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Este articulo analiza la definicién del gasto en defensa que utilizan dis-
tintas instituciones internacionales, para realizar un estudio compara-
tivo de sus estimaciones sobre el gasto en defensa de Espana. Los resul-
tados muestran diferencias sustanciales entre las distintas definiciones
y el gasto en defensa espafiol, calculado desde la perspectiva nacional.
Por ultimo, se incluye una aproximacién a las dos formas de cuantifica-
cién del gasto en defensa: la presupuestaria y la de gasto efectivamente
realizado.
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This paper analyzes the definition of defense spending that uses various in-
ternational institutions. The aim is twofold. First to compare these defini-
tions underling the main differences between them and, second, to conduct
a comparative study based on their estimates on the Spanish defense spen-
ding. Finally an analysis of the existing divergences among budgetary data
and actual expenditure is performed.
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EL GASTO EN DEFENSA EN ESPANA. UNA NOTA METODOLOGICA

1. Introduccién

| conjunto de los gastos e ingresos que se recogen en los Presupuestos Gene-
rales del Estado marcan las prioridades de politica econémica de los gobiernos
y son, a su vez, el reflejo de la politica general que seguird la gestién de los
fondos publicos. El volumen relativo de determinados gastos frente a otros, y el mayor
o menor crecimiento de diversas partidas presupuestarias, expresan la orientacién que
se concede a determinadas actividades econdmicas que se van a desarrollar durante un
afo desde el sector publico, que influirdn también en el sector privado de la economifa.

Entre estos gastos se encuentra la defensa. Esta se considera un bien publico, al
cumplir las caracteristicas generales de éste tipo de bienes: a su no exclusién en el
consumo es necesario agregarle la no rivalidad, la existencia de fallos de mercado y de
externalidades positivas y negativas'. Existe igualmente un coste de oportunidad de los
recursos destinados a defensa frente a otras lineas de gasto, al igual que ocurre en sen-
tido opuesto. Generalmente, se suele comparar el gasto en defensa con el de educacién
o el sanitario, para valorar ese coste de oportunidad; si bien parece mds adecuado tratar
de analizar cudl es el retorno generado por cada euro gastado en esas dreas, para tener
asi un criterio objetivo acerca del coste de oportunidad real.

El gasto en defensa se puede definir como el coste de mantener el personal, equipos
e instalaciones, tanto en tiempos de paz como de conflicto, con el objetivo de garanti-
zar un nivel adecuado de disuasién y seguridad. Tal y como lo expresaba Adam Smith
en 1776, “la defensa es de mayor importancia que la opulencia”, ya que para obtener
los mayores beneficios del libre comercio —como planteaba este autor-, es necesaria la
existencia de situaciones de paz, que se garantizan a través de la disuasién econémica,
la derivada de la posesién de bienes estratégicos y de la militar’.

El gasto en defensa se considera una de las formas mds adecuadas para medir la di-
suasién’, y el orden de prioridad que se le concede a la politica de defensa en el conjun-

1 Véase CORNES, R.C. y STANDLER, T. The Theory of Externalities, Public Goods and Club
Goods. Cambridge University Press. Londres. 1999.

2 Capitulo 1, Parte 1 del Libro V, titulado “Del gasto en defensa”.

3 Légicamente no es la tnica, ya que se puede acudir a indicadores relativos a los medios materiales
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to de las politicas de un pais. Es una medida de input que recoge un conjunto extrema-
damente diverso de gastos e inversiones que, en este Gltimo caso, tienen periodos de
vida muy prolongados, pudiendo superar los treinta afios en el caso de equipos como
sistemas y plataformas navales, aéreas o terrestres. En ocasiones, también se trata de
utilizar como un indicador de output, pero genera algunos problemas relativos a qué
se estd midiendo exactamente, ya que el output se encuentra unido a los resultados
obtenidos derivados de la defensa, aspecto extremadamente complejo de cuantificar.
En ese caso, habria que computar, por ejemplo, productividades o efectos generados
por casos concretos de disuasién que no son sencillos de cuantificar.

La necesidad de tener mediciones correctas del gasto en defensa va mds alld de
cuestiones presupuestarias o de una rendicién de cuentas. En el caso de un importante
conjunto de paises, tiene que ver con la seguridad colectiva y la defensa compartida,
esto es: con la participacién en alianzas generalmente militares —la OTAN particu-
larmente-, en las cuales las aportaciones econémicas marcan el peso que posee cada
pais en la toma de decisiones. Por tanto, a las cuestiones presupuestarias internas es
necesario sumar aquellas que se refieren a la capacidad de influencia internacional en
determinados foros y dmbitos econémicos, industriales y militares.

Esta situacién requiere de la existencia de datos comparables internacionalmente,
lo cual no es sencillo, debido a que los paises computan de manera diferente las diver-
sas partidas de sus presupuestos de defensa. Adicionalmente, hay una importante falta
de transparencia en todo lo que rodea la informacién sobre el gasto en defensa. Ello
no es tanto debido a que sea una variable estratégica para los paises —en términos ge-
nerales-, lo cual requeriria una cierta opacidad informativa; sino a la percepcién social,
poco proclive a realizar este tipo de gasto, particularmente en Europa.

El objetivo de este trabajo es analizar las distintas formas de medicién del gas-
to en defensa que realizan las fuentes internacionales més relevantes y comparar sus
resultados con los que se derivan del gasto en defensa espafiol analizado a través de
sus presupuestos. Este andlisis trata de contribuir al debate acerca de cudles son los
criterios que se deben integrar en una definicién de gasto en defensa que incluya los
aspectos realmente unidos a la defensa, sin entrar en solapamientos derivados de la
consideracién de otros gastos cercanos, como son los de seguridad interior —bésica-
mente policial 0 homeland security-. Si bien es cierto que estos tltimos contribuyen
globalmente a la seguridad, no se pueden considerar estrictamente gasto en defensa.
Desde esta perspectiva, no se va a considerar como gasto en defensa el vinculado estric-
tamente a interior, ya que tanto por su naturaleza, como por su orientacién, responde
a necesidades diferentes".

y humanos disponibles por un pais. Pero desde la perspectiva econémica supone un indicador clave
que se suele relativizar por el tamafio econdmico del pais, su poblacién, superficie, etc.

4  Bien es cierto que en algunos casos tienden a solaparse e incluso confundirse ambos campos,
debido a que en algunas circunstancias las fuerzas armadas de los paises realizan labores de seguridad
o policiales, e incluso de proteccién civil. A esta indefinicidén contribuye la identificacién que actual-
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En el siguiente epigrafe se tratan las distintas definiciones del gasto en defensa, para
continuar en el punto tercero con la cuantificacién que las diversas instituciones reali-
zan para el caso espafiol. El articulo termina con las principales conclusiones a la que
hemos llegado en esta investigacion.

2. Definiciones y Conceptos

Las comparaciones internacionales de los gastos en defensa son dificiles, debido
principalmente a un amplio abanico de factores, que conjugan los aspectos vinculados
a la propia definicién de gasto en defensa con aquellos mds técnicos relativos a los
precios, tipos de cambio, etc. En los afos 80, Ball (1984) realizé un profundo estudio
de los presupuestos de defensa de un conjunto de paises en vias de desarrollo, con el
objetivo de efectuar comparaciones temporales entre ellos. Observé las dificultades
afadidas que suponen los continuos cambios de definicién de los factores que se
incluyen y excluyen. Posteriormente, Brzoska (1995), realizé una recopilacién de los
factores que afectan a la definicién de los gastos de defensa a través de las principales
estadisticas internacionales, particularmente las relativas a OTAN, Naciones Unidas y
Fondo Monetario Internacional. Le dedicé un importante esfuerzo a los aspectos re-
lativos a la homogeneizacién de las estadisticas nacionales por parte de los organismos
mencionados, particularmente a la consistencia intertemporal de los datos unida a los
distintos deflactores utilizados y a las comparaciones internacionales, exponiendo las
modificaciones que se observan en funcién del tipo de cambio utilizado.

En una linea similar, pero tratando ademis el presupuesto nacional de Colombia, el
Ministerio de Defensa de este pais acometié un amplio trabajo, que reflejaba las defi-
niciones de diversas fuentes internacionales. Asimismo, aportaba su propia definicién
a fin de computar el gasto en defensa y seguridad colombiano -MDN (2009)-. En el
trabajo se realiza una distincién entre dos tipos de fuentes “que disponen de una meto-
dologia independiente y propia, y que, adicionalmente, se encargan de la recoleccién
de informacidn a través de consultas a fuentes primarias, disponen de una definicién
del concepto de gasto y publican series histdricas para varios paises” —pp. 15-. Dentro
de este conjunto se incluyen: OTAN, FMI, ONU Y CEPAL. Y, aquellas que deno-
mina entidades recolectoras, “(SIPRI, IISS — The Military Balance, VCI-DoS-ACDA,
Banco Mundial y CIA - The World Factbook) que adoptan una definicién o estruc-

mente se da entre seguridad y defensa, que si bien son aspectos profundamente relacionados, no son
intercambiables, ni responden a la misma realidad. Por ello, los materiales necesarios, la formacidn, las
infraestructuras, etc. y actividad general de la defensa y de la seguridad poseen un trato diferenciado,
al igual que lo relativo a su definicién econémica y presupuestaria. Véanse BRZOSKA, M. “World
military expenditures”, en Hartley, K. y Sandler, T. Handbook of Defense Economics, vol. 1. Elsevier,
1995, pp-45-67 y BALDWING, A. “The concept of security”, Review of International Studies, vol. 23,
n° 1, 1997, pp. 5-26.
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tura conceptual, a partir de las metodologias resefiadas en el grupo anterior”” —pp. 18-.

Por su parte, Scheetz (2002) realiza un andlisis critico de la definicién utilizada por
la CEPAL, a través de su aplicacién a Chile y Argentina, concluyendo que existen
importantes problemas conceptuales, contables y de acceso a la informacién. La defi-
nicién de CEPAL (2001) realiza una distincién de tres grupos de aspectos importantes
en la definicién del gasto en defensa, pensados inicialmente para Chile y Argentina, de
manera que fuese una via de homogeneizacién de la informacién.

Como puede observarse, hay distintas fuentes internacionales que poseen definicio-
nes del gasto en defensa y recopilan la informacién internacional, a fin de homogenei-
zarla para un determinado conjunto de paises. Un andlisis detallado de las definiciones
del gasto en defensa que realizan las cuatro fuentes internacionales principales —o
fuentes con definicién propia- se muestra en el Anexo 1.

2.1. Fuentes con definicién propia

La definicién propuesta por la OTAN es, posiblemente, la mds ampliamente utili-
zada para realizar comparaciones internacionales’, bien a través de las publicaciones de
la propia OTAN, bien a través de otras fuentes, como SIPRI o el Banco Mundial: in-
cluso provenientes del resto de las fuentes mencionadas, de las cuales algunas utilizan
su definicién. La elaborada por la OTAN incluye’ los gastos realizados por los gobier-
nos nacionales -no regionales-, tanto internos, especificamente orientados a satisfacer
las necesidades de las fuerzas armadas, como para la defensa de los aliados —DoD
(2004)- y los recoge en cuatro grupos de gasto: los relativos a los costes operativos, la
adquisicién y construccién, la investigacién y el desarrollo y otros gastos.

Por su parte, el FMI, al contrario que la Alianza, recoge los gastos realizados por
lo que denomina el “sector gobierno general”, que incluye tanto el gobierno central
como el estatal y el local. Incluye la defensa militar y civil, la ayuda militar al exterior
y los gastos en investigacion y desarrollo relacionados con la defensa, asi como una rd-
brica que contiene otros aspectos mds particulares, no contemplados en los anteriores.
En definitiva, presenta una definicién mds amplia que la OTAN, fundamentalmente
en todo lo concerniente a los aspectos civiles de la defensa.

En este sentido, la definicién utilizada por la ONU se basa en un cuestionario am-
plio, mediante el que se trata de normalizar la presentacién de la informacién. De esta
manera, se pretende incrementar su transparencia y homogeneizarla para un amplio

s Esta distincidn se seguird en este trabajo. Igualmente se incluirdn los organismos mencionados, a
los cuales se agregard la EDA (European Defence Agency).

6  Véase el reciente trabajo de PEREZ-FORNIES, C., PARDOS, E. Y GADEA, M.M. “NATO
defence expenditure: A statistical compendium”, Cuadernos Aragoneses de Economia, 22¢época, vol.
22, n° 1-2, 2012, pp. 65-83.

7 Las estadisticas de OTAN recogen los paises miembros en cada momento.
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namero de paises, generando una cobertura geogréfica creciente en el tiempo. En su
definicién, incluye los gastos de funcionamiento generales: los de personal, opera-
ciones y conservacion, los gastos derivados de las adquisiciones y construccién y los
relativos a la investigacién y el desarrollo. Al igual que en la definicién del FMI, la de
ONU concede gran importancia a los gastos derivados de la ayuda militar al exterior
y, légicamente, a los relativos a las operaciones de mantenimiento de la paz de las Na-
ciones Unidas.

La ultima de las fuentes internacionales con una definicién propia es CEPAL. Si
bien esta institucidn es una comisién regional de las Naciones Unidas, posee su propia
definicién del gasto en defensa, diferencidndose en este punto de la oficial en la ONU.
El objetivo principal de CEPAL al plantear esta definicién es mejorar las relaciones
de confianza entre los estados de la regién y, de nuevo, homogeneizar la medicién de
los gastos. La perspectiva utilizada incluye tres grupos de gasto —G1, G2 y G3-, cada
uno de los cuales ampliando el anterior. Asi, en el primero de ellos se recoge el grueso
de los gastos en defensa, esto es: se corresponde con los gastos gubernamentales en el
conjunto de la administracién, y también con la gestién de la defensa militar. En el
grupo G2 incluye, ademads de los gastos de Gr, los gastos de personal y retiro militar o
previsién social. Por dltimo, el G3 adiciona al anterior los gastos de industria de defen-
sa e investigacién y desarrollo; otras actividades productivas; actividades de defensa de
otros organismos publicos y la ayuda militar. Excluye explicitamente gastos relativos a
seguridad interior, al igual que el FMI, centrdndose en los concernientes a las “fuerzas
armadas”, como forma de discriminacién respecto de la seguridad interna —CEPAL
(2001), pig. 6o-.

Por su parte, la EDA incluye los gastos de personal de seguridad militar siempre que
sean financiados por el Ministerio de Defensa (MD). Generalmente no se ha conside-
rado en otros estudios esta fuente como primaria a la hora de incluirla junto con las
anteriormente mencionadas. Sin embargo, es posible observar una definicién del gasto
en defensa que no se refiere a ninguna de las expuestas y que incluye, de forma particu-
lar, determinados aspectos que la diferencian de otras definiciones. No obstante, seria
deseable una mayor concrecién y detalle de los rubros que se consideran. En su defini-
cién del gasto en defensa se contienen los gastos totales realizados por los MD de los
paises de la UE -excepto Dinamarca- y aquellos otros gastos de defensa provenientes de
otras fuentes como son las lineas presupuestarias especiales de otros ministerios —-EDA
(2011)-. Considera el siguiente conjunto de categorias: personal; inversion, investiga-
cién y tecnologia; operaciones y mantenimiento y otros gastos. Por lo que se refiere a
los costes de las operaciones -de los despliegues-, unicamente tiene en cuenta el gasto de
aquellos que se realizan fuera del territorio de los paises miembros de la UE.

2.2 Otras Fuentes

Como se ha mencionado, aqui se incluyen aquellas fuentes de informacién inter-
nacional que se apoyan en las definiciones realizadas por alguna de las cuatro insti-
tuciones anteriores. En general, la mds frecuentemente utilizada es la elaborada por
SIPRI, debido a su facil acceso, a que posee una gran amplitud temporal —desde 1950- y
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geografica —mds de 160 paises- y a que muestra un elevado grado de homogeneidad. No
obstante, la comparacién de la informacién se consigue de manera mds completa desde
el ano 1988, debido al proceso de mejora continuada que se usa. Se basa en la definicién
de la OTAN y utiliza los mismos conceptos aunque con una desagregacién mucho me-
nor. Como novedad frente a otras definiciones, aporta la consideracién de las fuerzas
militares capacitadas para la realizacién de actividades espaciales —SIPRI (2007 y 2011).

Por su parte, el IISS (International Institute for Strategic Studies) adopta igual-
mente la metodologia de la OTAN, aunque también utiliza cifras del presupuesto de
defensa o del gasto en defensa® de cada pais, lo cual genera problemas de comparacidn.
Por ejemplo: a los paises miembros de la OTAN les solicita la informacién, igual que
esta institucién, mientras que para otros paises la informacién se requiere a diferentes
organismos. Ademds existen algunas diferencias de definicién respecto de numerosos
paises que suelen impulsar al alza los gastos desde la perspectiva del IISS, frente a los

que ofrece la ONU.

Una tercera fuente es ACDA’ —~Agencia de Desarme y de Control de Armas-. Con
algunos anos en blanco en cuanto a la publicacién de informacién, mantiene no obs-
tante la definiciéon OTAN para los paises de la Alianza. Adicionalmente, utiliza fuen-
tes para otros paises, que son algunas de las aqui mencionadas: —FMI, SIPRI, CIA,
IISS,.. .-, y agregaciones regionales”®. Debido a que la informacién de algunos paises se
muestra claramente incompleta, y suele referirse Gnicamente a los gastos operativos, se
realiza una estimacién del gasto total, agregando la importacién de armamento. Algo
similar ocurre cuando los paises informan de los gastos de defensa junto con los de
seguridad, ya que en esta ocasidn se detraen los segundos de los primeros para obtener
as la cifra dnicamente de defensa. Sin embargo, la informacién que ofrece estd agre-
gada, por lo que no es posible extraer mayor detalle de los distintos conceptos.

Algo similar ocurre con la informacién proporcionada en 7he World Factbook de la
CIA, que tampoco muestra la informacién de manera desagregada”. Este organismo
se nutre de diversas fuentes, muchas de ellas pertenecientes al Departamento de De-
fensa de los EEUU, aunque también de fuentes abiertas. Adicionalmente, uno de los
problemas de las cifras que ofrece la CIA es que para algunos paises puede incluir los
gastos en seguridad publica y policia, lo cual resta capacidad de comparacién con otras
fuentes estadisticas.

8  Puede haber importantes diferencias entre el presupuesto y el gasto en defensa de los paises, tal y
como muestra CEPAL: Metodologia para la comparacién de los gastos militares. Santiago de Chile,
2005, octubre.

9  Esta Agencia fue creada a primeros de los afnos 60; a finales de los 90, se integré dentro de la
estructura del Departamento de Estado de los EEUU, donde reside actualmente.

10  DEPARTAMENTO DE ESTADO DE LOS ESTADOS UNIDOS “World Military Expendi-
tures and Arms Transfers 1995-2005”. 2005, Washington, D.C.

11 No obstante incluye informacién para un conjunto de mds de 170 paises —en 2013-, aunque no
toda ella se refiere al mismo afo.
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Por ultimo, el Banco Mundial, a través de su publicacién 7he World Development
Indicators, publica informacién del gasto en defensa, tomada del SIPRI, por lo que no
aporta una definicién nueva.

2.3 La definicién de gasto en defensa en Espafia

Los Presupuestos Generales del Estado deberfan ser més sencillos de leer e interpre-
tar, ya que, como subraya el Tribunal Constitucional, éstos se encuentran constituidos
“por la determinacién de la previsién de ingresos y la autorizacién de gastos que pue-
den realizar el Estado y los Entes a €l vinculados o de él dependientes en el ejercicio
de que se trate. Junto a este contenido necesario, cabe la posibilidad de que se anada
un contenido eventual, aunque estrictamente limitado a las materias o cuestiones que
guarden directa relacién con las previsiones de ingresos, las habilitaciones de gasto o
los criterios de politica econdémica general, que sean complemento necesario para la
mids fécil interpretacién y més eficaz ejecucién de los Presupuestos Generales del Es-
tado y de la politica econémica del Gobierno.” —Predmbulo a la Ley de Presupuestos

Generales del Estado, varios anos-.

Sin embargo, en lo que toca a los presupuestos de defensa, ni la sencillez interpre-
tativa, ni la eficacia en la ejecucidn, son las normas més extendidas. Los motivos de
esta afirmacién se basan en dos argumentos. El primero de ellos tiene que ver con la
no inclusién dentro del presupuesto del Ministerio de Defensa de diversas partidas
que deberfan ser consideradas, desde un primer momento, en el presupuesto inicial.
El segundo motivo se refiere a la falta de cumplimiento de las previsiones normativas
y a los procedimientos de ejecucién del gasto publico con relacién a algunos de los
elementos que conforman el presupuesto .

Ambos aspectos derivan en la existencia de mds de una definicién de gasto en defen-
sa. De tal manera que, si se considera el presupuesto inicial de defensa, se obtiene una
definicién distinta y de menor amplitud de la que se obtiene considerando el gasto
efectivamente realizado. La causa se encuentra en que en el primero de los casos no se
incluye el presupuesto consolidado, esto es: el que se obtiene de la suma al presupuesto
del MD vy de los organismos auténomos dependientes de él. A ello hay que unir la
partida presupuestaria 464B, residente en el presupuesto del Ministerio de Industria,
la cual se dedica a apoyar la participacién de las empresas espanolas en el desarrollo
de proyectos tecnoldgicos o industriales relacionados con la defensa y que tengan un
cardcter estratégico o internacional. Pero si se recogen, en cambio, los gastos en [+D

realizados por el MD.

En segundo lugar se encuentran las modificaciones presupuestarias, que tienen tres
origenes:

1. Las reducciones por no disponibilidad del presupuesto.

2. Las ampliaciones de crédito resultado de la necesidad de hacer frente a gastos o
pagos extraordinarios.
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3. Los créditos generados por ingresos derivados de ventas patrimoniales, que se
obtienen a través del Instituto de la Vivienda, Infraestructura y Equipamiento

de la Defensa (INVIED).

Por dltimo, en la definicién del gasto en defensa contenida en los presupuestos
iniciales si se incluye el gasto relativo a las misiones en el exterior de las FAS. Sin
embargo, es necesario subrayar que la dotacién de los tres rubros que lo componen
(128, 228 y 668) es sumamente reducida, ya que en los tltimos afios ronda los 14 mill.
€. Obviamente, esta cifra no se corresponde con el gasto final efectivamente realizado,
que supera en los ejercicios previos los 700 mill. €. Por ello, el Tribunal de Cuentas
(2012) subraya en sus conclusiones al andlisis de la financiacién de las misiones inter-
nacionales espafiolas que esta situacién “revela una falta de rigor y de realismo que
viene siendo puesta de manifiesto por el Tribunal desde hace mas de dos décadas” -pp.
70- y juzga “indispensable modificar el procedimiento actual de presupuestacién de
los gastos necesarios para financiar las operaciones de paz ” -pp. 73-.

En términos comparativos con las definiciones aportadas por las instituciones in-
ternacionales analizadas, el caso espafol, mds alld de los aspectos mencionados, adi-
cionalmente no incluye las pensiones de jubilacién —no asi las de primera reserva-,
que asume la Seguridad Social. Tampoco recoge otros cuerpos o fuerzas que, aunque
siguen un régimen militar —Guardia Civil-, en su actividad difiere sustancialmente de
la que realizan las FAS. En términos generales, y de forma similar a lo que ocurre con
la mayor parte de las definiciones analizadas, la seguridad interior no se recoge en la
definicién del gasto en defensa espanol. De manera esquemdtica, la estructura de las
politicas de gasto del MD vy los programas a los cuales se orienta, se pueden resumir
tal y como muestra el grafico 1.

Sin embargo, en lo que toca a los presupuestos de defensa, ni la sencillez interpre-
tativa, ni la eficacia en la ejecucidn, son las normas més extendidas. Los motivos de
esta afirmacién se basan en dos argumentos. El primero de ellos tiene que ver con la
no inclusién dentro del presupuesto del Ministerio de Defensa de diversas partidas
que deberian ser consideradas, desde un primer momento, en el presupuesto inicial.
El segundo motivo se refiere a la falta de cumplimiento de las previsiones normativas
y a los procedimientos de ejecucién del gasto publico con relacién a algunos de los
elementos que conforman el presupuesto™.

Ambos aspectos derivan en la existencia de mds de una definicién de gasto en defen-
sa. De tal manera que, si se considera el presupuesto inicial de defensa, se obtiene una
definicién distinta y de menor amplitud de la que se obtiene considerando el gasto
efectivamente realizado. La causa se encuentra en que en el primero de los casos no se
incluye el presupuesto consolidado, esto es: el que se obtiene de la suma al presupuesto
del MD vy de los organismos auténomos dependientes de él. A ello hay que unir la

12 TRIBUNAL DE CUENTAS (2012) “Informe de fiscalizacion de la participacion de las
Fuerzas Armadas Espaniolas en misiones internacionales, ejercicios 2009 y 20107, 2012, n°® 943.
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partida presupuestaria 464B, residente en el presupuesto del Ministerio de Industria,
la cual se dedica a apoyar la participacion de las empresas espafolas en el desarrollo
de proyectos tecnoldgicos o industriales relacionados con la defensa y que tengan un
caracter estratégico o internacional. Pero si se recogen, en cambio, los gastos en [+D
realizados por el MD.

En segundo lugar se encuentran las modificaciones presupuestarias, que tienen tres
origenes:

1. Las reducciones por no disponibilidad del presupuesto.

2. Las ampliaciones de crédito resultado de la necesidad de hacer frente a gastos o
pagos extraordinarios.

3. Los créditos generados por ingresos derivados de ventas patrimoniales, que se
obtienen a través del Instituto de la Vivienda, Infraestructura y Equipamiento

de la Defensa (INVIED).

Por dltimo, en la definicién del gasto en defensa contenida en los presupuestos
iniciales si se incluye el gasto relativo a las misiones en el exterior de las FAS. Sin
embargo, es necesario subrayar que la dotacién de los tres rubros que lo componen
(128, 228 y 668) es sumamente reducida, ya que en los tltimos afios ronda los 14 mill.
€. Obviamente, esta cifra no se corresponde con el gasto final efectivamente realizado,
que supera en los ejercicios previos los 700 mill. €. Por ello, el Tribunal de Cuentas
(2012) subraya en sus conclusiones al andlisis de la financiacién de las misiones inter-
nacionales espafolas que esta situacién “revela una falta de rigor y de realismo que
viene siendo puesta de manifiesto por el Tribunal desde hace mas de dos décadas” -pp.
70- v juzga “indispensable modificar el procedimiento actual de presupuestacién de
los gastos necesarios para financiar las operaciones de paz”” -pp. 73-.

En términos comparativos con las definiciones aportadas por las instituciones in-
ternacionales analizadas, el caso espanol, mds alld de los aspectos mencionados, adi-
cionalmente no incluye las pensiones de jubilacién —no asi las de primera reserva-,
que asume la Seguridad Social. Tampoco recoge otros cuerpos o fuerzas que, aunque
siguen un régimen militar —Guardia Civil-, en su actividad difiere sustancialmente de
la que realizan las FAS. En términos generales, y de forma similar a lo que ocurre con
la mayor parte de las definiciones analizadas, la seguridad interior no se recoge en la
definicién del gasto en defensa espanol. De manera esquemitica, la estructura de las
politicas de gasto del MD y los programas a los cuales se orienta, se pueden resumir
tal y como muestra el grafico 1.

13 En el mismo texto se dice que esta practica supone “una carga de trabajo extraordinaria para las
unidades encargadas de su tramitacién y da lugar a una gestién extremadamente laboriosa, confusa y
formalmente irregular”, pp. 70.
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3. Evolucidén del gasto en defensa en Espafa segiin diversas fuentes

La diversidad de definiciones del gasto revisadas da cuenta de la complejidad del
andlisis que implica su comparacién. A esta “realidad poliédrica” se amarran defenso-
res y detractores del gasto en defensa, distintas vertientes politicas y andlisis que parten
de concepciones aprioristicas. Una manera de evitar esta situacién es realizando un
estudio comparativo del gasto en defensa espafol a través de las fuentes principales
que lo estiman. Tal y como se ha expuesto, cada institucién construye o utiliza una
definicién que no tiene porqué coincidir con el resto. De ahi se derivan resultados del
gasto mayores 0 menores.

Las comparaciones internacionales exigen la homogeneizacién de la informacién
para su uso correcto. Para ello se ha utilizado los ddlares en términos de Paridad de
Poder de Compra™ (PPP) como tipo de cambio mds adecuado. Esta aproximacién
utiliza una cesta comtn de bienes y servicios para los paises, y la valora en términos
de cada moneda nacional. De esa manera, y comparando el coste en monedas de cada
pais, se obtiene el tipo de cambio de PPP. Ademds, el uso de distintos tipos de cambio
afecta sustancialmente al gasto en defensa, tal y como ha demostrado Brzoska (1995) y
la conversién a través de PPP refleja el coste de oportunidad del gasto en defensa, por
lo que resulta el méds adecuado. No obstante, la mayor parte de las series utilizan otros
tipos de cambio, por lo que se ha procedido a su homogeneizacién.

Por lo que se refiere a la evolucién de los precios, se ha optado por el uso del deflac-
tor del PIB, ya que no hay un deflactor ad hoc para el gasto en defensa espafiol”. En
general, son muy pocos los paises que estiman deflactores de precios de los bienes mi-
litares, aunque OTAN los calcula habitualmente y, en general suelen ser mayores que
los deflactores de productos civiles comparables. Algunas de las causas de su mayor
tamafio son el importante caricter oligopolista del mercado de defensa, que confiere
a las empresas cierto poder de mercado que se suele reflejar en elevaciones de precios
y beneficios extraordinarios®, la intensidad elevada en el uso de capital tecnolégico
y humano, asi como la baja elasticidad-precio de los productos demandados por los
ministerios de defensa, comparado con otros tipos de bienes”.

14  En inglés Purchasing Power Parity (PPP). Véase, KRUGMAN, PR. y OBSTFIELD, M. “Inter-

national Economics. Theory and policy”. Pearson, Boston. Mass. 2010, para una amplia explicacién.

15 Este aspecto es de gran relevancia, pues debido a la heterogeneidad de los bienes y servicios re-
lacionados con la defensa. Serfa por tanto necesario derivar un deflactor vinculado a éstos. Adicional-
mente, permitiria una valoracién mds adecuada de los recursos destinados a la defensa. SOLOMON,
B. “The demand for Canadian defence expenditures”, Defence and Peace Economics, 16 (3), 2005, pp.
171-189, critica la falta de este indice y muestra un diferencial elevado entre los precios de los bienes
civiles y militares para el caso de Canadd, lo cual afecta a la cuantia total del gasto en defensa.

16 Sobre este particular véase la estimacién de FONFRIA, A. “Estructura, Conducta y Resultados
de la industria espanola de defensa” Cuadernos Aragoneses de Economia, 22 época, vol. 22, 1-2, 2012,
pp. 11-3, para la industria espanola de defensa.

17 Véase MARTI, C. “The European Security Industry. A research agenda”, Defence and Peace Eco-
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GRAFICO 1

ESTRUCTURA DE POLITICAS DE GASTO Y PROGRAMAS

POLITICA DE GASTO GRUPO DE PROGRAMAS PROGRAMAS
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— 122M Gastos Operativos de las Fuerzas Armadas
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innovacion relacionados con la defensa Armadas
93 lT“!Lni:liS_tracién Financiera y 931  Politica Economica y Fiscal 931P  Control intemo y Contabilidad Publica
ributaria

Fuente: Presupuestos Generales del Estado.

Adicionalmente, se realizardn medidas en términos relativos respecto del PIB. Con
ello se pretende mostrar el tamafo del sector respecto de la economia. Esto suele ser
mds expresivo que el volumen total, al mostrar una doble vertiente: un cociente que
se modifica en funcién del numerador y del denominador, que puede evitar algunos
sesgos derivados del uso de los tipos de cambio o los precios.

El estudio recoge del ano 2003 al 2011. Este periodo se ha seleccionado atendiendo
a un doble criterio: por una parte, muestra la doble tendencia de crecimiento y dis-

nomics, vol. 22, n° 2, 2011, pp. 245-264.



Antonio Fonfria El gasto en defensa en Espana. Una nota metodoldgica

minucién del gasto en defensa, lo cual permite aproximar la existencia de cambios
relevantes en funcién de qué institucién mide el gasto. En segundo lugar, se ha inten-
tado minimizar el impacto de los cambios metodolégicos de las series utilizadas, para
lo cual se ha optado por un periodo temporal més reducido. Asi, el grifico 2, muestra
la tendencia calculada por las instituciones incluidas”. La tendencia que se observa es
de U invertida, lo cual subraya el aumento y posterior caida del gasto que con diversa
trayectoria reflejan todas la series.

Grafico 2.- Gasto en defensa de Espafiasegtlin diversas fuentes.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las instituciones.

No obstante, cabe destacar que la informacién de la ONU llega hasta 2009* mien-
tras que la EDA comienza en su serie en 2005 y termina en 2010. Con relacién a la
cuantificacién de los recursos que se destinan a defensa, realizada desde el MD, tal
y como se menciond, se han incluido las dos posibilidades que hay, esto es: el gasto
finalmente realizado y el presupuesto inicial. Con relacién a este tltimo, tal y como se
observa en el grafico, infravalora continuamente el gasto en defensa, por los motivos
indicados. Esto sugiere la necesidad de un mayor realismo presupuestario, de manera
que el gasto final y el presupuesto inicial muestren una mayor similitud. Adicional-
mente, el gasto final se encuentra generalmente por debajo del conjunto de las estima-
ciones realizadas por la mayor parte de los organismos debido fundamentalmente a la
no inclusién de las pensiones.

18 No se incluye CEPAL, debido a que no calcula el gasto en defensa espanol. Igualmente no se
incluye la cuantificacién de ACDA a causa de la intermitencia con la que publica la informacién.

19  Espafa no envia informacién del gasto en defensa a esta institucién desde 2010.
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El gasto promedio del periodo es de 13.220,7 mill. de $. Tan sélo tres instituciones
se sitGan por debajo de ese valor en media: el FMI, la CIA vy, obviamente, el presu-
puesto y el gasto calculados por Espafia —Gréfico 3-. Sin embargo, el sesgo mostrado
por el presupuesto inicial es extremadamente elevado —superior a los 3.000 millones
de délares-, por lo cual no es un buen indicador del gasto. Adicionalmente, la EDA
es la que muestra un sesgo al alza mds acusado, pero no es posible conocer a que
partidas se debe, ya que la informacién aportada por las instituciones se encuentra
demasiado agregada. En definitiva, los cdlculos realizados por el FMI y por la CIA
son los que poseen menor sesgo temporal respecto del valor medio del periodo (gra-
fico 3).

Grafico 3.- Desviacidon promedio para el conjunto del periodo de las
estimaciones de cada institucion.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las instituciones.

Poniendo en relacién el gasto con el tamano de la economia —gréfico 4-, la situacién
es similar a la observada en términos del volumen absoluto. De tal manera que la sub-
estimacion del presupuesto inicial, respecto del valor medio -1,03%-, es del 0,27% para
el conjunto del periodo; mientras que la desviacién media del resto de las estimaciones
se encuentra en el -0,03%. Por tanto, se pueden derivar dos observaciones: la primera,
que el presupuesto inicial infravalora el gasto estimado por las distintas instituciones

20 La EDA, el IISS y el SIPRI son las instituciones que tienden a una estimacién mds sesgada del
gasto en defensa con relacién al PIB, yendo sus diferencias en promedio para el conjunto del periodo
del -9,5%, al 6,6%.
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en casi un tercio del total. En segundo lugar, y derivado de lo anterior, el margen de
mejora para un acercamiento de las cifras presupuestadas a las cifras de gasto real es
extremadamente amplio. Esto aportaria una mayor transparencia, una mds adecuada
aproximacién a la realidad y una importante mejora en la gestién de los recursos pa-
blicos, lo cual redundaria en que el value for money fuese mis elevado, al realizarse una
mejor previsién de las necesidades de gasto.

Grafico 4.- Gasto en Defensa en porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las instituciones.

Calculado a partir de $ constantes PPP de 200s.

Por lo que se refiere a la variacién anual de las cifras de gasto, las tasas expuestas en
el grifico s muestran dos tendencias diferentes en los datos de las instituciones: por
una parte se encuentran aquellas que anticipan —respecto del gasto final calculado por
Espafia-, la reduccién del gasto al afio 2006 —SIPRI, BM, EDA'Y ONU"-. Por otra,
las que lo muestran a partir de 2007. Las primeras presentan una caida, por lo general,
mds abrupta y una recuperacién mds rapida ya en 2011, lo cual demuestra que son mds
voldtiles en su respuesta a las variaciones del gasto. Este hecho puede deberse a que la
propia definicién del gasto en defensa incluye rubros cuya composicién varie anual-
mente de manera mds acusada, como las ayudas internacionales.

21 En el caso de la serie de ONU, la variacién es mds amplia debido a que no se han podido actua-
lizar los datos anteriores a 2010.
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Grafico 5.- Tasas de variacion anual del gasto en defensa
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las instituciones.

Con el fin de profundizar en este aspecto, resulta necesario un mayor andlisis de
las cifras nacionales. Como se ha venido observando, las diferencias existentes entre
el presupuesto inicial y el gasto final son muy amplias. De hecho, para el conjunto
del periodo considerado rebasan el 20%, llegando a ser cinco puntos més en los afios
2006 y 2007. La informacién contenida en el cuadro 1 expone el origen de las modi-
ficaciones presupuestarias y el resultado final que genera™. En términos globales, mds
del 11% del presupuesto final se debe a los créditos reembolsables que el Ministerio de
Industria concede a las empresas, un 6,6% a los gastos vinculados a las operaciones in-
ternacionales y algo mds del 3,5% a los ingresos patrimoniales generados por el propio
Ministerio de Defensa. Por lo que se refiere a las reducciones presupuestarias, éstas son
menores del 1% y afectan a la dltima parte del periodo.

Todo ello permite incrementos del gasto no contemplados en los presupuestos, por
lo que el gasto realmente efectuado tiende a estancarse en el 1% del PIB, como se ha
expuesto. Esta situacién genera problemas desde la perspectiva presupuestaria, al no
cumplir con la norma de trasparencia y sencillez, desde la perspectiva de una gestién
eficiente de los recursos; ya que una parte de ellos se libera para su gasto en momentos

22 Las diferencias porcentuales que pueda haber respecto del presupuesto en euros se debe a la
conversion a ddlares.
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del tiempo —afo fiscal- muy tardios, lo cual impone severas restricciones temporales
al gasto, por lo que no siempre se realiza de la manera mds adecuada. Desde la pers-
pectiva de la propia operatividad de las Fuerzas Armadas, al limitar el gasto en ciertas
partidas y durante ciertos momentos, cuando son necesarios, y no poder disponer del
crédito™.

Cuadro 1.

Modificaciones de créditos sobre el presupuesto inicial. Mill. de $ constantes de 2005 en PPP

Modificaciones
Presupuestarias| Créditos Créditos del
Presupuesto| Gasto en Misiones de no generados | Ministerio de | Total

Afios inicial internacionales disponibilidad | por INVIED industria gasto
2003 9322,8 683,4 0,0 528,0 1474,8/12009,0
2004 9289,7 605,8 0,0 692,6 1421,0/12009,1
2005 9139,4 551,7 0,0 690,3 1293,0/11674,3
2006 9626,6 732,1 0,0 585,4 1751,0/12695,0
2007, 10181,7 811,7 0,0 677,7 1565,3/13236,4
2008, 10655,2 838,0 0,0 411,4 1677,2|/13581,7
2009, 10529,5 910,6 -265,3 160,7 1476,9/12812,5
2010 9692,3 966,1 -177,7 160,0 1197,9/11838,5
2011 8974,3 1123,6 -426,5 175,6 966,9/10813,8

Fuente: Elaboracién propia con datos de los PGE y Ministerio de Defensa

4. Conclusiones

El estudio de las definiciones del gasto en defensa y su expresion cuantitativa es una
asignatura pendiente en el dmbito de la economia de la defensa en Espana. Este tra-
bajo trata de aportar algunos criterios para su andlisis. Desde esta 6ptica, cabe resefiar
la diversidad de los contenidos de las definiciones, al igual que la inclusién de factores
comunes: particularmente, aquellos referidos a los aspectos materiales de la defensa.
No obstante, los resultados del estudio muestran cdmo cada institucién orienta la
definicién en funcién de sus propios intereses, lo cual influye en la cuantificacién de
los gastos y en la existencia de importantes diferencias de andlisis en funcién de en
qué definicidn se apoye éste. Por este motivo, podria ser muy util llegar a un consenso
internacional sobre qué se entiende por gasto en defensa, de manera que se diera una
tendencia hacia la homogeneizacién de las definiciones y, por ende, de los célculos
vinculados a ellas.

23 Este hecho suele ser habitual en el caso de la liberacién de crédito para las misiones internaciona-
les, ya que al no estar presupuestado mds que en una cuantia muy reducida, exige la apelacién al fondo
de contingencia en mds del 95% el montante, por lo que no se dispone del crédito hasta avanzado el
afio fiscal.
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En segundo lugar, se ha trazado una clara linea entre el presupuesto y el gasto en
defensa, calculados en el seno del sistema espanol. Los resultados, ampliamente cono-
cidos, reclaman la necesidad de una mayor adecuacién de las técnicas presupuestarias
a la realidad de la defensa. Lamentablemente, parece que las conclusiones del Tribunal
de Cuentas no son consideradas por parte del MD. Desde esta perspectiva, la transpa-
rencia serfa uno de los outputs mds valorados socialmente.
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ANEXO 1: Definicién del gasto en defensa. Conceptos incluidos

1. Costes operativos
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Equipo electrénico y de comunicacio-
nes
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Construccion militar nacional
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Infraestructuras

Gastos de pais anfitrién

Pagos a otros paises

Apoyo de otros paises
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Tierra y servicios publicos
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3. Investigacién y desarrollo

Destinado a grandes equipos X X X X X
Otros X X X X X
Subsidios, préstamos X X
4. Otros gastos

Gasto almacenamiento de bienes inter- X

medios industriales e insumos

Defensa civil X X X Xt
Gastos financiados por donaciones de X

otros paises

Hospitales de campana y de base X X X
Misiones de ayuda militar X X X
Ayuda militar al exterior X X X X
5.Defensa Civil

Admén de asuntos y servicios de la X X X --a
defensa civil

Formulacién de planes para impre- X

vistos

Organizaciéon de maniobras en las que X X X
participen instituciones y poblaciones

civiles

Servicios de proteccién civil X --a --a --a
Adquisicién y almacenamiento de X

equipos, alimentos y suministros para

uso de emergencia

6. Defensa n.i.(*) X X X X

Fuentes: OTAN (2012), FMI (2001), UNODA (2003) UNODA (2010), CEPAL (2001), CEPAL (2005),
MDN (2009), EDA (2011).

a) No queda clara su inclusién segin la definicién dada por el organismo.
b) Sélo si lo financia el MoD.

(*) n.i.: no incluido en apartados anteriores debido a que no se corresponde con ninguno de ellos
exactamente.




