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	Objetivo
	Busca sustituir el actual sistema de financiamiento, con la finalidad de tener una defensa nacional con capacidades disuasivas suficientes. Logrando un equilibrio entre el control democrático del parlamento, la flexibilidad en el manejo de recursos fiscales y la relativa estabilidad que necesita la defensa como política de Estado.

	Tramitación
	Segundo Trámite Constitucional

	Origen de la iniciativa
	Mensaje

	Normas de Quórum especial
	Quorum Orgánico Constitucional y Quorum Calificado

	Urgencia
	Suma

	Comisión
	Gobierno de Defensa Nacional

	Sugerencia de votación
	Se sugiere aprobar
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I. ORIGEN Y TRAMITACIÓN

Este proyecto de ley es un mensaje, el cual fue ingresado el día 20 de mayo de 2011, en el primer gobierno del Presidente Sebastián Piñera. Actualmente se encuentra en Segundo Trámite Constitucional y no tiene urgencia.

II. ANTECEDENTES

En los últimos 70 años las leyes para las compras de material bélico en Chile y que, por regla general, dicho financiamiento ha sido producto de la captación de recursos especiales, dictado a través de leyes para dichos efectos, pero sin la discusión presupuestaria correspondiente.

Entre ellas, la Ley N°13.196, Reservada del Cobre, que destina el 10 por ciento de las ventas de CODELCO, al financiamiento de la compra de material bélico. Por otro lado, esta ley tiene antecedentes, como lo fue la ley N°6.152, conocida como “Ley de los Cruceros”, de 1938, la que destinaba una fracción de los ingresos obtenidos por el arrendamiento de terrenos fiscales en Magallanes se destinara “a la adquisición de material de guerra y a satisfacer las necesidades más urgentes del Ejército, la Armada y la Aviación”. También encontramos como antecedente, la ley N°7.144, de 1942, que creó el Consejo Superior de la Defensa Nacional (CONSUDENA), organismo que se encuentra derogado, y que en la práctica, excluyó al Congreso de las decisiones sobre la compra de material bélico.

En este mismo sentido, la Ley Reservada, en sus inicios, gravó las utilidades de las empresas que constituían la Gran Minería del Cobre, entregando esos fondos al CONSUDENA para financiar exclusivamente las adquisiciones de guerra. Dicha ley fue modificada en el gobierno militar, gravando con un impuesto del 10 por ciento a Codelco y, además, se consagra la división de los recursos por tercios para cada Fuerza Armada.

El actual mecanismo sufre de deficiencias que necesitan ser resueltas, desde la adquisición de material bélico, en donde se excluye al Congreso de estas decisiones. Sin embargo, en atención a la naturaleza de algunas de estas inversiones, se tomaron los resguardos necesarios para que no sean discutida en el Congreso. 

Hay que tener en cuenta que contexto actual del país es distinto, el cual ha madurado, debido a una profundización democrática, por lo que no hay razón alguna, ni política, técnica o de cualquier otra índole, que justifique que un bien público por excelencia, como es la defensa nacional, no se discuta de cara a la ciudadanía que los legisladores representan.

Por otro lado, este sistema es deficiente desde el punto de vista de la eficiencia en la asignación de recursos, ya que no tiene sentido vincular las inversiones a la cantidad exportada y al precio internacional del cobre. Por lo que, si se está en periodos de buen precio del cobre, se privilegiaría la inversión en equipamiento, desatendiendo otros gastos.

III. FUNDAMENTO Y OBJETIVO

Se funda principalmente en la transparencia y calidad de la gestión presupuestaria, sometiendo las inversiones en capacidades estratégicas al Congreso Nacional bajo un conjunto de normas que le dan sustento al Presupuesto de la Nación y el control externo de dichas inversiones. De esta forma, el congreso podrá tener la oportunidad de recibir información anualmente para poder evaluar cómo se está invirtiendo. Además, limita el tratamiento secreto y reservado a casos acotados, es decir, a las decisiones específicas de compra de tal o cual material bélico e infraestructura asociada. Lo que es un cambio significativo en comparación con la actualidad.

El sistema político actual ha madurado, y debido a la confianza generada a las instituciones, hay que sustituir el actual sistema de financiamiento, con la finalidad de tener una defensa nacional con capacidades disuasivas suficientes. Logrando un equilibrio entre el control democrático del parlamento, la flexibilidad en el manejo de recursos fiscales y la relativa estabilidad que necesita la defensa como política de Estado.

IV. CONTENIDO
.

El proyecto se basa en los siguientes elementos centrales:

1. Financiamiento de actividades generales y capacidades estratégicas de la defensa

Se sustituye el título VI sobre financiamiento de la ley N°18.948, Orgánica Constitucional de las Fuerzas Armadas, y distingue entre el financiamiento de las actividades generales y el financiamiento de capacidades estratégicas. Destinando para las primeras el financiamiento anual del Presupuesto de la Nación hoy existente. Y para las segundas, introduce un sistema de financiamiento compuesto de un presupuesto de cuatro años y de un Fondo de Contingencia Estratégico, el cual será usado en los siguientes casos:

a. Para enfrentar situaciones de guerra externa o de crisis internacional que afecte gravemente la seguridad exterior de la República.

b. Financiar el material bélico e infraestructura asociada destruidos o severamente dañados a consecuencia de situaciones de catástrofe natural.

c. Cuando surja una oportunidad ventajosa para anticipar la compra en el mercado de material bélico capaz de lograr las capacidades estratégicas de defensa definidas en la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa.

2. Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa y Definición de Capacidades Estratégicas
Las capacidades estratégicas de la defensa que el país debe satisfacer y, por consiguiente, el financiamiento que las hace posibles, derivarán de una Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa, elaborada a través de un procedimiento que incluye al Gobierno, Fuerzas Armadas y Congreso, con una proyección temporal de doce años, la cual será revisada por el Presidente de la República durante su primer año de mandato.  Deberá contener la definición de las capacidades estratégicas que permitan hacerla realidad. 

3.  Presupuesto de cuatro años y los principios presupuestarios
Las capacidades estratégicas deben satisfacerse a través de inversiones de equipamiento bélico e infraestructura asociada, así como también a través de la operación y el sostenimiento de esas inversiones. Para financiarlas, se elaborará un primer presupuesto de cuatro años, y en los años posteriores, se agregará un año adicional a ese presupuesto, con la finalidad de mantener de modo continuo en el tiempo el horizonte de 4 años.

Este proceso se tramitará de acuerdo a la Ley de Presupuesto, y los gastos serán asociados a las partidas anuales del Ministerio de Defensa Nacional. La finalidad de los 4 años, es dar una proyección de mediano plazo, por lo que cada año se discutirá lo que pasa con el quinto año.

4. Asignación mínima

Se garantizará una asignación mínima, la que no podrá ser inferior al 70 por ciento del monto promedio de la inversión en material bélico y gastos asociados financiados por la ley N° 13.196, Reservada del Cobre, y de los gastos directos de su operación y sostenimiento un periodo de años, el cual será establecido por decreto supremo.

5. Control e información 
Los gastos en material bélico, respaldados por el presupuesto aprobado para lograr las capacidades estratégicas de la defensa, serán identificados en decretos conjuntos del Ministerio de Defensa y del de Hacienda. Serán reservados y estarán exentos de la toma de razón, pero serán registrados por Contraloría. Esta institución fiscalizará y controlará en forma reservada, y el Contralor deberá fijar un procedimiento para dichos efectos. Además, el Ministro de Defensa deberá informar una vez al año a las Comisiones de Defensa de la Cámara y del Senado sobre el uso de los recursos.

V. INDICACIÓN DEL EJECUTIVO

El día 7 de agosto de 2018 el ejecutivo ingresó indicaciones al proyecto de ley. Que si bien no cambian la estructura del propio proyecto en sí, modifican el sistema de financiamiento a las Fuerzas Armadas en el siguiente sentido:

1. Se reemplaza la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa, por la Política de Defensa y Política Militar, la cual se materializará a través de la Planificación del Desarrollo de la Fuerza, de acuerdo al Estatuto Orgánico del Ministerio de Defensa Nacional. 

2. Se reemplaza el Presupuesto Plurianual por un Fondo Plurianual de Capacidades Estratégicas de la Defensa, el cual financiará la inversión en material bélico e infraestructura asociada, y sus gastos de sostenimiento, que se hará en base a un programa de financiamiento de inversiones a 4 años, el cual permitirá financiar la Planificación del Desarrollo de la Fuerza. Este fondo será administrado por un Órgano Técnico Colegiado, que además deberá rendir cuenta de dichos recursos. Siempre se discutirá en el Congreso el año cuatro, con el fin de mantener el horizonte estable de 4 años.

3. Se establece que el aporte que la Ley de Presupuestos del Sector Público al Fondo Plurianual para las Capacidades Estratégicas de la Defensa no podrá ser inferior al 70 por ciento del monto promedio de los gastos efectuados en operación y sostenimiento e inversiones en material bélico, en el período comprendido entre los años 2010 y 2017. Previo a dicho proceso, año a año, el Ministerio de defensa Nacional deberá, ante las comisiones técnicas del Congreso, la actualización del programa de inversiones del programa cuatrienal.
4. Se mantiene el Fondo de Contingencia Estratégico para financiar el material bélico e infraestructura asociada y sus gastos de sostenimiento para enfrentar situaciones de guerra externa o crisis internacional que afecte la seguridad exterior de la República; o para financiar el material bélico e infraestructura asociado severamente dañado o destruido; y, también, se mantiene la situación de anticipar compras por oportunidades del mercado. El cambio que se produce con la indicación es que se limitan los recursos asignados a dicho fondo, que será el doble de la asignación mínima. 
5. Los remanentes de las cuentas de la Ley Reservada del Cobre, serán incorporados al Fondo de Estabilización Social, anteriormente se iban al Fondo de Contingencia Estratégico.
6. Se deroga la Ley Reservada del Cobre, para efectos del financiamiento de las capacidades estratégicas de las Fuerzas Armadas. Los cuáles serán traspasados al Tesoro Público, y subsistirá el impuesto del 10 por ciento durante 8 años, y en los 4 años siguientes se reducirá el porcentaje en un 2,5 por ciento anual.

VI. TRÁMITE COMISIÓN DE DEFENSA SENADO

Luego de la tramitación en la Comisión de Defensa del Senado, se produjeron diversas modificaciones, las cuales fueron tratadas ad-referendum por la comisión, y aprobadas en su mayoría por unanimidad. 

Una vez que el texto legal fue trabajado y aprobado ad referéndum, por un problema de contingencia nacional, el Senador Elizalde se abstuvo de votar los artículos del proyecto y rechazó el artículo 102, contenido en el artículo 1 del proyecto de ley. Lo anterior, en razón de los dichos emitidos por la Ministra Cecilia Pérez, en donde acusa al PS de tener un ánimo obstruccionista, generando un perjuicio a la actual Administración. Siendo su principal objeción en “relación con las asignaciones mínimas, figura que es sumamente excepcional en el ámbito presupuestario, especialmente en el contexto de una democracia consolidada como la chilena”

Algunas modificaciones importantes tratadas en el mismo proyecto de ley:

AL ARTÍCULO 1 QUE SUSTITUYE EL TÍTULO VI DE LA LEY N° 18.948, ORGÁNICA CONSTITUCIONAL DE LAS FUERZAS ARMADAS.

1. Artículo 99: dispone que la administración financiera, la administración financiera, el cuidado y la rendición de cuentas del Fondo Plurianual estará a cargo de un ente técnico colegiado, conformado por un representante del Presidente de la República, uno del Ministerio de Defensa y otro del Ministerio de Hacienda.

En el presente artículo se impusieron mayores exigencias a los miembros que componen dicho órgano técnico, se consagra que deben ser funcionarios públicos y, además, se les aplicarán la ley N° 20.880, sobre probidad en la función pública y prevención de los conflictos de intereses; la ley N° 20.730, que regula el lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante las autoridades y funcionarios, y especialmente las disposiciones del Título III de la ley N° 18.575, orgánica constitucional de bases generales de la Administración del Estado.

La principal crítica hecha por la oposición fue la falta de dependencia administrativa de dicho órgano. Además, el hecho de que entregar demasiados elementos a la potestad reglamentaria, en especial en una entidad con atribuciones trascendentes como lo es la forma, detalle y periodicidad con que se informará sobre la ejecución de los recursos (inciso tercero artículo 99).

Respecto del tema, el ejecutivo sostuvo que el órgano técnico no puede tener subordinación administrativa, toda vez que eso conllevaría la incorporación del Fondo Plurianual al presupuesto del servicio del cual depende. Para conservar el carácter extrapresupuestario del Fondo, y eximirlo así de la regla de la anualidad del gasto -que resulta incompatible con los procesos de adquisición de la defensa-, se crea esta figura para el solo efecto de administrar sus recursos. Por lo que las decisiones relativas a los flujos financieros y la disponibilidad de dinero serán tomadas de modo tripartito por el Presidente de la República, el Ministro de Defensa Nacional y el Ministro de Hacienda, por medio de sus representantes. En caso de no respetarse esta estructura se produciría una situación similar a la del Fondo Nacional de Salud, que es un servicio público dependiente del Ministerio de Salud, cuyo presupuesto queda sujeto íntegramente al decreto ley N° 1.263, orgánico de administración financiera del Estado.

Por otro lado, respecto del inciso tercero del artículo 99, el ejecutivo hizo la observación de que los antecedentes que entregará el sector defensa a otras instituciones, como el Congreso Nacional y la Contraloría General de la República, están consagrados en normas posteriores.

2. Artículo 100: define principalmente la composición del Fondo Plurianual para las Capacidades Estratégicas de la Defensa. Además, se establece que la planificación será a través de un programa cuatrienal de inversiones en material bélico, infraestructura asociada y gasto de sostenimiento correspondiente, aprobado por el Ministerio de Defensa Nacional e informado a la Dirección de Presupuestos previo a lo dispuesto en el inciso tercero del artículo 101. Las inversiones se aprobarán mediante decretos supremos, los que tendrán el carácter de reservados, estarán exentos de la toma de razón y serán registrados reservadamente ante la Contraloría General de la República.

3. Artículo 101: Establece el piso mínimo de que deberá otorgar la Ley de Presupuestos, que no podrá ser inferior al 70 por ciento del monto promedio de los gastos efectuados en operación y sostenimiento e inversiones en material bélico, en el período comprendido entre los años 2010 y 2017.

Se modifica dicho artículo, se mantiene el piso mínimo de un 70 por ciento,  y se establece la obligación por parte del Ministerio de Defensa de informar, anualmente, la actualización del programa de inversiones cuatrienal ante las comisiones técnicas de ambas cámaras.

4. Artículo 102: Crea el fondo de Contingencia Estratégico y su fin.

El inciso segundo del artículo tuvo reparos, en específico, respecto del término “oportunidades de compra”, en atención a que al entender de los senadores de oposición era demasiado amplio y dejaba la puerta abierta a una discrecionalidad excesiva.

Dicha observación fue recibida por parte del ejecutivo y se especificó qué se entendía por oportunidad de compra, por lo que se podrá adelantar una adquisición cuando surja una situación conveniente, relativa al precio, a las características y a la disponibilidad del material. Además, se incorporó una nueva herramienta de control, que consiste en informar sobre dichas transacciones a las comisiones correspondientes. Por último, se establece en dicho inciso que el Fondo será repuesto con los flujos contemplados para la compra de dicho material en la planificación financiera de los años siguientes.

AL ARTÍCULO 3 QUE DEROGA LA LEY RESERVADA DEL COBRE
Se modifica dicho artículo, y se incorpora un nuevo Artículo 4 al proyecto de ley, que establece la gradualidad de la derogación de la Ley del Cobre, lo que durará 12 años.

INTRODUCCIÓN DE NUEVOS ARTÍCULOS:
· Artículo 5: incorpora en el artículo 4 de la Ley N°20.880, sobre probidad pública y prevención de los conflictos de interés, a los miembros del órgano técnico.

· Artículo 6: incorpora en el artículo 4 de la Ley Nº 20.730, que regula el lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante las autoridades y funcionarios, a los integrantes del órgano técnico.

· Artículo 7: Modifica el decreto ley N° 1.349, de 1976, cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado fue fijado por el decreto con fuerza de ley N° 1, de 1987, del Ministerio de Minería, en la conformación del Consejo que administra la Comisión Chilena del Cobre,   reemplazando al Ministro de Defensa por el Ministro de Hacienda, y elimina de la conformación del Consejo al Estado Mayor Conjunto. Lo anterior hace sentido, ya que CODELCO no seguirá financiado a las FFAA.

ARTÍCULOS TRANSITORIOS

Los artículos transitorios propuestos en la indicación sustitutiva de este año fueron aprobados por unanimidad, y se incorporaron nuevos artículos transitorios, los cuales fueron tratados ad-referéndum, que hacen referencia a la forma de financiamiento de las FFAA y sus programas asociados.


En la actualidad nos encontramos frente a un sistema anacrónico en la forma en que se financian las Fuerzas Armadas, el cual se ha aplicado históricamente a través de la captación de recursos especiales. En 1928 fue a través de la Ley de Cruceros, y actualmente es a través de la Modificación de la Ley Reservada del Cobre de 1974.

A raíz de lo anterior, se deja una parte del financiamiento de las Fuerzas Armadas a la volatilidad del mercado respecto del precio del producto especial. Disminuyendo en el porcentaje del PIB, los recursos del sector de defensa, desde un 1,25 por ciento en el año 2006 a un 0,87 por ciento en el año 2017.

GASTO EN DEFENSA COMO PORCENTAJE DEL PIB Y DEL GASTO PÚBLICO
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Fuente: Presentación Power Point, Ministerio de Defensa, Comisión de Defensa Senado, 7 de agosto 2018.

Por otro lado, hay un alto porcentaje de la defensa que se financia por la ley de presupuestos, por lo que no se justifica seguir con la vía de financiamiento de recursos especiales, es decir, a través de la Ley Reservada del Cobre. Es más, en los últimos 3 años, la Defensa Nacional se ha Financiado en un 85 por ciento a través de la Ley de Presupuestos y en un 15 por ciento por la Ley Reservada del Cobre.

La Defensa Nacional se financia en un 85% a través de la Ley de Presupuestos y en un 15% por Ley Reservada del Cobre.

Gasto en Defensa (Ley de Presupuestos + Ley Reservada del Cobre)
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Fuente: Presentación Power Point, Ministerio de Defensa, Comisión de Defensa Senado, 7 de agosto 2018.

Este financiamiento de 1974 requiere de ser actualizado, hoy en día las Fuerzas Armadas tienen más funciones de las que tenían anteriormente, es así como vemos su participación en emergencias y catástrofes, como lo fue para el 27 F de 2017, el Aluvión de Copiapó, el terremoto y tsunami de Coquimbo, y los incendios forestales ocurridos en el sur del país, en donde se desplegaron las de 36.561 integrantes del Ejército, 9.726 integrantes de la Armada, y la FACH realizó 2.104 vuelos, transportando 14.397 pasajeros. También hay un despliegue de ellas en apoyo de la Comunidad, a través de operativos médicos en zonas aisladas, en donde se han atendido más de 86 mil pacientes en los últimos 10 años. 

El proyecto de ley se hace cargo de establecer un sistema de financiamiento, proveyendo los recursos para contar con una provisión relativamente estable, proyectándose a 4 años, lo cual contribuirá a mejorar las capacidades estratégicas y militares del país.

Respecto de la derogación de la Ley reservada del Cobre, el impuesto del 10 por ciento será traslado a una finalidad social, y la disminución gradual, en los últimos 4 años, de acuerdo a lo que explicó el Presidente Sebastián Piñera, es “para hacer una transición que no signifique cambios bruscos en el financiamiento del Estado”

Respecto del Fondo Plurianual, el Presidente ratificó que se trasladarán 2.600 millones de dólares, que corresponden a una parte de los recursos provenientes de la eliminación del fondo reservado del cobre que contempla la nueva normativa y que se destinarán otros 1.000 millones al fondo de Contingencia Estratégico.

Por otro lado, el piso mínimo que se establece anualmente, de acuerdo a los Generales en Jefe de las Fuerzas Armadas, alcanza justo para realizar las obras de Mantención de Potencial Bélico, por lo que ese 70 por ciento mínimo establecido es fundamental para que la Defensa del país pueda subsistir (USD$494 millones al año aprox.). Pero se hace insuficiente para poder adquirir material bélico o para las mantenciones mayores de los buques de la Armada u otra mantención mayor que se tenga que hacer. Todos recalcaron la importancia de tener un piso mínimo con el cual contar para el financiamiento de la FFAA., ya que permite hacer una planificación a mediano y largo plazo respecto de las adquisiciones y mantenimiento de material bélico e infraestructura asociada. No se dispone de la información del gasto en defensa que realiza cada una de las ramas de las FFAA por ser una información que compromete la seguridad Nacional.

Por último, me haremos una referencia la opinión del profesor Claudio Fuentes, de la Escuela de Ciencias Políticas de la Universidad Diego Portales, que el día 16 de agosto de 2018, hizo observaciones al proyecto de ley,  en la Comisión de Defensa del Senado, destacando, respecto mecanismo técnico colegiado que administrará el Fondo Plurianual, el cual no tiene un anclaje institucional, es decir, no se dice nada respecto de qué autoridad específica dentro del Ministerio le corresponderá elaborar los programas cuatrianuales; tampoco se establecen inhabilidades ni incompatibilidades; y no se define un perfil o característica de los miembros designados. Lo anterior fue solucionado en la comisión de Defensa del Senado.

A raíz de toda la controversia que se ha dado en relación con este proyecto, y la animadversión histórica de la izquierda con las FFAA, existe una duda razonable de la dificultad de la votación respecto del monto para el financiamiento que será otorgado por el congreso. Animadversión que se esconde distintos argumentos, como por ejemplo, que el piso mínimo para el fondo es innecesario, a menos que exista una desconfianza en la democracia y sus instituciones; que la defensa debiese ser tratada como cualquier otra inversión; entre otros.

VII. SITUACIÓN RESPECTO DE CODELCO

“Los aportes que Codelco realiza al Fisco corresponden a la suma de cuatro elementos diferentes: el impuesto a la renta de primera categoría al cual están afectas todas las empresas en Chile, el impuesto a la renta especial que grava con una tasa del 40% las utilidades de las empresas estatales, el impuesto correspondiente al 10% de las ventas destinado a las Fuerzas Armadas y, finalmente, los dividendos. Resulta evidente que, de todos los elementos mencionados, sólo el primero resulta comparable al impuesto a la renta que pagan las mineras privadas. En efecto, los otros tres componentes representa distintas formas en la cual el dueño de Codelco, el Estado de Chile, ha decidido recaudar los excedentes que genera dicha corporación. 

De hecho, y desde la perspectiva fiscal, la forma en la cual el excedente se entere en arcas fiscales es irrelevante: bien podría el fisco decidir, por ejemplo, eliminar el impuesto especial, en cuyo caso un monto equivalente se enteraría a las arcas fiscales a través de mayores dividendos.”

A raíz de lo anterior, se concluye que la derogación de la Ley del Cobre es neutra para Codelco, siempre y cuando genere utilidades, y que dichas utilidades sean superiores al 10 por ciento de las ventas de exportaciones anuales. En el caso de que Codelco genere pérdidas o que las ganancias que genere no superen el 10 por ciento de las ventas por concepto de exportación, la derogación de la Ley del Cobre es positiva, ya que no se verá obligado a endeudarse para poder pagar el porcentaje obligado por la ley mencionada anteriormente.

VIII. GASTO EN DEFENSA COMPARADO

De acuerdo a datos del Banco Mundial, la tendencia en los últimos años ha sido la disminución del gasto militar en relación al PIB de cada país, siendo el promedio al año 2017 de un 2,1 por ciento en relación al PIB anual. Por ejemplo, países como Alemania destinan un 1,2 por ciento de su PIB en gasto militar, Argentina un 0,9 por ciento, Bolivia un 1,8 por ciento, en el caso de Chile fue un 1,9 por ciento. Siendo el cuarto país en la región en destinarle más recursos a la defensa, después de Argentina, Colombia y Brasil (no dice relación con el PIB de cada país, sino que de recursos asignados).
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