingencia
para casos excepcionales, manteniendo la nocién de “oportunidades de mer-
cado” que se planteaba en el primer gobierno.

En relacién con las diferencias con el proyecto original, reproduzco a con-
tinuacion algunos de los comentarios que realizamos en la Comisién de De-
fensa del Senado y que destacaron los elementos centrales del proyecto.’ En
primer lugar, las indicaciones del actual Gobierno sugerian, a diferencia de la
anterior propuesta, establecer un “mecanismo técnico’, colegiado, encargado
de la rendicién de cuentas de los recursos e integrado por tres miembros: un
representante del Ministerio de Defensa designado por el ministro de Defensa,
un representante del Ministerio de Hacienda, y un representante del Presiden-
te de la Republica. El modelo establece que le corresponderia al Ministerio de
Defensa desarrollar un programa cuatrianual de inversiones en material bélico,
que deberia ser informado a la Direccién de Presupuestos. Llama la atencién
la composicidn de este “mecanismo técnico’, cuya designacion es de exclusi-
va confianza de tres actores politicos: dos ministros y el propio Presidente de
la Republica. Las indicaciones no especificaban ninguna caracteristica de las
designaciones que permitiesen asegurar su caracter técnico. Otro aspecto cru-
cial en estas designaciones se asocia con evitar cualquier conflicto de interés e
influencia que puedan ser objetos de presiones de la industria armamentistica
—algo que, segun sabemos, es muy comun—, lo que tampoco se contempla-
ba en el proyecto. Pero, ademas, dicho comité asesor técnico no esta asociado
a ninguna institucionalidad (Presidencia, Ministerio de Defensa, u otro ente).
Lo natural debiese ser un anclaje en el Ministerio de Defensa, la entidad que
cuenta con la informacién necesaria en las materias sefialadas.

La propuesta del Gobierno tampoco decia nada respecto de a qué autori-
dad especifica dentro del Ministerio le correspondera elaborar los programas
cuatrianuales —centrales a las definiciones de compras militares— ni sobre el
vinculo entre estos programas y la Estrategia Nacional de Defensa. Ya indica-
bamos que, de acuerdo con la actual normativa, le corresponde a la Subsecre-
taria de Defensa:“Evaluar los proyectos de adquisicion e inversion presentados
por los organismos del sector defensa...” (Ley 20.424, art. 15, letra m).

En la actual propuesta se mantenia la falta de armonia entre el proyec-
to y la actual estructura de toma de decisiones del Ministerio de Defensa, no

6 Presentacion realizada por el autor ante la Comisién de Defensa del Senado el 16 de agosto de 2018.
Reproducimos aqui algunos de los comentarios que realicé al proyecto.
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considerandose el rol de las subsecretarias de Defensa y de las Fuerzas Arma-
das, como tampoco el del Estado Mayor Conjunto. Por ejemplo, el proyecto,
en el articulo 94, sefialaba que el Ministerio “oira la opinién del Jefe del Estado
Mayor Conjunto sobre las necesidades presupuestarias presentadas por los
respectivos comandantes en jefe”. Al respecto, ni el proyecto en discusion ni
las indicaciones del Ejecutivo establecen que el jefe del EMC pueda tener o
realizar requerimientos presupuestarios especificos para la labor conjunta. En
el actual proyecto, solo podria participar opinando sobre el presupuesto de
las respectivas ramas, lo que deja al jefe del Estado Mayor Conjunto en una
posiciéon disminuida en relacion con los comandantes en jefe de las Fuerzas Ar-
madas, dado que dependera financieramente de estos ultimos. Sin embargo,
ya dijimos que la actual normativa explicita que el EMC puede realizar reque-
rimientos propios.

En relacion con los pisos minimos, una variacion en la propuesta del Eje-
cutivo se vincula con el Fondo Plurianual para las capacidades Estratégicas de
la Defensa. En este caso, las Indicaciones del Ejecutivo proponen que “el aporte
que la ley de presupuestos del sector publico para cada afno efectue al Fondo
Plurianual para las capacidades estratégicas de la Defensa no podra ser infe-
rior al 70% del monto promedio de los gastos en operacién y sostenimiento e
inversiones en material bélico, en el periodo comprendido entre los entre los
anos 2010 y 2017” (art. 101). Aqui, entonces, se cambio el criterio de asigna-
cién, pasando del promedio de 2001-2010 al periodo 2010-2017. Este cambio
seguramente se debe al mayor rendimiento que tuvo la Ley del Cobre para el
segundo periodo, elevando el piso minimo.

Otro de los aspectos que se reitera es el rol disminuido del control demo-
cratico del Congreso Nacional respecto del sector. En este caso, se mantiene
su rol de aprobacion de los gastos generales previstos en la Ley de Presupues-
tos. La limitacion del Congreso se da en lo concerniente al establecimiento de
pisos minimos prespuestarios para las Fuerzas Armadas, cuestién unica en el
aparato del Estado y que constituye una manifestacion de desconfianza pre-
cisamente hacia el Poder Legislativo. Ademas, en el articulo 104 propuesto se
sefala que el ministro de Defensa debera “informar” una vez al afo, en sesion
conjunta y secreta, a las comisiones de Defensa de ambas camaras, sobre la
forma en que se estan materializando las capacidades estratégicas de defensa
definidas en la planificacién del desarrollo de las Fuerzas Armadas. En relacién
al Fondo Plurianual, y previo al proceso de discusién presupuestaria, “el Minis-
terio de Defensa debera presentar ante las comisiones técnicas de cada Ca-
mara, la actualizacién del programa de inversiones (cuatrianuales)” (art. 102).
Mas adelante indica la propuesta que “la ley de presupuestos de cada afo de-
berd contener la proyeccion del aporte anual que se deba efectuar conforme
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al nimero 2 del articulo 100 correspondiente al cuarto ano del programa cua-
trianual de inversiones, para su aprobacién por el Congreso Nacional”.

De este modo, en este nuevo esquema propuesto por el Ejecutivo, el
Congreso Nacional participa una vez que el programa cuatrianual esta san-
cionado por el Ministerio de Defensa. Es decir, no participa del proceso para
la definicién de dicho programa. Quizas le corresponderia al Congreso Na-
cional participar a través de sus comisiones de Defensa en la elaboracién y
aprobacion de la Estrategia de Defensa Nacional. Pero ademas, y tal como
lo indicaba el Informe de la Comisién Engel (2015), se requiere fortalecer las
capacidades de control de las Comisiones de Defensa de la Cdmara y del Se-
nado, estableciendo una asesoria técnica adecuada para poder responder a
los informes que desde el Ministerio de Defensa anualmente se hagan. Hoy
sabemos de las grandes debilidades institucionales de asesoria técnica de
los propios parlamentarios.

Ademas, se propone un proceso de transicion en la transferencia de fon-
dos. Se dispone que los actuales fondos seran transferidos desde la Ley del
Cobre a beneficio fiscal, y un proceso de transferencias desde Codelco que se
mantendria por doce anos, con reducciones graduales de 2,5% anual en los
ultimos tres anos de la vigencia de esta transicioén, en relacion al 10% de trans-
ferencia que realiza la minera.

Finalmente, en lo que concierne a los gastos reservados, se establece en
el articulo 106 que ellos “seran fijados anualmente para cada institucién de las
Fuerzas Armadas” por decreto supremo expedido a través del Ministerio de
Defensa y del Ministerio de Hacienda, seran reservados y estaran exentos de
toma de razén. Se rendird cuenta de ellos en forma global y reservada median-
te certificados de buena inversion. Pero luego se indica que se rinde cuenta
en forma anual, secreta y desagregada directamente al Contralor General de
la Republica, considerando una desagregacion por rubros generales. De esta
forma, existe una contradiccion en la propuesta entre la rendiciéon por certi-
ficados de buena inversién (que son genéricos) y la exigencia de establecer
rendiciones por rubros y en forma desagregada. Tampoco el proyecto especifi-
ca el nivel de desagregacion exigido, quedando muy ambiguo su fraseo. Ade-
mas, llama la atencién que el Ministerio de Defensa, en la persona del ministro,
no sea informado, dado que la rendiciéon es directa de las Fuerzas Armadas al
Contralor General. Tampoco es informado el Congreso Nacional a través de las
comisiones de Defensa. Si se trata de gastos reservados, perfectamente podria
generarse un mecanismo de rendicién que involucre mas actores instituciona-
les y que considere la reserva.

El 5 de octubre de 2018, la Comisién de Defensa del Senado aprobé el
proyecto del Gobierno con los votos de los dos senadores de Chile Vamos y
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del presidente de la Comisién, senador independiente Carlos Bianchi. La Unica
modificacion sustantiva en relacién con lo que se venia discutiendo se refie-
re a que se establecieron algunos criterios del “érgano técnico” a cargo de la
administraciéon del Fondo Plurianual, incluyendo que solo podrian ser civiles
y que se regirian en materia de probidad de acuerdo con los estandares de
leyes recientemente aprobadas. El resto se aprobé tal cual lo venia sugiriendo
el Gobierno. El proyecto debera pasar a discusién a la Comisién de Hacienda
del Senado, y luego a tercer tramite en la Cdmara de Diputados.

4 Conclusiones

En un Estado democratico en forma, la autoridad politica civil del Poder Ejecu-
tivo debiese tener la capacidad de definir y supervigilar el modo en que se fi-
nanciaran las instituciones armadas. Ademas, le debiese corresponder al Poder
Legislativo el debatir y aprobar tales financiamientos. En el caso de Chile, hasta
la fecha ni las autoridades civiles han generado las capacidades para definir las
necesidades de la Defensa —por cuanto son las Fuerzas Armadas las que esta-
blecen sus requisitos y los proponen al poder politico— ni el Congreso Nacio-
nal puede determinar el presupuesto de la Defensa en su plenitud. Los pisos
minimos establecidos en la dictadura para gastos generales y la Ley del Cobre
limitaron seriamente la capacidad del soberano de definir cuanto y en qué se
gasta en Defensa. Ademads, tampoco existia un control adecuado de otros gas-
tos (gastos reservados), que estaban exentos de todo escrutinio democratico.

La propuesta que en la actualidad se debate en el Congreso estd muy lejos
de cumplir con el test democratico, toda vez que mantiene espacios de protec-
cién del presupuesto de las Fuerzas Armadas que quedarian fuera del escruti-
nio democratico (pisos minimos) y se reemplaza el modelo de Ley Reservada
del Cobre por dos fondos que tampoco dan garantias en términos del control
y rendicion de cuentas. El proyecto en discusion debilitaria la capacidad del
Ministerio de Defensa de decidir sobre las compras, limitaria la capacidad del
Congreso de incidir en la determinacion del gasto y estableceria, nuevamente,
un sistema basado en la fijacidon del gasto militar a partir de ciertas determi-
naciones pasadas (el presupuesto del ano 1989 para los gastos generales, el
promedio de compras 2010-2017 para el Fondo plurianual). Asi, ademas de
afectar la soberania democratica, las determinaciones del financiamiento de
la Defensa no se sujetarian a la evaluacién del entorno estratégico presente y
futuro del pais.

Llama la atencién, ademas, que todas las discusiones presupuestarias rea-
lizadas hasta ahora se limiten a abordar tres cuestiones bastante especificas: el
financiamiento de los gastos permanentes de la Defensa, las adquisiciones de
material bélico y los gastos reservados.
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Lo anterior deja fuera un importante componente de los gastos del sec-
tor Defensa y que requieren una discusion, y es lo que se refiere a los gastos
previsionales regulados por la misma Ley Organica que se propone modificar
(Ley 18.948 Organica de las Fuerzas Armadas). Considerando las cifras del Libro
de la Defensa Nacional (2010), el gasto en previsién, de representar el 31,5%
del gasto militar en 1996, para el ano 2008 alcanzaba al 41%, representando
el 0,71 PIB del gasto (MUSS 1.196,3). La presion fiscal que experimentara en las
proximas décadas el gasto fiscal en previsién y salud para las Fuerzas Arma-
das demanda una urgente reforma que atienda esta dimensién. Por lo demas,
en términos del presupuesto nacional, el gasto en prevision constituye una
erogaciéon muchisimo mas significativa que incluso el gasto en adquisiciones
militares. Tampoco se vincula esta discusién del financiamiento de la Defensa
con un debate mayor que diga relacién con la carrera militar.

Resulta, entonces, muy llamativo que los actores politicos eludan una dis-
cusion integral del financiamiento de la Defensa, incluyendo los aportes fisca-
les en gastos operacionales, de adquisiciones, gastos previsionales y aporte
a la industria militar. Eventuales cambios en la carrera militar de las Fuerzas
Armadas también tendran un impacto significativo en la previsién castrense.
Cuando cerca o poco mas de la mitad del aporte fiscal actual de la Defensa
atiende a la prevision y salud de los militares, parece sorprendente que no se
proponga una discusion integral del gasto en Defensa.

Desarmar algunos de los enclaves autoritarios result6 altamente complejo
y requirié de incentivos politicos en la centro-izquierda y en la derecha politi-
ca, los cuales se materializaron en el acuerdo politico de agosto de 2005, que
reformo la Constitucidn (Fuentes, 2013). Sin embargo, otros enclaves como el
que analizamos aqui han perdurado intactos desde el ano 1990. El intento de
cambiarlos ha sido tardio (después de 19 afos de acabada la dictadura), las
propuestas han sido extraordinariamente parciales, y los proyectos de reforma
hasta la fecha no hacen mas que reafirmar la autonomia militar respecto de la
autoridad politica democratica. Pese a que los militares actualmente no consti-
tuyen una seria amenaza al sistema democratico, los actores politicos parecen
optar por mantener a las Fuerzas Armadas en una situacion de privilegio.
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