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Sumario: este trabajo tiene por objeto determinar el efecto que el Tratade de
la Union Europea (TUE), tamio a través de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC), como de los criterios de convergencia nominal, ha producido
sobre el gasto militar espafiol y su eficiencia. El primer paso en este andlisis
pasa per construir un indicador que permita medir la «calidad» del bien
publico defensa y evaluar esta variable en el seno de los compromisos de la
Union. Los resultados obtenidos muestran finalmente que los tensionamien-
tos sobre el gasto militar afectan en mayor medida al capitulo de inversiones,
y por consiguiente a la eficiencia de la provision publica de Ia defensa.
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Introduccion

Las decisiones politicas que han afectado a la economia de la defensa, en su acepcion
mas restringida de gasto militar, tienen una doble vertiente relativamente contradictoria.
Por un fado, los recortes presupuestarios para hacer frente a los criterios de convergencia
de Maastricht han influido en buena medida a la financiacion de esta partida, limitando sen-
siblemente las dotaciones del Ministerio de Defensa. Entre los argumentos que refuerzan
esta tesis, suelen tener mayor peso los que hacen referencia a una vision de los gastos de
defensa como minoradores directos del conjunto de recursos disponibles. Se puede, por
tanto, recurrir flexiblemente a esta partida para atender a otro tipo de necesidades enten-
didas como més prioritarias (1); algo que, por otra parte, se ha producido de forma notoria
desde 1990.

En esta linea, los informes del Fondo Monetario Internacional estiman que, en el largo
plazo, una disminucion del gaste militar equivalente al 36% del PIB de 1992, junto con una
disminucién idéntica de los impuestos, produciria un incremento del 45% del PIB (2). Una
politica a la que los miembros de la OTAN no han sido ajenos, reduciendo su gasto militar

(1) FUENTES QUINTANA, E. «La economia de la Defensa Nacionals Revista de Aerondutica y Astrondutica (RAA), p. 1.250.
Diciembre, 1988.
{2) FonTELA E, «Economia y defensas, Revista Espafivla de Defensa (RED), p. 30. Abril, 1995.
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entre 1990 y 1994 en 16% en términos reales (3). La literatura sobre el tema ha denomi-
nado a esta relacion positiva entre bienestar y desarme «los dividendos de (a paz».

Pero si, pot una parte, existen tensiones conira el gasto militar, por otra, los compromisos
de Seguridad Nacional y de cooperacién supranacional, a través de la Alianza Atlantica,
Unidn Europea Occidental {UEQ) o PESC, actuan como un vector en sentido opuesto, exi-
giendo mayores asignaciones de unos medios cada vez mas escasos.

Una de las posibles alternativas a este dilema politico y econdmico pasaria por hacer mas
eficiente el gasto de defensa, por aumentar, en una palabra, fa productividad del sector
publico Defensa, y adecuar misiones mas amplias a dotaciones presupuestarias mas cor-
tas. Lograr este Gltimo equilibrio ha podido suponer una presién sobre la gestion de las par-
tidas financieras aplicadas, de modo mas especifico, al gasto militar.

Para analizar la distribucion interna de recursos, de tal manera que se pueda alcanzar una
cantidad optima del bien publico dados unos créditos iniciales —dejando a un lado la
eficiencia en la asignacién entre defensa y otros fines alternativos—, es necesaria la ela-
boracién de un indicador de productividad ordinal. Esta variable tendra un carécter aprio-
ristico, debido a la dificultad de calcular los beneficios sociales del ouput defensa.

Esto implica una breve repaso, en la seccion segunda (p. 84), de los conceptos de bien
publico, economia de la defensa y gasto militar, asi como 1a presentacion de los instru-
mentos de trabajo (Presupuestos del Estado, del subsector Defensa y eficiencia). En la
seccion tercera (p. 86), se expondra el marco tedrico del TUE y los dos vectores (compro-
misos de cooperacidn y convergencia econémica) que inciden en el gasto militar. La sec-
cion cuarta (p. 89), tratara de los criterios seguidos para la construccion del indicador de
eficiencia (inversiones e 1+D militar) y de la contrastacion con los datos del periodo. Por
ultimo, la seccién quinta (p. 93), recogera las conclusiones de los diferentes apartados y
evaluara los resultados de la politica de defensa espafiola, entre los afios 1990 y 1995,
bajo un enfoque econémico.

El bien publico defensa y el gasto militar: conceptos e instrumentos

Los mecanismos de mercado que permiten una aceplable asignacion de recursos para el
caso de los bienes privados, no son validos para los publicos. Mientras que un bien privado
puede excluir de su consumo a los agentes que no pagan por la provision de! mismo, y su
consumo reduce la disponibilidad para los demas, en el caso de las bienes publicos como
la Defensa Nacional esto no ocurre asi, Surgen, por tanto, dificultades para lograr que los
individuos revelen preferencias debido a la existencia de incentivos a expresar una canti-
dad inferior a la optima, esperando que la imposibilidad de exclusion y la no rivalidad en el
consumo —frea rider— (4) les permitan disfrutar de una cantidad del bien sin tener que
financiarlo a su costa.

Pero antes de continuar, sera conveniente definir una serie de conceptos; si por un lado,
la economia es fa ciencia que estudia la asignacién de recursos entre fines alternativos, {la

{3} Nota del autor, Espafia es el pais que mas ha avanzado en esta reduccién: 22% en €l mismo perioda.
(4) FuenTes QuinTaNA, E. «La economia de la Defensa Nacional» RAA, p. 1.249. Diciembre, 1988.
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defensa es uno de los fines a los que dirige sus asfuerzos una sociedad concreta (5) 1a
economia de la defensa se dedica, no solamente a asignar los recursos de un modo efi-
ciente entre defensa y otros usos alternativos, sino también, dentro de [a misma defensa,
procura conseguir una cantidad optima del bien piiblico con unos recursos determinados (6).
Esta cantidad ptima de defensa serd aquella que permita cubrir los objetivos de Seguri-
dad Nacional y los acuerdos internacionales en vigor.

Su materializacién se da a través det instrumento mas relevante de la gestion publica: los
Presupuestos del Estado. En estas leyes se contempla la voluntad explicita de las autori-
dades nacionales por obtener un ouput, previsiblemente éptimo, de defensa, minorando
—via votacién parlamentaria— los problemas sobre la revelacion de preferencias en su
provisién publica. Un bien publico tan «puro» como la defensa, radicaliza de igual modo
sus caracteristicas: indivisibilidad maxima, acceso libre a sus prestaciones sociales, no
saturacién; lo que implica que los agentes no adquiere del mismo —en tiempos de paz—
una necesidad social intensa. Las encuestas de opinién confirman esta conciencia publica (7},
sus resultados tienden a mostrar la escasa preferencia de los ciudadanos hacia la defensa
frente a otros gastos publicos. Aspecto al que se viene a unir una mala informacién sobre
la funcién del gasto militar, entendido aqui como el conjunto de crédito iniciales destinados
al Ministerio de Defensa y a sus Organismos auténomos. Los Presupuestos, aunque timi-
tadamente, no tendran otra opcién que, reflejar de igual manera esta tendencia ciudadana.

Presupuestar supone entonces establecer prioridades en el gasto y ponderar alternativas.
La preparacion del Presupuesto se traduce en una decision sobre cuanto gastar y cémo
asignar fondos entre diversos usos. Para el caso de defensa, los Presupuestos por pro-
gramas permiten estudiar las consecuencias de las principales elecciones y estimular el
empleo de la informacién de forma sistematica, a través del andlisis coste-beneficio, en la
confeccion de la politica publica. Los inconvenientes surgen cuando se desee evaluar la
eficiencia de dicho gasto al no existir informacion perfecta sobre la cantidad de defensa
gue se adquiere para cada nivel de costes, debido a la no conveniencia de proporcionar
datos de estas caracteristicas en un contexto de amenazas potenciales (8).

Estas condiciones de opacidad obligan a construir, como segundo optimo, un indicador de
eficiencia fijandonos en la asignacién explicita de las partidas presupuestarias, separables
én gastos corrientes y de inversion (9), e intentando localizar las alternativas mas renta-
bles. Definimos, por tanto, gasto militar eficiente, como aquel que, para una dotacidn pre-
supuestaria dada, maximiza la produccién final del bien defensa; y ouput eficiente como
aquel que alcanza a cubrir los objetivos de Defensa Nacional con la menor cantidad de
recursos posibles.

En un entorno que reduce el gasto militar y amplia los objetivos de ia defensa, es necesa-
ric reorganizar la gestion de las partidas iniciales del Presupuestos a fin de incrementar

{5) «La economia de |a defensa» Informacion Comercial Espafioia (ICE), p. 3. Diciembre, 1982,

{6) Nota del autor, la economia de [a defensa abarca sectores tan diversos como la industria de defensa, politicas de
adquisicion militar o compromisos de cooperacién y compesacion en seguridad.

(7) FuenTes QUINTANA, E. «La economia de la Defensa Nacional» RAA, p. 1.250. Diciembre, 1988.

(8} «La economia de la defensa» ICE, p. 4.

(9) Pecay Musarave, R, Y. Hacienda pubfica tedrica y prdctica, Instituto de Estudios Fiscales (IEF), p. 987. 1983.



aquellas que impliquen una mayor eficiencia. Estas partidas mas productivas se constitui-
ran, de forma aproximada, en un indicador de eficiencia para el conjunto del gaste militar.
El apartado cuarto nos ofrece, en esta linea, un intento de configuracion de un patrén que
logre medir el esfuerzo del subsector Defensa por obtener una optimizacién de sus recur-
s0s aumentando el ouput para una misma cantidad asignada (10). Defensa, como ofros
organismos publicos, no tiene otra solucién de racionalizar resultados que emplear de
manera mas productiva unos recursos gradualmente escasos.

Unién Europea y defensa comin

La firma del Tratado de Maastricht, el 7 de febrero de 1992 y |la posterior entrada en vigor,
el 1 de noviembre del siguiente afio, significé un escalén mas en el proceso de construc-
cion de Europa que se inicié con la creacion de la Comunidad Europea de Carbén y el
Acero (CECA) en 1951. Cinco afios mas tarde, seis socios fundadores constituirian, con el
Tratado de Roma, la Comunidad Econdmica Europea (CEE), que sufriendo paulatinos
aumentos en la némina de Estados, daria lugar al Acta Unica de 1987, refrendada por los
Doce.

Durante todo este tiempo, la Comunidad ha tenido la conciencia de «ser el mas sélido ele-
mento de estabilidad de nuestro continente» (11). Y, en esa linea, el TUE busca responder
a las nuevas coyunturas politicas, sociales y economicas que el derrumbamiento del bio-
que del Este, las crisis financieras o los problemas de empleo y medioambiente han plan-
teado. Pero si hasta la fecha las realizaciones de la integracion se limitaban a los aspec-
tos mas econémicos del tema, los acuerdos de Maastricht suponen un salto cualitativo en
la senda de una cohesién interna y externa en tres aspectos basicos: cooperacion en Jus-
ticia e Interior, convergencia economica y monetaria, y una politica exterior y de seguridad
comun,

La participacion de Espana en esta profundizacién europea ha implicado, entre otras cues-
tiones, una progresiva integracién en otras Instituciones internacionales de cooperacion
militar. Las Naciones Unidas, la Alianza Atlantica y, dentro del &mbito europeo, la UEQ, son
los pilares que ratifican su coherencia en una inequivoca e irreversible vocacion de unifi-
cacioén regional.

El primer paso para vertebrar las consecuencias que los procesos de integracién europea
guardan respecto al gasto militar espafiol, supone la clarificacién de los puntos del com-
promiso adquirido. Un compromiso que es doble y juega un papel activo, a favor y en con-
tra det fortalecimiento de dicho gasto.

El compromiso econdmico: un vector negativo

El intento de constitucion en Maastricht de una Unién Econdmica y Monetaria obliga a las
autoridades nacionales ha tomar una serie de disposiciones que permitan un acercamiento

{10) Nota del autor, el modelo considera que las dotaciones destinadas a inversion e 1+D mejora, a igualdad de medios,
103 resuitados finales del bien pubtico.
(11) Tratade de la Unién Europea (TUE), Secretaria de Estado para las Comunidades Europeas, p. 24.
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de parametros macroeconomicos. Los objetivas de la CEE de expansién continua y equili-
brada, estabilidad creciente y relaciones mas estrechas entre Estados, encierran realiza-
ciones especificas. Union Aduanera, Mercado Comun y politicas que supongan apoyos a
la integraciéh socioecondmica deben traducirse en resultados que puedan ser valorados
de forma objetiva. Ei mecanismo arbitrado para medir el mayor o menor grado de éxito de
estas politicas de acercamiento son los criterios de convergencia.

Estas condiciones deben ser cumplidas por aquellos Estados miembros que deseen estar
presentes en la etapa final del proceso y compartir una moneda comin el 1 de enero de
1997.

Sintetizando, el Tratado contempla los siguientes eriterios:

~— «Alto grado de estabilidad en precios, que debera quedar de manifiesto a través de una
tasa de inflacion que esté proxima a la de, como méximo, los tres Estados miembros
mas eficaces en cuanto a la estabilidad de precios». (No debe exceder a ésta en mas
de un 1,5%) (12).

— «|as finanzas puUblicas deben encontrarse en una situacion sostenible, lo que quedara
demostrado en caso de haberse conseguido una situacién de presupuesto sin un défi-
cit publico excesivor. (3% respecto a la relacion deéficit publico previsto o real y PIB pm
y 60% en lo referente a la proporcién entre deuda publica y PIB (13).

— «El respeto, durante dos afos, como minimo, sin gue se haya producido devaluacion
frente a la moneda de ninglin otro Estado miembro, de los madrgenes normales de fluc-
tuacién que establece el mecanismo de tipos de cambio del Sistema Monetario
Europeo (SME)» (14).

— «El caracter duradero de la convergencia conseguida por el Estado miembro y de su
participacion en el mecanismo de tipo de cambio del SME debera verse reflejado en los
niveles de interés a largo plazo». (Su tipo de interés a largo no debe exceder en mas
de un 2% como maximo a la media de los tres Estados miembros con mejor compor-
famiento en materia de estabilidad de precios) (15).

A través de estas obligaciones explicitas, las autoridades econdmicas nacionales se ven
constrefidas a una reduccion de sus margenes de maniobra en politicas macroecond-
micas. Margenes que la gradual independencia de los Bancos Centrales habian estre-
chado desde iulio de 1990. Para nuestro caso, la disciplina en las politicas fiscales se tra-
duce en una presion efectiva sobre la posibilidad de incrementar el gasto publico. La
tendencia a obtener unas finanzas publicas saneadas conforma un intento de rehabilita-
cion de los criterios clasicos de equilibrio presupuestario como motor de recuperacion del
crecimiento (16).

{12) Articulo 109 J; ¥ protocolo 6 del articulo 1. TUE.

(13) Articulo 104; articulo 109 J; protocolo 5, articulo 1; protocolo 8, articule 2. TUE,
(14) Articulo 108 J; protocolo 6, articulo 3. TUE.

(15) Articulo 109 J; protocolo 6, articulo 4. TUE.

(18) BucHanan, J. y WaGNER, R, Déficit del sector pablico y democracia. Editorial Akal.
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Este equilibrio es pues, uno de los factores que mas ha afectado a la expansion del gasto
publico, y por ende, al gasto militar. Sin duda alguna, no sélo ha sido esta partida la Gnica
influida por el rigor de los preceptos europeos, pero si la aplicacion de estos puede
haberse traducido en una limitacidn notoria de la misma. Para presentar, finalmente, todos
los condicionantes que Maastricht plantea sobre este aspecto hay que hacer mencién a
otro de los vectores que juega, en este caso, un papel favorable al fortalecimiento del
gasto militar.

La arquitectura de defensa en la Union Europea

Dentro del contexto tedrico de los convenios del TUE, que ya hemos enumerado para el
campo de la convergencia econémica, se mueven otros componentes mds conectados con
el sisterna de cooperacion de la defensa. Dejando a un lado la iniciativa no consolidada de
la Comunidad Europea de la Defensa en 1952 (17), los Tratados de la CECA y de la CEE
no establecieron ninguna premisa en este sentido, y no seria hasta el Acta Unica de 1987,
cuando la CEE sentaria las bases para un principio de homogeneidad politica. El instru-
mento creado en aquella ocasién —la Cooperacion Politica Europea (CPE)—, fue superado
por las disposiciones relativas a la PESC, constituida en uno de los tres pilares de la Unidn.
No se trata, por tanto, de una mera cooperacidn gubernamental, sino de una auténtica con-
vergencia politica ¢ de una posicion colectiva que se debe traducir en una accidén comun.

Pero los abjetivos finales van mds lejos. La PESC busca abarcar todos los aspectos rela-
tivos a la seguridad de la Unién Europea, incluyendo en el futuro «una politica de defensa
comin que conduzca a una defensa comun» (18).

La profundizacién en los procesos de integracién en admbitos politicos y econdmicos
engloba, no s6lo nuevas estructuras institucionales o una moneda unica, sino un corolario
I6gico de unificacién que se formaliza en una politica colectiva de defensa.

La herramienta del TUE en esta nueva dimensidn es 1a Unién Europea Occidental (UEO).
Las funciones de esta Organizacién son dobles. Por un lado, constituir el pilar europeo de
una Alianza Atlantica que sigue siendo, el marco mas general de defensa colectiva; y por
otro, ser el motor del desarrolio de una cultura de seguridad europea. £l futuro de fa UEQ
se encuentra, hoy por hoy, en una encrucijada con tres posibilidades de evolucién: integrar
definitivamente la defensa dentro de la construccion comunitaria (lo que supondria una
modificacién del Tratado y cierta pérdida de soberania para los Estados miembros); man-
tener el status actual, de organizacion separada de la Unién, cooperante pero sin acuer-
dos vinculantes; o bien alcanzar algun tipo de estadio intermedio entre 1as opciones ante-
riores (19).

Sea cual sea la decision tomada, la politica de defensa, como parte activa de la PESC,
implica asumir riesgos y cargas en la seguridad comun, en la medida en que se aprove-

{17) Nieto Souls, J. A. Fundamentos y politicas ae la Unién Eurcpea. Editorial Siglo X 1995.
(18) Titulo V, articulo J-4, p. 254. TUE.
(19) «La UEQ y Espaiia» separata de la RED nimeras 89-80. 1995,



chen las ventajas de la integracion, ya que la seguridad es un bien indivisible. Es decir, este
sistema de defensa {del que forman parte otros foros como ia OTAN, el EUROCUERPO o
la fuerza europea para el Mediterrdneo) no se materializa en beneficios gratuitos ni en
cobertura absoluta de riesgos. Obliga, al contrario, a realizar aportaciones proporcionales
a la capacidad de la nacion, en consonancia con los Estados de nuestro entorno. Esto
supone unidades militares homoelogables operativamente con las de otros ejércitos, refor-
zar el papel de la UEO a través de la potenciacion de sus estructuras militares’y, para nues-
tro caso particular, reducir los problemas de seguridad en el 4rea mediterranea (20). Para
evitar respuestas selectivas, en los que un numero cada vez mas reducido de paises estén
dispuestos a emplear sus medios para establecer el orden internacional —¢creandose una
creciente asimetria entre socios donantes y receptores de seguridad—, es imprescindible
un esfuerzo en defensa. Dar solucién finalmente a esta necesidad mixta de Seguridad
Nacional y cooperacion internacional deberia ser un factor que impulse el gasto militar.

Resuitados

La confluencia de estos acuerdos politicos y econémicos tienen su reflejo en el esfuerzo
formalizado en el presupuesto de Defensa y en la evolucién de los criterios de convergen-
cia. Si nos centramos en los indicadores mas relacionados con las finanzas plblicas, para
los afios 1993 y 1994, el comportamiento espaficl deja abiertas muchas dudas sobre la efi-
cacia de su cumplimiento. El cuadro 1 muestra una insuficiente reduccion del déficit publico
para el afio 1994, alejado atin del conjunto de media de la Unién y de los limites del 3%.
En cambio, para el caso de la deuda, 1a situacidn es aln mas negativa. Si en 1993 toda-
via se cumplia este requisito, el incremento de casi tres puntos en 1994 nos aleja del techo
del 80%, en un movimiento divergente, comun a la media de los Doce.

Cuadro 1.— Criterios de convergencia {porcentajes respecto ai PiB).

Afios Espafia Media UE12 Limites
1993

Déficit publico/PiB 6,7 6,5 3,0
Deuda publica/PI1B 67,0 65,0 60,0
1994

Déficit piblico/PIB 6,9 6,0 3,0
Deuda publica/FIB 69,0 64,0 60,0

Fuente: Seminario de Economia Espafiola en la Unidn Europea, Universidad Complutense, marzo 1895.

intimamente conectados con estos dos parametros se encuentran los criterios que afectan
a precios, tipos de cambio y tipos de interés a largo plazo, de los que por ahora Espafia,
se mantiene, de igual modo, fuera de 10 méximos fijados en el Tratado (21).

(20} «La seguridad colectiva» RED, p. 5. Febrero, 1995,
{(21) Nota del autor, para 1994, Espafa sobrepasaba para el criterio de inflacion 120 puntos basicos los limites
establecidos; y respecto a los tipos a largo lo hacia en 40.



Cuadro 2.— Evolucidn del presupuesto de Defensa respecto al PIB (millones de pesetas corrientes).

Afos FiB Defensa Porcentaje
1990 50.074.11¢ 870433 1,74
1991 54.791.100 854.334 1,57
1992 58.852.000 785.883 1,34
1993 60.881.000 757.710 1,24
1994 64.097.900 805.482 1,26
1995 * 66.020.837 866.499 1,31

* La cifra del PIB para el afio 1995 supone un incremento del 3%,
Fuente: Elaboracién propia.

Todo esto es necesario enmarcarlo en un contexto de paulatina disminucién del gasto mili-
tar en el conjunto del PIB. Las cifras del cuadro 2 prueban que desde 1990 las partidas
asignadas han sufrido continuos recortes. Entre los afos 1990 y 1992, fuera aun de los
compromisos de Maastricht, la caida del presupuesto de Defensa respecto al PiB a pre-
cios de mercado, alcanzé casi el medio punto. Este decrecimiento continva a lo largo del
afio 1993, estabilizandose, ligeramente al alza en 1994-1995, sin sobrepasar nunca los
porcentajes de los primeros anos de la década. Mientras fos paises de nuestro entorno
sitian su participacion del esfuerzo militar respecto a esta variable alrededor del 3,5%,
Espana lo ha establecido por debajo del 1,5% (22).

Similares conclusiones podremos afirmar si comparamos el presupuesto de Defensa den-
tro del subsector Estado. En este sentido, el cuadro 3 presenta una participacién de los
gastos militares en el conjunto del Presupuesto Nacional. En él, Defensa ha pasado de un
porcentaje sobre el total de casi el 7% en 1990, hasta poco mas del 5% en 1992. La
secuencia temporal, dentro ya de los acuerdos de Maastricht, han tendido a reducir esta
proporcion —con el valor valle de 1994— hasta un 4,45% para 1995. Respecto a las varia-
ciones dentro del propio presupuesto de Dafansa, sélo en esta segunda etapa se ha inver-
tido la tendencia decreciente para aumentar nominalmente algo mas del 7,5% en el dltimo
ano.

Cuadro 3.— Comparacién def presupuesto de Defensa con ef del subsector Estado (millones de
pesetas corrientes y variaciones porcentuales).

~ incremento Incremento Deéficit
Aflos Esfado (porcentaje) Defensa (porcentaje) Estado
1990 12.694.509 - 870.433 - 6,59
1991 13.458.676 6,60 854.334 -1,38 6,12
1992 15.461.894 12,57 785.883 -8,44 5,08
1993 16.819.774 8,22 757.710 -3,58 4,50
1994 19.016.521 11,37 805.482 6,31 4,24
1995 19.451.328 4,86 866.499 7,58 4,45

Fuente: Revista Espafiola de Defensa.

(22) Cosing, 1. «E| gasto militar en los 90» RED, p. 65, fabrero 1995.



Si a modo de consecuencia parcial cruzamos —a la luz de los datos obtenidos— las exi-
gencias econdmicas y peliticas nacidas en el seno de TUE, los resultados para los afios
1994 y 1995 revelan una leve contencién —disminucidn en términos reales— del gasto
publico. Contencién que, a pesar de todo, no ha impedido el incumplimiento de todos los
criterios de convergencia nominal. El siguiente paso en este estudio consistira, por tanto,
en analizar en que medida esta restriccion en el gasto en defensa repercute en la eficien-

cia de su prestacion.

Construccion y andlisis de indicadores de eficiencia

Metodologia

En el planteamiento de este modelo hemos realizado ya una serie de supuestos. Por un
lado, consideramos que el resto de los condicionantes ajenos a los acuerdos de Maastricht
no suponen un cambio sustancial en las tendencias que afectan al gasto de defensa. Al
contrario, los compromisos de seguridad nacional o internacional fortalecen la partida del

gasto militar, mientras que las politicas de ajuste econémico, contempladas o no en el Tra-
tado, colaboran paralelamente en la restriccién de aguél 19‘?\

LY, LU eIl e il AT BT Qg

A partir de aqui, todo analisis de un bien publico exige estudiar el principal instrumento de
politica economica de un Estado: los Presupuestos. Presupuestos que cabe identificar,
para este caso, con los del sector Defensa Militar, dejando a un lado el presupuesto de a
Defensa Nacional, como un concepto mas general. En estas leyes quedan reflejados de
forma contrastada los esfuerzos y las intenciones gue los diferentes Departamentos minis-
teriales plantean para la gestién de sus actividades. El concepto de gasto militar, como ya
se ha puntualizado en la seccion segunda {p. 84), queda referido a aquelios que, estando
cifrades en el Presupuesto de gastos del Estado, constituyen el volumen de créditos ini-
ciales necesarios para dar soporte a la funcion institucional de los Ejércitos.

Medir el gasto militar supene una nueva acotacion. Por una parte, existen ajustes conforme
a normas aceptadas internacionaimente, y por otra, las formas tradicionales de presenta-
cion ofrecidas por el Presupuesto de la seccion 14, Ministeric de Defensa junto con sus dos
subsectores: Estado y Organismos auténomos (24). Esta segunda alternativa expone de
una manera mas clara las partidas asignadas a la capacidad militar sin presentar otros
compromisos financieros, por lo gue se considera mas adecuada para este andlisis.

Un segundo paso consiste en intentar separar las dotaciones que, dentro del conjunto del
gasto militar, afecten de un modo mas contrastable a su «calidad». Para ser realistas, este
indicador de eficiencia deberia contemplar los beneficios sociales netos de los usos alter-
nativos de estos fondos publicos. Esto supondria la aplicacion del binomio coste-eficacia a
las decisiones sobre el gasto militar (25). En este sentido, los Presupuestos por programas

(23) Nota del autor, el complejo desagregar la proporgion en que actdan sobre este gasto los acuerdos del TUE, pero sus
des vactores (econdmicos y politicos) coadyuban en las tendencias general.

(24) ConpE FERNANDEZ, E. «La politica presupuestaria del sector Defensa» Cuadernos de Estrategia nimero €2, pp. 105-
185. Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional {CESEDEN).

(25) PeGey MusGrave, R. v. Hacienda publica tedrica y préctica, IEF, p. 445. 1983,
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hacen mas explicitos los costes y las consecuencias de la eleccion. Pero por otro lado, nos
encontramos con la dificultad del desestimulo del sector Defensa a revelar los resultados
finales por considerarlos informacién sensible. Debemos, por tanto, centrarnos en la pre-
sentacion de los gastos via subsector Estado y Organismos autonomos por servicios y
capitulos, diferenciando entre aquellas partidas asignadas a gastos corrientes y a gastos
de inversién.

La teoria econdémica nos propone, en esta linea, un soporte mas firme de medicion de la
asignacion eficiente de los recursos dedicados a defensa.

Con ciertas limitaciones podemos considerar a la inversion como una variable teérica-
mente equiparable a la formacién bruta de capital, en la medida en que representa el gasto
necesario para disponer de bienes, que aunque no son de inversion en todos los casos
—ocasiones hay que catalogarlos como de consumo— ha sido obligatoria la movilizacién
de fondos de inversion para su produccion. Aumentandoe la tasa de inversion del sector
Defensa estaremos mejorando la refacién capital/producto, y del mismo modo, incremen-
tando la produccidn final. Los efectos sobre el beneficio social son muy distintos segun-se
trate de aumentos en gastos de personal o mantenimiento, o en inversiones que, al pro-
porcionar mayor eficiencia, elevan el ouput (26); inversiones dirigidas a disponer de infra-
estructuras, sistemas de armas o apoyos logisticos y que, comparativamente con los gas-
tos corrientes, son mas rentables socialmente.

De la misma manera, otro factor que junto con el crecimiento del stock de capital publico,
favorece el crecimiento de la eficiencia es el progreso tecnolégico (27); elemento que
podemos asimilar de forma muy aproximada a los gastos en [+D. Investigacion cientifica y
desarrollo tecnoldgico es una variable concreta de la inversion total, con unos resultados
sobre el producto final bien contrastados.

Independientemente de las caracteristicas especificas del conjunto de la inversién militar (28),
existe un amplio consenso sobre la relacion positiva entre la acumulacion de capital y la
eficiencia lograda. Por tanto, asimilaremos a mas eficiencia la mayor dotacién de creditos
de capital, ya sea en inversiones o en partidas dedicadas a 1+D.

Partiendo de esa base, es necesario realizar una serie de consideraciones previas sobre
el sistema de cuantificacion de las dotaciones en inversiones e |+D entre los afios 1990 y
1995. En primer lugar, las cifras de inversian total corresponden a los créditos iniciales de
inversiones reales asignados al subsector Estado y a los Organismos auténomos. De esta
serie de gastos comprendidos en el apartado 6 de la seccion 14 (inversion nueva y militar
en infraestructuras y bienes destinados al uso militar; inversiones en reposicion y gastos
en inversiones de caracter inmaterial), el subcapitulo 67 (gastos militares de inversiones de
caracter inmaterial) pertenecen a lo que hemos considerado 1+D. La diferencia entre inver-
sion total e [+D constituye la variable que denominaremos inversion operativa. Esta estruc-

{26) Lorez Roa y Mateo CanacElo. <Efectos de los gastos de inversion en defensa sobre {a produccion nacional» Cuader-
nos de Estarategia nimero 64, pp. 19-40. Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN). Abril,
1994.

(27) KaLDoR, N. Ensayos sobre estabilidad y desarrollo econdmico. Editorial Tecnos., 1969.

{28) Yusvy Garcle, J. M. «El control analitico ded presupuesto de Defensa» ICE nimero 592, p. 42.
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tura presupuestaria responde de una forma mas adecuada al desglose preciso para la
construccion de un indicador proxi de eficiencia.

Desde el afio 1985 se confecciona, paralelamente, un gsquema de Presupuesto por pro-
gramas, en el cual, si bien se podria asociar inversion operativa a la partida «Moderni-
zacion Fuerzas Armadas», y los gastos en [+D a «Investigacidn y estudios Fuerzas Arma-
das», estos subprogramas incluyen conjuntamente gastos corrientes y de capital, lo que no
permitiria cumplir los criterios del indicador establecido.

Las dificultades de cuantificacién se afladen al hecho de los cambios producidos en la
estructura presupuestaria y en la imputacion y adscripcidn de los créditos iniciales por cen-
tros gestores.

En ofro orden de cosas, una de las variables posibles -—la compensacién por inversiones
realizadas en el exterior {que suponen contrapartidas tecnoldgicas © economicas)— no ha
sido tenida en cuenta por no corresponder a los créditos iniciales, que son los que expli-
cita el instrumento presupuestario. La complejidad de obtener los datos relativos a créditos
definitivos obliga a cefiirse a las partidas previamente destinadas. Por lo tanto, las cifras
que se exponen deben ser consideradas mas como una aproximacion que ¢omo un
calculo de rigurosa exactitud.

El esquema de los indicadoras de medicidn de eficiencia queda elaborado del siguiente
modo:

- Inversion Operativa (10P): créditos iniciales en inversiones reales de los subsectores
Estado y organismes autdonomos; capitulo 6 salvo subapartado 67.

— |+ D: creditos iniciales en gastos militares de inversiones de caracter inmaterial en sub-
sectores Estado y Organismos autonomos (subapartado 67).

— Inversion total: £ IOP e |+D.

Una lectura de los indicadores

Si intentamos establecer, en primer lugar, una comparacién entre las dotaciones adscritas
inicialmente a defensa y la proporcion que de éstas se destina a la inversién operativa,
podremos observar a través de las cifras del cuadro 4, como durante los afios 1990 y 1991
los porcentajes se mantienen ligeramente por encima del 30, pasando en los dos afios

Guadro 4.— Evolucidn de [a inversion operativa respecto al presupuesto de Defensa {millones de
pesetas corrientes).

Arios Defensa Inversién operativa Porcentaje
1990 B70.433 261.823 30,07
1991 854.334 261.316 30,44
1992 785.883 202.021 25,70
1993 757.710 194.245 25,63
1994 805.482 229.070 28,43
1995 866.492 246.522 28,45

Fuente: Elaboracién propia.



siguientes a descender 4,5 puntos. En el periodo desde la entrada en vigor de los acuer-
dos de Maastricht, la inversion operativa se recobra algo menos de 3 puntos. Una compa-
racidn interna en las cantidades |OP deflactadas a precios de 1990 mostraria que la caida
de los créditos iniciales en estos seis afios seria superior al 20%, cuestionando la politica
de modernizacién anunciada desde el Ministerio de Defensa. Esta apreciacion es vélida
tanto para las dotaciones en 1+D como para la inversion total.

En el cuadro & podemos observar que la disminucién en los fondos dedicados a I+D ha
sido mas aguda. En los cuatro primeros afios pasan de ser casi el 8% del presupuesto de
Defensa, a poco mas del 4% en 1993. Pero, en esta ocasion los resultados en 1994-1995
ratifican la propension a la baja que lleva a situar esta partida ligera-mente por encima dei
3%. Entre todos los gastos militares de esta etapa, los dirigidos a 1+D, han sido los que han
sufrido con mayor dureza las restricciones presupuestarias.

Cuadro 5.— Evolucion delf gasto en |+ D respecto al presupuesto de Defensa (millones de pesetas
corrientes).

Arios Defensa 1+D Porcentaje
1990 870.433 68.545 7,87
1991 854.334 46.500 5,41
1992 785.883 46.800 5,95
1993 757.710 33.300 4,39
1994 805.482 25.835 3,20
1995 866.499 27.560 3,18

Fuente: Elaboracion propia.

En la agregacion final de ambas partidas en una variable inversién total —cuadro 6— que
consolide y compense, en cierta mediada las oscilaciones entre una y otra a lo largo del
ciclo, y que, por encima de todo represente el conjunto de inversiones militares frente a los
gastos corrientes, podemos sequir diferenciando dos periodos. El primero (1990-1993) con
un descenso brusco de cerca de 8 puntos, con mayor incidencia entre 1991-1992; y una
segunda fase (1994-1995) de estabilizacién al alza, pero sin alentar, debido a su modera-
cién, un cambio sustancial en fa tendencia bajista.

Cuadro 6.— Evolucion de la inversidn total respecto al presupuesto de Defensa (millones de pesetas

corrientes).

Afios Defensa Inversion total Porcentaje
1990 870.433 330.368 37,95
1991 854.334 307.816 35,86
1992 785.883 248.821 31,66
1993 757.710 227.545 30,03
1994 805.482 254,905 31,64
1995 B866.499 274,082 31,63

Fuente: Elaboracién propia.
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Los datos obtenidos permiten recalcar la existencia de un antes y un después de Maas-
tricht. Un desmembramiento inicial, de 1990 a 1993, en donde la media de los incremen-
tos anuales en el Presupuesto del Estado supera el 9%, tiene su reverso en las tasas nega-
tivas de evolucion del de Defensa. Estas variaciones nominales (29) se enlazan con ratios
de decrecimiento en el conjunto de las inversiones militares (inversién total) mucho mas
elevados. Si para 1990-1991 la caida interanual en el gasto militar era del —1,38%, la inver-
sién descendia un -7,32%. Entre 1992-1992 el -8,44% de disminucién en el presupuesto
de Defensa se corresponde con —23,71% en la inversion, que, en el periodo siguiente se
reducia en un -8,35% frente al -3,58% de la variacién del total del gasto militar presu-
puestado.

Es a partir de 1994 cuando el gasto en defensa registra incrementos nominales en com-
paracion a la ralentizacién en el comportamiento del Presupuesto del Estado. En esta
segunda parte, la inversiones totales tienen una tasa de variacién del 10,73% y 6,99% para
1994 y 1995 respectivamente, frente al 6,3% y 7,58% del gasto militar y el 11,37% vy 4,86%
del total del Presupuesto estatal. La tendencia observada no supone una recuperacién del
presupuesto de Defensa, que ni siquiera alcanza los valores nominales de 1990, estabili-
zando el ratio Defensa/Estado por debajo del 4,5, y sin permitir tampoco un incremento del
porcentaje de inversiones en el total del gasto militar, inferior todavia al de 1992,

La inversion total, por lo tanto, ha soportado una mayor erosion en el primer cuatrienio que
los gastos corrientes de defensa; y los aumentos producidos en el bienio siguiente, aun-
que sensibles y paralizadores de la reduccién nominal, ofrecen resultados relativos muy
limitados.

Conclusiones finales

No se trata de elaborar, a través de las presentes paginas, un patrén cerrado, sino un
intento aproximativo de clarificar cual ha sido la influencia de los requisitos fijados en el
TUE sobre el gasto militar espafiol. Una visién mas completa de esta evolucién implicaria
considerar los créditos definitivos de la seccién 14 del Presupuesto del Estado, asf como
una mayor continuidad metodolégica en su adscripcion. De igual modo, no se ha preten-
dido excluir otros condicionantes existentes durante el periodo, pero se considera que su
presencia refuerza las dos tendencias internas, explicitas o no, de los acuerdos de Maas-
tricht.

Por un lado, los condicionantes macroecondmicos han actuado como obstaculos al incre-
mento del gasto militar. Desde 1990, el gasto en defensa redujo su participacion dentro del
conjunto de un gasto publico que sdlo evidencié contencién a partir de 1994, La tentativa
de cumplir los criterios de convergencia nominal se hace patente para este Ultimo afio en
las cifras del Presupuesto, pero no elude aumentar las desviaciones respecto al resto de
los Estados miembros. De modo paralelo, la profundizacion en los procesos de integracion
y participacion en tareas de seguridad internacional (ONU, OTAN y UEOQ), sin olvidar las

{29) Vease cuadro 3, p. 90.
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necesidades de Defensa Nacional, han tendido, al menos en teoria, a alentar fas parnidas
destinadas al gasto militar.

Conciliar ambas exigencias supone analizar la distribucién de medios dentro del ambito de
defensa. La hipétesis de trabajo se asienta, por tanto, sobre si una reorganizacion interna
de recursos puede haber adecuado inputs mas reducidos con unos objetivos de seguridad
mas amplios. Para ello se ha considerado una separacion de los gastos en defensa entre
corrientes y de inversién, y se ha intentade equiparar a estos Ultimos con una mayor carga
de eficiencia. Las partidas en inversiones tienen un componente plurianual dificilmente
desagregable, pero ain asi han sido divididas en inversiones operativas e 14D, buscando
un andlisis mas preciso de su desarrolio.

El resultado obtenido pone de manifiesto que, precisamente han sido estos créditos de
inversién los que han sufrido una mayor penalizacién por los recortes de defensa. Y que
los acuerdos de Maastricht solamente han logrado, para el bienio 1994-1995, |a contencién
de su caida. En concreto, la erosion que el presupuesto de Defensa ha sufrido desde ef
principic del periodo, cambié su tendencia para aumentar en 1994 —por debajo del incre-
mento del subsector Estado—, y continud haciéndolo en el 1995, esta vez algo menos de
tres puntos porcentuales por encima del Presupuesto del subsector Estado. Esta evolucién
del gasto militar no permite cerrar la brecha existente entre los acuerdos de seguridad fir-
madaos por Espafia y el esfuerzo militar que ello implica, aunque detiene la tendencia
reduccionista. Ei decantar las necesidades defensivas y econdmicas a favor de las dltimas,
no ha evitado un escaso éxito en la consecucién de éstas.

Esenciaimente, las herramientas construidas muestran —sin duda alguna de un modo
poco elaborado— que las presiones publicas producen reducciones profundas sobre ef
gasto militar, y que dentro de éste, es ¢l capitulo de inversiones (como variable proxi de
eficiencia en nuestro modelo) el mas dafiado, fomentando una constante descapitalizacion
en el sector Defensa.

En ditima instancia, la aceptacién social de un gasto sélo se obtiene cuando hay un con-
vencimiento general de su necesidad. Articular los procedimientos que favorezcan esta
eleccion publica supone abrir nuevas perspectivas. Entre ellas, aquella que obliga a socie-
dad e individuos a redefinir sus intereses de seguridad para cooperar, de manera solidaria,
en las cargas de defensa con sus socios. Algo que, de ne lievarse a cabo, puede reafirmar
un concepto homaologo al existente en el campo de la integracion econdmica de la nueva
Europa: la seguridad a varias velocidades.
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