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TEORIA DE LA GESTION ECONOMICA DE LAS FUERZAS
ARMADAS'

INTRODUCCION

Se presenta este texto para el uso de profesionales no-economistas como guia en la materia
de “Economia y Gestion de Defensa”. Este curso apunta a evaluar la gestion de las Fuerzas
Armadas (FFAA) en dos areas generales: (1) economia de defensa “hacia afuera”, es
decir, el impacto del gasto militar (GAMIL) en la economia nacional (p.ej., su efecto sobre
el crecimiento de distintas regiones del pais?, sobre el Producto Bruto Interno (PBI),
inversion, comercio internacional, etc., a la vez que el impacto del GAMIL en el resto del
gasto publico (educacion, salud, etc.). Pero lo grueso del texto versa sobre (2) economia de
defensa “hacia adentro” de las FFAA, es decir, la eficiencia y distribucion del GAMIL
dentro del sector de defensa (p.ej., examina la eficiencia del gasto en personal en relacion
al gasto en adquisiciones).

Si bien este documento se apoya en conceptos tedricos econémicos, no se supone
que el lector sea un economista. Para nuestro proposito se utilizaran tres métodos
didacticos equivalentes: la explicacion intuitiva, la grafica y la matematica. Esta ultima
suele ser la manera mas exacta para explicar un concepto tedrico, pero no es siempre la
mas facil de entender para alguien que no sea un economista.

A lo largo del texto se emplean datos concretos de Argentina. Esto se hace porque
este pais presenta excelentes datos desagregados y transparentes, muy Utiles a la hora de
contrastarlos con el GAMIL de otros paises®; por tanto ayuda el entendimiento del
estudiante. Vale la pena agregar que sin un analisis critico de datos amplios y transparentes
no se puede disefiar y gestionar una politica militar seria. Ademas, si se pretende involucrar
a la ciudadania en la valoracién del quehacer de las FFAA, es imprescindible otorgarles la
informacion pertinente para poder evaluar el producto del sector.

Antes de comenzar debemos insistir en la afirmacion que cualquier politica de
defensa y politica militar tienen que “cerrar” simultaneamente en tres aspectos. Estas dos
politicas tienen que ser politica y diplomaticamente viables y sostenibles, militarmente
factibles y eficientes, y econémicamente posibles y aceptables. Si no cierran en esas tres
areas simultaneamente, se hace inutil el instrumento militar para la nacion a la vez que
perjudica otros sectores de la economia®. En lo que sigue se presumira la consistencia con

1 El autor decidi6 escribir este trabajo debido a la falta de un texto adecuado en castellano que analice la eficiencia del
gasto militar y su impacto en la economia. Para este fin se unen secciones de algunos escritos propios y traducciones
condensadas de otros autores. Usar el texto presupone amplificaciones sobre cada tema por parte del profesor. A la
vez, se agradecen los comentarios y correcciones sugeridas de colegas y sobre todo de alumnos.

2 por ej., Ricardo Runza, “El impacto del gasto de defensa en la economia argentina y su comparacién con el caso de los
EEUU”, manuscrito, IV Encuentro Nacional de Estudios Estratégicos, Buenos Aires, sept., 2001.

3 por ejemplo, la utilizacion del GAMIL en una medida de confianza mutua, como la UNASUR (CSD) intenta ahora.

4 Barry Posen, The sources of military doctrine. France, Britain and Germany between the World Wars, Cornell
University Press, 1984, pag. 24-25: “Las estrategias grandes desintegradas, en las cuales los objetivos politicos y la
doctrina militar son pobremente reconciliados, pueden llevar a la guerra y la derrota, poniendo en peligro asi la
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los primeros dos aspectos, mientras se concentra en el anélisis de la parte econémica. Pero
el lector siempre deberia mantener presente los tres.

I ALGUNOS CONCEPTOS ECONOMICOS UTILES PARA LA ECONOMIA
DE DEFENSA

1. FRONTERA DE POSIBILIDADES DE PRODUCCION Y COSTO DE OPORTUNIDAD

Dada la escasez presupuestaria que enfrenta todo gobierno, asi como en una
familia, debe elegir como repartir el gasto entre cada uno de un gran numero de bienes
publicos (p.ej., la educacion, justicia, defensa, seguridad interna, etc.). En el grafico 1.A
que sigue la economia entera, representada por la produccién y demanda para dos
productos, se muestra como si fueran sélo dos bienes producidos y demandados. La
“frontera” de posibilidades existe porque un pais esta limitado en lo que puede producir (es
decir, su PBI fisico total), por su dotacion de mano de obra, de capital fisico y recursos
naturales, y por los conocimientos (se llaman la “tecnologia” o “know-how” de su fuerza
laboral). Utilizando el siguiente grafico, los consumidores pueden elegir entre el punto A
(p.€j., con cuantiosas armas y pocos alimentos), punto B (con algo menos de armas, y un
aumento sustancial de alimentos), punto C o punto D (con aun mas alimentos y
relativamente pocas armas), etc.

GRAFICO 1.A “FRONTERA DE POSIBILIDADES DE PRODUCCION”

En el corto plazo no se puede producir
mas alla de la frontera.

ARMAS

Por ejemplo, si se aumenta
B a Educacién, se saca a
Defensa.

ALIMENTOS

supervivencia misma del estado. En tiempos de paz, la doctrina deberia permitirle al estado asegurar su seguridad con
costos econdomicos, politicos y humanos que estén dentro de su alcance.” (Traduccion propia).

> iSe hace con solo 2 productos porque es dificil dibujar en 4 y mas dimensiones! Pero no importa, conceptualmente
dos dimensiones captan exactamente la misma realidad y ademas es mas facil de entender didacticamente.
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Las lecciones de este ejercicio mental son varias:

1°.- Primero, las sociedades (como las personas) tienen que elegir que quieren
producir y consumir. Pueden obtener muchos productos, pero no
ilimitadamente. Existe un limite o frontera. La eleccion de un bien implica
menos de los demas. En este sentido hay un *“costo” de la oportunidad, un
“trade-off”. La escasez de insumos (es decir, de capital fisico, mano de
obra, conocimientos, recursos naturales) implica que, por ejemplo, si se
aumentara defensa, otros bienes necesariamente se disminuirian.

2°.- Segundo, Ese limite (la linea oscura de “frontera”) solo puede sobrepasarse
con el tiempo, invirtiendo en capital fisico, mano de obra y conocimiento
(Ilamado “capital humano”). Y para invertir habria que ahorrar o pedir
prestado.

3°.- Tercero, siempre se puede producir por debajo de la frontera. Pero eso
significa que no se utilizarian todas nuestras capacidades en capital fisico,
mano de obra, capital humano y recursos naturales. En otras palabras
existiria “capacidad ociosa” (desempleo). En este caso podriamos producir
més de ambos productos sin invertir mucho dinero®.

4°.- Cuarto, no es inocente la forma concava de la curva frontera: Implica que,
por ejemplo, si se disminuye la produccion de armas (desde punto A a
punto B, y luego a C), se puede obtener sumas grandes de alimentos. Sin
embargo, si se siguiera disminuyendo armas, se conseguiria mas alimentos
a cambio, pero en cada vez menor proporcion a lo sacrificado en armas.
Este fenomeno ocurre porque la productividad de los insumos no es facil de
trasladar de una linea de produccion a otra. Por ejemplo, unos hombres que
saben producir alimentos no son tan versados en producir armas. Cada uno
tiene sus ventajas comparativas.

Bueno, respecto al sector de la defensa, ¢Qué conclusiones se pueden sacar de este
ejercicio mental?:

1°.- Primero, el gasto en defensa tiene un *“costo de oportunidad”. Es decir, no es
posible aumentar el GAMIL asi no mas. Tiene costos, o “trade-offs”, que
deben ser ponderados por los decisores. Si crece el GAMIL, entonces otros
bienes tienen que bajar necesariamente su participacion en el presupuesto.

2°.- Segundo, un pais estd limitado en defensa (como también en otros
productos) en razén de sus dotaciones iniciales de mano de obra, capital
fisico, recursos naturales y conocimientos. Lo mejor que puede hacer es
utilizarlos eficientemente, y. . . ahorrar para invertir en la expansion del
futuro PBI, cualquiera que fuera el punto elegido en la “frontera de
posibilidades de produccion”.

6 . . . , . . .z , , ,
Esta situacidn ocurre, por ejemplo, cuando un pais estd saliendo de una recesién. Ademas, es muy comun en paises en
vias de desarrollo.
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3°.- Tercero, la dotacion de estos “factores de produccion” (salvo los recursos
naturales) pueden crecer con la inversion: capital fisico, mano de obra y
conocimiento. Este altimo implica educacion (ojo: la educacion no se limita
al aula); hoy en dia el “saber” es un insumo cada dia méas importante.

2. CosTO MEDIO (“ECONOMIAS DE ESCALA”) Y COSTO MARGINAL

Los temas del “costo medio” (0 “costo promedio”: CMe) de produccion de cada
bien, y el costo de producir un bien adicional (llamado el “costo marginal”: CMa) estan
relacionados entre si, y son centrales a la hora de eficientizar el gasto en defensa (CMe) y
saber cuanta Defensa se debe producir (CMa).

Es conveniente ahora exponer el concepto de “marginalidad” antes de seguir con
otros temas. Considerando que el costo medio (CMe) es el costo promedio de producir
algun bien, es decir, se divide el costo total (CT) de la produccién por la cantidad total del
bien producido (Q). En cambio, debe entenderse que lo “marginal” implica el costo
adicional de producir una unidad mas, es decir, el costo de expandir la produccién
“marginalmente”. Lo “marginal” en economia esta relacionado con el célculo (es decir, la
derivada), mientras el “promedio” es el resultado de una simple division. La diferencia es
muy importante, pues la vision neo-clasica microeconémica se construye sobre la
diferencia entre promedio y marginal.

En el cuadro 1.B se muestra la diferencia (y a la vez ver la relacidn) entre estos dos
conceptos. Se recuerda que el costo total (CT) es igual al costo fijo (CF) mas el costo
variable (CV): CT = CF + CV. El costo fijo representa una erogacion que se hace sin
importar el nimero de bienes producidos, por ejemplo, el alquiler o la cuota de gas o
teléfono basico. Se paga si se produce y aun si no se produce nada. Por supuesto, cuanto mas
se produce, mas se reparte ese costo fijo entre el nimero creciente de bienes producidos.
Por eso, tiene cierta ventaja producir grandes cantidades (es decir, producir “en escala”)
pues, ya que, hasta un cierto nivel, por ejemplo en el cuadro 1.B, hasta 6 globos por
semana y a partir del séptimo globo el CMe comienza a elevarse nuevamente. El aumento
de la produccidn hasta 6 globos es una busqueda de “economias de escala”.

Las razones basicas por las que existen economias de escala son tres: primero, hay
indivisibilidades en la produccion (ya sea en una pequefia 0 gran empresa se necesita un
gerente, teléfono, fotocopiadora, una oficina principal, etc.). Segundo, con una empresa
grande se logra la especializacion de cada trabajador (efecto conocido como el
“Fordismo”). Tercero, existen factores técnicos (con una gran maquina se abaratan costos
de produccion, p.ej., un tractor grande en la agricultura).

Para los monopolios’ (se recuerda que el Estado ejerce el “monopolio de la
fuerza”), la curva del CMa es basicamente la curva de la oferta, (la oferta de Defensa® en

7 . , . ,
Sobre el tema de monopolios valdria la pena consultar un texto de microeconomia.
8 . ™ < .
Con frecuencia en este texto se utilizan “defensa” y “las FFAA” como sinénimos, aun cuando no son.
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este texto). La demanda de Defensa proviene de los contribuyentes/ciudadanos, expresada
a través de sus gobernantes que los representan. Estos conceptos se utilizaran abajo,
cuando se discuta el tema de los “bienes pablicos”.

Cuadro 1.B PRODUCCION Y COSTOS EN LA PRODUCCION DE GLOBOS

Produccion de Costo Fijo $ Costo Variable Costo Total $ Costo Marginal Costo Medio $
globos por S por semana: por semana: $ por globo:
semana: Q por semana: CF oV cT CMa por globo: CMe
0 500 0 500
1 500 340 840 340 840
2 500 560 1060 220 530
3 500 720 1220 160 407
4 500 900 1400 180 350
5 500 1120 1620 220 324
6 500 1400 1900 280 317
7 500 1780 2280 380 326
8 500 2300 2800 520 350
9 500 3000 3500 700 389
10 500 4000 4500 1000 450

Un trabajador gana $200 por semana.
Tomado de Fischer, Dornbusch & Schmalensee, Economia, 22 edicién, pag. 182 & 185.

PRODUCCION Y COSTOS EN LA PRODUCCION DE GLOBOS

Produccion Costo .

de globos Marginal $ Costo Medio 5
8 g por globo: CMa & CMe
por por globo:

semana: Q CMa il
0 1200
1 340 840 & 1233 /-_
2 220 530 2 o0 Cljd
3 160 407 E 400 : :
4 180 350 S — N CMe
5 220 324 EUU'A“L‘_“‘
6 280 317 L ASRSRSRARSRERSRE
7 330 326 12 3 4 56 7 8 9
8 520 350 N® de globos por semana
9 700 389
10 1000 450

Nota: obsérvese que el CMa (el costo de producir “una unidad adicional”) no sigue la misma ruta grafica que el CMe (ver
grafico asociado). Esto se debe a que el CMa es influenciado solo por el costo variable (los insumos adicionales para
producir esa unidad agregada). Para este propdsito, lo que debe notarse es que la curva del CMa intercepta a la curva
del CMe justo en su punto minimo, donde alcanza su mas bajo nivel de costo medio por unidad, logrando la “economia
de escala” tedricamente mas ventajosa.

Pero el tema de “economias de escala” tiene otro interés mas inmediato en Defensa.
Si el Estado se interesara en hacer mas eficiente el sector Defensa (es decir, conseguir mas
Defensa por el mismo gasto presupuestario), deberia mirar por areas en donde se duplican
(o triplican) esfuerzos entre las fuerzas. Por ejemplo, en Argentina existen tres “fuerzas
aéreas”, la de la Fuerza Aérea, la Aviacion Naval y la Aviacién del Ejército. Lograr
economias de escala implicaria que hubiera una sola. Es decir, la fuerza aérea aprenderia a
volar en una sola escuela (diferenciada por la especialidad de vuelo), debiendo desplegarse

EDENA - Documento de Trabajo N° 7 7



de tal forma que podria interactuar permanentemente con las demas fuerzas (en
“conjuntez”, para usar un término corriente). Esto abarataria costos en varios niveles, tales
como entrenamiento, numero de pilotos, operacion y mantenimiento de naves, tiempo de
reaccion, comunicaciones, etc.

3. LA DEFENSA VISTA METAFORICAMENTE COMO UNA “POLIZA DE SEGURO™®

Para un economista el gasto militar puede concebirse como una poliza de seguro
que protege el pais contra los riesgos externos en un mundo politicamente inestable e
impredecible, con un futuro siempre incierto. La adquisicion de esta pdliza de seguro debe
equilibrar la proteccion de la integridad territorial del pais contra los peligros que pueda
afrontar, contrapesandola con las demas necesidades de los ciudadanos. Idealmente, este
“paraguas de seguridad” permite invertir, trabajar y vivir en el pais con cierta soltura y
previsibilidad. En este contexto el GAMIL vendria a ser la “prima anual” de la pdliza.

Ningln pais puede costear una “poliza contra todo riesgo” porque su costo seria
demasiado elevado. Si bien desde la perspectiva de la institucion armada (como en el caso
de cualquier otra organizacion burocratica) la adopcion de este “seguro contra todo riesgo”
se reviste de un interés especial, pues le permitiria un maximo de empleo, ingresos y poder
a sus miembros; pero la vision de esa decision desde la perspectiva de los
ciudadanos/contribuyentes es necesariamente diferente. El ciudadano concibe la Defensa
externa Unicamente como un bien mas en una canasta de bienes mucho més amplia. La
Defensa externa es un bien publico —un servicio de seguridad externa— que tiene su lugar
al lado de muchos otros, como salud, educacion, vivienda, seguridad interna, justicia, etc.
Ante una escasez presupuestaria siempre existente, en un orden genuinamente democratico
y abierto, los representantes de los ciudadanos tratarian de maximizar los beneficios a sus
votantes en cada area al menor costo, sin descuidar ningun aspecto del conjunto de
necesidades nacionales.

Asimismo, en un orden democratico, la percepcién ciudadana de los beneficios de
invertir recursos fiscales en la proteccion de la seguridad externa estard condicionada por
la configuracion y utilizacion del instrumento militar para asegurar ese bien. Es sensato
contribuir a financiar programas que estén disefiados para defender la seguridad externa y
que sean utilizados con ese fin. Seria, en cambio, irracional para el
contribuyente/ciudadano aportar recursos para que las armas se usaran en contra de sus
propios conciudadanos. lgualmente irracional seria contribuir a financiar instituciones
armadas para defender la seguridad externa para que luego estas utilizaran sus armas para
asegurar un bien publico distinto: el orden interno. Esta Gltima tarea es ejecutada en los
estados democraticos a traves de la policia y bajo supuestos muy distintos a los de la fuerza
armada: con un mandato (“reglas de empefiamiento” o “enfrentamiento”) para utilizar un

9 .z . .z . .1 .z
Esta seccidn proviene de una versidn anterior encontrada en T. Scheetz, “Gastos militares en Guatemala”, Didlogo
Centroamericano, N2 31, 1998, Fundacidn Arias para la Paz y el Progreso Humano, San José, Costa Rica.
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poder de fuego minimo Yy bajo estricta supervision de las autoridades electas y del poder
judicial.

Al término de la Guerra Fria, la definicion de las funciones militares ha devenido
en un tema crucial. Tras el desvanecimiento de las misiones cumplidas por muchos
ejércitos, y ante la necesidad de justificar los altos costos de mantener las FFAA, con
presiones de (entre otros) los Estados Unidos (EEUU) para adoptar las asi Ilamadas
“nuevas amenazas”, muchos politicos latinoamericanos han decidido asignar misiones no
idoneas al personal militar, como por ejemplo la lucha contra el narcotréafico, la ensefianza
rural, los desastres naturales o la proteccion ecologica. Esta es, sin embargo, una
utilizacion ineficiente del poder militar y de los escasos recursos publicos. Es casi una ley
en economia que si se quiere eficiencia en la produccion de un bien o servicio, debe
buscarse un especialista para ello. Tal solucion resulta, casi invariablemente, mas barata.
Para proveer estos servicios recién mencionados es mucho mas eficiente la contratacion de
un policia, de un maestro o de la defensa civil, antes que la utilizacion de personal militar.
El militar, dado su entrenamiento y equipamiento, tiene, en cambio, una ventaja
comparativa en el uso maximo de la fuerza'®. Podria argumentarse que, si el personal
militar no es eficiente en la provision de aquellos otros servicios (educacion, salud, policia,
etc.), entonces deberia recibir un nuevo adiestramiento para proveerlos eficientemente. La
I6gica econdmica de esta solucion es muy dudosa ya que si al personal militar le sobra
tiempo para reentrenarse en nuevas tareas, entonces lo que en realidad sobra son
uniformados. El dinero gastado en el servicio publico presuntamente cumplido por los
militares deberia, asi, reubicarse en otras funciones del Estado, siguiendo la perspectiva de
eficiencia weberiana.

La naturaleza de la burocracia estatal moderna weberiana establece limites al area
de accién de las FFAA. Max Weber! lo expresé de esta forma:

“Por sobre todas las cosas la burocratizacion ofrece la posibilidad optima para
llevar a cabo el principio de funciones administrativas especializadas siguiendo
consideraciones puramente objetivas. Las ejecuciones individuales son asignadas a
los funcionarios que tienen preparacion especializada y quienes, por medio de la
practica constante, aprenden cada vez mas.” (Traduccion del autor).

La burocratizacion weberiana presume la agrupacién de funciones estatales en
formaciones jerarquicas de equipos de expertos especializados capaces de analizar y
resolver problemas sectoriales especificos. En este sentido las misiones asignadas a las
FFAA deben estar directamente relacionadas a su propio entrenamiento especializado y a
su ventaja comparativa, es decir, el uso maximo de la fuerza coercitiva estatal. Cada
profesion no sélo contiene un conocimiento especializado, también implica un costo
considerable en la formacion de sus agentes.

°Un rol —o una misién- implica planificar y presupuestar medios fisicos y humanos.
1 Ver Max Weber. “Bureaucracy”, Chapter VIll en H.H. Gerth & C. Wright Mills (eds.), From Max Weber: Essays in
Sociology. Oxford University Press, New York, 1964, pag. 215.
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En este sentido, los militares como grupo resultan méas caros de entrenar y equipar
que, por ejemplo, la policia (o0 aun la mayoria de los profesionales civiles entrenados en la
universidad)*?. De la misma forma, las fuerzas navales son mas caras, y con experiencia
profesional significativamente diferente, que la guardia costera. El control de la pesca
ilegal en el Atlantico Sur requiere capacidades (p.ej., el uso de fotografia aérea con GPS
posicionamiento hecho para la identificacion legal, equipos especiales de abordaje, etc.)
gue no se encuentran en la Armada®™. Emplear a las FFAA como policia o maestros resulta
muy cara e ineficiente. Las FFAA tampoco deben tener un rol directo en el desarrollo™
como pretenden muchos paises latinoamericanos. No son una “ficha universal”, ni son
“todologos” capaces de asumir cualquier rol que el gobierno las asigne. Estos roles no son
idéneos para las FFAA, y los desvirtia su Unico proposito: capacidad operativa militar.
Habria entonces que fortalecer las demas instituciones del Estado, y dejar a las FFAA el
monopolio sobre el uso de la fuerza coercitiva maxima.

4. BIENES PUBLICOS" (GAMIL: ¢{ CUANTO ES SUFICIENTE?)

La mayoria de los bienes y servicios que se consumen son “bienes privados”, es
decir bienes por los cuales su comprador paga y los consume como él mismo quiere. Pero
existen otros bienes y servicios por los cuales ningin consumidor privado pagaria por
voluntad propia, porque si lo hiciera, otros podrian beneficiarse de su gasto sin haber
abonado nada. Ejemplos de estos son la luz publica, los faros maritimos, los puentes, las
calles y la defensa. Lo comdn entre estos bienes es la “no-exclusion” (no podemos —0 no
es facil- excluir el consumo de parte de otros consumidores). Los costos de provision del
bien “defensa”, por ejemplo, no aumentarian por la agregacion de un residente (o un millon
de residentes) més en el pais'®. Estos podrian beneficiarse sin costo adicional por su
presencia. Decimos que el beneficio adicional (BMa) es positivo, mientras el costo
adicional por persona es cero (BMa positivo, CMa = 0). Esto porque no existe “rivalidad”
entre consumidores de un bien ptblico®’.

Ahora bien, el rol del Estado es proveer bienes publicos y cobrar impuestos para su
provision, para evitar el “free rider”, o polizdn que se aprovecha sin pagar. En la vision
neo-clésica (o liberal) esto se hace via un Ejecutivo y el poder Legislativo que representan
los intereses de los votantes/contribuyentes.

12 Esta afirmacion se basa en un breve estudio del tema realizado por el autor durante la década de los "90.

B Algunos paises tienen una unidad especial en su marina cuya tarea especifica es la de guardacostas. Estas unidades
son especialistas a tiempo completo en esta tarea, y por lo tanto adquieren las experiencias policiales apropiadas, a la
vez que no avanzan en adiestramiento especifico militar.

4 Utilizar militares en tareas que no le son propias siempre sera mas caro. Sin embargo, como excepcion y en algunos
casos puntuales no sera asi para ciertas armas (Ingenieros) o puestos (pilotos de transporte), siempre y cuando las
misiones que se le asignen sean las mismas que harian en la guerra o en su entrenamiento, p.ej., para los ingenieros, la
reparacién de un camino o la construccion de un puente.

> para mayor detalle ver cualquier texto de microeconomia, por ejemplo, Edwin Mansfield, Microeconomia, Tesis
Grupo Editorial, Buenos Aires, 1985, pag. 487 y siguiente.

'8 Las FFAA defienden las fronteras, no importa el nimero de personas dentro de ellas.

7 Dicho esto, hay que aclarar que no todos los bienes publicos son totalmente “no rivales”. Algunos son “casi” no
rivales, como la educacion publica (cuando llenas el aula, el costo de la incomodidad comienza a subir). Lo mismo pasa
con un puente cuando llega a ser congestionado. Pero la defensa es un bien publico puro: no importa el nimero de
consumidores, todos seran defendidos por las FFAA del pafls.
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Cuadro 1.C BIEN PUBLICO “DEFENSA EXTERNA”

CMa
Oferta

BMa

Cantidad Q(Def)
(En cobertura de
riesgos)

Cantidad insuficiente Cantidad Excesiva

CMa: Costo Marginal de producir una unidad mas de Defensa (es la oferta hecha por las FFAA).
BMa: Beneficio Marginal de agregar amenazas o riesgos adicionales a cubrir.

La teoria de los bienes publicos nos permite responder a dos preguntas, pero sélo
tedricamente:

I. ¢Cuéntas amenazas se deben cubrir? ;Cual es el nivel de cobertura que se
debe tener con la “pdliza de seguro contra riesgos”? O dicho de aun otra
forma, ¢Cuanta capacidad operativa se precisa?

Il. ¢Cuanto deberia ser el GAMIL?

Si bien el grafico pareceria mostrar una respuesta concreta, sin embargo lo hace
solo formalmente. No obstante, esa respuesta meramente conceptual permite afirmar que,
si, en principio existe un nivel correcto de GAMIL para cada pais. Lamentablemente no
permite especificar la cantidad exacta que debe gastarse™. Pero no importa; més abajo se
desarrollara una metodologia usando la funcién de produccién que nos dara pistas muy
Utiles para contestar esa pregunta, “;Cuénto es suficiente?” La respuesta esta sefialada solo
conceptualmente como GAMIL en el grafico.

El Cuadro 1.C. también indica claramente otra cosa: mas allad del punto E (por
ejemplo “4 misiones”) el costo adicional (CMa) de sumar roles a las FFAA es mayor que
el beneficio que agrega (BMa). O sea, podemos afirmar que existe un punto (desconocido,

18 ;. . .z . . ,

Tedricamente esta determinacion hacen los representantes elegidos por los ciudadanos. Supuestamente lo harian
tomando en cuenta los intereses del pais conjuntamente con los gastos precisados para los demdas bienes publicos.
Obviamente este es lo ideal, que no siempre se consigue, sobre todo en una democracia clientelista.
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pero real) donde las FFAA cuestan méas de lo que valen. Es ese punto de equilibrio que en
lo que sigue se estara buscando de manera indirecta. Asi se puede afirmar que no es
presupuestariamente inocente pedir tareas adicionales a las FFAA “ya que no estan
haciendo nada”. Con estas misiones adicionales su CMa excederia su BMa. También el
punto E implica que existe una suma tedrica que deberia indicar el cuadrilatero GAMIL
(ver cuadro).

Dado que, segun la vision neo-clésica, la defensa externa se concibe como solamente
un bien publico entre otros, sujeto ademas —como todos los bienes publicos— a una
ponderacién de costo/beneficio™, no puede descartarse una politica de defensa alternativa: la
de renunciar a la proteccion armada de la seguridad externa del pais, reforzando la utilizacion
de los mecanismos diplomaticos. Ello es concebible solo si se estima que, visto a largo plazo,
no existen amenazas o misiones militares plausibles para el empleo del instrumento militar en
la defensa de la integridad territorial del pais®® y/o que la manutencién del aparato militar
presenta un costo de oportunidad demasiado alto en términos de la provision de otros bienes
publicos a la sociedad.

5. DESPLAZAMIENTO DE GASTOS FISCALES: COSTO DE OPORTUNIDAD

La Defensa no es el Unico bien publico. Hay todo una serie de bienes publicos entre
los cuales figuran la educacidn, salud, seguridad interna, justicia, etc. Conceptualmente
cada uno de estos bienes tiene un grafico similar al que se analiz6 en la pagina anterior.
Ademaés, cada uno de ellos compite con los demas para su porcién (o porcentaje) del gasto
presupuestario. Es aqui donde ocurre el “trade-off”, el desplazamiento de un bien por otro,
el “costo de oportunidad”. Dado que el presupuesto de “la familia nacional” es limitado, en
buena medida como el de una familia, los beneficios de un bien compiten con los de cada
uno de los otros en lo que se denomina “equilibrio marshalliano™®. Es decir, en principio
los agentes estatales encargados de tomar decisiones sobre los gastos deberian juzgar de la
siguiente manera:

UMaget/ Pget = UMaegue/ Peduc = UMasaiug/ Psalud, Etc-zz

Donde UMayges es la “utilidad marginal (o beneficio marginal) de Defensa, etc.
Pger €S el precio de esa unidad de Defensa, etc.

En equilibrio presupuestario cada razon sectorial es igual a cada otra sectorial.

Idealmente el Ejecutivo y Legislativo deben ponderar el beneficio adicional de
cambios presupuestarios entre sectores de tal forma de gastar donde hay mayor beneficio,

Yo mejor dicho “costo de oportunidad”.

2 Esto implica que no se pueden concebir roles en los que las FFAA podrian ser capaces de contestar militarmente. y
ocurre cuando el pais simplemente no puede costear un instrumento militar “competitivo”. El “beneficio marginal” de
presupuestar cualquier dinero seria cero.

! Esto fue expuesto por Alfred Marshall en Principles of Economics, en 1890, pag. 95.

22 UMa es la utilidad marginal (o beneficio marginal) de defensa, etc., ponderado por el precio de esa unidad adicional.
En esta situacion el gasto presupuestario estaria equilibrado entre los multiples bienes publicos
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hasta equilibrar los gastos entre bienes publicos, tomando en cuenta el costo adicional (precio)
asociado con cada bien. Esto implica que cada gasto estda medido en términos de lo que
sacrifica en otro sector. En un gobierno regido por una racionalidad econémica (y no por
intereses corporativos o clientelistas) el GAMIL responderia a todos los intereses de la
comunidad, tomados en su conjunto, y asi maximizaria los beneficios totales del
presupuesto nacional.

Habiendo dicho lo anterior, ;Como se puede medir este “equilibrio marshalliano™?
Obviamente es imposible hacerlo directamente®®. No obstante, es posible un acercamiento
indirecto al concepto, midiendo los desplazamientos de un sector por otro, afio tras afio
(utilizando la participacién porcentual del sector en el total del gasto®, o su evolucién
sectorial a lo largo de una serie cronologica. Una manera operativa de apreciar este “trade-
off” seria ver como el sector defensa porcentualmente crece de un afio a otro, mientras
simultaneamente caen los sectores sociales (o la inversion pablica). Como ejemplo, veamos el
caso guatemalteco con datos de 1980-1994 (ver el cuadro 1.D). Se nota que la participacion
de los Gastos Sociales Totales cae mientras la de defensa sube en los afios 1981, 1985 y 1990.
Y la participacion de inversion real gubernamental disminuye frente a aumentos porcentuales
en defensa en 1982-1985 y 1990. En esos afios los gastos en Defensa “desplazaron” los gastos
sociales (0 inversion) en el presupuesto nacional. Por supuesto el “crowd-out” (o
desplazamiento) puede funcionar también en el sentido contrario, contra el sector de la
Defensa.

Si se postulara que este cambio (de un bien pablico hacia otro) se hizo por razones
ajenas a la racionalidad econdmica (por cierto, una situacion muy comun en nuestros
paises), entonces se estaria viendo un desplazamiento de un bien publico por otro. Aunque,
naturalmente habria que observar esto en el contexto politico y militar para su mejor
evaluacion. Pero si ese desplazamiento ocurriera por razones de un “lobby” (o cabildeo) de
la corporacién militar, entonces ese incremento proporcional estaria dafiando el desarrollo.
Cada bien publico encuentra su punto de equilibrio en competencia (costo de oportunidad)
con los demas bienes y servicios comprados por el Estado cada afio. Gastar demasiado en
defensa significa la relegacion de otro bien publico que hubiera aportado mayor beneficio
marginal a la Nacién a menor costo. En tal situacion el GAMIL estaria subvirtiendo el
desarrollo del pais®.

2o importante de este ejercicio mental es que demuestra que existen “trade-offs” (desplazamientos) y que estan
interrelacionados no de forma arbitraria, sino exacta.

2 El “total del presupuesto ejecutado”, es la suma de gastos de cada bien publico o suma de los Servicios
Administrativos Financieros (SAF) en Argentina como en cualquier pais.

> Este tema se examina més adelante (pag. 64) con modelos econométricos.
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Cuadro1.D  GASTO PRESUPUESTARIO POR SECTOR (%): GOBIERNO CENTRAL

GUATEMALA
. Total Inversion
ARo S Defensa Salud Educacion Otros G astos Gastos Gobierno
Interna Sociales .

Sociales Central
1980 3,71% 9,29% 11,39% 12,71% 15,93% 40,03% 5,57%
1981 3,22% 11,87% 8,83% 11,49% 12,80% 33,12% 7,21%
1982 3,79% 15,46% 6,73% 12,15% 16,05% 34,94% 4,95%
1983 4,49% 17,75% 7,06% 12,65% 17,31% 37,02% 3,50%
1984 4,69% 20,15% 8,30% 13,05% 18,39% 39,75% 2,78%
1985 4,78% 21,00% 7,34% 12,49% 19,78% 39,61% 2,06%
1986 3,88% 15,49% 9,35% 12,97% 21,21% 43,53% 1,88%
1987 4,39% 14,81% 9,60% 18,66% 9,24% 37,49% 2,14%
1988 4,18% 14,84% 11,27% 17,60% 7,53% 36,39% 2,48%
1989 3,51% 13,64% 10,18% 16,97% 8,22% 35,37% 3,15%
1990 3,60% 16,93% 9,06% 15,90% 8,07% 33,03% 2,22%
1991 2,52% 10,20% 7,06% 12,28% 5,89% 25,23% 1,54%
1992 3,28% 13,99% 9,24% 14,74% 12,80% 36,78% 2,90%
1993 3,45% 12,09% 9,23% 16,98% 16,08% 42,29% 1,15%
1994 3,82% 12,90% 10,06% 19,51% 14,98% 44,55% 2,31%

Notas: 100% del Gasto del Gobierno Central = la suma de estas columnas + “el Resto del Gobierno Central" no

presentado aqui.
"Desplazamiento del Gasto Social o Inversion por Defensa ocurre cuando Defensa crece, mientras el Gasto Social o
Inversidn cae.

Fuentes: Estadisticas oficiales, Gobierno de Guatemala. Cuadro del autor.

6. LA “PRODUCCION DE DEFENSA”

Esta seccidn se inicia suponiendo que el lector ya S T
posee una cierta nocion del concepto econémico de la  ® Puntode O
interaccion entre la oferta (O: la produccion) y la demanda ; SaNbe
(D), donde Q es la cantidad de un bien producido y P es su ’
precio ofertado por cada cantidad o aceptado por el ¢
consumidor?. 2

Subyacente a la oferta de bienes y servicios (es
decir la “produccién” de cualquier producto, como
bicicletas, maiz o Defensa) la ciencia econdémica formula una “funcién de produccion” que
abarca los insumos combinados en la elaboracion del producto. Aunque los economistas
presentan distintas variantes de una funcion de produccion, todas estas relacionan los
siguientes insumos (o “factores de produccion”): capital fisico (K) con mano de obra (L).

% El lector puede consultar casi cualquier texto de microeconomia para completar sus conocimientos si lo siente
necesario. Por ejemplo, ver FISCHER, Stanley, DORNBUSCH, Rudiger y SCHMALENSEE, Richard: Economia, 22 Edicién.
McGraw Hill. Madrid. Espafia. 1989. MANSFIELD, Edwin: Microeconomia: Teoria y aplicaciones. Tesis Grupo Editorial,
1985, Buenos Aires. MOCHON, Francisco y BEKER, Victor A.: Economia. Principios y aplicaciones. McGraw
Hill/Interamericana de Espafia, S.A. Madrid, 1993.
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Ademas estos dos factores se combinan utilizando “know how” o tecnologia (A) —que
también se puede denominar “capital humano”-.

La produccion del bien publico “Defensa” implica la combinacion de factores de
produccion de mano de obra (L: militares activos, retirados y civiles), capital fijo (Ks
planta y equipo—bélico y no bélico), capital variable (K, -dentro del cual estan
operaciones, mantenimiento y otros-) y conocimiento (A: “know-how” respecto a la
tecnologia empleada). El reparto porcentual presupuestario entre estos factores es un
indicador claro del grado de eficiencia de la produccion en defensa por parte de las
FFAA. Abajo veremos que existen pardmetros internacionales que indican rangos
porcentuales de gastos aceptables para cualquier pais que pretende tener FFAA operativas.
En este sentido el gasto militar total (100%) se reparte entre costos laborales, adquisiciones
de equipos bélicos y no bélicos, operaciones, mantenimiento, y otros gastos menores.

En este texto se utiliza la mas conocida “Cobb-Douglas” funcién de produccion
como una estructura mental de andlisis, un mecanismo didactico:

Quer= AK® L"®, donde:

Quqer €s el servicio (o bien) publico de Defensa producida por el gasto militar,
GAMIL siendo p*Qqer €s decir, precio por cantidad de Defensa.

A es tecnologia, es decir, conocimiento sobre aspectos de produccién militar,
“know how” (para el economista “tecnologia” no es algo fisico, esta
presente en el capital humano y esta incorporado en el capital fisico).

K es capital fisico (a su vez subdividido entre capital fijo y capital variable).
Capital fijo incluye planta y equipo militar (“artillado” —p.ej., un
tanque y “no artillado”—p.ej., un camién). El capital variable incluye
gastos en operaciones, mantenimiento y otros aspectos para mantener
una fuerza en existencia— p.ej., un estado mayor conjunto.

L es mano de obra o fuerza laboral: uniformados (activos, pasivos y
pensionistas) y civiles.

a es el exponente que expresa la proporcion del gasto en capital de la
totalidad del GAMIL.

(1 — a) es el exponente que expresa la proporcion del GAMIL dedicado a
costos de mano de obra en defensa. Notar que a +(1—a)= 1.00 6
alternativamente 100%.

A, Ky L funcionan necesariamente de forma multiplicativa, es decir, no se suma
una variable a la otra. Méas bien la eficacia de un factor se logra multiplicaAndolo por su
combinacion con el otro. De hecho un factor funciona solo cuando se combina con los
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otros (un soldado sin sus “herramientas” no es un soldado). En el lenguaje militar estas
herramientas (armas, equipo, etc.) son “multiplicadores de fuerza”.

Teniendo en mano los gastos militares devengados (ejecutados), y desagregados
segun factores de produccion, A, Ky L, se puede examinar el costo para los contribuyentes
del servicio (o bien) que estan contratando afio tras afio. Después la serie cronoldgica de
GAMIL desagregada se contrasta con datos internacionales en las mismas categorias. A fin
de cuentas, las FFAA deben producir “capacidad operativa”. Si no lo hacen, o si no pueden
cumplir con la defensa externa como mision, entonces no se comprenderia un argumento
donde les asignan roles propios de otros sectores (como salud, educacion, defensa civil,
etc.) donde no tienen competencia ni ventajas comparativas. jA cada burocracia su rol
especifico!

En lo que sigue el analisis parte de una definicion del gasto militar, y en seguida,
usando los datos oficiales de los Ultimos afios, se presentaran series sobre gasto militar
nominal, gasto militar sobre PBI, costos laborales como parte del gasto militar,
adquisiciones como parte del gasto militar, gastos del Instituto de Ayuda Financiera
(retiros y pensiones) como parte del gasto militar, cargos jerarquicos (agregando civiles y
tropa), etc.?’. Posteriormente estas series se comparan con las de otros paises con los cuales
se puede establecer pautas dentro de rangos admisibles (es decir, que tanto por ciento del
GAMIL gastan los paises que tienen fuerzas eficientes —principalmente paises de la
OTAN-). Los contrastes mostraran la eficiencia del gasto militar local. Luego con los
datos de grado jerarquico se hara una comparacion con otros paises que se pueden utilizar
para establecer pautas de eficiencia aceptable respecto a cargos por jerarquia de grado
(oficiales y suboficiales).

Desde la perspectiva de la funcion de produccion de defensa, dicho bien publico
“Defensa”, se produce con capital “K” fijo (el stock, o existencias, de equipo e
infraestructura), capital variable (en principio, operaciones y mantenimiento), Mano de
obra “L” (personal activo —pero sin desconocer a los pasivos—) y otros apoyos como
educacion, salud (que aportan conocimiento a la mano de obra). Cada uno de estos factores
fisicos tiene su costo, Y la suma de los costos (o gastos) equivale al GAMIL total®.

Didacticamente todo analisis se hace mas comprensible cuando se contrasta con
otra postura. Por ejemplo, comparar un gasto adecuado en adquisiciones contrastandolo
con otro gasto que esta fuera de equilibrio. Pues bien, a nivel internacional, existen pautas
comunes (o rangos generales) de gastos para cada uno de estos factores de produccién. Los
datos de los paises de la OTAN® (ver cuadro 1.E) son un indicador de que los costos
laborales deberian ubicarse entre 40% a 60% (jméximo!) del total del GAMIL. Si

%7 Se recuerda al lector que L es mano de obra (no el costo de ella). L es la suma de uniformados (los activos) y civiles que
trabajan en el sector. También el pago a los pasivos esta incluido en el costo laboral como sueldo diferido.

% Los gastos laborales (Inciso 1 y retiros) y las adquisiciones (Inciso 4-3 y 4-4) no suman a 100% de GAMIL. Faltan
agregar Incisos 2 (Bienes de Consumo) y 3 (Servicios no Personales), el resto del Inciso 4, ademas de parte de los Incisos

5y 7 (Transferencias fuera del estado e Intereses sobre deuda).

 |a definicion global de GAMIL por parte de la OTAN (ver capitulo IV) es muy parecida a la de este texto.
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sobrepasa 60% indicaria que el pais tiene poca capacidad operativa genuina. A la vez,
adquisiciones (que incluyen armas y capital no bélico —p.ej., camiones—) deberian ocupar
entre 15% - 25% del GAMIL afio tras afio. Esto permitiria cubrir la depreciaciéon del
“stock” de equipo (entre aproximadamente 2% a 3% de su valor anualmente) y mantenerse
competitivo militarmente.

Cuadro 1.E ARGENTINA: Evoluciéon de los componentes del gasto militar
Afo 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gasto Militar ($
millones corrientes) 3265 3182 3413 3988 4285 4935 5643 7109 8769 11063 13541
(del cual):
% Costo Laboral
(incluye salarios y

retiros) 84% 83% 82% 83% 79% 76% 76% 74% 74% 78%  79%
% Adquisiciones de
armas 1,8% 1,0% 0,9% 05% 0,4% 0,5% 0,8% 1,3% 1,7% 1,6% 2,3%

% Adquisiciones  2,3%  1,3%  2,5% 1,4% 16% 3,1% 27% 45% 3.8%  2,7% 3,4%
ESPANA
% COSTO LABORAL  64%  63%  55% 56%  54% 55%  54%  53%  54%  59%  62%
% ADQUISICIONES ~ 13%  13%  23%  22%  23%  22%  22%  21%  23%  17%  14%
REINOUNDO
% COSTO LABORAL ~ 38%  39%  40%  40%  40%  42%  40% | 39%  37%  37%  36%
% ADQUISICIONES = 26% | 24%  24%  23%  23% 23%  21% | 23%  23%  24%  25%
ESTADOS UNIDOS I
% COSTO LABORAL ~ 38%  36%  36% 36% 34% 35%  37% | 35%  33%  37%  47%
% ADQUISICIONES = 22% | 26%  27%  25%  25%  25%  24% | 25%  26% | 30%  24%

Fuentes: "NATO-Russia Compendium of Financial and Economic Data Relating to Defence", OTAN, varios afios.

Notas: Datos de Argentina son del autor, a base de datos provistos por el Ministerio de Economia, Contaduria General de la
Nacion.

Las Adquisiciones argentinas de armas son del Inciso 4-4 (equipo militar "artillado") de la Jurisdiccidn 45.

Adquisiciones representan la suma de Incisos 4-3 (equipo) y 4-4. Este renglon es comparable con el de la OTAN.

Es notable que Argentina, ya desde hace afios no ha adquirido sistemas de armas en
forma significativa, una clara indicacion —junto con su sobre-gasto en costos laborales— de
que el pais no tiene capacidad operativa relevante, y que su GAMIL deja de producir un
“bien” puablico. El gasto laboral excesivo, muy comun en las FFAA latinoamericanas,
podria leerse como indicador de que las FFAA estan adquiriendo insuficiente cantidad de
armamento. Pero también indica que el GAMIL total no provee operatividad al pais, y por
lo tanto, las fuerzas representan un gasto donde el CMa es mayor que el BMa, adelantando
a una conclusion de que el GAMIL no esta produciendo un “bien” publico, sino un “mal”
publico. Ademas el GAMIL tiene que estar en “equilibrio marshalliano” con los demas
bienes publicos. Simultaneamente tiene que mantener una equilibrada distribucion del
GAMIL “hacia adentro de las FFAA” que correctamente combina mano de obra (L) y los
distintos componentes de capital fisico (K). Este indicador es un atajo muy util en el
analisis de la eficiencia del GAMIL vy, por tanto, es fundamental para el andlisis de su
efecto en el desarrollo. Pero fundamentalmente provee un diagnéstico muy util para el
control y la gestion de defensa.
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DOS “RACIONALIDADES”: INSTITUCIONALISMO DEPREDADOR VERSUS
LA VISION NEOCLASICA

Una cosa es explicar el GAMIL con la légica de la vision liberal neo-
clasica, y otra es admitir que esa vision casi no se refleja en la dura realidad politica
latinoamericana. Antes de seguir adelante con la argumentacion neo-clasica, es necesario
primero admitir que la realidad presupuestaria en los paises latinoamericanos suele ser muy
distinta. Sincerar esta realidad permite contraponer una situacion que sugiere reforma
(desde la visién neo-clasica) con otra que nos permite entender cuan lejos estan muchos
paises de la pretendida reforma y porque la realizacion de una reforma recibe tanta
oposicién. Usando datos de los presupuestos devengados se puede contrastar lo que “es” en
el sector defensa con lo que “deberia ser”; el “ser” de facto, versus el “deber ser” deductiva
y comparativa con otros paises relativamente “exitosos” en disefiar sus FFAA.

Por cierto, en todos los paises el planeamiento militar ocurre afio tras afio, pero las
decisiones respecto al presupuesto militar suelen tomarse con otra racionalidad de facto
que los “institucionalistas” describen mejor. Wendell Gordon define el concepto de una
“institucion” de la siguiente forma: ““Una institucion es una agrupacién que tienen algunos
patrones de comportamiento comunes... Ejemplos de instituciones incluyen la familia, la
iglesia, el grupo social, y mas especificamente en la esfera econdmica, la corporacion y el
sindicato —o0 mejor dicho, las normas de comportamiento institucionalizadas de estos
grupos...—. Las caracteristicas basicas de instituciones son: (1) que son estaticas, (2)
heredadas del pasado, (3) glorifican el pasado, (4) sicoldégicamente defendibles, (5)
dictatoriales, y (6) criaturas de habito”. North et al. las describen asi: “Instituciones
incluyen reglas formales, leyes escritas, costumbres sociales formales, normas informales
de comportamiento, y creencias compartidas acerca del mundo, asi como las medidas para
hacerlas cumplir. La manera mas comun de describir instituciones es que son restricciones
sobre el comportamiento de individuos como individuos™®. Estas definiciones son dtiles
en describir el proceso de gestion de las fuerzas armadas de muchos paises
latinoamericanos, y aun mas importante, describe los comportamientos de las instituciones
politicas de esta region. Estas instituciones latinoamericanas son ineficientes en ese
sentido, y con demasiada frecuencia son “clientelistas” y corruptas.

Desde la perspectiva de la eficiencia institucional, armar el Estado burocratico
weberiano (el “deber ser”) es necesario. Pero su ausencia no es por falta de técnicos o
“know-how”. La percepcién mayoritaria de los ciudadanos latinoamericanos®! es que con
mucha frecuencia los politicos no operan con una racionalidad weberiana, sino por otra

%0 ver Wendell Gordon, Institutional economics: The changing system, University of Texas Press, Austin, 1980, pag. 16-17.
Douglass C. North, et al. Violence and social orders: A conceptual framework for interpreting recorded human history,
Cambridge University Press, Cambridge, 2009, pag. 15. Las traducciones son del autor.

3 Ver Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La democracia en América Latina: Hacia una democracia de
ciudadanos y ciudadanas. Buenos Aires, 2005. Ver Compendio estadistico (en compact disc), pag. 232 y sig. Informe
sobre la encuesta ciudadana realizada por Latinobarémetro en 2002.
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racionalidad, la que Barbara Geddes (1994, pag. 7 y 14)* describe como “un modelo de
lideres politicos racionales y concentrados en sus propios intereses”, donde “el desarrollo
de capacidades burocraticas genuinas depende de si sirven o no los intereses inmediatos de
la carrera de los politicos.” Esta racionalidad alternativa no busca ni la eficiencia, ni la
eficacia, sino lucrar con el Estado. Douglass North (1981, pag. 37)* lo describe de forma
parecida: “Existen dos tipos generales de explicacion del Estado: una teoria del contrato
[lo que aqui se denomina la ““vision neoclasica’] y una teoria de la explotacion o teoria
depredadora. ... Este punto de vista considera que el Estado es el agente de un grupo o
clase; su funcién es extraer los ingresos del resto de los habitantes en beneficio de este
mismo grupo...”. Scheetz (1996)* describe el fenémeno asi: “Existe en Argentina, como
en otros lugares, una politica de los partidos politicos de capturar instituciones del Estado
como ‘“botin de guerra politica’, con ciertos ‘derechos adquiridos’ por parte del victorioso
en la contienda electoral. Es una regla tacita, por ejemplo, que tienen derecho a colocar
amigos (sin criterio de méritos o idoneidad, sino por vinculo politico) en cualquier puesto
(desde el mas alto hasta el mas bajo) de la administracion que ellos controlan. Un “civil
service’ al estilo inglés no existe”. Esta interpretacion “institucionalista depredadora” es la
que compite con la vision neo-clasica. Examinar la realidad latinoamericana contrastando
estas dos Opticas es muy Uutil. Partimos del supuesto que es imprescindible tener un buen
modelo teérico como guia para cualquier politica para transformar el futuro de instituciones, e
igualmente importante es un buen modelo diagndstico de la situacion de facto operante que
permite contrastar con aquel modelo. A fin de cuentas se aprende casi siempre por contraste.

Asi que se contrasta dos “racionalidades”, dos maneras de mirar y analizar el
GAMIL: la vision neo-clasica versus lo que se podria llamar la visién de facto
“institucionalista”. Este contraste permite evaluar el GAMIL contraponiendo el “deber ser”
con el “ser” (es decir, lo que deberia ser, versus lo que es). La primera es una vision
deductiva, la segunda es inductiva. La primera surge historicamente del Idealismo
filoséfico y Liberalismo economico. La segunda del Realismo politico. Ambos son
“racionales”, cada uno a su manera. Solo que el Institucionalismo depredador explica la
degradacion de las instituciones del Estado. En lo que concierne a las FFAA implica que,
en caso de guerra no serian utiles. La “poliza de seguro” no se podra redimir. Se pierde la
guerra. Es importante subrayar que la nacion moderna precisa instituciones con una
racionalidad weberiana para no terminar como un “estado fallido”. En el cuadro 2.A se
visualizan las dos visiones contrastantes.

32 Barbara Geddes. Politician’s dilemma: Building State capacity in Latin America. University of California Press,
Berkeley, 1994.

33 Douglass C. North. Estructura y cambio en la historia econdmica. Alianza Editorial, Madrid, 1984.

3% Thomas Scheetz, “La racionalidad en la toma de decisiones respecto a la seguridad externa, las adquisiciones bélicas y
el desarrollo tecnoldgico nacional”, manuscrito hecho para SIPRI, Buenos Aires, 1996.
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Cuadro 2.A

VISION NEO-CLASICA INSTITUCIONALISMO DEPREDADOR
(POSTURA DEDUCTIVA) (POSTURA INDUCTIVA)

Ill

Liberalismo politico y economico: Determina
una vision de lo que “deberia ser”.

Producto de la |llustracién. En economia
referentes son A. Smith, D. Ricardo, Carlos Marx
(clasicos), Alfred Marshall, Stanley Jevons, Ledn
Walras, John Maynard Keynes, Milton Friedman
(neo-clasicos), Alexander Hamilton

Idealismo filoséfico: J. J. Rousseau, Immanuel
Kant, Thomas Jefferson: “que todos los hombres
son iguales.” La Carta de Naciones Unidas y la
Declaracion de Derechos Humanos.

Sin embargo, esta postura requiere un
fundamento trascendente: la llustracion se
separa de la vision medieval y llega a una visién
secular sin la base teoldgica, p.ej., la ética
kantiana de “Obra sélo segun una maxima tal,
que puedas querer al mismo tiempo que se torne
en ley universal.” Pero Nietzsche propone una
visién contraria que ridiculiza a Kant (por tratar al
otro como igual). Si el hombre nietzcheano
poseyera mayor poder, la kantiana “igualdad” de
los seres humanos seria “una idea peregrina”. El
otro seria nada mas que un medio para realizar
mis propios fines. En resumen, la idea de
igualdad requiere una base religiosa, porque si
no existiera dios la igualdad seria una afirmacion
hueca declamatoria. El liberalismo actualmente
va hacia un individualismo, consumismo vy
relativismo que lo degrada.

Se pone como meta que el Estado moderno
precisa el liberalismo para sobrevivir. Se precisa
eficiencia y eficacia, por tanto el clientelismo
terminara destruyendo al Estado.

Realismo: Analiza desde e
existe, por bien o por mal.

ser”, lo que de facto

En politica. Barbara Geddes, en su libro The
politician’s dilema (“El dilema del politico”), presenta
un enfoque del Estado basado en una racionalidad
fundada en los intereses de politicos individuales de
mantenerse en el poder. Aun a sabiendas que la
implementacidn eficaz de las politicas depende de
manejar un Estado burocratico weberiano eficiente,
pero su llegada al poder, y su continuacién, requiere
relaciones clientelares e ineficientes, lo que genera
un dilema irresoluble. La racionalidad neo-cldsica no
es asumida por estos politicos para lograr un cambio
efectivo en defensa. No es por ignorancia que no se
reestructura sino por intereses de “las internas” o
corporaciones.

Organizarse en la accidon colectiva por parte de los
ciudadanos atomizados (aislados como individuos
deseosos de ver una reforma) es sumamente dificil.
Es por eso que “gobiernos depredadores”
prevalecen, dada su mayor capacidad de concentrar
y ejercer el poder.

En economia. Este institucionalismo analiza cémo
son las cosas; parte de la situacion real: lo que de
facto existe, el “ser”.

El referente, Douglass North, habla del “Estado
depredador”. Este “Estado depredador” se basa en
una racionalidad cortoplacista que destruye la
nacién y sus instituciones.

1. TEORIA DEL “PRINCIPAL” Y “AGENTE”

En la visién neo-clésica los votantes/ciudadanos deberian ser los “principales”, o
los “soberanos” del Estado, mientras los politicos de turno serian solo representantes o sus
“agentes”, legalmente obligados a cumplir con los deseos del soberano o “principal”. En la
vision realista o institucionalista depredadora los intereses de los principales se separan de
los de los agentes. En este caso los agentes persiguen sus propios intereses en perjuicio de
los principales. Varios ejemplos de la relacion “principal agente” se encuentran en el
siguiente cuadro. Segun la vision neo-clasica, el “principal” deberia mandar en cada una de
estas relaciones. Pero bajo una vision institucionalista el “agente” puede llegar a
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aprovecharse a expensas del “principal”. Otros ejemplos de la relacion “principal-agente”
son:

| PRINCIPAL | AGENTE |
Votante Representante
Ciudadanos Fuerzas Armadas
Ciudadanos Estado
Accionista Gerente de la empresa

I I IPRESUPUESTOS Y GAMIL

1. DEFINICION DEL GAMIL: EL PROBLEMA DE LAS FUENTES INTERNACIONALES

En este capitulo se presentan unos breves comentarios metodolégicos® sobre el
analisis presupuestario y la manera en que un analisis desagregado del GAMIL puede
servir como instrumento de transparencia, gestion y control pablico. Si bien se basa en el
caso argentino, su proposito es abrir la discusion respecto a la publicacion de informacion
cuantitativa ampliada en la region.

El autor ha sufrido una doble frustracion con los datos presentados por las fuentes
internacionales, debido a que la frecuente falta de calidad y precision metodoldgica de las
cuatro fuentes principales (el International Institute for Strategic Studies (11SS), el Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Stockholm International Peace Research Institute
(SIPRI), y el US Arms Control and Disarmament Agency (ACDA)) da como resultado
informacién muy irregular en calidad®. Primero, las diferencias entre serie y serie son
grandes (a veces hasta 300%) y las tendencias entre ellas también varian entre fuente y
fuente (ver cuadro abajo, y obsérvese el caso argentino en 1982)*”. Obviamente esto afecta
el anélisis de otros expertos que fundamentan su anélisis en estas fuentes. En segundo
lugar, la escasa amplitud de informacion estadistica que otorgan limita la capacidad de
analisis de la situacion real de las fuerzas en un pais —como Argentina—y entre paises de la
region. Este nivel agregado de andlisis implica que la comparacion del GAMIL entre
paises es poco Util y tampoco sirve para la gestion o control de las FFAA dentro del pais.

Lo que se precisa entonces es una definicion que encuadre lo que se entiende por
GAMIL, y luego una definicion subsecuente que enumere las distintas funciones e

%> parte de esta seccién fue publicada en T. Scheetz, “El presupuesto de defensa en Argentina: Su contexto y una
metodologia de analisis”. Security & Defense Studies Review, Vol. 2, Summer 2002, Washington, DC, pag. 46-65.

% La oficina de desarme de las NNUU también ofrece datos parciales. Ver una comparacién y critica de las cuatro
fuentes para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y el Pert en Thomas Scheetz, “Gastos militares en América del
Sur”, Proliferacion de Armamentos y Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad en América Latina, Centro
Regional de las Naciones Unidas para la Paz, el Desarme y el Desarrollo en América Latina y el Caribe (editor), Lima,
Peru, 1994.

37 Segun la experiencia del autor, para la regién sudamericana la mejor fuente es SIPRI, pero aun SIPRI admite que sus
datos adolecen de problemas serios.
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instituciones militares concretas que se incluyen en el GAMIL. Esto permitiria afrontar el
presupuesto nacional ejecutado y seleccionar los gastos “por institucion” y “por objeto de
gasto” que se ajustan a estas dos definiciones. Asi se “operacionaliza” la contabilidad para
mantener el mismo GAMIL de afio a afio y de pais a pais. En principio eso es lo que hace
la OTAN con su definicion (ver abajo).

Cuadro 3.A
GASTO MILITAR REAL: FUENTES INTERNACIONALES CONTRASTADOS CON LOS DEL AUTOR

USS millones, precios y tasas de cambio corrientes

ARGENTINA CHILE

- BANCO
ANOS ACDA | IMF IISS SIPRI MUNDIAL AUTOR| ACDA IMF 1ISS SIPRI AUTOR
1969 441 435 497 154 116 278
1970 444 395 | 480 445 717 638 216 167 333 375
1971 388 457 510 771 683 230 667 558
1972 374 366 | 834 467 687 604 285 300 324 800 679

1973 486 617 | 958 689 1139 1180 393 378 174 649 588
1974 552 820 1286 914 1878 1922 441 530 213 782 928
1975 870 607 | 1031 797 1458 1567 353 332 333 485 534
1976 1357 | 1024 | 1287 1286 2271 2414 332 388 411 599 549
1977 1568 | 933 | 1415 3952 2179 1971 388 525 614 922 863
1978 1793 | 1592 | 1659 4019 3220 3691 385 630 714 989 957
1979 @ 2207 | 2643 | 1500 6923 5148 5625 389 729 726 1445 = 1298
1980 2712 | 3473 | 4022 @ 10000 8458 8995 452 956 2051 1860 @ 1971
1981 2866 | 3189 3573 8864 7056 7632 541 1175 2103 2431 | 2310
1982 4859 | 1297 | 14708 | 3436 3319 3440 539 952 1349 2315 | 2010

1983 3675 | 1285 14399 2963 4015 552 759 1649 1584 = 1357
1984 3132 | 1153 | 2678 3489 3175 595 726 1797 1847 = 1397
1985 2789 | 816 | 1889 2305 2336 622 577 1242 1210 @ 1172
1986 1901 | 1010 1166 2892 2574 600 544 744 1340 = 1197
1987 1400 | 1147 1220 2734 2420 825 575 790 1264 1268

Notas: 1ISS (anual), SIPRI (anual), & IMF (anual) todos usa el tipo de cambio promedio anual del FMI.

ACDA (anual) datos locales corrientes deflactados primero por el deflactor implicito del pais, y luego esa cifra esta
convertido a USS.

Los datos del FMI son del GOVERNMENT FINANCE STATISTICS "Expenditure by Function: Consolidated Central
Government"

En cada caso los datos publicados mas recientes son preferidos a datos mas viejos.

Los datos de IISS con frecuencia son datos de la ley de presupuesto.

Los datos de la ACDA son totalmente no empalmables (y cambian notablemente de edicion a edicidn).

El Banco Mundial (WB, 1985) también utiliza el IMF, INTERNATIONAL FINANCIAL STATISTICS tipo de cambio promedio
anual.

Los datos de SIPRI post 1977 y post 1979 no son empalmable con datos anteriores.

Argentina: Los datos SIPRI para 1982-83 son altamente dudosos. Por tanto, el tipo de cambio para 1977 infla la cifra para
ese afio.

Apoyandose en el caso argentino, esta seccioén apunta a mostrar como se podria
aprovechar la informacion contable de tal forma que permitiera que la sociedad, el
Congreso, el Estado Mayor Conjunto y el Ministerio de Defensa efectivamente
gestionaran, evaluaran y controlaran la calidad de sus instituciones castrenses. Hace unos
afios la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) entreg6é una
“Metodologia estandarizada comdn para la medicion de los Gastos de Defensa” en
Argentina y Chile (Santiago, noviembre de 2001). Aqui se propone criticar y mejorar ese
enfoque cepalino.
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Luego, en sucesivos capitulos se toma nota del efecto del poco aprovechamiento de
la informacion transparente argentina, y a la vez comprender la utilidad de tener esa
calidad de informacion con respecto de las FFAA. Este texto describe la situacion de K &
L desagregados de las FFAA (reflejada fielmente en la situacion presupuestaria) y las
contrastantes politicas militares de distintos gobiernos.

Los requisitos fundamentales para la produccion de informacion cuantitativa Util
son los siguientes: el del especialista en el sistema presupuestario; el del experto de la
teoria econdémica y politica; y el historiador y el perito en las instituciones del sector
defensa. Esta interaccion es necesaria debido a que, por un lado, la utilidad de la critica en
el area de defensa requiere la desagregacion y cruce de distintos cortes al nivel analitico
presupuestario, y por otro del conocimiento del comportamiento de (0 como deberian
comportarse) las instituciones armadas y los funcionarios civiles. Es decir, es de muy
limitada utilidad tener indicadores globales como el gasto por funciéon o el GAMIL como
porcentaje del Producto Bruto Interno (tal como suele presentarse para consumo publico)®.
Para evaluar seriamente la marcha del sector defensa, hace falta una vision mucho mas
amplia de como eéste interactua con el resto del sector publico, con la economia en general
y dentro del contexto regional. Simultdneamente hace falta una evaluacién de la eficiencia
de los gastos militares vistos desde una perspectiva internacional profesional comparativa,
0 sea, requiere el conocimiento de la teoria militar.

Desgraciadamente no siempre toda la informacion deseable respecto a estos cuatro
enfoques es de dominio publico, sin embargo existe suficiente como para comenzar a
informar al publico respecto a los temas sefialados aqui.

2. LA DEFINICION CONTABLEMENTE OPERATIVA

El problema principal del estudio cepalino es la falta de una definicion basica
conceptual (digamos, de “encuadramiento”) del GAMIL que explique lo que el gasto
militar incluye y excluye, lo que permitiria disefiar un analisis contable preciso. Esta
falencia termino viciando el trabajo cepalino. Los GAMIL de Chile y Argentina elaborados
resultaron ser no comparables, porque Argentina incluia la totalidad de sus adquisiciones
bélicas y Chile solo parcialmente. Metodologicamente la definicion de gasto militar
deberia tener dos niveles de expresion: el primero siendo una definicion general de
encuadramiento de lo que se considera gasto militar, 0 sea, una definicion que permita
diferenciar lo que es gasto militar de lo que no lo es. El segundo (como concrecion de lo
anterior) una definicion y listado de programas y costos economicos contablemente
operacionalizable (es decir, con criterios de contabilidad publica que incluyan los
programas, incisos, etc. y que permitan asignar nimeros concretos y desagregados a ese
gasto militar).

38 . . . . . P
Las fuentes internacionales suelen limitarse a dar gastos en moneda local corriente y constante, dodlares

estadounidenses, y gasto militar como porcentaje del Producto Bruto Interno.
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Sin embargo, en vez de cumplir con estos dos pasos, el documento cepalino presenta
dos distintas y confusas definiciones. A saber:

“Desde el inicio del proyecto, los Gobiernos de Argentina y Chile aprobaron una
clara definicion y orientacion para los trabajos correspondientes, al sefialar: **Se
entiende por defensa el conjunto de actividades cuyo efecto es salvaguardar la
soberania nacional. Su objetivo es alcanzar una condicion de seguridad externa
de modo que el pais pueda lograr sus Objetivos Nacionales”. [Negrita del autor]
A continuacion se agreg6: "Concordante con lo anterior gasto en defensa es aquel
en que incurre el pais para materializar el objetivo planteado en el parrafo
anterior”. (CEPAL, pég. 17 & 59).

El problema con esta primera definicion cepalina de encuadramiento es que
“salvaguardar la soberania nacional” o “alcanzar una condicion de seguridad externa de
modo que el pais pueda lograr sus Objetivos Nacionales” —es una meta imposible de
delimitar, y por lo tanto no posibilita un gasto militar contablemente acotado—. Tampoco
permite elaborar un listado de programas y costos econdmicos en base al criterio (es decir,
la definicion) que distingue lo que es el rol militar de lo que no lo es*°. Esto no ha sido un
tema menor en la historia reciente de América Latina, donde las FFAA han incursionado
en maltiples areas de gobierno y economia bajo un supuesto de que se trataba de un sector
“estratégico”, asi “seguritizando” sectores del Estado y de la economia (ver capitulo XI)
que de hecho no les correspondian®. Esta definicién cepalina de las “actividades cuyo
efecto es salvaguardar la soberania nacional” no permite distinguir suficientemente lo que
es militar de lo que son los roles especificos de los Ministerios de Relaciones Exteriores,
de Economia, o (en la préactica) de inteligencia estratégica, cada uno de los cuales se ocupa
de salvaguardar la soberania nacional y de lograr los Objetivos Nacionales en su &rea*.

Para hacer que el presupuesto militar argentino sea comparable con el de otros paises
se debe utilizar la misma definicion y las mismas técnicas contables en todos los paises y a lo
largo del tiempo (es decir, “cronolégica y diacronicamente™). Se sugiere la siguiente
definicion:

"Como se pretende estudiar el impacto directo, econémico y fiscal, del gasto en
seguridad externa, la definicion contable que se propone utilizar es la siguiente:
Gasto militar incluye los gastos directos (base devengada) para el gobierno nacional

¥ e deja de lado la discusién de que “defensa” es sinénimo con el “rol de las FFAA”, y “gasto de defensa” sinénimo con
“gasto militar”.

0 ver Thomas Scheetz (2001). “The limits to ‘environmental security’ as a role for the armed forces”, presentado en la
conferencia de REDES 2001, Washington, DC, y luego publicado en castellano en Argentina Global, septiembre 2001,
http://www.geocities.com/globalargentina . Alli se discute el peligro de “mission creep” por parte de las FFAA y la
“seguritizacion” de otros roles del Estado.

! Estos primeros parrafos se toman de Scheetz, Thomas (2004). “Una evaluacion del documento cepalino:
‘Metodologia estandarizada comun para la medicién de los gastos de defensa’, Revista fuerzas armadas y sociedad,
FLACSO-Chile, Afio 18, N2 1-2, Santiago, pag. 108-110 (ver www.fasoc.cl). El documento cepalino se encuentra en
CEPAL, “Metodologia estandarizada comun para la medicién de los Gastos de Defensa”, Santiago de Chile, noviembre
de 2001 (ver www.eclac.cl).
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derivados de la provisién del servicio de defensa externa*. Al desagregar estos
gastos, se incluyen (en principio):

i. Todos los gastos de personal, tanto militar como civil.
ii. Operaciones y mantenimiento.
iii. Toda adquisicion de equipo.
iv. Investigacion y Desarrollo militar.
v. Construccion militar (inclusive viviendas especiales).
vi. Fondos de retiros y pensiones militares.
vii. Gastos para agregados militares y cuentas secretas.
viii. Contribuciones internacionales a instituciones militares.
ix. Programas militares de relaciones publicas.
x. Instituciones militares de salud y educacion.
xi. Inteligencia militar (no la estratégica, ni tampoco la policial).
xii. Ayuda militar otorgada.
xiii. Programas civico-militares donde predomina el aspecto de defensa (p.ej., un
sistema de radar utilizado principalmente por la fuerza aérea, o un
programa nuclear con fuerte énfasis militar).

Se excluye la ayuda militar recibida, porque proviene del GAMIL del pais donante®.
Igualmente se excluyen las fuerzas de patrullaje costero y de control fronterizo (con
frecuencia denominadas ‘‘paramilitares™, porque proporcionan principalmente
defensa interna y solo rara vez proveen servicios en el campo de la seguridad
externa)*. No se niega que, respondiendo a otras inquietudes sobre gastos sociales,
ciertos aspectos de esta definicion (por ejemplo, educacion y salud militar) podrian
ser vistos bajo otro criterio como gasto social (asi lo hace el FMI en su definicion por
“Finalidad y Funcion”). Sin embargo, nuestro interés principal es examinar los
gastos directos totales del instrumento militar. Juzgamos que dichos aspectos
deberian ser incluidos como GAMIL, sobre todo en razén de que estos servicios son
controlados por las fuerzas armadas y son mas costosos que los financiados por el
Tesoro para el ptblico en general®.

Nuestra definicion de encuadramiento es similar a la de la OTAN, a saber*®:

*“...Gastos militares deberian incluir solo aquellos gastos que son ejecutados o
planificados por gobiernos centrales o federales, y que pueden identificarse y
justificarse al satisfacer las necesidades de las fuerzas armadas...

2 Dos cuestiones deben ser advertidas. Primero, nuestra definicidn incluye todos los gastos de las FFAA, incluso cuando
puedan ser utilizados para la represidn o seguridad interna, que en principio debe ser mantenida por la policia (que
incluye la guardia costera y fronteriza). Segundo, no se toman en cuenta los costos indirectos del Tesoro, como en el
caso de la conscripcion militar o de concesiones tributarias a industrias vinculadas a la defensa, que pueden llegar a ser
considerables.

3 Aun cuando la ayuda militar recibida implica fungibilidad con otros gastos.

** En todo caso, nuestra base de datos desagregada permitiria su inclusidn o exclusion, segun se desee.

% Tomado de T. Scheetz, "Gastos militares en América del Sur", en Centro Regional de las Naciones Unidas para la Paz,
el Desarme y el Desarrollo en América Latina y el Caribe (ed.), Proliferacion de armamentos y medidas de fomento de la
confianza y la seguridad en América Latina, Lima, 1994, pag. 196-198.

* Escrito por Brian Field, Senior NATO Defence Economist, para Bern Colloquium, 1999 (manuscrito). Es util mencionar
otra definicion y distinta desagregacion hechas por Naciones Unidas en 1985 en el documento A/40/421. Ver daccess-
ods.un.org/TMP/5084372.html
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Un numero de categorias de gastos—costos del personal militar, adquisiciones
grandes y costos de produccion, construccion militar y otras construcciones, todos
los demés costos de operacion y otros gastos en defensa—fueron recomendadas
para su inclusion dentro de la definicion de gasto militar. Y fue tentativamente
acordado que los gastos en pensiones de retiro del personal militar de carrera y de
civiles trabajando en organizaciones militares, o de fuerzas especiales de
seguridad con entrenamiento y equipo especial, y asi como el acopio de reservas
bélicas y fuerzas coloniales también deberian incluirse. En cambio, gastos para
veteranos, indemnizaciones para dafios de guerra, y el uso de personal militar para
fines no militares deben excluirse.” (Traduccién hecha por el autor).

3. LOS CORTES PRESUPUESTARIOS USADOS EN EL GAMIL ARGENTINO

Los cortes de gastos presentados por la Secretaria de Hacienda argentina son
multiples. Pero no todos son Utiles para los propdsitos en este trabajo. Se eligieron cruces
entre la Clasificacion Institucional y la Clasificacion por Objeto de Gasto de entre las
siguientes posibilidades:

1. Argentina Clasificador: edicién 2003 (ver www.mecon.gov.ar/onp/html/index.html#)
2. Clasificaciones Generales:
a. Tipo de Moneda (nacional o extranjera)

b. Institucional (p.ej., Presidencia, Ministerio de Defensa, etc.). (Usada en este texto).

3. Clasificacion de los Gastos Publicos:

a. Clasificacion Geografica

b. Clasificacion por Objeto de Gasto (usada en este texto)

c. Inciso 1: Gastos en Personal (militar y civil permanente y temporario)
d. Inciso 2: Bienes de Consumo

e. Inciso 3: Servicios no personales

f. Inciso 4: Bienes de Uso (capital fijo)

g. Inciso 5: Transferencias (al sector privado y distintos niveles del sector pablico)
h. Inciso 6: Activos Financieros

i. Inciso 7: Servicio de la Deuda Puablica (y amortizaciones)

j.Inciso 8: Otros gastos

k. Inciso 9: Gastos figurativos

4. Clasificacion por Caracter Econémico.

5. Clasificacién por Finalidad y Funcion.

6. Clasificacion por Categoria Programatica (usada en este texto).
7. Clasificacion por Fuente de Financiamiento.

8. Clasificaciones Combinadas (p.ej., por Institucion y Objeto de Gasto).

Las técnicas contables, utilizados en todo el mundo, provienen del Fondo Monetario
Internacional, Government Finance Statistics. Aqui nos interesan principalmente los gastos
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por Servicio Administrativo Financiero y los egresos por Objeto de Gasto (es decir, por
inciso: gastos en personal, en adquisiciones de armamento, operaciones, etc.). En Argentina
los Servicios Administrativo Financieros (o programas) que cumplen con nuestra definicion
de GAMIL son los siguientes:

Casa Militar

Fuerzas de Paz

Ministerio de Defensa

Estado Mayor Conjunto

CITEDEF (instituto de Investigacion & Desarrollo militar)
Estado Mayor General del Ejército

Estado Mayor General de la Armada

Estado Mayor General de la Fuerza Aérea

Instituto Geografico Militar

Servicio Meteorol6gico Nacional

Direccion General de Fabricaciones Militares (residual de la industria militar no privatizada)
Instituto de Ayuda Financiera (retiros y pensiones militares)

La parte de “capacidades operativas” y las adquisiciones bélicas se encuentran en los
tres estados mayores de las fuerzas. El otro gasto por Servicio fuerte se encuentra en retiros
militares.

4. LA APLICACION AL GAMIL DEVENGADO ARGENTINO 2010

Otro problema significativo por resolver en el caso argentino es el del empalme, o
articulacion, entre distintas series del Producto Bruto Interno con *“afios bases” diferentes. No
hay manera de ligar la serie del PBI —base 1970 con la misma serie base 1986—; y todavia méas
dificil (y con el mismo problema de empalme) es la diferencia entre la serie del PBI —afio base
1986 vy la actual de 1993-. Para solucionar este problema se aplica la metodologia tradicional
que consiste en armar un deflactor provisorio, pero la comparacion entre afio y afio de
cualquier serie utilizando el PBI como denominador, o usando el deflactor implicito del PBI,
es problematica. Obviamente esto afecta la viabilidad del armado de modelos econométricos
(ver abajo) y de comparar gastos militares divididos por el PBI a lo largo de décadas.

Pero miremos ahora al cuadro de los gastos devengados (ejecutados) para 2010. De
alli se puede obtener varios indicadores importantes: el GAMIL/PBI (0,94%), el gasto en
personal como parte del total de GAMIL (78.6%), las adquisiciones (3.4% del cual las bélicas
eran 2.3%), y los retiros —una sub-parte de gasto en personal- como parte de GAMIL
(20.6%). Todos estos indicadores, vistos a lo largo de los afios, demuestran cuan ineficiente y
desestructurado es el GAMIL. En lo que sigue veremos porque.
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Cuadro 3.B ARGENTINA 2010
Consolidado - pesos corrientes

. . Bienes de
Operaciones, Bienes de Uso: B
- Totales Gastos en Mantenimientoy Equipo Militar Uso: Equipo
INSTITUCION personal " " . Militar
Devengados . Otros" Incisos 2y Incisos 4-3 & 4- 3
Inciso 1 (artillado)
3 4 )
Inciso 4-4
Casa Militar (edecan
presidencial) 74323807 2362583 69351960 2580531 0
Ministerio de Defensa 581450066 81302235 236076985 248424877 243107383
Estado Mayor
Conjunto 266668750 20520131 214007196 27831397 19980200
Fuerzas de Paz (en
EMC):Programa 17 111591876
CITEDEF
(Investigacion y
Desarrollo) 68808963 51828601 11813681 4296985 0
Estado Mayor General
Ejército 4893051399 4153839132 612226101 113861128 22276005
EMG Armada 2746667548 2213535950 18814809 4157612 18814809
EMG Fuerza Aérea 2344787538 1795792533 500857459 33118248 6561100
Instituto Geografico
Nacional 33667381 20538767 10226966 2697051 0
Dir. General de
Fabricaciones
Militares 321775991 117066959 157068152 21999880 0
Servicio
Meteorologico
Nacional 59694326 41215184 10075019 7239373 0
Instituto de Ayuda

Fin. (Retiros Militares) 2794873782 2794873782

TOTALES GASTO
MILITAR 13541451148 | 10648557454 1840518327 466207082 SHLOZELEEEY  |AF/GAMIL:

Inciso como porcién

de GAMIL 0,786 0,136 0,034 0,023 0,206
TOTAL GASTO
MILITAR 13541451148
PBI millones
corrientes 1442655
Gasto Militar/PBI 0,0094

Fuentes: Ministerio de Economia, Contaduria, Banco Central de la Republica Argentina (BCRA)

Notas: Esta version incluye Incisos 1 a 5-2, mas 5-9 (Transferencias al exterior) y 711, 713, 716, 718, 721, 723, 726, 728,
731,739 (Intereses y comisiones).

Tipo de cambio promedio anual 2010: $3,9127/US$ BCRA.

La calidad de Cuentas Nacionales (PBI, etc.) es cuestionable a partir de 2007, dado los datos inflacionarios del INDEC.
"Operaciones y Mantenimiento" (Incisos 2 y 3) incluye gastos en educacién, salud, etc. que normalmente no se consideran O
& M.

Consolidar las "Transferencias" de Aportes del Trabajador y del Patronal (asumiendo su igualdad con "Recursos Propios" del
IAF, de la Cuenta de Inversion), Se restan "Recursos Propios". En la funcion Defensa se resta del "Gasto en Personal Defensa"
y del "Total GAMIL".

iNo se hizo la consolidacidn a nivel de Servicio Administrativo Financiero en el sector Militar!

El gasto en Inciso 4-4 en Fuerzas de Paz fue ($19.980.200); sus gastos totales en 4-3 & 4-4 fue $24.324.679.

Las compras por parte de las fuerzas a DGFM & CITEDEF no han sido consolidados.

SAF 452 se desglosa de la Fuerza Aérea desde 2009; Casa Militar ("Seguridad, logistica y Comunicaciones"). Ambos SAF son
cuestionables como GAMIL.

Se coloca todo el gasto del IAF bajo Inciso 1. Esto introduce un pequefio error.

Puede ser que la Casa Militar, el Instituto Geografico Nacional y el Servicio Meteorolédgico Nacional no sean considerados
como GAMIL.

En cambio, pagos a los "excombatientes" de la guerra de Malvinas ($746,773,718), si, pueden ser considerados GAMIL.
Sumando y restado estas SAF daria un GAMIL de $14120, 539,352.

Las "porciones" de GAMIL no suman a 1.00 porque faltan "otros gastos" no desagregados en las columnas de incisos.
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I ‘ ; ECONOMIA DE PERSONAL MILITAR

1. FFAA MODERNAS: CRECIENTE “CAPITAL INTENSIVIDAD RELATIVA”

Se recuerda al lector que en la ecuacién Cobb-Douglas presentada arriba, la
produccion del bien publico defensa (que se describid alternativamente como “una poliza
de seguro”, las amenazas a cubrir, 0 sinGnimamente de “la capacidad operativa”) era
funcién de 3 variables: Q = f (A, K, L). Ahora concentramos en desagregar y entender la
variable L, es decir, mano de obra (los uniformados activos y pasivos, y los civiles) en el
sector defensa.

Pero antes de avanzar hagamos un pequefio ejercicio matematico. Si tomaramos
esta ecuacion de produccion, expresada en esta forma general, y dividiéramos ambos lados
por L para despejar el producto por trabajador (una medida de “productividad”)
tendriamos:

Q/L =f (A/L, K/L, L/L); donde:

Q/L es la productividad per cépita (o “destructividad” si se quiere) de los
uniformados;

A/L es el capital humano (0 “know-how” promedio) incorporado en cada
uniformado;

K/L es el capital fisico promedio per cépita; y
L/L es 1 (es decir, irrelevante)

Ahora bien, en la guerra moderna desde 1860 en adelante se ha notado una
creciente tendencia hacia la capital intensividad, es decir, K/L esta creciendo. Claro, en la
guerra este ratio de capital intensivo es siempre relativo a lo que tiene el otro pais enfrente,
o0 lo que existia en los afios anteriores (por ejemplo, en las guerras napoleodnicas). Se puede
afirmar que los paises que no mantienen ese nivel de capital intensividad simplemente
dejan de ser tan productivos (es decir, destructivos) en relacién a otras FFAA. Esto es lo
que sucedio con Argentina en la Guerra de Malvinas. Las tropas argentinas se enfrentaron
con otras con mayor equipo bélico per capita, y con mas “know-how” per capita.

Este creciente capital intensividad explica porque existe esa relacion porcentual de
costos laborales y equipos bélicos en el cuadro 1.E de este texto. Los paises con genuina
operatividad guardan una relacion relativamente estable entre lo que gastan en mano de
obra y lo que gastan en equipos bélicos (y obviamente en operaciones & mantenimiento).
Hoy por hoy las FFAA con capacidad operativa muestran costos laborales que rondan
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entre el 40% y 60% del GAMIL; y la inversion anual en adquisiciones de equipo (inciso
4.3y 4.4 en Argentina) debe encontrarse entre el 15% y el 25% del GAMIL®.

En el cuadro 4.A se ve como la guerra ha evolucionado durante el Gltimo siglo en
este aspecto, llegando hoy a tener hoy menos combatientes directos y mas oficios de apoyo
al combate (se dice que el “teeth-to-tail ratio” estd cambiando, con una “cola” creciente).
Entonces, ¢De qué depende la relacion K/L? Respuesta: depende de la K/L del potencial
enemigo. La “pdliza de seguro” contra riesgo requiere una formulacion concreta relativa
en su disefio de fuerza para hacerla “redimible” en caso de guerra.

Cuadro 4.A ESTADOS UNIDOS: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE VOLUNTARIOS POR OCUPACION

(es decir, conscriptos y no oficiales)

OCUPACION ANO
1945 1953 1957 1963 1969 1974
Combate terrestre 23 18 14 14 15 10
Electrénica 6 10 13 15 10 11
Otros técnicos 7 7 8 8 14 17
Administraciéon/Oficina 15 20 18 19 18 18
Mecanicos 22 23 26 25 24 24
Operarios 11 7 8 7 7 7
Servicios 16 15 13 12 12 13
Combate terrestre 39 35 32 29 26 21
Electrénica 4 5 9 9 7 7
Otros técnicos 7 7 8 9 15 16
Administracién/Oficina 15 19 16 19 19 22
Mecanicos 9 12 14 16 16 17
Operarios 7 3 5 4 4 4
Servicios 19 19 16 14 13 13

Notas: Para 1969 y 1974 "Otros técnicos” incluye las 3 ocupaciones mayores del Departamento de Defensa para
comunicaciones/inteligencia/cuerpo médico y otros técnicos.

Fuentes: The report of the President's Commission on an all-volunteer armed force, 1970, Washington, DC, pag. 44.
Originalmente tomado de H. Wool, The military specialist, pag. 43.

Asch & Warner (1994, pag. 22) llegan a conclusiones ocupacionales similares para las 4 fuerzas de EEUU de 1990*.
Morris Janowitz (1971). The professional soldier, Macmillan, New York, pag. 65 encuentra la misma tendencia desde
la Guerra Civil estadounidense hasta 1954.

Rand Corporation publica datos parecidos para combatientes terrestres (“general
military”)*°. En 1918 los “general military” representaban 42% de los suboficiales y tropa,
mientras en 2001 esta cifra bajo a 18%. Morris Janowitz*® encuentra la misma tendencia
desde el tiempo de la Guerra Civil americana en 1865 (90% de los uniformados eran
combatientes). Se nota una clara evolucion respecto a los combatientes. De 90% de todos

7 En 2010 los 27 paises de la OTAN entregando datos sobre GAMIL presentaban un promedio simple de 54% del GAMIL
volcado al gasto en personal. Obviamente los paises con mayor capacidad operativa tuvieron costos laborales aun mas
bajos. A la vez estos 27 paises gastaron un promedio simple de 17% del GAMIL en adquisiciones.

“8 \Ver Beth J. Asch & John T. Warner, A theory of military compensation and personnel policy, RAND, 1994.

* ver Military Personnel Human Resources Strategic Plan, Office of the Under Secretary of Defense for Personnel and
Readiness, August 2002, pag. 15 (RAND PM 1247-0SD). “General Combat” abarca especialidades tales como la
infanteria, artilleria y fuerzas especiales...y marineros”

*Ver Morris Janowitz, The professional soldier, 1971, Macmillan, New York, pag. 65.
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los uniformados norteamericanos en 1865 a 18%° en 2001. Lo que se esta presenciando es
la creciente importancia de capital fijo y variable en la guerra, en otras palabras una
creciente capital intensividad. Este hecho impone limites a lo que se puede gastar en el
factor laboral (40% - 60% deciamos), dado su intima relacion con los medios fisicos en el
proceso de planeamiento. De no respetar estos limites las FFAA pierden competitividad
relativa y, por tanto, renuncian a ofrecer esa “pdliza de seguro.”

También se nota un incremento en el nivel de conocimientos de las fuerzas, aun a
nivel de suboficial y tropa. Es posible postular que el efecto de la “Revolucion Industrial”
es cada vez mas rapido en las instituciones armadas. Ademas, en EEUU se nota un mayor
tiempo (expresado en porcentaje) de permanencia en las FFAA de parte de las fuerzas
voluntarias después de la eliminacién de la conscripcién®. Esto implica que las fuerzas
ganan en experiencia (A/L aumenta), en otras palabras ganan en “know how”, o capital
humano.

2. ENCUADRAMIENTO DE POLITICA LABORAL MILITAR™ (Traduccion del autor).

Se presenta a continuacion la manera general de Asch y Warner de enfocar la
politica laboral militar desde la perspectiva de la conduccién de las fuerzas. Luego
brevemente se resumira la teoria de la oferta y demanda laboral.

Objetivos organizacionales desde la conduccion civil para las FFAA:

» Macro metas para las FFAA: atraer y retener personal en nimeros suficientes para
cubrir grados y requisitos de experiencia.
» Micro metas:

i. El personal debe ser motivado a trabajar fuerte y eficazmente y, dado que el
esfuerzo individual no puede ser observado directamente, las politicas de
personal y compensacion deben ser disefiadas para proveer a los individuos
incentivos para trabajar fuerte y buscar ascender.

ii. El sistema debe clasificar (ordenar) al personal eficazmente. Es decir, debera
inducir la combinacion correcta de personal/grado/trabajo —lo cual requiere
retener y ascender a los mas capaces a los grados superiores—.

Se siguen dos implicaciones de esto:

a. Individuos con baja capacidad/bajo esfuerzo deberian ser inducidos
a salir.

>1 El dato de 1918 solo toma en cuenta a los suboficiales y tropa.

> Ver John Warner & Beth Asch, “The economics of military manpower”, chapter 13 en Handbook of defense
economics, vol 1, Keith Hartley & Todd Sandler (eds.), Elsevier, Amsterdam, 1995.

>3 Esta seccion 2 fue traducida por el autor y tomada de Beth Asch, Richard Johnson, & John Warner, “Reforming the
Military Retirement System”, RAND Corporation, 1998, pag. 13-14.
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b. Buscar el ascenso (“climbing”) a grados para los cuales el
individuo no sea calificado; y “slumming” (dejadez o el opuesto a
“climbing”) también deberian ser desalentados.

iii. Ademas, dado el sistema de grados jerarquicos, se requiere que el personal se
quede lo suficiente como para lograr una tasa de retorno por su entrenamiento
y experiencia, pero no se desea que se quede demasiado tiempo. Debe existir
suficiente recambio en los grados superiores como para proveer
oportunidades a los de jerarquias subsiguientes. Es decir que la retencién de
personal puede ser excesiva. Por lo tanto, el sistema de compensacion debe
ser estructurado, no solo para proveer la retenciéon apropiada e incentivos
para esfuerzo, sino también para proveer los incentivos para el personal a
separar cuando es en el interés de la fuerza que lo haga.

iv. La administracion de personal militar tiene varias herramientas para lograr
esto. Los instrumentos de la politica de compensacion incluyen:

a. El nivel de remuneracion de entrada.

b. La secuencia de promocion y aumentos por longevidad (“intergrade
pay spreads”).

c. Bonificaciones y otros pagos vinculados a calificaciones especificas.

d. El sistema de retiros.

3. LA DEMANDA DE MANO DE OBRA MILITAR POR PARTE DEL ESTADO

El Estado es quien plantea una demanda de mano de obra militar. Se apoya en los
criterios descriptos en la seccion anterior y “las necesidades se concretan a partir de la
determinacion de la cantidad de fuerzas de fuerzas requeridas para ganar varios tipos de
guerras y conflictos. Estas capacidades, luego se traducen en requisitos de fuerzas con un
nivel dado de alistamiento. Luego se determinan las combinaciones de mano de obra en

condiciones de combate (L) y el equipo que precisan (K)"**.

4. LA OFERTA LABORAL MILITAR™

La oferta de mano de obra uniformada depende de la voluntad de cada militar (o
ingresante). La “retencion” decision del individuo de quedarse o salir de las FFAA se
influye por 4 variables:

1.  El sueldo esperado en cada afio (o grado) futuro;
2. Elsueldo en el sector civil que podria ganar en el futuro;

>* Traducido por el autor y tomado de John Warner & Beth Asch, “The economics of military manpower”, Handbook of
defense economics, Keith Hartley & Todd Sandler (eds.), vol.1, Elsevier, Amsterdam, 1995, pag. 367.
> Ibid. pag. 360. Traducida y comentada por el autor.
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3. El valor del retiro si se va después de 20 afios de servicio (o lo que sea
el minimo para hacerse acreedor de un retiro);

4. Y otros aspectos (patriotismo, tradicion familiar, arraigo/desarraigo,
calidad comparada de la obra social, etc.).

5. PERSONAL POR GRADO: LA SITUACION LOCAL VERSUS PARAMETROS
INTERNACIONALES

El cuadro 4.C se resume los datos por cargo y por fuerza para los afios indicados
donde lo Ilamativo la evolucién de “coroneles™®, suboficiales principales y sargentos
ayudantes. En dichos casos vale sefialar lo “top heavy”’ que son los oficiales y
suboficiales en estos grados. A modo de ejemplo, en 1991 solo 20,9% de los oficiales eran
“coroneles”, mientras en 2010 unos 33,4% lo eran, deduciendo su tendencia a permanecer
demasiado tiempo en la fuerza. Obviamente eso significa que los grados menores
contienen proporcionalmente menor porcentaje que en 1991. La pirdmide de oficiales —
inclusive suboficiales, ver grafico— estd distorsionada. Comparando esta situacion con la
que se encuentra en EEUU o en el Reino Unido®: En las FFAA estadounidenses
aproximadamente 19% de los oficiales tienen el grado de coronel o teniente coronel (o
equivalente en las otras fuerzas). En las FFAA britanicas aproximadamente 16% de los
oficiales ocupan estos grados. En el Reino Unido los grados equivalentes a suboficial
principal y sargento ayudante representan 6% Yy 15% respectivamente entre los
suboficiales, mientras para Argentina en 2010 eran 19,1% y 16,0% respectivamente.

PIRAMIDE

— " GENERALES

——» CORONELES

56 " ” H +3 . .
Coroneles” aqui se refiere a coroneles, teniente coroneles y sus equivalentes en las otras fuerzas.
57 “ . . . _ . .

La frase “top heavy” indica que hay una desproporcion entre los oficiales—o suboficiales—de alto rango.
58 . . .

Los datos estadounidenses se publican regularmente en “Department of Defense Active Duty Personnel by
Rank/Grade. Los datos ingleses provienen de “UK Defence Statistics”. Aqui no se informan sobre los porcentajes entre
la suboficialidad estadounidense, debido a la categoria “warrant officer” que existe en las fuerzas estadounidenses,
pero no en Argentina ni en Gran Bretafia, cosa que hace comparable Argentina con Gran Bretafia.
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La cantidad de personal en cada nivel, entre los oficiales y los suboficiales, deberia
tener la forma piramidal tipica (de una burocracia weberiana) en el mundo entero en la que
el disefio de la organizacién militar guarda esa relacion, misma que debe apreciarse en
cada una de los componentes de las tres fuerzas como resultado de siglos de
experimentacién con unidades de combate. Pero en Argentina ya no se observa esa
relacion. Es de destacar que los grados, que forman los niveles, especialmente los méas
altos, de oficiales y sub-oficiales, no corresponden al tamafio de la fuerza. Esto ocasiona
que mayores gastos, por sueldos y privilegios de grado y luego retiros, que no tienen razén
de ser y por lo tanto aumentan desproporcionalmente los “Gastos en Personal”. Evitar
engrosar las cantidades de elementos en estas altas jerarquias, ayudaria a equilibrar la
relacion entre Ky L, y a resolver el peso del gasto en retiros.

La situacion de fuerzas que son “top heavy” tiene otras implicaciones negativas ya
que crea mayor burocratizacion, envejecimiento de las fuerzas; perjudica la capacidad de
combate; aumenta el costo del sistema de retiros; crea problemas de operatividad (la
estructura de mando y quien cumple ordenes); y afecta la combinacion de personal con
capital fisico (K).

Cuadro 4.C ARGENTINA
Total de grado % del total de oficiales o suboficiales
1984 1991 1999 2003 2007 2010 | 1984 1991 1999 2003 2007 2010
"Generales" 139 120 95 122 117 112 0,9% 1,1% 1,0% 1,2% | 1,1% 1,0%
"Coroneles" 3042 2371 2547 ' 3050 3625| 3568 19,1% 20,9% | 26,7% 31,0%  33,9% 33,4%

SUMA
OFICIALES 15952 | 11341 9550 9835 10680 10697

;‘I‘:;::c'a' 3083 1752 2046 1973 2176 2419| 3,7% 4,0% 4,7% 4,7% 48% 5,3%
i:‘::::;f' 3587 4344 7066 8182 9265 8695| 4,3% 9,8% 16,2% 19,5% 20,3% 19,1%
Sargento

Ayudante 7907 8291 10354 10324 8777 7293| 9,5% 18,8% 23,8% 24,6% 19,2% 16,0%
Sargento 12 10572 8545 7966 6601 5802 5774 12,8% 19,3% 18,3% 157% 12,7% 12,7%
Sargento 14260 9269 6858 6477 6377 5649 17,2% 21,0% 15,7% 154% 14,0% 12,4%
Cabo 1° 17322 7576 6010 4878 5015 6499 20,9% 17,1% 13,8% 11,6% 11,0% 14,2%
Cabo 26130 4436 3257 3514 8203 9304 | 31,5% 10,0% 7.5% 8,4% 18,0% 20,4%

SUMA
SUBOFICIALES 82861 | 44213 43557 41949 45615 45633

SUMA
SOLDADOS 89441 | 12616 14972 16132 18899 18842

SUMA
UNIFORMADOS 188254 68170 68079 67916 75194 75172

Notas: Oficiales y "uniformados" aqui excluye Capellanes (para 2003, 2005, 2007, 2008. 2009 y 2010), Cadetes, Aspirantes, etc.
"Generales" incluyen todo nivel de general, almirante, etc. "Coroneles" incluyen Teniente Coronel, Coronel y su equivalentes.
Fuentes: Ministerio de Economia, Decision Administrativa, anuales.

Datos para 1984 y 1999 tomados de R. Runza, Hacia la modernizacion del sistema de defensa argentino, pag. 86.

Elaborado por Thomas Scheetz
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Cuadro 4.D ARGENTINA: PROYECTO LEY DE PRESUPUESTO

Recursos Humanos: civiles y militares

Cargos de los cuales
Totales por I’-Ioras Total Civiles . LI son
. Catedras Uniformados " "
Unidad Coroneles
102547 74897 21733 80336 3613
Sanidad 8162 5070 3092
Operaciones 48324 3820 44504 801
Remonta y Veterinaria 452 294 158
Sastreria Militar 246 119 127
Agregadurias 286 115 171
102755 83491 22551 80204 3594
Sanidad 8776 5307 3469
Operaciones 43913 2931 40982 729
Remonta y Veterinaria 513 291 222
Sastreria Militar 284 121 163
Agregadurias 276 114 162
PDTTE] 102868 83691 22255 80218 3646
Sanidad 8790 5277 3513
Operaciones 43051 2775 40276 742
Remonta y Veterinaria 548 306 242
Sastreria Militar 339 143 196
Agregadurias 274 106 168
2010 ETELVE] 82357 21952 81971 3704
Sanidad 9101 5546 3555 413
Operaciones 42442 2871 39571 750
Remonta y Veterinaria 509 306 203 41
Sastreria Militar 161 121 40 3
Agregadurias 298 123 175

Fuente: Decision Administrativa de cada afio (SAF, Programa, Actividad)

Notas: Solo a partir del 2007 comienzan a aparecer un nimero mayor de programas desglosados.
"Coroneles" incluyen coroneles y teniente coroneles y sus equivalentes en las tres fuerzas.

"Coroneles" aqui incluyen los mismos (reincorporados) de “Articulo 62” Esto lo diferencia del cuadro anterior.
Un ndmero de civiles no incluidos aqui puede estar contratados via el Inciso 2 (servicios personales).

Ademas, en los programas argentinos se nota una creciente asignacién de personal
uniformado a “Sanidad”, “Remonta y Veterinaria”, y “Sastreria”. En el cuadro arriba se ve
que, a medida que disminuyen el namero total de uniformados, aumentan el namero de
militares en los programas sefialados (salvo en Agregadurias). En cambio, la disminucion
en “Operaciones” es preocupante, dado que la “poliza de seguro” depende de ellas
fundamentalmente.

6. LAELECCION ENTRE LA CONSCRIPCION Y EL VOLUNTARIADO®®

Abundan los argumentos en pro y en contra del servicio militar obligatorio (SMO).
En contra hay historias de mal trato, del uso de conscriptos como servidumbre propio, etc.

* la primera parte de esta seccion fue tomada de Thomas Scheetz, "Argumentos econdmicos relativos al servicio
militar obligatorio", Noticias, N2 12, Primer trimestre de 1991, Fundacion lllia, Buenos Aires. En la misma linea ver Panu
Poutvaara & Andreas Wagener, “The political economy of conscription,” CESifo Working Paper N2 2821, octubre de
2009.
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A favor tenemos el argumento idealista del deber del joven de servir a la Nacion. Hoy el
debate parece inclinarse fuertemente hacia un lado, aunque no definitivamente. Los siete
argumentos econémicos presentados abajo resultan contundentes en contra del SMO para
Argentina y para la gran mayoria de los paises, salvo excepciones durante extrema
urgencia nacional. A la vez hay que reconocer la validez de otros argumentos, los que
podriamos llamar “culturales” donde el joven se siente atraido a la conscripcién como una
especie de “rito de pasaje” hacia la adultez en su comunidad.

Primero, el sistema del SMO implica que un reducido grupo de la poblacion, los
adolescentes masculinos que no pueden evadir la conscripcion, subsidia el costo de las
FFAA, que sin su aporte seria todavia mas alto. "La conscripcion redistribuye el costo,
reduciendo el peso para la mayoria de la poblacion a la vez que lo aumenta para la minoria
sujeta al SMO"®. Todos los demas ciudadanos resultan beneficiarios, lucrando con el
trabajo forzoso de esta minoria. A base de este impuesto implicito a los sujetos obligados,
se evita pagar el costo real de las instituciones armadas. Un servicio militar voluntario
serviria para blanquear esta situacion y conocer mejor cuanto es el costo real de las FFAA.
Los que defienden el SMO podrian contestar que un voluntariado costaria demasiado, y
que asi la Nacién no podria afrontar su defensa. A esto se responde que entonces quizas el
producto (la seguridad externa), tal cual estd disefiado, no sea deseado por los
ciudadanos/compradores. De hecho, con la conscripcion se esta ocultando los costos reales
de la defensa.

Cabe la sospecha de que los que defienden el SMO, aun cuando sostienen la
necesidad de las FFAA por el bien comdn, implicitamente estan admitiendo que si los
conciudadanos conociesen los costos verdaderos no querrian comprar el producto que
ofrecen. El argumento l6gico procede asi: “Con salarios bajos no se puede atraer a
suficientes voluntarios.” Respuesta: "Aumenten los salarios para los voluntarios.” Réplica:
"Pero eso el Congreso (representantes del pueblo nombrados para decidir sobre el
presupuesto de la Nacién) no lo aceptaria, dados los niveles salariales en el resto del sector
publico. Respuesta: "Puede interpretarse entonces que los ciudadanos no valorizan tanto el
producto de la seguridad externa, o tienen otras prioridades (por ejemplo, la salud o la
educacion). Por lo tanto se deberia cancelar (o renegociar) el contrato con el oferente (las
FFAA)." El presupuesto de la Nacion representa el intento anual de equilibrar los egresos
con los ingresos, repartiendo los recursos segun las prioridades establecidas por los
representantes del pueblo. Un blanqueo del costo en personal militar lo pondria en igualdad
de condiciones en la competencia para la asignacion de recursos con los sectores de salud,
educacion, etc. (se recuerda el tema del “equilibrio marshalliano” presentado arriba en la
pagina 9), donde también existen un deber y una dedicacion similar al del militar por parte
del personal que ofrece sus servicios.

% Michael White, "Conscription and the size of armed forces". Social science quarterly, 70, N2. 3, 1989, pag. 779.
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Segundo, el uso de conscriptos (mano de obra barata) induce a los jefes a demandar
elevados contingentes de personal®’. "Dado que la conscripcién disminuye el costo laboral
total, los que toman las decisiones sacrifican menos material bélico para conseguir
personal adicional. Esta reduccién del costo relativo de personal les induce a sustituir mano
de obra por material. Asi, se puede suponer que la existencia de la conscripcion tiende a
aumentar el namero de personal con respecto a un nivel dado de asignacion de recursos, y
a la vez tiende a aumentar la asignacion presupuestaria total real a las FFAA" (White,
1989, pag. 773). Segun este mismo estudio de White (pag. 779) los paises con SMO
tienden a tener unas FFAA con 34% méas personal que los paises que emplean a
voluntarios.

Tercero, el SMO necesariamente implica una mala asignacion de recursos humanos
para la Nacion. Por ejemplo, los adolescentes que hubiesen podido ofrecer uno o dos afios
adicionales de su vida productiva como futuros ingenieros, meédicos, albafiles,
electricistas, etc. no lo hacen. El PBI y el bienestar nacional total podrian mejorar con solo
permitir que cada joven maximizara el uso de sus talentos y posibilidades en el mercado
laboral. Los que quisieran ser militares serian atraidos por su vocacion hacia la profesion,
como hoy en dia pasa con los oficiales y suboficiales.

Cuarto, la seguridad externa es lo que en economia se denomina un "bien normal”,
es decir, la poblacion suele desear més del producto cuanto mayor es el PBI®?. Pero un
aumento del PBI per capita trae a la par un aumento en el “costo de oportunidad” del
conscripto adolescente (o del oficial o suboficial). Es decir, el joven percibe que podria
ganar mas® en otro trabajo. Por lo tanto, un aumento en la riqueza nacional implicaria
mayores costos en personal militar para retenerlo, ademas de la necesaria sustitucion hacia
el uso de mas capital fisico en lugar de mano de obra. Este “efecto de sustitucion” hacia el
mejor empleo se nota claramente en los paises desarrollados.

Quinto, White (pag. 780) también indica que los paises que utilizan el SMO tienen
una mayor tendencia a involucrarse en la guerra que los paises con voluntariados®™.
Asimismo, los primeros sufren mayores bajas en una guerra. Aqui cabe recordar el efecto
de enfrentar jovenes conscriptos argentinos a los Gurkhas en las Malvinas en 1982.

Sexto, la defensa moderna depende cada vez mas del uso de la tecnologia. Por ello,
hoy en dia las FFAA tienden a depender cada vez menos de la infanteria (ver el cuadro

61 Suponiendo la vigencia del SMO, si el GAMIL creciera, los que toman decisiones incrementarian mas el factor L que el
factor K. Bajo una situacidn del voluntariado, si GAMIL creciera, los decisores incrementarian el factor K mas que L. Es
cuestiéon de comparar el CMa del conscripto versus el CMa de material. El resultado del SMO es que las FFAA se
convierten exageradamente en mano de obra intensiva.

%2 Esto no se aplica si las FFAA no se emplean para la defensa externa y los ciudadanos no las perciben como un bien
normal.

% La cuestién del ingreso percibido por un trabajo incluye el “ingreso invisible” asociado con la eleccion de una
profesion asociada a su autorrealizacidn. Es decir que se admite la posibilidad de que una persona elija un trabajo
donde le pagan menos, pero donde se siente mas realizado como ser humano.

64 Segun Jeffrey Pickering, “Dangerous drafts? A time-series, cross-national andlisis of conscription and the use of military
force, 1946-2001", Armed forces & society, N2 1, January 2011, pag. 119-140, “entre 1946 y 2001 los lideres de paises con
ejércitos de conscriptos estaban mas dispuestos a utilizar la fuerza militar contra actores estatales y no-estatales que los
lideres de paises con fuerzas militares voluntarias.” (traduccion del autor)

Iu
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4.A). Los trabajos técnicos aumentan, y las especialidades laborales que se exigen en todo
trabajo militar también aumentan®. ElI SMO resulta totalmente inadecuado para ajustarse a
las necesidades de una defensa externa moderna seria. Y esto también se notd claramente
en las Malvinas. Para la segunda mitad del siglo XX la conscripcion lleg6 a ser un aparato
de museo, incapaz de enfrentarse exitosamente con un enemigo que posee armas
avanzadas.

Séptimo, por si los argumentos anteriores no bastasen, en un sistema democratico
se suele consultar a los afectados por una politica dada. Pero los jovenes de 18 afios no son
escuchados, considerandoselos como una minoria inconsulta. Es como si se hubiera dado
una ley condenando a los indigenas, o a los inmigrantes italianos (etc.) a dos afios de
trabajo forzoso, bajo la consigna que deberian servir a la patria. EI SMO es percibido como
una ley una de desigualdad manifiesta que pesa sobre una minoria inconsulta.

Si se aceptaran los argumentos esgrimidos arriba, se llegaria a la conclusion de que
son preferibles fuerzas voluntarias y mas eficaces (con un disefio de fuerzas equilibradas
entre K y L) que conjuguen el presupuesto limitado con las necesidades y posibilidades
reales de seguridad externa. Esta fuerza necesariamente deberd estar abierta al control
presupuestario, ya que en un sistema democratico los costos reales de todos los servicios
publicos deberian estar sujetos al visto bueno de los ciudadanos. La tendencia europea
hacia el voluntariado esté clara en el cuadro siguiente.

Cuadro 4.E LA IMPORTANCIA DE LA CONSCRIPCION EN LA OFERTA DE PERSONAL MILITAR®
(conscriptos como % de las FFAA)

(B PERIODO
1970-79 1980-89 1990-99 2000-04
Netherlands* 47 47 25 0
Belgium* 33 32 35 0
France* 54 52 44 20
Switzerland 74 84 68 52
Spain* 66 66 62 17
Portugal 73 53 36 18
FR Germany 47 46 43 36
Austria 61 58 43 46
Italy+ 65 67 55 26
Greece 74 70 75 64
Finland 79 72 75 61
Sweden 71 72 74 64
Norway 68 65 61 57
Denmark 34 30 29 25

Promedios del periodo calculados utilizando datos anuales disponibles de IISS (varios afios) Military Balance.
*— conscripcidn termind en Holanda (1996), Bélgica (1994), Francia (2002), Espafia (2002).
+— conscripcion termind en ltalia en 2006.

% Martin Binkin. Military technology and defense manpower. The Brookings Institution, Washington, DC, 1986.

® Traducido por el autor y tomado de Thomas Cusack, “Sinking Budgets and Ballooning Prices: Recent Developments
Connected to Military Spending”, Research Area Forschungsschwerpunkt Markets and Politics Markte und Politik, April
2006, pag. 16.
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Ahora bien, la conscripcién podria resultar inevitable y més econdmica®’ (ademés
de militarmente necesaria), cuando se precisan enormes cantidades de tropas (como en la
Segunda Guerra Mundial). Depende del nivel de fuerza precisada. No obstante, las FFAA
no estan interesadas tanto en fuerzas de igual tamafio sino en fuerzas de igual preparacion
y alistamiento. Existen tres razones para creer que una fuerza voluntaria no tendra que ser
tan grande como una fuerza conscripto para estar igualmente lista:

(i) Una fuerza conscripto no serd tan alistada (o adiestrada) como una fuerza
voluntaria de igual tamafio.

(if) La productividad sube con la experiencia. Por lo tanto una fuerza voluntaria no
precisara tanto personal para proveer el mismo estado de alistamiento.

(iii) Los voluntarios suelen ser mas motivados (acuérdese que estan
voluntariamente) que los conscriptos. Por tanto, suelen ser mas productivos.

Para terminar, quizas vale la pena mencionar el caso de Israel que esta a favor de la
conscripcidn y aqui considerado como una “observacion extrema”, es decir, atipica. Es una
nacién con poca poblacion y esta en guerra permanente. Representa una situacion moderna
de la “Nacion en armas”, de todos sus ciudadanos, incluyendo las mujeres, considerados
como combatientes. Aun asi, caben dos aclaraciones: Primero, Israel tiene mucho capital
humano, y es mas facil llevarlo a un adiestramiento avanzado. Segundo, cabe recordar que
en ultima instancia fueron las fuerzas profesionales que tuvieron que ocuparse de
Hezbollah en Libano en 2006%.

7. EL SISTEMA DE RETIROS MILITARES

» En el mundo existen dos sistemas de prevision divergentes:

i. El sistema de reparto. Es un sistema de solidaridad intergeneracional (los
que trabajan —los activos— aportan para los retirados —pasivos—). Pero este
sistema requiere una alta tasa de aportantes activos/pasivos (tipicamente 3 a
1).

ii. El sistema de capitalizacion. Cada trabajador activo tiene una cuenta a su
nombre y los aportes van a un fondo de ahorro propio. Este sistema no
garantiza un ingreso dado en el futuro. Mas bien el individuo asume el riesgo.
Pero los fondos ahorrados son invertidos en la economia, siendo una fuente
importante de inversiones que estimula el crecimiento del PBI.

> Cualquier sistema previsional debe tener las siguientes caracteristicas®:

® Este parrafo fue traducido por el autor y tomado de Warner & Asch, ibid., 1995, pag. 377.

%8 Otra acotacion podrad hacerse. En los paises con guerra interna es entendible que las poblaciones locales sean
armadas como fuerzas de autodefensa.

% Los 4 puntos centrales de este parrafo fueron tomado de http://go.worldbank.org/YEDKPFJILO, pag. 3.
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i. Debe ser adecuado para asegurar la incorporacién y retencion de personal
requerido.
ii. Debe ser sostenible en el tiempo (viabilidad actuarial — largo plazo).
iii. El gobierno debe poder costearlo (viabilidad fiscal — corto plazo).
iv. Debe tener la capacidad de absorber las crisis (p.ej., cuando la economia del
pais pasa de crecimiento a recesion).

» El sistema militar es un “Régimen Especial”, porque las caracteristicas laborales
que enfrenta el trabajador militar no son comunes en la vida laboral de la mayoria
de los trabajadores. Ejemplos de posibles regimenes especiales son: los militares,
los policias, bailarines, jugadores de futbol, etc. En todos los casos se acorta la vida
activa por las exigencias de capacidad fisica. Concretamente, el trabajo militar se
considera “especial” por los siguientes razones®:

ii. No hay entrada lateral, sino solamente vertical. El oficial asciende o pasa a
retiro (“up or out”). Por ejemplo, no se puede contratar a un coronel desde
fuera de la fuerza. Los coroneles de hoy tienen su origen solo del Colegio
Militar.

iii. Potencial peligro de pérdida de vida.

iv. Trabajan 24 horas por dia, 7 dias por semana, en comparacion con el
segmento civil que trabaja 8 horas, 5 dias por semana.

v. Algunos miembros de las FFAA no adquieren capacidades laborales que
sirvan en el segmento laboral civil.

vi. No hay jubilacion definitiva sino retiro (puede ser reincorporado en caso de
emergencia).

> Criterio de viabilidad fiscal del sistema de retiro militar.

Si el sistema sobrepasara aproximadamente el 25% del GAMIL estaria en
una situacion dificil”* de sostener desde la perspectiva de disefio de fuerzas. Todo el
GAMIL (y sobre todo L) estaria desequilibrado. La suma de costo total laboral
argentino en el afio 2010 fue el 78,6%: activos (50%) y pasivos (20,6%). Si bien
fue desproporcional el costo total laboral respecto a K, pareceria (jsélo parecerial)
que los costos del sistema de retiros por fin estuvieran por debajo del 25% (ver la
evolucion desde 1980 en el cuadro siguiente). Sin embargo, los pagos previsionales
del Instituto de Ayuda Financiera para Pago de Retiros y Pensiones Militares (1AF)
bajaron de un 36% en el afio 2000 a 20,6% en 2010 por un engafio contable e
ilegal. El caso argentino es aun peor que ese 20,6% indicara. Las sucesivas
decisiones de gobiernos civiles han distorsionado el sistema de pagos, violando asi
la Ley de Personal 19.101, Art. 74. Se hizo de la siguiente manera: en los ultimos
afios se “inventé” el pago de “suplementos particulares” y sumas “no

7® ver Regimenes de pasividades de Fuerzas Armadas y Fuerzas de Seguridad, Fundacién Argentina de Desarrollo con
Equidad, Equipo de Politica Previsional, abril de 2000, manuscrito, pag. 37- 41.
"t Warner & Asch, op. cit. (1995), p.381
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remunerativas” (los cuales eran en realidad “suplementos generalizados™) para
todos los activos con el propésito de aumentar sus haberes mientras se burlaba el
enganche proporcional que tienen los haberes de retiro. Este hecho ha provocado
una “industria de juicios contra el Estado” hacia el futuro, ademas de afectar la
moral de los activos y sus expectativas respecto a su propio retiro’. Esto también
influye en la capacidad de retencion del personal. Es un “ahorro” presupuestario
destructivo y cortoplacista que contribuye a distorsionar la piramide de activos,
desanimando los oficiales y suboficiales jovenes. El efecto se nota claramente en la
creciente escasez de capitanes y mayores.

> Las siguientes son causas de crisis en el sistema de retiros militares’:

i. El aumento de la expectativa de vida.

ii. El incumplimiento de la Ley de Personal respecto a los pagos de retiros sobre
haberes mensuales y suplementos generales, tergiversandose la definicion de
“suplementos particulares”;

iii. El bajo crecimiento del PBI argentino desde 1950 y 2000 (cerca de 1% por
ano);

iv. El envejecimiento de los cuadros de oficiales y suboficiales. Se ha extendido el
tiempo de servicio en altos grados (causandolos a ser “top heavy”, como ya se
ha visto). Como ejemplo, en 1999 el promedio de edad entre oficiales y
suboficiales fue 41 afios’. El mismo grupo en EE.UU. promediaba 28 afios. En
EE.UU. “en 1990 de los oficiales (de cada cohorte entrante) la porcién
acumulativa esperada que se quede para una carrera de 20 afios (es decir, con
derecho a un haber de retiro) eran: aproximadamente 40% en la Fuerza Aérea,
35% en el Ejército, y 25% en la Marina e Infanteria de Marina”®. En
Argentina el envejecimiento de los cuadros supera por mucho esos porcentajes.

v. El desequilibrio entre activos y pasivos (la tasa de sostenimiento):

72 Ver Sabina Frederic (coord.), “Informe de avance Observatorio Sociocultural de la Defensa”, Ministerio de Defensa y
Universidad Nacional de Quilmes, agosto 2008.

73 Carlos Kulikowski, "Reforma del sistema previsional militar”, en G. Caceres & T. Scheetz (coord.), Defensa no
provocativa. Una propuesta de reforma militar para la Argentina, Buenos Aires, 1995, pag. 390 hace referencia a datos
de Laura Golbert que dan la creciente esperanza de vida. Los demas factores siguen en el capitulo.

7* Dato tomado de un estudio actuarial hecho para el Estado Mayor Conjunto. "Base para la revision y
perfeccionamiento del sistema de retiros y pensiones para el personal militar de las Fuerzas Armadas" (realizado por
tres consultoras: Coopers & Lybrand, Harteneck Lépez y Cia, & Organizacidn Intergamma Arg. S.A), 1999.

7> Traducido por el autor de Beth Asch & John Warner, “A theory of military compensation and personnel policy”, RAND
Corporation, 1994, pag. 10-11.
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Cuadro 4.F ARGENTINA - RETIROS MILITARES

Instituto de Ayuda Financiera de las FFAA

Ao Devengado pesore IAF Total
corrientes % % de GAMIL

1980 0,024 72,7 14,3
1981 0,048 70,6 13,3
1982 0,096 71,0 12,6
1983 0,461 72,8 12,1
1984 3,067 73,7 16,8
1985 18,347 67,6 15,1
1986 38,353 68,2 16,6
1987 97,841 67,9 18,4
1988 478,422 68,4 20,3
1989 12999,615 70,2 21,3
1990 265524,134 75,0 26,5
1991 815044,239 69,0 29,9
1992 949961,911 69,9 29,5
1993 1009944,063 70,6 29,0
1994 1164345571 34,5
1995 1174150817 30,9
1996 1177767157 34,9
1997 1177623801 35,3
1998 1183747409 74,7 34,8
1999 1215612531 35,1
2000 1174375308 74,0 36,0
2001 1093781142 34,4
2002 1136347636 70,7 33,3
2003 1396020113 35,0
2004 1433474447 63,9 33,5
2005 1448453521 29,4
2006 1461078722 64,0 25,9
2007 1693298404 68,7 23,8
2008 1942808786 70,7 22,2
2009 2359941594 76,1 21,3
2010 2794873782 77,0 20,6

Notas: Se usan "miles de pesos corrientes de 1991", A10000 = $1

Tesoro es el equivalente del aporte de la Jurisdiccion 91 (por encima de Recursos Propios).
Para 1998 Jur. 91 son "contribuciones figurativos": pag. 132, Tomo |, Cuentas de Inversidén
1998.

Para 1993-97 son "Transferencias Internas" Cuentas de Inversién.

Porcentaje (IAF/gasto militar). Gasto Militar definicion de Thomas Scheetz

La serie es consolidada de 1994 en adelante.
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Si pretendiéramos que el aporte de los uniformados activos (aporte patronal
y aporte del trabajador) pudiera alcanzar para el pago de los pasivos, sin mayor
ayuda del Tesoro, entonces se precisarian aproximadamente 3,55 activos por cada
pasivo’®. Sin embargo, en 2007 ese ratio era 80336/ 88844 = 0.90, es decir, muy
lejos de la tasa de sostenimiento 3.55. Dado este desequilibrio, el Tesoro
(Jurisdiccion 91) tiene que aportar entre el 65% y el 75% del costo de las
pasividades cada afio (ver cuadro arriba). Esto merece tres comentarios adicionales:

1°.- De hecho, en ultima instancia es el Tesoro que paga integramente las
pasividades, dado que los aportes patronales y del trabajador también
provienen del Tesoro.

2°.- La actual bajisima tasa de sostenimiento en buena parte esta relacionada
con la “no reforma” militar (simultaneamente en K & L). La pirdmide de
personal estd desequilibrada, y tendra un efecto en el sistema previsional
durante décadas.

3°.- Cualquier intento de “reformar” el sistema, convirtiéndolo en un sistema
de capitalizacion, se enfrentaria con el hecho de que la suma del aporte
patronal y del trabajador daria solo aproximadamente 30% (ver cuadro)
de lo que entra en las arcas del IAF actualmente. Por tanto, aun con el
resultado de unas inversiones muy exitosas por parte de un “AFJP -
IAF”, es muy dudoso que la mensualidad otorgada al pasivo en retiro
fuera equivalente a la suma otorgada bajo el actual sistema de reparto.

» El financiamiento del sistema militar de reparto argentino.

i. En Argentina el “Instituto de Ayuda Financiera para el pago de Retiros y
Pensiones Militares” (1AF) tiene “dos ventanillas”.
La principal”” es la previsional que realiza el pago de haberes a retirados,
pensionados (los deudos de los retirados), y otros “no beneficiarios” (una
categoria que abarca una poblacion —en disminucion, por cierto— que no habia
contribuido con aportes al momento de la creacion del IAF).

ii.  Aporte del trabajador (incluyendo de los que estan en retiro): 11%

Aporte patronal (del Estado): 27% para suboficiales, 36% para oficiales
(promedio ponderado del cuadro de suboficiales y el de oficiales: 30%).
Ademas, existe un pequefio aporte de recursos del mismo IAF, provenientes
de sus ganancias de la 22 ventanilla.

iii. Para ser sostenible el sistema de reparto militar argentino, estos dos aportes
tendrian que cubrir los pagos de toda la poblacion pasiva. Se precisaria 3,55
activos por cada pasivo. Sin embargo, en la actualidad existen solo 0,9
activos por cada pasivo. Por tanto, el Estado tiene que asumir este costo

78 Kulikowski, ibid., pag. 402.

77 El segundo es un fondo fiduciario que otorga préstamos personales, créditos hipotecarios y seguros de vida. Este
sistema es muy eficiente—produciendo ganancias—porque la devolucién de préstamos se hace directamente de la
retencion realizada sobre los haberes mensuales de sus afiliados.
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adicional, donde el 30% asume el IAF (con los aportes patronales y del
trabajador) y el 70% residual asume el Tesoro’®.

iv. Un asunto final: Actualmente los aportes del 11% del haber del Soldado
Voluntario son transferidos mensualmente al régimen de previsién del Estado
(ANSeS); y se acumulan hacia su jubilacion futura en este sistema general
estatal.

> Determinacion de los haberes de retiro del “derecho-habiente”’

i.  El régimen actual no condiciona la obtencion del retiro al cumplimiento de
edad sino a un minimo numero de afios de servicio en la Fuerza.

ii.  El retiro puede ser voluntario u obligatorio fundado en razones de servicio.
En Argentina se puede tener acceso a un retiro voluntario remunerado a partir
de los 25 afios de servicios. En cambio en el retiro obligatorio, siempre que
no se trate de inutilizacion para el servicio, puede obtener un haber si ha
cumplido con 15 afios de servicio®.

iii.  El que se retira (o lo retiran) antes del minimo de afios de servicios no recibe
haber de retiro ninguno, ni puede hacer valer sus aportes en los regimenes
civiles. Se va con las manos vacias. Las razones de esta condicion, la cual es
inherente a todos los regimenes militares modernos, deben buscarse en la
necesidad de que se genere un doble juego de incentivo y autoeliminacion
para garantizar el ascenso de los més capaces.

iv.  No obstante, actualmente se verifica que la supuesta estructura piramidal por
ascenso restringido de las FFAA no es tal, a causa de un conjunto de efectos,
entre los cuales los mas importantes son el envejecimiento de los cuadros, la
no reestructuracién del personal y la baja tasa de incorporacion de cadetes y
aspirantes. En resumidas cuentas, el disefio de fuerzas no se esta haciendo de
forma racional.

v.  El origen del problema no son los créditos presupuestarios sino la inadecuada
politica de personal (que incluye la politica de retiros) que, desde hace por lo
menos medio siglo, tienen las fuerzas. La falta de profesionalizacion,
especializacion y desarrollo de los recursos humanos genera en el personal el
deseo de acumular antiguedad en el cargo para garantizar un buen retiro y
superar el problema que implica actualmente buscar empleo en el sector civil.
Esta demostrado que en los EEUU los militares retirados, luego de superados
los problemas iniciales para encontrar empleo, tienen una mayor tendencia de
ubicarse en cargos gerenciales y técnicos en ese mercado laboral mas fluido.
Esta solucion existe también en Argentina, pero admitimos que la insercion

78 Algun comentario merece la mentada “deuda” del Tesoro para con el IAF desde 31 diciembre de 1973. Durante los
afios 1969 — 1972 (y otros de 1973 — 1975 y 1981 — 1982) parte de las reservas del IAF fueron utilizados por el Tesoro.
Esta deuda devengaba a partir de 1983, pero hasta el dia de hoy es impaga. En el afio 2000 se calculaba alrededor de
$1500 millones (incluyendo intereses impagos). Lo que se podria decir es que actualmente el Tesoro estd aportando
alrededor de $1800 millones por afio (70% del “residuo” no cubierto por los aportes patronales y del trabajador). Se
podria considerar pagada la “deuda” en dos o tres afios con el tamafio de este aporte residual.

7% Esta seccién fue tomada de Fundacién Argentina de Desarrollo con Equidad, op. cit, pag. 6 y sig.

8 Ver Ley 19.101, Articulo 75.
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laboral del militar retirado es, en promedio, mas dificil que en los paises
desarrollados donde el mercado laboral funciona mas cerca de pleno empleo.

vi.  De lo anterior se desprende que la reestructuraciéon de las Fuerzas no es un
problema aislado de equipamiento exclusivamente. Se trata en su origen de
un problema de eficiencia en el uso de los recursos presupuestarios y debe ser
afrontado en forma conjunta, ya que impacta simultdneamente sobre el
sistema de pasividades y sobre el cumplimiento de la mision de las Fuerzas.
La reforma del sistema previsional solo se puede hacer en coordinacion
con el diseiio integro de fuerzas.

Cuadro 4.G CALCULO DE LOS HABERES DE RETIRO

Porcentajes multiplicadores de haber basico y suplementos generales
Comparacidn entre los sistemas de retiro militar en Argentina y EEUU

ARGENTINA ESTADOS UNIDOS
Afios de Porcentaje por  Porcentaje por Aios de Porcentaje Porcentaje
Servicio Aios Simples  Ailos Computados Servicio Hasta 62 afios Post 62 afos
15 (*) 35,0% 35,0% -
20 (*) 42,5% 42,5% 20 40,0% 50,0%
25 50,0% 50,0% 25 57,5% 62,5%
30 70,0% 60,0% 30 75,0% 75,0%
35 100,0% 78,0% -
40 100,0% 100,0% -
Notas: Para Argentina el "Haber de Retiro Mensual" = (Porcentaje segun afios de servicio) * (Haber Mensual +

Suplementos Generales)

EE.UU.: el haber de retiro anual (hasta cumplir 62 afios) = (2,5%) * (afios de servicio) * (promedio de los 3 sueldos
basicos anuales mas elevados).

EE.UU.: haber de retiro anual (después de 62 afios) = [0,4+ 0,035 *(afios de servicio-20)] * (promedio de los 3 sueldos
basicos. anuales mas elevados).

(*) Vale solamente para el retiro obligatorio.

El militar argentino logra porcentajes altos de (haber mensual + suplementos generales), pero habria que restar 11%
de aporte del retirado.

En el sistema argentino actual los retiros se determinan en funcion de un porcentaje
sobre los haberes mensuales mas los suplementos generales del personal de su misma
antigliedad en actividad. Los haberes de retiro pueden variar entre el 35% y el 100%
calculado sobre la base mencionada arriba (aunque de esos haberes se sigue restando el
aporte de 11% del haber pasivo). Se puede alcanzar el 100% de los haberes (menos el 11%
obviamente), si se retira después de 35 afios de servicios, sin importar la edad. El calculo
para cada afio de servicio esta explicitado en la Ley 19.101, Articulo 79.

Sin embargo, desde los afios 90 distintos gobiernos han sido tramposos en el
calculo de los retiros. Varios gobiernos han creado “suplementos particulares” que en
realidad eran “suplementos generales”, o sea que debian haber formado parte del célculo
para los haberes de retiro. En el afio 2000 se hizo un analisis para dar solucion a este
problema ya que existian innumerables fallos en contra del Estado (indefectiblemente el
Estado siempre pierde). En dicho analisis se llegé a la conclusion de que cualquiera que
fuera la solucion para el problema, siempre habria que reconocer los pagos retroactivos que
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reclamaban los retirados demandantes; y el costo total iba a ser entre $ 15.800 millones y $
18.000 millones (En aquel momento la relacién pesos —dolar era $1 igual a US$1-).

La comparacion del sistema argentino con el sistema estadounidense permite
observar una gran similitud en el disefio conceptual, como una herramienta de incentivo
para el ascenso y retencién/expulsion de mano de obra. El sistema actual (denominado
“Redux”) data del afio 1986%. De la misma forma, las diferencias del sistema
estadounidense respecto del sistema argentino son las siguientes:

a. EE.UU. tiene un fondo fiduciario (“accrual fund”) pagado por el Tesoro. Se
invierte obligatoriamente en bonos publicos del Tesoro Estadounidense.
Se promedian los 3 sueldos basicos anuales mas altos.
El pago de haberes de retiro al individuo esta dividido en dos partes, antes y
después de cumplir los 62 afios. Por ejemplo, antes de cumplir los 62 afios
(supongamos que el retirado habia estado en actividad durante 27 afios):

0.02* 20 afios = 40%); y

0.035* 7 afos = 24.5% Suman 64.5% de sus tres salarios anuales mas altos.
Luego, cuando el derecho-habiente haya cumplido los 62 afios se
cobra:

0.025* 27 afios = 67.5% de sus tres salarios anuales mas altos. En general el
estadounidense solo puede cobrar un maximo de 75% de lo que gand
en actividad®. Mientras el argentino puede llegar a cobrar 100%
(menos 11% de retencion). Por supuesto estos porcentajes no
representan el mismo estandar de vida el uno y el otro. Ademas esta
comparacion supone el cumplimiento de la Ley de Personal vigente.

» Algunas conclusiones.

i.  Desde la perspectiva econémica del Estado empleador, el sistema de retiros
no responde simplemente a una vision de justicia previsional, sino
fundamentalmente sirve como instrumento de retencién de los mejores
cuadros activos via ascensos. jCualquier intento de “reformar” o
distorsionar el sistema que no tomara eso en cuenta terminaria por degradar
0 destruir la calidad del cuadro de oficiales y suboficiales!

ii.  Por tanto, el propoésito en esta seccion no es contrastar el sistema argentino
con el estadounidense, sino exponer el enfoque econdémico, de como el
sistema de retiros afecta el disefio total de la fuerza (a través de L).

81 . . . . . e . . .
De hecho, el sistema estadounidense tiene variantes—aunque no significativas—a lo explicado arriba. Para

examinarlos ver http://www.defenselink.mil/militarypay/retirement/index.html. En 2012 el sistema estadounidense
enfrenta una reforma y recorte drasticos.

8 Desde 2007 el sistema estadounidense permite, bajo condiciones muy exigentes, cobrar hasta 100% con 40 afios de
servicio.
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Cualquiera que sea el sistema previsional elegido, tiene que ser funcional
para la produccion de capacidad operativa. No es un tema ajeno al disefio de
fuerzas y al GAMIL total.

iii.  El sistema elegido afecta profundamente la oferta laboral del sector. Su
funcion es garantizar un pirdmide de grados basado en el merito y la
competencia. Es por eso que la eliminacion del umbral de 20 o 25 afios para
ser “derecho-habiente” seria un error. Esta meta minima de servicio activo
esta puesta para estimular la competencia basada en mérito del uniformado.
Por la misma razon su haber de retiro (habiendo alcanzado esos afios de
servicio minimos) suele ser mayor que el haber otorgado en un “régimen no
especial”. Si se eliminara el nimero de afios requeridos para ser “derecho-
habiente”, se estaria afectando la raz6n de ser un “Régimen Especial”.

iv.  No importa la forma que se elija para financiar el sistema, dado que todo el
dinero proviene del Tesoro. Mas bien importa la eficacia del sistema en
promover la calidad de L. Por eso, los porcentajes contables asignados al
aporte del trabajador, al aporte patronal, o al Tesoro son irrelevantes.

v. Un corolario de esto es que el sistema de retiros abarca dineros estatales.
iNo pertenecen a las FFAA! Las FFAA pertenecen al Estado-Nacion. Como
tal, los dineros del sistema provienen de —y pertenecen en su integridad a— la
Nacion, y no a las FFAA. Las FFAA no son una corporacion, ni una
“sociedad anonima”.

EL FACTOR CAPITAL FIJO BELICO EN DEFENSA (ADQUISICIONES
BELICAS)

1. “MALTUSIANISMO MILITAR” (ANALISIS DE COSTO POR UNlDAD)83

Segun Philip Pugh los costos por unidad de adquisiciones de armas (no importa
cual) avanzan a una tasa casi uniforme (entre 9% y 11% por afio)®*, aun después de tomar
en cuenta la inflacion. Esta tasa de aumento es mucho mas que la del presupuesto publico o
del mismo PBI. Con el desplazamiento de otros gastos en el sector, este aumento ha sido la
causa determinante (via costo por unidad /GAMIL) de (i) los nimeros y tipos de equipos
adquiridos; y (ii) por lo tanto, de los roles y estructuras militares; y (iii) por ende, de las
estructuras industriales de defensa. Este fendmeno ha tenido fuerte efecto en las
combinaciones de empresas europeas, los cierres de industrias militares, el desarrollo de un
solo tipo de avion caza (multi-rol), y efectos aun mas importantes en los paises en vias de
desarrollo.

wn
1

8 Esta seccion (incluyendo subseccion “i”) es una traduccion y resumen de Philip Pugh, “The procurement nexus”,
Defence economics, vol. 4, N2 2, 1993, pag. 179-194.

8 En varios escritos suyos Pugh ha publicado distintos rangos de incrementos de capital bélico (todos por encima de 7%
anual en términos reales). Esto se debe a diferentes series que utiliza.
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Dado que todos los intentos® de solucionar el problema del aumento de estos
costos por unidad han fracasado, debe haber algunos aspectos del proceso que condicionan
todo. (jY no es que los politicos civiles no otorgan suficiente presupuesto!) Se llega a la
conclusién que todo intento por detener este crecimiento de costos estd destinado a
fracasar, y el intento de desconocer esta realidad dafara la defensa nacional. O el gobierno
la asume en el planeamiento, o las FFAA mueren como una institucion con capacidad

operativa.
Gréfico 5.A “Maltusianismo militar” (adquisiciones bélicas)®®
. A .
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El equipo militar nuevo, unidad por unidad (no por el poder del fuego y punteria —
que han aumentado enormemente—) cuesta mucho méas que los items viejos que
reemplazan, aun asumiendo inflacién y las diferencias en cantidad producida (escala de
produccion)®’. De hecho, se manifiesta en todos los costos (Investigaciéon & Desarrollo,
personal de produccion, etc.). Pero se termina en un escalado de costos de produccion por
unidad. Esta situacion queda como experiencia en EEUU y el Reino Unido desde la
Segunda Guerra Mundial para todo tipo de avion, hasta que llegé (en el Reino Unido) a un
tope de capacidad de compra.

Estos costos, como el “performance” que compran son gobernados por estandares
globales®, tanto tecnolégicos como militares (es decir, de combate). Ademés, este
escalado de costos se encuentra no solo en defensa, sino también en cualquier &mbito
donde el costo compra “performance” relativo, donde la eficacia del producto se obtiene
de la superioridad del performance sobre él de un rival (p.ej., en la guerra, las carreras de
Férmula 1, futbol profesional). Tener el segundo mejor caza-bombardero implica la muerte
y la derrota en la guerra.

8 Via control de costos, mejorias en su ingenieria, etc.

8 E] uso de la metdfora “maltusiano” es del autor. Se debe aclarar la escala de diferencia entre los millones de délares
constantes de la medicidn del PBI (o ingresos fiscales) y la escala de armas. Si bien las tendencias difieren tal como en el
grafico, la ubicacion de la linea del PBI (ingresos fiscales) deberia tener distinto punto de partida. A pesar de ello se
considera que es valida la metéfora.

8 No se esta olvidando que en el mercado de armas también tiene que ver con el demandante y oferente, y el precio es
de acuerdo al cliente-demandante. (p.ej., EE.UU. podria vender un tipo de avién mas barato a Chile que a Sudafrica,
segun a la importancia politica de cada uno).

8 Afectan a todos, rusos, estadounidenses, europeos y paises en vias de desarrollo.
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Ahora bien, para el comprador el aumento de costos por unidad no es inexorable.
Se podria parar la escalada de costos si se deseara. PERO quien lo hiciera compraria
equipos menos eficaces, y por lo tanto, de poco valor por el dinero gastado, es decir, el pais
tendra armas, pero seran intiles y sus soldados moriran en batalla®.

Por lo tanto, los limites impuestos por costos por unidad no se caracterizan por
aceptar un aparato de segundo mejor, sino por dejar de adquirir cualquier item de ese
tipo. Formaciones, roles y misiones de las FFAA tienen que redisefiarse para ser
compatibles con las clases de equipo que guedan y dentro de las cuales siguen adquiriendo
tecnologia de lo mejor. Ahora bien, se afirma que tanto nuestros aliados como nuestros
rivales sufren lo mismo. Por consiguiente, la adaptacion —si es correctamente hecha— no
implica la pérdida de capacidades relativas a nuestros rivales, dado que ellos sufren iguales
efectos. Mas bien seria un error de no anticipar y manejar tales cambios que debilite la
propia defensa: Si se queda con equipo anticuado, no apto para roles necesarios, no
producira defensa y ademas consumira recursos escasos. Por otra parte, si el criterio de
“estar a nuestro alcance economico” no se utiliza, luego el GAMIL consumira la economia
civil hasta que ambos colapsen juntos (p.ej., URSS en 1989).

En este cuadro Pugh (1993) muestra el aumento de costo por unidad de distintas
armas:

Cuadro 5.B T ASA DE ESCALA DE COSTOS (Inglaterra)

TASA DE ESCALA DE COSTOS % DE CAMBIO POR ANO
DESTRUCTORES 9%
SUBMARINOS 9%
HELICOPTEROS 9,5%
FRAGATAS 10,5 %

MISILES 11%
CAZAS 11%

I. Efectos de una Tasa de Crecimiento Compuesto:

Considere que, si la tasa anual de aumento fuera del 3%, entonces el costo por
unidad se duplicaria en 25 afios. Este calculo aplica a cualquier crecimiento al 3%. Los
costos crecen exponencialmente y no lineales. (1.03)*° = 2. Mientras un escalado de costos
del 10% por afio (exponencial), implica la duplicacion de costos cada 7 afios y 3 meses
(por interés compuesto). (1.10)"% = 2

Pugh (1993) sugiere 3 soluciones a este juego intelectual, ninguna de las cuales
termina funcionando:

8 Este esel problema con el A-4 Skyhawk argentino, visto desde su “performance” relativo.
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a. Aumentar el presupuesto para adquisiciones bélicas en un 2% anual: Esto
pospondria los efectos negativos de 7 afios a 9 afios. Claramente esto no
seria una solucion.

b. Intentar mejorar la productividad en la produccion de armas (o instalar
produccion local): En el mejor de los casos suponga que el Reino Unido
redujera los costos en un 20% (acuérdese que el aumento actual es 10% por
afio —ver cuadro 4.B-). Esto daria un alivio de costos que implicaria su
duplicacion en algo mas de 9 afios. Por lo tanto, tampoco seria una solucion.

c. Importar armas: Pero en este caso se ve el mismo problema con quienes
fabrican las armas. Tampoco seria una solucién.

II. El “stock” de Capital Fijo (Ky) y el “flujo” de Inversion en Ky (equipos):

Ks como “stock” = valor de Ks del afio anterior + Inversion del afio actual —
Depreciacion

O sea, K; = K. + l;— D

El “stock” (acumulacion) de capital fijo es la coleccion, afio tras afio, de capital fijo
nuevo (via inversion). A la vez se debe restar la depreciacion (o desgaste) anual que sufren
todas las cosas fisicas. Por ejemplo, una caza-bombardero tipicamente tiene una vida util
de 25 afios, lo que implica que al cabo de 25 afios queda muy poco de ese activo fisico. Es
casi chatarra, o bastante degradada®. Por eso la norma que se anunci6 arriba de gastar 15%
- 25% de GAMIL deberia ser gastado en K; (equipo), jtodos los afios! Esto cubriria
depreciacion y permitiria una capacidad operativa con performance relativo. El lector
debe acordarse que K = K¢ + K,, es decir el capital fisico es igual al capital fijo mas el
capital variable. Ademas, Ks= Kg + Kng +Koiros, €5 decir, el capital fijo es igual al capital
bélico mas el capital no bélico més otros bienes de capital (como inmuebles, terrenos,
ganado, etc.).

III. David Kirkpatrick agrega conceptos91

Segun David Kirkpatrick el problema no solo es del equipo bélico (Ks). Dice que es
tan importante mantener el profesionalismo y moral del personal (L) como es de adquirir
valor por dolar gastado en equipo bélico. Por tanto, sefiala la importancia de salarios y
entrenamiento con ese equipo. jKirkpatrick esta sefialando que K tiene relacion
permanente con A y L! No solo el equipo se deteriora sino todo (A, K, L). Se esta
reduciendo el entrenamiento de L en caso de no tener equipo (Ks) y se degrada el “know-
how” (A) del personal. La no inversién en adquisiciones bélicas no sera facilmente
reversible en “algin momento del futuro cuando hay abundancia de recursos fiscales”. Eso
es una ilusion. Porque en 25 afios los pilotos de cazas no sabran ensefiar a otro novato. El
técnico que repara tanques no sabra pasar su “know-how” a la proxima generacion de

% Se sabe que el capital bélico (estrictamente sistemas de armas) reciben un uso mas intenso que el capital no bélico
(p.ej., un camidn, o un avion de carga). Estos ultimos tienen una vida util mas larga.

1 Buena parte de esta seccion es traducida y resumida de David Kirkpatrick, “The affordability of defence equipment”,
RUSI Paper, 1997.
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técnicos tanquistas. El coronel al mando de un batalléon nunca habra tenido experiencia de
maniobra para poder ensefiar su arte a los capitanes y mayores. Se recuerde al lector que la
relacion entre A, Ky L es multiplicativa. Si falta una variable, se estara multiplicando por
cero. Esta relacion es intergeneracional, es decir, el conocimiento sobre el equipo (A) se
transmite de una generacion a otra.

En siglos pasados la tasa de crecimiento de costo por unidad era baja (o aun
negativa, debido a aumentos en productividad) en periodos cuando las tecnologias
relevantes estaban estancadas (p.ej., el castillo, el caballo, o la mosqueteria). Pero con el
invento del rifle y de la descarga rapida estas tecnologias ofrecian mayor eficacia en
batalla, y comenzd el patron de aumentos maltusianos. En la segunda mitad del siglo XX la
tasa de desarrollo tecnologico llegd a ser muy répida, debida a la Guerra Fria y la
competencia econdémica global.

Cuadro5.C REINO UNIDO - ROYAL AIR FORCE

Numero de nuevos tipos de avion que entraron en servicio en cada década

1950-59 27
1960 - 69 14
1970-79 9
1980 - 89 5
1990 -99 2
ADQUISICIONES DE CAZAS

Hunter (1954) 1028
Javelin (1956) 427
Lightning (1960) 278
Tornado F2 (1984) 165
Nota: Fecha que entré en servicio.

NUMERO TOTAL DE AVIONES

1954 5213
1974 1405
1994 1100

D. Kirkpatrick, "The affordability of Defence Equipment", RUSI Journal,
June 1997.

En estos cuatro cuadros de Kirkpatrick y Cusack que siguen se puede apreciar el
efecto de maltusianismo militar desde distintos enfoques. Primero, la variedad de aviones
gue entran en servicio se reduce, década tras década. Segundo, la Fuerza Aérea presenta
adquisiciones menores cada vez. Y luego tercero, La Royal Air Force desde 1954 redujo su
numero de aviones de 5213 a 1100 en 1994 por una reestructuraciéon. Cusack muestra los
“stocks” en varios paises.

La menor cantidad de unidades en servicio implica que (i) la fuerza sea mas
vulnerable a un ataque sorpresivo (es decir, representan un numero menor de blancos). (ii)
Se produzca mayor dificultad para el mantenimiento y también un mayor namero de
accidentes (hay menos préactica por L). (iii) Si se prolonga la vida util, hace mas caro el
mantenimiento (antiguedad de equipos y menos escala), y produce decadencia en las

EDENA - Documento de Trabajo N° 7 51



calificaciones (“skills”) de disefiadores de nuevos sistemas (un buen ejemplo es el avién
“Pampa”). Ahora bien, la colaboracion (entre fuerzas o paises) ofrece oportunidades de
ahorro sustantivo; también el uso de simuladores reduce el costo de entrenamiento.
Finalmente, Kirkpatrick dice que es tentadora creer que la tasa de incremento del costo por
unidad disminuird, pero si esta disminucion fuera cierta, seria solo unos cuantos pocos
puntos porcentuales.

Cuadro 5.D STOCK DE ARMAS CONVENCIONALES, 1970 - 2004

Aviones de Combate de ala fija Buques de gfxer‘ra de superficie Tanques pesados

principales

1970 1980 1989 2004 1970 1980 1989 2004 1970 1980 1989 2004
Australia 224 135 116 152 14 11 12 10 140 90 103 71
Bélgica 208 142 126 90 0 4 4 3 640 529 467 143
Canadi 280 247 151 140 20 23 19 16 330 114 114 114
Dinamarca 112 108 89 60 6 10 3 3 208 368 262 231
’F\;:Ima"'a 1080 707 507 384 19 23 14 13 3300 3826 5005 2398
Francia 740 605 598 478 52 48 43 34| 2030 2225 1570 614
Grecia 200 264 330 389 12 16 21 14 1100 1510 2219 1723
Italia 425 310 390 220 47 29 33 17| 1000 1595 1720 1093
Japén 590 504 362 280 28 48 63 54 685 810 1200 980
Noruega 114 123 83 61 7 8 7 3 201 186 187 165
Holanda 135 161 189 137 32 2 15 15 720 938 913 283
Espafia 202 177 217 177 38 28 19 16 600 935 874 552
Suecia 650 430 417 207 16 8 0 0 300 800 985 280
Suiza 315 377 272 111 0 0 o 0 650 800 820 355
5‘:";:; 816 732 570 426 67 70 49 34 900 1171 1561 543
EE.UU. 11260 6073 7412 5541 254 191 229 118 11596 12875 15992 7620
Promedio 1084 693 739 553 38 34 33 22 1531 1798 2125 1073
URSS/Rusi
a 8025 8833 5388 2002 225 310 328 49 41140 50200 54550 22950
sg:‘;ar 3300 6000 5000 1900 13 29 56 63 8500 11000 9750 8580

Fuente: Thomas Cusack, ibid., pag. 21.

Notar que los valores dados para "Buques de guerra de superficie principales" en 1970 son de 1971 en los casos de Italiay el
Reino Unido, de 1972 en el caso de Dinamarca, de 1974 en los casos de Canada y Francia, y de 1975 en el caso de la China
Popular. Los Tanques pesados" en la columna de 1970 para Noruega de hecho son de 1973.

IV. Opciones Politicas segun Kirkpatrick

a. Hay una tentacion de usar equipo de segunda calidad. Esto puede ser bueno en
tiempo de paz pero no en la guerra.

b. También es posible extender la vida Util (re-potenciacion de equipos), pero esta
opcion significa ser menos competitivo contra el rival, asi como el
decrecimiento de la moral y la capacidad del personal (capital humano) se
degrada.
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c. Reestructuracion continua de las fuerzas. Ademas sugiere (i) que conviene
buscar la cooperacion regional en la seguridad®™. Para Kirkpatrick esta es la
unica opcion viable.

Una reflexion final: estructuralmente el creciente costo por unidad es el que
provoca que los paises medianos tengan hoy dificultad en mantener FFAA con genuina
capacidad operativa convencional. Este hecho también implica que estos paises no pueden
darse el lujo de ser ineficientes con la totalidad de su GAMIL. Ademas, hace
absolutamente critica la seriedad del planeamiento y la seleccion de misiones posibles para
cumplir. Si las fuerzas no toman el “maltusianismo militar” en cuenta, en poco tiempo no
tendran FFAA genuinas, y se condenaran a ser instituciones destinadas a una muerte lenta.
Esta es la situacion que se percibe en varios paises de la region cuyas FFAA tienden a
convertirse en policias. Adicionalmente, este creciente costo de armas tiene implicancias
respecto a la actitud estratégica. Mantener una vision estratégica ofensiva (proyeccion de
fuerza) suele ser significativamente mas costoso que una defensiva. Sencillamente las
cuentas no cierran para una actitud estratégica ofensiva. Se convertirian en fuerzas
esqueléticas, incompletas.

ILAS DIFICULTADES QUE ENFRENTA UNA INDUSTRIA MILITAR93

1. LOS ARGUMENTOS

El tema de la industria militar ha vuelto a cobrar interés en la primera década del
nuevo siglo. La cuestion de producir localmente armas ha resurgido debido al renovado
“nacionalismo econémico”®* y el costo exorbitante que resulta importarlas. Citando a Norrin
Ripsman:

“El dilema de la adquisicion de recursos bélicos es parte de un dilema politica
econdmica mas amplia que tiene implicancias profundas con respecto a la
seguridad: es decir, si se organiza la economia nacional bajo unos principios del
nacionalismo econémico o los del liberalismo econdmico. Una estrategia
econdmica nacionalista, disefiada a proteger las industrias domesticas a través de
subsidios y barreras arancelarias y no-arancelarias para eliminar la competencia
extranjera, puede asegurar que una base industrial exista para servir el esfuerzo de
seguridad nacional cuando sea necesario. Pero también puede promover
distorsiones econdmicas e ineficiencias que reducen la riqueza nacional que (a su

2 Hasta poder formar una alianza de seguridad colectiva (ver abajo en el Capitulo X).

% Esta seccion se toma mayormente de Thomas Scheetz, “Industria y Comercio de Armas: ¢ Propulsores de Desarrollo?”
Serie Documentos de Trabajo, EURAL, N2 48, Buenos Aires, 1993.

% Contrastado con el “liberalismo econémico” de los afios 90. Ver Norrin Ripsman, “The political economy of security: A
research and teaching agenda”, Journal of military and  strategic  studies, Spring  2000:
www.stratnet.ucalgary.ca/Journal/2000/articlel.html.
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vez) pueden estorbar la bdsqueda de la seguridad de la nacion. Por otro lado, una
estrategia de liberalismo econdémico, basada en el libre mercado, especializacion y
ventaja comparativa, tiene la ventaja de maximizar la riqueza nacional v,
consecuentemente, los recursos agregados que el Estado puede dedicar a la defensa
nacional. Pero a la vez un enfoque libre-mercadista tiene el efecto adverso de
extinguir las industrias nacionales no-competitivas, lo cual significa que el
Estado no puede contar con ellas para abastecer el esfuerzo de guerra si el pais
no tenga acceso a importaciones internacionales.”

Ahora bien, muchas de las lecciones aprendidas durante los ultimos cuarenta afios
parecen haberse olvidados cuando se leen las declamaciones de muchos politicos locales.
Estas lecciones se elaboran en lo que sigue.

Los argumentos historicos que cuestionan la produccion local de capital bélico se
presentan abajo y a continuacion se presentaran los argumentos y situaciones en que producir
localmente resulta posible y positivo, pero limitado. Mucho de lo que aparecera en esta
segunda seccion se debe a lo aprendido del caso brasilefio con su produccion dual en aviacion.
Esto, si bien no llega a ser una panacea, presenta un aporte limitado y exitoso para pensar la
produccion en el area militar.

En este capitulo no se examinan las empresas no belicas en manos de los militares
(hoteles, lineas de aviacion, bancos, medios de comunicacion, etc.). Intencionalmente se
excluyen de este analisis porque se supone que las FFAA no deben verse como una sociedad
anénima, ni como una corporacion independiente. Como tal, todos los activos que tienen
pertenecen integramente al Estado; y por lo normal las FFAA no deberian manejar negocios
al margen del Estado o del fisco. Su funcién debe ser estrictamente militar, es decir, producir
“capacidad operativa” y no otra cosa que las desvia de su proposito.

En esta primera seccion se presenta un repaso de las teorias habitualmente usadas para
fundamentar la existencia de industrias belicas, seguido por algunos estudios de casos
concretos de las décadas pasadas que cuestionan la validez en el area militar de esas teorias.
En la literatura las razones econdémicas de sustento para la creacion de una industria bélica en
un pais en vias de desarrollo son basicamente cinco:

La industrializacion por sustitucion de importaciones (I1SI).

A pesar de que la teoria de sustitucion de importaciones haya perdido el espacio
intelectual que ocupaba décadas atrés™ durante los afios de auge del “estructuralismo
cepalino”, hoy en dia sigue siendo la mas fuerte "ideologia politica” que sustenta la existencia
de una industria militar. ISI promueve el desarrollo nacional por medio de la produccion
interna de bienes que antes se importaban. El instrumento clave que define 1SI es "la adopcion
de un tipo de cambio efectivo para las exportaciones de un pais (EERX) que es menor que

% Esto no es para desmerecer el remozado enfoque revalorizando la ISl presentado por autores como Alice Amsden,
Asia’s next giant: South Korea and late industrialization, Oxford University Press, New York, 1989.
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aquel que rige para las importaciones (EERM). EI EERX incluye, no sélo los pesos otorgados
por encima de la paridad real del cambio por los dolares de las exportaciones, sino también
cualquier subsidio a la exportacién, créditos impositivos y créditos especiales, etc."* ISI suele
prosperar en las siguientes situaciones: guerras, dificultades de balanza de pagos, crecimiento
de un mercado doméstico y existencia de una politica oficial orientada al desarrollo. Todas
estas razones siguen siendo usadas para sostener las industrias bélicas domésticas. El caso
argentino sirve para ilustrar cada una de estas instancias. En primer lugar, la industria bélica
cobrd impulso durante la segunda guerra mundial, y de nuevo durante el gobierno de Jimmy
Carter (cuando se prohibieron ventas militares a Brasil, Argentina y Chile debido a
violaciones de derechos humanos) y nuevamente durante la guerra de las Malvinas, cuando
los EEUU cortaron el suministro de material bélico a Argentina en claro apoyo a Gran
Bretaiia. Los militares basaron sus deseos de fortalecer la industria militar en la muy
comprensible necesidad de contar con una fuente segura y rapida de abastecimiento de
material bélico en caso de conflicto® y evitar asi la dependencia de las grandes potencias. En
segundo lugar, respecto a la causa relacionada con la balanza de pagos, como en todos los
paises que instituyen empresas militares se decia que lo hacian con la expresa intencion de
ahorrar divisas gastadas en importaciones bélicas. Una tercera razon esgrimida por algunos
apologistas de esta industria es que supuestamente, adquirir el producto nacional "constituye
un considerable poder de compra que, volcado fronteras adentro, produce importantes efectos
multiplicadores en las distintas etapas del valor agregado de los elementos adquiridos”
(Cruces, ibid., pag. 109). Por ultimo, Fabricaciones Militares (DGFM) y las demas industrias
bélicas argentinas fueron fundadas con la expresa idea de que fuesen un estimulo al desarrollo
nacional con "backward & forward linkages"”, (es decir, efectos de aprovisionamiento de
insumos a la industria bélica y promocion de nuevas industrias a partir de iniciativas
estimuladas desde la fabrica militar), apoyados por el propio Estado.

Sin embargo, las mismas dificultades experimentadas en el mercado civil de
sustitucion de importaciones —ademas de algunas propias del sector militar— entran en juego
cuando se trata de las industrias militares, quitando asi peso a las razones de sustento arriba
expuestas. Primero, como ocurrié en la ISI civil, aqui también las grandes empresas
transnacionales de armas han llegado a tomar una posicion imprescindible en la produccion.
Con la intencion de mantener su mercado, de haber sido previamente exportadores, estas
transnacionales evolucionaron a ser productores locales (a veces hasta de un simple
ensamblaje de "CKD kits"®). Parad6jicamente, esto ocurrié principalmente debido al
incremento del poder negociador de los paises compradores en la situacion de creciente
competencia dentro del sector industrial bélico a partir de la década del setenta.

Segundo, este sector industrial militar precisa insumos sumamente amplios y de dificil
produccion local ("backward linkages™). Por ejemplo, en Brasil que aunque avanzé mucho en

% ver J.N. Bhagwati, “Export-Promoting trade strategy: Issues and evidence,” World Bank Research Observer, vol. 3, N2
1, enero 1988, pag. 27-58.

" Ver Nestor Cruces, Hacia otro Ejército posible, Sudamericana/Planeta, Buenos Aires, 1988, pag. 110-111; A. Barros,
“Brazil” en J.E. Katz (ed.), Arms production in developing countries, Lexington Books, Toronto, 1984, pag. 73-88; vy J.S.
Porth, “Argentina”, también en el libro de Katz, pag. 61.

% KD, “completely knocked down”, consiste solamente en el ensamblaje del bien en el pais importador.
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este camino, en 1987 se estimd que de los 28000 componentes para la fabricacion de su avion
simple de transporte (el Bandeirante), s6lo 23000 se producian localmente. Los 5000 restantes
incluian el motor y las demas piezas sofisticadas y caras. Para otro avion de transporte (el
EMB 120) se calcul6 que 60 por ciento del costo de produccion se gastaba dentro de Brasil*®.
Ahora bien, dada la velocidad de cambio tecnoldgico, es altamente dudoso que un pais en vias
de desarrollo (aun Brasil) pueda alcanzar a los lideres en la produccion de armas. Pero
reconociendo su astucia, Brasil busc6 una brecha en el mercado para insertar productos
semi-sofisticados. Sin embargo, aun en este caso, la ISI bélica lo era sélo de procesos y piezas

relativamente simples mientras lo tecnoldgicamente critico se importaba®.

Tercero, la tecnologia de produccion militar tiende a ser capital intensiva, imitando al
primer mundo y dejando de lado la ventaja comparativa comun de exceso de mano de obra en
los paises en vias de desarrollo. Por lo tanto, estos proyectos no contribuyen a solucionar el
problema de desempleo®.

Cuarto, las empresas bélicas reciben un significativo subsidio directo o encubierto por
parte del Estado. Por ejemplo, ademas de varios subsidios directos, EMBRAER de Brasil se
veia enormemente favorecida en cuestion de impuestos e importacion libre de insumos
(Dagnino y Proenga, ibid.).

Quinto, se crea una industria con excesiva capacidad ociosa y de comercializacion
sumamente volatil, esto debido, tanto al tamafio pequefio de todos los mercados internos de
los paises en vias de desarrollo, como (aun en el mejor de los casos, el de Brasil) a su limitada
capacidad exportadora (Dagnino y Proenca, ibid.). Ademas existe una gran volatilidad en el
mercado de armas. Por ejemplo, despues de 1982 a nivel mundial el comercio de armas cayd
estrepitosamente debido a la crisis de la deuda externa, la saturacién del mercado'® vy la
resolucion de muchos conflictos entre los paises en vias de desarrollo, los cuales solian ser los
mejores compradores de la produccion bélica exportada desde otros paises en vias de

desarrollo'®,

Sexto, otros cuellos de botella se crean, por ejemplo, en el mercado de trabajadores
altamente calificados. Montar este tipo de industria conlleva a un drenaje de talento desde
otras industrias locales, la contratacion de personal extranjero, y frecuentemente el éxodo de
estos técnicos locales en blsqueda de mejores salarios en otro pais'®*. Segtin Porth (ibid., pag.

% Ver Renato Dagnino y Domicio Proenga, “Arms production and technological spin-offs: The Brazilian aeronautics industry”,
Trabajo presentado en el Congreso de Estudios Latinoamericanos, EE.UU., 1987, manuscrito, pag. 28-29.

100 hesde que fue escrito este capitulo EMBRAER ha evolucionado mucho en su naturaleza. Ver www.embraer.com para
mayor informacién. En 2009, por ejemplo, entregd 244 aeronaves, de los cuales solo 7 eran de versiones militares. La
empresa ya es un lider mundial en la produccidn de aviones comerciales, su linea principal. Este tema se verd mas
abajo.

101 ver Herbert Wulf, “Arms production in Third World Countries, Effects on industrialization”, en Christian Schmidt
(ed.), The economics of military expenditures, Macmillan, London, 1987, pag. 374.

192 saturacién en dos sentidos: Primero, el alto nivel de compras durante la década de los 70 dejo a muchos paises con
abundante material nuevo. Segundo, la entrada de oferentes —varios de los cuales eran paises en vias de desarrollo—
cred una situacién de sobreoferta.

103 ver B.E. Arlinghaus, “Social versus military development: Positive and normative dimensions”, en Katz (ibid.), pag.
39-50.

10% yer Herbert Wulf, ibid., pag. 45-46.
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67) "la industria bélica argentina pierde muchos de sus ingenieros civiles y cientificos en una
fuga de cerebros clasica; y muchos eventualmente se radican en los EEUU. Con frecuencia
estan obligados a mirar al exterior debido a la frustracion de un empleo mal remunerado o por
el hecho de que su director, un militar, puede ser de poca educacién o mal preparado para su
trabajo.”

Por ultimo, como en el caso del ISI civil, el costo final del producto es a menudo mas
elevado'®, y ademés aun el ahorro de divisas es cuestionable, dado que es normal que esa
industria militar 1SI pague regalias o ganancias al coproductor, compre insumos importados, y
contrate personal técnico extranjero. "En paises en vias de desarrollo, aun la produccion de
armas relativamente sencillas, tales como armas automaticas y ametralladoras, implica un
alto nivel de insumos importados. Cifras publicadas por el gobierno estadounidense indican
que las importaciones cubren entre 53 y 80 por ciento del costo total de varios programas de
instalacion de fabricas para la produccion de armas americanas (el rifle de asalto M16).
Estas cifras incluyen la instalacién y produccién durante un periodo de cinco afios"'%.
Luego en el articulo antes citado, Wulf (ibid., 1987, pag. 373-74) agrega:

“Otro ejemplo pertinente es la produccion argentina del avion de contra-insurgencia
Pucara. A pesar de la amplia experiencia de la industria aeroespacial argentina, fue
necesario importar practicamente todos los componentes de mayor sofisticacion para
este avion casi convencional. Pero aun las cifras que dan el contenido local o las
listas detalladas de las importaciones de componentes no son la Gltima palabra
respecto de la dependencia tecnoldgica. Dada una cierta base industrial, la iniciacion
del ensamblaje de sistemas de armas, junto con la produccion de piezas simples,
puede darse dentro de un periodo de tiempo relativamente corto. Sin embargo, mas
alla del ensamblaje y produccion simple, las des-economias técnicas para expandir la
sustitucion de importaciones se tornan muy dificiles. Podemos concluir: cuanto mas
alto el contenido local, mayor es la necesidad de buscar los servicios de empresas y
especialistas extranjeros. Por lo tanto, el efecto esperado del aprendizaje sobre la
fuerza laboral local parece dudoso, ain mas dado que los productores bélicos de los
paises industrializados no tienden a adaptar sus tecnologias a los requisitos de la
industria y mano de obra tercermundistas.”

En un estudio detallado de los gastos y produccién militares de la India'®’ Terhal
mostré que el ahorro de divisas debido a la produccion local no se materializd. Las divisas
canalizadas a la industria bélica aumentaron, a la vez que el gusto militar por armas
sofisticadas no disminuyd. Al parecer no existio sustitucion de armas locales por las
importadas. Lo que suele ocurrir es la compra sumatoria de ambos (locales e importados).

105 yser Clarin, 10 de octubre 1986. El ex-Jefe de la Fuerza Aérea Argentina, Brigadier Ernesto Crespo, entrevistado sobre

la posible adquisicion del Tucano brasilefio para entrenamiento dijo, "Fabricar esos aviones aqui seria costosisimo e
implicaria al pais un desembolso cinco o seis veces mayor."

106 \er Peter Lock & Herbert Wulf, “The economic consequences of the transfer of military-oriented technology”, en H.
Tuomi & R Vayrynen (eds.), Militarization and arms production, Croom Helm, London, pag. 220.

107 peter Terhal, “Guns or grain: Macro-economic costs of Indian defence, 1960-70”, Economic & political weekly,
vol.16, N2 49, India, December 5, 1981, pag. 1997.
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Landgren-Backstrom'® muestra el costo de produccion local bajo licencia de 5 modelos de
avion y un helicoptero indios. Los compara contra el costo de importacion de los mismos
aparatos. En cada caso el costo de la produccion local era entre 50 y 90 por ciento mayor.
Hartley'® afirma: "Generalmente el resultado son costos mas elevados que si el arma hubiera
sido comprada directamente. Tipicamente el costo de la coproduccién agrega entre 10 y 50
por ciento, con el estimado inferior referido a paises desarrollados y el superior a paises en
vias de desarrollo. Por lo general, los mayores costos reflejan la ausencia de economias de
aprendizaje y los relativamente pocos ejemplares producidos.”

En pocas palabras, la busqueda de independencia es ilusa. La balanza de pagos no
parece mejorar; y en vez de estimular el desarrollo, las industrias bélicas con frecuencia
tienden a frenarlo.

La promocion de exportaciones (PE)

Cuando un pais tenga un tipo de cambio para exportaciones (EERX) menor que el
tipo de cambio para importaciones (EERM), esto define la esencia de ISI; mientras que
EERX = EERM marca la estrategia de promocion de exportaciones (donde una economia se
reorienta hacia el comercio internacional), y si EERX es mayor que EERM, esto representa
una forma extrema de la misma (Bhagwati, ibid.). De todas maneras esto es cuestion de
grado, no de calificaciones rigidas. También segin Bhagwati, la PE no excluye una politica
de ISI en sectores especificos. Sobre estas definiciones se reitera lo dicho arriba, es decir que,
al evaluar la relacion cambiaria real se incluyen los efectos de cualquier subsidio a la
exportacion, créditos impositivos, créditos especiales, etc. Pero bajo PE la proteccion
arancelaria, cuotas de importacion, etc., tienden a cero. En principio, ISI es solo una fase
pasajera que debe llevar hacia una situacion donde la “industria infante protegida”
gradualmente se madure y comience a competir en el comercio internacional, aprovechando
las economias de escala que la demanda mundial ofrece. La industria belica brasilefia a veces
se da como un ejemplo de un programa exitoso de la PE. Asi, se presentan las ventas externas
de EMBRAER como un tipico "motor de crecimiento.” Pero dado que se miraba a la empresa
aeronautica brasilefia como uno de los casos modelos de exportadores de armas, veamos si, de
hecho, puede considerarsela como un ejemplo de la PE antes de su privatizacion en 1994.

Bhagwati reune las siguientes hipotesis para explicar la superioridad de la PE sobre la
ISI. Primero, la eficiencia de asignacion de recursos. Supuestamente el pais PE, con EERM
mas 0 menos igual a EERX, esta en una situacion donde los incentivos para la asignacion de
recursos se acercan a los costos de oportunidades internacionales. En esta situacion las
inversiones toman lugar en una forma eficiente de mercado. Pero en el caso de Brasil durante
los afios 70 y 80, ni el tipo de cambio reflejaba la igualdad en costos para importaciones y

108g, Landgren-Backstrom, “The transfer of military technology to Third World Countries”, en Tuomi y Vayrynen (eds.),

ibid., pag. 200.
109 keith Hartley, “Efficiency, industry and alternative weapons procurement policies”, en Christian Schmidt (ed.) (ibid.),
1987, pag. 298.
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exportaciones, ni el mercado libre otorgd, en su comienzo, capital para inversiones a la
empresa aeronautica. EMBRAER, por ejemplo, comenzd como una empresa estatal. Luego
iba traspasando sus acciones al sector privado via una ley que permitia a las empresas
privadas reducir sus montos imponibles en la misma suma que ese dinero se usara para
comprar acciones en EMBRAER. Adicionalmente, la empresa recibia exenciones de pago de
impuestos industriales, de venta y de aranceles aduaneros. Ademas, recibi6 varios subsidios
directamente del gobierno (Dagnino y Proenca, ibid.). A fines de 1994 EMBRAER fue
privatizada.

Como es sabido, en el mercado internacional de armas uno no puede afirmar que
existe un precio Unico de mercado. EI mismo producto puede venderse a precios muy
distintos a dos clientes. Dagnino y Proenca demuestran esto con datos de EMBRAER (la que
inclusive ha vendido aviones por debajo del costo de produccion para poder capturar un
mercado).

Segundo, Bhagwati sefiala que la PE evita una caracteristica de la ISI que él llama la
"busqueda directa de renta no-productiva." "Tales actividades desvian recursos de usos
productivos hacia los no-productivos por medio de cabildeo (‘lobbying’) con la finalidad de
afectar o evadir politicas o buscando renta [beneficios o0 ganancias] del gobierno™ (Bhagwati,
ibid., pag. 37). Siguiendo con el ejemplo de EMBRAER, esta misma busqueda fue una
caracteristica de la empresa desde su creacion, mas fuerte aln en situaciones cuando el estado
estaba controlado por las FFAA.

Tercero, el rol de la inversion extranjera es diferente en un sistema de PE versus uno
de ISI. Bajo este Ultimo las empresas extranjeras invierten en un pais para tener acceso al
mercado, evitando barreras o aranceles aduaneros. Esto puede producir “inmiseracion” de
otros sectores econdmicos debido al sesgo de flujo de capital hacia las empresas
capital-intensivas dentro de los sectores protegidos. Tal fue, nuevamente, el caso de
EMBRAER. Estos mismos tipos de flujo no ocurririan bajo la PE cuando se apunta hacia el
mercado mundial (Bhagwati, ibid., pag. 38), tal como hace EMBRAER hoy.

Cuarto, segun Bhagwati la PE promueve el uso intensivo del factor de “ventaja
comparativa”, es decir, la mano de obra barata, situacion comdn en la mayoria de los paises
en vias de desarrollo. Ese autor pretende mostrar que tal situacion llevaria al crecimiento y a
la gradual eliminacion de la pobreza en estos paises. En cambio, las industrias bélicas son
relativamente capital-intensivas.

El ciclo de productos de Vernon

Esta teoria de Raymond Vernon'® divide la manufactura de un producto en tres
etapas. La primera se caracteriza por algin invento nuevo, objeto constante de mejoramientos
en tecnologia y proceso de produccion (y por lo tanto de costo inicial elevado). Dadas estas

110 Raymond Vernon, Manager in the International economy, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, New Jersey, 1968.
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circunstancias, en una primera fase dicho producto se fabrica en un pais central donde el
tamario del mercado y de la fuerza laboral lo favorece. En la segunda fase el producto, ya
maduro, se enfrenta a una demanda creciente, inclusive desde el extranjero, con la
consiguiente reduccién de sus costos, favorecida por economias de escala y el comienzo de
competencia entre varios oferentes. En la tercera etapa, el producto —ahora estandarizado en
su contenido tecnoldgico y proceso de produccion— se internacionaliza. Las empresas
poseedoras de la tecnologia desvian su produccion a paises previamente importadores,
buscando abaratar sus costos. Inclusive pueden mover sus lineas de produccion a paises en
vias de desarrollo con mano de obra barata, pero con capital escaso y caro. Esto depende de la
posibilidad de traer capital barato a un costo no muy diferente del de los paises centrales, todo
a base del poder financiero de la empresa transnacional o del estado. En general, dos factores
influyen en la fabricacién del producto maduro en un pais menos desarrollado. Primero,
cuando se trata de productos con una elevada elasticidad de precio™! (por ejemplo, textiles,
zapatos, etc. jNo es la situacion de las armas sofisticadas!), donde por consiguiente las
ventajas comparativas (principalmente costo de mano de obra) del pais relativamente pobre
pueden pesar; y segundo, cuando son favorables (y les estabilizan) las reglas del juego y las
condiciones de importacion de insumos y exportacion del bien final. Casi siempre el pais
anfitrion le facilita el camino a la industria incipiente.

A primera vista pareceria que esta teoria tuviera una cierta aplicabilidad en los paises
en vias de desarrollo productores de armas, como Brasil, Argentina, Chile y el Perd. Todos
ellos producen armas semi-sofisticadas, y sin excepcion todas dependen de licencias y
tecnologia prestadas por las transnacionales del sector. Pero si bien el factor de elasticidad de
precio puede influir en la produccion de material bélico hace tiempo ya estandarizado (por
ejemplo, balas, armas pequefias, avionetas, barcos pequefios, etc.), no es el caso con las armas
sofisticadas, donde prima la rapida obsolescencia y donde los usuarios tienden a exigir el
ultimo modelo para poder competir con su vecino en caso de conflicto. En pocas palabras, el
ciclo pasa demasiado rapido en la produccién de armas modernas'*?, y los paises en vias de
desarrollo cada vez menos quieren adquirir los productos ya estandarizados (equivalentes a
tecnologia de segunda clase).

Polos de desarrollo

En 1958 Albert Hirschman elaboré su teorfa de crecimiento desequilibrado** como

contestataria frente a la nurksiana de "crecimiento equilibrado." Para Hirschman, se deberia
fomentar sectores o industrias motorizantes capaces de provocar ambos efectos de
"backward" y "forward linkages," (efectos de aprovisionamiento de insumos a la industria
bélica y de la promocion de nuevas industrias a partir de iniciativas fundadas en la fabrica
militar) creando asi “externalidades econdmicas” que desencadenarian otras inversiones. Si

111 .. . . . . o~ , .
Elasticidad de precio elevada se refiere a una situacién donde una pequena caida de precio provoca un aumento de

la demanda de mayor tamafio. Ciertos bienes de amplio consumo suelen tener una “alta elasticidad de precio”.

WEA, Kolodziej, “Re-evaluating economic and technological variables to explain global arms production and sales”, en
C. Schmidt (ibid.), pag. 319.

13 Albert Hirschman, The strategy of economic development, Yale University Press, Clinton, Mass., 1958.
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las fuerzas del mercado no bastaran para iniciar estos proyectos de inversion (como descubri6
la Fuerza Aérea Brasilefia en su intento de crear una industria aeronautica) el Estado deberia
asumirlas. Estas industrias motorizantes son principalmente la siderdrgica, la metalmecanica,
la quimica, la electrénica y la energética™*. Obviamente la industria armamentista se alimenta
de estas mismas industrias pesadas. Como tal entonces, se podria considerar como un polo de
desarrollo.

Aqui cabe una clarificacion respecto al concepto de "spin-off.” La idea encierra por
los menos dos tipos de externalidades. EIl primero es la externalidad econdmica. Esto ocurre
cuando las ganancias de un productor (de armas, por ejemplo) afectan las acciones
(inversiones, escala de produccion, etc.) de otros productores. Tiene cierta relacion con la idea
de "backward" y "forward linkages™ de Hirschman. El segundo tipo de "spin-off" tiene que
ver con la influencia de invenciones que son puestas al alcance de otros productores sin
cobrarles. En el caso de la industria bélica existe el efecto de la tan mencionada “tecnologia de
punta” que dicha industria (0 su brazo de Investigacion y Desarrollo, 1&D) supuestamente
aportaria al sector industrial civil. Entonces este “spin-off” incrementaria la productividad de
la fuerza laboral, formaria cuadros con calificaciones laborales especiales (conocimientos), y
aplicaria las tecnologias avanzadas a otros campos comerciales, en una palabra, la variable A,
es decir, tecnologia o capital humano.

Este "spin-off" es el corazon del pensamiento hirschmaniano. Sin embargo, el parrafo
de Wulf antes citado cuestiona la validez de este aporte en lo relativo a la industria bélica. Es
un tema muy debatido hoy en dia y la discusion no esta cerrada. Mirando al caso argentino, a
primera vista pareceria que la produccion civil de Fabricaciones Militares hubiera cumplido
este rol en el primer sentido (externalidades econdmicas). En efecto, la siderurgica, la
petroquimica y la energética parecen haber sido industrias motorizantes. Pero examinando el
caso mas a fondo, es dificil ver como las industrias armamentistas pueden haber sido mas que
un freno al desarrollo de Argentina, ya que afo tras afio recibian subsidios del Tesoro (ver
cuadro abajo).

Por otra parte, Néstor Cruces abogaba por la existencia del segundo tipo de
externalidad, pero tenia que admitir que no habia ocurrido hasta la fecha. "Alguna vez en
nuestro pais trabajaron equipos extranjeros de buen nivel (caso del ingeniero Kurt Tank en la
Fabrica Militar de Aviones) pero al hacerlo sin mucha apertura hacia los colaboradores
locales se blogued la absorcion vy, el dia en que emigraron, poco capital humano quedd. Lo
que se propugna aqui es exactamente lo contrario™**°. El caso ejemplar brasilefio presenta un
cuadro més alentador, aunque no del todo, como se vera.

Dagnino y Proenca (ibid., pags. 19-21, 27-31) discuten las indudables externalidades
economicas y tecnologicas de la empresa aerondutica EMBRAER. En resumidas cuentas, si
todas las pérdidas, que derivaban de lo imprescindible de componentes y tecnologia

1% )5sé Drumond Saraiva, “Produccion de armamentos. ¢Una via hacia el desarrollo? Nueva sociedad, N2 97, 1988, pag.

114-124.
15 Néstor Cruces, Hacia otro Ejército posible, Sudamericana/Planeta, Buenos Aires, 1988, pag. 191.
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importados, se pudieran haber revertido y volcado a la demanda para bienes de produccion
local, para asi poder haber impulsado mas el crecimiento interno y la capacidad tecnoldgica,
en ese caso el impacto de la industria aeronautica brasilefia habria sido mucho mayor. Sin
embargo, es sumamente dudoso que esto ocurriera en una manera extendida, y los
considerables impactos de la industria aerondutica sobre la industria y tecnologia
permanecieron forzosamente limitados, hasta que EMBRAER logr6 una reorientacion hacia
la industria aeronautica civil.

Looney (1988), Kolodziej (1987) y Galbraith (1982, citado en Saraiva, 1988, ibid.)
apoyan la tesis de efectos tecnologicos y econdmicos positivos. En cambio, Arlinghaus (ibid.,
pag. 46) opina que "con frecuencia el desarrollo de industrias bélicas debilita la
industrializacion general porque le quita inversion, personal calificado y otros recursos. Una
vez comprometidos, estos recursos pueden llegar a convertirse en capacidad ociosa, no
transferible al sector civil." El autor afirma que la industria bélica provocé fuga de cerebros
(una proposicion avalada por Porth'*® en el caso de Argentina). Wulf (con P. Lock 1979 ibid.,
y Wulf, 1987 ibid.) opinan que ocurre una fuga de recursos escasos (personal capacitado,
capital, infraestructura moderna, electricidad, etc.) de las industrias civiles hacia las
militares, perjudicando a aquellas en una especie de externalidad negativa. En un estudio
econométrico de seis paises industrializados, Deutsch y Schopp*!’ encontraron que "una
porcion creciente de 1&D militar reduce el crecimiento de la productividad laboral, ceteris
paribus.” Otro estudio, que compara el nimero de patentes registradas por millon de dolares
gastados en I1&D en tres paises muestra a Japon primero, a Alemania segundo y ja los EEUU
tercero!'*® Se deduce que el efecto marginal de la I&D norteamericana no se traduce en
comerciabilidad (y por lo tanto en crecimiento econdmico). Japon, en cambio, con una (hasta
hace algunos afos) baja tasa de gasto militar, ha montado una economia de tecnologia de
punta orientada hacia el comercio internacional.

El keynesianismo militar

En el caso norteamericano el argumento mas usado para defender el aporte
econdmico de las industrias militares es su supuesto efecto keynesiano que se aplica en
momentos de recesion. Los gobiernos, aun los de paises en vias de desarrollo, pueden, en ese
caso, usar las industrias militares, o gastos militares domésticos en general, para estimular la
demanda efectiva. Sin embargo, esta teoria tampoco tiene vigencia por dos razones. Primero,
muchos de los paises en vias de desarrollo pueden estar en situaciones no-keynesianas, es
posible entonces decir que sufren de recesion e inflacion simultaneamente. Segundo y mas
importante, dado que el gasto en armas es relativamente capital intensivo, y que el tiempo

116 ) 5.Porth, “Argentina” en Katz (ibid.), 1984, pag. 67.

E. Deutsch & W. Schopp, "Civil Versus Military R&D Expenditures and Industrial Productivity", en C. Schmidt (ed.):
The Economics of Military Expenditures, Macmillan, London, 1987, pag. 336-356.
18 comunicacién personal con una especialista inglesa.

117

EDENA - Documento de Trabajo N° 7 62



entre disefio y produccion de armas grandes es entre 10 o 15 afios, entonces apoyar a las
industrias militares es una medida ineficaz para una politica de estabilizacion™*.

Otros argumentos politicos

Dejando de lado las apologias econdmicas que se hacen sobre las industrias de
defensa, veamos brevemente las de indole politica. Naturalmente los argumentos econémicos
y politicos vienen entrelazados. Para los uniformados la teoria de independencia econdémica
sustentada en la 1SI va de la mano con la independencia militar operativa frente a un embargo,
o la independencia logistica dada por materiales y repuestos rapidamente disponibles durante
un conflicto™®. La dificultad con este razonamiento es que, por un lado, los usuarios de las
armas prefieren equipo de performance relativo, argumentando que s6lo con el armamento
equivalente o mejor al del enemigo se puede lograr defender la nacion; y desgraciadamente
este equipo bélico se importa de las grandes potencias. Por otro lado, hoy en dia aun las
potencias dependen de otros paises para insumos estratégicos basicos. Indudablemente esto es
una cuestion de grado (y la posicion de los paises en vias de desarrollo puede mejorarse), no
obstante esta busqueda de independencia basada en tecnologia propia seguramente fracasara
(Kolodziej, ibid.).

Un segundo argumento es la busqueda militar de aumentar el prestigio de su pais
(Dagnino y Proenca, ibid.; SIPRI, 1971'#, pag. 758; Landgren-Backstrom, ibid.). Porth
(1984, pég. 61) dijo que "Argentina quiere que se la tome seriamente como una potencia de
primera, y una industria de armas floreciente puede facilitar esta busqueda militar de jugar un
papel regional en Latinoamérica y en ultima instancia ser reconocida como un poder con
influencia mundial." Barros (1984) presenta esta misma motivacion en el caso brasilefio,
inclusive mostrando que Brasil, con sus ventas bélicas, si, juega un papel creciente a nivel
regional gracias a esa industria.

Barros (1984, pag. 83) también presenta otro argumento algo novedoso. Afirma que,

“Hasta hace poco los militares brasilefios enfrentaban una situacion de
desempleo estructural, es decir, habia muy poco trabajo para ellos como
soldados profesionales. Hablando histéricamente, tanto en Brasil como en
otros paises, los militares creaban trabajos para ellos mismos al involucrarse
en la politica. Puede ser entonces que el crecimiento de la industria bélica
cambie esta situacion porque la produccion y exportacion de armas crean un
campo totalmente nuevo para los militares. Esta actividad no necesariamente
implica una actitud belicista; puede ser que entrafie actividades de ventas y
gestion intensificadas, misiones militares mas grandes con propositos de
entrenamiento, junto con un aumento de influencia politico-militar para con

19 Ron Smith, “Military expenditure and capitalismo”, Cambridge journal of economics, N2 1, 1977, pag. 61-76.

Edgardo Mercado Jarrin, “La seguridad nacional frente a la limitacidon de los gastos en armamentos: Resumen del
debate”, en Edgardo Mercado Jarrin & F. Tuesta (eds.), Limitacién de gastos en armamentos y medidas de confianza en
América del Sur, Fundacién Friedrich Ebert, Lima, 1987. Ademas, ver Porth (ibid.) y Cruces (ibid.).

121 SIPRI, The arms trade with the Third World, Paul Elek Ltd., London, 1971.
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sus clientes. La creciente participacion de las fuerzas armadas brasilefias en
cuestiones militares, y el resultante disminuido papel politico, parece ser un
aspecto importante del crecimiento de la industria de armas™.

2. ALGUNOS DATOS HISTORICOS ARGENTINOS

Existe una escasez de datos de una amplitud suficiente para hacer un examen
econdmico mas profundo en los paises latinoamericanos. Esta falta de datos en el area no
afecta solo al economista de defensa. Aunque existen llamadas multilaterales para la
transparencia, en la Latinoamérica post-autoritaria todavia existe un alto nivel de secreto
alrededor de la importacion, exportacion, deuda externa y produccion bélicas (Scheetz, 1985,
1990)*??. Como consecuencia muchos estudios del sector externo realizados por economistas
no especializados en defensa se basan en datos que excluyen (o ubican mal) lo militar.

Aungue no esta disponible una serie estadistica completa de las industrias militares
argentinas para esa época, se pueden lograr algunas indicaciones de su comportamiento. En el
Cuadro que sigue se observa un estimado del balance comercial bélico desde 1969 - 1987.
Habria que agregar que los datos sobre exportaciones bélicas son de baja calidad. Se los
utilizo a falta de otros mejores. Quizés pecan, mas que nada, por optimistas, porque se deberia
descontar de estas exportaciones el valor agregado extranjero (insumos importados para su
uso en la fabricacion en Argentina) y pagos por concepto de licencia y regalias. Pero aun con
las cifras disponibles, la conclusion es contundente: Argentina, con una industria bélica que
cumplia més de medio siglo (y por lo tanto no se podia argumentar que fuera una industria
"infante”) no supo competir en mercados internacionales. Tampoco parece haber bajado el
consumo de divisas por concepto de sustitucion de importaciones bélicas, y de hecho ni
siquiera parecié capaz de amortizar con divisas propias los préstamos externos (US$1280
millones, saldo al 31 de diciembre 1984) tomados durante el Gltimo gobierno de facto®. Pero
las criticas financieras no terminaban alli. Tampoco las tres fuerzas cooperaban entre si en
cuestion de adquisiciones. Preferian comprar del exterior en lugar de comprar de las fabricas
bélicas locales que estaban bajo la direccion de otra fuerza. También se dieron casos en que
una fuerza montaba su propia fabrica en lugar de comprar a la otra que podia suministrarle el
material (Aroskind y Fontana, 1986)'**. En la Argentina de hoy, por lo menos esas
dificultades se han resuelto.

Durante los afios del gobierno Radical (1984 — 1989) la politica oficial fue la de no
exportar armas a zonas de conflicto. Esta actitud costd varias oportunidades de venta. Los
paises vendedores marginales —como Argentina, Chile o Brasil- con frecuencia tienden a
insertarse en la brecha del mercado formado por los paises considerados “parias”

122 Thomas Scheetz, “Gastos militares en Chile, Peru y la Argentina”, Desarrollo econémico, vol. 25, N299, 1985, pag.

315-327; y Thomas Scheetz, “Military expenditures in Argentina, Chile and Peru”, en Keith Hartley & Todd Sandler
(eds.), The economics of defence spending, Croom Helm, London, 1990.

123 Comunicacién personal y documento interno del Ministerio de Defensa.

124 Ricardo Aroskind & Andrés Fontana, “El sector de produccién para la defensa: Origen y problemas actuales”,
manuscrito, proyecto del Banco Mundial, 1986. Muchas fuentes hablaron también sobre la casi necesidad de pagar
sobornos en este negocio. Obviamente esto tendra un efecto en el interior del mundo de empresarios locales.
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internacionales. Estos suelen ser estados como Chile bajo Pinochet, Sudafrica bajo apartheid,
Libia, o paises en guerra (por ejemplo, Irdn e Irak en la década de los 80) donde las
superpotencias y otros grandes productores no abastecen (Dagnino y Proenca, ibid.).

A partir del pacto de integracion econdémica con Brasil en la década de los 80, la
Fuerza Aérea Argentina proyectd la construccion conjunta del avion pasajero CBA-63
(también denominado EMB-123). Segin una fuente el Area Material Cordoba fabricaria las
alas y los entonajes de la maquina®. Pero una fuente brasilefia, (Dagnino y Proenca, ibid.,
pag. 24), decia que "parece que la contribucion de Argentina sera principalmente de una
naturaleza financiera." Al final el proyecto conjunto fue abandonado, aunque Brasil siguid
solo.

La situacion financiera de las empresas argentinas del sector variaba mucho. En el
rubro de las ventas, claramente el mas exitoso era SOMISA (producia acero). En 1985 (los
datos aln después de su privatizacién en los 90 eran limitados) de las ventas del sector de
defensa (equivalentes a US$700 millones, aunque falta informacion de varias empresas) 39,3
por ciento correspondian a SOMISA™, a lo cual se debe agregar que esta empresa producia
acero para consumo no bélico. Lopez también muestra como las empresas del area, que si
eran principalmente productoras de material bélico, tenian a la vez el nivel promedio mas bajo
de ventas por personal ocupado. Una empresa, Altos Hornos Zapla (luego privatizado),
"abastece de acero a todas las fabricas militares, pero aun asi queda la mayor parte de su
capacidad productiva sin uso, casi el 90 por ciento"*?’.

También el Cuadro muestra algunas cifras de inversiones de la Direccion General de
Fabricaciones Militares, tomadas de la Sindicatura General de Empresas Publicas y
publicadas por el diario Clarin. Luego de las altas cifras de inversion de 1982 y 1983, parece
evidente que el gobierno democratico (Radical) tomé la decisidn (quizas por falta de recursos
fiscales) de no invertir en Fabricaciones Militares. Estas cifras permiten dos lecturas: O se
llegd a la conclusion de que nunca se puede tener un sector industrial bélico sano sujeto a los
vaivenes financieros de gobierno a gobierno, o simplemente no valié la pena seguir gastando
dinero en el pozo sin fondo que eran las empresas del sector.

De hecho, estas empresas si parecian un pozo sin fondo, ya que los subsidios del
Tesoro seguian afio tras afio, hasta su privatizacion; y esto sin contar los recursos entregados a
las FFAA para su propia I&D, ni los pagos de la abultada deuda externa militar pasada al
Tesoro en 1982 y 1983. Datos parciales para 1985 revelan que recibieron el equivalente de
US$54 millones del fisco, US$8 millones de los cuales se destinaron a TAMSE (Tanque
Argentino Mediano) para, una vez mas, salvarla de la bancarrota. Esta empresa habia
producido 350 vehiculos blindados para el Ejército, pero exporto solo 16, al Pert (Scheetz,
1990, ibid.). TAMSE pagaba licencias extranjeras, como absolutamente todas las empresas
argentinas productoras de armas sofisticadas, y muchas no tan sofisticadas; y tenia mucha

125 Clarin, el 11 de octubre de 1986.

126 Frnesto Lépez, “La industria militar argentina”, Nueva sociedad, N2 97, 1988.
127 Ricardo Aroskind & Andrés Fontana, ibid., 1986.
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capacidad ociosa. Sus ventas sufrian de la oposicion de la Cancilleria y de la preocupacion de
los compradores de no poder obtener repuestos si la empresa se cerrara.

En resumidas cuentas, primero, aunque en su inicio las empresas beélicas fuesen
montadas con la idea de aliviar la dependencia extranjera de suministro de armas y el costo en
divisas, aun con datos incompletos es obvio que no lograron ni lo uno ni lo otro. Hasta el
gobierno del Presidente Alfonsin las importaciones bélicas no habian disminuido, ademas se
sumaba la dependencia tecnoldgica en todas las armas pesadas producidas en el pais.

Cuadro 6.A
ARGENTINA: IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES BELICAS, INVERSIONES EN DGFM

. DGFM Inversion real

. - Importaciones .

Exportaciones Bélicas - fija
Bélicas

ANO 1969-1987 USS millones 1970-1986 USS millones

de 1982 . corrientes
USS millones de 1982 Al cambio oficial

1969 2.3

1970 0.0 286.4

1971 2.3 319.7

1972 21.9 486.9

1973 19.6 686.0

1974 0.0 755.6

1975 0.0 972.2

1976 0.0 918.8

1977 7.7 138.8

1978 0.0 1988.9

1979 125 2752.8

1980 5.8 3142.8

1981 10.6 2525.5

1982 0.0 668.1

1983 193 729.0 300.4
1984 74.2 169.9 90.6
1985 54.0 139.5 19.4
1986 142.7 3.4
1987 17.0 1.1

247.2 174234

Fuentes: Clarin Dominical, 5 de marzo de 1989 (inversiones de DGFM).

Scheetz (1990, ibid.) (Importaciones).

Carranza (1983, ibid.); Ernesto Lopez (ibid.); y los diarios El Periodista y Clarin (exportaciones).

Nota: La fuente para adquisiciones (Gargiulo)128 agregd los datos por periodos de tres o cuatro
afios. Se asignd una parte de estas para cada afio individual. Esto introduce un error (aunque
relativamente menor) en el efecto del deflactor sobre la suma de los 17 afios.

Segundo, la capacidad exportadora del sector (cuya finalidad era la de rebajar costos
por unidad)**® por una razén u otra (cambios de politica oficial, costo de producto, acceso a
repuestos, etc.) nunca fue demostrada.

Tercero, Argentina, como la mayoria de los productores de los paises en vias de
desarrollo, producia casi exclusivamente para consumo interno. Pero ni siquiera ese consumo

128
129

Gerardo Gargiulo, “Gasto militar y politica de defensa”, Desarrollo econdémico, vol.28, N2109, Buenos Aires, 1988.
Segun una entrevista publicada en Aroskind y Fontana (1986), con frecuencia los productos bélicos locales eran mas
caros que los importados. Si esto fuera cierto, su capacidad exportadora desapareceria, a menos que fuera subsidiada.
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se organizaba racionalmente con planificacion coordinada entre fuerzas. Histéricamente (pero
no hoy) cada arma fundaba sus propias unidades de produccion y de adquisiciones
autarquicas, con frecuencia para el mismo bien. Esto significo que, por ejemplo, la Marina
mandara un barco a Inglaterra (antes de la guerra de las Malvinas, esta demas decirlo) para
traer lo que Fabricaciones Militares del Ejército ya producia en el pais, pudiendo argumentar
que el producto inglés era mas barato (Aroskind y Fontana, ibid., pag. 25). Naturalmente, esto
alimentd un circulo vicioso donde las unidades de produccion operaban por debajo de escala.

Cuarto, mas alla de estos problemas, quizas una sefial alentadora fue la privatizacion
parcial del sector. Si es que esto no se hubiera quedado como un simple subsidio fiscal al
sector privado, acompafiado por ain mayores subsidios a los no privatizables, la
sustentabilidad econdmica de cada productor entonces hubiera podido ser mas transparente.
Se creia que estas nuevas empresas podrian ser mas pujantes. En todo caso, serian ellos, no el
fisco, que tendria que enfrentar ese mercado bélico nacional e internacional tan volatil. Si no
podian, el mercado las eliminaria.

3. CRITERIOS/REQUISITOS ECONOMICOS PARA LA CREACION DE UNA INDUSTRIA
MILITAR.

A pesar de las multiples dificultades antes expuestas, si un pais busca seriamente
construir una industria bélica propia, se sugieren algunas pautas, apoyadas en parte de lo que
se puede aprender de la experiencia brasilefia en el area. Pero ademas cabe repetir el previo
caveat que el aumento a tasas geomeétricas del costo por unidad de armas no es causado por
la codicia de empresas multinacionales, ni impedido su compra por un Tesoro tacafio, sino
que la causa de este “maltusianismo militar” es la necesidad de “performance” relativo al
de un potencial rival.

Antes de iniciar una industria bélica se precisa resolver primero lo siguiente:

1. Planeamiento a largo plazo (estratégico y de disefio de fuerzas), incluyendo
la decision sobre la participacion en un régimen de seguridad colectiva. Esto
implica acuerdo politicos amplios, es decir, una politica de Estado, no del
partido gobernante circunstancialmente.

La obtencion a largo plazo de inversiones aseguradas.
Establecer reglas claras aceptables a los partidos politicos principales
(incluso respecto al pago de sobornos y venta a estados “paria”).

4. Asegurar que los insumos claves y mano de obra calificada estén
garantizadas, antes de iniciar. Estos no deberian empobrecer otro sector
productivo de la economia. También implica que el pais tenga una politica
de largo plazo de formacion de capital humano.

5. Que exista una brecha (o nicho) en mercados internacionales, para que se
puedan lograr economias de escala en la produccion. También convendria
ser posible el uso dual de la fabrica.
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6. Se precisan no solo capacidades de ingenieria manufacturera, sino también
de marketing (incluso lineas de crédito).

7. Se precisan también salarios competitivos con sectores externos para evitar
fuga de cerebros. Ademas hay que evitar excesiva intromision militar en la
empresa (la jerarquia militar es irrelevante en una empresa). Si un militar
esta en la empresa, no puede ser un destino de tiempo limitado.

8. El pais tiene que aceptar, aun negociando duramente, la dependencia
tecnoldgica. Hoy por hoy, la independencia tecnoldgica es una ilusién (aun
para EE.UU.).

9. Parte de las acciones de la empresa debe colocarse en el sector privado para
conseguir financiamiento, seriedad contable y colaboracion en la gerencia.

10. Se precisa un equipo negociador (de igual a igual con profesionales
extranjeros en los temas) que domine los temas tecnolégicos y financieros.

Valdria la pena estudiar el caso brasilefio de los ultimos afios para observar estas
cualidades en la practica. Lo que se ve alli (ademas de los 10 criterios indicados arriba) es el
seguimiento de una politica de “offsets” (contrapartida o contraprestacion). The US Office of
Management & Budget define los siguientes variantes de acuerdos “Offset”:

1. Coproduccién de todo o parte del sistema. Esto implica la entrega de
informacion técnica por parte del pais que transfiere.

2. Produccién bajo licencia de parte de la empresa del pais duefio de la
tecnologia.

3. Produccién como sub-contratista.

Inversion en el extranjero por parte del pais en vias de desarrollo.

5. “Countertrade”. Incluye trueque o compra de bienes locales de equivalentes
sumas por parte del pais exportador de armas.

6. Compensacién o “buy back” (es decir, “recompra”) en la que el exportador
original acepta como pago (completa o parcialmente) productos terminados
del mismo producto originalmente exportado. Un ejemplo podria ser, p.ej.,
la exportacion a Francia de aviones Rafale producidos en Brasil.

Matthews & Maharani agregan el siguiente comentario sobre las pretensiones de

paises que avanzan con esta politica™’:

“Aun asumiendo las estrategias apropiadas, estos paises con frecuencia son
excesivamente ambiciosos respecto a lo que creen posible de conseguir via
“offsets. Mucho depende de la cantidad y calidad de la transferencia de
tecnologia. El pais que recibe la transferencia tiene que ser convencido de que el
beneficio mutuo solo resultara a través de la promocion de una relacion contractual
de largo plazo. El pais que transfiere debe ser paciente, y apoyar al socio,

130 pon Matthews & Curie Maharani, “Beyond the RMA: Survival strategies for small defense economies”, The quarterly

journal, summer 2008, pag. 79. Otra investigacion muy valiosa sobre las dificultades particulares de entrada en la
industria aeroespacial es de Daniel Vertesy y Adam Szirmai, “Interrupted innovation: Innovation system dynamics in
latecomer aerospace industries”, United Nations University--Maastricht Economic and social Research and training
centre on Innovation and Technology, Working Paper Series N2 2010-059, 2010, URL: http:///www.merit.unu.edu.
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promoviendo un plan de desarrollo integrado que vinculara las adquisiciones y
planeamiento industrial en el contexto amplio de los planes econdémico vy
tecnologico del pais desarrollado. Sin embargo, ni la industria de defensa, ni la
industria comercial, podra competir y tener éxito si su propia capacidad de 1&D
falta. La inversion por si sola sera insuficiente. Mas bien, tiene que crearse una
cultura que fomente la investigacion, a través de la priorizacion del desarrollo de
un fuerte, dedicado y altamente calificado cuadro de ingenieros, cientificos y
expertos tecnoldgicos especializados™.

‘ / IIOPERACIONES Y MANTENIMIENTO

Hasta ahora se ha estudiado por separado a capital fijo (Ky) en
cuanto a capital bélico y no bélico™!, mano de obra (L) en sus varias dimensiones, ademas
de tecnologia y “know-how” (A) que esta incorporado en K y en L. Subrayamos una vez
mas esta estrecha interrelacion multiplicativa entre A, Ky L. Si bien los analizamos por
separado, en realidad siempre se planifican conjuntamente. K; es la suma de inversion a
largo plazo (menos su depreciacion) que durante su vida Util compromete gastos
posteriores en insumos a corto plazo, es decir, capital variable (K,). Recuerde que la mano
de obra (L) no tiene relevancia sin K. Un trabajador que cobrara su salario sin ejercer su
oficio con sus herramientas terminaria recibiendo solo un estipendio de “bienestar a la
clase uniformada”. Ademas tal situacion corroe a las instituciones armadas.

En capitulo I11, seccién 4 contablemente se rubrico los Incisos 2 y 3 (“bienes de
consumo” 'y “servicios no personales”, respectivamente) bajo Operaciones Yy
Mantenimiento (O&M) como si fueran todo capital variable (K\,)132 en los términos de la
ecuacion de produccién Cobb-Douglas. Pero mirando mas de cerca esos incisos incluyen
cosas muy variadas: gastos en, por ejemplo, educacion y salud militar (estas son programas
de considerable tamafio presupuestario), mano de obra contratada fuera del &mbito de la
Jurisdiccion 45 (p.ej., el contrato de reparaciones de aeronaves por parte de Lockheed
Martin en Cordoba) como “servicios no personales” (en Inciso 3), y la misma
administracion de defensa desde el Ministerio y las fuerzas. Por mas que se quisiera
simplificar K, colocando a los Incisos 2 y 3 como si fueran O&M en su totalidad, solo en
un sentido amplio se pueden considerar O&M™3.

Pero el tema es aun mas complicado. O&M suele presentarse con dos definiciones
contables. Una es general y —para nuestros propositos de control de gestion— demasiado

131 . . e . . . . .
De hecho, capital fijo también incluye inversiones (menores) en “bienes preexistentes” y “construcciones”. No se

examinaran aqui.

132 s . . e . .
Como hacen en la pagina web del Ministerio de Defensa argentino.
133

A primera vista el tema aqui analizado comparte muchos aspectos con el enfoque de la conduccién militar con sus

divisiones del Estado Mayor en Personal (J 1), Inteligencia (J 11), Operaciones (J ll), Logistica (J V), Planeamiento Estratégico y
Politicas (J V) y Comando, Comunicaciones, Control, Informatica e Interoperabilidad (J VI). Sin embargo, en este andlisis se
utiliza otro “corte” de la realidad militar: el econdmico basado en la producciéon del bien publico “defensa” y su reparto
presupuestario. Ambas aproximaciones tienen su utilidad; la econdmica para estudiar la eficiencia del instrumento militar,

mientras que la militar se concentra en el cumplimiento de las “misiones” asignadas.
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abarcativo. La otra es una definicibn mas especifica que se aplica estrictamente a las
capacidades operacionales (en Argentina el Programa 16) de cada una de las tres fuerzas.

Primero la definicion general: a lo largo de las Gltimas décadas la contabilidad
estadounidense no ha informado sobre la categoria O&M con precision. Tampoco
contabilizan el costo laboral civil integramente bajo costos laborales (Inciso 1 en
Argentina). Recién a partir de mediados de los 1990 los EEUU cuentan con algunas series
temporales e inter-fuerzas consistentes, aun cuando persiste el problema de incluir el costo
laboral de los civiles dentro de O&M™**.

El Congressional Budget Office (CBO)*®, repartiendo el presupuesto del
Departamento de Defensa estadounidense para el afio 2000 (engafiosamente parecida al
corte parecido al de la presentacion de Incisos 2 y 3 arriba) en formato parecido a nuestra
contabilidad basada en la ecuacion Cobb-Douglas mostré y luego definid lo siguiente:

Personal militar 26%
Adquisiciones 19%
1&D 14%
Operaciones y mantenimiento  37%
Construccion militar 2%
Otros 2%

“Personal militar incluye “gastos en salarios y beneficios.” (S6lo a los uniformados).

“Adquisiciones incluye compras de equipo nuevo y pagos para modificaciones mayores de
sistemas existentes.”

“Investigacion, Desarrollo, Pruebas y Evaluacion cubre los costos de desarrollo y pruebas
de nuevas sistemas y subsistemas.”

“Operaciones y mantenimiento incluye gastos en combustible, repuestos y revision general
de equipo militar. O&M también incluye gastos en items tales como salud, administracion
(p.j., de la Oficina del Secretario de Defensa, el Estado Mayor Conjunto, y los staff de
cada fuerza en su jefatura), programas medioambientales (p.ej., prevenir contra la
contaminacion, y restauracion), mantenimiento de inmuebles (p.ej., el mantenimiento y
reparacion de edificios, caminos y pistas), apoyo a la operacién de bases (p.ej., cuidado de
nifios y apoyo familiar), y comunicaciones (p.ej., sistemas telefénicos y infraestructura
computacional).”

“Construccion militar cubre la construccion de nuevas unidades y apoyo para instalaciones
militares.”

B4 ver Congressional Budget Office (CBO), “The effects of aging on the costs of operating and maintaining military

equipment”, Washington, DC, August 2001, pag. 5-8.
135 cBO, ibid., pag. 3. Este formato contable utilizado por el Pentdgono se encuentra en la web bajo
www.comptroller.defense.gov/defbudget/fy2009/FY09greenbook 2009 updated.pdf
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“Otros incluye gastos en vivienda y el manejo de fondos de capital rotativos.”

Con estos datos estadounidenses caben varias aclaraciones respecto al formato de
clasificacion “por objeto econdmico” (es decir, por inciso): primero, se hace notar que en
este cuadro los gastos en personal civil no se contabilizan junto con los del personal
militar. En esta nueva variante contable estadounidense los civiles se ubican bajo “O&M”.
Por eso el peso notable del gasto en “O&M” (37% del total de GAMIL en 2000). De igual
forma, la CBO declara solo 26% de gastos en personal. jEn contraste, segun el formato de
la OTAN (ver capitulo I, seccion 6, pag. 14) en el afio 2000 EEUU gastd 38% en personal!
Y luego —continuando la contabilidad OTAN- gast6 39% para “Otros™®.

Segundo, segun la CBO, “O&M” (definicion amplia o general) es un item
abarcativo, que incluye conceptos que normalmente no se considerarian ni como
operaciones ni como mantenimiento—como el item de “salud” por ejemplo. En este
sentido “amplio” “O&M” es mas bien una categoria contable “residual” después de
examinar mano de obra y capital fijo. Pues bien, en Argentina seria parecido a considerar
los Inciso 2 (“Bienes de Consumo”) e Inciso 3 (“Servicios no Personales”) como
“O&M”.*¥" En cualquier caso este uso contable de los Incisos 2 y 3 para examinar “O&M”
tiene alguna utilidad, siempre y cuando se entienda que buena parte de lo gastado alli no
estd en linea con lo que en lenguaje comdn se entiende como presupuesto dedicado a
mantener las FFAA con una adecuada capacidad operativa. Ademas, si se sincerara nuestra
propia contabilidad por Incisos, se tendria que confesar que “O&M” argentino también
incluye una suma pequefia de mano de obra y no solo K,.

Tercero, llamamos la atencion al enorme peso de “O&M” en el GAMIL
estadounidense. Si se limitara nuestro analisis a esta definicion amplia de K,, “O&M”
tendria aun mas peso que todas las adquisiciones y el resto de capital fijo (Ks) juntos.
Philip Pugh'®® también mostré esto claramente para el Reino Unido cuando examind los
costos de vida 1til para aviones de combate y buques de guerra™®. Para esos aviones (él
toma como referencia minima 250 aviones producidos y 20 afios de vida atil) Operaciones
y Mantenimiento (incluyendo Combustible) representan 83% del gasto de capital (Ks+ K,)
durante la vida util del equipo bélico.

Mantenimiento  50%
Operaciones 23%
Combustible*® 9%
Desarrollo (I&D) 5%
Adquisicion 8%
Repotenciacién 5%

3¢ EEUU contabiliza 39% para “Otros” (principalmente O&M) bajo la definicion OTAN para 2000. Ver

www.nato.int/issues/defence_expenditures/index.html para confirmar esto.

137 ver pag. 22 & 23 arriba Capitulo Ill, seccidn 4. A la vez se reitera que en Argentina el pago de personal civil permanente y
temporario y horas catedra son parte de Inciso 1 (costos laborales). Solo la contratacién por locacién de obra (fuera del
ambito de Jurisdiccion 45, es decir, el Ministerio de Defensa) se incluiria en Inciso 3.

138 Philip Pugh, The cost of seapower, Conway Maritime Press, London, 1986, pag. 124.

3% iNota que esta manera de presentar O&M no es lo mismo que la de la OTAN, ni de EEUU! Es por unidad bélica.

Sin duda este item habra aumentado su participacidn en los afios recientes.

140
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Si estas proporciones se guardaran, esto implicaria que un F-16 nuevo que le costd
US$70 millones a Chile'*!, durante su vida Gtil consumirfa recursos fiscales (sumando 12,5
* US$70mn) igual a US$875 millones por cada aparato, casi todo en O&M. Sin duda los
valores de cada rubro habran variado, pero vale el ejemplo para hacer notar que el costo de
adquisicién es solo el comienzo de un gasto continuo multi-anual. Si se tomara un
escuadrén de aviones cazas (digamos 12 aviones), implicaria un gasto total de US$10,5 mil
millones en ddlares constantes durante su vida Gtil. EI maltusianismo militar proyecta su
peso a lo largo de la vida dtil del sistema.

Para barcos de guerra (minimo 6 barcos en una clase, 25 afios de vida Gtil**?) Pugh
da los gastos siguientes con “O&M” pesando 58% del total de costos de vida util a lo largo
de su vida:

Mantenimiento 21%
Operaciones 37%
Combustible 4%
Desarrollo (I & D) 2%
Adquisicién 23%
Repotenciacion 13%

Pero ahora presentaremos la definicion especifica de Operaciones vy
Mantenimiento. Es aqui donde se analiza como O&M impacta estrictamente en la
capacidad operacional de las FFAA. Para entender esta definicion “especifica” miremos
primero a la definicién “amplia” de EEUU, parte de la cual incluye la contabilidad
“especifica”. Es Util este ejercicio, porque es parecido a lo que se hace en Argentina. En la
pagina 6 el documento del CBO presenta “Distribucion del gasto en O&M” para 1999 en
ambos sentidos.

Lo notable ahi es que, examinando solo “O&M?” (la definicion amplia), el gasto en
O&M relacionado estrictamente con el equipo militar a operar y mantener (la definicion
especifica) representa un limitado 20%. La mayor parte se distribuye entre gastos en salud,
administracion, y apoyo a las unidades.

En cambio, si se mira el cuadro 7.B utilizando la definicion amplia para “O&M”,
en el desagregado del GAMIL argentino se nota que Argentina ha subido de 13,1% en
1999 a 18.2% en 2009. Evidentemente no esta al nivel estadounidense (37%), tampoco
incluye todo el gasto en personal civil que se ubica en la “O&M” estadounidense. Pero aun
sefialando sus falencias, parece que ha habido una mejoria en las “O&M” argentinas
durante esta decada. Sin embargo, convendria hacer dos acotaciones.

Primero, puede ser que ese aumento porcentual argentino se debia al aumento de la
edad promedio de la flota de blindados, barcos, helicopteros y aviones (las flotas

141 . . . .
El costo declarado por unidad al comienzo de este siglo. Eran solo 10 aviones nuevos.

142 . s .
Esto presume una depreciacion de alrededor de 3% anual en el valor de la unidad.

EDENA - Documento de Trabajo N° 7 72




estadounidense mantenfan una edad promedio de 10 a 18 afios entre 1980 y 2000,'*

mientras la edad promedio de las flotas argentinas de las tres fuerzas facilmente duplica ese
promedio estadounidense). Por ejemplo, para 2011 la Armada registra una edad promedio
de su “flota de batalla mayor” (la cual se define'* como portaviones, destructores,
cruceros barcos anfibios y submarinos) de 38,7 afos para su flota de 30 barcos. El factor de
envejecimiento de la flota por si solo aumenta el costo de operaciones y de mantenimiento.

Segundo, lo que estrictamente mostraria la capacidad operativa argentina seria la
definicion especifica que para la fuerzas estadounidenses fue solo 20% de su O&M -
definicion amplia—. Este aspecto no esta desglosado en el cuadro 7.A.

Cuadro 7.A ESTADOS UNIDOS -DISTRIBUCION DEL GASTO EN OPERACIONES Y MANTENIMIENTO

1999 - En ddlares corrientes
miles de millones de % del Presupuesto

Categoria de Financiamiento d6lares de O&M
Compra o arreglo de piezas (a) 9,6 9
Combustible (a) 3,6 4

Reparacion general en cuartel logistico (b) 71 7
SUBTOTAL: Gasto en O&M relacionado al equipo militar 20,3 20
Otros gastos en O&M (c) 82,4 80

Total: Gasto en O&M (d) 102,7 100

Fuente: Congressional Budget Office basado en datos del Departamento de Defensa.

Notas:

a: de la base de datos de cada fuerza. "Compra o arreglo de piezas" incluye gastos actuales en consumibles, tales como
arandelas, filtros, y juntas, y "depot level reparables" (cosas reparables a nivel de depédsito logistico), tales como
repuestos, avidnica, y componentes de motores.

Aquellos costos, combinados con aquellos para combustible, son llamados costos de "hora de navegacién", "hora de
vuelo", o "milla de tanque"

b: de los documentos presupuestarios de cada fuerza. Incluye gastos de inspeccidon, mantenimiento y reparacion de
equipo militar —excluyendo "depot level reparables"— en "depots" (depdsitos logisticos) publicos y privados.

c: Incluye gastos en salud, gestion administrativa de jefaturas, programas medioambientales, mantenimiento de
inmuebles, apoyo de operaciones de unidades militares y comunicaciones

d: Del Departamento de Defensa, National Defense Budget Estimates for FY2001.

Sin embargo se puede acceder a parte de esta informacion a través de la
“Clasificacion por Categoria Programatica™*. El corte “por programa” es muy importante
porque permite estudiar la asignacion de recursos segun la técnica de “Sistema de
Planeamiento, Programacién y Presupuestacién” (S3P)*°. Concretamente se puede

3 ver varias paginas del documento CBO, ibid.

4% ver CBO, ibid. pag. 10. La edad promedia naval se calculé utilizando el “laid down date” de Naval Forces, Special
edition, Vol.XXXI, 2010, pag. 47-48 y http://www.histarmar.com.ar/Armada Argentina/ListGralBuques900a2003.htm. Se
han excluido los “landing craft” por no poder precisar sus edades.

195 vver Capitulo IV, seccién 3.

148 E| Libro Blanco de la Defensa Nacional, Argentina, 1999 (ver www.pdgs.org.ar/Archivo/d0000022.htm) lo describe
asi: “El S3P sera el modelo administrativo reglamentario por el cual las organizaciones de la jurisdiccion de Defensa
desarrollaran el planeamiento no operativo y ejecutaran, supervisaran y evaluaran sus actividades. Sus procesos seran
disefiados para guiar y coordinar las decisiones y acciones en todos los niveles jerarquicos. ... Comprende tres fases
interrelacionadas, el planeamiento, la programacién y la presupuestacion y privilegia, particularmente: la direccién
politica centralizada, la ejecucion descentralizada, la administracion participada. Su objetivo es identificar las
necesidades que demande el cumplimiento de las misiones, confrontarlos con los recursos disponibles y trasladarlas al
presupuesto propuesto. En este sistema, el Planeamiento implica la relacion entre la Defensa Nacional que se pretenda
lograr para la Nacidn, con la estrategia seleccionada para su logro. En sintesis, significa una fijacion de objetivos, en
sentido amplio. En esta fase, el empleo del Instrumento Militar es examinado considerando los intereses y objetivos
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examinar el Programa 16 (“Capacidad Operacional™) en cada una de las tres fuerzas. Alli
se pueden desglosar el gasto en combustible (inciso 2-5-6) y el gasto en municiones (inciso
2-7-3) como indicadores indirectos de operaciones en cada fuerza, y el gasto en
mantenimiento de equipos (incisos 3-3-2 & 3-3-3) como un indicador de mantenimiento de
la capacidad operacional. Lamentablemente, la interpretacion de estos tres gastos-
indicadores no es sencilla, porque no tenemos a mano la demanda o necesidades reales de
cada unidad militar.

Cuadro 7.B Argentina: Gasto Militar por Factores de Produccion
pesos corrientes (y porciones del GAMIL total) - Gastos devengados
Persona Adquisic.: Armas: "o&M"
l: Adquisicion  Porcidn Porcion  "Operac. & Porcion
Personal: Porciéon  es:Inciso  Incisos 4.3 Armas: Inciso  Mantenim." Incisos 2
Ao GAMIL: $ Inciso 1 Inciso 1 43y4.4 y4.4 Inciso 4.4 4.4 Incisos 2y 3 &3
2010 13541451148 10648557454 0,786 466207082 0,034 310739498 0,023 1840518327 0,136
2009 11063315335 8650481544 0,782 296042575 0,027 178602870 0,016 2009038459 0,182
2008 8769248144 6479815656 0,739 333716546 0,038 151355533 0,017 1814952255 0,207
2007 7109382925 5284195836 0,743 317893175 0,045 90196563 0,013 1430722759 0,201
2006 5642841892 4283900028 0,759 154664570 0,027 43012323 0,008 1155864930 0,205
2005 4934697002 3769690720 0,764 150934941 0,031 22299430 0,005 980314150 0,199
2004 4284791519 3379815767 0,789 70267071 0,016 15450505 0,004 816807543 0,191
2003 3987842862 3298677882 0,827 55052260 0,014 18667836 0,005 615607980 0,154
2002 3412659224 2813554204 0,824 86730385 0,025 31136263 0,009 506332590 0,148
2001 3181522040 2635684861 0,828 41431616 0,013 31313959 0,010 495776672 0,156
2000 3265362351 2739968698 0,839 74916786 0,023 57473861 0,018 443042177 0,136
1999 3459884959 2792217589 0,807 204081212 0,059 189888240 0,055 451883680 0,131
1998 3397480437 2763983766 0,814 108272063 0,032 80980629 0,024 507193069 0,149
1997 3338683762 2732615698 0,818 78967467 0,024 49370951 0,015 470268114 0,141
1996 3381002481 2828536003 0,837 47131542 0,014 20288254 0,006 484740726 0,143
1995 3386540981 2806106664 0,829 78758023 0,023 39252639 0,012 509159840 0,150
1994 3375051034 2730217007 0,809 50832023 0,015 13707773 0,004 579284387 0,172

Notas: Personal incluye todo el gasto del IAF, asi ignorando los gastos administrativos. Ergo, introduce un pequefio error.
Los GAMIL han sido consolidados, eliminando la transferencia del "Recursos Propios" de la suma del Inciso 1 y del GAMIL

total.

"Operaciones & Mantenimiento" es un acercamiento a "O&M". Incluye otras cosas también.
"O&M" incluye pequeiias sumas para SAF 470 (IAF). Estas ya estaban contabilizadas como gasto en personal. Ergo, introduce
pequeiio error.

nacionales, los objetivos de la Defensa Nacional, la situacion vigente y las necesidades para un eficiente manejo de los
recursos, analizandose la politica de Defensa y las misiones y funciones de las FFAA. La Programacion plantea,
particularmente en el mediano plazo, la relacién entre esa estrategia determinada en el planeamiento, con las fuerzas
militares necesarias para su ejecucion. Dichas fuerzas estan relacionadas con los recursos que dispone el pais y su
distribucidn entre los distintos sectores jurisdiccionales. En esta fase, el Ministerio de Defensa, el EMCFFAA, y las FFAA
desarrollan, analizan y compatibilizan los programas propuestos para cumplir con los objetivos establecidos en la Fase
de Planeamiento.
Estos programas reflejan un analisis sistematico de las misiones y de las capacidades operacionales a ser logradas para
poder cumplirlas, métodos alternativos de consecucion de las mismas, y una efectiva asignacidn de recursos (personal,
equipo, tecnologia y actividades de apoyo) para un horizonte de mediano plazo. Por ultimo, en el corto plazo, se
materializa la tercera fase del sistema, la Presupuestacion, o determinacién de costos. ...El sistema permite adecuar en
el tiempo el dimensionamiento del instrumento militar y su despliegue territorial, sobre la base de las misiones
asignadas.”
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Existe otra manera de evaluacion de capacidad operacional: por medio de medidas
fisicas. Es dificil disponer de estos datos, (aunque en EEUU se tiene mas disponibilidad de
ellos). “Millas de tanque”, “horas de vuelo”, y “dias de navegacién™*’. Una serie
cronoldgica revelaria la tendencia en cada fuerza a mejorar (o decaer) su capacidad
operacional. Su comparacién con datos internacionales indicarian un nivel aceptable (o
inaceptable) de alistamiento.

A fin de cuentas y como resumen para seialar el camino de la gestion: El
documento del CBO concluye que “estudios... han encontrado que los costos de operar y
mantener aviones aumentan entre 1% y 3% con cada afio adicional de edad, después de
ajustar por inflacion... Y cada afio adicional de edad del aparato disminuye el tiempo entre
“breakdowns” (descompuesto) entre 1 y 7%. Ademas, aumenta significativamente su
tiempo fuera de servicio entre 1y 9%.”**® Si esto fuera cierto, la prolongacion de la vida
atil de una flota implica que, a la larga, la retencion de una flota envejecida no solo afecta
negativamente el “performance relativo”, sino que también en algin momento su costo en
O&M llega a ser mayor que la renovacion de la flota. Esto es una ensefianza fundamental;
la vejez del equipo conlleva a estas tres implicancias: (1) aumenta el costo de
mantenimiento por afio, (2) el equipo se descompone con cada vez mayor frecuencia y (3)
el equipo esta fuera de operacion durante mas tiempo*°

CoMO GAMIL AFECTA AL CRECIMIENTO: MODELOS
ECONOMETRICOS

inicio de este texto se decia que la materia tenia dos
vertientes: “economia de defensa hacia adentro” y “economia de defensa hacia afuera”,
esta Gltima analizando el impacto de GAMIL sobre el resto del sector pablico y sobre la
economia del pais (sobre el PBI, etc.). Ahora bien, un modelo econométrico es la unica
manera de medir empiricamente el impacto del gasto en armas y GAMIL en la
economia amplia de un pais'*®. Este asunto no es meramente una cuestién de opinién. Sin
embargo, no es nuestra intencion aqui armar tal modelo. Ya existen varios modelos de esta
naturaleza que se puede consultar™!. En Latinoamérica hemos trabajado en varios de estos

147 . . ;. . . . . . .
El uso de estos indicadores fisicos no esta negando el valor del uso de simuladores, pero es imposible prescindir del

manejo directo de los elementos de combate.

198 cBO, ibid., pag. 21- 27.

%9 En RAND (2004), “The effect of age on the M1 tank”, RAND Corporation, Santa Mdnica, se presenta una conclusién
tentativa: “...se estima que un tanque M1 de 14 afios tiene, en promedio, casi el doble de fallas criticas respecto de un
uso equivalente de un tanque nuevo. Esto equivale a un estimado de tasa de crecimiento anual de fallas de entre 3% y
7%.” (traduccion del autor). El documento es un resumen de Eric Peltz y otros, “The effects of equipment age on
mission-critical failure rates. A study of M1 tanks”. RAND Corporation 2004. Ver
www.rand.org/publications/MR/MR1789.

150 Aunque utilizamos indicadores relacionados con la “funcién de produccién” para medir indirectamente la eficiencia
del GAMIL, y por tanto si es un “bien publico”, o un “mal publico” que daia el desarrollo.

B ver, por ejemplo, Kanta Marwah et al. “The military-civilian tradeoff in Guatemala: An econometric analysis”, en
Brauer, Jurgen & J. Paul Dunne (eds.), Arming the South: The economics of military expenditure, arms production and
arms trade in developing countries, Palgrave, London, 2002, pag. 337-372.
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intentos™ y todos hasta la fecha dan resultados negativos para GAMIL. De hecho, esos
modelos casi siempre marcan un impacto negativo de GAMIL en el crecimiento de los
paises emergentes. Pero este hecho no implica que GAMIL y adquisiciones bélicas sean,
de por si, intrinsecamente dafiinos para el desarrollo™3. A fin de cuentas la defensa es (o
deberia ser) un “bien” publico. Algo sucedi6 para hacerla un “mal” publico. Los factores
que la vuelven un mal publico se expusieron arriba cuando se examino la eficiencia de la
produccion por parte de las FFAA de la “poliza de seguro” contra ciertos riesgos externos.
Las malas politicas de defensa y militares necesariamente producen malos efectos en la
economia.

Pero para el interés general del estudioso, serfa Gtil subrayar los tres requisitos™
para la construccion de un modelo adecuado: (1) Calidad de datos, (2) buen manejo de las
herramientas estadisticas, y (3) un modelo tedrico de calidad. Ahora bien, es fundamental
sefialar que el primero de estos requisitos obliga a tener acceso a datos transparentes y
desagregados, tal como vienen de la oficina de contabilidad publica. Es s6lo con estos
datos primarios que se puede determinar la realidad de la situacion y por ende su posible
mejoramiento via acertadas politicas publicas. Si bien en Latinoamérica el acceso a estos
datos esta mejorando, todavia esta lejos de un nivel de aceptabilidad. Internacionalmente,
el Stockholm International Peace Research Institute ha desarrollado una buena
metodologia para informar sobre GAMIL y adquisiciones bélicas aprovechandose de
informantes locales. Ademas, nuestro propio trabajo del GAMIL desagregado se presentd
arriba como un ejemplo de lo que se puede hacer.

ALIANZAS Y LA SEGURIDAD COLECTIVA VISTAS DESDE LA
ECcoNOMIiA

La construccion de un sistema de integracion econémica regional, como
el del Mercosur, es muy deseable para los paises de América del Sur, fundamentalmente
para poder insertarse con peso en un mundo comercial y politico globalizado. Sin embargo,
cuando se comienza a discutir el armado de un sistema paralelo de seguridad colectiva
regional*™® (también de valor indudable), muchos paises de la region tienen varias tareas
previas pendientes.

En lo que sigue se presenta una traduccién de parte del articulo de Todd Sandler*>®
sobre la teoria econdmica de alianzas. Si se aceptara que la disuasion es un “bien publico

132 ver Marwah, et al. ibid., (2002) para Guatemala.

Ver Thomas Scheetz. “Military expenditure and development in Latin America”, en Brauer, Jurgen & J. Paul Dunne
(eds.), Arming the South: The economics of military expenditure, arms production and arms trade in _developing
countries, Palgrave, London, 2002, pag. 51-70.

3% | a calidad del modelo depende de la calidad de estos tres factores (“inputs”), y con frecuencia existen debilidades en
uno o mas de estos requisitos.

%5 Quizas iniciando el proceso con amplias medidas de confianza mutua denominados regimenes de seguridad
cooperativa.

138 Todd Sandler. “The economic theory of alliances: A survey”, Journal of conflict resolution, Vol. 37, N2 3, Sept. 1993, pag.
446-483.

153
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puro”, implicaria entonces que los beneficios entre miembros de la alianza fuesen no-
excluibles y no rivales (es decir, “defensa para mi pais no excluye la defensa de tu pais™).
Si se aceptara este supuesto sobre el efecto disuasivo de la alianza, entonces se plantean
cuatro hipdtesis de trabajo:

1. Se supone que los cargos econdémicos de defensa no son compartidos por partes
iguales. Es decir, el cargo del pais méas rico sera mayor que el pais mas pobre.
Obsérvese que en 1970 EEUU pagaba 75% del costo de la OTAN, con
Alemania, Francia y Gran Bretafia pagando menos de 6% cada uno.

2. Se supone que los gastos de defensa de la alianza seran sub-Optimos y en
niveles ineficientes (comparando esto con el nivel previo al inicio de la
alianza). Esto ocurre porque:

a. Los miembros intentan aportar lo menos posible (dado que tienen
otras demandas contra su fisco), y

b. Los miembros duplican ciertas capacidades (dado que cada uno tiene
algunos intereses especificos no compartidos por los otros miembros
de la alianza).

3. No hace falta restringir el tamafio de la alianza. Esto porque el BMa es mayor a
cero, y el CMa de un miembro adicional seria cero. Pero, si los beneficios se
difieren, se podria restringir el namero de aliados (p.ej., obviamente Australia
no debia ser miembro de la OTAN porque los beneficios de la defensa comun
no le llegan como les llegan a los demas miembros de la Alianza Atlantica.)

4. La demanda para el bien publico de defensa de un aliado es una funcién de: los
precios relativos de sus otros bienes publicos, el tamarfio del PBI de un aliado, el
nivel de GAMIL de sus aliados, y su propia percepcion de amenaza.

En las alianzas tienden a haber acusaciones de “free riding” (polizon) hacia los
socios mas pobres, porque estos no llevan un cargo proporcional. Por otra parte estos “free
riders” tratan de maximizar sus beneficios, minimizando sus costos. Naturalmente, el pais
que paga mas siempre define las politicas de la alianza, con los socios menores tratando de
diluir su dominio. Este tema es central en la definicion de poder dentro del futuro
UNASUR. jNingun pais importante otorga poder a socios que no traen capacidades
genuinas a la mesa!

La disuasion es independiente del nimero de aliados si, y solo si, la respuesta
retaliatoria conjunta es automatica (esto no suele ser asi en América Latina, donde abunda
la desconfianza). Si existe una falta de credibilidad respecto a la promesa de la respuesta
conjunta y inmediata y quienes recibiran el beneficio, la conclusion es: para asegurar
beneficios y compromisos mutuos tienen que haber compromisos que otorguen
credibilidad de compartir los costos/darios, p.ej., EEUU pone tropas norteamericanas en
Corea del Sur o en Alemania en su momento (si las retiraran, sus aliados comenzarian a
dudar de la confiabilidad del compromiso estadounidense).
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Un “optimo” para la alianza existiria si los aliados entregaran a una autoridad
supra-nacional (p.ej., al Jefe Supremo de la OTAN) el poder de decision para elegir un
nivel de defensa a lo largo y ancho de la alianza que maximizara el bienestar social para
toda la alianza. Esto es obviamente inaceptable a una nacion soberana. Otro ejemplo seria
entregar tal poder al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas por parte de los miembros
de la Organizacion. No parece que tal acontecimiento esté cerca de concretarse en
Sudamerica.

x EL USO DUAL DE LAS FFAAY™’

Desde el fin de la Guerra Fria muchas de las fuerzas armadas latinoamericanas han
estado buscando nuevos roles y misiones para justificar su existencia. La propuesta de
“seguridad ambiental” (una de las asi llamadas “nuevas amenazas”) deberia tomarse en
este sentido. Su evaluacion como un rol legitimo para las fuerzas armadas debe someterse
a un examen riguroso. Aqui se analiza las posibilidades y, a la vez, las severas
restricciones, sobre el empleo de personal militar en el area ambiental.

Hacer cabildeo (“lobby”) para lograr una expansion lenta de roles (“mission creep”)
se entiende como un comportamiento normal que persigue cualquier organizacion
burocrética. Pero lo que no se debe considerar como normal es la aceptacion de estas
presiones por parte de los civiles encargados de la formulacién de la politica militar y de la
conduccion de los militares.

Una expansion indebida de roles es inaceptable donde las demandas sobre el fisco
para otros bienes publicos también pesan. La politica de defensa nunca se formula como
una politica aislada, prescindiendo de las demas demandas sobre el presupuesto estatal (ver
“equilibrio marshalliano” arriba en la pag. 12), o de las demas funciones especializadas del
Estado weberiano.

En lo que sigue se describe la situacion en Argentina con respecto a las
posibilidades y las limitaciones que enfrenta una politica de “seguridad ambiental”. Pero la
intencidn real es sugerir que estas ideas son generalizables, mutatis mutandis. Ademas, no
solo hace referencia al tema de la “seguridad ambiental”, sino que también implicitamente
se estd criticando todas las misiones asignadas a las FFAA que no tienen que ver con
combate. Este capitulo desarrolla cuatro argumentos que ponen en duda el uso de fuerzas
militares en roles de “seguridad ambiental”, y termina con una seccion final donde se

157 . . s . .
Ver una version anterior en Thomas Scheetz. “Los limites a la ‘seguridad ambiental’ como rol para las fuerzas armadas”,

en Argentina Global: www.geocities.com/globalargentina, octubre de 2001. Este capitulo deberia leerse como ampliacion
del texto de la pagina 5.
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presenta algunos criterios limitantes para casos donde se puede admitir el uso de las FFAA
es esos roles.

1. LA *“NUEVA AGENDA DE LA SEGURIDAD”

Hoy por hoy el mismo término, “seguridad”, esta “creeping” o estirdndose. Con
frecuencia pareceria significar mucho mas que la defensa armada de la nacion contra la
agresion externa. En los afios recientes el término ha llegado a ser tan amplio que
practicamente ha perdido todo significado, llegando a ser un simbolo para “todo lo bueno”,
sea “seguridad ambiental”, o “seguridad individual”, o cualquiera de la larga lista de
terminologia inventiva que se presente en el diccionario de los que proponen “la nueva
agenda de la seguridad”. Respecto a la “seguridad ambiental”, Ole Waver™® dice lo
siguiente:

“Un asunto de seguridad es un problema que exige una solucion urgente, que es
manejado en términos de amenaza/defensa, en que la amenaza es externa a
nosotros y la defensa es con frecuencia una solucion técnica; y tradicionalmente el
estado toma la iniciativa cuando de un asunto de ‘seguridad’ se trata. Interpretar
temas nuevos (p.ej., el medioambiente) como asuntos de ‘seguridad’ puede lograr
mayor atencion para ellos en el corto plazo, pero en el largo plazo se paga con
menos democracia, mas tecnocracia, mas estado y una militarizacion metaférica
de los temas. Es por esta razén que los activistas y los intelectuales ambientalistas
quienes al comienzo vieron con buenos ojos la idea de la ‘seguridad ambiental’
ahora no la proponen y en general evitan esta terminologia.” (Traduccién del
autor)

Waever continda:;

“La seguridad se refiere a la supervivencia. . . . Invocar la seguridad ha sido la
clave para legitimar el uso de la fuerza, y ain mas generalmente para abrir el
camino para que el estado se movilice o tome poderes especiales... la
seguritizacion de un area... También la amenaza tiende a tener una capacidad de
trastorno; inunda otras areas y por tanto no deberia tener peso y ser considerada

como una parte del proceso politico normal. . . . ‘La seguridad’ es el impulso que
lleva a la politica méas alla de las reglas de juego establecidas.” (Traduccion del
autor)

Se podria llegar a la conclusién que el medioambiente bien puede llegar a ser un
asunto de seguridad, pero sélo cuando el problema medioambiental tuviera la potencialidad
de amenazar la supervivencia del Estado y simultaneamente presenta una amenaza que
puede enfrentarse por medio del poder militar. Cualquier otro compromiso de las fuerzas
armadas en esta area (p.ej., el control de especies ictioldgicas, o el rol de guardabosques)
representaria una peligrosa, costosa e injustificada seguritizacién de otras funciones del
Estado.

158 \er Ole Wzever. 2000. “Security Agendas Old and New, and how to survive them”, Paper prepared for the Workshop

on “The Traditional and New Security agenda: Inferences for the Third World,” Universidad Torcuato Di Tella, Buenos
Aires, 11-12 de septiembre.
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2.  ALGUNOS CRITERIOS PARA ACEPTAR ROLES DE ““USO DUAL” PARA LAS FFAA

Habiendo argumentado contra el uso de las fuerzas armadas en misiones tales como

“seguridad ambiental”, ahora se sugiere algunos criterios para la aceptacion de su uso
limitado en ese tipo de roles:

1.

Los militares deberian emplearse en “seguridad ambiental” (u otros roles duales)
solamente cuando se requiere a la fuerza militar como la competencia necesaria
en el problema. Esto evitara una indebida expansion lenta de roles (“mission creep”).

El uso de las fuerzas armadas en seguridad interior (que incluye la “seguridad
ambiental”) sélo deberia aceptarse cuando las fuerzas opuestas emplean sistemas de
armas mayores y tacticas militares (por ejemplo, la situacion en Colombia).

Los militares pueden entrar en un area de uso dual (por ejemplo, la produccién de
tecnologia satelital o la de control por radar) sélo cuando dicha area tiene
implicaciones directas para el uso de la fuerza militar Y A LA VEZ existe poca 0
ninguna experiencia acumulada (“expertise”) civil en el area.

Mas especificamente, el uso de radares por la Fuerza Aérea Argentina para cubrir al
uso ilegal del espacio aéreo nacional a lo largo de las fronteras del pais es
indudablemente de incumbencia militar. Cuando el intruso claramente no representa
una amenaza militar (por ejemplo, vuelos ilegales de trafico de drogas, de personas,
etc.), el blanco debe ser entregado a las fuerzas policiales.

Concretamente con respecto al caso de un posible conflicto de responsabilidades entre
la Prefectura Naval Argentina (guardacostas) y la Marina Argentina'™’, se estima
considerar los siguientes dos criterios: i) la fuerza con mayor “expertise” (capacidad
profesional) en el area y, ii) la fuerza que demuestre la mejor razon costo-beneficio le
sera asignada la vigilancia costera. Bajo ambos criterios la Prefectura Naval seria el
Gnico proveedor de patrulla costera policial™®. EI contra-argumento expresa que a) la
Prefectura Naval no tiene suficientes medios a su disposicion™; y b) la presencia de la
Marina puede ser optimizada usandola en el rol de vigilancia policial mientras
simultdneamente entrena a sus unidades para el combate. Una respuesta parcial a este
argumento es que el entrenamiento de la unidad naval o fuerza de tareas sélo
raramente tendria ocasion de intervenir en la vigilancia de la pesca ilegal a menos que
fuera explicitamente enviada a las zonas de accion ilegal. Dedicar barcos individuales
de la Marina para esta mision policial puede entrenar a las unidades en sus habilidades
de navegacién, pero ello no constituye entrenamiento de combate convencional.
Todo esto puede indicar una falta de claridad en la planificacion de las misiones por
parte de la Marina o por parte de las autoridades civiles de defensa. Ningun pais en
desarrollo puede sostener dos fuerzas guardacostas. Sin embargo, si se aceptara un

159

Algunos argumentarian que el guardacostas deberia estar a cargo hasta el limite de 12 millas, y que la marina

deberia ocuparse del drea entre el 12 y las 200 millas.

160
161

Fuerzas policiales especializadas son mas baratas y mas eficaces en la provision del servicio.
Sin duda la pesca ilegal en el Atlantico Sur es un problema muy serio para Argentina y también es un problema que

sobrepasa las capacidades de la Prefectura Naval.
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compromiso limitado por parte de la Marina, ello llevaria al ultimo criterio para el uso
de roles duales, que se enuncia a continuacion.

6. Para esos roles no militares de las fuerzas armadas se estima que debe considerarse la
existencia de una “sunset clause” o “clausula de extincion”, es decir, que el
presupuesto del Estado y la planificacion burocrética establezcan un limite temporal al
uso ineficiente de los recursos del Estado, y entonces reasignar el presupuesto a
aquellas areas donde las habilidades y el equipamiento estén distribuidos por medio de
una planificacion racional.

x IUNA VISION NEO-REALISTA '

Muchos de los supuestos subyacentes de este texto se basan en la vision

tedrica neo-realista, a saber'®®:

» No existe una autoridad suprema confiable en el sistema internacional (por
ejemplo, las Naciones Unidas no pueden garantizar la seguridad internacional).

» Asi que un estado debe depender mayormente de si mismo para su seguridad. Asi
las cosas, la mayoria de los estados tiende inevitablemente a desarrollar algunas
capacidades militares con la intencion de defenderse (todos se auto-definen como
“disuasion”). Como tal suelen ser percibidos como potencialmente amenazantes
desde la Optica de otros estados.

» La incertidumbre, que lleva a una falta de confianza, es inherente al sistema. Los
estados nunca pueden estar totalmente seguros de las futuras intenciones de sus
vecinos.

» La supervivencia es el fundamento basico que influye el comportamiento de todo
estado.

» Aunque los estados tienden a comportarse racionalmente, suelen ocurrir errores de
calculo en un mundo de informacion imperfecta. Y los potenciales antagonistas
tienen incentivos al representar mal sus propias capacidades frente a otros estados,
provocando errores de interpretacion en estos ultimos.

» Como neo-realistas, se acepta que la cooperacién entre estados puede existir,
aunque tiene sus limites. La seguridad cooperativa es una meta importante, pero es
un proceso. No se logra declamatoriamente, como pretenden algunos actores
politicos locales. La seguridad cooperativa se construye paso por paso, hay que

162 parte de esta seccién fue publicada por el autor en la revista Defensa y Seguridad, Afio 6, N2 33, sept-oct 2006,

Buenos Aires.
183 En buena medida traducida de John Baylis & Steve Smith (eds.), The globalization of world politics, 22 edicion, Oxford
University Press, 2001, pag. 257.
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comenzar por tener una capacidad propia que sea creible para luego poder exhibirla
sobre la mesa comun con los aliados.

En este contexto neo-realista los estados enfrentan la conocida “dilema de la
seguridad” el cual es descrito por Bjgrn Mgller (1991) de la siguiente forma*®.

“Los estados deberian tomar en debida consideracion la seguridad de sus
adversarios en el disefio de sus propias fuerzas armadas, con la idea de
hacerlas estrictamente defensivas. Esta admonicién se basa en la teoria del
“dilema de la seguridad”, segun el cual las diadas de estados, encerradas en
relaciones confrontativas, tienden a interactuar de tal modo que los pasos
defensivamente motivados de un estado son malentendidos por el otro como
preparacion potencial para un ataque. Al implementar sus precauciones
defensivas, un estado podria estar asi provocando contra-respuestas
defensivas por parte de su adversario, las cuales, al margen de sus
intenciones reales subyacentes, constituyen una genuina amenaza para el
primer estado. De esta forma la busqueda de seguridad puede llegar a ser
contraproducente, a menos que se consideren las preocupaciones de
seguridad del adversario”. (Traduccién del autor).

Esta incertidumbre irresoluble respecto a las preparaciones militares ajenas
alimenta una desconfianza mutua y una dindmica de *“accion-reaccion” (carrera
armamentista). Pero aun cuando, por un tiempo, las intenciones de los otros estados nos
parezcan benignas, es sabido que las buenas intenciones pueden cambiar. Por tanto, la
capacidad militar propia deberia mantenerse vigente.

Considerando el caso de una carrera armamentista, es evidente que hoy por hoy —
debido al aumento geométrico (tipicamente entre 7% y 11% por afio) en los costos de
adquisicion de los sistemas de armas— no todos los estados pueden darse el lujo de costear
una defensa viable o aun minimamente (til contra los posibles riesgos a su supervivencia.
Estos estados pequefios, aun en el mejor de los casos, no podran adquirir esta “péliza de
seguro” debido a que el nivel de gasto militar requerido sera fiscalmente imposible.

Pero Argentina es un estado mediano™, por lo que entonces se debe permitir
sostener un gasto militar atil para enfrentar algunos riesgos prioritarios. No obstante se

164 vver Bjgrn Mgller. 1991. "What NOD is and what it is not", en Resolving the security dilemma in Europe, London,

Brassey's, pag. 2.

165 | a definicion de “estados de poder mediano” se encuentra en J.R. Hill, Maritime strategy for médium powers, Naval
Institute Press, Annapolis, 1986, pag. 26. (Estrategia maritima para potencias medianas, Instituto de Publicaciones
Navales, Buenos Aires, 1990, pag. 28). Se emplea la frase "paises medianos" en este sentido: "Por consiguiente, dado un
determinado minimo de recursos basicos, territorio, poblacién, educacion y desarrollo industrial, que un estado sea incluido
en la categoria de mediano depende fundamentalmente de la percepcidon que tenga de si mismo... Lo que caracteriza a la
potencia mediana es su deseo de satisfacer por si misma los requisitos para mantener su existencia como entidad. Tiene que
ser capaz de desencadenar las acciones requeridas, aunque otros estados u organizaciones acudan en su auxilio en algin
momento. Debe asegurarse el control siempre que sea posible, mientras sus intereses permanezcan bajo amenaza."
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recuerda que en cualquier estado la capacidad fiscal enfrenta limites econémicos y

politicos.

1.

LA POLITICA MILITAR: PLANEAMIENTO BASADO EN “LA GRAN ESTRATEGIA
UNIFICADA”

Cualquiera que sea el despliegue, organizacion y disefio de fuerzas para Argentina,
estos tienen que guardar una coherencia entre la politica interna (cargando con toda su
historia), la situacion regional (actualmente la region méas pacifica del mundo), la
operatividad militar (en el presente se queda con casi nula capacidad operativa), y los
limites fiscales (no es probable que el gasto militar de un salto significativo por encima del
1,5%, o a lo sumo 2% del PBI, por decir). La mayoria de las propuestas de los especialistas
no parten de este realismo presupuestario.

El hilo de la argumentacion para una actitud estratégica defensiva (llamada la
Seguridad Defensiva) para Argentina sigue esta linea:

>

El presupuesto militar es, y serd, limitado. No es realista pensar que se gastara
arriba de US$3 mil millones (alrededor de 1% del PBI) en los proximos afos.
Cualquiera que no tomara esto en cuenta peca de ingenuo, politicamente
hablando. Las alternativas a la Seguridad Defensiva costarian mucho mas, vy el
suefio eterno de lograr esa fuerza de antafio llevara a la “indefension de hecho”.

Felizmente un contexto politico regional relativamente pacifico permite que los
costos de defensa sean viables, si bien no se puede costear una “poliza de
seguro” contra todo riesgo.

Las FFAA no deberian dedicar medios para misiones no militares (es decir, no
gastar ni recursos ni tiempo en misiones ajenas a su funcién especifica). Esto
excluye misiones como apoyo social, o desastres naturales. Durante los tiempos
de paz su trabajo casi exclusivo deberia ser el alistamiento.

Si bien la misién de “mantenimiento de la paz” es aceptable, de ninguna manera
por si sola justifica la existencia de las FFAA.

Las Fuerzas deberian prepararse para defender el territorio, con toda su riqueza.
Las guerras posibles seran principalmente por recursos. Las guerras asimétricas,
por ahora, no son una preocupacion para Argentina. Esta postura es contraria a
un despliegue de presencia territorial.

Presupuestariamente por ahora no se puede competir con los vecinos en
adquisiciones bélicas.

EDENA - Documento de Trabajo N° 7 83



» Afortunadamente con la Seguridad Defensiva no se precisa competir “arma por
arma” en adquisiciones. Aunque si urge que se adquiera material bélico (de los
US$3 mil millones presupuestados, alrededor de US$600 millones —20% del
gasto militar— deberia gastarse en adquisiciones, afio tras afio). La actitud
estratégica defensiva permitiria un despliegue defensivo adecuado, evitando
entrar en una carrera armamentista.

» A la vez, se precisa un servicio de inteligencia muy profesional. Los servicios
actuales requieren reforma. Un buen servicio de inteligencia abarata el
despliegue.

» Tales cambios precisan apoyo politico activo del méas alto nivel, junto con la
colaboracion de gran parte de las fuerzas. Este objetivo vital para la nacion solo
puede ser consolidado con una muy estrecha disposicion, cooperacion y
coordinacion de las partes.

x I ILA CONSTRUCCION DE INDICADORES

Hemos elaborado unos 19 indicadores o formatos de presentacion alternativos para criticamente
analizar y comparar los gastos militares'®®:

1. La serie anual de gastos militares nominales por institucion o programa y por objeto de
gasto econdmico. (Esta serie es la mas Util de todas para los usuarios especialistas que
quieren manejar sus propios estudios analiticos).

2. Esta misma serie deflactada de gastos militares. Esta serie permite comparar
crecimiento/caida real del gasto militar de afio en afio. Requiere una aclaracion respecto
al deflactor utilizado.

3. La serie de GAMIL en dolares estadounidenses constantes. Esta serie--aunque tiene la
debilidad de descansar sobre un tipo de cambio que tiende a distorsionar las
comparaciones entre pais y pais y entre afio y afio--es la mejor que puede haber para
hacer comparaciones internacionales.

4, GAMIL/PBI. Esta razon es la que cominmente se utiliza para hacer comparaciones
internacionales. Sin embargo, su Unica utilidad es para medir el efecto de GAMIL en las
cuentas nacionales (suele ser empleado en modelos econométricos). No es util para
comparaciones internacionales.

166 . s S les . , .
Esta es una revision de la ultima seccion del articulo del autor, “El presupuesto de defensa en Argentina: Su contexto y

una metodologia de analisis”, Security and defense studies review, vol. 2, summer 2002, pag. 46-65.
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10.

11.

12.

EDENA -

GAMIL/Gasto Total Fiscal de Administracion Nacional. Esta razén se utiliza para
estudiar desplazamiento de otros gastos funcionales —v.g., educacion, salud, prevision—
por el GAMIL. También tiende a mostrar el poder historico del lobby relativo de cada
sector presupuestado. Es relativamente inGtil en el contexto fiscal de paises federales.

GAMIL por uniformado (o alternativamente el gasto por uniformado en el programa de
capacidad operativa de cada fuerza). De alguna manera este dato indica la calidad bélica
de la fuerza. Es asi porque, suponiendo que tanto el capital bélico como la mano de obra
bélica estén usados a su maxima eficiencia, la capacidad bélica es el resultado de estos
“inputs” expresados monetariamente. Se podria decir, por ejemplo, que en la Guerra de
Malvinas el soldado inglés gano porque era un operario de mayor calidad bélica.

Costo laboral (incluyendo prevision) dividido por gasto militar total. Es una muestra de
eficiencia y capacidad operativa genuina. Como marco de referencia se puede decir que
los costos laborales de unas fuerzas armadas deberian rondar entre 40% y 60% de
GAMIL total. Cuando sobrepasan este nivel —el caso argentino ha llegado a 80%-—
implica que las FFAA no estan en condiciones producir el servicio "seguridad externa",
sino para vivir a expensas del fisco. Obviamente el dato indica algo sobre el residuo,
capital adquirido dividido por gasto total.

Costo laboral (neto de prevision) dividido por GAMIL. Caben los mismos comentarios
del nimero anterior. Pero, por contraste con el indicador anterior, permite ver el peso
creciente de retiros.

Prevision militar/GAMIL. Indica la capacidad de sostenimiento de los pasivos, la
viabilidad del sistema previsional, y el sesgo "top heavy" de los altos oficiales.

Salarios militares promedios. Permite contrastar la evolucién del poder adquisitivo de
los uniformados con el resto del sector pablico. Suponiendo una piramide escalofonal
parecido entre defensa y educacion/salud/etc., el salario promedio de cada sector
deberia ser aproximadamente igual. Grandes diferencias tienden a indicar diferencias en
el poder de lobby de cada sector.

Gastos en adquisiciones bélicas y no bélicas (la suma deberia estar entre 15% y 25% de
GAMIL todos los afios). Muestran la capacidad politica de mantener una fuerza
operativa genuina, a la vez que se utiliza para examinar el balance estratégico regional—
por si existiera una carrera armamentista.

Adquisiciones belicasstGAMIL total. Muestra la intencién politica de mantener la
capacidad operativa genuina futura. Ninguna fuerza opera con sélo mano de obra.
Ademés, la funcion de produccion de la “pdliza de seguro” militar permite
relativamente poca alternativa para elegir entre mano de obra intensiva versus capital
intensivo, dado la situacion de competencia en la guerra, donde la solucién “segundo
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

mejor” no es aceptable. Asi que la eleccion de capital y mano de obra se hace en
funcion de potenciales riesgos concretos. Es siempre en el contexto de “performance
relativo”.

Gasto institucional del Ejército/ GAMIL.
Gasto institucional de la Armada/GAMIL.

Gasto institucional de la Fuerza Aérea/GAMIL. Estos tres indices muestran la
evolucidn del poder politico (“lobby”) relativo entre las tres fuerzas. También son Utiles
para mostrar elecciones politicas sobre la importancia relativa de una fuerza —o la
situacion geografica estratégica— para la defensa del pais.

Fuerza Aérea: Numero de oficiales y suboficiales por avion. Esto es un indicador
internacional de eficiencia en la fuerza, que junto con horas de vuelo por piloto, indica
la operatividad genuina de la fuerza. Los pilotos argentinos vuelan poco y existen
mucha gente por aparato. Otros indicadores internacionales son “millas tanque” en el
Ejercito y “dias de navegacion” en la Marina.

Comparar el gasto militar en la Ley de Presupuesto versus el devengado. Es una
muestra mas del poder politico de las fuerzas armadas vis & vis otros sectores
presupuestados, suponiendo que ajustes/agregados no son repartidos proporcionalmente
entre distintas funciones presupuestarias.

Un modelo economeétrico del impacto de defensa en la macroeconomia. Suponiendo
que el bien publico "capacidad operativa™ sea un "bien™ y no un "mal" publico, entonces
el signo de los coeficientes de gasto militar deberian ser positivos. Cuando no lo son
tiende a indicar que las fuerzas armadas estan mal orientadas, disefiadas y
presupuestadas.'®’

El nimero de altos oficiales en cada fuerza comparado con sus pares en las Fuerzas
Armadas estadounidenses (o britanicas). Muestra lo "top heavy" o burocratizacion de la
corporacion militar. Esto tiene implicancias para la fuerza activa, y para los costos
futuros del sistema previsional.
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Un buen ejemplo de lo util que son los modelos se encuentra en Marwah, Kanta; Lawrence Klein & Thomas Scheetz,

“The military-civilian trade-off in Guatemala: An econometric analisis,” en The economics of military expenditures, arms
production, and arms trade in developing countries, eds. Jurgen Brauer & J. Paul Dunne, Palgrave, London, 2002.
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GLOSARIO DE SIGLAS Y TERMINOS

(1 — a): El exponente que expresa la proporcion del
GAMIL dedicado a costos de mano de obra en

defensa. Notar que a+(1—a)= 1.00 6

alternativamente 100%.

A: “Tecnologia”, capital humano, “know-how” presente
en Ly incorporado en K.

a: El exponente que expresa la proporcion del gasto en
capital en la totalidad del GAMIL.

A/L: El capital humano (0 “know-how”) promedio
incorporado en los uniformados.

ACDA: Arms Control and Disarmament Agency,
Washington, DC.

BMa: Beneficio Marginal de adquirir una unidad
adicional.

CBA-63 (también denominado EMB-123): Avion de
pasajero brasilefio.

CBO: “Congressional Budget Office”, Washington, DC.

CEPAL: Comision Econémica Para América Latina y
el Caribe.

CF: Costo Fijo (una suma que no cambia, no importa el
ntmero de bienes producidos).

CKD: “completely knocked down”. Consiste solamente
en el ensamblaje del bien en el pais importador.

CMe: Costo Medio (0 promedio) de cada unidad
producida: Costo Total/ Q.

CMa: Costo Marginal de producir una unidad adicional.

CSD: Consejo Sudamericano de Defensa de la
UNASUR (Unio6n de Naciones Suramericanas).

CT: Costo Total (CT = CF + CV).

CV: Costo Variable (costos que varian segun el tamafio
de bienes producidos, tipicamente durante el afio
corriente).

DGFM: Direccion General de Fabricaciones Militares
en Argentina (un “holding” de empresas militares).

EMCFFAA: Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas

EERX: Tipo de cambio favoreciendo las exportaciones.

EERM: Tipo de cambio favoreciendo las
importaciones.

El “stock” (existencias, acervo) de capital fijo (K) y el
“flujo” de Inversiones (I) en K (adquisiciones de
equipo bélico y no bélico).

EMBRAER: Empresa Brasileira Aerondutica.

PE: Promocion de Exportaciones.

f quiere decir “es una funcién de...”. Se utiliza como
una forma matematica general, menos precisa, que
la anterior ecuacion.

FFAA: Fuerzas Armadas.

FMI: Fondo Monetario Internacional, Washington, DC.

GAMIL: Gasto Militar.

IAF: Instituto de Ayuda Financiera de las Fuerzas
Armadas. Encargado con el pago de retiros y
pensiones en Argentina.
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ibid.: “ibidem”; se refiere al “mismo trabajo
previamente

I1&D: Investigacion y Desarrollo.

IISS: International Institute for Strategic Studies,
Londres.

ISI: Industrializacion por Sustitucién de Importaciones.

K;: Capital fijo. Aqui se utiliza para equipo bélico y no
bélico.

K: Capital fisico (jen este texto NO es capital
financiero!).

K; = K, + I, — D, El “stock” de capital fijo (Ks) en el
afio “t” es igual al “stock” total existente desde el
afio anterior (“t-1), mas las inversiones en el afio
actual (“t”), menos la Depreciacion de el “stock”
pre-existente.

(K; + K,): Gasto de capital durante la vida util del
equipo.

K,: Capital variable. Son consumibles, por ejemplo,
electricidad, combustible, municiones, papel, etc.

K/L: El capital fisico promedio per capita. Mide la
capital intensividad de las Fuerzas Armadas.

L: Mano de Obra: Personas fisicas (trabajadores activos
y pasivos, civiles y militares).

L/L: Es 1 (es decir, en la préctica irrelevante).

NNUU: Naciones Unidas.

O&M: Operaciones y Mantenimiento. Tiene una
definicion amplia (“O&M”) y otra mas estrecha
(O&M) que se limita a los programas de capacidad
operacional.

OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(NATO).

P: Precio de cada unidad producida y/o demandada.

PBI o PIB: Producto Bruto Interno (a veces designado
Q).

Q: Cantidad (demandada u ofertada) de productos,
misiones, riesgos cubiertos, capacidad operativa,
etc.

Quer= AK® L% 0 mas generalmente Q = f (A, K, L):
capacidad operativa, misiones, etc.

QL = f (A/L, K/, L/L): Productividad (o
“destructividad”) de cada uniformado (en
promedio).

S3P: Sistema de Planificacién, Programacion y
Presupuestacion.

SIPRI: Stockholm International Peace Research
Institute, Estocolmo.

SMO: Servicio Militar Obligatorio, la conscripcion.

SOMISA: Sociedad Mixta SiderGrgica Argentina
(fabrica de acero, empresa publica del Ejército).

TAMSE: Tanque Argentino Mediano, Sociedad del
Estado.

UMadef/Pdef = UMaeduc/Peduc =
“Equilibrio Marshalliano”.

UMasalud/Psalud etc.
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