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1.- Introduccion

Los incrementos desmedido de los Gastos de Defensa y por consiguiente un
incremento de las adquisiciones de plataformas y activos militares, constituyen
factores de inestabilidad regional e inminentes focos de tension en las relaciones
bilaterales de los paises de la regidén. Excesivos Gastos de Defensa redundan
contrariamente al espiritu que anima el desarrollo de las Medidas de Confianza y
Seguridad Mutua, reflejando en la préctica desconfianzas hacia otros Estados asi
como mecanismos de presion interna en detrimento del financiamiento de otras
politicas publicas domésticas. En consecuencia, el nivel de Gasto de Defensa vecinal

define el nivel de la amenaza.

A partir de las nuevas amenazas de caracter transnacional, resulta expectante estudiar
la posibilidad de implementar mecanismos mas activos de cooperacion regional en
materia de defensa, partiendo de una mayor transparencia en los gastos de defensa y
posibilitar de esta forma sentar las bases para procesos futuros de homologacién de
Gastos de Defensa. Esta nueva vision permitiria migrar intensivamente hacia un
modelo estratégico multilateral de caracteristicas defensivo-cooperativo. El
multilateralismo en la produccion de un bien pablico como la Defensa, otorga

beneficios, y se sustenta en la teoria econdmica de las alianzas.

Se presenta a continuacion la definicion de los principales términos a ser empleados

en el presente trabajo de investigacion:

Presupuesto de Defensa

Son las previsiones de ingresos y gastos, debidamente equilibradas, que los
Estados aprueban para sus Fuerzas Armadas en un ejercicio determinado en las
respectivas Leyes de Presupuesto. El Presupuesto de Defensa deberd permitir el
cumplimiento de los Objetivos Institucionales y las Metas Presupuestarias para

cada afio fiscal.



Gasto de Defensa
Se denomina a la ejecucion presupuestal de las Fuerzas Armadas, por toda fuente

de financiamiento, es decir los gastos con cargo a recursos fiscales asignados al
Pliego Presupuestal Defensa y otros ingresos provenientes de recursos extra pliego
(Leyes especificas, canon u otros) con el objetivo de alcanzar una condicién de
seguridad externa. La definicién de los gastos incluidos en los presupuestos de

Defensa se presenta a continuacion:

Gastos Corrientes

Gastos desagregados componentes del Presupuesto de Defensa, con dos categorias
basicas: administrativos y operativos. Los gastos corrientes administrativos son
aquellos gastos fijos e inerciales que demandan las Fuerzas Armadas en materia de
remuneraciones, pensiones -sistema previsional-, obligaciones sociales y bienes y
servicios para el funcionamiento de la infraestructura basica (pago de servicios
publicos esenciales). Los gastos corrientes operativos son aquellos destinados al
mantenimiento de la capacidad bélica instalada, entrenamiento y operacion de las
Fuerzas Operativas del Ejército, Armada y Fuerza Aérea y aquellas inversiones
destinadas a la reparacion, modernizacién y renovacion de activos militares

(adquisicién de nuevas plataformas terrestres, aéreas y navales).

Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa

Medida de Confianza y Seguridad Mutua de caracter bilateral que mediante un
proceso de revision conjunta de los Presupuestos de Defensa, a partir de un
periodo de tiempo preestablecido, mediante aproximaciones sucesivas y analisis
de los agregados presupuestales, tienen por finalidad estandarizar las partidas
componentes, cuyos resultados cuantitativos se presentan finalmente en un cuadro

comparativo que permite observar los niveles de Gasto de Defensa.

Homologacion de Gastos de Defensa
Medida de Confianza y Seguridad Mutua de Gltima generacion que mediante un
proceso de revision conjunta de los presupuestos de Defensa a nivel multilateral,

en base a un analisis técnico, a partir de un proceso multilateral de Medicion



Estandarizada de Gastos de Defensa, permite sentar las bases para la
determinacion de un nivel méximo de Gastos de Defensa por toda fuente de
ingresos. Estos niveles méximos tendrian carécter vinculante que los paises de la

region se comprometerian a cumplir.

En la regién, la medicion estandarizada de Gastos de Defensa a nivel bilateral toma
como base la metodologia CEPAL empleada en el ejercicio pionero desarrollado entre
Argentina y Chile, como parte de los mecanismos conocidos como el 2+2.
Paralelamente, los logros en materia de transparencia de Gastos de Defensa, en mayor
0 menor grado, son debatidos a nivel politico y académico asi como son exhibidos
publicamente en los Libros Blancos de la Defensa, esfuerzos que son reconocidos

ampliamente por la comunidad internacional®.

De otro lado, es perfectamente valido saltar la valla bilateral en el desarrollo de
ejercicios de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa hacia uno de caracter
multilateral, es decir a nivel subregional y regional, y en adicién a ello resulta
imperativo ampliar los alcances de estos ejercicios incorporando otras variables
comparativas del gasto publico, en especial incluir una comparacion con otras

politicas ptblicas domesticas a nivel intra estatal, con énfasis a las politicas sociales®.

Sin menoscabar el valor cualitativo en términos de transparencia del gasto, la
Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa como medida de confianza mutua a
nivel estrictamente bilateral y dada las caracteristicas estaticas de los resultados que
se presentan finalmente en un resumen cuantitativo, resultan ejercicios poco
relevantes para las expectativas de nuestras sociedades, que buscan resultados
concretos en materia de una real limitacion de Gastos de Defensa. Ejercicios de esta
naturaleza, ampliando la desagregacion de los gastos, son perfectamente realizables a

nivel multilateral es decir a nivel subregional y regional, sin embargo, estos ejercicios

! El ejercicio de medicion estandarizada de gastos de defensa entre Argentina y Chile, con el apoyo de
la CEPAL, fue pionero en su género. Por otro lado, la totalidad de los Libros de Defensa publicados en
la regién, dedican al menos un capitulo sobre la tematica referida a los aspectos econémicos y
presupuestales de la Defensa Nacional.

2 Para mayores detalles, ver el ejercicio de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa de caracter
multilateral y con respecto a otras politica publicas por paises, desarrollada en “Gastos de Defensa:
Una propuesta de homologacion en la  region”. Fernando  Palomino  Milla.
<htpp://library.jid.org/en/thesis/palomino.pdf>.



son insuficientes para acercarnos a un eventual proceso de limitacion de Gastos de

Defensa.

En este sentido, en materia presupuestal, la construccion de un indice Regional de
Transparencia del Presupuesto de Defensa, resulta fundamental. A esto Ultimo debe
sumarse el compromiso de una reduccidn progresiva de los Gastos de Defensa que
permita una redistribucion del ingreso, sustentado en un acuerdo multilateral, como
Medida de Confianza y Seguridad Mutua de Gltima generacion, en la busqueda de
afianzar un modelo de defensa cooperativa regional, tomando como base el escenario
promisorio con ocasién de la flamante creacion del Consejo de Defensa

Sudamericano®.

2.- Descripcion del problema

El problema, se encuentra enmarcado en la asociacion del nivel de Gastos de Defensa,
definido por variables enddgenas y exdgenas, que intervienen en la funcion Demanda
y Oferta por este Bien. Internamente en los paises de la region, debera compararse la
relacion de estos gastos con otros gastos sociales en términos de costo-oportunidad y
de eficiencia econémica, dentro de la categoria de Bienes Publicos. En el ambito
externo, considerando la consolidacion de las democracias en la region, la
investigacion buscard una comparacion a nivel multilateral y el impacto de estos
Gastos en las relaciones bilaterales. Por tanto el enunciado del problema estaria

redactado de la siguiente forma:

“Proponer el fomento de Medidas de Confianza y Seguridad Mutua de ultima
generacion en las relaciones multilaterales mediante la implementacion de
procesos de transparencia y limitacion de Gastos de Defensa en la Region
contribuyendo al fortalecimiento de la paz, integracion y seguridad entre los

paises”

® Primera reunién del Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) de la Unioén de Naciones
Sudamericanas (UNASUR): Acuerdos contenidos en la Declaracion de Santiago de Chile de Marzo
2009.



3.- Objetivos de la Investigacion

e Proponer el estudio de los Gastos de Defensa desde una perspectiva
interestatal e intraestatal en los paises de la region, comparativamente con
otros gastos de caracter social o Bienes Publicos.

e Proponer la construccion de un modelo multilateral simultdneo de Medicion
Estandarizada de Gastos de Defensa en la region.

e Proponer la construccion de un indice Regional de Transparencia del

Presupuesto de Defensa.

Para la hipotesis a probar se parte del debate en que los Gastos de Defensa de un pais,
representados por la variable (D), impactan sobre el nivel de crecimiento econémico
de la actividad no de defensa (G’). Por tanto el patron de relaciones podra ser

hipotizado en la relacion de causalidad que se muestra a continuacion:

G’ R2

| < D

En este modelo se hipotiza la influencia reciproca entre G’ e Inversion Social (I).
Asimismo se presenta una mutua condicionalidad en el nivel de relaciones bilaterales
entre paises, denominado (R2), con los Gastos de Defensa (D), encontrandose
reflejadas en la correlacion positiva de estas variables. EI modelo también hipotiza
una positiva pero débil influencia de D sobre I, lo que se refleja en una débil
correlacion entre estas variables comparativamente con la evidencia empirica. El nivel

de D a su vez influye indirectamente sobre R2 e I.

El modelo relaciona ademéas el efecto de D sobre G’, es decir el impacto del
incremento o reduccion de los Gastos de Defensa sobre el financiamiento de otras
politicas publicas. Ceteris paribus, considerando un Presupuesto Fiscal constante, a
mayor Gasto de Defensa (D) menor financiamiento de otras politicas publicas (G”) y

por consiguiente, a menor (D) un mayor (G’).



4.- Justificacion de la investigacion

A excepcion del ejercicio de Medicién Estandarizada de Gastos de Defensa
desarrollado entre Argentina y Chile, presentado publicamente el afio 2001, asi como
estadisticas agregadas de Gastos de Defensa por paises realizadas por Organismos
Internacionales dedicados a la presentacion de anuarios y estadisticas (FMI, SIPRI,
IIES), es escasa la investigacion regional en materia de Gasto de Defensa asi como en
eventuales procesos de homologacion y/o limitacion de gastos. Sumado a lo anterior,
es aun mas escasa la investigacion académica sobre la desagregacion de los Gastos de

Defensa en términos estrictamente presupuestales.

Independientemente si las cifras agregadas de gastos sean altas o bajas, para una
mayor transparencia, se requiere conocer el destino del gasto corriente de caracter
administrativo 'y operativo incluidos en los partidas presupuestales y
extrapresupuestales de los paises de la region, es decir cuanto del Gasto de Defensa se
destina a los recursos humanos de las Fuerzas Armadas (gasto de caracter

administrativo) y cuanto a la operatividad de las mismas (gasto de caracter operativo).

Debe mencionarse que las propuestas de reduccién de Gastos de Defensa en la region
se han planteado en el plano estrictamente politico y discursivo, a nivel de
Organismos internacionales y de manera unilateral por algunos paises de la regién, sin
el sustento de un contenido que incorpore una propuesta formal que sea el fruto de

una metodologia de caracter técnico que proponga una real homologacion.

La presente investigacion se enmarcara dentro de un analisis de los Gastos de Defensa
considerados exclusivamente para el ambito externo con el objetivo de salvaguardar
la soberania nacional, es decir aquellos gastos que demandan las Fuerzas Armadas de
la region (Ejército, Armada y Fuerza Aérea respectivamente) para cada ejercicio
fiscal.

En este sentido, se deben analizar los gastos corrientes y gastos de capital, por toda
fuente de financiamiento, es decir los Gastos de Defensa provenientes del presupuesto
fiscal y de otros ingresos con cargo a Leyes especificas o canon. Se excluyen de la
categoria de Gastos de Defensa aquellos gastos destinados a seguridad interior, por
corresponder estos Ultimos a gastos que por lo general son de ejecucion presupuestal

por parte de los Cuerpos de Seguridad o policiales.



5.- Marco Tebrico

La defensa, como politica publica, esta ingresando a un periodo de cambio que exige,
entre otros, la aplicacion de rigurosos analisis econdémicos sobre la eficaz y eficiente
asignacion de recursos por parte del Estado, dentro de un marco de transparencia, al
igual que las otras politicas publicas. Sin embargo, en el marco multilateral subsisten
asimetrias en los niveles de gastos de defensa entre los paises de la region, situacion

que no necesariamente contribuye a mejorar un escenario de mayor confianza.

En materia de una real limitacion de gastos de defensa, los esfuerzos desarrollados
hasta la fecha no representan el hilo conductor que se inicie procesos a futuro,
concurrente con el espiritu del articulo 2 inciso (h) de la carta de la OEA, donde se
manifiesta la necesidad de “Alcanzar una efectiva limitacion de armamentos
convencionales que permita dedicar el mayor nimero de recursos al desarrollo
economico y social de los Estados miembros™, sumado a un frondoso acervo en
materia de resoluciones y declaraciones principistas. En la practica han sido nulos los
esfuerzos orientados a la busqueda de consensos en materia de una real limitacién de
armamentos convencionales y menos aun en un proceso de homologacion de los

Gastos de Defensa.

Sin embargo, debe mencionarse, entre otros, la vigencia de la “Carta Andina para la
Paz y la Seguridad, limitacién y control de gastos destinados a la Defensa Externa”,
suscrita por los paises miembros de la CAN, donde se formula una politica
comunitaria de seguridad y fomento de la confianza. Unos de sus compromisos es el
propender a una limitacion de los Gastos de Defensa, control de armas
convencionales y transparencia, sefialandose: ‘“‘Realizar acciones conjuntas para
promover en el ambito regional un proceso creible y verificable de limitacion de
armamentos convencionales, teniendo en cuenta las necesidades de seguridad interna
de cada pais y los niveles actuales de gasto, que permita dedicar la mayor cantidad
de recursos al desarrollo econémico y social, conforme con los principios y
propositos consagrados sobre la materia en la carta de la Organizacion de los

Estados Americanos y la Declaracion de Ayacucho™.



Recientemente, en la Declaracion de Santiago de Chile de marzo 2009, con ocasion
de la primera reunion del Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) de la Unién de
Naciones Sudamericanas (UNASUR), dentro de los cuatro ejes o lineamientos
principales de la declaracion, se propugna en materia de politicas de defensa,
“...compartir y dar transparencia a la informacion sobre gastos e indicadores
econdmicos de la defensa®. A partir de esta declaracion, se consolidan las bases para
la exploracién y construccion conjunta de mecanismos de vanguardia en materia de
transparencia de los gastos de defensa, lo cual permitiria alcanzar una verdadera

auditoria social de estos gastos.

En sintesis, la tarea de limitacion de Gastos de Defensa permanece inconclusa a pesar
de estar presente en la agenda regional por mas de cincuenta afios, habiendo quedado
aislada en aquellos paises con problemas fiscales y fuertes demandas sociales,
mediante pronunciamientos unilaterales de reduccion del gasto. Por otro lado, debe
sefialarse que existen distintas percepciones en los paises involucrados en procesos de
Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa, percibiéndose incluso confusiones al
relacionar estos Ultimos como legitimos procesos de limitaciones o reducciones reales

de gastos de defensa. Nada mas alejado de la realidad®.

Adicionalmente en el sector politico y académico, excepto algunas Instituciones y
ONG ligadas a la investigacion de los aspectos de seguridad y defensa, se tiene poco
interés en abordar estos temas debido a la concentracion mayoritaria de esfuerzos en
tematicas referidas a las relaciones civiles militares y/o al control civil democratico de
las Fuerzas Armadas de la region; temas muy importantes por cierto, pero
insuficientes para comprender la verdadera dimension de los aspectos de seguridad y

defensa en materia de asuntos econémicos y presupuestales’.

* Entre los acuerdos innovadores contenidos en la Declaracion de Santiago de mazo 2009 se encuentra
la creacion del Centro Sudamericano de Estudios Estratégicos de la Defensa, el cual tendria en agenda,
entre otros temas, el estudio de los asuntos econémicos de la defensa.

® Incluso la prensa regional persiste en informar, sin un mayor analisis sobre el desarrollo de los
ejercicios de medicion estandarizada de Gastos de Defensa, como procesos de limitacion o reduccion
de estos gastos.

® «Los Ministerios de Defensa siguen siendo organizaciones de poca relevancia en la conduccién de las
FFAA; no hay una elite civil importante en la regién que maneje los problemas de defensa y seguridad
y académicamente el tema continGa siendo marginal”, Marcela Donadio (compiladora), “El
Presupuesto de defensa en América Latina. La importancia de la transparencia y herramientas para el
monitoreo independiente”, RESDAL, 2004. < http//.www.resdal.org.html>.



En consecuencia, existe un vacio en cuanto a la interpretacion de los resultados
alcanzados en los procesos de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa, desde el
plano estrictamente de la seguridad regional, respecto al fin social que se persigue en
estos procesos y que naturalmente deben ser tratados integralmente. En el caso de
Argentina y Chile los resultados cuantitativos del ejercicio han tenido poca relevancia
y han quedado a merced de interpretaciones domésticas. Pareciera que lo principal y
méas trascendental del ejercicio bilateral fue la homologacion de términos vy
transparencia de cifras, su exhibicion publica y nada mas. Si la relacion alcanzada del
Gasto de Defensa en términos del PBI fue 2.66 y 1.11 para Chile y Argentina

respectivamente, es mucho o poco, finalmente no fue un tema relevante.

Si la relacion cuantitativa de los Gastos de Defensa a nivel bilateral entre paises
involucrados en estos procesos alcanzara relaciones de 4 a 1, 5 a 1 o mas, nos
conformariamos sélo con la transparencia alcanzada y exhibir puablicamente los
resultados? Creemos que no. No solo basta la transparencia sino tan igual 0 méas

importante resulta el analisis cualitativo de las cifras.

La pregunta anterior deberiamos procurar contestarla sobre la base del espiritu de una
real limitacion de Gastos de Defensa. De mantenerse un status quo y concentrandonos
a nivel regional anicamente con los ejercicios de Medicion Estandarizada de Gastos
de Defensa sobre la base de la metodologia CEPAL, en caso que los resultados
alcanzaran relaciones desproporcionadas a nivel comparativo, se experimentarian dos

posibles escenarios:

- Por parte del pais con menor relacion de Gasto de Defensa, se
experimentarian presiones de la opinién publica nacional y de amplios
sectores militares para el incremento de los recursos fiscales via
presupuesto de defensa y/o la creacion o incremento de Fondos
especiales que permitan acortar la brecha, originando un trade off entre
los presupuestos de defensa con aquellos otros presupuestos que

financian las otras politicas publicas.

- Por parte del pais con mayor relacion de Gasto de Defensa, presiones

domésticas para la reduccion del gasto con una fuerte oposicion del



sector militar al percibir la “pérdida” institucional de recursos

presupuestales. Esto dltimo podria producir tensiones adicionales en

las relaciones civiles-militares y eventuales crisis de gobernabilidad.
El analisis cualitativo de los resultados cuantitativos del ejercicio bilateral, y su
“peso” con referencia a otros gastos de politicas sociales, son importantes y
representan una tarea pendiente que el presente trabajo de investigacion pretende
abordar dentro del espiritu de la actual Conferencia Subregional de Defensa y
Seguridad (SRC). En este sentido, el tratamiento de los asuntos de la defensa nos
exige un esfuerzo que pasa necesariamente por un tratamiento integral de los Gastos

de Defensa a nivel bilateral, multilateral y sobretodo a nivel regional.

En esta linea resulta sustantivo efectuar comparaciones de los Gastos de Defensa a
nivel interestatal e intraestatal. A nivel interestatal presentamos el nivel de Gasto de
Defensa de para siete paises de la UNASUR, de acuerdo a la estadistica presentada
por el Instituto de Investigaciones por la Paz de Estocolmo (SIPRI) para el periodo
2000-2006. En ella podemos apreciar las asimetrias de gastos en términos del PBI y la
tendencia en el tiempo en un periodo de siete afios. Debe sefialarse que el promedio

regional es del 1.8% y el promedio mundial del 2.5%.

GASTO PUBLICO EN DEFENSA
PORCENTAJE DEL PBI

ANOS 2000 | 2001 [ 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006
PAISES
ARGENTINA | 1.3 14 1.2 1.2 11 1.0 0.9
BOLIVIA 1.7 2.1 1.9 1.9 1.7 1.6 14
BRASIL 1.6 18 1.9 15 14 14 15
CHILE 3.7 3.7 3.8 3.4 3.8 3.7 3.6
COLOMBIA | 4.1 4.5 3.7 3.9 3.9 4.0 4.0
ECUADOR 1.7 1.8 2.0 2.6 2.2 2.6 2.3
PERU 1.7 1.7 15 15 1.4 15 13
VENEZUELA| 1.2 15 1.3 1.2 1.2 1.3 1.2
Fuente : SIPRI

Elaboracion Propia



Segun el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos (I1SS), el Gasto de Defensa
en Ameérica Latina creci6 en un 91% para el periodo 2003 al 2008, desde 24.7 a 47.2
billones de délares americanos’. Los mayores incrementos segln esta fuente se
encuentran en Venezuela recientemente, asi como en Colombia, Brasil y Chile
durante el periodo. En algunos casos las cifras resultan explicables, como en el caso
colombiano debido al conflicto interno, en otros casos para magnitudes por encima
del promedio regional se explicarian en razén directa al grado de percepcion de los

riesgos y amenazas propios.

En cuanto a materia de Gasto Publico, presentamos los gastos en Educacién y Salud
para el periodo 2000-2007, considerando las estadisticas recogidas por la CEPAL en
el Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 2008®. En ella se puede apreciar
igualmente asimetrias en el gasto para el financiamiento de estas dos importantes

politicas publicas.

GASTO PUBLICO EN EDUCACION
PORCENTAJE DEL PBI

ANOS 2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
PAISES
ARGENTINA 4.7 5.0 4.3 3.8 4.0
BOLIVIA 5.6 6.1 6.4 6.6
BRASIL 41 4.0 3.9 4.1
CHILE 4.1 4.4 4.3 3.9 3.6 3.6
COLOMBIA 4.3 4.6 5.3 5.4 5.1 5.0 4.9
ECUADOR 15 1.0
PERU 3.0 3.0 3.0 2.9 3.0 2.9 2.7
VENEZUELA
Fuente : Anuario Estadistico de América Latina y El Caribe ---- No registradas
CEPAL

Elaboracion propia

" <http//www.iiss.org..htmI>
8 <http//www.eclac.cl.html>



Resulta expectante el andlisis comparativo de las politicas publicas de Educacion y
Salud en la region debido a que el financiamiento de estas politicas se encuentra
directamente relacionada a contribuir practicamente con los ocho objetivos de

desarrollo del Milenio, cuyo horizonte es el afio 2015.

GASTO PUBLICO EN SALUD
PORCENTAJE DEL PBI

ANOS 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
PAISES
ARGENTINA | 5.0 5.1 4.5 4.3 4.4 4.5 4.6 ===

BOLIVIA 13 13 15 1.6 14 == ==

BRASIL 3.1 3.1 3.3 3.2 3.2 3.1 - -

CHILE 2.8 3.0 3.0 3.0 2.8 2.8 2.8 -

COLOMBIA | 1.9 2.3 24 2.5 2.8 3.2 3.4 ----

ECUADOR | - | = | = | 22 | — | — | — | —

PERU 12 1.2 1.3 1.2 1.2 15 11 1.0

VENEZUELA| 1.3 15 1.7 15 1.6 ---- ----

Fuente : Anuario Estadistico de América Latina y El Caribe 2008 ---- No Registradas
CEPAL

Elaboracion propia

Si bien es cierto las magnitudes definidas para el gasto publico en Educacion y Salud
se encuentran en razon directa a las prioridades del gasto contenidas en los
presupuestos publicos, una aproximacion en términos del PBI domestico nos
permitiria comparar estos gastos sociales con el Gasto en Defensa. A priori podemos
determinar que existen paises en la UNASUR donde el Gasto de Defensa es menor al
gasto en Salud y Educacion asi como paises donde el Gasto de Defensa se encuentra

por encima de algunos gastos sociales.

En consecuencia, los ejercicios de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa se
encuentran en condiciones de incorporar, entre otras, una evaluacion cuantitativa y

cualitativa de las siguientes variables, algunas de ellas evaluadas en el informe



elaborado por la CEPAL en el ejercicio entre Argentina y Chile y otras propuestas
contenidas en el presente trabajo de investigacion, en la blsqueda de indicadores
comparativos respecto a las Politicas Sociales. A continuacion se presenta una

propuesta integral de variables:

Relacion Gasto de Defensa respecto al Producto Bruto Interno.

Lo cual permitira determinar la relacién histérica respecto al PBI. Esta
relacion debera considerar los Gastos de Defensa en bienes y servicios con
cargo a los Recursos Ordinarios (Fiscales) y otros recursos extra
presupuestales (Recursos Directamente Recaudados, canon, leyes reservadas,

recursos extra pliego entre otros).

Relacion Gasto de Defensa respecto al Producto Nacional Bruto

De igual criterio que el anterior, pero con relacion al Producto Nacional Bruto

en caso de ser aplicable.

Comparacién del Gasto de Defensa con el Gasto Social

Comparacion domestica intraestatal que permitiria comparar el financiamiento
de las principales politicas publicas, en especial Salud y Educacion, con el
nivel de Gastos de Defensa, medidos en términos del PBI y como

proporcionalidad del presupuesto fiscal.

Relacion Gasto de Defensa respecto a los Gastos de Sequridad Interna

Este indicador tiene por finalidad relacionar los Gastos que demandan las
instituciones Armadas en materia de seguridad externa con relacion a aquellos
otros gastos que desarrollan los Cuerpos de Seguridad o Policias locales y

nacionales en materia de seguridad interna.

Por lo general, los gastos de seguridad interna no son materia de estudio, en
términos econémicos, en relacion a su incidencia comparativa con otros gastos
pablicos y por ende medir el esfuerzo fiscal en los paises de la region. Sin
embargo debemos sefialar que en la actualidad, en la mayor parte de la region,

existe un déficit en el estudio de los gastos derivados de la seguridad interna’.

9 En esta linea existen esfuerzos que merecen relevarse como es el caso de la publicacion: El
Presupuesto de Seguridad Interior. Actores y Procesos. Cuadernos de Seguridad 2008. Consejo de
Seguridad Interior. Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos. Argentina



Una comparacion racional entre el Gasto de Defensa y los Gastos de
Seguridad Interna permitira medir el esfuerzo de los Estados respecto al
financiamiento de Politicas Puablicas en materia de Seguridad, seguridad

externa e interna respectivamente.

Andlisis del Presupuesto Fiscal histérico asignado a las Instituciones de las

Fuerzas Armadas

Desagregado con énfasis a los gastos en el grupo genérico por bienes y
servicio destinados a la reparacion, adquisicion, modernizacion y/o renovacion
de activos ligados directamente a las plataformas, equipos y sistemas de valor
militar. Para este andlisis se debera determinar el afio base que regira durante
todo o parte del horizonte a ser empleado considerando un periodo no menor a

10 afos.

Determinacidn del nivel de correlacion entre el nivel de desarrollo/crecimiento

econdmico v el gasto de defensa.

Lo que permitira determinar las relaciones entre Desarrollo y Defensa en

términos de mutua condicionalidad.

Carga impositiva en la aplicacién presupuestal

Anélisis comparativo sobre la presion tributaria que afectan el mantenimiento,
reparacion, adquisicion, modernizacion y/o renovacion de activos ligados

directamente a las plataformas, equipos y sistemas de valor militar.

Gasto per capita en Defensa

Necesario para evaluar la carga relativa del contribuyente en términos
econdmicos. Este analisis debera efectuarse con los Presupuestos Fiscales
asignados, asi como con los otros recursos extrapresupuestales (canon,

recursos extrapliego, leyes reservadas, entre otros).

Relaciones Demograficas respecto al numero de personal de las Fuerzas

Armadas

El impacto demografico de la cantidad de efectivos de las Fuerzas Armadas
con la poblacién en su conjunto. Estos indicadores podrian reflejarse tomando
en consideracion la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) Nacional y los

segmentos poblacionales en edad de prestar servicio militar.



Fuentes extrapresupuestales con arreglo de ley percibidas por las FFAA

Por concepto de otros recursos extra presupuestales o Leyes Reservadas con
énfasis en la transparencia de los procesos de rendicion de cuenta por las

adquisiciones efectuadas.

Relacién Gasto en Defensa respecto al Indice de Desarrollo Humano (IDH)

El andlisis del Gasto en Defensa respecto al adelanto medio de la capacidad
humana bésica (indice de Desarrollo Humano) actualmente utilizado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Este IDH toma

en consideracion los indices de longevidad, nivel de educacion y nivel de vida.

Los actuales procesos de medicion estandarizada del Gasto de Defensa entre Per( y
Chile, cuyos términos de referencia han sido aprobados, entre el Pert y Ecuador asi
como entre Perd y Colombia, con el concurso de la CEPAL y del Centro Regional de
las Naciones Unidas para la Paz, el Desarme, el desarrollo en América Latina y en el
Caribe (UN-Lirec), podrian considerar como referencia la metodologia empleada para
el ejercicio desarrollado entre Argentina y Chile y en adicién incorporar las variables
comparativas presentadas lineas arriba y finalmente expresar sus resultados en flujos

monetarios constantes en un periodo predeterminado.

De concretarse esta metodologia, podria ser complementada en el futuro con otras
Medidas de Confianza y Seguridad Mutua més tangibles y de mayor aceptacion

social, como son:

- Una efectiva homologacion del Gasto Defensa, para lo cual se propone
adoptar topes maximos en los gastos anuales en términos del PBI. Por
ejemplo, una medida inicial podria ser proponer que el Gasto de
Defensa en la region no deba exceder el promedio anual mundial en
términos de PBI, el que en la actualidad representa alrededor del 2.5%,
excepto aquellos paises que se encuentren en procesos de pacificacion
como producto de la lucha contra el terrorismo interno y contra el

trafico ilicito de drogas.



- Limitaciones en los inventarios o stocks de armas de caracter ofensivo,
medida nada facil de implementarse en el tiempo pero necesaria en una
coyuntura de verdadera integracion regional, considerando limitacion
en las adquisiciones de activos militares, en especial plataformas
aéreas y navales con capacidad de portar armas de mediano y gran
alcance. Por citar algunos ejemplos, un notorio desbalance regional lo
constituirian adquisiciones o transferencias a paises de la region de
plataformas navales con capacidad de portar misiles de alcance medio

o misiles balisticos convencionales.

Si bien es cierto que la Medicion Estandarizada de los Gastos de Defensa constituye
una Medida de Confianza y Seguridad Mutua adicional, dentro del actual proceso de
franca integracion regional, no representa per se un paso previo o necesario para
llegar a un eventual acuerdo de limitacion de Gastos de Defensa en la region y/o
acuerdos ligados a las adquisiciones de plataformas, armas ofensivas y equipos de alto

valor militar.

De otro lado, algunas Fuerzas Armadas de la region, entre ellas las de Colombia y
Perd, han cumplido y vienen cumpliendo funciones relacionadas con la pacificacion
nacional en especial en lo referente a la lucha contra la guerrilla y el terrorismo
interno asi como contra el narcotrafico'®. Por tanto se hace necesario explorar la
desagregacion de los gastos derivados por conceptos de las acciones militares en el
Frente Interno, incluidos en la funcion demanda de los respectivos presupuestos de la
Defensa Nacional, por la naturaleza de los mismos, deben ser excluidos o tratados
especificamente en el proceso de medicion respectivo. La desagregacion de estos

gastos en el caso peruano es posible de ser realizada.

En el escenario antes descrito, debe comentarse que no son ciertos aquellos
argumentos referidos al hecho que las Fuerzas Armadas de un pais, al mantenerse

entrenadas y preparadas para enfrentar las contingencias del Frente Interno, léase

10 «“Un capitulo especial en materia de seguridad lo es el problema del narcotréfico, las dimensiones
que ha alcanzado, su capacidad de reconversion (hemos pasado de los grandes carteles de los 80 a una
proliferacion de organizaciones y su entrelazamiento con la violencia politica). En esta regién es quizas
donde, por su dimensién y contexto, el problema del narcotrafico involucra el empleo de la Fuerza
Armada”. Desafios y dilemas de seguridad en América Latina en la Post Guerra Fria”, Gabriel Gaspar
Tapia, en Seguridad y Defensa en las Américas, Santiago, 2003, Parte 1.



lucha contra el terrorismo y narcotrafico, pudiesen ser estas acciones consideradas
como aportes importantes a la disuasion en el Frente Externo, al poder ser
desplegadas y empleadas sin mayor dificultad operacional y econémica. La
experiencia en el caso colombiano y peruano sefiala que las Fuerzas comprometidas
en actividades operacionales en el Frente Interno tienen un entrenamiento de recursos
humanos, dentro de un esquema no convencional, y una preparacion de sus recursos

materiales distintos al de un escenario de guerra convencional.

Para comprender mejor esto ultimo, las plataformas y armamentos destinados a
combatir al terrorismo por lo general no son los mismos que los utilizados en los
conflictos armados en el Frente Externo, dentro de una hipdtesis cléasica de conflicto.
Es ilégico pensar en el empleo de cazabombarderos de Gltima generacion, blindados,

artilleria pesada, submarinos y misiles en operaciones contraterroristas en la region.

Por otro lado, si bien es cierto que el nivel del PBI es un factor relevante para la
medicién del Gasto de Defensa entre paises a ser comparados, no necesariamente es
una “medida de confianza” entendida en términos cualitativos. En la hipotesis que dos
paises tengan similares Gastos de Defensa anuales en relacion al PBI, un presupuesto
de mejor calidad sera indudablemente aquel que concentre menores gastos corrientes
administrativos. Por tanto la calidad del Gasto de Defensa, adecuadamente
desagregado en un proceso de medicion comparativa, estara definida por la relacion
del gasto corriente operacional en actividades militares por parte de las Fuerzas

Armadas.

En este sentido, los gastos corrientes administrativos de caracteristicas ineludibles en
los Presupuestos de la Defensa, incorporados en el agregado presupuestal (G1) y (G2)
de la metodologia CEPAL, que incluyen las remuneraciones, salarios, obligaciones
sociales y pensiones, si bien es cierto exhiben su mayor valor agregado que es la
transparencia, desde el punto de vista de la calidad de las cifras presupuestales son
pocos relevantes, en razon que la calidad de las remuneraciones y obligaciones
sociales, salarios e incluso pensiones son en la practica variables exdgenas que
dependen directamente de la politica econdmica del Gobierno en materia

remunerativa y previsional.



Los agregados G1 y G2 representan en si, la exposicion publica y transparencia fiscal
en materia social de los Gastos de Defensa de las Fuerzas Armadas. Aunado a esto
altimo, dada las caracteristicas rigidas, inflexibles e inerciales de estos gastos
incorporados en los presupuestos fiscales, no pueden ser recortados ni mucho menos
anulados salvo que se pretenda implementar downsizing draméticos con efectos

directos sobre el capital humano de las FFAA™.

Por lo tanto, la naturaleza de los gastos corrientes operativos incorporados en los
presupuestos de defensa, excluidos aquellos gastos administrativos vistos en el
parrafo anterior, son aquellos gastos que requieren un mayor analisis cualitativo, los
cuales convenientemente desagregados, tanto para el Frente Externo como Frente
Interno respectivamente, permitiran medir comparativamente la verdadera dimensién
de aquellos Gastos de Defensa estrictamente de caracter militar demandados por las
Fuerzas Armadas de los paises involucrados en un proceso de medicion bilateral. En
este sentido, los gastos corrientes operativos, en términos reales, son los verdaderos

Gastos de Defensa de un Estado.

En la mejora de estos procesos bilaterales, con el mejor espiritu de incrementar aun
maés las medidas de confianza mutua a niveles Institucionales entre Fuerzas Armadas,
se debera considerar en un nuevo rubro denominado Gastos Operativos “G4”. El
ejercicio Colombia-Peri ha considerado esta modificacion denominandola “Gn”.
Adicionalmente se estaria en condiciones de avanzar, en un mayor grado de
confianza, desagregando estos gastos por cada Instituto de las Fuerzas Armadas de los
paises involucrados para una medicién comparativa interinstitucional con sus

homélogos.

Establecer un modelo de limitacion de Gastos de Defensa en la region no es una tarea
facil. Sin embargo, es posible aproximarnos sucesivamente mediante la

implementacion de cuatro grandes acciones:

™ Respecto a los asuntos sociales de los recursos humanos de las Fuerzas Armadas, existe un
dramatico déficit en la region en materia del estudio y andlisis de las remuneraciones, sueldos y
pensiones. Por lo general las Fuerzas Armadas en la region han estado excluidas en los procesos de
reformas estructurales en materia remunerativa y pensionaria.



Construccion del indice Regional de Transparencia del Presupuesto de
Defensa

Se propone que la UNASUR a través del Consejo de Defensa Sudamericano,
sobre la base de la indice de Presupuesto Abierto (OBI) desarrollado por el
International Budget Program, establezca un equipo de trabajo con el concurso
de especialistas para la construccion de un indice Regional de Transparencia
del Presupuesto de Defensa. La construccion de este indice es fundamental,
tomando como insumos las opiniones en materia de transparencia del
presupuesto de defensa, entre legisladores, expertos académicos, medios de

comunicacion y organizaciones civiles'.

Medicion estandarizada de Gastos de Defensa a nivel multilateral

Se propone que la UNASUR, a través del Consejo de Defensa Sudamericano,
defina un modelo de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa,
comparativo con otras politicas publicas domesticas, de mayor alcance al
desarrollado por CEPAL, para su empleo a nivel subregional (CAN y/o
MERCOSURY); modelo que posteriormente se emplearia en el desarrollo de una

medicién multilateral simultanea entre los paises de la region®.

Homologacion de Gastos de Defensa

A partir de los resultados del ejercicio a nivel multilateral antes citado
proponer el la adopcién de topes méaximos en los Gastos de Defensa. Una
medida inicial podria ser proponer que el Gasto de Defensa en la regién no
deba exceder el promedio anual mundial del Gasto de Defensa en términos de
PBI, excepto en aquellos paises que se encuentren en procesos de pacificacion
como producto de la lucha contra el terrorismo interno y contra el tréfico
ilicito de drogas.

12 El indice de Presupuesto Abierto es una investigacion global que promueve el acceso ciudadano a la
informacion presupuestal domestica y la adopcidn de mecanismos de accontabilaty de los presupuestos
publicos. Sin embargo no se observa un mayor analisis respecto a la transparencia de los presupuestos
de defensa y su percepcion en las sociedades (www.openbudgetindex.org).

3 De acuerdo al espiritu de la Resolucién sobre Limitacién de Gastos Militares contenido en la
AG/RES. 1963 (XXXIII-O0/03), fecha 10 Junio 2003 y Resolucién sobre Limitacion de Gastos
Militares y promocién de mayor transparencia en la adquisicion de armamento en las Ameéricas,
contenido en la AG/RES. 2188 (XXXIV-0/06), fecha 06 Junio 2006.



Carta de Seguridad Interamericana

Consecuentemente con lo anterior, la suscripcion por parte de los paises del
hemisferio de una Carta de Seguridad Interamericana, de caracter vinculante,
donde se establezca el compromiso y reafirmacion de los paises de la region
en el no uso de la fuerza para la solucion de controversias, la alianza en
materia de seguridad y defensa contra las nuevas amenazas asi como el
compromiso de reduccion progresiva de los Gastos de Defensa, de tal forma
que permita una redistribucion del ingreso para atender las demandas sociales
insatisfechas y coadyuvar en la reafirmacion de un modelo de defensa

cooperativa regional.

La prioridad de la region es el gasto social productivo, el fomento de la capacidad de
generar riqueza, la disminucion de la brecha social y la reduccion de los draméticos
niveles de pobreza y pobreza extrema, coadyuvando en la mejora de las condiciones
de gobernabilidad y consolidacion del sistema democratico. En consecuencia, debe
procurarse una activa politica de defensa regional que se oriente a un razonable Gasto
de Defensa. La construcciéon de este nuevo escenario dependerd basicamente de la
madurez de sus decidores politicos y sociedades, en base a una constructiva influencia

de integracion. Los pueblos de América nos exigen resultados concretos en esta

materia.
6.- Conclusiones y Recomendaciones
a.- Los Gastos de Defensa regionales presentan diversos grados de polarizacion.

En algunos paises, en términos del PBI doméstico, son extremadamente bajos
y en otros muy por encima del promedio mundial. Excesivos niveles de Gastos
de Defensa, por encima del promedio regional y sin amenazas tangibles,
redundan contrariamente al espiritu que anima el desarrollo de las Medidas de
Confianza y Seguridad Mutua; en la practica reflejan desconfianzas hacia
otros Estados asi como mecanismos de presion interna en detrimento de las

otras politicas publicas domésticas.

b.- A pesar del espiritu original contenido en la Carta fundamental de la OEA en

materia de reduccion de armamentos convencionales en la region y de las



frondosas declaraciones multilaterales surgidas en las Cumbres regionales,
reuniones periodicas de Jefes de Estado y de Ministros de Defensa de las
Américas, no se ha conseguido instrumentar mecanismos de caracter
vinculante para una real reduccion y limitacion de Gastos de Defensa como
Medida de Confianza y Seguridad Mutua de Ultima generacion, con el
objetivo de disminuir desconfianzas y destinar mayores recursos fiscales al
financiamiento de otras politicas publicas deficitarias, en especial en materia

social.

Teniendo en consideracion las limitaciones de los datos a nivel regional, los
Gastos de Defensa, de acuerdo a la evidencia disponible en términos de costo
oportunidad, tienen un impacto negativo sobre la tasa de crecimiento
econdmico, reduciendo el ahorro interno y la inversién asi como el déficit
fiscal. Por otro lado, crean presiones hacia el déficit en la balanza comercial y

de la balanza de pagos.

Los Gastos de Defensa, a pesar del beneficio marginal de la implementacion
de mecanismos off set, no han favorecido el nivel de empleo domestico, en
razon que las adquisiciones de plataformas y activos militares, por lo general,
se efectian en el mercado extranjero. Debemos sefialar que los Gastos de
Defensa son un componente sustantivo de la deuda externa regional. Como
externalidad positiva los Gastos de Defensa contribuyen al empleo directo
generado en la preparacion del personal de tropa que cumple su servicio

militar y que posteriormente se incorpora a la PEA nacional.

Los ejercicios de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa, como medida
de transparencia en la region, contribuyen en el fomento de crear espacios de
distension y en la ampliacion de Medidas de Confianza y Seguridad Mutua a
nivel bilateral. Ejercicios de esta naturaleza, ampliando la desagregacion de
los gastos que permitan observar el comportamiento de aquellos gastos de
caracteristicas operativas, tanto para el ambito externo como interno, son
perfectamente realizables a nivel multilateral, es decir a nivel subregional y

regional.



Los ejercicios de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa en la region,
en la practica, son insuficientes para acercarnos a un eventual proceso de
limitacion o reduccion de Gastos de Defensa, y en razon que el escenario
regional presenta una cada vez mayor integracion econdmica y social, resulta
imperiosa la necesidad de implementar instrumentos de naturaleza vinculante

para la reduccién de Gastos de Defensa.

La Organizacion de Estados Americanos (OEA), concurrente con su carta
fundacional, y la UNASUR con el concurso del flamante Consejo de Defensa
Sudamericano promueven el establecimiento de Medidas de Confianza y
Seguridad Mutua de ultima generacion, en esta linea, es factible fomentar
procesos simultaneos de Medicion Estandarizada de Gastos de Defensa a nivel
subregional y regional asi como liderar la construccion de un indice Regional
de Transparencia del Presupuesto de Defensa con la finalidad de coadyuvar

en la necesaria auditoria social.

La suscripcion de un acuerdo que reafirme el no uso de la fuerza para la
solucion de controversias y el compromiso de una real reduccion progresiva
de los Gastos de Defensa que permita una redistribucion del ingreso
permitiendo una mayor inclusion es de vital importancia. En este sentido, se
hace impostergable la suscripcién de un acuerdo multilateral o Carta de
Seguridad Interamericana, como Medida de Confianza y Seguridad Mutua de
ultima generacion, en la busqueda de una real homologacion regional de

gastos.

Sin perjuicio de lo anterior y de la situacion interna de Colombia, a partir de
las nuevas amenazas de carécter transnacional y la escasa probabilidad de
conflictos armados interestatales, resulta expectante estudiar la posibilidad de
implementar en el futuro mecanismos mas activos de cooperacion regional en
materia de defensa como paso previo en la bisqueda de una real alianza
militar regional, como estrategia de aplicacion de economias de escala en los
Gastos de Defensa, posibilitando de esta forma sentar las bases para procesos

futuros de disefio de Fuerzas a nivel regional.



Esta nueva vision permitiria migrar del modelo estratégico unilateral de
caracteristicas defensivo-disuasivo a un modelo intensivo multilateral
defensivo-cooperativo. El multilateralismo en la produccion de un bien
publico como la Defensa, otorga beneficios y se sustenta en la teoria

economica de las alianzas.
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