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1. Introduccion

La asignacién de recursos al sector publico en
Chile se determina, en general, por las politicas
publicas sectoriales, los programas sociales, el
financiamiento del gasto corriente y la inversion
sectorial. El instrumento mediante el cual se
materializa esta asignacion se denomina Ley de
Presupuestos de la Nacion, la cual se elabora
anualmente en la Direccibn de Presupuestos
(DIPRES) del Ministerio de Hacienda y se somete
con la misma periodicidad a la discusion y
aprobacidn en el Congreso Nacional.

El sistema de determinacién de recursos descrito
opera mediante presupuestos anuales y, por
consiguiente, la planificacion presupuestaria
queda restringida a un periodo determinado. Esto
limita la incorporacién de herramientas de gestion
publica que se asocian con la planificacién de
mediano y largo plazo y con ello la respuesta del
Estado frente a los desafios determinados por las
politicas publicas del pais, atributo clave de un
buen sistema de administracién financiera publica.
Ante este escenario, surge una alternativa en
respuesta al caracter restrictivo del actual sistema
de asignacién de recursos: los presupuestos
plurianuales3.

El presente documento analiza prospectivamente
el sistema de asignacion de recursos en Chile,
focalizandose en el sector de Defensa vy
describiendo, ademas, experiencias nacionales e
internacionales que utilizan  presupuestos
plurianuales.

El énfasis en el sector de Defensa se sustenta
principalmente en dos razonamientos. Primero,

3 De acuerdo con el “Manual de Presupuesto Plurianual” de
ECLAC, Roberto Martinere: El Presupuesto Plurianual
(Multianual) es un instrumento de la alta gerencia publica, que
contiene la distribucién entre las instituciones publicas y
hasta un cierto nivel de detalle, de los recursos financieros del
Estado que se prevén recaudar en un periodo mayor al afio,
por lo general de tres a cinco afios, con sujecién al plan
estratégico del gobierno y al marco fiscal de mediano plazo.
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por la particularidad de las inversiones que se
llevan a cabo en dicho sector (asociadas
principalmente a la adquisicion de material
bélico), que requieren de una estructura de gasto
igualmente particular no considerada en la
actualidad por los mecanismos de asignacién de
recursos anuales. Segundo, por la oportunidad.
Recientemente ingreso6 al Congreso un proyecto de
ley que establece una nueva metodologia de
asignacion de recursos para la Defensa en Chile, la
cual contempla presupuestos plurianuales.

2. Presupuesto y Planificacion

El presupuesto publico constituye uno de los
insumos mas importantes de los gobiernos para
llevar a cabo la politica fiscal. Dado su caracter
eminentemente funcional debe adaptarse a las
caracteristicas y planteamientos de dicha politica,
como la definicién de los objetivos y medidas de la
politica fiscal en un entorno plurianual, que se
coordina con los objetivos generales de la politica
econdmica. De acuerdo con el Banco Mundial
(1998), un inadecuado enlace entre politica
econdmica, planificaciéon y presupuesto constituye
la principal causa de los fracasos en los resultados
presupuestarios de muchos paises en desarrollo.

Es en esta estrecha relacién que la implementacién
de escenarios de gasto a mediano plazo se
convierte en una respuesta frecuente. Muchos
paises, con variaciones en la intensidad de su uso y
la frecuencia de afios que comprenden, estan
adoptando  presupuestos  plurianuales. La
utilizacion de este mecanismo presupuestario no
s6lo opera como respuesta ante el valor de
gestionar adecuadamente la relacién politica
econémica - planificacién - presupuesto, sino que
también permite solucionar ineficiencias de la
planificacion presupuestaria y orientar
determinados problemas de la accién del
gobierno.
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3. Presupuesto de la Defensa

Los recursos asociados a la Defensa pueden
dividirse en presupuestarios, contemplados en la
Ley de Presupuestos de la Nacién, y
extrapresupuestarios, que incluyen la Ley N@
13.196 (Ley Reservada del Cobre), los Fondos
Rotativos de Abastecimiento (FORA)* y el
Patrimonio de Afectacién Fiscal (Servicios de
Bienestar Social de las Fuerzas Armadas)s. Los
recursos asociados a la Ley de Presupuestos y Ley
Reservada del Cobre abarcan alrededor del 95%
del total de financiamiento de la defensa.

El gasto en Defensa en Chile durante el afio 2008
fue de un 1,7% del PIB, similar al de Bolivia
(1,6%), al promedio de la regiéon de América Latina
y Caribe (1,5%) y al promedio de la Unién Europea
(1,8%); e inferior al promedio OCDE (2,7%) y al de
Estados Unidos (4,7%).

GRAFICO 1. COMPARACION ENTRE PAISES DEL GASTO
MILITAR COMO PORCENTAJE DEL PIB

Gasto Militar (% PIB)

% del PIB
N
wv

Fuentes: Banco Mundial y Libro de la Defensa en Chile
2010

4. Ley Reservada del Cobre

El gasto que se autoriza con cargo a estos recursos
se determina de acuerdo con la meta del gasto
publico concordante con la politica fiscal (ya que

* Ley N° 16.256 de 1965.
> Ley N° 18.712 de 1988.
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se contabiliza dentro de las finanzas publicas),
independiente de la cantidad de ingresos que se
generen e ingresen a las FF.AA. por las ventas del
cobre. Es decir, existe un limite de gasto para estos
recursos, por consiguiente, en la practica se ha ido
autorizando un flujo de gastos inferior a los
ingresos percibidos en virtud de esta ley (el
excedente se acumula e invierte en el mercado de
capitales).

Existe una diferencia sustantiva entre los recursos
provenientes via Ley Reservada del Cobre y los
que contempla la Ley de Presupuestos: el marco de
gasto se determina para un horizonte de mediano
plazo (se aprueba un flujo de recursos para varios
afios) y, en funciéon de ello, se autoriza el
financiamiento de un determinado nimero de
proyectos para la adquisicion de material y
equipamiento bélico (contrario a lo que sucede con
los recursos presupuestarios, los cuales se asignan
anualmente).

5. Limitaciones del actual sistema de
asignacion de recursos para la Defensa

En general, el actual sistema de asignacion de
recursos para la Defensa -mediante presupuestos
anuales- genera una atencién desmedida por
actividades de corto plazo y por la contingencia
(aspectos operativos), en desmedro de una vision
institucional inmersa en una politica de defensa
del pais de mediano y largo plazo (aspectos tdctico-
estratégicos).

Un ejemplo de esto es lo que sucede con las
adquisiciones bélicas: 1a Ley Reservada permite su
financiamiento, pero excluyendo sueldos,
entrenamiento del personal, infraestructura y
operacion. De hecho, estos dos ultimos tépicos de
gasto se financian via Ley de Presupuestos.
Ademas, en ocasiones las instituciones de Defensa
no poseen los mecanismos adecuados de
evaluacién de proyectos® y no se preocupan de

6 Desde el afio 2009 existe en el Ministerio de Defensa una
unidad especializada de evaluacién de proyectos.
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dimensionar ni de justificar adecuadamente los
costos de las inversiones y operacidn.

Como resultado de lo anterior, los costos de
inversion, operacién 'y  capacitacion no
contemplados inicialmente en el Presupuesto de la
nacién deben incluirse posteriormente afectando
la planificacién inicial y, con ello, la eficiencia en el
uso de recursos del Estado.

El énfasis en criterios de corte mas operacional
versus los tactico-estratégicos genera
consecuencias en i) las prdcticas de gasto del
presupuesto asignado anualmente, ii) el disefio de
proyectos de Defensa, y iii) los mecanismos de
licitacion para llevar a cabo tales proyectos.

En los dltimos meses del afio, por otra parte, los
organismos publicos podrian usualmente verse
enfrentados a no tener la capacidad de ejecutar
todo el gasto autorizado en la Ley de Presupuestos
y generar disponibilidades (saldos finales de caja).
Esto puede explicarse por diferentes causas:
Ineficiente gestion, lentitud en los procesos de
adquisiciones, no autorizacién de reasignaciones
presupuestarias o demora en los tiempos que
median desde la solicitud de modificaciéon
presupuestaria hasta su total aprobacion, instancia
en la que participa la Contraloria General de la
Republica. Ante esta situacion, las instituciones
tienen incentivos para preocuparse mas de
ejecutar su presupuesto (gastar), que de cumplir
las metas planificadas para el afio. El temor
institucional generalizado de dejar saldos finales
en caja al terminar un afio presupuestario, se
sustenta en el supuesto que de hacerlo, el
Ministerio de Hacienda no los incorpore al afio
siguiente.

En cuanto al disefio de proyectos en Defensa, el
actual mecanismo de asignacién presupuestaria
contribuye a un énfasis predominante en los costos
mas que en la rentabilidad social. Esto se produce
por la necesidad de “convencer” al Poder Ejecutivo
de que sus adquisiciones son “econdémicas” y, de
esta forma, acceder a su financiamiento, sin
preocuparse demasiado por los flujos del proyecto
en los afios 1 hacia adelante, afectando
evidentemente una 6ptima asignacioén de recursos.

Dejando de Financiar Sélo el Corto Plazo: Nuevo sistema

de asignacion de recursos para la Defensa en Chile

Asi, cuando se aprueban proyectos que tienen mas
de un afio de ejecucion, siempre estd latente el
riesgo de las contingencias macroeconémicas que
pueden trasuntarse en una falta de financiamiento
para el afio siguiente y finalmente en una inversién
incompleta, perdiendo el pais los recursos ya
invertidos.

Los recursos del presupuesto anual y aquellos de
la Ley Reservada del Cobre tienen una restriccion
de marco financiero inicial. A los primeros, les
imposibilita generar adquisiciones con flujos de
pago en un horizonte de mediano plazo (mas de un
afio), lo cual les impone una carga financiera
adicional al financiar sus inversiones por etapas y
no poder contratar en forma completa
determinados proyectos debiendo, en
consecuencia, licitar anualmente la fraccién del
proyecto que cuenta con financiamiento. Para los
segundos, dada la cuantia de las adquisiciones, los
procesos técnicos, las caracteristicas propias del
material y la disponibilidad de éste por parte de
los proveedores extranjeros, implica la busqueda
de financiamiento adicional mediante créditos
internacionales con periodos de gracia. Esto, con el
fin de poner la orden de compra y ajustar los pagos
con las disponibilidades o bien, pactar condiciones
crediticias con los mismos proveedores con los
cuales adquieren el material bélico.

En suma, el sistema de asignacion de recursos para
la Defensa mediante presupuestos anuales
presenta determinadas caracteristicas que limitan
una eficiente asignacion de recursos y dificultan el
dimensionamiento integral del gasto real que se
materializa en este sector. A la vez, desfavorecen la
transparencia de la informacién de estos gastos
hacia la sociedad en su conjunto.

6. Propuesta de una nueva forma de
asignar recursos para la Defensa

El presupuesto plurianual es una herramienta que
contiene los recursos financieros del sector ptiblico
(ingresos y gastos) por un plazo superior a un ario,
por lo general de 3 a 5 afios, y estd directamente
relacionado con la planificacion estratégica del
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gobierno y el marco fiscal de mediano plazo, para lo
cual es necesario proyectar las variables
macroeconémicas para ese espacio de tiempo,
como el PIB, precio de commodities e ingresos
tributarios, entre otras y, de esta forma,
determinar el financiamiento del presupuesto de
mediano plazo.

El presupuesto plurianual se utiliza para
establecer futuras necesidades presupuestarias y
sirve para evaluar los efectos que se podrian
generar ante cambios macroecondémicos o de
politicas. Su uso también contempla la
determinacién de disponibilidades de presupuesto
para la inclusién de nuevos gastos.

Desde una perspectiva metodologica, su aplicacion
combina una definicién de arriba hacia abajo (top-
down), en cuanto a la disponibilidad de recursos,
con una estimacion de abajo hacia arriba (bottom-
up) de los gastos actuales y de mediano plazo para
los programas existentes y nuevos conciliando,
ademas, los costos con los recursos disponibles. A
continuacion se describen los beneficios de su
aplicacion:

v' Aumento del bienestar social, ya que los
presupuestos plurianuales permiten una mejor
asignaciéon de recursos asociado a un proceso
de planificacién estratégica: metas, objetivos,
indicadores. Todo lo anterior contribuye al
accountability.

v’ Sefal para la politica monetaria, ya que los
presupuestos plurianuales llevan implicitos
supuestos de tipo de cambio, precio del cobre e
inflacién, entre otros.

v Preocupacion por el mediano y largo plazo: las
autoridades y los directivos de los servicios
publicos deberdn preocuparse de planificar
metas y objetivos que van mas alla del afio
calendario, por lo tanto, cobra especial
relevancia la aplicacién de los elementos de
planificacién estratégica, en contraposicién a lo
que ocurre actualmente, donde muchas veces la
discusion se centra en el porqué de un
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incremento o disminuciéon en un determinado
porcentaje de cierto item del gasto.

v Capacidad de control y gestion: permite
implementar metas cuantitativas y cualitativas
que posibilitan orientar los recursos financieros
y monitorearlos durante el periodo, tomando
las acciones necesarias si se producen
desviaciones y favoreciendo, en consecuencia,
la aplicacion de controles y auditorias que
aseguren el cumplimiento de la politica
sectorial a un minimo costo.

v Reducciéon de la incertidumbre y mayor
flexibilidad: dado que se define el presupuesto
para varios anos, las instituciones tendran
mayor certeza en el financiamiento del flujo
completo de sus proyectos y gastos en general,
lo que les permitiria tener una mejor
planificaciéon, reducir costos, interesar a un
mayor numero de participantes en las
licitaciones publicas y, dependiendo del estado
de avance de los proyectos, movilizar recursos
de un periodo a otro.

v Optimizacién del uso de los recursos publicos:
permite un mejor uso de los saldos finales de
caja, ya que se reduce la “presion” en las
instituciones por gastar los recursos asignados
anualmente. Esto permite liberar recursos y
destinarlos a financiar aquellas actividades que,
dada la contingencia, podrian haber quedado
pendientes o incorporar nuevos gastos al
presupuesto plurianual.

v" Generacion de un espacio mas propicio para las
empresas proveedoras en la industria del sector
de la Defensa, ya que daria seguridad en el
cumplimiento de los pagos y permitira
calendarizar de mejor forma los stocks de
acuerdo con los calendarios de requerimientos.
También posibilitaria una mejor interaccion
entre dicho sector y los bancos en la solicitud y
planificacion de los préstamos.

Dentro de las desventajas potenciales de la
aplicacion de presupuestos plurianuales, cabe
destacar:
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v’ Debilitamiento de las proyecciones que
sustentan el marco de ingresos para su
financiamiento, debido a las inestabilidades
macroeconémicas. Sin embargo, dada la
caracteristica distintiva de presupuestar para
varios afios, este sistema otorga la flexibilidad
de desplazar o postergar determinados gastos
hacia otros afios sin afectar razonablemente el
cumplimiento de la planificacion trazada a
mediano plazo.

v' Ademads, podria dificultar los sistemas de
control  presupuestario dentro de las
instituciones de las FF.AA., al tener que llevar
un registro de la anualidad, plurianualidad y
saldos de caja entre un periodo y otro.

7. Experiencias comparadas

En el mundo existen paises que asignan sus
recursos utilizando presupuestos plurianuales
como Alemania, Reino Unido, Suecia, Nueva
Zelanda y Estados Unidos (USA), entre otros. A
continuacion se revisa este ultimo caso.

7.1 Estados Unidos

El sector Defensa contempla un presupuesto
previamente definido y conocido publicamente
que considera un horizonte de tiempo que media
entre los 4 6 5 afios, dependiendo del afio en que
se analizan las cifras. Dado que el afio fiscal
comienza el 1 de octubre de cada afio, dicho
presupuesto incluye una base presupuestaria
(BBP) y el financiamiento de las operaciones de
ultramar (0CO), recursos que se corrigen
anualmente mediante un guarismo fiscal. Por otra
parte, las asignaciones presupuestarias para los
diferentes afios consideran como documento base
las recomendaciones entregadas en la Evaluacién
Cuatrienal de Defensa (QDR) que, junto con
evaluar, define las capacidades y las politicas para
equilibrar o reequilibrar la fuerza, persiguiendo
con dicho documento los objetivos generales de
mejorar la seguridad en el futuro y hacer un buen
uso del dinero de los contribuyentes. En ese
contexto, el QDR constituye el plan estratégico del
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Departamento de Defensa para la formulacion
presupuestaria plurianual, asignando recursos
para la estructura de la fuerza, sus planes de
modernizacidn, infraestructura y otros elementos
del programa de defensa y politicas de EE.UU,, de
acuerdo con la Estrategia de Seguridad Nacional y
la Estrategia Militar Nacional. En la actualidad, el
plan plurianual corresponde a los afios 2012 al
2015.

Al revisar el proceso presupuestario de la Armada
de Estados Unidos?, se aprecia que el ciclo
presupuestario se compone de cuatro etapas, de
acuerdo al siguiente cuadro:

FIGURA 1. PROCESO PRESUPUESTARIO U.S. NAVY

Execution Planning
System ‘ '

PPBE

wJ

Fuente: Office of Budget Department of the Navy:
Highlights of the Department of The Navy FY 2007
Budget

Budgeting Programming |

El proceso completo se denomina PPBE que se
inicia en la etapa denominada Planning, cuyo
principal esfuerzo se orienta en desarrollar la
estrategia de mediano plazo; luego en la etapa de
Programming se materializa la distribucién de
recursos; en el Budgeting se justifica el
presupuesto por las diferentes agencias que
componen la fuerza naval, con la finalidad de llevar
a cabo el plan; y finalmente, en la fase Execution
System se ejecuta el plan.

La etapa de Planning tiene una duracién de 4 (5)
afios y es el principal conductor de las decisiones
de asignacion de recursos en la US Navy. En los dos

7 Se basa en informacion extraida del Department of the Navy,
USA y Budget Formulation and Justification, 2006.
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primeros afios se debe elaborar el plan a nivel de
detalle y en los afios 3 y 4 (5) se hace en términos
mas agregados.

Es importante resaltar que los gastos en personal
militar y de operacién y mantenimiento se revisan
anualmente.

7.2 Chile: Servicio Hidrografico y
Oceanografico de la Armada (SHOA)

En Chile también existen experiencias sobre algo
similar a los presupuestos plurianuales dentro de
los marcos legales de la asignacién de recursos,
como es el caso del Servicio Hidrografico y
Oceanografico de la Armada (SHOA), organismo
dependiente del Ministerio de Defensa8. Dada su
naturaleza  (anualmente  realizan  muchas
inversiones), desde el afo 1993 trabaja su
presupuesto bajo el formato de Planes de
Desarrollo, lo que ha implicado un importante
trabajo de planificacion de mediano plazo por
parte de dicha institucion. Si bien los recursos son
aprobados anualmente?®, el SHOA presenta ante el
Ministerio de Hacienda un presupuesto a varios
afios, de acuerdo con las metas y objetivos de
mediano plazo definidas previamente. Cada plan
esta desagregado por una determinada cantidad de
proyectos asociados directamente con la misién
del servicio y sus productos estratégicos. Si bien
este plan se discute con Hacienda para validarlo y
aprobarlo, éste se revisa anualmente, de acuerdo
con la politica fiscal imperante y el contexto
macroeconémico de ese momento.

8 Este servicio corresponde en la Ley de Presupuestos a la
Partida 11-Capitulo 20-Programa 01 (11-20-01) y su proceso
presupuestario estd afecto a las mismas normas que rigen a
todo el sector publico.

9D.L. 1.263 Ley de Administracién Financiera del Estado.
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CUADRO 1. PLANES DE DESARROLLO SHOA

[ Miles $ 2010]
Plan Trienal 1993-1995 2.335.962
Plan Quinquenal 1996-2000 4.481.128
Plan Septenal 2001-2007 7.049.376
Plan Quinquenal 2006-2010 7.094.045

Fuente: Elaboracidn propia en base a informacion del
SHOA.

El plan quinquenal 2006-2010 finaliz6 el afio
pasado, no obstante a partir del afio 2011 se
comenzo a desarrollar el Plan Quinquenal 2011-
2015.

Uno de los mayores beneficios de asignar recursos
al SHOA mediante esta metodologia es la reduccién
de la incertidumbre en el servicio, al operar acorde
a planes sustentables de mediano plazo con
recursos asignados en funciéon del cumplimiento
de su misién y de los objetivos estratégicos.
Asimismo, permite implementar un sistema de
metas cuantitativas que orienten la gestion de
ingresos y gastos, identificando y evaluando las
causas de las desviaciones.

8. Conclusiones

A partir del analisis realizado se pueden identificar
las vulnerabilidades y deficiencias que tiene el
actual sistema de asignaciéon de recursos para la
Defensa mediante presupuestos anuales: mirada
cortoplacista de los servicios, mix de
financiamiento en los proyectos de inversiéon en
defensa (operacion con Ley de Presupuestos e
inversiones bélicas con Ley Reservada), incentivo
por gastar mas que por gastar bien (no se incentiva
la gestién financiera) y poca preocupacién por los
flujos de mediano plazo de los proyectos de
inversion.

Las deficiencias del sistema de asignacion de
recursos para Defensa, mediante presupuestos
anuales, restringen el cumplimiento de requisitos
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de eficiencia y eficacia de un buen sistema de
administracién financiera publica. Esta restriccion,
al hacerse activa, afecta el logro de los objetivos de
la politica fiscal macroeconémica, los resultados
esperados de las politicas y programas con costos
razonables, y la transparencia en la obtencién y
ejecucidn de los gastos.

Los presupuestos plurianuales contribuyen al
logro de resultados 6ptimos en la gestidon y uso de
los recursos publicos, pues permiten enlazar la
asignacion de dichos recursos con procesos de
planificacién estratégica y vision de largo plazo
que surgen a partir de la politica de Defensa
definida por el estamento politico.

La adopciéon del mecanismo de plurianualidad
requiere necesariamente de una mejora en la
formulacion y evaluacién de proyectos a financiar,
pues tanto los gastos asociados a las adquisiciones
e inversiones, asi como los gastos de operacidn
deberan ser identificados y dimensionados
adecuadamente para su financiamiento en el
mediano plazo.

Para finalizar, cabe destacar que la estabilidad
institucional, politica y econémica del pais permite
la aplicacion de presupuestos plurianuales en el
uso de presupuestos plurianuales. Es mas, no se
requiere de una modificaciéon a la actual Ley de
Administraciéon Financiera del Estado para la
utilizacidn de este tipo de asignacién de recursos?0.
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