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Econdémicas de la CEPAL

El gasto publico militar (GPM) se ha analizado poco en lare-
gion, principalmente por razones de orden politico, las que
también limitan € acceso a la informacion pertinente. Sin
embargo, a raiz de diversos acontecimientos, empieza a ser
objeto de andlisis econémico, tanto por los gobiernos como
por los organismos multilaterales, sobre todo en lo que se re-
fiere a cudl es su nivel apropiado (¢cuanto es suficiente?) y su
costo de oportunidad (¢cudl es su impacto econémico directo
e indirecto?), as como a un sistema de adquisicion de arma-
mento que sea eficaz en relacion con sus costos (¢cud es su
efecto por unidad monetaria?). Segin la estimacién mas con-
servadora, basada en la informacion oficia sobre gastos en
defensa de los paises en que ella esta disponible, € GPM de
América Latinay € Caribe llegd a 1.3% del PIB (cerca de
25 000 millones de ddlares a mediados de tos afios noventd, y
su participacion media en e gasto de los gobiernos centrales
en laregion alcanzd a 9.7%. Los gobiernos centrales de la
region gastan un promedio de 1 ddlar en defensa por cada 11
ddlares de gasto directo en educacion y 0.9 délares en saud.
Al igual que ante cualquier otro gasto publico, corresponde
abrir un debate sobre ja eficacia y eficiencia dd GPM en rela
cién a proceso de desarrollo en general y a su impacto econé-
mico en particular. Si bien no existe una respuesta precisa a la
pregunta de como proveer la cantidad exacta del hien publico
que es la defensa, su provision excesiva representa un gasto
improductivo. Es dificil justificar la importacion de armamen-
to sofisticado, s € equilibrio vecina o regional se restablece,
sblo que a un nivel de gasto més alto. Por otra parte, € costo
de oportunidad del GPM es atodas luces elevado, mientras que
las externalidades positivas que genera pueden lograrse me-
diante otro gasto publico que lleve a cabo otro servicio, més
especializado.
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Un area poco explorada del gasto publico

El gasto publico militar (GPM) ha sido poco analizado
en AméricaLatinay el Caribe, principalmente por ra
zones de orden politico; éstas también limitan e acce-
so a la informacion respectiva, que es considerada de
carécter reservado. Asi, existe poca transparencia en
su andlisis, tanto por € lado de su tratamiento conta
ble y presupuestario, como por e de sus efectos sobre
la asignacién eficiente de los recursos y € proceso de
desarrollo en general.

Sin embargo, las condiciones cambian y € GPM
empieza a ser objeto de andlisis econdmico, tanto por
los gobiernos como por los organismos multilaterales:

i) Por una parte, como resultado del fin de la gue-
rra fria, se ha reevaluado € papel de los gastos mili-
tares y ha habido una fuerte reduccion de ellos; los
conflictos que subsisten, aun cuando son importantes,
tienen hoy caracter menos regional o global.

ii) En e caso de Amé&rica Latina, ha habido ade-
més un proceso de pacificacién y desmilitarizacién,
gue se suma a la actua predominancia de regimenes
democréticos que reemplazaron a gobiernos autorita-
rios con apoyo o direccién militar.

iii) El acelerado proceso de integracion econdmica
de las economias también ha contribuido a modificar
las hipotesis de conflicto més tradicionales, incluso
entre paises que en e pasado se enfrentaron.

iv) Desde otro punto de vista, los cambios habi-
dos en € papd que desempefian € Estadoy € gobier-
no en la estrategia de desarrollo han llevado a exami-
nar con acuciosidad la eficiencia y eficacia del gasto
publico, incluyendo en dichos andlisis a GPM.

Como consecuencia de estos cambios, € segmen-
to dd gasto publico dedicado a fines de defensa em-
pieza a mencionarse reiteradamente como un factor
determinante de los esfuerzos y resultados de la inter-
vencién plblica en la economia.

Las Naciones Unidas hatenido una actividad pio-
neraen este terreno, ya que desde mediados de los afios
setenta ha establecido programas y lineas de informa:
cion d respecto. Otros organismos han destacado una
y otra vez la significacién del gasto militar. El Fondo
Monetario Internaciona (FMI), por gemplo, ha plantea
do que € gasto militar "excesivo" 0 "innecesario” es
un gasto improductivo que, del mismo modo que los
"proyectos faradnicos', podria reducirse sin afectar los
servicios que brinde el sector piblico.

El tema de la seguridad regional luego del fin de
la guerra fria fue debatido en la Cumbre de Miami de
1994 y a partir de la Conferencia de Williamsburg en
1995 seingtitucionalizé un mecanismo hemisférico de
didogo ministerial. La Asamblea General de la Orga
nizacion de los Estados Americanos (OEA) ha aproba-
do diversas resoluciones en las que se plantean medi-
das conducentes d desarme regiona. Por su parte, €
Grupo de Rio ha declarado su oposicién a las carreras
armamentistas en laregion. Recientemente, los ex pre-
sidentes Arias y Carter han planteado la necesidad de
una moratoria de dos afios en la compra de armas, para
poder concretar en ese plazo un acuerdo amplio de
limitacion de armamentos. Esta iniciativa ha sido apo-
yada por los primeros ministros de Canada, Jamaicay
Granada, asi como por los presidentes de México,
Uruguay, Paraguay y Colombia.

Estimaciones del gasto militar

En términos genéricos, e GPM corresponde d gasto
total asociado a la provision de la defensa. En € se
deberian incluir costos laborales, operacionales y de
mantenimiento; adquisicion de material bélico, inves-

.. Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Oscar
Altimir, Martine Guerguil, Arturo Ledn, Juan Carlos Lerda y
Osvaldo Rosales, los que no les comprometen con e texto.

! Estos conceptos han sido planteados en diversos documentos y
exposiciones de personaros del FMI. Ejemplos recientes son la alo-
cucion pronunciada por Michel Camdessus, Director Gerente del
Fondo, en la reunion de la Confederacion Mundial de Trabajo,
celebrada en Bangkok el 2 de diciembre de 1997, asi como € do-
cumento preparado por la Division de Politicas de Gasto del De-
partamento de Finanzas Publicas del FMI, para una reunion del Co-
mité de Asistencia d Desarrollo de la Organizacion de Coopera-
cion y Desarrollo Econdmicos (OCHE) redizadaen Parisel 4y 5 de
diciembre del mismo afio. Ambos textos pueden consultarse en FMI,
1997.
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ligacion y desarrollo militar, construccién militar, fon-
do de pensiones militares, gastos reservados de defen-
sa, contribuciones a instituciones militares internacio-
nales, defensa civil (3 su propdésito es principa mente
militar), inteligencia militar, instituciones militares de
salud y educacion, ayuda militar otorgada a otras na-
ciones, asi como programas civico-militares donde pre-
domina € aspecto de defensa. Los costos indirectos
pueden ser considerables, como sucede en € caso de
las concesiones tributarias y arancelarias a industrias
vinculadas a la defensa

1. Fuentes y problemas de la informacion

Existe un problema genera con la informacién sobre
el gasto militar, en buena medida debido a la natura
leza confidencial de gran parte de las actividad rela
cionada con dicho gasto. Las definiciones varian y
existen zonas grises. entre seguridad publicay defen-
sa; entre gastos operacionales y previsionales, y otras.
Ademas, los gastos militares que por su naturaleza
estdn menos expuestos a escrutinio publico, suelen
hallarse "sumergidos' en diversas partidas.

Es habitual que en la informacion sobre GAM fd-
ten las adquisiciones de armas y que algunas partidas
aparezcan a veces bgjo otras funciones: los hospitales
militares bgjo salud, las escuelas militares bgo educa
cion, los subsidios a laindustria de defensa bgjo desa
rrollo econédmico, y casos semejantes. Es relativamente
frecuente que se informe de gastos anuales totales que
resultan iguales 0 menores que las propias importacio-
nes de armamentos, para las que existen cifras compro-
bables; o que se gerzan diversas modalidades de "con-
tabilidad creativa’, por gemplo, para ocultar gastos o
para aplanar las cifras de desembolsos. Asi, existen
gastos no informados de modo especifico, costos in-
directos, subsidios industriales y deuda relacionada con
armamento que no se reflgan en la informacién. Es
también frecuente que en las cuentas del gasto militar
no se disponga de cuentas patrimoniales que registren
los activos. Los bienes inmuebles militares demandan
altos costos de mantencion que no pocas veces care-
cen de relacion con las funciones propias de la defen-
sa. Por otra parte, d gasto militar suele contribuir a
financiar actividades de naturaleza civil, las que debe-
rian ser excluidas de una contabilidad precisadel GPM.

Como se sefiala en un documento preparado para
la OCDE, "la opacidad que rodea a las estadisticas so-
bre los gastos nacionales en defensa de los paises en
desarrollo es un obstaculo para establecer un didlogo
constructivo sobre politicas de seguridad internacional

y hace muy dificil evaluar cudn adecuada es la asig-
nacién de recursos entre los gastos civiles y militares"
(Herrera, 1994). La Oficina de Asuntos de Desarme de
las Naciones Unidas ha hecho varias exhortaciones a
mejorar los datos internacionales sobre gastos nacio-
nales (Naciones Unidas, 1983).

Hay diversas fuentes internacionaes de informa
cion sobre € gasto militar. Las bases de datos que estéan
disponibles utilizan definiciones diversas de este gas-
to, ademés de diferir en cuanto asu coberturay a tra-
tamiento de los gastos segun afio calendario o afio fis-
cal. Las fuentes principales incluyen € FMI, que publi-
ca World Economic Outlook (WEQ) y Government
Finalice Satistics (GFS); & Stockholm International
Peace Research Ingtitute (SIPRI); € Ingtituto Internacio-
na de Estudios Estratégicos (iiss), y laAgenciade los
Estados Unidos para e Control de las Armas y €
Desarme (ACDA).

El SPRI usa la definicion de la OTAN dd gasto mi-
litar, mientras el GFS se basa en la clasificacion de las
funciones dd gobierno propuesta por las Naciones Uni-
das. El 1ISS utiliza las definiciones de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) para los paises
que integran dicha alianza, pero en general usa datos
del presupuesto de defensa para los demés paises, cu-
yas definiciones pueden variar. Los datos del WEO se
basan principalmente en informacion entregada por los
gobiernos y por lo tanto pueden diferir en sus defini-
ciones y cobertura

Las definiciones de la OTAN y de las Naciones
Unidas tienen importantes diferencias, como las si-
guientes: €l costo de las pensiones militares es consi-
derado gasto militar por la GTAN pero no por Naciones
Unidas; las operaciones a interior del sector gobierno
se excluyen através de una consolidacion en las cuen-
tas de las Naciones Unidas, pero no asi en las de la
OTAN; lasNaciones Unidasincluye areservistasy fuer-
zas auxiliares, pero no alapolicia, los guardacostas o
los guardianes de fronteras, mientras que la OTAN in-
cluye ala policia y las fuerzas paramilitares s ellas
estan equipadas para operaciones militares; la defensa
civil es incluida por las Naciones Unidas pero exclui-
da por la OTAN; la asistencia financiera militar se in-
cluye en los gastos de defensa del pais receptor segiin
las Naciones Unidas, pero no segin la oTAN; la asis-
tencia en equipos se excluye de ambas definiciones.

Lainformacion del WEO se cacula sobre afio ca
lendario, d igud queladd sPRI. Sin embargo los datos
del GFS corresponden d afio fiscal; la informacion del
[ISS es una mezcla de datos de calendario fisca y anud
(Herrera, 1994; Scheetz, 1994; Gupta, Schiff y Cle-
ments, 1996).
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Teniendo presente la necesidad de utilizar unjue-
go de datos lo mas homogéneo posible en términos
conceptuales y que simultaneamente cubriese un pe-
riodo razonable de tiempo para efectuar comparacio-
nes intertemporales, en este estudio se prefirié utilizar
lainformacion de las estadisticas gubernamentales que
los paises entregan d FMI, las que sirvieron de base para
construir los respectivos indicadores.

L os datos primarios se organizaron de forma que
permitieran elaborar indicadores del gasto publico mi-
litar compatibles con otras variables como e produc-
to interno bruto, € total del gasto corriente del gobier-
no, los gastos ddl gobierno en educacion y salud, vy e
gasto por habitante expresado en una moneda comun.
Excepto € indicador del GPM en relacion a gasto en
educacién y salud, los demés indicadores, parael con-
junto de paises sobre los cuales se dispuso de informa-
cién, fueron ponderados por € PIB expresado en dola-
res del afio 1996. Debido a la falta de indices de pre-
cios adecuados y representativos de GPM se uso
deflactor del PIB global para construir los indices res-
pectivos. La informacién sobre Cubay Per(i se obtu-
vo de la publicacion del International Institute for
Strategic Studies. Dicha informacién, cuando fue po-
sible, se utiliz6 manteniendo los mismos criterios de
estandarizacién aplicados a la informacién de los de-
més paises.

2. Gasto militar mundial

La proporcién de los gastos militares en € producto
mundial es relativamente alta, s bien ha experimenta
do importantes cambios en los dltimos afios. Hasta
mediados del decenio de 1980, d GPM representaba
entre 5y 6% de producto mundial (Hewitt, 1993).
Hacia finales de la década de los ochenta los paises
industrializados realizaban 55% del gasto militar, mien-
tras los paises en desarrollo efectuaban €l 45% restan-
te, participacién superior a la de estos paises en €
producto mundial (Bayoumi, Hewitt y Symansky,
1993).

Los paises en desarrollo importaron mas de tres
cuartas partes de las armas transadas internacional-
mente entre 1978 y 1988 (McNamara, 1991). Tales
importaciones representaron un 7% de las importacio-
nes totales de dichos paises entre 1972 y 1988. En €
nivel més ato de su GPM —correspondiente a 1981—
los paises en desarrollo dedicaron 26% de su produc-
to a financiar dicho gasto (Hewitt, 1991a).

Con € fin de la guerra friay ladisminucion de la
asistencia militar, el gasto militar mundia empezé a
bgjar a mediados de los afios ochenta, llegando a 2.3%

del producto mundia en 1996 y 1997. Esto representa
poco mas de 10% de gasto publico totd: ta partici-
pacion era de 14% en 1990 (Gupta, Schiff y Clements,
1996).

3.  En América Latina y el Caribe

Segln la estimacién més conservadora, basada en la
informacion oficid sobre gastos en defensa de aque-
Ilos paises para los que ella esta disponible, la partici-
pacion de gasto militar en € gasto del gobierno cen-
tral en los paises de América Latinay € Caribe alcan-
26 a9.7% como promedio a mediados de los afios no-
ventay fue de 8.0% en 1996. En términos absolutos,
e GPM delaregion llegd a 1.3% del PIB, correspondien-
te a cerca de 25 000 millones de délares (cuadro 1).

Por definicidn, estos datos no incluyen los gastos
en seguridad interna o de policia, que seglin una esti-
macion reciente gird en torno d 0.9% del PIB regional
en 1990-1995. Asi, e gasto plblico regiona en defen-
sa, orden y seguridad interna ascendié a 45 000 millo-
nes de délares (CEPAL, 1998).

El gasto militar es menor en América Latina que
en € resto de las regiones en desarrollo, como porcen-
tge del PIB y también en relacién con los gastos del
gobierno central; cabe hacer notar, sh embargo, que
el nivel de conflictos bélicos es més bgo en etare-
gion que en otras. )

Por otraparte, AméricaLatinay € Caribe es lare-
gion cuyo gasto militar aumentd més en e mundo entre
1990 y 1997. En este periodo € incremento dd GPM
regional llegbé acasi 12000 millones de délares (cua
dro 2). La importacién de armamentos por América
Latinaen 1996 llegd a mayor nivel desde 1991 y cas
duplicé a la de 1994 (International Institute for
Strategic Studies, 1997). Estos resultados preliminares
indican que en América Latina el desarme no ha dado
dividendos, pese alos acuerdos de paz acanzados en
laregion centroamericanay alacas ausencia de con-
flictos militares en laregion.

La magnitud del gasto militar en términos del
tamafio de las estructuras de los gobiernos centrales se
puede ver en € cuadro 1. La proporcion de los gastos
militares en los gastos dd gobierno general ha aumen-
tado con respecto a la de los gastos en educacion (de
78% en 1980-1989 a 93% en 1990-1995) y se hare-

2 El gasto destinado al orden ptiblico y la seguridad interna ha sido
e componente mas dindmico del crecimiento del gasto plblico,
excluido € social. En los afios noventa llegé a promedios que,
comparados con los del periodo 1985-1989, son 62% superiores en
América de Sur y 45% superiores en Centroamérica.
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CUADRO 1
Paises de América Latina y d Caribe Indicadores del gasto publico militar en 1996
(Porcentajes)
Paises Gasto publico militar
Como % del Como %» del gasto del Como % dd gasto Como % del gasto
producto interno bruto gobierno general publico en educacion publico en salud
1990-1995 1996% 1990-1995 1996° 1990-1995 1990-1995

Argentina 15 12 9.0 72 53.6 40.2
Bolivia 25 19 95 76 54.7 1278
Brasil 12 13 4.2 40 121.8 58.4
Chile 33 3.0 132 12.2 96.5 116.4
Colombia 2.0 29 75 87 76.0 1588
Ecuador 21 20 109 100 84.5 175.6
El Salvador 18 0.8 132 52 202.1 251.2
Guatemaa 11 11 14.7 169 88.8 159.7
Jamaica 0.5 0.3 39 40
México 04 05 32 39 28.8 31.0
Paraguay 22 12 21.3 9.6 84 2325
Republica

Dominicana 0.7 0.8 39 4.0 160.6 136.0
Uruguay 18 14 6.7 50 72.6 60.6
Venezuela 18 13 115 8.6
Total 1.6 17 9.7 8.0 92.7 116.0

13" 13» 6.0° 53

Fuente: Calculo de la CBAL sobre la base de estadisticas del FMII. Las participaciones dd GPM como parte del gasto en educacion y saud

< obtuvieron de CEPAL (1998).

2 Cifras preliminares.

® Corresponde a promedio ponderado de los paises mencionados en e cuadro.

CUADRO 2

Variacion del gasto militar por regiones, 1990-1997

(En miles de millones de ddlares)

1990-1995 1995-1997 1990-1997
Todos los paises -99.5 -18.3 -117.8
Economias avanzadas -10.3 -30.7 -41.0
Paises industriales (-21.3) (-33.8) (-55.1)
Economias asiéticas
recientemente industrializadas (9.8) (2.3) (12.1)
Paises en desarrollo 125 9.7 22.2
Africa -23 -12 -35
América 79 4.0 119
Asia 85 29 114
Oriente Medio® -1.5 4.0 25
Paises en transicién -101.7 28 -99.9
Ex Unién Soviética -97.7 36 -94.1
Europa central -4.0 -09 -49

Fuente: FMI, base de datos de Perspectivas de la economia mundial, publicado en el Boletin del FMI el 18 de mayo de 1998.

2 Incluye Chipre, Matay Turquia, de Europa continental.
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ducido con respecto a la de los gastos en salud (de
162% en los afios ochenta a 116% en e primer quin-
guenio de los noventa)

En 1990-1995 los gobiernos centrales de los pai-
ses de laregion gastaron un promedio (no ponderado)
de 1 ddlar en defensa por cada 11 dolares en educa
cién y 0.9 ddlares en salud. Estas relaciones muestran
importantes diferencias nacionales, ya que en algunos
paises € gasto militar superaa gasto en saud o a agqué
en educacion, y en otros supera a ambos.

De este conjunto de antecedentes se desprende la
necesidad de incluir € gasto pdblico militar en los an&
lisis del gasto publico en general y abrir un debate so-
bre su impacto, eficaciay eficiencia tanto en € logro
del objetivo propio de tales gastos, como en € conjunto
del gasto publico.

El tema puede analizarse desde una doble perspec-
tiva: laconsideracion de la defensa como un factor del
desarrollo (seccion 1), y la estimacion de los impac-
tos directos del GPM en la economia (seccién 1V).

El bien publico de la defensa

Lajustificacion principal del GPM es su aporte a la
obtencién de un bien piblico, € de la defensa. Este
bien —junto a otros, como la cdidad del sistemajudi-
cia y la legitimidad del sistema politico— influye
sobre & modo en que operala economia, a proveer un
ambiente de seguridad y estabilidad (Lahera, por
publicarse).

1. Caracteristicas de los bienes publicos

A fines dd primer tercio ddl siglo XVIII David Hume
hizo notar que habia tareas que, s bien no generan ga-
nancias para algiin individuo en particular, son bene-
ficiosas para la sociedad como un todo, y que por lo
tanto sdlo pueden ser realizadas a través de la accion
colectiva (Hume, 1739). En € siglo XX han sido prin-
cipalmente los aportes de Paul Samue son los que han
configurado nuestro conocimiento sobre el tema
(Samuelson, 1954 y 1995).

Conforme a este Gltimo autor, un bien publico es
una mercancia cuyos beneficios se reparten de mane-
ra indivisible entre toda la comunidad, independiente-
mente de que determinadas personas deseen o0 no con-
sumirla. Esto contrasta con los bienes privados, que a
ser consumidos por una persona no pueden ser consu-
midos por otra. La defensa nacional, una vez que se
suministra, beneficia autométicamente a todas las per-
sonas, las que reciben la misma cantidad de seguridad
naciona que los demas residentes dd pais.

Los bienes publicos se crean mediante activida
des econdmicas que traen grandes o pequefios benefi-
cios a la comunidad y que no pueden racionarse por
precio; de ali que no sea eficiente degjar su provisiéon

alainiciativa privada. La renuencia de los ciudadanos
afinanciar servicios que los beneficiarian independien-
temente de que contribuyan o no a costearlos genera
el problema del polizén (free-rider); de alli que su
financiamiento sea obligatorio, mediante impuestos
(Stiglitz, 1995). Las empresas privadas no producen
una cantidad suficiente de bienes pablicos porque sus
beneficios se dispersan tanto entre la poblacion, que
ninguna empresa o consumidor tiene incentivos eco-
némicos para suministrarlos (Samuelson y Nord Haus,
1993). Ejemplos de este tipo de bien son la provision
de defensa nacional y € mantenimiento del orden
publico interno, o € financiamiento de la ciencia ba
sicay de la sanidad publica.

El nivel de la defensa no es una funcion mono-
ténicadd gasto militar y no esrazonable utilizar e GAV
como variable sustitutiva para € nivel de defensa, in-
cluso s € factor eficiencia permanece constante. De-
finir & bien publico de la defensa solamente en térmi-
nos militares conduce a una falsa imagen de la reali-
dad (Ullman, 1993). Los problemas de seguridad in-
cluyen aspectos militares, pero también sociales, poli-
ticos, econémicos, culturales y ambientales. Por otra
parte, la relacion de la fuerza militar con otras formas
del poder es méas complgja que antes. La capacidad de
defensa nacional esta también determinada por otros
factores, entre los que sobresalen la diplomacia, €l
derecho y la cooperacion internacionales (Lahera,
1997).

Desde otro punto de vista, la defensa de la nacion
requiere la participacion de la ciudadania: de alli que
el fundamento del profesionalismo castrense descanse
en la relacion civico-militar.
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2. ElI GPMy los niveles de defensa

¢Cbémo estimar la provision del bien publico defensa?
Idealmente, ella se mediria por los niveles de seguri-
dad conseguidos frente a eventuales agresiones 0 ame-
nazas externas, en diversos paises de laregion e prin-
cipa reto a las fuerzas de la defensa son los grupos
guerrilleros; en otros, se agregael combate a narcotré
fico.

Como vimos, los insumos de la defensa incluyen
de modo prominente, si bien no exclusivo, niveles
diversos de GPM, dado & medio politico externo: un
supuesto es que la disminucién del GPM trae consigo
una bga de la seguridad y, por lo tanto, merma el bien-
estar en la misma proporcion.

Antes de decidir mayores gastos militares debie-
ra considerarse si con ello se lograra € objetivo bus-
cado, o s podria lograrse lo mismo con menos recur-
sos. Resultaria también conveniente estimar la utilidad
social marginal del gasto militar y compararla con la
de los gastos sociales 0 econémicos.

Sin embargo, como también sucede con lanocion
de utilidad individual, la nocién de defensa es algo
ficticiay una escala numérica de niveles de seguridad
probablemente signifique poco (Hewitt, 1991b). Por su
propia naturaleza es imposible realizar un andlisis con-
vencional de costo/beneficio sobre la defensa, y en
particular sobre e GPM, pues éstos varian en rangos
muy amplios y de modos muchas veces imprevisibles
(Berthelemy, McNamaray Sen, 1994). Sin embargo,
hay diversos aspectos que deben tenerse en cuenta.

Por una parte, se plantea el argumento de la pro-
porcionalidad entre €l nivel de desarrollo econémico
y €l de defensa. Sin embargo, durante los afios setenta
y ochentalos paises en desarrollo gastaron sistematica
mente en defensa una proporcién mayor de su producto
que los paises industrializados. Més aln, parece faso
gue exista una relacién directa entre e incremento del
productoy € necesario incremento del GPM para man-
tener € nivel de seguridad.

Por otra parte, s bien los niveles de GPM difieren
entre los paises por razones a veces histéricas o cor-
porativas, la dispersién de dichos gastos es muy dta
Mientras que d GPM regiona per cépitallegd aun pro-
medio de 49.6 ddlares en 1996, hubo importantes dife-
rencias nacionales. Lo mismo sucedié en cuanto a la
dotacion militar por cada 1 000 habitantes (cuadro 3).
Por Ultimo, en la regidn hay paises con niveles com-
parables de defensa 'y con gasto militar muy bgjo.

Desde otro punto de vista, € desarrollo tecnol6-
gico plantea nuevos interrogantes a la defensa. Parece

CUADRO 3
Paises de América Latina y el Caribe:
Indicadores del gasto
publico y la dotacion militar en 1996°

Paises Gasto publico Dotacion militar por cada
militar por habitante 1 000 habitantes
(Dolares) (Militares)
Argentina 1013 21
Bolivia 178 45
Brasil 624 18
Chile 1440 : 6.2
Colombia 68.2 4.0
Cuba 91
Ecuador 50.6 49
El Salvador 180 48
Guatemala 172 43
Jamaica 56 12
México 123 19
Paraguay 21.7 40
Pert 534 19
Republica
Dominicana 104 30
Uruguay 95.2 81
Venezuela 65.1 21
Total 49.6 4.0
48.0° 2.6

Fuente: Célculo de la CEPAL sobre la base de estadisticas del
International Institute for Strategic Studies (1998).

& Cifras preliminares.
P Corresponde a promedio ponderado de los paises mencionados
en & cuadro.

no existir otra esfera en laque @ ritmo de creacién de
nuevos programas tecnol 6gicos sea mayor, o bien para
mantener la superioridad estratégica, o bien para no
perder terreno frente a los adversarios (Pivetti, 1992).
El costo de un ataque total con sobrevivientes, asi como
de una defensa total con sobrevivientes, ha aumenta-
do extraordinariamente, por razones tecnolégicas, de
modo que los paises en desarrollo dificilmente podran
equiparar sus tecnologias bélicas con las de los paises
industrializados.

3. Perspectiva internacional

El gasto militar de una nacion impone una externdidad
negativa sobre otras naciones que se sienten amenaza-
das; € mayor GPM de una aianza tiene un impacto
negativo en la seguridad de una alianzarival. El intento
de un Estado por tener una megjor defensa alimenta la
inseguridad defensiva de otros. De este modo se pro-
vocan reacciones en buscade equilibrio que conducen
a una mayor inseguridad para todos o a la recupera-
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cion de) equilibrio. Es imposible optimizar el bien
publico defensa mediante incrementos simultaneos y
proporcionales del GPM en paises vecinos. Por € con-
trario, en este caso es previsible e restablecimiento del
equilibrio defensivo ex ante, s6lo que en un nivel més
alto de gasto.

Por otra parte, € impacto en los niveles de defensa
de una disminucién coordinada del GAM es muy dife-
rente al de una reduccién unilateral. Mientras esta Ul-
tima cas ciertamente disminuye la seguridad, la dis-
minucién coordinadadel GAM provocara unareduccién
de la seguridad a nivel nacional, pero ella sera contra-
rrestada por la mayor seguridad causada por € menor
GPM de los paises vecinos.

Dependiendo del ritmo de los procesos de
globalizacion e integracion econémica, pueden confi-
gurarse situaciones que requieran menos defensa, pero

'V

también la aparicion de fronteras virtuales, ademés de
las territoriales. Los Estados tienen cada vez més inte-
reses econdmicos internacionales, los que pueden dis-
minuir o aumentar la demanda de defensa, segln los
casos. Las visiones tradicionales resultan un lastre en
tos procesos de complementariedad econémica y de
integracién, a reiterar las hip6tesis tradicionales de
conflicto; seglin aquéllas, la globalizacién genera nue-
vas hip6tesis de conflicto sin que las antiguas hayan
perdido validez. Existe un sesgo corporativo en la
evaluacion de la situacion vecinal e internacional, que
hace hincapié en la incertidumbre, @ desequilibrio y
la inestabilidad.

Una reduccion coordinadadel GAMI tenderia aga
rantizar condiciones de estabilidad vecinal y contribui-
ria afortaecer € ided de lapaz regiona. La defensa
se convertiria en un bien publico regional.

Impactos economicos del gasto militar

1. Efectos agregados sobre el crecimiento

En d andlisis convencional de corto plazo, un aumen-
to en e gasto militar en bienesy servicios finaes puede
aumentar la demanda interna, como cualquier otro
gasto publico; la diferencia estard marcada por la com-
posicién del GPM, que tiene un contenido mayor de
compras de bienes y servicios que € resto del gasto
publico, en € gque son méas importantes las transferen-
cias, @ pago de intereses y los pagos a los gobiernos
locales. Por lo tanto, el GPM tendra un impacto
estimulador sobre la tasa de crecimiento, a inducir e
aumento de la capacidad utilizada; esto es, a aumen-
tar e producto corriente en relacion a la capacidad
instalada. Pero incluso cuando la produccion agrega
da tiene restricciones de demanda, en situaciones de
desempleo keynesiano, estafuncion del GAM puede lle-
varse acabo mediante formas méas productivas de gasto
publico (Sen, 1987).

Se han utilizado diversos enfoques para examinar
el impacto econémico del GPM. En general, las obser-
vaciones correspondientes fueron realizadas durante €
periodo de la guerra fria. Un enfoque analiza en for-
ma agregada la correlacion que existe entre e GPM y
el desarrollo econdmico en la experiencia histérica de
un conjunto de paises. EI mas citado de los estudios

sobre e tema es €l de Emile Benoit, segin € cua
existe una correlacion positiva entre e gasto militar y
el crecimiento econémico en una muestra de paises en
desarrollo para € periodo 1950-1965 (Benoit, 1973).
Benoit sugirié que este resultado podria deberse a
estimulo ala demanda originado por € GPM, la gene-
racion de externalidades positivas, la provision por los
militares de bienes basicos de consumo y € mayor
atractivo parala inversion extranjera de los paises con
mayores niveles de GPM; entre los efectos negativos
sefial 6 la transferencia de recursos de inversion hacia
el gasto militar. Con posterioridad dicho estudio ha
sido criticado por € simplismo de su econometria,
basada en una descripcion muy bésica de los efectos
del GPM en € crecimiento (Deger, 1990).

Estudios posteriores han desagregado més los
datos, con diferentes resultados. Pero se observa una
confluencia hacia una conclusién negativa respecto del
impacto del GPM en € desarrollo, dado que sus efectos
adversos son de mayor magnitud que los favorables.
El estudio de Deger, por g emplo, concluye que el GAVI
€s negativo para e crecimiento, basandose en un an&
lisis de corte transversal de 50 paises para € periodo
1965-1973. En un sistema de ecuaciones simultaneas,
se concluye que € impacto de dicho gasto es negativo
respecto del ahorro, € crecimiento y e balance comer-
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cial. Altos niveles de GAM van asociados con bgjas ta-
sas de ahorro, lo que induce bajas tasas de crecimien-
to; este efecto es mayor que € impacto directo del
gasto militar (Deger, 1986).

Seglin otros estudios, € impacto del GPM depen-
derd del uso aternativo que tendrian los recursos. No
parece haber ningunarelacion sistematica entre el GAVI
y € desempleo, lainflacion y € balance de pagos. En
cada caso observado, ta relacion resulta de diversos
efectos que operan sobre la oferta y la demanda de
distinto modo. Los beneficios atribuidos d GAM pue-
den lograrse por medios més eficientes; de ali que €
gasto en defensa pueda promover e crecimiento si
reemplaza a consumo privado o publico; sn embar-
go, su impacto en € crecimiento seranegativo s @ uso
aternativo de los fondos es la inversién privada o un
gasto publico en infraestructura razonablemente €fi-
ciente. Por lo anterior, € impacto del GPM sobre €
crecimiento variara en tiempo y lugar (Hewitt, 1991b).

La tasa de ahorro puede verse influida por € gasto
militar a través de diferentes vias: reduccion del aho-
rro publico, presion sobre la cuenta corriente a redu-
cir el ahorro en divisas y bga de la propension priva
daaahorrar, por € aumento del consumo para compen-
sar la merma en la oferta pablica de servicios socioe-
condmicos.

Otro enfoque para investigar las repercusiones del
GPM, de caréacter més microecondmico, es e examen
de la composicién dd GPM centrado en la asignacion
de recursos en d largo plazo. Parallevarlo acabo debe
medirse como y hasta qué nivel d GPM aumenta la
productividad civil. En particular, se ha buscado eva
luar los efectos del GPM sobre la formacion de capital
y laasignacion de recursos. Los efectos estimuladores
del GPM en d corto plazo no necesariamente llevan a
niveles mayores de formacion de capital y de produc-
to, ya que dicho gasto tiene un efecto negativo sobre
ambos (Knight, Loayza y Villanueva, 1996). Un au-
mento del GPM puede reducir € acervo de recursos
disponibles para usos alternativos, como la inversion
en capital productivo, educacion e innovacion tecno-
l6gica orientada a actividades de mercado. Por otra
parte, dicho gasto normamente incrementa el endeu-
damiento externo y modifica la composicion de la in-
version, volviéndola menos productiva.

Otros estudios utilizan un enfoque de funciona
miento estructural de la economia. En uno de ellos se
relaciona e crecimiento del producto con € aumento
de las exportaciones, la poblacion y € capital total
(reflejando asi posibles déficit de divisas, trabajo o ca
pital), cambios en los flujos de ahorro externo, € ni-

ve del producto per capitay de los gastos militares. Es-
ta Ultima variable entrega € efecto dd GPM sobre
crecimiento: es interesante comprobar que € modelo
utiliza la variacion del gasto militar y no su nivel. El
coeficiente que cuantifica d impacto del GPM sobre €
crecimiento resulta consistentemente negativo con este
enfoque (Faini, Annez y Taylor, 1984).

El costo de cada puesto de trabgjo creado por
gasto militar esato y e cumplimiento del servicio mi-
litar representa una ocupacién temporal muy ma page-
da. En 1995 las fuerzas armadas de América Latinay
el Caribe estaban constituidas por casi un millény me-
dio de personas, incluyendo el personal permanente y
latropa, 1o que representa un incremento de 6.5% res-
pecto de 1985 (Internationa Ingtitute for Strategic Stu-
dies, 1997). El aumento del persona permanente —a
una tasa igual o superior— contrasta con la bgaen la
participacion del empleo piblico en € empleo no agri-
colaen laregion, laque bgé de 15.3% en 1990 a 13%
en 1996 (CePAL, 1998).

En caso de conflictos armados, como es eviden-
te, se genera una destruccion masiva de capital huma-
no y de activos. El bien publico defensa puede contri-
buir a que ello no suceda, pero también puede intensi-
ficar sus resultados o aumentar las probabilidades de
que si ocurra.

No obstante los potenciales efectos adversos del
GPM, su asignacion econdmica no es del todo contra
producente o siquiera improductiva. Mas bien, lo que
cabe preguntarse es s corresponde a la modalidad mas
eficiente de gasto publico para lograr los objetivos
deseados. El costo de oportunidad del gasto militar
corresponde a tres categorias: € gobierno puede au-
mentar su gasto total, lo que generalmente llevara a
niveles menores de consumo privado; puede disminuir
los gastos sociales, 1o que empeorara la cdidad y/o la
cobertura de los servicios sociaes; o puede cortar in-
versiones orientadas a aumentar la capacidad produc-
tiva nacional, como aquellas en infraestructura 'y ser-
vicios econémicos, disminuyendo asi € crecimiento
economico (Hewitt, 1991 a).

2. Efectos productivos directos

L os eslabonamientos econémicos directos del GPM son
distintos en los paises industriales que en los paises en
desarrollo. Estos Ultimos importan la mayor parte de
su equipo militar y la posibilidad de efectos econémi-
cos beneficiosos es limitada: |os eslabonamientos in-
tersectoriales son pequefios, y los multiplicadores son
bgos. Los gastos militares en bienes producidos local-
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mente son relativamente pequefios y muy concentra
dos en gastos de personal. Las posibilidades de efec-
tos de derrame tecnolégicos son muy reducidas.

Por otra parte, e GAM tienediversas externalidades
negativas para la capacidad de produccion; varias ac-
tividades que buscan obtener rentas se centran en tor-
no a gasto militar, debido a su asignacion no compe-
titiva de recursos. La naturaleza confidencia y estra-
tégica de su gestion puede agravar las distorsiones que
reducen la eficiencia en la asignacién de recursos,
bajando de ese modo la productividad tota de los fac-
tores. Dado que € gasto militar no esta dirigido por
procesos de mercado, tiende acrear distorsiones en los
precios relativos, 1os que resultan ser un peso muerto
para la capacidad productiva total.

En lo que toca a la necesidad de fortalecer las
infraestructuras para lograr € crecimiento de los pai-
ses en desarrollo, los gastos de capital en e sector de
defensa pueden tener usos productivos. Estos pueden
derivarse del beneficio que se obtiene de la red de
transportes y telecomunicaciones que requieren las
actividades militares, como lo ilustran ]a Transama-
zbnica en Brasil y la Carretera Austral en Chile. Este
caso es menos frecuente de lo que parece, yaque lain-
fraestructura de uso militar exclusivo no tiene un efecto
de derrame sobre actividades civiles; y s se trata de
infraestructura de uso habitualmente civil, no sejusti-
fica considerarla gasto militar o gecutarla como tal.

Por otra parte, se ha sefialado que € gasto en
adiestramiento militar en paises en desarrollo puede
contribuir amejorar € nivel educaciona y la discipli-
na de la fuerza laboral. Pero hay opiniones contrarias
gue sostienen que e sector militar no es una fuente
significativa de recursos técnicos calificados en los
paises en desarrollo; muchas de las habilidades ense-
fladas en los cursos de adiestramiento militar se rela
cionan especificamente con d mango de armamento;
las habilidades que podrian utilizarse no se transfieren
automaticamente entre sectores (Ball, 1990).

En cuanto a la produccién militar de bienes y
servicios, los gobiernos tienden a subsidiar las indus-
trias de armamentos en cuyo caso, como en € de otros
subsidios, ellos representan un uso ingficiente de re-
cursos y la contribucién de tales negocios a la econo-
mia es muy probablemente negativa (Hewitt, 1991b).
Aqui se aplican los argumentos generales sobre las
empresas publicas que actlian en sectores monopdlicos
en lo que hace a principio de subsidariedad, la utili-
dad socia resultante, € financiamiento publico y la
capacidad gerencial. En € caso de los servicios previ-
sionales, se tiende a conformar una situacion publica
privilegiada para el estamento militar.

3. El dividendo de la paz

Hasta los afios ochenta, € volumen de los gastos mi-
litares correspondientes a los paises industrializados,
acompafiado por atas tasas de interés, impuso una
carga continua a los paises endeudados en €l Estey €
Sur y absorbi6 los ahorros de los paises excedentarios
en Europay € Leano Oriente que, de otro modo,
podrian haber sido utilizados para inversién o asisten-
cia econémica en Europa orienta y e Tercer Mundo,
0 como medio de expansion interna (Kaldor, 1991).
Durante los Ultimos 25 afios en los paises en desarro-
[lo ha habido 125 guerras y conflictos, los que han
resultado en cuarenta millones de muertos (McNamara,
1991).

Ladisminucién dd GAM genera una externalidad
econdmica positiva a nivel internacional, como resul-
tado de labga en la tasa de interés y del aumento en
el volumen del comercio internacional.

La reduccion globa del gasto militar ha genera
do un "dividendo de la paz" en la formade un creci-
miento mas rapido, Los paises que redujeron fuerte-
mente su GAM también redujeron su gasto total, con lo
cual potencialmente fortalecieron lainversion privada.
También hay pruebas indirectas que apuntan a que los
cortes en € GPV permitieron aestos paises mantener o
aumentar su gasto social. Por contraste, los paises que
elevaron su GAM también incrementaron sus otros gas-
tos y sus déficit. El mayor GAM también puede haber
desplazado la inversién privada, e incluso la publica
(Gupta, Schiff y Clements, 1996).

El dividendo de la paz puede describirse como un
aumento del ahorro de recursos. de haberse manteni-
do d nivel de GAVI de 1990 € gasto militar de 1997
habria sido 357 000 millones de délares mayor. Ca
bria esperar que d menos una parte del ahorro se uti-
lice para aumentar € gasto no militar; pero parte de é
podria ser devuelta a sector privado a través de la
reduccién del déficit fisca o de los impuestos. Un
requisito adicional seria que € valor del bien publico
defensa obtenido con € GAM disminuyera, permitien-
do asi un aumento del gasto no militar sin sacrificio
marginal de dicho bien (Leey Vedder, 1996).

Por otra parte, lareduccion del gasto militar plan-
tea problemas especificos. Es posible que haya serias
consecuencias redistributivas para aquellos antiguos
dependientes de las actividades militares o de las vin-
culadas a ellas. La dificultad que una economia en
desarrollo tendria para absorber una parte de la fuerza
laboral empleada por € sector militar dependera de
factores como la cantidad de personal desplazado y la
velocidad con laque se le reduzca, sus habilidades, la
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existencia de trabgjo y la relacion entre ambos, asi co-
mo € ritmo de generacién de empleos y la eficaciay
cobertura de las politicas de readiestramiento laboral.

En agunos casos se ha atribuido aladisminucion
del gasto militar y a licénciamiento de efectivos la
posibilidad de que se generen otros efectos indeseados.
por ejemplo, "mano de obra desocupada’ a cuyas ac-
ciones ilegales se vincula @ aumento de la inseguri-

V

dad ciudadana. En cuanto a los activos militares, su
reasignacion afines productivos no es sencilla o siquie-
ra posible en algunos casos.

Lo sucedido en laex Unidn Soviética parece de-
mostrar la existencia de externalidades positivas limi-
tadas para la produccion de bienes civiles a partir de
industrias militares relativamente sofisticadas (Ba-
youmi, Hewitt y Symansky, 1993).

Disefio, gestidon y evaluacion del GPM

Se ha debilitado la percepcién del Estado como un
actor racional que equilibra los beneficios de seguri-
dad brindados por las fuerzas adquiridas, con € costo
de oportunidad del gasto no militar.

El GPM se puede encuadrar en una relacion de
agente y principal: en general, setratade un gasto pl-
blico privilegiado, cuya discusion no es transparente
—no se realiza en términos de las finanzas publicas tra-
dicionales— y cuyos efectos escapan a las coyunturas
y con frecuencia solo se advierten en € largo plazo.
Su gestién tampoco es transparente, librdndose inclu-
s0 de una discusion general sobre su eficienciay €fi-
cacia—que respete su especificidad— con pardmetros
comparables a los de otros gastos publicos. Lo mismo
puede decirse sobre la evaluacion de su impacto sobre
el bienestar social, tanto en un sentido especifico como
en comparacion con € resto del gasto pablico.

1. Disefio de las politicas y nivel del gasto mili-
tar

El carécter elusivo del bien a cuya consecucién
aportad GPM —la defensa— y la discrecionalidad en
la aplicacién del gasto publico militar, involucran di-
versos factores —enddgenos y exogenos, objetivos y
subjetivos— que pueden sesgar la eleccion dd nivel
de gasto. De otro modo es dificil explicar através de
un andlisis lineal (de 1 a1 con & PIB) las diferencias
tan amplias en € nivel del gasto por paises.

Segun Hewitt, e andlisis tradicional de bienes
publicos respecto del nivel éptimo de GPM es comple-
jo, debido aque lademanda de GPM es endbgenaen
sistema politico y es interdependiente con € nivel de
GPM de los paises vecinos.

El gasto optimo en un bien pablico es aquel en
gue se iguala la voluntad marginal de pagar mediante

impuestos con € costo marginal de producir € bien.
Esto significa que la composicién y € nivel del pre-
supuesto deberian basarse en la demanda agregada de
GPM y otros bienes gubernamental es, en conjuncién con
datos sobre costos técnicos. Pero que € gobierno dija
o no paliticas que reflgen la voluntad de la poblacién
dependera de la €eficacia de los mecanismos de deci-
sion politica. Por |o demas, la demanda socia de bie-
nes gubernamentales es significativa sdlo cuando las
preferencias de los consumidores son razonablemente
exogenas a proceso politico y los ciudadanos consu-
midores estan suficientemente bien informados para
conformar funciones de la demanda significativa para
las diversas partidas del gasto publico (Hewitt, 1991b).

Es dificil estimar € impacto del GPM en la utili-
dad personal. Larelacion entre el GPM y los beneficios
de la defensa es un tema discutible: los mayores pun-
tos de desacuerdo se refieren a peligro de invasion, d
efecto dedd GPM en la prevencion de lainvasion, d va
lor defensivo de sistemas optativos de armamento y al
grado en que  GPM promueve otros objetivos nacio-
nales. Por lo demas, € publico estd poco informado del
nivel y lacomposicion del GPM. Dado este severo pro-
blema de informacidn, no es claro que la percepcion
popular indicada por la demanda publica sea relevan-
te para determinar € nivel éptimo de GAM (Hewiitt,
1991b).

Quienes influyen en laasignacion del GPM, preci-
sando su magnitud y contenido, en general utilizan
otras légicas, ademés de la econdmica. De alli que €
impacto econdmico directo de dicho gasto, asi como
las externdidades positivas y negativas que genera, ho
explican las decisiones de gasto en defensa.

Las expectativas racionales, el interés corporati-
vo del sector militar y las motivaciones personales de
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quienes deben tomar decisiones a respecto pueden ser
determinantes para esa asignacion. En algunos casos
existen pisos preestablecidos para e GAM a partir de
ingresos provenientes de la explotacion de recursos
naturales no renovables. en Chile fas Fuerzas Arma
das tiene garantizado, por una ley de rango constitu-
cional, un 10% de las ventas de la Corporacién del
Cobre (Codelco); en Ecuador se confirmd en 1995 la
destinacion del 15% de los ingresos del petréleo alos
militares, por otros 15 afios (SIPRI, 1998).

Debe recordarse que la asignacién de los recur-
sos del gasto militar en tos paises industrializados con
frecuencia se ha considerado inadecuada, tanto por
razones de oferta como de demanda; en los paises en
desarrollo muy probablemente también lo seay, ade-
mas, es todavia menos transparente.

La asistencia militar normalmente lleva a un in-
cremento del GPM, aunque consista en donaciones.
También e crédito externo publico, o con garantia pU-
blica, tiende a favorecer potenciamente tal aumento, a
acrecentar 1os recursos de que disponen los gobiernos.

Entre los factores que han determinado la dismi-
nucion del GPM se encuentran los procesos de demo-
cratizacion, lamejora del entorno de seguridad global
y lacaida de la ayuda militar asociada a ella

Las demandas presupuestarias militares pueden
subir por razones internas. de prestigio o de gercicio
del poder de presion de los empleados publicos arma-
dos, o d aan persona de decisores que desean pasar
a la historia como "modernizadores" del arma o sec-
tor de que se trate. También ellas pueden deberse a que
los avances tecnoldgicos tienden a generar demandas
en e sector bélico, simplemente para'"no quedar atrés”,
las que imponen pisos minimos instantaneos; o bien a
ofertas tentadoras de los proveedores de armamentos.
Lapresion tecnolégicaparaque se eleve d GAM es sos-
tenida y pareciera acelerarse.

Una de las éreas en que més aplicaciones tienen
las teorias de losjuegos es la de los problemas milita-
res tacticos y estratégicos. No se puede suponer que
los recursos y preferencias de los individuos (o insti-
tuciones militares) son conocidos no solo por ellos,
sino también por sus competidores. De hecho, este su-
puesto rara vez es adecuado. De alli que sea necesario
incluir consideraciones sobre las creencias de las per-
sonas en relacion d status de sus competidores, al igud
que sobre €l aprendizaje que se daalo largo del tiem-

po.

Desde € punto de vista de los comportamientos

estratégicos, las expectativas de los decisores pueden
contribuir a generar una dinamica de acciones y re-
acciones regionales o subregionales que induzcaa gas-

tos militares exclusivamente reactivos. Las mismas
expectativas pueden, por €l contrario, generar otros
efectos: una moratoria de compra o de venta de arma-
mentos —a nivel regional, subregional o bilateral—
puede causar una disminucién de dichos gastos.

En los paises industridlizados es habitua que haya
debate parlamentario sobre e tema.® En los Estados
Unidos, la funcion presupuestaria del Congreso esta
dividida entre dos comisiones: la primera, autoriza
técnicamente e desarrollo de los proyectos y, la segun-
da, asigna los fondos necesarios para los proyectos
técnicamente aprobados. Todo este proceso dura alre-
dedor de seis meses y favorece una mayor gestion ci-
vil superior de la defensa.

Entre los factores determinantes dd GAM a nivel
politico se cuentan las guerras internacionales o civi-
les, y € tipo de gobierno, ya que las monarquias, los
autoritarismos y 1os gobiernos socidistas tienden a gas-
tar més que los gobiernos de democracias multipar-
tidarias.

Las politicas de los proveedores de armamentos
son también importantes para determinar € nivel y la
composicion dd GPM. En d periodo 1992-1995 d to-
td de exportaciones de armamento a América Latina
alcanzo alos 860 millones de dolares; de ese total
30% correspondié a Estados Unidos y un 25% a los
cuatro exportadores europeos principales (Lumpe,
1998). Durante 1997 se levantaron las restricciones
sobre la venta de material bélico estadounidense a la
region, y un pais sudamericano fue designado "aliado
principal extra OTAN" por los Estados Unidos.

2. Gestion y evaluacion del gasto militar

A los problemas generales que presenta la ingtitucio-
nalidad fiscd de la region —que incluyen su insuficien-
te peso, coberturay flexibilidad— se agregan otros mas
propios del GPM, como la falta de transparencia, la
imprecision de ios objetivos, los mecanismos inefi-
cientes de distribucion de recursos entre ramas, y las
debilidades de su organizacién funciona y de la ca
rrera funcionaria. Es frecuente que la disposicion de
activos controlados por los militares tenga requisitos
mas liberales y menos trasparentes que la de otros
activos publicos.

El disefio ingtitucional que predominaen los pai-
ses delaregion es e de un ministerio de defensa. Brasil

® Por gemplo, véase Congreso de los Estados Unidos, 1997a y
1997b; en estos dos estudios se discute de modo abierto, y a veces
critico, las propuestas del Departamento de Defensa, planteandose
cursos de accion aternativos con vistas al mejor uso de los recur-
sos fiscales.
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es e Unico pais de Sudameérica que en lugar de dicho
ministerio cuenta con tres carteras militares, las que
fueron establecidas durante los gobiernos castrenses
que controlaron € pais entre 1964 y 1985. En gene-
ral, laactual institucionalidad resulta insuficiente para
prevenir las frecuentes duplicaciones y pérdidas de eco-
nomias de escala de fuerzas que son complementarias.

VI

El gasto publico en general no es objeto de eva-
luaciones realizadas por profesionales independientes
de quienes disefian 0 gestionan las poaliticas publicas
en AméricaLatina. El GAM confirmaestaregla, con un
rasgo especifico: hay sectores que afirman la necesi-
dad de mantener la informacién y e andisis sobre €
GPM bgjo d control corporativo de los uniformados.

Reflexiones sobre politicas

Al igua que ante cualquier otro gasto publico, corres-
ponde abrir un debate sobre € impacto, la eficacia y
laeficienciadel GPM en o que se refiere al proceso de
desarrollo en general y a sus efectos econdmicos en
particular.

Si bien no existe una respuesta precisa a la pre-
gunta de como proveer la cantidad exacta del bien
publico defensa, esta claro que su provision excesiva
representa un gasto improductivo. Por giemplo, es di-
ficil justificar la importacion de armamentos ultrasofis-
ticados, s € equilibrio vecinal o regional se restable-
ce, solo que en un nivel més ato de gasto. Por otrapar-
te, es necesario precisar e costo de oportunidad del
GPM, € queresulta ato atodas luces, asi como lapo-
sibilidad —que parece elevada— de reemplazarlo por
gasto publico focalizado, en & caso de las externali-
dades.

A nivel nacional, cabe considerar los aspectos
siguientes:

i) Relacion costo/beneficio del GPM: Antesdeasig-
nar mayores gastos militares cabe preguntarse s se lo-
grard € objetivo buscado, s podria lograrse o mismo
CON Menos recursos, s es posible estimar la utilidad
social margina del gasto militar, y como se compara
éstacon la de los gastos sociaes 0 econdmicos. En este
sentido seria interesante estimar los costos y beneficios
gue para paises como Costa Rica ha tenido su bgo
gasto militar.

ii) Ingtitucionalidad fiscal militar: Al igua que
ante € resto de la institucionalidad publica, conviene
preguntarse cOmo serian organizadas las fuerzas arma:
das S se volvieran a crear en las actuales circunstan-
cias. Conviene revisar las modalidades de disefio, ges-
tién y evaluacién de gasto publico militar, consideran-
do sus especificidades. Las frecuentes divergencias
estratégicas de las ingtituciones militares y sus percep-

ciones diversas de la redidad internacional deberian ser
procesadas institucionalmente para convertirlas en
opciones de politica. También se debe normalizar la
provision financiera y la adquisicion de equipo mili-
tar (Navarro Meza, 1997).

A nivel internacional, destacamos los aspectos
siguientes:

i) Estadisticas sobre el GPM: ES necesario mejo-
rar |os procedimientos contables respecto d GPM, para
estandarizar la presentacién de las cuentas militares en
la region.

i) Importaciones de armamentos: Hasta ahora ha
sido frecuente que los paises exportadores fijen las
reglas del juego, sea mediante ventas favorecidas o por
la imposicién de embargos. Los paises importadores
deberian fijar sus propias orientaciones para las com-
pras de armas, |0 que podria ser un gercicio de con-
tencion. A ello podriacontribuir e cumplimiento efec-
tivo del registro sobre gasto militar y armas conven-
cionales. Un nimero importante de paises latinoame-
ricanos han suscrito e Registro de Armas de Nacio-
nes Unidas, pero sdlo un muy reducido ndmero de
paises lo ha puesto en préctica.*

iii) Asistencia financiera externa: La cooperacion
internacional, asi como las instituciones financieras
internacionales, no pueden ignorar € carécter fungible
de dichos financiamientos, los que pueden ser utiliza-
dos parafinanciar e GPM.

iv) Moratoria del gasto militar: Seriaconveniente
estudiar los requisitos de unamoratoria regional, la que
requiere transparenciay aumento de la confianza mu-
tua. Ella se puede establecer por tiempo especifico en

4 La mitad de los paises ha suscrito el Acuerdo, pero sdlo cinco
envian informacion a Registro.
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lo que toca alaintroduccion de determinados sistemas
de armas. También es posible disefiar mecanismos que
establezcan limitaciones de orden cuantitativo y cua
litativo a los sistemas de armamento. Recientemente
los ex presidentes Carter y Arias han planteado la
necesidad de una moratoria de dos afios, para poder
concretar un acuerdo amplio de limitacién de arma:
mento. Esta iniciativa ha sido apoyada por los prime-
ros ministros de Canada, Granaday Jamaica, asi como
por los presidentes de Colombia, México, Paraguay y
Uruguay.

v) Reduccién del gasto militar: Una reduccién
coordinada del GPM que no cambie € balance estraté-
gico, aumentara € bienestar. Puede asi plantearse un
circulo virtuoso en que las reducciones del GAM en al-
gunos paises conduzcan a disminuciones de tal gasto
en otros paises, s decaen las expectativas de riesgo.
La rebgja simultdnea del GPM a nivel internacional
opera de forma similar a un arreglo de cartel, con to-
das sus dificultades, incluidos los incentivos para ha-
cer trampa. También existe la posibilidad de que sea
mas beneficioso para un pais permanecer fuera del
acuerdo. A fdta de una solucion basada en la coope-
racién, se ha sugerido una correccion hipotética para
la externalidad negativa. Una agencia internacional con
la debida autoridad podria mejorar € bienestar global
imponiendo multas similares a cada pais. La agencia
entonces devolveria e dinero a los paises de confor-

midad con una férmula. Bgo supuestos razonables, las
disminuciones del presupuesto de defensa nacional
serian suficientes para pagar las multas nacionales,
incluso s su producto no fuera devuelto. Por |o tanto,
cada pais estaria mejor (Hewitt, 1991b).

vi) Mecanismos de prevencion de conflictos:
Ademés de los ya mencionados, pueden agregarse
otros, como la aertatemprana, incluida la creacién de
observatorios académicos y de mecanismos de diplo-
macia virtual que favorezcan € didlogo; una mayor
transparencia de las politicas militares y € desarrollo
de politicas unilaterales que muestren voluntad de re-
solucion pacifica de los conflictos; € didogo de acto-
res no tradicionales, como las comisiones parlamenta-
rias y los encuentros de lideres y figuras politicas,
académicas e intelectuaes; el fomento de la confianza
mutua y la seguridad, incluyendo e importante papel
de la verificacidn; laintervencion de garantes y la uti-
lizacion de medidas compensatorias, entre €ellas el
posible establecimiento de fondos compensatorios
(Rojas, 1997).

vii) A la paz por €l desarrollo: En su visita ala
CEPAL, en abril de 1987, € Papa sefialé que € desarro-
llo es e nuevo nombre de la paz. La Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas ha reafirmado que la paz
internaciona y € progreso socia estdn estrechamente
imbricados y que la ruta de la paz y lajusticia pasa
por € desarrallo.

Bibliografia

Bal, N. (1990); Adjusting to reductions in mililary expenditure and
defense procurement, World Bank Research Symposium on
Military Expenditure, Washington, D.C., Banco Mundial,
diciembre.

Bayoumi, T., D. Hewitt y S. Symansky (1993): The Impact of
Worldwide Military Spending Cuts on Developing Countries,
IMF working paper, N° 86, Washington, D,C, Fondo Mone-
tario Internacional (FM1), Departamento de Estudios/Departa
mento de Finanzas Publicas, noviembre.

Benoit, E. (1973): Defense and Economtc Growth in Developing
Countries, Lexington, Massachusetts, Lexington Books.
Berthelemy, J, R, McNamaray S. Sen (1994): The Disarmament
Dividend; Challengesfor Development Policy, Policy brief,
N° 8, Paris, Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Eco-

némicos (OCDE), Centro de Desarrollo.

CEPAL (Comisién Economica para América Latinay el Cari-
be) (1998): El pacto fiscal. Fortalezas, debilidades, desafios,
LC/G.2024, Santiago de Chile, aburil.

Congreso de los Estados Unidos (1997a): A Look at Tomorrow's
Tactical Air Forces, Washington, D.C., Oficinade Presupues-
to, enero

(1997b): Moving U.S. Forces: Optionsfor Srategic Mo-
biiily, Washington, D.C., febrero.

Deger, S. (1986): Military Expenditure and Economtc Devel opment:
the Economic Effects, Londres, Routledge.

(1990): World military expenditure, PRI Yearbook 1990,
Estocolmo, Instituto Internacional de Estocolmo para la In-
vestigacion de la Paz (SIPRI).

Faini, R, P. Annezy L. Taylor (1984): Defense spending, cconomic
structure and growth: Evidence among countries and over
time, Economic Development and Cultural Change, val. 32,
N° 3, Chicago, lllinois, University of Chicago Press.

AV (1997): Boletin, vol. 26, N° 23, Washington, D.C., 22 de di-
ciembre.

Gupta, S, J. Schiff y B. Clements (1996): Worldwide Military
Spending 1990-1995, IMF working paper, Washington, D.C.,
VI, junio. )

Herrera, R. (1994): Satistics on Military Expenditure in Developing
Countries: Concepts, Methodological Problems and Sources,
Paris, OCDE

Hewitt, D. (19914): Los gastos militares en los paises en desarrollo,
Finanzasy desarrollo, val. 28, N° 3, Washington, D.C., FMI/
Banco Mundial.

(1991b): Military Expenditure: International Comparison
of Trends, IMF working paper, Washington, D.C., FMI, mayo.

(1993): Military Expenditure 1972-1990: The Reason Be-

GASTO MILITAR Y EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA ' EUGENIO LAHERA Y MARCELO ORTUZAR



REVISTA DE LA

CEPAL

65 + AGOSTO 1998 29

hind the Post-1985 Fall in World Military Spending, IMF
working paper, N° 12, Washington, D.C., AMI1, marzo.

Hume, D. (1739): A Treatise of Human Nature, Londres, J. Noon.

International Institute for Strategic Studies (1997): Military Balance
1996-1997, Londres.

(1998): The Military Balance 1997-1998, Santiago de Chi-
le.

Kaldor, M. (1991): Problems of adjustment to lower lewels of
military spending in developed and developing countries,
Praceedings of the World Bank Annual Conference on
Development Economics 1991, Washington, D.C., Banco
Mundial, abril.

Knight, M., N. Loayzay D. Villanueva (1996): The Peace Dividend:
Military Spending Cuts and Economic Growtlt, IMF staff
papers, vol. 43, N° 1, Washington, D.C., FMI, marzo.

Lahera, E. (por publicarse): Tareas del sector publico para €l desa
rrollo, Cuadernos del (CLAEH), Montevideo, Ceniro Latinoame-
ricano de Economia Humana (CLAEH), mimeo.

(1997): El papel del Estado y e gobierno en € desarrollo.
UnamiradadesdelaCepal, Comercio exterior, vol. 47, N° 11,
México, D.F., Banco Naciona de Comercio Exterior, SN.C.,
noviembre.

Lee, D. Ry R. K. Vedder (1996): The politica] economy of the
peace dividend, Public Choice, N° 88, Dondrecht, Paises
Bajos, George Mason University.

Lumpe, L. (1998): The new U.S. policy on arms exports to Latin
America. A market opportunity for U.S. firms risks democratic
gains, LASA Forum, vol, 28, N° 4, Washington, D.C.,
Federation of American Scientists, invierno.

McNamara, R. (1991): La reduccién del gasto militar en €l tercer
mundo, Finanzas y desarrollo, vol. 28, N° 3, Washington,
D.C., FMI/Banco Mundial.

Naciones Unidas (1983): Reduction of Military Budgets: Refinement
of International Reporting and Comparison of Military
Expenditures, Disarmament study series, N° 10, Nueva Y ork,
Department for Disarmament Affairs.

Navarro Meza, M. (1997): El Ministerio de Defensay ja organiza-
cién politica de la defensa, FASOC, afio 12, N° 4, Santiago de
Chile, FASOC, octubre-diciembre,

Pivetti, M. (1992): Military spending as a burden on growth: An
"underconsumptionist" critique, Cambridge Journal of
Economics, vol. 16, N°4, Londres, Cambridge Political Eco-
nomic Society.

Rojas, F. (1997): América Latina: aternativas y mecanismos de
prevencion en situaciones vinculadas a la soberania territo-
rial, Paz y seguridad en las Américas, N° 14, Santiago de
Chile, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), octubre.

Samuelson, P. (1954): The pure theory of public expenditure,
Review of Economics and Satistics, N° 36, Cambridge,
Massachusetts, Harvard University, noviembre.

(1955): Diagrammatic exposition of a theory of publie ex-
penditure, Review of Economics and Statistics, N°37, Cam-
bridge, Massachusetts, Harvard University, noviembre.

Samuelson, P. y W. Nord Haus (1993): Economia, Madrid, McGraw-
Hill,

Scheetz, T. (1994): Gastos militares en América del Sur, Prolifera-
cién de armamentos y medidas defomento de la confianza y
seguridad y América Latina, Lima, Centro Regional de las
Naciones Unidas para la Paz, é Desarmey € Desarrollo en
Ameérica Latinay e Caribe.

Sen, A. (1987): Comment on A. Brody, defense spending as a prio-
rity, C. Schmidt y F. Blackaby (eds,), Peace, Defense and
Economic Analysis, Londres, Macmillan.

SIPRI (Stockholm International Peace Research Ingtitute) (1998): SPRI
Yearbook 1997, Armaments, Disarmament and International
Security, Estocolmo.

Stiglitz, J. (1995): La economia del sector pablico, Barcelona, Es-
pafia, Antoni Bosch.

Ullmann, R. (1993): Redefining security, International Affairs,
vol. 8, Londres, Royal Institute of International Affairs, vera-
no.

GASTO MILITAR Y EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA « EUGENIO LAHERA Y MARCELO ORTUZAR



