ELPRESUPUESTO
DE DEFENSA EN
AMERICA LATINA

LA IMPORTANCIA DE LA TRANSPARENCIA'Y
HERRAMIENTAS PARA EL MONITOREO
INDEPENDIENTE




Donadio, Marcela
El presupusto de defensa en América Latina : la importancia de la transparencia y herramientas
para el monitoreo independiente. — 1° ed. — Buenos Aires : Ser en el 2000, 2004.
128 p. ; 24x20 cm.

ISBN 987-21725-1-X

1. Defensa-Presupuesto. 1. Titulo
CDD 353.2

Desarrollada por:

Marcela Donadio (coordinadora)
Helena Hofbauer

Carlos Wellington Leite de Almeida
Virginia Lencina

Laura Malajovich

Juan Rial

Gustavo Sibilla

Disefio de tapa: Julidn Bueno
Hecho el depésito que marca laley 11.723
Copyright 2004 SER en el 2000

Las opiniones que se presentan en este trabajo, asi como los analisis e interpretaciones que ellos

contienen, son de responsabilidad exclusiva de sus autores y no reflejan necesariamente los
puntos de vista de las instituciones patrocinantes

*



INDICE

PROLOGO
INTRODUCCION
PRIMERA PARTE
1. Los Estados y la defensa nacional: una perspectiva del sector
1.1 El Estado en cuestion
1.2 Estado, sociedad civil y régimen politico
1.3 Organizaciones militares y defensa nacional
1.4 El presupuesto como materializacion del poder
2. Logica y caracteristicas del sector defensa
2.1 La defensa es un bien publico
2.2 La defensa supone manejo de informacion sensible
2.3 La defensa no siempre es un tema de atencion publica
2.4 La defensa es una necesidad continua
3. La transparencia en el presupuesto de defensa
3.1 Independencia en la elaboracion y supervision del presupuesto de defensa
3.2 Confiabilidad
3.3 Necesidad de control civil y de transparencia del sector defensa
SEGUNDA PARTE

4. El trabajo presupuestario de la sociedad civil: fortaleciendo la transparencia
y la rendicion de cuentas

*

11
11
13
17
22
25
26
28
29
30
33
36
37
38

43



4.1 El ciclo presupuestario

4.2 Elementos esenciales para el trabajo independiente de analisis y
monitoreo de los presupuestos ptiblicos

4.3 Algunas sugerencias con respecto al anélisis de presupuestos
5.El presupuesto publico: un lenguaje que se puede aprender

5.1 El presupuesto nacional

5.2 ;Por qué es importante la transparencia fiscal?

5.3 {Cémo se clasifica el presupuesto y qué nos dice cada una de las

clasificaciones?

5.4 ;{Qué hay que tener en cuenta cuando se analizan los nimeros fiscales?
6. Sugerencias iniciales en torno al analisis del presupuesto de defensa

6.1 ;Quién gasta?

6.2 (Para qué se gasta?

6.3 (En qué se gasta?

6.4 ;Como se financia lo gastado?

6.5 ;Dénde buscar la informacién?

7. Estrategias para la incidencia de la sociedad civil en el presupuesto
de defensa

7.1 Incidencia y participacion. Concepto y alcance
7.2 Pasos para la incidencia de la sociedad civil
Anexos
Anexo 1: Algunos tipos de andlisis presupuestarios
Anexo 2: Fuentes y sitios de referencia para el trabajo presupuestario
Anexo 3: Informacion fiscal disponible al ciudadano
Anexo 4: Orientaciones terminoldgicas
Anexo 5: Fuentes internacionales de gasto de defensa

Anexo 6: El sistema de planeamiento, programacion y presupuestacion (S3P)

45

48
51
55
55
56

57
71
75
75
7
80
82
83

87
87
&9

111
114
115
117
122
126



PROLOGO

Las fuerzas armadas se han visto debilitadas por muchos afios en América Latina porque han estado
aisladas de las sociedades a las cuales proveen el bien publico de la defensa nacional. Este aislamiento
y debilidad ha tenido un impacto extremadamente negativo en las instituciones militares de la region,
los soldados profesionales que sirven en ellas y los sistemas politicos que defienden. Instituciones
militares fuertes consistirian en profesionales bien entrenados y bien pagos desempefiando misiones
de defensa criticas para su seguridad nacional y esencial para sus politicas exteriores. En su lugar
estas fuerzas debilitadas y aisladas a menudo desempefian una mezcla de tareas militares y no militares
con impacto poco constructivo para el resto de sus sistemas politicos o para los ciudadanos
individualmente. Los profesionales militares latinoamericanos servirian mucho mejor si la importancia
de sus misiones esenciales fueran claramente entendidas por los ciudadanos de sus paises. S6lo entonces
podrian ser establecidas politicas de defensa nacional que proveyeran paga y material apropiados
para los profesionales de la defensa de la region.

Este progreso es esencial para la construccion de instituciones, la cual es central para el
fortalecimiento de la democracia en los sistemas politicos de la region. En efecto, esto es
particularmente importante porque, en cada nacion del hemisferio occidental, las fuerzas armadas
son la institucion més grande y mejor organizada del Estado. Para alcanzar un progreso en la
democracia en América Latina, es esencial entonces profundizar la institucionalizacion de sus fuerzas
armadas. Esta institucionalizacion avanzara si los ciudadanos y sus representantes son conscientes
de las necesidades de la defensa y de la politica exterior desempefnada en su nombre por las fuerzas
armadas de la nacion y los requerimientos de material necesarios para realizarlas. Para que esto
suceda los representantes electos deben ser capaces de emitir votos informados sobre el presupuesto
militar, sus asesores deben saber como leer e interpretar las estadisticas sobre las que estan basados,
y el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil deben tener la capacidad de reveer y
monitorear €sos presupuestos.

*
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I I EL PRESUPUESTO DE DEFENSA I

Con la publicacion de El Presupuesto de Defensa en América Latina, RESDAL ha realizado
una importante contribucion a este esfuerzo. Este volumen describe los contextos politico y técnico
en los que los presupuestos de defensa necesitan ser interpretados; explica por qué la transparencia
presupuestaria es tan importante para la gobernabilidad y la democracia politica. Explica los ciclos
a través de los cuales se construyen los presupuestos; las categorias a través de las cuales estdn
expresados; preguntas basicas para hacer cuando se examina el presupuesto militar; como las
organizaciones pueden monitorear los presupuestos militares; y donde se puede encontrar la
informacion sobre presupuestos militares.

Formada en 2001 como una red de académicos y especialistas interesados en la
profundizacidn de la institucionalizacién de la defensa y la seguridad en el hemisferio, RESDAL
ha ayudado a aquellos que pertenecen a la Red a estar en contacto y a responder preguntas criticas
surgidas en su trabajo diario. La publicacion de este libro extiende directamente las habilidades de
los miembros de la Red a los ciudadanos en los sistemas politicos de los que son parte. RESDAL
debe ser felicitada por esta aplicacion practica de las habilidades de sus miembros. Es mi deseo que
sea ampliamente utilizada por los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil a lo largo del
hemisferio. El resultado seria el fortalecimiento de la profesionalizacion de las fuerzas armadas en
los paises de la region y un correspondiente fortalecimiento de la democracia en esos paises.

Louis W. Goodman, Dean and Professor
School of International Service,
American University, Washington, D.C.,
Diciembre 2004



INTRODUCCION

El analisis de los temas presupuestarios parece, a primera vista, tarea propia de los entendidos en la
ciencia economica. Numeros, partidas y ejercicios suelen combinarse en una intrincada ecuacion que
muchas veces los funcionarios, asesores o académicos hacemos a un lado por las dificultades para
poder entenderla. ; Valdra la pena, para quien tiene la responsabilidad de disefiar, ejecutar o supervisar
una politica, inmiscuirse en tan complicado tema? ;Qué es el presupuesto, y por qué es necesario su
abordaje? ;Si agregamos a ello las particularidades de la defensa? ;Qué deberiamos tener en cuenta
cuando por nuestras responsabilidades debemos ocuparnos del tema?

La necesidad de encontrar respuestas practicas a este tipo de preguntas fue el punto de
partida de la idea de desarrollar la guia sobre el presupuesto de defensa como la que aqui se presenta.
Su intencion es proveer el instrumental tedrico y practico basico para poder abordar el presupuesto
de defensa atn cuando no se posea experiencia en la materia. Y, principalmente, interiorizar al
lector sobre aquellos aspectos clave referidos al tema de una manera sencilla y ejemplificada,
brinddndole elementos para disefiar una estrategia de incidencia acorde a su realidad nacional.

La estructura de la guia fue pensada para responder a esos objetivos. La primera parte
desgrana las principales referencias conceptuales que debemos conocer para encarar el tema: desde
el capitulo inicial que nos ubica en la realidad de la defensa en América Latina, nos lleva luego a la
especificidad del trabajo presupuestario, y a las consideraciones particulares que determinan las
caracteristicas del campo de la defensa. En la segunda parte, se ofrece el instrumental necesario
para conocer y entender qué es un presupuesto, y especificamente qué es el presupuesto de defensa.
Finalmente, con estas bases anteriores, se presenta una estrategia de incidencia adaptada a la
particularidad del sector, como forma de incentivar en los lectores el desarrollo de pensamientos e
iniciativas propios a la realidad de su pais.

*
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I I EL PRESUPUESTO DE DEFENSA I

Este es un producto nacido de la iniciativa de la Red de Seguridad y Defensa de América
Latina (RESDAL), creada en 2001 con la intencién de ayudar a la institucionalizacion de las funciones
de seguridad y defensa en la region y al fortalecimiento de las capacidades civiles. Los primeros
pasos en el trabajo presupuestario en defensa se dieron en el afio 2002, cuando a partir de un
subsidio semilla del National Endowment for Democracy se comenzé a elaborar una metodologia
para la transparencia y calidad del presupuesto de defensa. A partir de alli, el objetivo de desentraiar
la «caja negra» del presupuesto se convirtié en uno de los proyectos principales de la Red.

Al ser la cooperacion y el intercambio con miras a objetivos comunes caracteristicas inherentes
a RESDAL, para elaborar esta guia practica se contactd a organizaciones con amplia experiencia en
trabajo presupuestario en la region, a través de la coordinacion de SER en el 2000. Se buscé asi una
conjuncion entre el conocimiento de la defensa y el de trabajo presupuestario, la cual constituye una de
las mayores riquezas de este material. Con la supervision general de Juan Rial de RESDAL y Helena
Hofbauer de FUNDAR, el equipo formado para encarar la tarea incluyo a expertos en defensa miembros
de la Red —Carlos Wellington y Gustavo Sibilla—, y expertos en organizaciones y presupuesto —Virginia
Lencina de Poder Ciudadano y Laura Malajovich de CIPPEC-. Su trabajo comenz¢ durante una reunion
celebrada en marzo de 2004, en la cual se intercambiaron puntos de vista y experiencias a fin de delinear
lo que esta guia debia contener. A partir de alli se emprendio el desarrollo, en el cual cada uno de los
autores estuvo a cargo de un tema de su especialidad: Juan Rial del Capitulo 1, Carlos Wellington del 2
y 3, Helena Hofbauer del 4, Laura Malajovich del 5, Gustavo Sibilla del 6, y Virginia Lencina del 7.
Esta responsabilidad primaria no inhibi6 el constante intercambio, observaciones, aportes y criticas del
resto que elevaron el resultado del proyecto comun, expresado en esta edicion final delineada y corregida
junto con Juan Rial y Helena Hofbauer.

Este proyecto fue posible por el apoyo de OSIDEYV, y por la activa participacién en el
pensamiento de los miembros de la Red que apoyaron la labor del equipo redactor. Durante todo el
tiempo de su realizacion, esta guia nos demostré que el encuentro de campos profesionales diferentes
puede brindar caracteristicas tinicas a la discusion y colaborar para mejores desarrollos. Esperamos
poder transmitir esta experiencia en las paginas que siguen, y que ella sirva para abrir y debatir un
tema clave a nuestro espacio regional: el presupuesto de defensa y su relacién con la politica en un
ambiente democratico.

Marcela Donadio, Presidente
SER en el 2000, Buenos Aires,
Diciembre 2004
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APITULO 1

Los Estados y la defensa
nacional: una perspectiva del
sector

1.1 El Estado en cuestion

En la historia reciente de América Latina se experimentd constantemente con la aplicacion de
diferentes modelos de economia, de sociedad y de politica. En el pensamiento generado por la
region se puede constatar una «inflacion de diagnosticos», los que, como corolario, promovian
cambios constantes de politicas. Era dificil evaluar el resultado de la politica anterior, cuando ya se
la habia abandonado y pasado a una nueva etapa. Sin embargo, hay intentos permanentes de hacer
resurgir cada uno de los modelos ya aplicados. El populismo fue una forma de enfrentar las demandas
de nuevos sectores sociales medios bajos y populares en tiempos de modernizacion; acompafiado
de un modelo econémico-proteccionista de economia semi-cerrada tuvo campo fértil en toda la
region. Politicamente se expresé en gobiernos autoritarios o semiautoritarios, aunque promovio la
inclusioén y participacion de los sectores populares. Si bien el modelo ya no existe, permanece el
estilo, que resurge en otras formas que no favorecen el modelo econémico que hoy impera.'

! La inflacién de diagnésticos es una expresion de Albert Hirschman de los afios 70. El populismo ha dejado de ser un tema de estudio
contempordneo referido a América Latina. Entre los nuevos trabajos puede citarse la version revisada de la compilacion de 1978, que
hizo Michael L. Connift, Populism in Latin America, University of Alabama Press, 1999; y la clasica de June Nash, Juan Corradi y
Herbert Spaulding, Ideology and Social Change in Latin America, Gordon & Breach Pu., 1977.
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B EL PRESUPUESTO DE DEFENSA [ —

En los afios ochenta toda la region debid girar hacia el llamado «consenso de Washington»,
que consistié en una serie de medidas en el campo econdmico, las cuales llevaron a liquidar las
expectativas inflacionarias por via de politicas de fuerte ajuste fiscal.> Las mismas tuvieron como
consecuencia una reforma del Estado y de su papel. La mayoria de las empresas estatales pasaron a
manos privadas, asi como buena parte de la infraestructura de los paises de la region. El Estado dej6
de ser un orientador de la sociedad y su economia, perdi6 el papel de protector de los estratos bajos
y, consecuentemente, recortd y focalizo en ciertos sectores los programas sociales de asistencia. La
educacion y la salud sufrieron en su pretendida aplicacion universalista y en calidad, afectando de
manera directa las posibilidades de ascenso social de sectores que han ido empobreciéndose a lo
largo de las ultimas décadas. La desigualdad social fue un resultado no querido, pero obviamente
previsible, de estas politicas. Algunos paises ensayaron cambios financieros audaces, tales como
abandonar su moneda y adoptar la de Estados Unidos (como lo hicieron El Salvador y Ecuador) o
instrumentar esquemas de conversion haciendo equivaler su moneda a la divisa de Estados Unidos
(como fue el caso de Brasil y la Argentina).

La aplicacion de este modelo fue simultdnea a la (re)construccién de la democracia en la
region. A la par de ganar libertades, construir un régimen politico basado en elecciones libres y
subordinar las instituciones militares a las autoridades legalmente electas, se aplicaron estas
«recetas» econdmico-financieras que incrementaron la pobreza y la desigualdad social. Crisis
financieras como la mexicana de 1994 y la brasilefa de 1988 apuntaron hacia los limites de estos
programas. Brasil abandoné la paridad de su moneda con el ddlar. Para Argentina abandonar el
«consenso de Washington» implicé una crisis financiera, social y politica que motivé la renuncia
del presidente Fernando de la Rua, en diciembre del 2001. Poco antes, el descontento social llevé
a la renuncia del presidente Jamil Mahuad en Ecuador y, en el 2003, a la del presidente Gonzalo
Sanchez de Lozada en Bolivia. Otros paises viven una situacion de constante fragilidad, sin que
quede claro el rumbo que la mayoria de los paises de la region adoptara.

Como un efecto no deseado de la globalizacion y del predominio de los programas de
ajuste se ha producido una fuerte ola migratoria de latinoamericanos a los paises mds prosperos. Esto
ha traido como consecuencia que varios paises tengan como principal ingreso las remesas que envian

?La expresion “consenso de Washington” se debe a John Williamson (The Political Economy of Policy Reform, Institute for Interna-
tional Economy, Washington,1991) para referir al conjunto de medidas propulsadas por las instituciones creadas en Bretton Woods, el
FMI y el Banco Mundial, para reducir el gasto estatal, privatizar las empresas econémicas de los estados, llevar adelante politicas
severas de ajuste fiscal, reducir el nimero de funcionarios de las burocracias publicas, etc.

*



N |LOS ESTADOS Y LA DEFENSA NACIONAL I

sus migrantes. En el afio 2003 se estim6 que los trabajadores latinoamericanos giraron desde los paises
avanzados cerca de 38 mil millones de dolares. Esta cantidad solo tiene en cuenta los envios de la
poblacion que vive legalmente en el exterior y que utiliza un canal financiero reconocido para hacer
transferencias. La cifra no contempla lo que envian los inmigrantes ilegales, las remesas por intermedio
de viajeros y las entregas en especie. Para los pequenos paises de América Central y el Caribe, las
remesas de inmigrantes han pasado a ser el principal recurso del pais y en otros, como Colombia y
Ecuador, constituyen el segundo rubro de ingresos luego de las exportaciones de petrdleo.?

1.2 Estado, sociedad civil y régimen politico

A pesar de los experimentos realizados en el campo politico, social y econdmico, el referente clave
de la region sigue siendo el Estado. Su preeminencia sobre la sociedad es una herencia historica.
Fue el Estado colonial el que organizo la region; fueron las precarias administraciones de las nuevas
republicas las que, poco a poco, tomaron el control territorial y organizaron a la sociedad, la cual
en ese tiempo se dividia en dos grandes grupos: los dominantes, la pequena elite de letrados y
caudillos armados, y los dominados, sus seguidores o, simplemente, el resto de los habitantes.

El siglo XX fue el tiempo de vertebracion de la mayoria de los paises, con base en la
voluntad y accion del Estado. El alcance fue diferente en cada uno de ellos. Algunos paises
practicamente controlaron todo su territorio, su economia y su poblacion, como fue el caso de
Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica. Otros asentaron el Estado en sus zonas centrales, dejando
un control mas laxo en las zonas periféricas, a través de alianzas con elites locales, esquema
ejemplificado por Brasil y México. Otros paises vivieron un proceso parcial, como Colombia,
con el resultado de la pérdida de control territorial, en tiempos recientes, a manos de diversos
grupos de «sefiores de la guerra». Los gobiernos de los paises con fuerte presencia indigena optaron
por la marginalizacidn, excluyéndolos de los beneficios de la ciudadania. En general, ese fue el
esquema en Guatemala, Ecuador y Peru. Bolivia escap a esta regla por el tipo de actividad
econdmica dominante, la mineria, que hizo de los indigenas protagonistas de la historia moderna
del pais entre las décadas de los afios cincuenta y setenta. En los afios ochenta, el agotamiento de
la plata y la pérdida de importancia del estafio determinaron un cambio sustancial, que conllevo la
marginacion de esta poblacion.

3 Datos provenientes del FOMIN, del Banco Interamericano de Desarrollo.
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B EL PRESUPUESTO DE DEFENSA [ —

Cuando el «consenso de Washington» se impuso en los paises de la regién
latinoamericana, el efecto fue diferente de acuerdo al grado de «estatidad» de cada uno de ellos.
Aquellos que lograron mayor grado de integracion mostraron mas capacidad de resistencia a
aceptar normas que implicaban la reduccion del papel estatal en cuanto regulador de la economia
y orientador de la sociedad. Sin embargo, también a ellos llegaron cambios importantes.
Especialmente se sinti6 la falta de la voz arbitral, moderadora de conflictos, que diversos Estados
habian desempefado en el pasado.

Como consecuencia, sectores previamente radicalizados consideraron que no era valioso
conservar ese Estado y se propusieron cambios por la via violenta. Vale la pena apuntar que los
revolucionarios de los afios sesenta y setenta quisieron abatir esos regimenes no para reducir los
Estados, sino para reconstruirlos sobre las bases de una dictadura estatista y socialista. Fracasado
el intento, los Estados aceptaron la nueva orientacion, que favorecia la apertura econdmica y la
accion especulativa. De esta manera, los gobiernos de las décadas de los afios ochenta y noventa,
en su mayoria productos de la transicion a la democracia, aceptaron el recorte de poder estatal.

La falta de consolidacién de los procesos de integracidon nacional y estatal afecta a un
numero importante de paises. En algunos casos, como el colombiano, esto sigue suponiendo violencia
continua en zonas periféricas. En otros casos, la brecha entre los excluidos y los integrados (entre
los que pueden participar plenamente del consumo, de ciertas garantias para sus derechos y del
acceso a los servicios bdsicos, y aquellos que no pueden hacerlo) hace que no se confie en las
instituciones y organizaciones del Estado. La creciente criminalidad urbana, asi como conductas
sociales andmicas, son manifestaciones de esa falta de confianza. Esta estatidad precaria tampoco
favorece la incorporacion plena de parte de la poblacion al mercado. Sin titulacion de propiedades,
mecanismos de identificacion, ni acceso irrestricto al circuito monetario, el mercado y el crecimiento
econdmico enfrentan limites importantes.

Las demandas creadas por la modernizacion acelerada de la region en los afios cincuenta y
sesenta llevaron a una crisis de gobernabilidad, que supuso el establecimiento de regimenes autoritarios.
Estos respondian a las presiones de movimientos revolucionarios, por un lado, y a las demandas de
movimientos sindicales y de grandes organizaciones de masas, por el otro lado. La represion liquidé
los movimientos revolucionarios y desarticulé los movimientos de masa, pero en muchos casos no
los pudo suprimir, como fue el caso del movimiento sindical. Sin embargo, con estas acciones el
Estado perdio el carécter de arbitro, afectando su capacidad de regular la vida societal.

*



N | OS ESTADOS Y LADEFENSANACIONAL N - IS

Cuando la politica exterior de Estados Unidos adopt6 la defensa de los derechos humanos
como herramienta para la pelea en la guerra fria, quedo sin sustentacion ideoldgica el modelo
autoritario represivo. Comenzé a promoverse la idea de la redemocratizacién. La mayoria de los
regimenes autoritarios no propusieron un modelo fundante alternativo; su caracter de dictaduras
comisariales los dej6 en una situacién débil y sin apoyo a su patrén de represion violenta.* En
consecuencia, se promovid la idea de la democracia politica, que en muchos casos suponia,
basicamente, la realizacion de elecciones mds o menos limpias para elegir un parlamento y
presidentes que realizaran un juego clésico de balance de poderes.

La democracia paso a ser un mecanismo de base electoral y sus resultados variaron de
acuerdo al grado de desarrollo previo que la misma habia alcanzado en los diferentes paises
latinoamericanos. En los surefios fue relativamente facil reinstaurar o retomar viejos mecanismos
(en este marco, la Constitucion chilena de 1980 y las reformas de 1988 dieron garantias para
quienes apoyaron el régimen autoritario vigente entre 1973 y 1989). En cambio, en paises donde la
democracia practicamente no existio, se trat de ir construyendo, muy lentamente, el minimo de
condiciones para la competencia electoral, como fue el caso de gran parte de Centroamérica (con la
obvia excepcion de Costa Rica) y de los paises andinos.

Como parte de la democratizacion y los procesos de ajuste estructural, también aparecid
la «sociedad civil», tal y como se entiende ahora.’ En la region hubo siempre una sociedad civil,
fundamentalmente conformada por los grupos de presion de los sectores econdmicos dominantes;
pero, obviamente, su alcance no incluia a los sectores de base de todos los paises. En los casos mds
avanzados, durante el siglo XX aparecieron movimientos de trabajadores, movimientos campesinos
y de cooperativas, pero todos tenian por referente influir sobre el Estado y lograr que éste hiciera
suyas y abriera lugar a sus demandas. Las organizaciones comunitarias, en cambio, tuvieron pocos
canales de expresion y accidn.

*La dictadura comisarial era una institucion de la Repuiblica Romana que entregaba por tiempo limitado el poder a un Dictador para
afrontar una crisis grave. La elaboracién moderna del concepto se debe a Carl Schmitt, La Dictadura, Revista de Occidente, Madrid,
1968. Juan Rial utiliz6 este concepto en 1981 para referir a los autoritarismos surefios. Ver J. Rial, “Transitions in Latin America on
the threshold of the 1990s” en International Social Science Journal # 128, The Age of Democracy Blackwell/Unesco, London,
1991.

3 Sobre las diversas variantes del concepto de sociedad civil ver Jean Cohen and Andrew Arato, Civil Society and Political Theory,
Massachusetts, MIT Press, 1994, y Andrew Arato, Civil Society, Constitution and Legitimacy, Rowman & Littlefield, New York, 1999.
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B EL PRESUPUESTO DE DEFENSA [ —

En la mayoria de los casos, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y el Estado
mantienen una relacion conflictiva. Para los politicos se trata de organizaciones con poca (0
nula) legitimidad representativa. Para la sociedad civil, representan intentos por abrir espacios
de participacion en arreglos institucionales que no los contemplan. El grado de independencia,
representatividad, y capacidades de movilizacién de las ONG varia segtn los paises, temas y
coyunturas. Pero, en todos los casos, se trata de organizaciones que se han ido consolidando a lo
largo de la ultima década y que, como tal, desempefian un papel que no estaba contemplado en
arreglos institucionales anteriores.

Como consecuencia, los Estados han sido desmantelados por ambos lados: «por
arriba», por efectos no deseados de la globalizacion y por la aplicacion de politicas de ajuste
que suponen la pérdida de poderes reguladores, recortes presupuestarios y una burocracia mal
pagada y poco adaptada a los nuevos requerimientos; «desde abajo», debido a la forma de
implementar la descentralizacién y por la accion de ONG que buscan llenar los espacios de
inaccion que se han generado.®

Para los paises de la region latinoamericana, la descentralizacion en tiempos de escasez
supone compartir los recursos con poderes subnacionales y municipales. Con ello se han creado
nuevos grupos de poder que compiten con el Estado central, que pierde capacidades y deja areas
importantes en manos de autoridades aun mas inexpertas y, en muchos casos, ineficientes. Los
ejemplos de descentralizacién exitosa de paises industrializados se han tratado de exportar sin
tener en cuenta que, en los paises en desarrollo, las estructuras estatales son débiles. Bajo este
esquema, descentralizar conlleva el riesgo de derivar recursos hacia autoridades regionales o
locales, vaciando el Estado central y creando «pequefias oligarquias» que replican las practicas
pasadas de éste.

Es cierto que la maquinaria estatal preexistente era débil, en buena medida también corrupta
e ineficiente. Pero al quitarle atribuciones y recursos y s6lo en menor medida reducir su personal,
la burocracia de los paises de América Latina de las ultimas décadas ha pasado a ser un «estuche

¢ Para referir a los marcos actuales que suponen la imposicion de la globalizacién seguimos a los textos de Manuel Castells, The
Information Age, Malden, Mass., and Oxford: Blackwell, 1997/98, 3 vols., un fresco de la sociedad actual que sigue el patrén del
clasico de Max Weber, Economia y Sociedad. Ver también la reciente elaboracion de Peter Drucker, “The next society”, en un
suplemento especial de The Economist, publicado en noviembre 2001.
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vacio de contenido», utilizando la expresion weberiana.” El ritualismo deriva hacia la accion sin
sentido, se pierde la orientacién hacia fines, y consiguientemente el desprestigio y la falta de
legitimidad de esas burocracias han crecido. El ajuste ha pasado por la reduccién de los salarios
reales y por el desfase en el reclutamiento de gente joven, lo que acentia mas la falta de adecuacion
de esa maquina sustancial para el buen funcionamiento estatal. Este proceso de recorte del Estado
central ha determinado también el crecimiento de otras organizaciones, pues mucha gente ha buscado
refugio en burocracias regionales y locales.

Para sociedades acostumbradas a dirigirse al Estado con sus demandas de regulacion,
distribucién y provision de bienes, servicios y oportunidades, las politicas econdmicas emanadas
del «consenso de Washington» hicieron que la percepcion respecto a los partidos y los politicos
cambiara rdpidamente. Los partidos dejaron de ser maquinas utiles y confiables, y los politicos se
convirtieron en sospechosos de ser meros oportunistas corruptos. Comenzé una etapa de fuerte
«antipolitica», implicando un cambio en los estilos y les actores politicos, que fue acompanado por
la proliferaciéon de ONG, y por la aparicion de los medios de comunicacién como actores sustanciales
de las campaiias electorales, el uso de técnicas de medicion de la opinidn de la opinién publica y el
uso propagandistico de las mismas. Tras los interludios dictatoriales de los afios setenta y ochenta,
en la mayoria de los paises en los que florecié la antipolitica aparecieron nuevamente caudillos.
Estos lo hacfan en un marco democritico, que se suponia que no favorecia su accién. Pero
usufructuaron los sentimientos antipoliticos de la poblacién y se presentaron como «outsiders»,
como personas «no contaminadas» por «la-vieja-politica-y-clase-politica-corrupta».?

1.3 Organizaciones militares y defensa nacional

En este escenario han actuado las organizaciones militares de la region en los dltimos aios. El Estado y
el régimen politico al que sirven se encuentran fuertemente debilitados. Ante esta situacion, la autonomia
funcional de las fuerzas militares se ha acentuado, aunque en una forma diferente respecto al pasado.

"La expresion «estuche vacio de contenido» indica que queda s6lo una forma, recurrente, sin sustancia, de acuerdo con Max Weber.
8 La «antipolitica» y el «nuevo caudillismo» comenzaron a expandirse al tiempo que se adopt6 el «consenso de Washington». Los
partidos politicos perdieron muchas de sus funciones de intermediadores con el Estado. Los partidos, la clase politica y los parlamentos
pasaron a ser objeto de critica constante y cayeron en la percepcion de la opinién publica. Los «nuevos politicos» manifestaron su
desapego a las organizaciones y practicas tradicionales. Sobre el tema ver Carina Perelli et al., Partidos y Clase Politica en la
América Latina de los aiios 90, IDH-CAPEL, San José, 1995.
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Las politicas de ajuste llevaron al retorno del Estado «gendarme», en el cual las funciones financieras
(recaudacion de impuestos), justicia y seguridad y defensa pasan a ser sustanciales, pero ni siquiera en
la forma cléasica. El Estado ha dejado de ser el monopolizador de la violencia. Las compafiias de
seguridad privadas suelen tener contingentes similares en nimero y tan ineficientes como los estatales.
También se ha privatizado parcialmente el cobro de impuestos. La funcién justicia es notoriamente
ineficiente en la mayoria de los paises de la regién. En este marco, el fin de la guerra fria y de los
movimientos subversivos de tipo tradicional (la situacion colombiana merece un tratamiento especial),
y la cancelacién creciente de los conflictos fronterizos entre Estados de la region latinoamericana,
comenzaron a dejar a las Fuerzas Armadas (FFAA) de la region roles marginales.

La seguridad publica es, en mayor o menor medida, una de las preocupaciones crecientes
en la region. La tentacidn a recurrir a las fuerzas militares para realizar patrullajes ciudadanos,
combatir el abigeato y el robo en comunidades rurales y actuar contra poblaciones marginales,
es constante. En mas de un caso han sido empleadas, con escaso éxito, pues es obvio que su
ethos, entrenamiento y capacidades no se ajustan a estas tareas. También se las ha comprometido
en el combate contra narcotraficantes, siendo parte de su accion enfrentar a productores de ma-
teria prima, como los cocaleros, lo que agrega una fuerte dimension social al conflicto.

En més de un caso, esta accion se hace con fuerzas militares porque hay zonas donde la
presencia estatal s6lo se reduce a un contingente de la fuerza militar. En otros casos, no se confia en
la fuerza policial por el poder corruptor del narcotrafico. La alianza tdcita o especifica entre
narcotraficantes y sectores subversivos o insatisfechos en mds de un caso obliga a la accidén conjunta
de policias y militares. A ello se agrega el temor de la accidon de grupos que practican el terrorismo
como forma de lucha en el marco de un mundo globalizado.

Hoy la totalidad de las fuerzas militares existentes en la region son de cardcter profesional
y con un ethos trascendente. Han desaparecido en su totalidad las fuerzas militares de tipo policial.’
Todas las fuerzas tienen sus propias academias de formacién del cuerpo de oficiales y todas justifican
su existencia en la defensa de la entidad nacional que las cred y a la que sirven. Muchas mantienen
la vieja racionalidad de considerarse fundadoras de la nacién y del Estado, en muchos casos

2 Estados Unidos creé en el siglo XX fuerzas de tipo policial en varios paises de América Central y el Caribe. Todas fueron derrotadas
y desbandadas. Las de Cuba (1958), Dominicana (1965) y Nicaragua (1979) por movimientos insurreccionales, las de Haiti (1994) y
Panamad (1989) por sus propios creadores.
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precediéndolo. Por ello, se mantienen las nociones de «fuerzas tutelares» y, en mas de un paifs, los
militares no votan. La racionalidad tras esta posicion es que siendo los «custodios» de la Nacion,
no intervienen en las disputas politicas y se sitian por encima de ellas. De acuerdo a esta concepcion,
los integrantes de las fuerzas militares no son ciudadanos con derechos politicos recortados, sino
ciudadanos situados por encima de los demds, como responsables de los destinos dltimos de la
Nacion. En otros paises, esa concepcion de fundadores ha desaparecido o, en todo caso, es parte de
la retdrica, no de las practicas politicas. La nueva racionalidad, sin embargo, las lleva a seguir
considerdndose custodios del orden publico.

La casi totalidad de las constituciones (exceptuando la de Argentina y Uruguay que no
tienen ningun capitulo especifico sobre el tema) establecen preceptivamente que las FFAA defienden
al Estado de amenazas externas, asi como el orden constitucional existente. La interpretacion que
se ha asumido por parte de la mayoria de las corporaciones militares es la defensa de la institucién
presidencial, dado que la Constitucién indica que el presidente es el comandante supremo. Esta
posicion significa que los organismos militares defienden a la presidencia como institucion, no
especificamente al presidente de turno. Esto llevé a que en crisis institucionales en varios paises,
las FFA A hubieran apoyado salidas que implicaban la renuncia o destitucion de un presidente y su
sustitucioén por caminos apegados a la Constitucion y la ley, o al menos a «su espiritu» eludiendo
la tentacion del golpe de Estado cldsico. Se trata, en resumen, de una nueva forma de relacion
politica, que puede resumirse en la expresion «Fuerzas Armadas de la presidencia». Es una forma
mads corporea que las tradicionales Fuerzas Armadas de la Nacion, de la Republica, etc., teniendo
un referente muy concreto.

En el pasado se discutio si las FFAA eran s6lo un instrumento de poderes oligarquicos, o
«representantes-intérpretes» de los sectores emergentes, como las clases medias, o de sectores
postergados, como se vio en el Pert de Velazco Alvarado. Para otros, a veces sin dejar de reconocer
ese cardcter de instrumento, las FFAA eran, fundamentalmente, un actor autbnomo que defendia
sus intereses corporativos y que justificaba su accion por un mito fundante trascendente. Eran las
creadoras de la Nacion y del Estado, preexistian a la formacion del Estado y la Nacion
independientes, y, consiguientemente, eran sus custodias y conformaban una institucion tutelar
situada por encima de las demds y de sus conflictos. A esta ideologia dominante en las fuerzas
militares del sur, se agregd, en los periodos de luchas internas, una ideologia justificadora de la
represion violenta, en forma de la «guerra sucia». Se consideraba que la subversion era el error,
una forma moderna de herejia, que subvertia valores tradicionales que habia que defender; esta
ideologia trascendente convertia a las FFAA en custodias de los valores de Occidente, contra la
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«accioén disolvente que emergia del movimiento comunista internacional». Hoy, la mayoria de las
corporaciones militares de la region siguen siendo auténomas, constituyendo una organizacién que
fundamentalmente sirve a su propia supervivencia y que se justifica por ser la ultima ratio de la
existencia de los Estados a los que sirven.

El tnico caso en la regién donde los militares no tienen legalmente potestades para actuar
internamente es Argentina. La experiencia historica llevo a adoptar una ley a fines de los afios
ochenta que prohibi6 la accién militar en el &mbito interno. Hasta el momento, a pesar de pasar por
crisis de diversos tipos, la misma ha sido cumplida.

La dura accidn represiva desprestigio a los militares de casi toda la region. Aun en el caso
del Peru, en el cual la lucha contra Sendero Luminoso cont6 con apoyo en la poblacion, el hecho
que al mismo tiempo participaran del régimen de Fujimori, no las dejo en buena posicion. Sélo en
contados paises, como Ecuador y Venezuela, los militares escaparon a esa situacion.

En la mayoria de los paises de la region los militares estan saliendo de una situacién de
«hibernacién» tras el fin de la guerra fria y de su papel de gobernantes durante ese periodo.'’ Sus
presupuestos han bajado, pero su peso politico poco a poco crece. Con Estados débiles, fuerzas
policiales desprestigiadas y plagadas por corrupcidn, con temor en la sociedad por la situacion de
seguridad publica, vuelven a tener el papel de ultima ratio de la custodia del orden publico. Es
obvio que en un pais como Colombia son uno de los sectores armados claves del juego politico-
militar, en el que participan también guerrilleros de las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia) y el ELN (Ejército de Liberacion Nacional ), los para - militares de la AUC (Autodefensas
de Colombia) y los consejeros militares (oficiales y privados) de los Estados Unidos. En la mayoria
de los otros paises condicionan, en mayor o menor medida, la accion gubernamental.

Las organizaciones militares han hecho los acomodos «necesarios», imprescindibles para
adaptarse a los regimenes politicos democraticos y a la situacion de ajuste econdmico permanente.
Hubo reformas fuertes de las organizaciones militares en la region. Argentina, tras las rebeliones
que se sucedieron entre 1987 y 1991, logré que la autoridad civil se impusiera a la fuerza militar y

. <hi 60>, se indicaru i P ivo, visibili . ftica,
10 La metdfora de la «hibernacién», se usa para indicar una actividad cerrada al &mbito corporativo, con escasa visibilidad social y politica.
para protegerse en tiempos en que las corporaciones militares no tienen el aprecio de las sociedades a las que deben servir.
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emprendié un proceso de transformacion, el mds importante en la region. La ley que impide a las
fuerzas militares participar en conflictos internos aunque discutida, visto el escenario mundial que
emergio tras los atentados registrados el 11 de setiembre del 2001 en Estados Unidos, se ha cumplido
a pesar que el pais ha pasado por crisis severas en los campos politico, social y econémico. Pero,
también Argentina muestra el otro extremo del manejo: las fuerzas militares se consideran «ahogadas»
en su accion, al retacearles recursos.

Esta politica, que se ha reiterado en cada fase critica de la situacién econdmica por parte de los
ministros de finanzas de la region, trata de demostrarle a los mandos militares que tienen que reducir su
personal y equipo, lo que supone cambios en su organizacion y despliegue. Para los funcionarios
financieros se trata de un sector que simplemente ocasiona gastos, sin traer retornos para la economia y
la sociedad. Esta posicion es sostenida por la clase politica en su conjunto y por los factores de poder
internacionales. Las fuerzas militares saben que no pueden enfrentar estas decisiones frontalmente, pero
practican constantes acciones defensivas para tratar de mantener su peso en la estructura del Estado.
Suponen, sin equivocarse mucho, que seguiran siendo necesarias en el futuro.

Muchos de los gobiernos (con el apoyo meramente tacito de la oposicidn) apelaron al mismo
recurso: retacear recursos, bajar el presupuesto, sin intervenir mucho en los puntos claves (definicién
de misiones, cambios en la organizacion y despliegue, cambios en el reclutamiento, educacién militar
y sistemas de disciplina y justicia militar). Los cambios registrados, en su gran mayoria, son el resultado
de iniciativas provenientes de las organizaciones armadas. Los ministerios de defensa siguen siendo
organizaciones de poca relevancia en la conduccion de las FFAA; no hay una elite civil importante en
laregion que maneje los problemas de defensa y seguridad y académicamente el tema continda siendo
marginal. Tras veinte aiios de un proceso de democratizacion, el lugar de las fuerzas militares en
estos nuevos Estados disminuidos continiia sin definirse.

Vale la pena enfatizar que las promesas de una vida mejor, que se supone vendria con la
democracia, no se han cumplido para la mayoria de la poblacion. Sin embargo, por ahora, aunque
con restas importantes, buena parte de la region ha asegurado estabilidad politica, lo que no es poco
en el escenario mundial. Pero la situacion es precaria, especialmente por las demandas de nuevas
clases medias o de sectores populares que sienten la inconsistencia de estatus entre sus aspiraciones
y lo que pueden lograr, entre la percepcion de lo que son sus conocimientos y derechos y lo que el
sistema puede realmente darles. Por otra parte, antiguas clases medias han perdido su condicién y
pueden tender a favorecer soluciones autoritarias.
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Acorde con orientaciones provenientes del exterior se han hecho esfuerzos para promover
medidas de desarme o impedir el acceso a tecnologia de armamentos modernos, como en el caso
de los planes argentinos en misilistica o las intenciones de Brasil en cuanto a energia nuclear.
También se han llevado adelante medidas de confianza mutua que permitan evitar conflictos entre
Estados. Varios paises han publicado Libros Blancos de Defensa o instrumentos similares, aunque
en muchos casos éstos no van mas alla de constituir un esfuerzo de propaganda o relaciones
publicas. Se han promovido iniciativas para estudiar la limitacién del gasto militar. Debe citarse
como ejemplo el estudio sobre metodologia comparativa realizado para el caso de Argentina y
Chile por la CEPAL.

1.4 El presupuesto como materializacion del poder

El presupuesto y su ejecucion son la materializacién del poder de los diversos actores en la arena
politica. El acceso a recursos indica en qué grado cada uno puede tener o no cubiertos con
recursos sus actividades corrientes o extraordinarias.

Como en todo pais en vias de desarrollo, los presupuestos de defensa se refieren,
sustancialmente, al presupuesto de las fuerzas militares, y més precisamente, a dos rubros
minimos, los que tienen que ver con el mantenimiento del personal y los gastos corrientes de
funcionamiento. Se trata de fuerzas que en buena medida son «mano de obra intensiva», mas que
«capital intensivas». Dado el predominio de la rama terrestre, los costos de pago de retribuciones
personales suelen ocupar, en promedio, el 75% de los presupuestos de defensa de la region.

Como en toda organizacién compleja, el presupuesto de los ministerios de defensa y el
de las organizaciones militares incluye una buena cantidad de rubros que estrictamente son anexos
o apoyos de las tareas centrales. Asi incluyen un presupuesto de sanidad para el personal militar,
muchas veces extensivo en mayor o menor grado a sus familiares, presupuestos de educacion, de
bienestar social y retiros, asi como otra serie de actividades de extension, que, estrictamente, no
corresponden al &mbito militar.

Las politicas de ajuste derivadas del «consenso de Washington» motivaron un constrefiimiento
notorio de los presupuestos de los ministerios de defensa. Se produjo una rebaja efectiva del salario
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real de buena parte del cuerpo de oficiales, se congel6 o redujo sustancialmente la adquisicion de
nuevos equipamientos y los gastos corrientes se limitaron, afectando el nivel de aprestamiento efectivo
de las fuerzas.

En tiempos en que las fuerzas ejercian directamente responsabilidades de gobierno trataron
de expandir sus fuentes de recursos creando empresas susbsidiarias, que abarcaron muy diversas
actividades. Asi hubo bancos, hoteles, empresas de transporte, para sdlo citar los casos mas conocidos
que fueron de propiedad y manejo de las corporaciones militares. Las politicas de ajustes llevaron
a su privatizacion o cierre.

Los paises mds grandes de la regién ensayaron tener industrias militares propias. As{
Pert construy6 fragatas en sus astilleros; Chile incursioné en la produccién de armas livianas,
de artilleria, en misilistica y sistemas complejos; Argentina construy6 blindados y aviones de
entrenamiento y Brasil también tuvo su industria militar en el'campo de la aviacion, la ndutica
y los vehiculos de combate. Pero, en razén del nuevo escenario econémico, la mayoria de esas
empresas entraron en bancarrota y desaparecieron, mientras que otras suspendieron sus
actividades. La quiebra del modelo del «consenso de Washington» estd conduciendo a la
reaparicion de estas empresas.

Varias fuerzas militares de la region se involucraron en proyectos sociales, lo que
implicé ejecutar programas de asistencia social con presupuestos propios o de otras
organizaciones. La aplicacién mayor o menor del «consenso» determiné la existencia o no de
tales acciones.

Como salida a la crisis algunos paises pequefios optaron por participar en las fuerzas de
paz de Naciones Unidas. Ademds de permitir una apertura mental a su cuerpo de oficiales y
permitirles una experiencia de accién militar, la participacidon permitia obtener compensaciones de
un promedio de 900 ddlares por cada efectivo comprometido en la tarea y una compensacion por el
uso del material en las operaciones. Uruguay es el mejor ejemplo de este camino, que practica
desde 1991, y al momento presente cerca de 1600 integrantes de su fuerza militar estan desplegadas
en el Congo. Otros paises agregaron a estas motivaciones intereses diplomaticos, como ha sido el
caso de Argentina y Brasil, asi como la necesidad de lograr un cambio de mentalidad en su personal
superior, nuevamente el caso de Argentina. También se experimenta con la creacién de cuerpos
integrados, como la fuerza de paz desplegada en Haiti a partir del 2004 bajo la cobertura de ONU.
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Chile cuenta desde 1958 con un porcentaje de las regalias del cobre para financiar a sus
FFAA. En un tiempo, el 9% de las regalias por exportacion de petréleo alimentaban los presupuestos
de los militares ecuatorianos. Fuera de estos casos, el resto de los ingresos provienen de la recaudacion
impositiva normal de los paises. Muchos de ellos tienen una base fiscal muy baja, como es el caso de
la mayoria de los centroamericanos, y en todos la evasion es un problema endémico. Ello hace que las
penurias financieras de las fuerzas militares, asi como de otros rubros del gasto, sean constantes.

En este marco, la lucha por recursos presupuestarios ha pasado a ser uno de los temas
cruciales para toda fuerza militar. Es lo que estimula su participacién en misiones militares en el
extranjero, sea bajo la bandera de Naciones Unidas o como socios menores de coaliciones voluntarias.
Es lo que las lleva a participar en misiones policiales, tales como la lucha contra el narcotréfico, en
espera de apoyos como contraparte por su involucramiento. Es lo que ha llevado a una creciente
feminizacion de las fuerzas militares, donde muchas mujeres cumplen papeles complementarios
por salarios notoriamente bajos. Para buena parte de las sociedades de la region estos hechos ocurren

@ en un marco de opacidad, el conocimiento publico es casi nulo. @
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APITULO?2

Logica y caracteristicas del
sector defensa

El presupuesto de defensa tiene ciertas particularidades que estdn definidas tanto por la
historia, la coyuntura politica y la proyeccién estratégica de cada pais, como por el tipo de
actividad al que alimenta. Asi, hay aspectos especificos que deben ser considerados, pues
afectan tanto los procedimientos de supervision y de busqueda de transparencia, como las
estrategias que pueden seguirse respecto de su tratamiento. Ello supone comprender ademas
de las variables politicas mencionadas, las cuestiones técnicas que operan en su interior. Ello
no quiere decir que este presupuesto deba ser tratado de manera distinta al presupuesto general
de la Nacion.

El presupuesto publico es la natural concrecion de la voluntad politica de la Nacién.
Se puede afirmar que toda propuesta politica es discurso hasta el momento en que se refleja en
el presupuesto. Lo mismo pasa con la defensa nacional. Si asi no fuera, seria imposible hacer
la conexion necesaria entre las acciones de defensa y las de otros sectores de la actividad
publica. Todos los sectores nacionales poseen especificidades; en cada pais debe considerarse
hasta donde las reservas y bloqueos existentes en los presupuestos de defensa guardan relacion
con la particularidad del sector, y hasta donde son producto de complejas relaciones politicas
o intereses sectoriales.
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Veamos algunas de las particularidades que deben ser tenidas en cuenta al abordar el
presupuesto de defensa.

2.1 La defensa es un bien publico

El sistema de organizacion econdmica (capitalista) predominante en América Latina reconoce al
mercado como el mecanismo mads eficiente para resolver el problema de la produccion, distribucién
y consumo de bienes privados. Sin embargo existen, ademds de las necesidades privadas,
necesidades publicas que no pueden ser satisfechas eficazmente por el mercado. La atencién de
esas necesidades a través de los llamados bienes publicos ha constituido uno de los argumentos
mas unanimemente aceptados por la doctrina para la intervencion del Estado en la economia. En
el caso de la defensa, la necesidad de su provision por parte del Estado se desprende de la misma
esencia de esta forma de organizacién politica: jcudl ha sido la primera razén de ser del Estado,
@ sino la de ser una entidad en la cual los ciudadanos depositaron sus necesidades de proteccion @
ante amenazas externas?

Este punto de partida define la primera particularidad de este presupuesto: la defensa nacional,
a diferencia de otros bienes y servicios que presta el Estado, es un bien publico puro. La salud y la
educacion publicas también son considerados bienes publicos por la teoria econdmica. Pero lo que
distingue a la defensa de aquellos bienes es formar parte de la propia idea del Estado.

Adicionalmente, la defensa es un bien no-rival y no-exclusivo. Un bien no-rival, porque la
entrega del bien defensa a un ciudadano no reduce la cantidad del bien defensa para otro. No-exclusivo,
porque no es posible aislar del beneficio de la defensa a quienes no pagan por él. Es decir, no existe
la posibilidad de negar el goce de los beneficios de ese consumo a nadie. Llevado a la practica, esto
significa que nadie deberia sentirse mas indefenso dentro de su pais por el nacimiento de nuevos
connacionales. Es imposible privar a determinados individuos (como, por ejemplo, a quienes evaden
impuestos) del goce de la sensacion de proteccion que les brinda la misma existencia de FFAA. En
consecuencia, la defensa es un bien publico tipico. Su provision y financiamiento deben provenir
exclusivamente del gobierno nacional.

En esa idea de bien publico esta la singularidad del producto ofrecido por la defensa. Una
de las mas importantes medidas econdmicas para definir un presupuesto es la relacion entre recursos
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asignados y resultados obtenidos. Los recursos asignados en defensa pueden ser identificados con
razonable facilidad, pero los resultados son de dificil ubicacién y ain més compleja medida. La
asistencia subsidiaria del sector privado al mercado de la salud y la educacion, por ejemplo, permite
al Estado contar con pardmetros de organizacion y funcionamiento para el disefio de sus politicas
publicas, ain cuando finalmente decida privilegiar criterios distintos al de la eficiencia productiva.

No se puede medir con precision la defensa obtenida y compararla con los gastos realizados.
Aunque sea para casos especificos y bien definidos, el andlisis tiene grandes complicaciones; mas
aun, los limites analiticos son mds rigidos en la medida en que se integran conceptos como la
«seguridad» del pafs, casi imposible de medir segiin modelos financieros. La defensa carece de
indicadores automadticos de eficiencia; s6lo en la guerra podria «probarse» la eficiencia del gasto, y
aun asi, no podria afirmarse, a ciencia cierta, si la victoria o la derrota son producto exclusivo de la
aplicacion presupuestaria. El panorama se complica més, porque un objetivo expreso de la politica
publica de defensa es la «disuasion» de posibles conflictos bélicos, pero medir si la ausencia del
conflicto se explica por el presupuesto asignado a defensa seria practicamente imposible.

No obstante, los recursos asignados a la defensa pueden ser medidos en términos
financieros. Generalmente, estin compuestos por los siguientes elementos:

a) el personal y sus costos conexos (sueldos, retiros, capacitacion).
b) el equipamiento militar y su mantenimiento.

c¢) los costos administrativos comunes y otros relacionados con la generacion y

adquisicién de tecnologia.

Los resultados obtenidos, por su parte, no pueden ser medidos en la misma forma. Por ello,
la defensa no puede ser considerada una finalidad en si misma, sino un instrumento para llegar a otros
fines. Analizar la defensa de manera aislada constituye un peligroso error metodolégico, capaz de
comprometer la transparencia deseada y el buen planeamiento presupuestario nacional. ;Cuadl es la
alternativa a esto? ;Qué es lo que implicaria analizar la defensa de manera no aislada? ;Qué se
tendria que incluir para hacer un andlisis acertado? La respuesta dependerd de la integracion de
informacion proveniente de distintas dreas del conocimiento y de la actividad publica.
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2.2 La defensa supone manejo de informacion sensible

La segunda particularidad importante del presupuesto de defensa es que la informacién que
maneja en ocasiones impide aplicar el concepto de transparencia y accountability del mismo
modo directo en que se haria con cualquier otra politica piblica (esto es, ante toda la ciudadania).
Existe informacién cuya sensibilidad requiere de ciertos niveles de confidencialidad que la
proteja como, por ejemplo, desarrollos tecnoldgicos o actividades de inteligencia que el pais
no desea sean publicas.

Ello no implica de ninguna forma que la gestion de la defensa pueda conducirse sin
control o con altos niveles de discrecionalidad ejecutiva. Aunque la informacion no pueda ser
revelada publicamente, la rendicidn de cuentas si puede y debe realizarse ante sus representantes.
Una legislaciéon que establezca claramente los mecanismos de secreto, confidencialidad e
informacion ante el poder legislativo, resulta clave para asegurar la transparencia en el uso de
los recursos y evitar politicas discrecionales y actos de corrupcion. Deben entonces constituirse
solidos esquemas de supervision institucional para que la confidencialidad no se transforme
en un escudo detrds del cual se escondan algo mas que intereses nacionales.

En la region latinoamericana, la actividad ha estado rodeada de un manto de secreto.
Este secreto ha estado relacionado con una necesidad real de mantener las capacidades e
intenciones ocultas al eventual enemigo, que se califica como «razones de seguridad nacional».
La apertura en cuanto a las propias capacidades otorgaria ventajas sustanciales a un potencial
agresor, quien estaria en condiciones de calcular con mayor certidumbre sus posibilidades de
éxito o fracaso ante un ataque. En este escenario, la incertidumbre resultante de la opacidad
informativa contribuye, de manera concreta, a la proyeccion de la propia capacidad disuasiva.
Ello ha sido relevante en el ambiente de seguridad basado en el equilibrio de poder.

Sin embargo, es importante hacer énfasis en que tanto los cambios en las relaciones
de seguridad entre los paises, como las nuevas tecnologias de informacién, han disminuido la
importancia de esta confidencialidad. En todo caso, hay que reconocer que el debate acerca de
qué debe ser secreto o confidencial y qué no dentro del campo de la defensa nacional es atin un
debate pendiente en América Latina.
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2.3 La defensa no siempre es un tema de atencion publica

La existencia de un instrumento militar a disposicion del Estado supone dos aspectos centrales al
sector: por un lado, este instrumento estd disefiado para que su mera existencia cumpla un efecto
disuasivo que garantice, en la medida de lo posible, que jamds tenga que ser utilizado; por el otro
lado, la posibilidad de que efectivamente se haga uso del instrumento militar tiene que estar siempre
latente. La posesion de cualquier tipo de bien plantea la misma l6gica: atin cuando se posea con un
mero fin de acumulacidn, el valor de uso de dicho bien debe permanecer para que su misma posesion
tenga sentido. Se lo posee, por ejemplo, para observarlo, para mostrarlo a otros, para sentirse seguro
y respaldado, etc. Y ello supone que el bien guardado (sea dinero, objetos valiosos o estampillas de
coleccion) mantenga sus propiedades inalteradas y, de ser posible, mejoradas. Esto, porque una
caracteristica fundamental de los bienes es su capacidad de satisfacer las necesidades, propiedad
que la ciencia econémica ha denominado utilidad.

La utilidad del bien supone también un alcance: responde a una necesidad especifica, y
en su naturaleza estd no sélo hacerlo de manera eficiente, sino también posible. Poseer algo implica
conocer qué puede hacerse o conseguirse con ello, es decir, qué necesidad se satisface. Por ello, las
necesidades surgen de la realidad objetiva en la que el hombre o la sociedad se desenvuelven. De
alli que a la hora de tomar una decisién no solamente se miren cudles son las aspiraciones, sino
también cudles son las posibilidades. La mejor decision se logra cuando, contemplando ambos
aspectos de una misma realidad, se conjugan medios y aspiraciones con un alcance creible y posible.

En el campo de la estrategia de defensa y su correspondiente estrategia militar, el alcance
del uso del instrumento militar es diferente segin la necesidad a la que se pretende satisfacer.
Actores globales como los Estados Unidos poseen un instrumento militar de alcance también glo-
bal. Actores medianos, como los Estados europeos, buscan con sus aparatos militares disuadir
principalmente de una accion en su territorio, pero inclusive contemplan otros alcances (tal como
defender sus intereses politicos y econdmicos en la zona mediterranea) a través de un bien mayor:
las alianzas militares y las organizaciones de seguridad.

El mayor dilema respecto a la defensa se le presenta a los paises pequeiios. Con escasos
recursos y severas necesidades socio-econdmicas de orden interno, cuentan con un instrumento
militar que no posee ni poseera alcance fuera de sus fronteras. La utilidad y el alcance de la defensa
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nacional en estos casos no siempre serd un tema preferente de la atencion publica. El goce de periodos
de paz o la ausencia de percepciones de amenaza pueden ser asumidos como beneficios naturales,
antes que como consecuencia de la actividad de la defensa. La defensa es un seguro que se desea
poseer, pero que naturalmente no se percibe como parte de la vida cotidiana: estd alli para asegurar la
paz, y soOlo se espera que aparezca en caso de conflicto.

La legitimidad del presupuesto de defensa serd entonces fundamental para su aceptacion
social. Si existe una relacién econdmica natural entre recursos escasos y necesidades infinitas,
entonces la excesiva asignacion de recursos a la defensa puede desplazar gastos sociales valorados
por la ciudadania. A mediados de 1950 el presidente norteamericano Dwight D. Eisenhower gustaba
ejemplificar que el costo de un bombardero moderno era similar al costo de treinta escuelas en
ciudades distintas, o dos usinas eléctricas, o dos hospitales modernos totalmente equipados. Un
destructor moderno era lo mismo que casas para mas de ocho mil personas. El desarrollo de un
programa de defensa equilibrado y su conversion en un presupuesto de defensa razonable debe ser
un esfuerzo permanente e imprescindible en la definicion de politicas publicas.

La sociedad —y especificamente el poder legislativo como expresién de la ciudadania—
debe tener claridad respecto a la absoluta necesidad de participacion, de obediencia a las definiciones
legales del proceso presupuestario, y de adhesion del planeamiento de defensa a los intereses
nacionales mayores. El poder legislativo debe prevalecer en el proceso de aprobacién presupuestaria
de la defensa nacional y conocer los criterios de elaboraciéon de ese mismo presupuesto. La
transparencia en la elaboracion y aprobacion del presupuesto de defensa crea condiciones para la
legalidad de lo aprobado, ademéds de que contribuye a cimentar mejores relaciones entre civiles y
militares, y coadyuva a que los ciudadanos puedan sentir a la defensa como parte de las politicas
publicas que estan destinadas a su bienestar.

2.4 La defensa es una necesidad continua

La provision de la defensa como bien ptiblico no puede verse interrumpida por el gobierno. Para
ello se requeriria contar con una certidumbre casi absoluta acerca del momento en que la amenaza
se materializard, condicion inexistente en el ambiente estratégico de la seguridad internacional
de este siglo.
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Las soluciones de corto plazo no representan una opcion; el mediano y el largo plazo son
caracteristicas diferenciales para la eficiencia de los recursos que se pretende destinar a la defensa.
Eliminar totalmente o modificar significativamente los gastos de defensa en un presupuesto anual,
no es una decision que pueda tomarse sin que la capacidad se vea profundamente afectada. Los
equipos adquiridos, por ejemplo, requieren mantenimiento continuo, y el costo de su recuperacion
luego de haber sido abandonados superard seguramente el rubro «mantenimiento» que se hubiese
tenido que incluir en el presupuesto. Lo mismo sucede con el personal, que requiere de una larga
carrera de capacitacion y entrenamiento, que puede tardar décadas en ser recuperada.

En este sentido, el tema de la plurianualidad del presupuesto de defensa debe ser
destacado. Aunque la plurianualidad sea un rasgo comtun en buena parte del presupuesto estatal,
pues se refiere a la continuidad de la accion del Estado, los costos de defensa tienen una
caracteristica distinta en comparacién con los de educacién o salud. Los costos de mantenimiento
de equipos, reemplazo de piezas mecdnicas y electronicas y entrenamiento de equipos son, para
el caso de defensa, mucho mas grandes que los costos de adquisicion. Esa caracteristica explica
el crecimiento de los costos futuros.

Por esta razén, cada inversion en defensa tiene una proyeccion de costos en los que se
incluye mantenimiento, entrenamiento y otras acciones, a lo largo de varios periodos
presupuestarios. Esa proyeccion tiene un ritmo de crecimiento impactante. Es critica, por ejemplo,
la cuestion de los repuestos y municiones. Toda vez que un equipo militar nuevo es incorporado
al sistema de defensa, la primera cuestion es verificar que su empleo futuro no podra ser
condicionado por falta de repuestos o por la imposibilidad econdmica de mantenerlos. Esto es, el
precio del equipo es importante, pero deben también calcularse los costos implicitos de empleo
y mantenimiento. Especialmente, cuando los costos de la adquisicién parecen muy bajos y
convenientes, pues la defensa puede estar adquiriendo algo que no podrd emplear efectivamente,
y el dinero publico serd desperdiciado.

De este modo, no es sélo necesaria la valoracion social de la defensa en un periodo dado,
sino que debe mantenerse en el tiempo para que el presupuesto en defensa tenga consistencia con
los valores a los que la sociedad otorga importancia para su bienestar.

®






|

APITULO 3

La transparencia en el presupuesto
de defensa

Todo administrador de recursos publicos tiene el deber de rendir cuentas de sus actos de gestion y
del uso del dinero publico. La transparencia no debe ser vista s6lo como una exigencia de los
organos de control, sino como una exigencia social sobre el administrador. Y esta situacién no es
diferente cuando hablamos del presupuesto de defensa. Los administradores del sistema de defensa
deben rendir cuentas de sus actos igual que los demas administradores de recursos del Estado.

La escasa transparencia del sector defensa nacional puede ser el resultado del intento
de negar o retrasar reformas en la estructura del sector, la falta de adhesion de los planes de
defensa a los planes nacionales, el deseo de proteger intereses corporativos, el deseo de proteger
intereses particulares, la incapacidad técnica y la cultura de secreto.

El intento de negar o retrasar reformas en la estructura del sector defensa se refiere
al deseo de ocultar del conocimiento ptblico la necesidad de reformas, especialmente las que
afectan la estructura presupuestaria. Una de las razones del sector defensa para actuar asi, es el
recelo a que una nueva estructura le reduzca la disponibilidad de recursos e impida la
continuacion de programas y proyectos que no han sido abiertamente discutidos con la sociedad
o el legislativo.
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La falta de adhesion de los planes de defensa a los planes nacionales se refiere a la distancia
entre las acciones conducidas en el sector defensa y los intereses mayores de la Nacion, a los cuales
deben subordinarse. Es previsible que serd dificil de desarrollar la tendencia a una mayor transparencia
en este renglon, si el sector involucrado sospecha que puede ser objeto de muchas criticas.

El deseo de proteger intereses corporativos también puede ser una causa para el reducido
grado de transparencia en el sector, especialmente en lo que toca a los aspectos presupuestarios.
Esto se refiere a una actitud defensiva por parte de un cuerpo profesional frente a cuestiones que
puedan reducirles las ventajas, sobre todo financieras. Puede estar asociado o no a la negacion de
reformas en el sector y es distinto de la proteccion de intereses particulares por su cardcter colectivo.

El deseo de proteger intereses particulares se refiere a la garantia de intereses personales
e individuales, asociados o no a los intereses de categoria profesional. Puede estar asociado a
intereses de personas del propio sector defensa o de personas ajenas a €él, pero que tienen intereses
compartidos, como empresas abastecedoras de materiales y servicios.

Por dltimo, la cultura de secreto puede ser definida como la indebida extension de las
caracteristicas secretas de determinados temas a otros, que deberian ser de conocimiento general. El
cardcter reservado de muchos temas puede repercutir en un afdn exagerado de secreto en torno a
asuntos ordinarios.

En lo que toca al establecimiento de reglas de conducta y arreglos institucionales para la
accion presupuestaria, la transparencia es, sin duda, la caracteristica mds importante. En general, la
clara definicion de los arreglos institucionales y el acceso a la informacién constituyen elementos
clave para el éxito en laimplementacion de politicas publicas. Especificamente para el sector defensa,
la cuestion gira alrededor del balance (o desbalance) entre el deber de transparencia y la necesidad de
secreto. Los estudios evidencian, por ejemplo, la poca disponibilidad de datos como un factor limitante
al analisis adecuado del presupuesto de defensa nacional. De hecho, el secreto es tipico de muchos
asuntos militares. Pero, no puede ser olvidado que la transparencia es fundamental para garantizar la
eficiencia en el uso del dinero publico y la legitimidad de la accién publica.

En relacion con el Congreso de los Estados Unidos, en 2002, la GAO (General Ac-
counting Office — Oficina de la Contraloria General), érgano de control externo del pais,
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identificé problemas de transparencia en el presupuesto de defensa. De acuerdo con la GAO,
cerca de US$ 101 millones fueron gastos de manera indebida o ineficiente en operaciones no-
convencionales en los Balcanes y en Asia. Segun la auditoria, el principal motivo fueron las
fallas de supervision y el bajo nivel de conciencia de los propios administradores. En su informe,
la GAO recomienda el refuerzo de la supervision sobre los gastos militares, para fortalecer el
nivel de transparencia.

Es normal que existan tensiones entre la necesidad de preservar informacion secreta
del conocimiento publico y las exigencias de la practica democrdtica, lo cual demanda
transparencia en las decisiones del sector defensa. Pero no es normal, ni tampoco aceptable,
que en una democracia el ciudadano comun no pueda saber lo que pasa en las diferentes areas
de accién gubernamental. El secreto excesivo en asuntos militares puede ser percibido como
resultado de la falta de criterios claramente definidos y procedimientos volcados a la integraciéon
multidisciplinaria de los temas de defensa.

El problema central es definir el punto de equilibrio entre transparencia y secreto.
Una forma de abordar ese problema central es comenzando por reemplazar el tratamiento de la
informacion estatal como una variable discreta, donde transparencia y confidencialidad
constituyen variantes mutuamente excluyentes. Con el objetivo de representar de manera mas
adecuada la informacion, puede recurrirse a un modelo continuo donde se prolongarian las
infinitas opciones desde un extremo de méxima confidencialidad hasta su opuesto, de méxima
transparencia.

A pesar de que la transparencia es fundamental para que el Estado pueda atender los
objetivos publicos con economia y eficiencia, tiene una tendencia casi natural a cerrarse, ocultar
informacién y aumentar los espacios de poder en su toma de decisiones. Es necesario romper
con esa tendencia, definir el punto de equilibrio entre transparencia y secreto y mejorar el
acceso a la informacidén sobre la defensa nacional. La sociedad debe tener condiciones para
incidir en la determinacidn de los bienes y servicios financiados con recursos publicos, lo que
s6lo es posible si hay transparencia en la administracion y si los érganos contralores estan
efectivamente involucrados en el esfuerzo de demostrar a la sociedad el uso real de sus
impuestos. Si falta la transparencia, entonces estd ausente la herramienta mas importante para
que la sociedad pueda elegir correctamente.
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3.1 Independencia en la elaboracion y supervision del presupuesto de defensa

Los 6rganos de elaboracion y supervision presupuestaria deben actuar sin impedimentos politicos,
personales, externos u organizacionales. Deben ser imparciales en el desarrollo de sus actividades.
Es importante que el poder legislativo fortalezca su papel en el proceso de presupuestacion y
pueda ejercer, efectivamente, su rol de contrapeso a las acciones del poder ejecutivo.
Especialmente en el tema de defensa, la actuacion de los 6rganos de aprobacidén y supervision
presupuestaria debe operar sin presiones corporativas de los sectores especificos de la actividad
militar. El trabajo presupuestario debe tener como elemento central la garantia de informacién
real y adecuada a la sociedad. Es decir, asegurar que se cumplan con eficiencia y transparencia
los objetivos asignados. La informacién presupuestaria debe ser real porque no tendrd valor si es
ajena a la realidad del acto de gestion; debe ser adecuada, porque debe facilitar o hacer posible el
analisis de sus tendencias e implicaciones.

El tema de la independencia en el trabajo presupuestario es critico y afecta tanto al
legislativo y a las contralorias, como a las oficinas internas del propio sector defensa. Sobre todo
en democracias recién constituidas, todavia se observan presiones corporativas de los sectores
especificos de la actividad militar sobre la aprobacién y supervision del presupuesto. Esas
presiones pueden ocurrir en el &mbito externo a las fuerzas y, con mucha mas intensidad, en el
ambito interno de ellas.

Una de las razones mds aceptadas para explicar la influencia de los sectores corporativos
de las FFAA sobre el papel desempefiado por el poder legislativo y las contralorias en el proceso
presupuestario, es la asimetria de informacion. Tal vez mds que en ningin otro campo de la
politica publica, hace falta una comprension sistemdtica de los problemas y un mejor conocimiento
de los temas por parte de los érganos externos al sector defensa. La fuerte asimetria de informacién
entre los tomadores de decisiones politicas y los miembros de las FFAA puede ser explicada por
la alta especificidad de la problematica, la importancia de las capacidades y de los medios para la
concrecion de la politica y por el bajo grado de transparencia de las corporaciones militares.

Como resultado de tan fuerte asimetria de informaciodn, el agente de la politica del sector
defensa, tiene un peso fuerte sobre el tomador de decisiones y, por lo tanto, sobre la definicién de
la politica. Este fendmeno contribuye a la disminucién del grado de legitimidad de la politica de
defensa y al aumento de tensiones entre militares y civiles, gobierno y sociedad. Para superarlo, la
definicion y el desarrollo efectivo de arreglos institucionales capaces de garantizar la transparencia es
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un reto fundamental. En el &mbito externo a la defensa, la independencia en la accién presupuestaria
del legislativo (en la elaboracion) y de las contralorias (en el control y la supervision) debe ser el
resultado de un desarrollo consistente de los ideales politicos democraticos.

Lo mismo debemos decir de las oficinas internas de presupuestacion y supervision del sector.
Estas oficinas trabajan bajo mando directo de los jefes del sector, siendo dificil suponer su independencia
funcional. Como los 6rganos sectoriales de presupuestacion y supervision son parte de la estructura
organica de la defensa, la disyuntiva es entre el deber de independencia en la accién y el deber personal
de apoyar al jefe. Sin embargo, considerar a la independencia incompatible con la lealtad también es
una falacia que se desprende de practicas poco transparentes y arreglos institucionales no democraticos.
En este sentido, hacen falta arreglos institucionales que incentiven la independencia de los agentes
internos y la protejan de las caracteristicas personales de los agentes de supervision. Discutir ese tema es
parte esencial del debate pendiente sobre transparencia en el sector defensa. La sociedad y el poder
legislativo deben contar con la garantia de independencia del personal del sector que tenga como funciones
la presupuestacion y supervision del uso de los recursos publicos.

3.2 Confiabilidad

La confiabilidad es la caracteristica esencial para que los 6rganos de presupuestacion y
supervision aseguren resultados positivos para la administracion, la politica y la sociedad.
Junto con la independencia, constituye un valor fundamental para la transparencia del
presupuesto y el uso correcto de los recursos publicos.

La confiabilidad de la accién de los sectores de presupuestacion y supervision, sea en el
ambito externo de la defensa (poder legislativo y sociedad civil) o en el &mbito interno (oficinas
organicas), puede desagregarse en tres partes. La primera es la capacidad técnica conjunta de la
institucion. La segunda es el acceso a datos reales y la tercera es la imagen ptblica de la institucion
de presupuestacion o supervision.

La capacidad técnica de los 6rganos de presupuestacion y supervision es fundamental para
que la informacién pueda ser considerada una herramienta capaz de contribuir al perfeccionamiento
de la gestion publica. Para que esto sea asf, las capacidades técnicas deben ser multidisciplinarias. No
es necesario que sOlo profesionales con determinada capacitacion técnica conduzcan el trabajo de
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presupuestacion y supervision de un sector especifico, sino que las instituciones sean capaces, en su
conjunto, de evaluar técnicamente el presupuesto y los resultados de los actos de gestion.

Especificamente, en términos de la presupuestacion y supervision del sector defensa, no es
necesario que solo profesionales con previa formacion militar conduzcan los procesos. Lo que debe
existir en los 6rganos de presupuestacion y supervision relativos al sector, sean externos o internos, es
una competencia conjunta de sus cuadros técnicos, los cuales deben ser constituidos por las méas distintas
capacidades. El caracter multidisciplinario de los miembros y de los procedimientos de presupuestacion
y supervision es, hoy dia, una de las mas importantes caracteristicas institucionales para el ejercicio
efectivo de la presupuestacion y supervision de cualquier sector de accién gubernamental.

El acceso a datos reales se presenta como otro aspecto esencial para la confiabilidad de la
presupuestacion y supervision. La informacién no tendra ningtin valor si se encuentra aislada de la
realidad de los actos de gestion. No serd jamds confiable una informacion presupuestaria de la que
puedan surgir dudas en cuanto a la veracidad de su contenido. Esa es una cuestion delicada en el
sector defensa, donde suele haber un tipico desbalance entre el deber de transparencia y la necesidad
de secreto. Por lo tanto, es posible que los datos disponibles no reflejen la realidad de lo que pasa en
la defensa nacional.

Por altimo, como tercer componente de la confiabilidad de los 6rganos de presupuestacion
y supervisién, debe ser considerada la imagen publica de las instituciones. Esta es de gran
importancia para que la sociedad pueda tener confianza en la informacién presentada. Existe una
relacion efectiva entre la imagen publica, la confiabilidad y el grado de independencia de las
instituciones de presupuestacion y supervision.

3.3 Necesidad de control civil y de transparencia del sector defensa

La contribucién de los 6rganos internos de presupuestacion y supervision al desarrollo de la eficiencia
y transparencia es la posibilidad de actuar libres de restricciones de los otros sectores. Su trabajo es
planear y evaluar la eficiencia y la efectividad del sector, en conjunto. Para el buen funcionamiento
de los drganos internos, la independencia y la confiabilidad siguen siendo las caracteristicas
fundamentales para que se obtenga un resultado positivo.
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Si aplicamos los conceptos generales de presupuestacion y supervision a los érganos internos
del sector, dos conclusiones resaltan. La primera es que los 6rganos internos de la defensa deben estar
volcados al perfeccionamiento de las practicas presupuestarias y de supervision del sector. La otra es
que las discusiones al respecto deben superar las formalidades y debatir intensamente los temas de
eficiencia, efectividad y transparencia.

En los 6rganos internos de presupuestacion y supervision del sector defensa, podemos
identificar dos problemas, como minimo: la subordinacion jerdrquica y la rotacion continua de
personal. El primer problema puede comprometer la independencia y confiabilidad de los datos
disponibles y de las evaluaciones realizadas. El segundo, en principio, compromete la calidad de la
informacion producida, con efectos negativos sobre la independencia y la confiabilidad. Los mismos
problemas pueden pasar en el dmbito de los 6rganos internos de sectores civiles, pero es importante
discutirlos en relacion al sector defensa, porque las caracteristicas particulares del medio militar
hacen mds significativos sus efectos.

La subordinacion jerarquica en las FFAA es mas rigida que en los sectores civiles. Esa
realidad esta relacionada con la misidn de las fuerzas en combate. Pero, cuando se trata de tener una
actitud critica en la presupuestacion y supervision del propio sector, esa subordinacién se convierte en
un significativo problema. No es creible que un drgano interno de presupuestacion y supervision bajo
mando de un teniente coronel, por ejemplo, ejercite una evaluacion critica de las necesidades
presupuestarias y acciones de gestion de un general. Y, como el trabajo de presupuestacion y
supervision, en los sectores militares, es visto como un trabajo predominantemente no de mando sino
de asesoramiento, es normal que el supervisor tenga un rango jerarquico mas bajo que el supervisado.

De igual manera, la rotaciéon continua de personas, tipica de las FFAA de casi todos los
paises, puede reducir la calidad del trabajo de los 6rganos internos de presupuestacion y supervision.
El mejor profesional no podrd hacer mucho, si se le cambia de funciones exactamente cuando
adquiere la experiencia necesaria para el desarrollo de sus actividades. El trabajo de presupuestacion
y supervision es, esencialmente, una actividad en la cual la calidad es resultado directo de la
consolidacién de conocimientos y précticas.

La transparencia es esencial para el control civil sobre las FFAA y para el desarrollo de
medidas de confianza mutua entre paises. En el primer caso, la transparencia es la clave para que se
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obtenga un control efectivo de la sociedad sobre las armas. En el segundo caso, la transparencia
contribuye al establecimiento de relaciones diplomadticas estables.

El reconocimiento de la necesidad del control civil sobre las FFAA es una realidad. El
desarrollo de las sociedades trae la superacion de los campos de conocimientos aislados. El fendmeno,
conocido como multidisciplinariedad, provocé cambios radicales en las distintas dreas de accién
gubernamental, entre ellas la defensa nacional. La defensa no es mds un conocimiento restringido
al soldado, sino que debe ser parte de la vida del ciudadano comin. Hoy dia, los debates sobre la
defensa de la Nacion superan temas restringidos a la accién militar y tratan otros, como la capacidad
industrial del pais. La defensa moderna es un tema complejo que involucra la estrategia, la economia,
el derecho, la sociologia, la psicologia y otros campos de conocimiento.

Las caracteristicas del conflicto armado en la actualidad no permiten que la planificacion
y las acciones militares se hagan aisladas del contexto nacional. La globalizacion y la generalizacion
de la informacion hicieron atin mds dramatica la necesidad de conocimientos multidisciplinarios.
La participacion de los civiles en el tema ha dejado de ser ocasional para volverse un aspecto
esencial. Las discusiones sobre los comandos conjuntos también contribuyeron a la idea del con-
trol civil. Otro factor que impulso el control civil sobre las FFAA, atin antes que la globalizacién,
fue la experiencia de las dictaduras.

Hoy casi no hay dudas en cuanto a la necesidad del control civil sobre las FFAA. Sea por
la comprension del cardcter multidisciplinario, por el temor a las dictaduras o por la necesidad de
integracion de esfuerzos, civiles y militares suelen concordar con la necesidad de mantener las
FFAA sujetas al interés nacional por medio del control civil. Esto s6lo puede lograrse por medio de
transparencia en las acciones de los actores del sector defensa.

La transparencia también es fundamental para generar confianza entre paises, con el
objetivo de reducir las posibilidades de conflicto. Hace algunos afios, con la participacién de la
Comision Econémica para Latinoamérica y el Caribe (CEPAL), Argentina y Chile establecieron
una metodologia estandarizada para la medicion de los gastos en defensa. La iniciativa contribuy6
para la consolidacion de relaciones estables entre los dos paises, lo que ha significado la consolidacion
de la paz en la region.
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APITULO 4

El trabajo presupuestario de
la sociedad civil: fortaleciendo la
transparencia y la rendicion de
cuentas

En términos generales puede decirse que todos los aspectos de la actividad politica y el desempefio
gubernamental de un pais estdn directamente relacionados con el presupuesto publico. Lo mismo
sucede con la mayor parte de las actividades de los agentes econdmicos, grupos y comunidades de
la sociedad, quienes son depositarios de los derechos que el Estado garantiza por medio de su
aparato. Este, a la vez, es financiado por medio del gasto piiblico.

El anélisis y seguimiento del presupuesto es una herramienta imprescindible para explicar
como se gobierna y administra. En el presupuesto toman forma las prioridades del gobierno, las
acciones que se llevaran a cabo para satisfacerlas, y las dependencias e instituciones responsables
de su implementacion. Como tal, toda politica exitosa debe contar con una asignacion presupuestal
consistente con sus objetivos y su relevancia.

Por lo general, el presupuesto publico ha estado envuelto en un velo de discrecionalidad y
secreto. Nuestros gobiernos estdn poco acostumbrados a rendir cuentas de manera consuetudinaria,
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ya que por mucho tiempo el ejercicio de sus facultades y el consecuente uso de fondos publicos se
entendieron como una prerrogativa desvinculada de la informacién y opinion de la ciudadania. Sin
embargo, como resultado de una serie de cambios politicos, econémicos y sociales, las
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) han desempefiado un papel cada vez mds importante en
el estudio y monitoreo del presupuesto publico.

A lo largo de la década de los afios noventa se empezaron a perfilar discusiones enfocadas
hacia la promocion de la transparencia y la evaluacion de las decisiones politicas que se reflejan en la
asignacion del presupuesto publico. En este contexto, la transparencia implica “que las razones de
toda decision gubernamental y administrativa, asi como los costos y recursos comprometidos en la
aplicacion de esa decision, son accesibles, claros y se comunican al ptblico en general”.! Las razones
que explican la importancia de la transparencia presupuestaria son diversas y, a la vez, evidentes.

La primera y mds importante radica en el papel central del presupuesto en el proceso de
toma de decisiones en todos los paises: alli se expresan las prioridades de la Nacion. Se establecen las
acciones para resolver los problemas mds importantes y promover el desarrollo. Adicionalmente,
“favorece el apego a la ley, promueve el uso mesurado de los recursos puiblicos, reduce los margenes
de discrecionalidad con los que se interpreta la ley e impele a comportarse con honestidad y
responsabilidad en el ejercicio de la autoridad piblica”.?

Partiendo de la relevancia fundamental de la transparencia para establecer el vinculo en-
tre las politicas publicas y los recursos necesarios para su implementacion, el analisis, seguimiento
y monitoreo de los recursos empez0 a ser usado como un instrumento para incidir en la toma de
decisiones, de manera argumentada y basandose en informacion que proviene de los gobiernos
mismos. Esta tendencia se ha mantenido tanto en paises de economias medianas, como en paises
en desarrollo que atraviesan procesos importantes de apertura y democratizacion.

El crecimiento de las organizaciones que desarrollan andlisis diversos de presupuestos
puede apreciarse en las cifras del International Budget Project (IBP): mientras la primera reunion
internacional convocada por el IBP en 1997 cont6 con 50 representantes de organizaciones en 14

!'B. Lavielle, M. Pérez y H. Hofbauer (coord.), Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria: una comparacion de diez
paises, Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, México, octubre 2003, p. 5.

2 [bid.
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paises, a la tercera conferencia, en 2000, asistieron 100 participantes de organizaciones en 25 paises.’
Mas atin, la cuarta conferencia, realizada en México en 2003, conté con participantes de mas de
cuarenta paises (véase www.internationalbudget.org).

El objetivo central de la mayoria de los grupos que se han involucrado en el trabajo de
presupuestos publicos es asegurar y priorizar politicas esenciales para el desarrollo de la sociedad,
particularmente de aquellos grupos que se encuentran en situacion mds desventajosa. Si bien el
andlisis de presupuestos requiere cumplir con criterios de solidez técnica y analitica, su fin dltimo
es ser difundido e incidir en la toma de decisiones y en el debate politico.

Hace algin tiempo, uno de los problemas centrales para el andlisis de los presupuestos
publicos en una diversidad de paises era la falta de informacion oficial suficiente, oportuna y
confiable. En los dltimos afios este problema se ha ido reduciendo considerablemente, y los avances
en materia de informacion son significativos. Si bien hay diferencias en el grado de apertura y
acceso a la informacidn, en la actualidad existe la posibilidad de monitorear y analizar el presupuesto
publico, en distintos niveles de gobierno, en la mayoria de los paises de la region. En ese sentido,
las condiciones de la transparencia y el acceso a la informacién del gasto publico han mejorado
notablemente, aunque esta mejoria no afecta de manera similar a todos los sectores.

A pesar de que el trabajo presupuestario depende de una serie de factores especificos de
cada pais —como el grado de consolidacion de las instituciones, el grado de apertura y funcionalidad
democratica, y la capacidad gubernamental de generar informacion relevante, confiable y oportuna—
hay elementos que son importantes en general, toda vez que definen el contexto y los ritmos del
trabajo presupuestario, a la vez que influyen en su potencial para la incidencia politica.

4.1. El Ciclo Presupuestario

Para aproximarse al presupuesto es importante tener en cuenta que se desarrolla en funcién de un
proceso. El proceso presupuestario abarca todas las etapas del gasto publico, desde la planificaciéon

3 Ver W. Krafchick, ;Puede la sociedad civil ser un valor agregado en las decisiones presupuestarias? Descripcion del trabajo
presupuestario de la sociedad civil, International Budget Project, Washington, 2001.
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de cudnto se puede gastar y en qué rubros, hasta la evaluaciéon de lo gastado y los resultados
obtenidos. Estas etapas son parte de un proceso continuo y multidimensional; se solapan en algin
momento, e inciden regularmente sobre el desarrollo de las etapas subsecuentes. Independientemente
de las caracteristicas especificas de cada contexto, pais y orden de gobierno, el proceso presupuestal
estd conformado por cuatro etapas principales:

Formulacion: En esta etapa se establecen las prioridades gubernamentales, las estrategias
para atenderlas, y los recursos especificos que se destinaran para su cumplimiento. Es la etapa
més cerrada de todo el ciclo, y de la cudl se conoce menos en términos generales. Recae por
completo en el poder ejecutivo, salvo en aquellos casos en los cuales se han instrumentado
procesos participativos de formulacion del presupuesto, como en el muy conocido caso de Porto
Alegre, Brasil.

Por lo general, la formulacién del presupuesto se hace con base en los criterios y
lineamientos que para tal fin establece el Ministerio de Finanzas (o de Hacienda). Esta dependencia
es la encargada de fijar los techos presupuestarios y establecer limites iniciales para lo que cada
ministerio o sector puede gastar. Revisa las propuestas y las integra en un documento general,
que aglomera el ingreso esperado y el gasto previsto para el afio fiscal siguiente.

Es importante hacer énfasis en que cada uno de los sectores o dependencias tiene la
responsabilidad de definir sus prioridades y determinar la asignacién de recursos de manera
consistente con planes de accidn establecidos para su quehacer particular. Sin embargo, ante las
presiones de ajuste estructural y reduccion del aparato estatal, la tendencia ha sido a la reduccion
del gasto, mds que expansion. En este sentido, suele predominar la falta o escasez de recursos,
que se ha convertido en un argumento recurrente por parte de quienes tienen que integrar
presupuestos sectoriales bajo crecientes restricciones financieras.

Discusion 'y aprobacion: Esta es la etapa mds visible del proceso presupuestario, ya que
es cuando el gobierno presenta un paquete con propuestas de ley de ingresos y egresos para que
los legisladores discutan, aprueben, y en caso de ser posible, modifiquen esos proyectos. Es una
de las etapas con mayor posibilidad de incidencia, en funcion de la visibilidad del proceso de
discusidn/aprobacion, la facilidad para acceder a quienes toman las decisiones y la posibilidad
de ejercer presion en medios.
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Es importante tener claro que en la etapa de discusion y aprobacién del presupuesto, las
modificaciones que se le pueden hacer a la propuesta enviada por el poder ejecutivo varian
dependiendo del entramado legal de cada pais. En sistemas parlamentarios, lo comitn es que el
proyecto s6lo pueda ser aprobado o rechazado, mas no modificado. En sistemas presidenciales
suele haber grados diversos de modificaciones posibles. Hay casos en los cuales se pueden modificar
asignaciones especificas, pero no el monto total del presupuesto. En otros es posible replantear el
techo del gasto y, por consiguiente, incrementar recursos sin tener que hacer ajustes en otros rubros.

Por lo general, los cambios que el poder legislativo le puede hacer al presupuesto no
abarcan detalles programdticos o caracteristicas de la aplicacion o ejecucion de las acciones que
llevan a cabo las dependencias del poder ejecutivo. Pero si pueden determinar criterios que influyen
en la manera en la cual se presenta la informacién y que, por tanto, contribuyan a incrementar la
transparencia y el balance entre los poderes.

Ejercicio del gasto: En esta etapa del ciclo, el gobierno ejecuta sus programas con los
recursos aprobados por el legislativo, en los términos del presupuesto aprobado para el afio fiscal
correspondiente. La posibilidad de incidencia depende en amplia medida de las condiciones de
transparencia y acceso a la informacién gubernamental. Dado que es casi una norma encontrar
variaciones en el gasto respecto a lo originalmente aprobado, la atencion de la sociedad civil es
indispensable.

Ademads, estrictamente hablando es este el momento en el cual la corrupcién o el manejo
discrecional de recursos se cristaliza. Dependiendo de los distintos mecanismos de informacion
con los que un gobierno cuenta, habrd mayor o menor informacién con respecto al ejercicio del
gasto durante su aplicacién. Durante los tltimos afios se ha avanzado mucho en algunos paises de
la region con respecto a la integracion de reportes trimestrales y avances de gestion. En algunos
casos, sin embargo, éstos no son comparables con el formato del presupuesto aprobado, reduciendo
la utilidad de la informacién misma.

Otro aspecto importante es que la disponibilidad real de recursos varia de las proyecciones
hechas. Por lo tanto, es comin que durante el ejercicio del gasto no s6lo haya variaciones con
respecto al destino de rubros especificos del gasto aprobado, sino que también haya recortes o
aumentos.

*



iR "NEEN ks [T 1171 ||

I I EL PRESUPUESTO DE DEFENSA e

Fiscalizacion y Control del Gasto: Esta etapa es de la mayor importancia dentro del ciclo,
ya que el gobierno entrega cuentas de los montos ejercidos y los resultados obtenidos. Aunque el
proceso formal de revision inicia hasta que se tiene completo el informe de resultados, o algin
documento equivalente —documento en el cual el gobierno rinde cuentas finales para un afio fiscal
determinado— la integracion de esta informacion comienza mucho antes, practicamente desde el
momento en que se ejercen los recursos.

La fiscalizacién debe arrojar luz sobre el uso mesurado de los recursos, su eficiencia y su
racionalidad. En teoria, esta informacién debe ser un elemento que se tome en cuenta en la
elaboracién de presupuestos subsecuentes y en su aprobacién. Sin embargo, son pocas las veces
que esto se logra de manera consistente. Por lo tanto, la posibilidad de darle seguimiento a las
tendencias del gasto aprobado y ejecutado, para ilustrar la necesidad de priorizar determinados
rubros a la vez de reconsiderar otros, es sumamente importante. Este papel puede ser desempenado,
@ de manera importante, por grupos independientes que se dediquen a darle seguimiento a rubros o @
sectores especificos del gasto publico.

4.2 Elementos esenciales para el trabajo independiente de andlisis y monitoreo de los presupuestos
publicos

El presupuesto refleja las prioridades sociales y econdmicas del gobierno y tiene impacto directo
en las condiciones de vida y los servicios a los cuales la sociedad en conjunto tiene acceso. Sin
embargo, su impacto es proporcionalmente mayor en los sectores mds marginados, debido a que,
para quienes viven en condiciones de pobreza, los servicios que el gobierno provee son indispen-
sables para contar con condiciones dignas de vida y oportunidades esenciales. Ironicamente, estos
sectores desprotegidos tienen menor capacidad para incidir en las decisiones que los afectan de
manera directa.

Por ello el anélisis independiente de presupuestos adquiere mayor relevancia. Para
potenciar su impacto en la definicion del debate y de la agenda politica es importante que cumpla
con algunos aspectos bdsicos, como lo son la independencia, la solidez, la oportunidad, la
accesibilidad y la difusion.
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Independencia: Una de las caracteristicas fundamentales del analisis de presupuestos publicos
desde la sociedad civil, para ser validado por otros actores, es su independencia, es decir, el hecho de
que no responda a intereses partidistas. Es trabajo realizado por grupos ciudadanos, institutos de
investigacion, instituciones de andlisis o centros académicos que analizan la asignacion del gasto,
sus tendencias, sus caracteristicas y sus impactos, al margen de las agendas de partidos o grupos de
presion.

Como tal, la independencia requiere que el andlisis se centre en hechos mds que en
argumentos ideoldgicos, ilustrando la importancia de determinados temas y analizando la manera
en que son retomados en la asignacion del gasto, asi como las implicaciones de esas decisiones.
Esto no significa que el anélisis deba ser neutral, sino que debe ser objetivo y retomar los elementos
disponibles para asentar hechos.

Solidez: La solidez de una investigacién es importante particularmente para asegurar la
credibilidad y confiabilidad de la organizacion que lleva a cabo el andlisis. Las cifras que se manejan
y se presentan, y de las cuales se desprende el andlisis de las implicaciones de politicas especificas,
deben ser incuestionables.

Siendo que los presupuestos publicos son documentos técnicamente complicados, toma
tiempo desarrollar las habilidades y el conocimiento necesario para presentar informacién que no
esté sujeta a dudas. El costo de ser poco serios con el andlisis de la informacion puede ser la pérdida
de la credibilidad, la descalificacion, y la consecuente imposibilidad para establecer canales de
interlocucién con los actores gubernamentales en quienes se trata de incidir.

Accesibilidad: Como el anélisis de presupuestos requiere de conocimientos técnicos, es
comun que sus resultados se expresen en la misma jerga técnica, que esta fuera del alcance de la
mayoria de quienes pueden estar interesados en esta informacién. Siendo un tema que se ha
caracterizado por su inaccesibilsidad, resulta poco productivo mantener estas dificultades por medio
de la creacion de capacidades de anélisis que s6lo sirven a quienes lo realizan.

Por lo tanto, es indispensable que se invierta tiempo y esfuerzo en la «traduccién» del
analisis hecho, con el objetivo de poderlo socializar adecuadamente. También es fundamental que
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los argumentos se estructuren de manera lgica y que los puntos mads relevantes se ilustren de la
manera mds clara y sencilla posible, para que puedan nutrir las discusiones de diversos grupos y
actores interesados en el tema y capacitados para incidir.

Oportunidad: Encontrar el momento oportuno para dar a conocer los resultados del analisis
realizado es otro aspecto clave. De poco sirve un andlisis sofisticado, si el momento en el que se da
a conocer no es el adecuado para la incidencia politica. Por lo tanto, es importante estar al pendiente
del proceso politico, y mantener informacidn actualizada, que permita responder a cuestiones
particulares de manera eficiente.

Por lo general, las ventanas de oportunidad para incidir en cuestiones presupuestarias son
muy especificas, y tienen corta duracion. Las etapas del proceso presupuestal, descritas anteriormente,
determinan la mayoria de las oportunidades que, de manera recurrente, se perfilan para el tema.
Adicionalmente, el trabajo en sectores especificos o temas particulares, asi como la coyuntura
politica, definen otros momentos relevantes para la incidencia.

También es importante tener identificados a aquellos grupos, sectores o dependencias
publicas en las cuales se quiere incidir, asi como sus procesos de elaboracion y discusion del proyecto
de presupuestos, para asegurar que el tema sea abordado en el contexto mas propicio.

Difusion: La utilidad politica que se le dé al andlisis generado es, a final de cuentas, el
aspecto mds importante. De poco o nada sirve investigar el efecto del presupuesto asignado a diversos
sectores, si los resultados obtenidos no se logran difundir adecuadamente. Es fundamental contar
con estrategias adecuadas de difusion, enfocadas a lograr que los medios de comunicacion o los
tomadores de decisiones recojan el andlisis, y que éste nutre su debate. Vale le pena invertir tiempo
y esfuerzo en construir relaciones con los medios, con legisladores y funcionarios para que no sélo
presten atencién a eventos y actividades especificas realizadas en el contexto de nuestro trabajo,
sino también utilicen nuestra informacién para alimentar su propio trabajo.

Es indispensable adecuar la informacion que se quiere difundir dependiendo del publico
objetivo, que no siempre es el mismo. No es 1o mismo elaborar un documento de divulgacion,
impulsar un tema especifico en el poder legislativo o promover alguna reforma concreta con el
andlisis realizado. Las estrategias de difusion varian acorde al fin que se busca.
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Perspectiva estratégica: En general es importante tener en cuenta cudles son los objetivos
que se persiguen y considerar como pueden alcanzarse, teniendo en mente los recursos técnicos,
humanos, politicos y de interlocucién de cada grupo. También es importante tener en cuenta las
caracteristicas de los distintos tipos de actividad y/o andlisis a realizar, ya que no puede esperarse
que una misma estrategia funcione para dos actividades distintas, que buscan cumplir objetivos
distintos. Para poder maximizar el impacto esperado de cada una de las actividades de la organizacion
es necesario planear y establecer lineamientos y acciones diferenciadas.

La experiencia de diversas organizaciones que se dedican al andlisis de presupuestos, o lo han
integrado entre sus lineas de trabajo, ilustra que es importante tener en cuenta las condiciones particulares
que rodean a cada asunto especifico sobre el que se quiere incidir, y planear en funcién de:

a) el tipo de andlisis que se debe realizar (para mayores detalles, véase Anexo 1).

b) el lapso de tiempo en el que se deben presentar los resultados del anélisis para

potenciar su impacto.
c) el publico objetivo al que debe dirigirse el andlisis.

d) los vinculos con otras organizaciones, medios de comunicacién y tomadores de

decisiones que son relevantes.

e) los mecanismos de difusion que se pueden utilizar para que la informacién tenga el

mayor impacto posible.

4.3 Algunas sugerencias con respecto al andlisis de presupuestos

La experiencia de las organizaciones que se han involucrado en el anélisis de presupuestos a lo largo
de la dltima década ha arrojado algunas lecciones que pueden ser de relevancia para grupos que
recién se estan acercando al tema*. Destacan dos factores particularmente importantes: la identificacion
de los puntos de entrada a cada tema, para asegurar la pertinencia y lo adecuado del andlisis; y el

*En el Anexo 2 se mencionan algunas fuentes relevantes para ilustrar y proporcionar informacion al trabajo presupuestario independiente.
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desarrollo de estrategias orientadas al fortalecimiento del anlisis. Estas dltimas se incluyen en el
Capitulo 7, que aborda aspectos de incidencia.

pologia de Analisis Presupuestal Aplicado

Tipos de grupo de trabajan con presupuestos
- Instituciones de politica aplicada
- Instituciones de investigacion o académicas
- Organizaciones de la sociedad civil, dedicadas al activismo en temas particulares
- Organizaciones que operan en todos los niveles de gobierno

@ Naturaleza del trabajo en materia presupuestal @
- Ser fieles a los hechos, claros y oportunos

- Desarrollo de una perspectiva independiente
- Se busca incidir en las politicas publicas

Actividades principales del trabajo en materia de presupuestos
- Promover la informacién y conocimiento en materia presupuestal
- Evaluacién del proceso presupuestal y de toma de decisiones
- Analisis riguroso de las politicas fiscal y de gasto

Publico objetivo
- Tomadores de decisiones, tanto en el poder ejecutivo como en el legislativo
- Medios de comunicacién
- Organizaciones de la sociedad civil
- La poblacion en general

- Investigadores, académicos

Isaac Shapiro (Ed.), A Guide to Budget Work for NGO’s, International Budget Project, Washington D.C., 2001.
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Por cuanto toca a los puntos de entrada es importante sefialar la pertinencia de conocer la
informacién y las dreas que se busca escudrifiar por medio del andlisis. Los documentos
presupuestarios contienen informacién altamente especializada y presentan la informacién de
distintas maneras, para cumplir con distintas funciones contables. Estos aspectos quedardn
ejemplificados en capitulos posteriores. Si no se cuenta de entrada con claridad respecto de lo que
se busca extraer de los documentos e informacién presupuestaria, el andlisis dificilmente cristalizara.

Los puntos de entrada al andlisis de presupuestos son temas y problemas que se pueden
evidenciar por medio de este andlisis. Si no se tiene claridad respecto a lo que es relevante y define
a determinado tema, el analisis se vuelve descriptivo y demasiado general para evidenciar tendencias,
aportar elementos importantes al debate o incidir en la toma de decisiones. De esta manera, para
analizar qué tan pertinente, transparente y adecuado es el gasto en un area especifica, es necesario
saber los pormenores del drea, los problemas o retos que busca atender, las caracteristicas de las
acciones que se requieren, el tipo de informacion diagnostica para desarrollarlas y otros similares.
Sin ese conocimiento temdtico, el presupuesto y su andlisis no nos dardn mas que una vision de los
aumentos/reducciones que el gasto sufre en si mismo, como parte de un todo mds amplio, y con
respecto a sus componentes especificos.

Con respecto a las estrategias para fortalecer el andlisis, vale la pena enunciar lo siguiente.
Un primer paso tras haber identificado el tipo de trabajo que puede y quiere realizarse en torno a
una temdtica especifica, es identificar la informacion disponible en el proceso presupuestal, las
oportunidades para incidir y las alianzas que se puedan generar. Para este efecto deben llevarse a
cabo labores de diagndstico de capacidades y oportunidades, de vinculacién con organizaciones y
actores politicos, y de capacitacion para poder desarrollar nuevos instrumentos para el anélisis.
Estos aspectos serdan abordados, con mayor detalle, en el Capitulo 7 de esta guia.






APITULOS

El presupuesto piublico: un
lenguaje que se puede aprender

5.1 El presupuesto nacional

El presupuesto constituye una expresion fundamental de la institucionalidad democratica, por ser
el medio a través del cual el sistema politico representativo autoriza al poder ejecutivo a aplicar
los recursos provenientes de la facultad legal que le ha otorgado para recaudar tributos y demas
ingresos del Estado. El presupuesto tiene tres objetivos bésicos de politica econdmica:

Asigna bienes puiblicos a los ciudadanos. Por sus imperfecciones, el mercado es incapaz de
proporcionar la cantidad 6ptima de ciertos bienes y servicios esenciales para el bienestar de la poblacion.
Estos son, por ejemplo, justicia, defensa, seguridad, educacidn, salud, infraestructura, entre muchos
otros. Para que estos bienes y servicios lleguen a la sociedad, el Estado debe garantizar su provision.

Redistribucion de los ingresos. A través de este papel, el Estado contribuye a paliar la
inequidad en la distribucion del ingreso. Efectia, entre otras actividades, transferencias de riqueza
desde las personas con mayores ingresos hacia aquellas de menores recursos (por ejemplo, a través de
politicas tributarias), desde los mds jévenes hacia los mayores (via el pago de pensiones), y de regiones
mads desarrolladas a regiones menos desarrolladas (por subvenciones y subsidios de varias clases).
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Crecimiento y estabilidad. El sector publico puede influir a través de su politica presupuestaria
en la provision de un marco estable y duradero, que facilite una evolucion favorable de las principales
variables macroecondmicas: crecimiento, empleo e inflacion.

El presupuesto representa las «intenciones» del gobierno en cuanto a politicas de ingresos
y gastos esperados para el afio fiscal correspondiente. Sin embargo, los presupuestos no siempre han
sido tan efectivos como deberian ser para cumplir con los objetivos que se proponen cuando se
aprueban. Es por esto la necesidad de realizar un monitoreo de la ejecucion del presupuesto por
parte de distintos organismos publicos y por parte de la sociedad civil.

Por estas razones, teniendo en cuenta la complejidad y el volumen de la denominada «ley
de leyes», un manual que resuma las clasificaciones por las que se expresa el presupuesto y como
entender las mismas, resulta esencial para comprender cémo el gobierno busca responder a las
demandas del pais. En este caso particular, estas explicaciones se basardn en el gasto en defensa.

5.2 ;Por qué es importante la transparencia fiscal?

En todo proceso de toma de decisiones, contar con informacion adecuada constituye un requisito
primordial que afecta directamente el resultado de la eleccion. Este precepto se aplica a cualquier
tipo de organizacion, incluido el sector publico.

Segtin la definicion del Fondo Monetario Internacional', la transparencia fiscal se basa
en cuatro principios esenciales:

- Claridad de roles y responsabilidades: refleja 1a importancia de establecer limites
claros dentro del gobierno entre actividades fiscales, monetarias y de empresas publicas,
y entre el sector publico y el sector privado.

- Disponibilidad puiblica de informacion: se relaciona con la necesidad de informacion
fiscal completa y con el compromiso de los gobiernos a publicarla en momentos
predeterminados.

'"FMI, Cddigo de Buenas Prdcticas de Transparencia Fiscal. Marzo 2001.
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- Preparacion, ejecucion e informes presupuestarios abiertos segun las normas
tradicionales relativas a la cobertura, accesibilidad e integridad de la informacion
fiscal: aqui se destaca el desarrollo y armonizacion de normas estadisticas y contables
internacionales para la generacion de informes del gobierno.

- Garantia independiente de integridad: enfatiza el medio habitual de proveer dicha
garantia a través de auditorias externas e independencia estadistica, aunque va mds alla
de estos temas y requiere la apertura de los gobiernos al escrutinio independiente.

A su vez, es sabido que la transparencia fiscal refuerza la responsabilidad y aumenta el
riesgo politico asociado con mantener politicas insostenibles. Por lo tanto, puede incrementar la
credibilidad, cuyos beneficios se reflejaran en menores costos de financiacidon y un mayor respaldo
para politicas macroeconomicas s6lidas por parte de un publico bien informado. Por otro lado, la falta
de transparencia en la administracion fiscal puede ser desestabilizante, crear ineficiencia y fomentar la
inequidad y la corrupcion en el manejo de las cuentas publicas.

En este contexto, el papel de la sociedad civil para analizar, monitorear o incidir en la asignacién
y el ejercicio de los recursos ptiblicos cobra relevancia, ya que en un sistema democratico no es s6lo
responsabilidad del gobierno la correcta estimacion y asignacion de gastos y recursos. Los ciudadanos,
como votantes, tenemos la responsabilidad de asegurar que las necesidades de la sociedad se reflejen en
las acciones politicas o, en caso contrario, exigir las medidas correctivas adecuadas.

Como ciudadanos, ;qué es necesario para entender el presupuesto? ;Qué podemos «leer» o
«interpretar» a través de las hojas y tablas que presentan informacion presupuestaria? Las proximas
secciones de este capitulo ofrecerdn diversas perspectivas para analizar datos del presupuesto, con el fin
de ejemplificar, con datos empiricos, mecanismos para interpretar y «desmitificar» el gasto publico.

5.3 ;Como se clasifica el presupuesto y qué nos dice cada una de las clasificaciones?

Para cumplir con sus funciones, las entidades publicas ejecutan una gran cantidad de operaciones
contenidas en diferentes programas. Por este motivo, las cuentas del presupuesto deben presentarse
de forma que faciliten la contabilidad gubernamental. Al mismo tiempo, deben permitir una clara
lectura sobre el uso de los recursos, su destino, sus objetivos y los responsables de su ejecucion.
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Por lo tanto, se hace necesario adoptar un sistema de clasificaciones que ayude a ordenar la
informacién requerida de manera uniforme y presente, de acuerdo a diversos criterios, los ingresos
y gastos del gobierno.

Un ejemplo que permite entender la necesidad de las clasificaciones presupuestarias es
trasladar este concepto a nuestra vida cotidiana. Una pareja vive en su casa, con dos hijos. Cada
hijo va a la escuela, al médico, etc. Todos en la casa utilizan vestimentas, tienen que comprar
muebles, utiles para el colegio, bienes consumibles. Nos podria resultar util saber quién gasta
qué proporcién de los recursos familiares, analizando cudnto gasta cada uno de los hijos, la
mujer y el hombre. Si quisiéramos conocer la finalidad de ese gasto, tendriamos que identificar
lo que se destina al colegio, a la salud, al trabajo. Por dltimo, podriamos indagar en qué se gasta:
vestimentas, utiles, muebles. También podriamos saber como es que se integraron los recursos
de los que esta familia dispone, analizando los salarios de los adultos, los créditos con los que
cuentan y los ahorros o préstamos que tienen. En esencia estas mismas cuestiones son las que se
traducen en las clasificaciones del presupuesto piblico. Como se describe a continuacion, las
clasificaciones presupuestarias nos permiten contestar preguntas como quién gasta el dinero,
para qué, en qué y cémo se financio.

En América Latina, las clasificaciones presupuestarias han ido evolucionando en la
medida en que el gasto publico se ha diversificado y complejizado. Actualmente las
clasificaciones cominmente utilizadas son la jurisdiccional (o administrativa), la funcional y
la econémica®. La importancia de las clasificaciones presupuestarias radica en la lectura e
interpretacion que puede hacerse de las mismas, tanto porque facilitan la toma de decisiones
de los agentes correspondientes, como porque permiten un andlisis mds preciso por parte de la
sociedad civil para fortalecer la rendicion de cuentas del gobierno.

Las diferentes formas de clasificacion del presupuesto no s6lo no se superponen, sino que
se complementan. Asi como en una familia uno puede preguntarse cudnto se gasta en ttiles escolares
para educar al hijo menor —lo cual implica saber en qué se gasta, con qué finalidad y a quién
beneficia ese gasto— el andlisis del presupuesto, por medio de sus clasificaciones, permite res-
ponder a cuestiones diferentes pero conexas. Por ejemplo, si se desea saber cudnto gastard en

2 J.P. Guerrero Amparan, y Valdés Palacio, “Manual sobre la clasificacion del gasto piiblico”, Programa de Presupuesto y Gasto
Publico, CIDE, México.
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sueldos y remuneraciones y cuanto en bienes de uso, se recurrird sélo a la clasificacién econémica o
por objeto del gasto. Pero para saber cudnto se gastard en sueldos en el drea educativa, o cudnto
destinard la presidencia a transferencias para fines de promocién social, se recurrird a varias
desagregaciones o clasificaciones.

CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO

Clasificacién Clasificaciéon Funcional:
Administrativa: ¢Para qué se gasta?
;Quién gasta? Pro_gramas
Dependencias y Entidades de la Clasificacion Econémica: Actividades
Administracién Pablica Federal JEn qué se gasta? ProyeFtos
Gasto Corriente Objetivos
Meta

| Gasto de Capital

Fuente: Guerrero Amparan y Valdés Palacio, “Manual sobre la clasificacion econémica del gasto puiblico”, Programa de Presupuesto y Gasto Piblico, CIDE, México.

A continuacion se presenta una propuesta de andlisis de las distintas preguntas que pueden
contestarse analizando el presupuesto ptiblico. Con el objetivo de ilustrar el tipo de informacién que
se estd estudiando (y sin pretender analizar cada uno de los presupuestos a los que se hace mencion),
se ejemplificard con datos presupuestarios reales de distintos paises, seleccionados tanto por la
informacién disponible como por la region en que se enfoca la presente guia.

JQuién gasta?

Una primera pregunta es quiénes gastan el presupuesto publico. Comiinmente, esta informacion se
encuentra al analizar la divisiéon del gasto publico entre instituciones del gobierno, sea esta la
clasificacion administrativa, jurisdiccional o institucional. Simplemente, se la reconoce al observar
el presupuesto desagregado por ministerios, secretarias o los distintos poderes (ejecutivo, judicial y
legislativo). ; Coémo puede leerse esta informacién?

Una primera revision consiste en comparar el presupuesto asignado a cada institucién con
el gasto del afo anterior, para analizar quiénes contardn con mas recursos y quiénes con menos. Esta

*

[T 1171 ||



B EL PRESUPUESTO DE DEFENSA | ——

lectura puede realizarse de dos maneras. Analizando las variaciones en el monto o analizando la variacién
porcentual.

Enel Ejemplo 1, puede observarse que entre 2003 y 2004, el presupuesto destinado al Ministerio
de Trabajo en Chile es el que més aumenta, mientras que las Obligaciones del Tesoro (que incluyen el
pago de servicios de la deuda y subsidios) es la jurisdiccion que mas disminuye. Esta afirmacion, a pesar
de ser correcta, s6lo da una vision de los hechos: el cambio en cifras absolutas de recursos asignados.

Sin embargo, si se analiza la variacion porcentual de los recursos destinados a cada
institucion, se notard que el Ministerio de Relaciones Exteriores aumenta su presupuesto en casi
50% con respecto al afio anterior, mientras que el de Trabajo apenas se incrementa en 7,7%. Es por
esto que para realizar afirmaciones como quién es el que mds aumento su presupuesto hay que
precisar la unidad de medida que se utiliza. Desde esta perspectiva, la Secretaria General de Gobierno
es quien mas ve reducido su presupuesto.

No puede dejar de mencionarse que al analizar la variacion del presupuesto debe tenerse
en cuenta la inflacion, ya que disminuye el poder adquisitivo. Asi, por ejemplo, si el presupuesto
del Ministerio de Educacion aumenta un 6,4%, pero los precios aumentan en mayor medida, los
bienes y servicios que podrdn obtenerse seran menos. Es decir, el prepuesto del Ministerio de
Educacién no es automaticamente comparable al del 2004; en términos reales estaria disminuyendo.
Esta consideracion es muy importante, ya que en general las planillas que acompafian la Ley de
Presupuesto suelen presentarse en términos nominales (o pesos corrientes), por lo que si no se tiene
en cuenta la inflacién puede arribarse a conclusiones imprecisas- como que un rubro del presupuesto
aumenta cuando en términos reales (0 pesos constantes) disminuye.

La comparacion de los incrementos y disminuciones absolutas y porcentuales de cada
jurisdiccion sigue sin ofrecer una vision integral. Un aspecto adicional que puede estudiarse es qué
areas del Estado, como partes de un total, son prioritarias en materia de asignacion de recursos. Desde
esta perspectiva, el escenario del Ejemplo 1 puede apuntar hacia tendencias distintas. Si uno considera
que las asignaciones del presupuesto son un juego de suma cero, es decir, que si aumenta el presupuesto
de un organismo debe disminuir el de otro, entonces el cambio en la proporcion del presupuesto de
cada organismo muestra cudles son los que en realidad se estdn beneficiando. Esto es una manera de
reflejar las prioridades del gobierno en un afio determinado (Ejemplo 2) o a través de varios afios.
Consiste en comparar las variaciones porcentuales de cada jurisdiccién como partes de un total.
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Ejemplo 1: Ley de Presupuesto de Chile, 2003 y 2004 por jurisdiccion:

Variacion absoluta y porcentual por jurisdiccion

Jurisdiccion

Ministerio del Trabajo y Prevision Social
Ministerio de Educacién

Ministerio de Vivienda y Urbanismo
Ministerio de Salud

Ministerio de Planificacién y Cooperacion
Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio de Obras Publicas

Ministerio de Justicia

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Relaciones Exteriores
Ministerio Publico

Congreso Nacional

Poder Judicial

Contraloria General de la Republica
Presidencia de la Republica

Ministerio Secretaria General de la Presidencia
Ministerio de Bienes Nacionales
Ministerio de Economia, Fomento y Reconstrucc.
Ministerio de Mineria

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Transportes y Telecomunic.
Ministerio Secretaria General de Gobierno
Ministerio del Interior

Obligaciones del Tesoro

TOTAL Gastos

2003
Miles de $
2,674,065,583
1,954,656,137

302,661,729
656,691,158

93,341,478
831,184,500
520,646,014
205,483,961
125,838,091

17,597,469

44,721,399

45,752,726

116,008,484
19,203,049
6,540,640
14,164,071
6,418,269
40,894,196
22,548,922
144,065,076
45,547,165
33,130,624
227,471,896
1,270,240,320

9,418,872,957

2004
Miles de $
2,880,236,353
2,080,468,975

371,362,817
713,421,183
124,824,626
851,855,538
537,597,241
222,116,251
136,285,002

26,008,402

52,974,906

49,627,470

119,273,340

20,062,520

7,053,872

14,370,980

6,002,745

39,654,772

20,526,661

140,902,715
41,308,646
28,071,093

205,349,980

1,094,540,429

9,783,896,517

Variacion
| Milesde $ | %
206,170,770 | 7.7
125,812,838 | 64
68,701,088 | 22.7
56,730,025 | 8.6
31,483,148 | 33.7
20,671,038 | 2.5
16,951,227 | 3.3
16,632,290 | 8.1
10,446,911 | 83
8,410,933 | 47.8
8,253,507 | 185
3,874,744 | 85
3,264,856 | 2.8
859,471 | 45
513,232 | 7.8
206,909 | 1.5
-415,524 | -6.5
-1,239,424 | -3.0
-2,022,261 | -9.0
3,162,361 | -2.2
-4,238,519 [ -9.3
-5,059,531 | -15.3
22,121,916 | -9.7
-175,699,891 | -13.8
365,023,560 [ 3.9

Fuente: Ley de Presupuesto del Sector Publico 2003 y 2004. Ministerio de Hacienda, Chile.
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El Ejemplo 2 ilustra la variacion porcentual de la composicion del presupuesto total entre
jurisdicciones. Se observa que de 2003 a 2004, el gobierno le da prioridad al Ministerio de Trabajo
y Prevision Social, Vivienda y Urbanismo, y Educacion. A la vez, reduce la proporcion de recursos
destinados a Obligaciones del Tesoro, Ministerio del Interior y Defensa.

Ejemplo 2: Ley de Presupuesto de Chile, 2003 y 2004:

Variacion porcentual relativa entre jurisdicciones

Ministerio del Trabajo y Prevision Social
Ministerio de Vivienda y Urbanismo
Ministerio de Educacion

Ministerio de Salud

Ministerio de Planificacion y Cooperacion
Ministerio de Justicia

Ministerio de Relaciones Exteriores
Ministerio Publico

Ministerio de Hacienda

Congreso Nacional

Presidencia de la Republica

Contraloria General de la Republica
Ministerio Secretaria General de la Presidencia
Ministerio de Bienes Nacionales

Poder Judicial

Ministerio de Economia, Fomento y Recons.
Ministerio de Mineria

Ministerio de Obras Publicas

Ministerio de Transportes y Telecomunic.
Ministerio Secretaria General de Gobierno
Ministerio de Agricultura

Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio del Interior

Obligaciones del Tesoro

TOTAL Gastos

*

2003
Miles de $
2,674,065,583

302,661,729
1,954,656,137
656,691,158
93,341,478
205,483,961
17,597,469
44,721,399
125,838,091
45,752,726
6,540,640
19,203,049
14,164,071
6,418,269
116,008,484
40,894,196
22,548,922
520,646,014
45,547,165
33,130,624
144,065,076
831,184,500
227,471,896
1,270,240,320

9,418,872,957
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2004

Miles de $
2,880,236,353
371,362,817
2,080,468,975
713,421,183
124,824,626
222,116,251
26,008,402
52,974,906
136,285,002
49,627,470
7,053,872
20,062,520
14,370,980
6,002,745
119,273,340
39,654,772
20,526,661
537,597,241
41,308,646
28,071,093
140,902,715
851,855,538
205,349,980
1,094,540,429

9,783,896,517
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Composicion

28.39|29.44 | 1.05
3.21) 3.80| 0.58
20.75|21.26 | 0.51
6.97| 7.29| 0.32
0.99| 1.28| 0.28
2.18| 227 | 0.09
0.19]| 0.27 | 0.08
0.47| 0.54] 0.07
1.34( 1.39| 0.06
049 0.51 | 0.02
0.07| 0.07 | 0.00
0.20| 0.21| 0.00
0.15] 0.15| 0.00
0.07| 0.06 |-0.01
1.23| 1.22 |-0.01
0.43| 0.41|-0.03
0.24| 0.21 |-0.03
5.53| 5.49|-0.03
0.48| 0.42|-0.06
0.35] 0.29 [-0.06
1.53( 1.44 |-0.09
8.82| 8.71|-0.12
242| 2.10|-0.32
13.49111.19 |-2.30

100| 100| O

uente: Ley de Presupuesto del Sector Publico 2003 y 2004. Ministerio de Hacienda, Chile.
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Las dos maneras de observar el presupuesto por jurisdiccion del gobierno permiten obtener
una perspectiva sobre quién gasta los recursos publicos, cuanto mas se destina a cada institucién y
en qué medida es un drea prioritaria para el gobierno en el afio que se analiza. De hecho, los
ejemplos 1 y 2 permiten ver que dependiendo del punto de partida, la metodologia que se utiliza es
distinta y, por consiguiente, las conclusiones también lo son.

Este es el caso, justamente, del Ministerio de Defensa. En el Ejemplo 1 queda claro que su
presupuesto aumenta, con respecto al afio anterior, en 2,5%. Sin embargo, el Ejemplo 2 ilustra que,
dentro de las prioridades del gobierno, defensa no es uno de los sectores que destaca; la proporcion
que recibe del presupuesto total disminuye en 0,12%. Este es un ejemplo que muestra la necesidad de
contemplar distintas comparaciones para arribar a conclusiones. Estas tres mediciones brindan una
idea inicial sobre montos, variaciones y prioridades del gobierno, que se puede profundizar al utilizar
otras formas de ordenar o clasificar el gasto.

JEn qué gasta?

La dimension econdmica del gasto permite conocer los insumos que el sector publico adquiere o
contrata para su operacion y para la produccion de bienes y servicios. Esta medida es de utilidad
para analizar el impacto del gasto en las variables macroecondmicas, agregando las compras
gubernamentales en gasto corriente, gasto de capital, y en ayudas, subsidios y transferencias.
Como tal, permite diferenciar las variaciones en los componentes de las cuentas nacionales, que
estan formadas por los agregados de consumo, inversion, gasto del gobierno y balanza comercial.
A su vez, detalla la demanda de recursos del gobierno (humanos, financieros, tecnoldgicos y
materiales).

En el Ejemplo 3 se presenta el presupuesto de México clasificado por su caracter
econdmico, es decir detallando en qué se gasta, comparando 2002 y 2001. Aqui se puede observar
que el gasto corriente es el que mds aumenta, esencialmente por un incremento en las «participaciones
y aportaciones federales», que son recursos que la Federacion transfiere a otros niveles de gobierno
para funciones de salud, educacioén, infraestructura, seguridad publica, etc. Asimismo, aumenta
significativamente el presupuesto destinado a transferencias y subsidios. Debe destacarse también
que Deuda Publica registra un incremento del 40%.
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Es importante hacer una anotacion: los datos utilizados en los ejemplos 3 y 4 no se desprenden
del Presupuesto de Egresos de la Federacion de México, sino del Informe de la Cuenta de la Haci-
enda Publica. Sirecordamos las fases del ciclo presupuestario mencionadas en el Capitulo 4, este es
el informe que se presenta después del ejercicio de recursos. Esto significa que refleja los montos

2001 2002 Variacion
%
Gastos Corrientes 544,008.3 773,238.5 229,230.2 | 42.1
Servicios Personales 93,359.3 103,251.1 9,891.8 10.6
@ Materiales y Suministros 8,142.6 9,167.4 1,0248 | 126 @
Servicios Generales 15,5304 19,858.4 4,328.0 27.9
Subsidios y Transferencias 232,958.3 306,930.4 73,972.1 31.8
Inversion Financiera, Provisiones Econémicas y
otros gastos ctes 7,966.8 10,433.2 2,466.4 31.0
Participaciones de Ingresos, Aportaciones
Federales y Gasto Reasignado 186,050.9 323,598.0 137,547.1 73.9
Gastos de Capital 99,755.9 88,021.3 (11,734.6) | (11.8)
Bienes Muebles e Inmuebles 7,104.3 5,365.9 (1,738.4) | (24.5)
Subsidios y Transferencias 38,555.9 54,164.2 15,608.3 40.5
Obras Publicas 33,085.7 11,459.7 (21,626.0) | (65.4)
Otros gastos de capital 21,010.0 17,031.5 (3,978.5) | (18.9)
Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros 126,974.7 177,672.4 50,697.7 | 39.9
TOTAL Gastos 770,738.9 1,038,932.2 268,193.3 34.8
Fuente:Informe de Cuenta Publica, 2001 y 2002. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. México

totales realmente ejecutados, y no el presupuesto que se tenia programado gastar.

Ejemplo 3: Presupuesto Federal de México, 2001 y 2002, ejercido

Variacion absoluta y porcentual por componente de la clasificacion economica

Si para este caso aplicamos la misma mecanica descrita en el apartado anterior, es decir, si
evaluamos la variacién porcentual de las distintas categorias econdmicas como parte de un total,
nuevamente la historia es distinta (Ejemplo 4). Desde esta perspectiva, el gasto en servicios personales
disminuye su participacion en el presupuesto total, al igual que el presupuesto destinado a subsidios
y transferencias (a pesar que ambos rubros se incrementan entre 2001 y 2002).
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El rubro que indiscutiblemente aumenta, tanto en monto como en participacion, es el de
«Aportaciones Federales». Los gastos de capital disminuyen su participacion en el presupuesto total
y el gasto destinado a la deuda publica y pasivo circulante aumenta, pero apenas en un 0,6%.
Ejemplo 4: Presupuesto Federal de México, 2001 y 2002, ejercido
Variacion porcentual relativa entre componentes de la clasificacion economica
Composicion
2001 | 2002 | Variac. |
Gastos Corrientes 544,008.3 | 773,238.5 70.6% 74.4% 3.8%
Servicios Personales 93,359.3 103,251.1 12.1% 9.9% -2.2%
Materiales y Suministros 8,142.6 9,167.4 1.1% 0.9% -0.2%
Servicios Generales 15,530.4 19,858.4 2.0% 1.9% -0.1%
Subsidios y Transferencias 232,958.3 | 306,930.4 30.2% 29.5% -0.7% @
Inversién Financiera, Provisiones Econémicas y
otros gastos ctes 7,966.8 10,433.2 1.0% 1.0% 0.0%
Participaciones de Ingresos, Aportaciones
Federales y Gasto Reasignado 186,050.9 | 323,598.0 24.1% 31.1% 7.0%
Gastos de Capital 99,755.9 88,021.3 12.9% 8.5% -4.5%
Bienes Muebles e Inmuebles 7,104.3 5,365.9 0.9% 0.5% -0.4%
Subsidios y Transferencias 38,555.9 54,164.2 5.0% 5.2% 0.2%
Obras Publicas 33,085.7 11,459.7 4.3% 1.1% -3.2%
Otros gastos de capital 21,010.0 17,031.5 2.7% 1.6% -1.1%
Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros|126,974.7 | 177,672.4 | 16.5% 17.1% 0.6%
TOTAL Gastos 770,738.9 |1,038,932.2 100% | 268,193.3 -

Fuente: Informe de Cuenta Publica, 2001 y 2002. Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico. México

Un aspecto que debe tenerse en cuenta cuando se analiza en qué se gasta, es que el
presupuesto que se asigna a distintos rubros econdémicos tiene implicaciones diferentes en el
mediano y largo plazo. Por ejemplo, si se aumentan las jubilaciones (incluidas en las
transferencias), esto afectard el presupuesto de transferencias en los préximos ejercicios,
generando rigidez en el presupuesto. Esto se debe a que el presupuesto no se elabora desde
cero aflo tras afio, sino que desarrolla inercias en las que cada vez hay mds conceptos que se
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encuentran comprometidos antes de su elaboracion. Este puede ser el caso del pago de intereses
de la deuda, las jubilaciones o incluso el gasto en remuneraciones (ya que el nivel salarial por
lo general se encuentra protegido y el despido implica costos econdmicos y sociales), que

Funciones del Gasto 2003 2004
en pesos en pesos -
Prevision Social 22,664,587,503 | 24,738,339,809 2,073,752,306 9.1
Promocioén y Asistencia Social 2,671,158,087 3,607,553,530 936,395,443 35.1
@ Educacion y Cultura 3,193,519,801 3,907,088,518 713,568,717 223 @
Transporte 1,291,960,596 1,961,748,706 669,788,110 51.8
Vivienda y Urbanismo 719,160,868 1,020,629,909 301,469,041 419
Salud 2,113,584,751 2,323,768,978 210,184,227 9.9
Seguridad Interior 1,696,936,372 1,861,610,101 164,673,729 9.7
Ciencia y Técnica 765,106,383 918,434,729 153,328,346 20
Otros rubros 835,753,652 963,812,079 128,058,427 15.3
Defensa 2,279,246,150 2,370,599,210 91,353,060 4
Direccion Superior Ejecutiva 290,293,941 369,811,440 79,517,499 274
Judicial 868,904,560 943,276,382 74,371,822 8.6
Sistema Penal 223,706,007 282,028,237 58,322,230 26.1
Relaciones Exteriores 571,481,575 618,613,004 47,131,429 8.2
Trabajo 3,787,227,350 3,812,903,652 25,676,302 0.7
Inteligencia 332,402,600 357,097,475 24,694,875 7.4
Agricultura 260,949,840 283,768,689 22,818,849 8.7
Energia, Combustibles y Mineria 456,611,231 466,305,036 9,693,805 2.1
Legislativa 376,108,647 365,976,388 -10,132,259 -2.7
Relaciones Interiores 1,733,439,003 1,644,795,802 -88,643,201 -5.1
Servicio de la Deuda Publica 7,760,651,082 6,893,880,530 -866,770,552 | -11.2
TOTAL Gastos 54,892,789,999 | 59,712,042,204 | 4,819,252,205 | 8.8

|

pueden entenderse como componentes que generan rigidez en el presupuesto.

Ejemplo 5: Ley de Presupuesto de Argentina, 2003 y 2004

Variacion absoluta y porcentual por funcion

Fuente: Ley de Presupuesto Nacional, 2004. Ministerio de Economia. Argentina
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¢JPara qué se gasta?

Otra pregunta que puede responder el andlisis del presupuesto es para qué funciones del Estado se
destinaran los recursos publicos. Para contestar esta pregunta, debemos observar las planillas que
indiquen clasificaciones por funcidn, drea temdtica o programdtica. Hasta hace poco, muchos
presupuestos nacionales de la region carecian de un desglose de la informacidn con estas
caracteristicas. Simplemente, se limitaban a informar quién gastaba cudnto, y en qué se gastaba.

Pero no ahondaban en mayores detalles acerca de la finalidad de ese gasto. Vale la pena
decir que sin informacién que desglose el presupuesto acorde con funciones o caracteristicas
programaticas, es sumamente dificil hacer un andlisis que vaya mads alld de las tendencias
macroecondmicas o generales del gasto.

Por el contrario, si la informacién estd disponible, hay distintas maneras de abordar los
datos. Algunas son similares a las que ya se presentaron para la clasificacion administrativa y la
econdmica.

En el caso del presupuesto en Argentina, si se analiza la clasificacion funcional observando
las variaciones en monto y en porcentaje para cada una de las funciones de gobierno, puede notarse
que el mayor incremento en monto se da en Prevision Social, mientras que porcentualmente, la
funcién que mas aumenta es Transporte (Ejemplo 5).

En el Ejemplo 6 se puede ver la composicion del presupuesto por funcién y su variacion
porcentual relativa entre 2003 y 2004. Una vez mds, esta perspectiva nos permite identificar a qué
funciones del Estado se destinardn los recursos, comparando la priorizacion de los sectores respecto
al afio anterior. De este modo, mientras que el pago de intereses de la deuda es la funcién que se ve
mads rezagada seguin el plan de presupuesto para 2004 en relacion al 2003, la funcién que mas
aumenta su prioridad en el presupuesto es Promocién Social, seguida por Transporte.

Se destaca, sin embargo, que si bien el presupuesto destinado al pago de intereses de la
deuda tendrd una variacion porcentual negativa respecto de 2003, su participacion en el presupuesto
total es superior al presupuesto destinado a promocion social, a educacién y a trabajo, sectores que
como se mostrd son prioritarios para el gobierno.
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Lo que puede observarse en este caso, es que el presupuesto muestra para qué tareas se
destinaran recursos durante el afio vigente; para compararlo respecto al afio anterior, nuevamente
debe tenerse en cuenta su variacion y su composicion, tanto para ver las modificaciones cuantitativas

como para ver el cambio de prioridades del gobierno entre un afio y otro.

Ejemplo 6: Ley de Presupuesto de Argentina, 2003 y 2004

Variacion porcentual relativa entre funciones

Funciones del Gasto

Promocion y Asistencia Social
Transporte

Educacién y Cultura
Vivienda y Urbanismo
Cienciay Técnica

Prevision Social

Otros rubros

Direccion Superior Ejecutiva
Sistema Penal

Salud

Seguridad Interior
Agricultura

Judicial

Relaciones Exteriores
Inteligencia

Energia, Combustibles y Mineria
Legislativa

Defensa

Relaciones Interiores
Trabajo

Servicio de la Deuda Publica

TOTAL Gastos

2,671,158,087
1,291,960,596
3,193,519,801
719,160,868
765,106,383
22,664,587,503
835,753,652
290,293,941
223,706,007
2,113,584,751
1,696,936,372
260,949,840
868,904,560
571,481,575
332,402,600
456,611,231
376,108,647
2,279,246,150
1,733,439,003
3,787,227,350
7,760,651,082

54,892,789,999

3,607,553,530
1,961,748,706
3,907,088,518
1,020,629,909
918,434,729
24,738,339,809
963,812,079
369,811,440
282,028,237
2,323,768,978
1,861,610,101
283,768,689
943,276,382
618,613,004
357,097,475
466,305,036
365,976,388
2,370,599,210
1,644,795,802
3,812,903,652
6,893,880,530

59,712,042,204

Composicion
% % | %
49| 60| 1.2
24 33| 09
58 65| 07
13| 17| 04
14| 15[ 0.1
413| 414 041
15| 16| 0.1
05 06| 0.
04| 05| 0.
39 39| 00
31 31| 00
05 05| 00
16| 16| 00
1.0 10| 00
06 06| 00
08| 08/ -0.
07| 06/ -0.1
42| 40| -0.2
32| 28| -04
69| 64| -05
141 11.5] -26
100| 100 O

Fuente: Ley de Presupuesto Nacional, 2004. Ministerio de Economia. Argentina
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cComo se financia?

Finalmente, uno puede analizar el presupuesto publico considerando cémo se financian las
distintas actividades y servicios que provee el Estado. Todos los recursos de las entidades de
la administracion nacional provienen de tributos (impuestos, contribuciones y tasas), venta de
bienes muebles, prestacion de servicios, rentas de la propiedad, ingresos propios, recuperacion
de préstamos concedidos, aplicacion de multas, sanciones y cobro de seguros por siniestros,
transferencias sin contraprestacion y no reembolsables provenientes de otros gobiernos, per-
sonas juridicas nacionales o extranjeras, y los provenientes de la participacién del Estado en la
actividad empresarial, incluyendo las transferencias de otras entidades.

Esta perspectiva es importante no solo porque permite conocer de donde provienen
los recursos publicos, sino para saber en qué se utilizan los ingresos que provienen de impuestos
y de riquezas naturales que pertenecen a la Nacion, no a un gobierno. Es esta la esencia y
razon principal por la cual los ciudadanos tenemos el derecho de que el gobierno nos rinda
cuentas del uso de los recursos publicos, porque justamente pertenecen a la sociedad y reside,
no sélo en el Estado, sino en cada uno de nosotros conocer y participar (activa o pasivamente)
para que la administracidon de nuestros recursos sea transparente y contribuya al desarrollo de
una sociedad mads justa y equitativa.

Para analizar el presupuesto segtin la fuente de financiamiento del Estado, recurrimos
a un ejemplo que combina dos perspectivas: el gasto por funcién y por fuente de financiamiento.
Este tipo de andlisis combinado le da més contenido a los nimeros del presupuesto —para que
dejen de ser s6lo un nimero y en cambio nos cuenten una historia.

El Ejemplo 7 ilustra que los recursos ordinarios, que corresponden a los ingresos
provenientes de la recaudacion tributaria y otros conceptos —que no estdn vinculados a ninguna
entidad y constituyen recursos disponibles de libre programacién— son la principal fuente de
financiamiento del Estado, alcanzando el 80% de la recaudacion. Este tipo de ingresos financia
a funciones del gasto como la Legislativa, Defensa y Seguridad, Educacién o Relaciones
Exteriores. Sin embargo, hay determinadas funciones del gasto que se financian por otras fuentes.
Por ejemplo, se destaca el gasto en Comunicaciones, o Vivienda y Desarrollo Urbano, que tienen
un alto componente de financiamiento por Recursos Directamente Recaudados. Estos son los
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ingresos generados por las Entidades Publicas y administrados directamente por éstas, entre los
cuales se puede mencionar las Rentas de la Propiedad, Tasas, Venta de Bienes y Prestacion de
Servicios, entre otros.

Ejemplo 7: Presupuesto Nacional de Peru, 2001

desglose por funcion y fuente de financiamiento.

Recursos por operaciones de crédito

Funcién/ Fuente de Recursos Canony |Particip.rentas |Contribuciones | Recur. Direct.

Financiamiento Ordinarios | sobrecanon | deaduanas afondos Recaudados Interno m Subtotal
Legislativa 244,763.58 - - - 233.65 > o =
Justicia 651,159.27 - r c 79,680.47 - 13,135.75 13,135.75
Administracién y Planeamiento 7,284,683.59 53,324.91 25,200.14 = 284,738.18 45.35 1,244,760.10 1,244,805.44
Agraria 831,854.09 6,828.01 = = 138,102.63 - 174,897.44 174,897.44
Asistencia y prevision social 5,972,232.86 22,276.96 3,009.48 1,405,503.83 100,786.71 73,232.50 401,093.84 474,326.34
Comunicaciones 6,985.77 726.73 - - 37,452.68 - - -
Defensa y Seguridad Nacional 4,530,902.60 - 2,736.38 = 247,543.35 35,665.66 - 35,665.66
Educacién y Cultura 4,722,729.57 45,098.18 12,070.04 = 528,044.13 - 66,669.24 66,669.24
Energia y Recursos minerales 90,448.72 5,483.29 = = 66,769.48 138.96 90,428.39 90,567.35
Industria, comercio y servicios 57,066.45 5,195.59 576.46 = 41,098.50 - - -
Pesca 48,650.87 814.26 > - 64,839.13 - - -
Relaciones Exteriores 330,762.74 - = - 34,872.93 - - -
Salud y saneamiento 2,302,953.41 23,345.39 5,388.03 - 500,198.21 - 85,893.08 85,893.08
Trabajo 14,397.73 - e - 13,233.71 - N =
Transporte 626,127.93 48,642.99 18,023.88 - 191,291.50 - 344,935.86 344,935.86
Vivienda y Desarrollo Urbano 58,769.86 6,110.34 3,627.76 - 29,333.83 - 21,642.19 21,642.19
TOTAL GENERAL 27,774,489.06 217,846.64 70,632.17 1,405,503.83 | 2,358,219.08 | 109,082.46 (2,443,455.89 |2,552,538.35
Estructura % 80.3% 0.6% 0.2% 4.1% 6.8% 0.3% 7.1% 7.4%

Funcion/ Fuente de Donaciones
Financiamiento y transferencia Recursos Recursos Crédito
Ordinarios Direc.Recaud. | Externo
Legislativa - 244,997.23 100% 0% 0%
Justicia 6,748.91 750,724.40 87% 11% 2%
Administracion y Planeamiento 31,473.09 8,924,225.35 82% 3% 14%
Agraria 10,770.58 1,162,452.75 72% 12% 15%
Asistencia y prevision social 14,444.87 7,992,581.04 75% 1% 5%
Comunicaciones - 45,165.18 15% 83% 0%
Defensa y Seguridad Nacional 3,021.62 4,819,869.60 94% 5% 0%
Educacion y Cultura 24,381.44 5,398,992.59 87% 10% 1%
Energia y Recursos minerales 2,417.66 255,686.50 35% 26% 35%
Industria, comercio y servicios 5,454.43 109,391.43 52% 38% 0%
Pesca 1,305.60 115,609.86 42% 56% 0%
Relaciones Exteriores 11.80 365,647.47 90% 10% 0%
Salud y saneamiento 77,999.38 2,995,777.50 77% 17% 3%
Trabajo 8,718.13 36,349.57 40% 36% 0%
Transporte 23,403.01 1,252,425.17 50% 15% 28%
Vivienda y Desarrollo Urbano - 119,483.99 49% 25% 18%
TOTAL GENERAL 210,150.51 34,589,379.63 80% 7% 7%
Estructura % 0.6% 100.0% Fuente: Resultado del Ejercicio 2001. Ministerio de Economia y Finanzas, Pert.
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Finalmente, debe destacarse que la mitad del crédito externo, esto es recursos provenientes
de operaciones de crédito efectuadas por el Estado con instituciones, organismos internacionales y
gobiernos extranjeros, se destina a financiar la funcién de Administracion y Planeamiento. Otras
areas que financian una parte importante de su gasto por crédito externo son funciones de Energia
y Recursos Minerales y Transporte.

5.4 ;Qué hay que tener en cuenta cuando se analizan niimeros fiscales?

Al momento de analizar cifras fiscales deben considerarse los siguientes puntos: ; cudl es la definicion
de sector publico utilizada?, ;cudles son los criterios o momentos de registro utilizados?, ;cudl es
la unidad de cuenta en la que se presentan los datos?, ;como responden las cifras fiscales a la
estacionalidad? y ;cudl es la calidad de la informacion utilizada?

Habitualmente todos estos datos estdn explicitados en los cuadros con informacion fiscal.
El Anexo 3 desglosa brevemente el tipo de informacion fiscal que suele estar disponible a los
ciudadanos. Cuando se trabaja con datos para distintos paises o con series para un mismo pais,
debe prestarse atencion sobre los puntos mencionados. De no ser asi, se puede caer en conclusiones
erroneas, entre otras, con respecto al tamafio del sector publico, o al desequilibrio fiscal de un pais
con relacion a otros, o a la evolucion de estas variables para un mismo pais, cuando la consolidacion
no es homogénea. Muchas veces, por falta de informacion los paneles de datos fiscales elaborados
por consultoras, bancos de inversion e incluso organismos multilaterales de crédito como el FMI o
el Banco Mundial no son homogéneos.

¢Cudl es la definicion de sector puiblico utilizada?

Aqui debe considerarse no s6lo a qué nivel/niveles de gobierno corresponde la informacion, sino
también cudl es la definicidn de sector publico. En un sistema federal, cada una de las jurisdicciones
dentro de los distintos niveles de gobierno cuenta con una politica fiscal propia, aunque no
independiente. Es decir, cada jurisdiccién maneja su presupuesto, sujeto a recursos propios, recursos
originados en transferencias provenientes de los demds niveles de gobierno y a una serie de
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limitaciones respecto a la capacidad de endeudamiento. De aqui que cuando se trabaja con nimeros
fiscales, un punto a tener en cuenta es cudl es el nivel de alcance de los mismos.

Esto es, si las cifras corresponden a Nacién, provincias, municipios o si surgen de algin
proceso de consolidacion. En cada caso, ademés debe determinarse si se esta trabajando tinicamente
con la administracion central o se incluyen ademas organismos descentralizados, instituciones de
la seguridad social, empresas publicas, etc.

¢Cudles son los criterios o momentos de registro utilizados?

Los criterios de registro contable aceptados internacionalmente son el «base devengado» y el
«base caja». El criterio «base devengado» corresponde a los flujos efectivamente realizados con
independencia del momento en que se produce el pago o cobro. En contraposicidn, en el criterio
«base caja» se asienta la salida y/o entrada de fondos, sin importar si los gastos o ingresos que
generan el desembolso corresponden al periodo en el cual se estidn pagando/cobrando. La
utilizacién de un criterio u otro depende fundamentalmente del uso que se esté dando a la
informacidn. Es decir, si el objetivo es estrictamente financiero, como por ejemplo definir cudles
son las necesidades financieras del tesoro, el criterio a utilizar es el «base caja». Ahora, si se esta
analizando la ejecucion presupuestaria, el mejor criterio es el «base devengado», dado que bajo
esta metodologia los eventos econdmicos se registran en el periodo en que ocurren,
independientemente de su cobro, pago o vencimiento.

¢Cudl es la unidad de cuenta en la que se presentan los datos?

Esta pregunta se refiere a si la informacion estd presentada a precios corrientes, es decir, a precios
del periodo considerado, o si han sido corregidos por alguna medida de inflacién, para llevarlos a
precios constantes, tomando como base un periodo determinado. Otra forma en la que pueden estar
presentadas las cifras es en porcentaje del Producto Bruto Interno u otros indicadores de la economia.
Asi, habitualmente el monto de Intereses de la Deuda suele mostrarse en porcentaje de las
exportaciones, la Inversién Publica como participacion de la Inversiéon Bruta Interna Fija de la
economia o algun gasto en particular puede estar presentado en base al gasto total de la economia.
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cComo responden las cifras fiscales a la estacionalidad?

Un punto adicional a tener en cuenta, sobre todo cuando se trabaja con datos mensuales o trimestrales,
es la estacionalidad. Es decir, los ingresos y los gastos pueden estar concentrados en determinados
momentos del afio calendario. Tomemos el ejemplo de Argentina. Alli, la recaudacion de IVA suele
verificar un salto en el mes de enero, como consecuencia del aumento estacional de las compras
navidenas. Por el lado de los gastos, los meses de julio y enero muestran un aumento de la partida
de remuneraciones, debido a que en esos meses se paga el Sueldo Anual Complementario (SAC) a
los empleados publicos y a los jubilados y pensionados.

¢Cudl es la calidad de la informacion utilizada?

Por dltimo, las cifras fiscales pueden corresponder a la ejecucién propiamente dicha o a
«proyecciones», como es el caso de las incluidas en el Mensaje del Presupuesto. Asimismo, la
ejecucion puede presentarse sobre la base de datos definitivos, provisorios o estimados.

Como nota final, es relevante decir que el modo de analizar la informacién presupuestaria
no es simplemente mirar las tablas de datos y calcular variaciones entre diversos afios. La ciudadania
tiene que dar una vuelta de tuerca a los nimeros para que digan mds acerca de las prioridades y
planes de gobierno. De esta manera, el andlisis de las cifras presupuestarias en conjunto con el
contenido programatico de las acciones de gobierno, informacion estadistica y econdmica, asi como
perfiles poblacionales, permite poner en contexto los objetivos de las politicas publicas, los recursos
que se les asignan y las posibilidades reales que tienen de alcanzar sus objetivos. S6lo con un pano-
rama completo se podrd avanzar hacia una mayor rendicion de cuentas.






APITULO 6

Sugerencias iniciales en torno al
andalisis del presupuesto de defensa

Analizar el presupuesto de defensa implica hacerse basicamente las mismas preguntas que nos hariamos
para el estudio del presupuesto nacional, pero enfocando la mirada a la institucionalidad propia de la
defensa. Siguiendo con la l6gica expuesta en los puntos precedentes, de quién gasta, para qué gasta,
en qué gasta y como se financia lo gastado, delinearemos algunos de los elementos para el andlisis de
los presupuestos de defensa en la region' .

6.1 ;Quién gasta?

Préacticamente la totalidad de los paises latinoamericanos cuentan en sus gabinetes de gobierno con
ministerios de defensa para conducir a sus FFAA.? La existencia de estos ministerios, que aglutinan
en su seno al universo de las FFAA, d6rganos especializados (de meteorologia, hidrografia,
investigacion y desarrollo, etc.) y empresas de produccion para la defensa, permite responder a la
pregunta de cudnto gasta nuestro «quien particular».

'Véase una breve orientacion terminoldgica para los presupuestos de la regién en el Anexo 4.

2 Véase el Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina de RESDAL para visualizar las caracteristicas y aspectos
operativos de los ministerios de defensa en América Latina. Ver http://www.resdal.org.ar/atlas/main-atlas.html
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®

No obstante, debemos advertir desde un principio que no todos los paises, al menos
homogéneamente, aplican con rigurosidad el principio aceptado de unidad y universalidad en sus
areas de defensa. Estos principios postulan que s6lo debe haber un presupuesto que contenga todos
los gastos e ingresos del ente para el que se esté confeccionando. En consecuencia, nuestro «quién
particular» (los ministerios de defensa) puede estar omitiendo gastos que son realizados a través de
otros ministerios o agencias para actividades que son de defensa. En nuestra regién merece una
mencion especial, dado que en el drea de defensa se ha arraigado histéricamente la idea de mantener
fuera del conocimiento publico la mayor cantidad posible de informacién. En materia presupuestaria
esto podia materializarse a través de diversas practicas, como un empleo intensivo de gastos reservados,
la presentacion de informacion a niveles excesivamente agregados o el ocultamiento de gastos de
defensa en otros ministerios.?

Ejemplo 1: Presupuesto del Ministerio en Defensa de Uruguay,
por unidad ejecutora (2004)

. . Presupuesto 2004
Unidad Ejecutora | Presupuesto2004
$ Uru.del 2000

Dir. Gral. de Secretaria de Estado 555.736.051 11,88
Dir. Gral. de Informaciéon de Defensa 24.475.757 0,52
Comando General del Ejército 1.514.077.437 32,37
Comando General de La Armada 823.004.832 17,60
Comando General de La Fuerza Aérea 577.030.946 12,34
Dir.Nac. de Aviacién Civil e Infraestructura Aeronautica 19.670.998 0,42
Dir. Gral. de Aviacion Civil 39.887.305 0,85
Dir. Gral. de Infraestructura Aerondutica 412.549.627 8,82
Dir.Nac.de Sanidad de las Fuerzas Armadas 621.857.962 13,30
Dir. Gral.de Servicios 11.290.288 0,24
Servicios de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas 12.007.791 0,26
Dir.Nac.de Meteorologia 30.155.796 0,64
Dir.Nac.de Comunicaciones 35.294.173 0,75
TOTAL 4,677.038.963 100,00

Fuente: Ley de Presupuesto 2004. Uruguay
3 RESDAL se encuentra llevando a cabo un proyecto de investigacién sobre la transparencia de los presupuestos de defensa en la

region. Se encuentran ya publicados los casos de Argentina, Ecuador, Nicaragua y Perd. Ver http://www.redal.org.ar/papers/main-
papers-redal.html
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Retomando la cuestion especifica de quién gasta, existen diferentes niveles de desagregacion
para responder esa pregunta en el sector defensa. No es lo mismo decir que el Ministerio de Defensa
gasta 100, que aclarar ademads que esos 100 se reparten en 15 para el propio Ministerio de Defensa,
40 para el Ejército, 25 para la Fuerza Aérea, 20 para la Armada, por ejemplo. Del mismo modo podria
seguir bajdndose «institucionalmente» en los niveles descriptivos y descomponer al Ejército, por
ejemplo, en sus cuerpos, brigadas y regimientos constitutivos. Podemos decir que la clasificacion
institucional o administrativa del gasto de defensa serd mds transparente, cuanto mds se corresponda
con el organigrama del Ministerio de Defensa 'y de las FFAA.

Como primer ejemplo presentamos una clasificacion institucional del presupuesto de
defensa de Uruguay. Podemos identificar, a grandes rasgos, la conformacién orgdnica del
Ministerio de Defensa y su participacion relativa en la asignacion de recursos, donde un tercio
del presupuesto se destina al Comando General del Ejército. La consistencia y calidad de esta
clasificacion dependera del nivel de congruencia entre los niveles orgdnicos desagregados y
aquellos contemplados en los organigramas de la jurisdiccion . En la medida que la clasificacion
institucional abra los distintos niveles del organigrama serd mas rica.

La mayoria de los presupuestos de defensa de la region alcanzan, con suerte, a explicitar
lo que gasta cada rama, pero sabemos que, operativamente, las fuerzas aéreas se dividen en
brigadas o companias aéreas, las armadas en bases navales y los ejércitos en brigadas y
regimientos. ;Por qué no desagregar el gasto en estos componentes mas abiertos? Este factor
amerita la consideracion de todo estudioso del tema, porque permitird empezar a evaluar el
grado de transparencia con que cada pais expone el presupuesto de defensa y definird pautas
claras respecto a la informacion adicional que se necesita solicitar a las instancias
gubernamentales.

6.2 ;Para qué se gasta?

A primera vista la sola formulacién de esta pregunta en el caso del presupuesto de defensa
puede parecer trivial. Existird la tentacion de recurrir automdticamente a la propia definicion
de defensa que posea cada pais para contestarla. Asi, encontraremos respuestas como «para
defender la soberania», «para garantizar la integridad territorial», «para repeler las amenazas

*
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externas».* No obstante, a nadie escapa que para cumplir esos objetivos finales se realizan actividades
de naturaleza muy diversa, como formar oficiales y suboficiales, construir y operar hospitales y unidades
sanitarias, construir caminos y puentes y realizar ejercicios de adiestramiento, entre otros.

La llamada clasificacion funcional pretende, precisamente, desagregar el presupuesto de
defensa en funciones de acuerdo a la naturaleza de las actividades que las FFAA realizan. El
catdlogo de funciones que la gran mayoria de paises de América Latina ha adoptado para la
clasificacion funcional de sus presupuestos nacionales (y en forma particular de sus presupuestos
de defensa), estd basado en un estdndar promovido por Naciones Unidas y el FMI, denominado
COFOG (Classification of the Functions of Government). Este catdlogo identifica 10 grandes
divisiones (Servicios Publicos Generales, Defensa, Orden Publico y Seguridad, Asuntos
Econémicos, Vivienda y Servicios Comunitarios, Salud, Educacion, etc.), abiertos en 63 grupos
especificos. Estos, a su vez, se dividen en clases.

La divisién defensa segiin la COFOG estd compuesta por 5 grupos: defensa militar, defensa
civil, ayuda militar al exterior, investigacion y desarrollo relacionados con la defensa y defensa no
especificada. Sin embargo, la division defensa excluye explicitamente los hospitales de base (que
se asignan a la division salud); escuelas y academias militares® (que se asignan a la divisién
educacion), planes de pensiones para el personal militar (que se asignan a la divisién proteccion
social). En algunos casos, también podemos encontrar gastos de las FFAA en la divisién asuntos
econdmicos, que provienen de actividades relacionados con la administracién del trafico aéreo o
servicios de transporte de fomento.

Tomemos como ejemplo la adaptacion de la COFOG que hace la Reptblica Argentina.
En este caso, la division defensa de la COFOG es denominada «finalidad servicios de defensa y
seguridad». Como se puede observar en el siguiente cuadro (Ejemplo 2), que analiza el presupuesto
ejecutado del Ministerio de Defensa en el trienio 2001 a 2003, los servicios de defensa y seguridad
representaron en promedio s6lo el 54,5% del gasto del ministerio. Es importante recalcar que el

*Véase el Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina de RESDAL para comparar las definiciones de defensa
en los paises de América Latina.

3 La condicion que pone la COFOG para asignarlas a la division educacidn, es que esas escuelas posean planes de estudios andlogos a los de
las instituciones civiles, ain cuando la asistencia a ellas esté limitada al personal militar y sus familiares. Sin embargo, esta condicién es poco
observada, adscribiéndose a la funcién educacion los gastos de la mayoria de las escuelas y academias.

*
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43,3% correspondiente a la finalidad servicios sociales (educacion y salud, entre otras funciones),
constituye gasto ejecutado efectivamente dentro del Ministerio de Defensa, pero que ha sido clasificado
de ese modo en virtud de la naturaleza de las actividades desarrolladas.

Ejemplo 2: Presupuesto del Ministerio en Defensa de Argentina por finalidad

Finalidad
mm

Administracion Gubernamental 12.205 0,36 15.818 043 18.147 0,41
Servicios de Defensa y Seguridad 1.853.369 | 54,06 2.035.422 | 5548 2.368.961 | 54,11
Servicios Sociales 1.478.704 | 43,13 1.518.241 | 41,39 1.888.779 | 43,14
Servicios Econdmicos 83.587 2,44 99.041 2,70 100.043 2,28
Deuda Publica 471 0,01 34 0,00 2.383 0,05
TOTAL GENERAL 3428337 100 | 3.668.557 | 100 | 4378314 | 100

Fuente: Elaboracion propia en base a consulta a SIDIF

Segtn el catdlogo argentino, la finalidad Servicios Sociales incluye las funciones de salud,
promocion y asistencia social, seguridad social, educacion y cultura, ciencia y técnica, trabajo,
vivienda y urbanismo, agua potable y alcantarillado. Los Servicios Econémicos corresponden a las
funciones de energia, combustibles y mineria, comunicaciones, transporte, ecologia, agricultura,
industria, comercio, turismo, seguros y finanzas. Parece evidente que algunas de estas funciones si
estdn directamente relacionadas con el quehacer, la estructura y los objetivos del sector. Pero el
porcentaje que les corresponde es dificil de identificar. Si tomamos como ejemplo la educacion,
queda claro que todo aquello que se destina a las academias militares que capacitan y forman a las
FFAA se relaciona directamente con los objetivos del sector y, por consiguiente, se corresponde a
gasto en defensa mas que a servicios sociales. Sin embargo, las escuelas que ofrecen educacion
basica a los hijos de militares no tienen relacion directa con la finalidad del sector, sino que
corresponden a un beneficio ofrecido a quienes se desempefian en €l.

Otro ejemplo de adaptacién de la COFOG al presupuesto de defensa es el mexicano (Ejemplo
3). Como se puede apreciar facilmente, la similitud de la clasificacién con el ejemplo anterior es
notable. La finalidad Administracion Gubernamental del catdlogo argentino puede asociarse a la funcion
Gestién Gubernamental del mexicano. Del mismo modo, la finalidad argentina de Servicios Sociales
puede entenderse como una construccion que contiene a las funciones de Salud y Educacion mexicanas.

*
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Ejemplo 3: Presupuesto de la Secretaria de Defensa de México, por finalidad

Concepto Presupuesto 2003 %
Gestion Gubernamental 3.004.607.823 13,16
Soberania del Territorio Nacional 15.518.302.367 67,97
Orden Publico y Seguridad 1.389.265.728 6,08
Salud 1.991.155.901 8,72
Educacion 928.164.681 4,07
TOTAL 22.831.496.500 100,00

Fuente: Ley de Presupuesto 2003. México

A diferencia del caso Argentino, en México casi el 70 % del presupuesto de defensa se
destina a funciones de soberania del territorio, mientras que le corresponde un porcentaje
relativamente mas reducido (13%) a funciones sociales.

6.3 ;En qué se gasta?

Esta es la pregunta que en forma més comun y extendida han respondido los presupuestos publicos.
En un principio, los presupuestos solian proyectar los insumos que se planeaban utilizar, sin molestarse
por especificar para qué se adquirian esos insumos. En la mayoria de los paises de América Latina,
esta necesidad por describir qué se adquiere se satisface desde hace tiempo a través de la construccion
de algun tipo de catdlogo de bienes y servicios. El ordenamiento del gasto de acuerdo a este criterio
suele recibir el nombre de clasificacién por Objeto del gasto o Grupo de gasto.

Como cualquier otra actividad, la defensa requiere de recursos humanos, de bienes
consumibles, servicios de varios tipos, bienes de capital, etc. En este sentido, habrd que prestar
atencion al catdlogo o plan de cuentas que cada pais disefie, tomando nota de su estructuracion y
muy especialmente de la cobertura que cada cuenta realice®.

¢ El Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina de RESDAL ha relevado y presenta los manuales de
clasificacion presupuestaria, donde se pueden encontrar los catdlogos de bienes y servicios.
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Ejemplo 4: Presupuesto del Ministerio en Defensa de Argentina, por objeto del gasto

Concent | 2001 | 2002 | 2003 |
oneepto ‘Milesde$| % | Milesde$]| % |Milesde$ | % |

Gastos en Personal 1.823.335| 53,18 1.998.596 | 54,48 2.330.189 | 53,22
Bienes de Consumo 186.192 5,43 218.004 5,94 255.922 5,85
Servicios no Personales 280.952 8,19 242.012 6,60 294.891 6,74
Bienes de Uso 43.343 1,26 74.808 2,04 80.935 1,85
Transferencias 1.094.043| 31,91 1.135.103 | 30,94 1.413.994 | 32,30
Servicios de la Deuda 471 0,01 34 0,00 2.383 0,05
TOTAL DE GASTOS 3.428.337| 100,00 3.668.557 (100,00 4.378.314 [100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a consulta a SIDIF. Argentina

El catdlogo argentino, por ejemplo, se estructura a través de incisos y de partidas
(principales y parciales) dependientes. Seguidamente exponemos esta clasificacién del Ministerio
de Defensa de Argentina, a nivel de incisos, para el trienio devengado 2001 a 2003. Aqui (Ejemplo
4) se refleja perfectamente la situacioén del instrumento militar en relacion a los recursos que se
emplean para salarios y operaciones. En el caso que se expone, las partidas de personal y
transferencias (basicamente retiros), representan un promedio cercano al 85% del total de recursos.

Ejemplo 5: Presupuesto del Ministerio en Defensa de Pert, por grupo de gasto

Grupo de Gasto Presupuesto 2004 %
Amortizacion de la Deuda 2.728.572 0,09
Bienes y Servicios 957.032.180 30,12
Intereses y Cargos de la Deuda 2.521.428 0,08
Inversiones 18.610.115 0,59
Inversiones Financieras 0 0,00
Obligaciones Previsionales 563.344.000 17,73
Otros Gastos Corrientes 395.093.592 12,43
Otros Gastos de Capital 34.307.143 1,08
Personal y Obligaciones Sociales 1.204.229.804 37,89
Reserva de Contingencia 0 0,00
TOTAL 3.177.866.834 100,00

Fuente: Ley de Presupuesto 2004. Perti
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En el caso peruano (Ejemplo 5), los recursos destinados a personal y retiros alcanzan un
55%, mientras que la participacion de los bienes y servicios se remonta a un 31%.

Un ejemplo de la reflexion a que este criterio de clasificacion presupuestaria puede conducir,
viene dado por los anélisis relacionales de insumos. Esto significa identificar las proporciones que
se utilizan de un insumo A, en relacién a un insumo B. Probablemente, el ejemplo mas sencillo y
universalmente estudiado es aquel que relaciona el gasto en personal con el resto del gasto en
bienes y servicios. En definitiva, lo que esta relacién revela es el grado de intensividad en el uso de
la «mano de obra».

6.4 ;Como se financia lo gastado?

La dltima pregunta que abordaremos, en orden a aportar elementos para el anélisis de los presupuestos
de defensa en América Latina, estd vinculada con el origen de los fondos con que se financia. En
general, en los paises de América Latina se pueden distinguir al menos 3 ¢ 4 fuentes homologables de
financiamiento: las Rentas Generales o Tesoro Nacional, que alude a la masa de tributos de libre
disponibilidad recaudados por el gobierno; los Recursos Afectados, es decir aquellos recaudados en
virtud de una norma especifica, que regula expresamente el destino del recurso; los Recursos Propios,
provenientes de la venta o prestacion de bienes y servicios por parte de determinados entes; y finalmente,
el Endeudamiento, que puede ser interno o externo.

Ejemplo 6: Presupuesto del Ministerio en Defensa de Brasil,

por fuente de financiamiento

Fuente de Financiamiento Presupuesto 2004
Tesoro 26.062.496.328 92,85
Otras Fuentes 2.006.485.786 7,15
TOTAL 28.068.982.114 100,00

Fuente: Ley de Presupuesto 2004. Brasil
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Aqui se presenta la estructura de financiamiento del Ministerio de Defensa en Brasil, dentro del
proyecto de presupuesto correspondiente al afio 2004. Del mismo modo que en casi todos los paises de
América Latina, la fuente Tesoro Nacional tiene un peso decisivo, alcanzando practicamente 93%.

En el caso de los presupuestos de defensa de América Latina, el desglose por fuente de
financiamiento permitird evaluar el grado de autonomia financiera de las FFAA respecto al 6rgano
financiero central (los ministerios de hacienda). En la medida que las Rentas Generales tiendan a
constituirse en el componente bdsico de financiamiento, existird un mayor limite para la
autodeterminacion de la magnitud y composicion del gasto en defensa. En relacién a los recursos
propios, podemos decir que estos provienen, en general, de actividades subsidiarias de indole
comercial o industrial. El grado de penetracion de las FFAA en el sector econdmico requiere anélisis
ya que, dependiendo del caso, podremos hallar participaciones de las FFAA en sectores tan disimiles
como la hoteleria, la pesca comercial, la banca y las industrias.

Estas tendencias encuentran fundamento en procesos historicos de industrializacion y en los
posteriores procesos de transicion democrdtica. La dirigencia militar, que a lo largo de gran parte del
siglo XX ocup6 el poder en la regidn, se formé con una doctrina logistica que ponia un marcado énfasis
en garantizar la seguridad del aprovisionamiento de insumos. En forma concurrente, el bajo nivel de
industrializacion de nuestras economias avivo la idea de que el Estado podria asumir un rol inversor
sustituto del sector privado. De este contexto se desprende la permanencia de recursos especificos
asignados para gastos de defensa en la region como, entre otros, la «Ley del Cobre» en Chile, las regalias
petroliferas en Ecuador hasta 1999, o el producto de la explotacion de un amplio y variado nimero de
emprendimientos empresariales (hoteles, bancos, empresas de transporte) en numerosos paises caribefios.

6.5 ;Donde buscar la informacion?’

Lo primero que todo investigador debe hacer es identificar la informacidn que necesita en funcién de los andlisis
que pretende elaborar. Dado que la informacion presupuestaria se presenta clasificada de acuerdo a distintos
criterios y reflejando distintos aspectos y momentos del fenémeno de asignacién de recursos, es esencial que se
tenga claro qué se desea saber, para rastrear los caminos para conocerlo. Una propuesta inicial de
proceso de investigacion a seguir al trabajar el presupuesto de defensa, es la siguiente.

7En el Anexo 3 se identifica la informacion fiscal cominmente al acceso de la ciudadania.
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. Disposiciones constitucionales (constituciones nacionales)

- Las competencias administrativas de los ministerios y agencias (leyes de organizacion
administrativas o leyes de ministerios)

- El funcionamiento del sistema presupuestario (leyes orgdnicas del sistema
presupuestario)

- El funcionamiento del sistema de defensa (leyes de defensa o seguridad nacional)
- El presupuesto anual de recursos y gastos (leyes de presupuesto)

El primer punto es revisar las disposiciones constitucionales acerca del financiamiento del
gobierno en general. Estas disposiciones (salvo expresa mencion en la Constitucion) alcanzan al
sector defensa, constituyendo el primer marco de analisis. Aspectos como la anualidad, la sancién
legislativa como autorizacidn necesaria para imponer cargas y aprobar gastos, la fijacion de una
autoridad central coordinadora del uso de los recursos, entre otros, constituyen elementos tipicos a
tomar en consideracién. Seguidamente, deben buscarse las referencias que se hagan en relacion a
las misiones de las FFA A, su constitucién y funcionamiento. Es muy probable que estas menciones
sean de una naturaleza general, pero el resto de las normas deberdn estar en armonia con éstas. En
un escalén normativo inferior se encuentran reguladas, generalmente por ley.

Las leyes de organizacion administrativa permitirdn tomar cuenta de la estructura organica
del gobierno y de la distribucion de funciones y responsabilidades. En nuestra materia especifica,
nos brindard una pauta de la naturaleza de la division del trabajo entre el Ministerio de Defensa y
las FFAA para la formulacion, ejecucion y control del presupuesto de defensa.

Las leyes organicas del sistema presupuestario fijaran actores, procesos, productos y crono-
gramas para las distintas etapas del ciclo presupuestario (formulacién, aprobacién, ejecucion y
control). Salvo que exista una legislacion especial para el sector defensa (algo usual en el pasado,
pero crecientemente en desuso) en esta ley y su reglamentacion, encontraremos una descripcion de
la mecdnica del proceso de asignacion de recursos a las FFAA.

Las leyes de defensa nacional brindardn una definicién conceptual de la defensa, fijando
el alcance del término, dotando de misiones y objetivos al instrumento militar y estableciendo las
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hipétesis de su empleo. Es posible ademds que publicaciones oficiales, como los libros blancos,
complementen y profundicen esta enunciacion. En todo caso, para nuestro interés esta ley delineara
en su extension el dmbito de presupuestacion, estipulando las ramificaciones institucionales que
tendran las FFAA.

El gasto extrapresupuestario en defensa

Uno de los puntos mas conflictivos y dificiles de tratar cuando analizamos la transparencia
presupuestaria en defensa es el de los gastos extrapresupuestarios.

Una buena forma inicial de abordar este fenomeno es observando el origen de los ingresos que
financian el gasto en defensa. Este aspecto es importante, porque las distintas fuentes de ingreso
poseen atributos que implican un grado variable de discrecionalidad y, por ende, de susceptibilidad
@ a la transparencia. Sobresale claramente, por ejemplo, que los gastos que son financiados por recursos @
del tesoro nacional poseen una mayor transparencia en relacion a los gastos cuya financiacion proviene
de ingresos recaudados por unidades u organismos a nivel descentralizado. La centralizacion de la
recaudacion y posterior distribucion de los impuestos nacionales elimina la incertidumbre del gasto
en dos dimensiones: volumen y destino. Cudnto van a gastar a través de estos recursos las FFAA
(volumen) y en qué (destino) representan datos provistos exodgenamente por el oérgano central
(generalmente el Ministerio de Economia o Hacienda).

En cambio, los gastos que se financian con recursos que son recaudados en forma descentralizada poseen
un marco mayor de maniobrabilidad. Aunque el 6rgano central brinda pautas igualmente rigidas para la
ejecucion de este tipo de gastos, la verdad es que no tiene manera efectiva de saber per se cuando ni
cuanto se recauda. Para ello debe aceptar la informacion que los mismos 6rganos recaudadores le remiten.
En este caso las FFAA. Por otro lado, estos 6rganos recaudadores muchas veces tienen incentivos para
subinformar y sub-ingresar en el circuito los fondos que recaudan, porque se enfrentan a la incertidumbre
de perderlos si el 6rgano central finalmente no autoriza su gasto.

Esporadicamente en América Latina emergen casos donde alguna unidad de las FFAA aparece
comercializando algin bien o prestando algtn servicio, cuyo producto no tiene reflejo presupuestario.
Por lo general, esto se produce en contextos de alta restriccion operativa de las unidades. No obs-
tante, debe asumirse que este tipo de comportamientos son contraproducentes, en la medida que
alientan la generacion de visiones suspicaces que contribuyen tensiones a las relaciones en la region
y al interior de los paises.

| * T
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Las leyes anuales de presupuesto constituirdn el elemento central en el estudio de la
asignacion de recursos. En ellas se encontrardn los presupuestos de defensa, entendida esta dltima
como sector o finalidad.

Los informes periddicos de ejecucion indicardn la evolucion efectiva de los recursos
asignados al sector defensa, asi como los desvios en relacion a lo previsto originalmente en la ley
de presupuesto. Como los informes son parciales (usualmente mensuales o trimestrales), los desvios
no se generan en relacion al volumen total presupuestado, sino al ritmo normal de ejecucion (por
ejemplo, sin estacionalidad a mitad de afo se deberia ejecutar el 50% del presupuesto). La cuenta
de inversion representard un documento de cierre del ejercicio, donde se detallard al médximo nivel
de desagregacion pautada la ejecucion final del afio fiscal.

Vale la pena mencionar, por tltimo, que hay varias fuentes y propuestas diversas que se
han desarrollado a nivel internacional para dar cuenta y sistematizar el gasto en defensa. Para
mayores detalles al respecto, véase los anexos 5y 6.
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APITULO 7

Estrategias para la incidencia de
la sociedad civil en el presupuesto

de defensa

7.1 Incidencia y participacion. Concepto y alcance

La incidencia es el resultado de un proceso en cuya base estdn el poder y la participacion. Por
participacion se puede entender la capacidad y la posibilidad que tienen las personas y los grupos de
influir en las condiciones que afectan sus vidas. Es un atributo, una capacidad, una necesidad bésica;
la satisfaccion de esa necesidad de participacion estd ligada al requerimiento de identidad que todo ser
humano tiene. También se entiende como posibilidad de influir, a través de la existencia de condiciones
concretas y mecanismos que permiten la intervencion de personas, grupos e instituciones.'

Mario Révere? afirma que se puede entender la participacion como uno de los mecanismos
de distribucion del poder y, por tanto, como uno de los pilares de la democracia participativa, una
forma mas madura de democracia. La participacion como mecanismo de incidencia colectiva y de
control ciudadano es una intervencion ordenada de las personas y organizaciones, que crea garantias
respecto de la posibilidad de mejora del modelo democratico.

' Mercedes Jones, Sociedad Civil y Procesos de Incidencia, Foro del Sector Social, abril 2003.
2 Ibid.
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La participacion se concibe como un elemento transformador del sistema democratico, le
otorga otro dinamismo y al mismo tiempo, requiere canales de comunicacién permanente entre
gobernantes y gobernados. La participacion es el primer paso para el establecimiento del control
social del gasto publico. El término control social se refiere a un enfoque particular de la funcién
control, segun la cual la sociedad desempefia el papel de supervisor mayor de las acciones publicas.
Para tal fin, es necesario definir niveles de control, lo que permitird el gradual desarrollo del interés
social y de las capacidades necesarias al ejercicio de la supervision. Partiendo de estas premisas,
los niveles de la participacion se pueden clasificar de la siguiente manera:

Un primer nivel es el de informacion, que es el piso elemental desde el cual partir para
llegar a la incidencia. Implica contar con la informacién necesaria, en términos de calidad y cantidad,
para poder analizar y generar propuestas que se apoyen en elementos o datos objetivos de la realidad.

Un segundo nivel es el de opinion: con base enla informacion, se pueden tomar posturas.
Las posturas, idealmente, son la base para la toma de decisiones posteriores a su expresion, desde
el punto de vista de la sociedad. El momento de las elecciones es el momento de postura més
visible, pero los estudios confirman que, cuando no hay una manifestacién permanente de la opinion,
suele haber una tendencia al surgimiento de nuevas opiniones, contrarias al interés definido.

Un tercer nivel es el de toma de decisiones. En la toma de decisiones, nuevamente, tenemos
el hecho de que la ausencia de participacion activa en todos los momentos de las actividades ptblicas
hace que nuevas e ilegitimas demandas lleguen al centro politico e impongan su fuerza.

Hemos optado por utilizar el concepto de incidencia, que tiene un significado mas limitado
que el de advocacy ya que refuerza la idea del objeto sobre el que deseamos influir, y no alude al
origen de la accidn, es decir a la causa o los derechos que defendemos®. También hay que distinguir
la incidencia del concepto de cabildeo o lobby civico. En su sentido més amplio, el término lobby se
utiliza para aludir a los esfuerzos por influir en las ideas y acciones de personas que tienen poder de
decision, hablando directamente con ellas, en sus despachos, en los corredores de sus oficinas. Se
trata de ejercer presion para que adopten o dejen de adoptar determinadas decisiones.

3 La palabra advocacy viene del latin advocare y significa ayuda a quien estéd necesitando algo. (Lic. Inés Gonzélez Bombal, especialista
en tema de Advocacy e investigadora del CEDES de Argentina).
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La incidencia es un concepto mas amplio, cubre una gama de actividades lo suficientemente
extensa para incluir a cualquier persona, grupo u organizacion en diferentes contextos. Mientras
que el cabildeo siempre implica incidir, la incidencia no siempre se refiere a una accién de cabildeo.*

7.2 Pasos para la incidencia de la sociedad civil

¢Por qué involucrarse en el trabajo aplicado de presupuesto en defensa?

Tal como se analizo6 en los capitulos anteriores, la defensa al igual que otros campos de la realidad,
posee particularidades que deben ser tomadas en cuenta a la hora de reflexionar y decidir las acciones
que se llevardn a cabo. La transparencia serd lograda cuando la politica del drea encuentre su
expresion en el presupuesto, y con ese objetivo principal pueden encararse acciones que busquen
incidir en la dindmica y resultados del proceso de decisiones, el cual se expresa en el ciclo
presupuestario pero no se agota en €l.

Si la incidencia es el resultado de un proceso en el cual el analista o la organizacién
participan y buscan alentar el logro de valores que construyan un ambiente democrético, el sector
de la defensa no estd ausente de ese disefio general. La defensa es una de las politicas del Estado y
sOlo ello daria motivo para que la sociedad se interese por su disefio y los recursos que se le
destinan. Pero también es aquella politica en la que el Estado manifiesta su monopolio sobre el uso
de la fuerza, la que involucra un riesgo potencial de vida para quienes deben cumplir un servicio en
el drea (sea éste profesional o ciudadano en caso de conflicto armado), y la que acompaifia el disefio
de politica exterior en un ambiente internacional cuyas demandas son crecientes.

Esto nos lleva a otra caracteristica de la naturaleza propia del bien defensa: la defensa como
bien, es provista para enfrentar las amenazas externas que puedan cernirse sobre la Nacion. En este
sentido, la percepcion de amenazas que ha guiado por décadas la relacion de muchos paises de la region
se correspondia con elementos objetivos de las relaciones internacionales, y también con elementos
subjetivos producto de informacion no siempre completa y confiable. El desarrollo de nuevas relaciones

4 Mercedes Jones, op. cit.
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entre los paises de América Latina ha encontrado en las medidas de confianza mutua un instrumento
clave para el cambio de una l6gica de conflicto, hacia una 16gica de cooperacion.

La transparencia como medida de confianza reduce la incertidumbre acerca de los cambios
en las capacidades e intenciones de los paises. Y el presupuesto de defensa es el &mbito en el cual
se refleja con claridad el volumen y destino de los recursos que alimentan la politica que el pais
sostiene. Por ello, la transparencia presupuestaria en defensa ha sido estipulada como medida de
confianza mutua en la Segunda Conferencia Regional de Medidas de Confianza Mutua en San
Salvador (1998).Y si bien la mayor transparencia provendra de la accion de los gobiernos, la labor
que los individuos y organizaciones de la sociedad civil realicen para una consideracion sostenida
y coherente de la temética permitird en cada pais potenciar y acelerar ese proceso.

Acciones para una estrategia de incidencia

De las caracteristicas apuntadas se deduce que cualquier estrategia de incidencia en el drea de defensa
tendrd sentido si se la disefia en funcién de:

- Un objetivo general que vincule —de acuerdo a la realidad nacional—Ia politica y el
presupuesto, con el fin de apoyar el desarrollo del proceso democrético y la efectividad
del disefio de la politica de defensa.

- La concatenacion de objetivos particulares que se irdn disefiando en funcién del
objetivo general.

- La combinacién de estrategias de corto plazo, pensando fundamentalmente en el mediano
y el largo plazo. De esta manera, se podrdn asumir las complejidades y sensibilidades del
dreay evitar las tentaciones cortoplacistas pensadas en funcién de la imagen publica per-
sonal u organizacional, antes que en las necesidades de la politica misma.
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Para ello se necesitara:

A. Definir una estrategia

B. Proyectar tiempos

C. Disponer de recursos humanos

D. Disponer de recursos financieros

E. Planificar los resultados esperados para evaluar el proceso

Exploremos un caso hipotético y las posibilidades que se podrian presentar. Pensemos en el
caso de una organizaciéon que comienza a explorar la temdtica de presupuesto (a partir de los
requerimientos internacionales de transparencia, del interés particular de alguno de sus miembros,
etc.). De esa exploracidn aparece que, en su pais, el presupuesto de defensa es una caja negra, no sélo
porque resulta dificil su abordaje técnico, sino porque el mismo implicaria comenzar a hacerse preguntas
y andlisis acerca de como ese presupuesto expresa el disefio de la politica y su viabilidad en el
ambiente internacional actual. Decide entonces que —por sus objetivos y misiones— dedicard parte de
sus acciones a tratar de incidir en este aspecto de la realidad nacional, y comienza un proceso
caracterizado por los siguientes pasos:

A) Definir una estrategia
En la definicién de la estrategia es importante:

i) Identificar el problema que queremos abordar

Distintos problemas suponen distintos objetivos y actividades. Trabajar en presupuestos de defensa
es una definicion util, pero demasiado amplia a la hora de disefar la coherencia de las acciones.
( Vamos a trabajar en la difusion de la necesidad de analizar los presupuestos? ; En las cifras concretas?
(En la confianza y transparencia de los presupuestos entre distintos paises? Pueden ser todos, uno, o
ninguno a la vez. Lo importante es definir claramente qué problema/s queremos abordar, y para cada
uno de ellos continuar un camino propio. Los paises latinoamericanos, en general, tienen un problema
historico respeto a la definicion de la defensa. Suele existir confusion entre los temas de seguridad
interna y defensa, lo que hace que los presupuestos no consigan reflejar las necesidades reales.

*
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De acuerdo con el caso que estamos planteando, definimos como problema la necesidad de
analizar cudl es la politica que el actual presupuesto expresa, su viabilidad, y los ajustes que se tendrian
que realizar para que el presupuesto hable de la politica. Algunas de las preguntas que podriamos
considerar son:

- (Cudl es el disefio existente de intereses y objetivos nacionales, objetivos de defensa,
y politica publica de defensa?

- (En funcién de qué principios y razones se establecen las bases para disefiar el
presupuesto de defensa?

- (Cuél es la relacion de este presupuesto con la politica macroecondmica del pais en
general, y con el disefio de la politica de defensa en particular?

@ La sensibilidad del drea de defensa, la general rigidez de su presupuesto, los montos de sus @
rubros, son algunas de las caracteristicas que deberdn ser tomadas en cuenta. De la misma manera,
serd necesario considerar a actores principales del drea, como son las fuerzas militares (cuya conduccion
ejercen los gobiernos en una dindmica de relacion politica que sostiene y abona la construccion
democratica).

ii) Identificar la situacion legal y coyuntura politica para analizar la viabilidad
de una estrategia de este tipo

Una vez definido el problema, serd necesario evaluar las posibilidades reales de accidn, que tanto el
marco legal como el ambiente politico ofrecen. De ello se deducird si es posible un abordaje directo al
problema, o si habra de buscar aproximaciones indirectas, que a lo largo del tiempo permitan llegar al
abordaje directo. Para que el abordaje directo sea posible, es fundamental el acercamiento entre la
sociedad y sus representantes politicos. La mayor parte de los impedimentos legales al monitoreo del
presupuesto publico por parte de la poblacion puede ser corregida por el poder legislativo.

En nuestro caso imaginario, el marco legal puede estipular dificultades concretas para acceder
ainformacion desagregada del presupuesto de defensa. Alli se define un problema intermedio, que es
el acceso a la informacion. En tal caso, serd necesaria una estrategia encaminada a resolver este
problema, antes de abordar el problema mayor. Aqui se ilustra uno de los principios basicos a asumir
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para el trabajo de incidencia: estar dispuesto a redefinir problemas y objetivos, si eso ayuda a introducirse
en el tema, aunque suponga recorrer un camino mas largo para abordar el objetivo principal. Si
existieran impedimentos politicos, que apunten a la inconveniencia de un tratamiento directo del tema,
también habra que definir formas de trabajar en ellos.

iii) Identificar las necesidades de la poblacion beneficiaria del proyecto

Si bien la poblacién entera se beneficiard con una mejor calidad y eficiencia en el presupuesto de
defensa, existe un grupo especifico que sera destinatario de las acciones a emprender, que en este caso
estd compuesto por quienes son responsables de la toma de decisiones, miembros de las FFAA,
académicos, y formadores de opinion, que trabajan en el drea de defensa en la escena nacional. Sus
necesidades son las que deben ser contempladas, pues de esa manera las acciones tendran un resultado
positivo y mejores posibilidades de apertura y recepcion.

Por ejemplo: ;Existe necesidad de un mayor conocimiento técnico? ;De informacion de
experiencias comparadas? ;De generar canales de didlogo a través de los cuales actores civiles y
militares planteen sus distintas inquietudes acerca de la realidad de la defensa?

iv) Definir objetivos y actividades

A esta altura del ejemplo, nuestro proyecto tiende a colaborar para que los distintos actores involucrados
en la decision politica sean quienes provoquen la discusion acerca de politica y presupuesto. Para ello,
podemos plantearnos objetivos y las actividades que nos ayudarédn a alcanzarlos.

Objetivos:

- Promover en los actores involucrados en la toma de decisiones en materia de defensa,
la concientizacion acerca de la importancia de vincular el presupuesto con las discusiones
conceptuales de politica.

- Sensibilizar a la ciudadania acerca de la importancia de la defensa, y de su expresion
presupuestaria.

* T
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- Conocer la realidad de cada etapa del ciclo presupuestario de defensa.

- Apoyar el desarrollo de programas que investiguen la expresion presupuestaria de la
politica de defensa en el pais en las ultimas décadas.

Actividades:

Para cumplir los objetivos necesitaremos definir las actividades. A modo de ejemplo,
pensemos en actividades a lo largo de varios afios. Los tiempos reales tendrdn relacién con las
posibilidades de accidn, con la situacion politica y hasta, en ciertos casos y por la sensibilidad del
tema, con los consensos internos dentro de la propia organizacion.

Durante el primer afio, las actividades contemplarian aspectos internos y externos. En el
plano interno, vale la pena considerar:

a) Seleccion del equipo de trabajo: ; tenemos capacidad propia o necesitamos incorporar
a determinado tipo de profesionales?

b) Capacitacion y apropiacion del tema por parte del equipo (se puede contar con el
entrenamiento de organizaciones con experiencia en el tema).

c¢) Definir qué vamos a hacer: andlisis presupuestario, sensibilizacién a la ciudadania,
incidencia en la politica de defensa.

d) Definir el trabajo en coalicion’, si se formaran alianzas, y pensar con quiénes.

e) Definir la relacidn con los actores: ésta debera ser, de acuerdo con la situacién
planteada, de tipo cooperativo antes que confrontativo.

f) Redaccién de un proyecto concreto para investigar como funciona cada etapa del ciclo
presupuestario de defensa en el pais, y de otro que analice el comportamiento del
presupuesto en los tltimos afios para los que se tenga informacion. Esto también incluird
un andlisis de la relacion del gasto con la politica de defensa nacional en el mismo periodo.

3 Las caracteristicas de la coalicion son: 1- de corto plazo; 2- para un solo tema piblico; 3-para una sola politica ptblica; 4-para una
amplia gama de temas o politicas publicas.
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En el plano externo, hay que contemplar elementos como:

a) Sensibilizacion a la poblacién beneficiaria (seminarios, talleres, elaboracion de
documentos de trabajo).

b) Reuniones con funcionarios para presentar el tema, enviar cartas, aportar material
de otras experiencias, manifestar la voluntad de trabajo cooperativo y no competitivo,
poner el conocimiento de la organizacion a disposicion, recibir sugerencias, buscar
confrontar la opinion propia con la experiencia del nivel oficial, etc.

c¢) Iniciar reuniones para comenzar a sensibilizar a los medios de comunicacion.

d) Sensibilizacién a otras organizaciones de la sociedad civil, para que se involucren
en la cuestion presupuestaria de defensa (por ejemplo, organizaciones del mismo pais
que trabajen con el tema presupuesto en general).

e) Generar alianzas con universidades, centros de estudios estratégicos, y/o colegios
profesionales para el andlisis del presupuesto publico. @

f) Producir informacién dura sobre la composicion del presupuesto en forma didactica
y de fécil acceso.

Durante el segundo afio, las actividades podrian orientarse para:

a) Profundizar las alianzas: ;es posible buscar cooperacion con instituciones de otros
paises?

b) Realizar un ejercicio piloto, previa definicion de metodologia consensuada con los
distintos actores, para la implementacion de un mecanismo de participacion en la
elaboracidn y control del presupuesto.

¢) Producir informacion dura sobre la composicion del presupuesto de defensa en
forma didactica y de facil acceso.

v) Definir alianzas, actores y discursos

Para introducirse en el tema y abordar el problema —en este caso, analizar la vinculacion entre politica
y presupuesto e iniciar un proceso de concientizacion acerca de la necesidad de este vinculo— puede
pensarse en el disefio estratégico de alianzas que permitan una mayor fortaleza y capacidad para
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tratar el tema en toda su complejidad. Para impulsar y consolidar la accion y experiencia de un trabajo
de este estilo. que es nuevo en la region, el trabajo en red y cooperacion puede resultar clave. Ello
supondra definir:

- Los actores involucrados en el problema.

- El discurso o mensaje que se trabajard con cada uno de ellos.
Veamos algunos de los actores mds relevantes para este caso:

I. Poder ejecutivo: es el actor principal de nuestro problema, por lo que debera
buscarse un contacto que permita a la organizacion presentar su propuesta y sus inquietudes. Este
podré ser tanto con el Ministerio de Defensa, como con el de Economia y Finanzas (tomadores de
decisiones y personal directamente involucrado en la tarea cotidiana), asi como con la Cancilleria en
funcidn del diseio de la politica exterior que da sustento a la de defensa. Puede asi generarse un
vinculo que permita una mejor comprension de la informacion, difundir la idea de la necesidad de
una relacion consistente entre politica y presupuesto, y promover un didlogo que colabore con el
fortalecimiento de las capacidades para la conduccion del éarea.

II. Poder legislativo: relacion con las comisiones de defensa y de presupuesto,
ofreciendo capacitacion en la temdtica presupuestaria, y resultados de las investigaciones que se
realicen. Por el problema que abordamos, y siendo el legislativo el actor principal en la aprobacién
presupuestaria, una meta de esta relacion podria ser generar en los representantes la inquietud de
analizar como el presupuesto expresa la politica que el pais desea llevar adelante, y de relacionarse en
forma fluida con el ejecutivo a fin de presentar ideas y modificaciones.

III. Fuerzas armadas: Los canales de interlocucion son fundamentales, dado que
éstos son los actores principales, por su participacion en la planificacidn y su experiencia en la ejecucion
del presupuesto de defensa. Estos canales de didlogo servirdn a la organizacion para conocer con
mayor profundidad la realidad del problema, plantearse nuevas alternativas de trabajo, e incorporar
un conocimiento técnico a los debates que proponga.

1V. Partidos politicos: si hablamos de disefio de politica, los partidos politicos

deberian estar incluidos en la estrategia de la organizacion, fundamentalmente para generar mayor
conciencia acerca del problema principal definido.

*
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V. Universidades, centros de investigacion: con ellos pueden generarse alianzas de
cooperacion académica, para llevar a cabo los programas de investigacion, asi como para involucrarlos
en el andlisis independiente del presupuesto de defensa de forma didactica y de fécil acceso.

VI. Medios de comunicacion: 1a accion con los medios de comunicacion en un
problema de esta naturaleza podria ser definida en funcidn del criterio de oportunidad, para
difundir actividades y proposiciones una vez que éstas estén realizadas y que el vinculo con los
diversos actores se haya iniciado. Asi, y de acuerdo con la sensibilidad politica existente en cada
pais, la organizacion puede juzgar el momento oportuno para que este tipo de alianzas contribuya
ala discusion del problema.

VII. Expertos y organizaciones de otros paises de la region: la maximizacion
de esfuerzos y la vision de experiencias comparadas puede ser otro de los elementos clave para
el desarrollo de la accidn que la organizacién desea encarar. Por ejemplo, convocando un taller
de trabajo al cual asistan expertos en presupuesto de defensa y en disefio politico de la defensa,
@ donde se discuta la importancia del vinculo entre ambos, asi como las tendencias internacionales @
y regionales en la materia.

PARA DEFINIR LA ESTRATEGIA ES IMPORTANTE

1. IDENTIFICAR EL PROBLEMA 4. DEFINIR OBJETIVOS
QUE QUEREMOS ABORDAR Y ACTIVIDADES
2. IDENTIFICAR LAS NECESIDADES 5.DEFINIR ALIANZAS,
DE LA POBLACION BENEFICIARIA ACTORES Y DISCURSOS

3. IDENTIFICAR LA SITUACION LEGAL Y
COYUNTURA POLITICA PARA ANALIZAR
LA VIABILIDAD DE UNA ESTRATEGIA

B) Tiempos, recursos humanos y financieros

Cada uno de ellos deberd ser un item particular de consideracion y discusion dentro de la organizacion.
Si deseamos tratar un problema como el vinculo entre politica y presupuesto, debe pensarse en una
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accion sostenida en el tiempo y de mediano y largo plazo. Es importante recordar las particularidades del
presupuesto de defensa, en especial su rigidez y la magnitud de los rubros que lo componen.

Los recursos humanos deberian contar tanto con especialistas en presupuesto, como en
defensa, con disponibilidad de trabajo minimamente de medio tiempo. La proyeccion debera incluir
también los recursos financieros necesarios para contar con el equipo de trabajo, para el desarrollo de
los talleres, el seguimiento de las actividades, publicaciones, etc.

C) Planificar resultados esperados para evaluar el proceso

Si el objetivo fue introducirse en la expresion presupuestaria de la politica de defensa, una estrategia
consistente deberia incluir la prevision de los resultados que se esperan, y como van a evaluarse las
dificultades y oportunidades que se presenten en el proceso, a fin de corregir o mejorar la estrategia de
incidencia. Por ejemplo:

- (Cudles son las dificultades principales que afectan al tomador de decisiones en el
disefio presupuestario de la politica? ;Cuéles de ellas estan relacionadas con el ambiente
politico general del pais, y cudles son especificas del drea de defensa?

- (Cudles son las dificultades relacionadas directamente con las etapas del ciclo
presupuestario?

- (Existen —de acuerdo con lo que puede medirse en el vinculo que se ha generado
con los diversos actores— oportunidades para promover un debate informal entre ellos,
acerca del comportamiento de la variable presupuestaria en defensa?

Acciones de incidencia en cada etapa del ciclo presupuestario de defensa

Parte de la estrategia general que cada organizacion se planteard para abordar la tematica presupuestaria
en defensa serd la accion especifica que realice en el ciclo presupuestario. Es decir, su incidencia se

*
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desarrollara en la practica no sélo en el vinculo que genere con los distintos actores y en las investigaciones
que realice, sino que contard con una oportunidad cada vez que se inicie y desarrolle el ciclo donde las
decisiones politicas se expresaran. Veamos en el ejemplo que hasta aqui hemos propuesto, cémo pueden
definirse acciones para incidir en las distintas etapas del ciclo presupuestario:

- Etapa de formulacién, cuando el poder ejecutivo elabora el proyecto de

presupuesto.
- Etapa de aprobacion, cuando el legislativo debate, modifica y aprueba el proyecto.
- Etapa de ejecucion, cuando el gobierno aplica los recursos presupuestados.
- Etapa de fiscalizacion, cuando las agencias especificas contabilizan y evaluan

la ejecucion.®

A) Etapa de formulacion del presupuesto

La formulacion presupuestaria es, generalmente, la etapa mas «cerrada» de todo el ciclo presupuestario;
en la practica, las oportunidades de participacion de la sociedad civil han sido mayormente informales
y basadas en iniciativas y conexiones propias de las organizaciones.

Una de las estrategias de las OSC (Organizaciones de la Sociedad Civil) para incidir en la
etapa de formulacidn, es a través de la discusion del conjunto de prioridades subyacentes en las
opciones de politicas. En Canadd, por ejemplo, esta discusion ha tomado la forma de presupuestos
alternativos, que desglosan opciones politicas y prioridades diferentes a las enarboladas por el gobierno.
Otro ejemplo de la incidencia en la formulacion es el conocido caso de los presupuestos participativos,
en los que los gobiernos consultan a asambleas ciudadanas para que debatan y expongan su propio
ordenamiento de prioridades. Esta via ha evidenciado, hasta ahora, una aplicabilidad practica limitada
a ambitos locales (ciudades).

¢ Isaac Shapiro (Ed.), Guia Ciudadana para el Trabajo Presupuestario, International Budget Project, Washington D.C., Parte IT, p 28.
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Para el caso del presupuesto de defensa, nuestra estrategia de incidencia deberia girar
alrededor del andlisis y discusion de las prioridades fijadas por el poder ejecutivo para el sector. El
punto de partida obligado seria un cuidadoso seguimiento secuencial de las actividades que
componen la etapa de formulacion, lo que constituiria un avance debido a que el presupuesto es
una incégnita para la comunidad académica de la defensa y hasta para las mismas comisiones
legislativas de defensa. No obstante, la expectativa no se agota en la simple recopilacién de datos
descriptivos del proceso, sino que se aspira a que las OSC promuevan el debate haciendo explicitos
los trade-offs (costos de oportunidad) existentes en las propuestas oficiales y a efectuar
recomendaciones concretas.

Probablemente, la primera accion de incidencia deba girar en el reclamo al gobierno de que
explicite presupuestariamente el universo productivo del sector. A nivel operativo esto implica que
desarrolle una estructura programatica exhaustiva y consistente. Algunos ejemplos pueden ser:

1) Los programas mds importantes de las FFAA son en general los de «capacidad
operacional». Estos mega-programas reflejan cuantitativa y cualitativamente los recursos
asignados globalmente a operaciones, pero no distinguen entre operaciones especificas (de cada
fuerza), conjuntas (inter-fuerza) y combinadas (con fuerzas de otros paises). La diferencia puede
parecer poco importante para un analista presupuestario, pero no lo seria para un estudioso de la
defensa. Desde un amplio consenso académico y politico se viene sosteniendo desde hace tiempo
la necesidad de reforzar la integralidad operativa, en detrimento del adiestramiento propio de
cada fuerza (frade-off entre operaciones especificas vs. operaciones conjuntas). Por otro lado,
las operaciones combinadas con FFAA de paises vecinos constituyen un reconocido mecanismo
de confianza mutua, que conlleva a la consolidacion del concepto regional de seguridad
cooperativa (trade-off entre operaciones combinadas vs. operaciones nacionales [especificas y
conjuntas]).

2) Si bien los programas de formacion y capacitacion de las FFAA reflejan el
numero de oficiales y suboficiales egresados y capacitados, debe observarse la desagregacion de
los recursos afectados para formar y capacitar a unos y a otros. Otra aspiracion deseable seria,
por ejemplo, obtener la desagregacion presupuestaria de recursos afectados a la formacion y
capacitacion de las distintas armas y especialidades del ejército (infanteria, caballeria, artilleria,
ingenieros, comunicaciones, etc.)

*
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Algunas estrategias operativas, y a titulo de ejemplo, podrian ser:

- Solicitud, recopilacion y andlisis critico y sistematico de la informacion contenida en los
formularios pautados anualmente por las oficinas nacionales de presupuesto para la formulacién
presupuestaria en defensa. Estos pueden aludir con diferentes nombres a:

a) Politica presupuestaria.

b) Proyeccion de recursos.

c) Estructura programatica.

d) Cuadro de recursos humanos por jurisdiccion.

e) Presupuesto plurianual.

f) Resumen del presupuesto de gastos por incisos.

g) Descripcién del programa, subprograma y otras categorias.
@ h) Cuadro de metas y produccién bruta. @
i) Cuadro de recursos humanos por categoria programaética.

j) Presupuesto de gastos de la jurisdiccion.

k) Programacién de los proyectos de inversion, sus obras y actividades, etc.

- Solicitud, recopilacién y andlisis sistemdtico de los presupuestos preliminares de la
jurisdiccion defensa y sus subjurisdicciones.

- Andlisis del informe oficial de formulacién al Congreso Nacional. Aprovechamiento de esta
instancia para presentar observaciones especificas con las pautas que se perfilan para el proyecto
de presupuesto.

B) Etapa de aprobacion del presupuesto

Esta etapa transcurre en el &mbito del poder legislativo; en general, esta es la mayor oportunidad para
la difusién. El mayor debate y atencion publica ocurre en esta etapa, de modo que es una buena
oportunidad para influir en las decisiones que deberdn tomar los representantes del pueblo y de los

estados federales.
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El foco de accidn en esta etapa se puede ubicar sobre dos centros:

1) Las formas: el proceso de debate parlamentario, en cuanto a observar el cuamplimiento
de las facultades y obligaciones legales del legislativo en esta etapa.

2) El fondo: realizar aportes con respecto a la temdtica en si misma: defensa.

Dado el rol del congreso como 6rgano representantivo de la ciudadania, la etapa de
aprobacién presupuestaria que ocurre en su seno es comunmente juzgada como la més apropiada
para la incidencia de la sociedad civil. No obstante, la efectividad de esa incidencia estd condicionada
por el propio poder del parlamento en el proceso presupuestario.

Entre las estrategias de las OSC para incidir en la etapa de aprobacién presupuestaria
encontramos la preparacion de accesibles resumenes y guias del presupuesto, asi como la
organizacion de mesas redondas y debates. El publico destinatario estaria constituido idealmente
por los mismos legisladores responsables de la aprobacion, sus asesores y medios de comunicacion.

Para el caso del problema que aqui hemos propuesto como ejemplo, nuestra estrategia de
incidencia puede centrarse en la construccién de un trabajo coordinado con las comisiones de
asesoramiento de defensa. Un reciente encuentro de legisladores miembros de estas comisiones en
América Latina ha dejado bien claro que el tratamiento de los presupuestos de defensa no forma
parte de su régimen regular de trabajo.” Sea por falta de capacidades analiticas o por arreglos
institucionales que los marginaron de esta decisiva labor, resulta claro que las comisiones de defensa
deben fortalecer su rol en esta discusion.

Las estrategias en esta etapa deben centrarse en torno a la generacion de conciencia en las
comisiones parlamentarias de defensa de que el andlisis sustantivo y critico del presupuesto de
defensa constituye probablemente la mejor y més efectiva oportunidad de influir sobre la «politica
de defensa». Debe hacerse reiterado énfasis en que, al margen de los arreglos institucionales (que
el proyecto de presupuesto no tenga giro ni tratamiento en la comision de defensa), la discusion del
presupuesto constituye para ellos una responsabilidad politica indelegable.

"RESDAL organiz6 el Seminario-Taller “La Accion Parlamentaria en la Defensa Nacional”, Buenos Aires, 4-6 de noviembre de 2003.
Ver http://www.resdal.org.ar/main-sem-parlamento.html
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Asimismo es muy importante elevar el grado de manejo presupuestario de la comision de
defensa por otra razon crucial. Se encuentra legalmente establecido que todo proyecto legislativo,
cuya eventual implementacion implique erogaciones, debe especificar detalladamente el origen de
los recursos. La tentacion inicial de sostener que los recursos provendran de un incremento de la
recaudacion impositiva es generalmente estéril, porque da lugar al veto cuasi-automatico (y
justificado) del poder ejecutivo. El congreso debe asumir la escasez de los recursos y entender que un
incremento en un sector requiere, por lo general, de un ajuste en otro. Si en su seno el congreso ha
logrado construir un consenso en relacion a una necesidad que debe ser financiada, en su seno debe
debatir de donde provendra la transferencia.

Algunas actividades podrian ser:

- Elaboracién y diseminacion selectiva de un informe analitico sobre el proyecto de presupuesto
para el sector.

- Realizacion de reuniones informativas en la comision de defensa.

- Participacion de los debates de las comisiones competentes, como la comision de defensa y la
comision de presupuesto y hacienda. Se puede participar durante todo el ciclo de sesiones ordinarias
y también en el momento de debate del proyecto de ley de presupuesto, tanto en comisiones como
en el plenario.

- Al final de la etapa de sancién del presupuesto se puede confeccionar un informe general
sobre la base de un esquema de clasificacion en fortalezas y debilidades detectadas del debate y
de los contenidos, acompaifiado con una serie de recomendaciones para mejorar el proceso de
debate y el contenido temético.

- En momentos politicos apropiados, puede pensarse en desplegar una estrategia comunicacional
en los medios masivos para despertar interés.

C) Etapa de ejecucion del presupuesto

La ejecucion del presupuesto es funcion del poder ejecutivo. Las OSC pueden realizar monitoreos
sobre la aplicacion que hace el ejecutivo de los fondos presupuestados por ley.

*
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El andlisis puede consistir en observar:

- El grado de cumplimiento de los programas previstos.

- Si los montos son utilizados para el destino previsto.

- Si los plazos en los que se aplican los fondos son los acordados.

- Si existe reasignacion de fondos y si se realiza de acuerdo a la ley.

- Si se gasta mds de lo presupuestado (sobre ejecucion).

- Si se gasta menos de lo presupuestado (sub ejecucion).

- Si se incorporaron partidas extrapresupuestarias, y para qué (ejemplo, misiones
de paz).

- En el supuesto caso que la politica de defensa hubiera sido parte de la plataforma
electoral del presidente, se puede analizar el monto previsto con relacion a otros temas

@ y determinar si coincide con lo prometido en la campana electoral (esto sirve para @
analizar la correlacion entre lo prometido y lo cumplido en la funcién).

Las actividades podrian entonces ser:

- La publicacion de informes del monitoreo de la ejecucion y su difusion a través de los

medios de comunicacion.

Ese informe puede ser entregado al poder ejecutivo con recomendaciones para mejorar
su gestion y las politicas de defensa, asi como al poder legislativo, para que cuente con mayor
informacidn para ejercer su funcién de contralor. El informe también puede ser utilizado para
sensibilizar a otras OSC y a ciudadanos individuales. A través de talleres y charlas se pueden
presentar los resultados del informe y las recomendaciones formuladas al ejecutivo. El objetivo
de esos talleres serfa involucrar a otras personas en la problemadtica, a fin de generar una masa
critica para tener mayor incidencia.

| * T
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D) Etapa de fiscalizacion

El actor principal en la etapa de fiscalizacién o control es el poder legislativo, por medio de un
organo de control o auditoria externa. Adicionalmente estan los 6rganos internos de fiscalizacion,
que dependen el poder ejecutivo y que ejercen un control centralizado, requiriendo informes
periddicos del gasto de cada jurisdiccion.

Las OSC pueden solicitar los informes de las auditorias y/o de las oficinas estatales encargadas
del control y la evaluacién de la ejecucion del gasto. Esa informacion puede ser analizada, traducida
aun lenguaje comprensible, y difundida a los medios para proponer cambios. En los casos en que las
auditorias son competentes estos informes a menudo documentan gastos indebidos, mal empleados e
irregularidades en el sistema de adquisiciones.

Para el caso hipotético propuesto, nuestra estrategia de incidencia consiste en la recopilacién
sistemdtica y andlisis de los informes de los 6rganos de auditoria (interna y externa) y en el
seguimiento de la implementacién de las medidas correctivas propuestas, instando a la comision de
defensa a llamar la atencion a los responsables en aquellos casos donde se perciba una excesiva
morosidad o falta de voluntad.

Las actividades podrian ser:

- Recopilacion sistemdtica de los informes de las auditorias.
- Solicitar, si el marco legal lo permite, los informes de las unidades de auditoria interna.

- Seguimiento de las actividades correctivas (para esta labor se puede intentar hacer alianzas
con los mismos 6rganos fiscalizadores).

- Proposicion a la comision de defensa de emitir pedidos de explicacion a los responsables

que ignoraren las recomendaciones de los informes de auditoria.
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Estrategias para fortalecer el andlisis presupuestario

Un primer paso tras haber identificado el tipo de trabajo que puede y quiere realizarse en torno a una
temadtica especifica, es identificar la informacion disponible en el proceso presupuestario, las
oportunidades para incidir y las alianzas que se puedan generar.

Diagnostico

La mayoria de las experiencias exitosas de andlisis presupuestario han implicado el desarrollo de
capacidades analiticas, basadas en una evaluacion inicial de las condiciones de acceso a la informacién
y de participacién que se presentan en el contexto especifico en que se quiere incidir. Generar un
diagnostico del marco legal que sustenta el proceso presupuestario y sus caracteristicas, asi como de
la informacién que en el proceso se genera, es importante para fundamentar el analisis y aprovechar
al maximo todas las oportunidades.

Ademas de las labores de diagndstico del entorno presupuestario, es importante partir de un
diagndstico de los temas especificos que se puedan o quieran abordar. El mejor técnico de presupuestos
o economista tendra capacidades limitadas para entender las implicaciones de aspectos particulares
del gasto en defensa o desarrollo industrial. El conocimiento especifico del sector, y las circunstancias
en las que subyace son, por lo tanto, fundamentales.

El andlisis presupuestario involucra un inevitable proceso de aprendizaje, y un esfuerzo de
largo plazo por parte de las organizaciones que lo lleven a cabo. Al igual que la experiencia, la
capacidad de la organizacion para involucrarse en nuevos proyectos puede aumentar.

Vinculacion

La vinculacion de las organizaciones que realizan anélisis presupuestario aplicado con otras
organizaciones y tomadores de decisiones es fundamental. Debe llevarse a cabo en tres niveles:

- Dentro de la organizacion, para enriquecer el trabajo desarrollado en diversas areas
de actividad.

*
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- En relacion con otros grupos, para complementar las labores de incidencia y ampliar
el drea de influencia del trabajo realizado.

- Con actores politicos, funcionarios y legisladores, que son quienes toman las
decisiones.

La vinculacién promueve un indispensable intercambio de informacion y permite optimizar
recursos escasos. En funcién de formar redes y alianzas, las propuestas realizadas adquieren mayor
credibilidad y las organizaciones mayores oportunidades para incidir.

Capacitacion

La capacitacion es otra de las actividades fundamentales de los grupos que trabajan con presupuestos.
Uno de los objetivos principales del trabajo presupuestario es promover la transparencia, la rendicion
de cuentas y la participacion de los grupos e individuos afectados por la politica fiscal y de gasto
del gobierno, y no hay mejor forma de potenciar estos componentes que por medio de la capacitacion.
Los programas de capacitacion pueden estar destinados a las legislaturas, a los medios, a
organizaciones de la sociedad civil, asi como a funcionarios del gobierno, personal de apoyo del
staff legislativo y legisladores.
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Anexo 1: Algunos tipos de analisis presupuestario

Tomando como base la experiencia acumulada en otros paises, vale la pena mencionar algunos de los
tipos de investigacién en materia presupuestal que se han desarrollado. Estos no son exhaustivos, ya
que dia con dia los grupos independientes estan incursionando en dreas nuevas y, por consiguiente,
desarrollando metodologias. Pero nos dan una idea inicial de 1a manera en que se puede relacionar la
informacion del presupuesto con diversos temas.

- Andlisis economico y fiscal: Este tipo de andlisis busca arrojar luz sobre las
implicaciones que puede tener el presupuesto publico sobre la economia en su conjunto.
Si el presupuesto aumenta o no el déficit fiscal y el monto de la deuda; si alienta el
crecimiento de la economia por medio del gasto publico, o de un alto monto de inversién
en infraestructura; si coadyuva a reducir el nivel de desempleo o mejora las condiciones
econdmicas de algin grupo en particular. Este tipo de trabajo involucra un andlisis
detallado de los objetivos y metas del presupuesto, y puede criticar los supuestos que
sustentan las proyecciones del gobierno, como el nivel de desempleo, el crecimiento
del PIB o el tipo de cambio.

- Andlisis del proceso presupuestario: Su principal objetivo es desentrafar las
caracteristicas del ciclo presupuestal, los actores involucrados en cada etapa y las
caracteristicas especificas del marco legal y el entorno politico-institucional. Puede
incluir una evaluacién del grado de apertura, el nivel de transparencia en cada una de
las etapas y las posibilidades de incidencia y modificacion en el presupuesto. También
sirve para hacer un rastreo de la disponibilidad de informacion, espacios de
discrecionalidad, y vacios legales.

- Andlisis de la politica tributaria y de ingresos: Parte de reconocer las caracteristicas
particulares de las fuentes de ingreso de un pais y las limitaciones a la capacidad
recaudatoria del gobierno. Analiza las caracteristicas del sistema tributario, cuin
regresivo o progresivo es, el tipo de impuestos que cobra, la base gravable que abarca
y la eficacia del sistema en general. La mayoria de los grupos que se han dedicado al
andlisis de presupuestos, no le han dedicado el mismo esfuerzo al lado de los ingresos.
Sin embargo, son dos caras de una misma moneda, y en la medida en que se alteran
los ingresos, también se afectan los egresos.

*
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- Andlisis del presupuesto en general: En estos trabajos se pretende presentar de manera
claray sencilla a los ciudadanos la informacién aprobada en la ley de presupuesto. El
objetivo es que la informacién presupuestaria no quede reducida a la érbita estatal,
reconociendo la importancia del monitoreo de la ejecucion del presupuesto por parte
de la sociedad. Para lograrlo, el primer paso es conocerlo y comprenderlo, para después
describirlo de manera simplificada. En este tipo de andlisis se incluyen los principales
cambios en el presupuesto respecto de afos anteriores y las principales modificaciones
en la estructura de los ingresos y su impacto en la ciudadania. También se incluye una
descripcion de los conceptos y definiciones del presupuesto, con el propdsito de
«desmitificar» el contenido del mismo.

- Andlisis de sectores especificos: Este tipo de andlisis reconoce la importancia de
sectores especificos y analiza la forma en que se distribuyen los recursos para cumplir
con los fines propios de ese sector. Para hacer un andlisis presupuestario sectorial es
importante tener informacion sobre la problematica que busca atender, asi como
sobre los indicadores y caracteristicas propias de su quehacer. También se incluye la
revision de las prioridades sectoriales, sus objetivos y sus programas de accion, para
de esta manera entender lo que el presupuesto asignado ofrece.

- Andlisis de los efectos de la politica puiblica en distintos grupos poblacionales: El
analisis de los efectos de la politica publica evalia cémo influye el proceso
presupuestal sobre distintos grupos especificos, por ejemplo mujeres, nifios,
comunidades en condiciones de pobreza, jornaleros o trabajadores del Estado.
Requiere de informacion especifica del gasto por programa para poder asociar los
recursos erogados con los grupos bajo enfoque, y evalda las condiciones del grupo
sector en relacidn con el ejercicio del gasto, si estdn en mejores condiciones o0 no, en
relacion con las metas planteadas por el gobierno o con otras.

- Presupuestos y derechos humanos: Todos los paises han ratificado una serie de
compromisos en materia de derechos humanos, que se desprenden de acuerdos
internacionales y regionales, y se deben incorporar a las leyes nacionales. La
mayoria de los derechos humanos, ya sean civiles y politicos, o econémicos,
sociales y culturales, requieren de la inversidn del gobierno para garantizarlos.
Consecuentemente, la realizacion de los derechos humanos se relaciona con la
disponibilidad de recursos para implementar compromisos legales que deben
traducirse en acciones concretas.

*
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- Andlisis y monitoreo de presupuestos subnacionales: De especial relevancia en el
contexto de la descentralizacién y el fortalecimiento del federalismo, este tipo de
andlisis aborda las caracteristicas de la distribucion del gasto en el nivel subnacional
o local. Ahonda en la distribucién de responsabilidades, capacidades y recursos
entre distintos niveles de gobierno y monitorea la utilizacién de los recursos y la
transparencia de su manejo en niveles cercanos a la poblacién que se beneficia de
las politicas mismas. En el contexto de los procesos de descentralizacién que viven
muchos paises de América Latina, el andlisis y monitoreo de presupuestos
subnacionales ha cobrado gran importancia para monitorear la transferencia de
funciones de politica entre el gobierno central y los gobiernos locales, las condiciones
de informacion y evaluacidn de las politicas y los cambios a que pueden estar sujetos
los programas en distintos gobiernos subnacionales.

[T 1171 ||
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Anexo 2: Fuentes y sitios de referencia para el trabajo
presupuestario

La Guia Ciudadana para el trabajo presupuestario, publicada por el International Budget Project, es
el documento de referencia mas importante para introducirse al analisis presupuestal, su potencial y
ejemplos especificos de andlisis presupuestal exitoso. Con un amplio grupo de colaboradores expertos
y lideres de organizaciones involucradas en el andlisis presupuestal, es una referencia indispensable.
Se encuentra en linea, en http://www.internationalbudget.org/spanishguide.pdf

De manera mds amplia, los recursos disponibles en la pagina electrénica del IBP
representan una llave de acceso a distintos temas, con documentos y andlisis con diferentes grados de
especializacion y referencias a otros sitios y fuentes de informacién. En http://
www.internationalbudget.org

La biblioteca completa de documentos estd disponible en http://ibp.forumone.com/
resources/library/title.f1ml?letter=0

El documento “Legislatures and the Budget”, de Robert Gustaffson para el National
Democratic Institute for Internacional Affairs, ain en inglés y de reciente aparicion, es una buena
referencia para estudiar el tipo de relacion que existe entre el legislativo y el ejecutivo en distintos
paises, y orientar el diagndstico de proceso presupuestal y del marco normativo. Disponible en http:/
/www.accessdemocracy.org/library/1651_gov_budget 093103.pdf

Las paginas electronicas del Banco Mundial dedicadas al Gasto Publico son de
libre acceso e incluyen documentos de trabajo, ponencias y presentaciones relacionadas con
distintas dreas del proceso presupuestal. En inglés, en http://www 1.worldbank.org/publicsector/
pe/index.cfm

Las pédginas de acceso electrénico de la OCDE para administracion publica incluyen
documentos mds especializados con recomendaciones y codigos de «buenas praticas» que sirven
como referencia para evaluar el proceso presupuestario. En inglés, en http://www1.oecd.org/puma/

La pagina del FMI tiene documentos relativos a la transparencia fiscal que pueden

servir de referencia parta evaluar las condiciones de acceso en el proceso presupuestario. En inglés,
en http://www.imf.org/external/np/fad/trans/index.htm

*
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Anexo 3: Informacion fiscal disponible al ciudadano

La participacion activa de los ciudadanos con el fin de lograr una mayor transparencia y una mejora
en la gestion de la administracion publica, es uno de los valores fundamentales de la democracia. Esto
es asi dado que las decisiones que toman el poder ejecutivo y legislativo, no s6lo con respecto al gasto
publico sino también en relacidon con su financiamiento, tienen un impacto directo sobre las
generaciones presentes y futuras.

Un requisito fundamental para que los ciudadanos puedan ejercer el control de sus
representantes a través de su participacion en el seguimiento de las cuentas del sector publico, es la
transparencia y el acceso a la informacion. A continuacion se presenta la informacion presupuestaria
por lo general disponible al ciudadano, separada en dos grupos: Informacion de coyuntura e Informacion
de mediano y largo plazo.

Informacion de coyuntura

El andlisis de coyuntura de la situacion fiscal se realiza sobre la base de la informacién de caricter
mensual, trimestral y/o anual, publicada por los distintos organismos del Sector Publico Nacional,
Provincial y Municipal. De este modo, se cuenta por lo general con:

- La publicacion del Proyecto de Ley de Presupuesto, de la Ley de Presupuesto y de
la Cuenta de Inversion -con todos los anexos correspondientes en funcién de lo que
determina la Ley de Administracion Financiera que rija en el pais-, mes a mes, de
acuerdo a un cronograma preestablecido,

- Informacidn sobre la ejecucion presupuestaria (por lo general trimestral). En particu-
lar, se publica la evolucién de la recaudacion tributaria, el esquema ahorro-inversion-
financiamiento del Tesoro Nacional y el resultado de las cuentas del Sector Pablico
Nacional. Adicionalmente, se suele contar con indicadores trimestrales sobre la
ejecucion del gasto.

Asimismo, debe informarse trimestralmente sobre la ejecucion del presupuesto (base
devengado) sobre el stock, la evolucién y la composicion de la deuda del Sector Publico Nacional.

*



I I L PRESUPUESTO DE DEFENSA I

Informacion de mediano / largo plazo

Para el anélisis de mediano/largo plazo se requiere de series fiscales armonizadas. En América Latina,
con excepcion de algunas lineas de trabajo especifico dentro del sector publico y otras en el sector
privado que se dedican a consolidar estadisticas, la informacion fiscal se encuentra muy fragmentada.
Por esto, para trabajar con series fiscales en muchos casos es necesario un proceso previo de
compatibilizacién de la informacion de coyuntura, ya sea en base anual, mensual o trimestral.
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Anexo 4: Orientacion terminologica

Quien se dé a la tarea de ahondar en el presupuesto de defensa, podra sentirse desorientado cuando
verifique que en su pais muchos términos utilizados en esta guia no figuran, o cuando su significacion
difiera de lo explicado. Anticipamos que esa va a ser, de hecho, una situacién comun, ya que si bien
existen estdndares que universal y progresivamente intentan uniformar précticas y terminologias
nacionales, atin subsisten importantes particularidades. No obstante, podemos afirmar que los sistemas
presupuestarios de la mayoria de los paises de América Latina responden a las preguntas que hemos
planteado, es decir, permiten en mayor o menor medida responder quién gasta en defensa, en qué gasta,
para qué lo hace y cémo se financia. Para facilitar el proceso de investigacion que deberd ser seguido en
cada pais, a continuacion se presentan los criterios de clasificacion presentes en los presupuestos
nacionales y de defensa de los paises de América Latina”.

* Para mayor informacién ver Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina, RESDAL http://www.resdal.org.ar/
atlas/atlas-presupuesto.html

| * T
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Anexo 5: Fuentes internacionales de gastos de defensa

Entre las fuentes mds importantes destacan el FMI (a través de la publicacion GFSY -Government
Financial Statistics Yearbook-), Naciones Unidas (a través de su instrumento estandarizado para reportar
gastos de defensa), el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos de Londres (a través de su
publicacion anual Military Balance) y el Instituto Internacional de Estocolmo para la Investigacion de
la Paz (a través de un programa regular cuyos datos se publican en Internet).

Las referencias presentadas en el primer cuadro (dltima columna), permiten comenzar a
distinguir las metodologias que emplea cada fuente para obtener su informacion. Vale la pena tener
presente que estas fuentes no trabajan con la misma definicion conceptual de defensa. A partir de ello,
los alcances y coberturas difieren entre una y otra fuente, obstaculizando los ejercicios comparativos
y generando confusién. SIPRI, por ejemplo, utiliza la definicién de defensa de 1a OTAN. Esta definicién
incluye todos los gastos corrientes y de capital que se efectiian para financiar lo siguiente:

- Las fuerzas armadas (incluyendo las fuerzas en misiones de paz).

- Los ministerios de defensa y otras agencias gubernamentales comprometidas en
proyectos de defensa.

- Las fuerzas paramilitares, cuando sean entrenadas, equipadas y estén disponibles
para operaciones militares.

- Las actividades espaciales militares.

Este gasto contempla:

1) Personal
- Todo gasto en personal actual (militar y civil)
- Pensiones militares
- Servicios sociales para el personal y su familia.
2) Operaciones y Mantenimiento
3) Adquisiciones
4) Investigacion y Desarrollo militar
5) Construcciones militares

6) Ayuda militar (en el pais donante)



Por tanto, se encontrarian expresamente excluidos los siguientes conceptos:

1) Defensa de naturaleza civil
2) Gastos corrientes para actividades militares previas.
- Beneficios para veteranos
- Desmovilizacion
- Conversion de instalaciones de produccion de armas
- Destruccion de armas

COBERTURA ORGANISMO REFERENCIAS
Fondo Monetario Preguntas a los paises seguin
Internacional cuestionario basado en la COFOG

http://www.imf.org/external/pubs/cat/
longres.cfm?sk=397.0

Naciones Unidas Informacién y clasificacion entregada

< . .
2 (Reduction of Military Budgets) por los paises miembros
E http://disarmament2.un.org/cab/milex.html
w .
(a] Instituto Internacional de Estudios OTAN para paises OTAN y datos
g Estratégicos de Londres (IISS) presupuestarios para no miembros.
8 http://www.iiss.org/ Uso de informacion publica
= ,
2 () Instituto Internacional de Estocolmo Se guia por la OTAN
<
= (G) para la Investigacién de la Paz (SIPRI)
o . . . .
< http://projects.sipri.se/milex/mex_data_index.html
o
< Agencia para el Control de OTAN para paises OTAN y datos
] Armamentos (ex-ACDA) EE.UU. presupuestarios para no miembros.
= www.state.gov
&
e Servicio de Investigaciones del De los registros de "U.S. Foreign
2 Congreso EE.UU. Military Sales"
é Naciones Unidas Informacion y clasificacion entregada
= (Register of Arms Transfer) por los paises miembros

Fuente: Adaptacion en base a CEPAL (2001)

*
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Tomando como pardmetro esta definicién, SIPRI desagrega los presupuestos de defensa
de los distintos paises y procede a ajustarlos con adiciones o recortes, segin corresponda, para
homologarlos al estindar OTAN. De este modo, por ejemplo, en el caso argentino suma los
presupuestos de la Gendarmeria y la Prefectura Naval (fuerzas paramilitares) a su presupuesto de
defensa, mientras que estas organizaciones se encuentran orgdnica y funcionalmente en la cartera
de Seguridad, Justicia y Derechos Humanos. Por otro lado, sustrae al presupuesto de defensa
argentino los retiros militares, cuando éstos si forman parte del universo del gasto de defensa en
ese pais.

En el caso de Naciones Unidas, el sistema de reporte estandarizado de gastos militares
fue introducido por la Asamblea General en 1980." En la resolucién aprobatoria, la Asamblea
recomendaba a todos los Estados Miembros hacer uso del instrumento de reporte e informar
anualmente al Secretario General. El instrumento de reporte desarrolla su propia clasificacion de
gastos, tomando como bases las siguientes grandes categorias:

« Personal,

- Operaciones y Mantenimiento,
- Adquisicion y Construccion, e
- Investigacion y Desarrollo.

A continuacién, se presenta un cuadro exponiendo por afios la cantidad de paises de
América Latina que han cumplido en remitir sus informes. Cabe hacer notar que la sola
participacion (que es voluntaria), es considerada a nivel hemisférico como una medida de confianza
mutua entre paises, permitiendo reducir efectivamente la generacion de percepciones
distorsionadas de amenazas.

“ Mediante Resolucién 35/142B “Reduccion de presupuestos militares”.

*
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Argentina

Brasil
Chile
Bolivia

Paraguay

Uruguay
Peru

Ecuador

Colombia

Venezuela

Nicaragua

Guatemala

México

@ Honduras @
Panama

Republica

Dominicana

El Salvador
Jamaica

Fuente: Elaboracion propia en base a Naciones Unidas
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Anexo 6: El Sistema de planeamiento, programacion y
presupuestacion (S3P)

Recordando nuestro concepto de transparencia presupuestaria, que supone que la transparencia se
perfecciona sélo cuando el documento presupuestario permite reflejar las decisiones politicas
sectoriales, es conveniente mencionar un sistema que comparte en buena medida esa filosofia y
que se ha aplicado extendidamente en los ministerios de defensa de muchos paises: el sistema de
planeamiento, programacion y presupuestacion, popularmente conocido como S3P.

El S3P puede considerarse algo mas que una metodologia de presentacion del presupuesto
o una mecénica de formulacion del mismo. Enrigor, se trata de un sistema integrado de planificacion,
gestion y control global de los recursos, que no se limita a asignar los fondos disponibles a objetivos
ya preestablecidos, sino que pretende integrar dentro de si tanto el establecimiento de los niveles
de recursos necesarios, como la determinacién de los objetivos prioritarios de la defensa nacional.
Se puede decir que aspira a conectar secuencialmente y con coherencia logica las distintas etapas
y que su objetivo final es que el «presupuesto sea la expresion financiera del plan».

S3P

El S3P surgi6 del trabajo de un grupo de académicos nucleados en la
corporaciéon RAND y se aplicé por primera vez en 1963 en el
Departamento de Defensa de los EE.UU., a instancias del entonces
secretario Mc Namara. Por su propia naturaleza, esta nueva herramienta
tenfa para el Secretario de Defensa una utilidad extraordinaria, en su
objetivo de centralizar el gran poder que tenian entonces las distintas

fuerzas en la toma de decisiones
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Operativamente podriamos resumir sus principios rectores en:™

- Enfasis en la planificacién: El modelo cldsico priorizaba la funcién de control
sobre cualquier otra. E1 S3P supone un cambio en el énfasis dado a las distintas
funciones presupuestarias, primando en mayor medida la funcién de planeamiento
del gasto sobre las de gestion o control. Consecuencia directa de esta primacia es
el cambio en la presentacion del presupuesto, pasando de un presupuesto de in-
puts (0 insumos) a uno de outputs (o productos).

- Criterio economico: L.a mecdnica del S3P concede una enorme relevancia a la
cuestion del costo, reduciendo el problema de la defensa a como garantizar el
mejor uso de los fondos y recursos limitados de los que se dispone. Para ello es
necesario estudiar las distintas alternativas, tanto desde el punto de vista de los
objetivos a alcanzar, como desde la referencia al costo. El andlisis econémico no
se considera un elemento mas de la toma de decisiones, sino el elemento aglutinante
de todos los demads y, en ultima instancia, el criterio decisivo. @

- Programacion: La principal innovacion que presenta el S3P es un sistema de
programacion que permite interconectar el planeamiento con la presupuestacion.
Pero programar, en la filosofia del S3P, significa mds que elaborar programas. Se
trata en realidad de una voluntad que se materializa en un proceso firme y
continuado de convertir en realidad un objetivo que se pretende alcanzar.

- Racionalidad: Todas la filosofia del S3P se basa en la biisqueda de la méxima
racionalidad en la toma de decisiones, frente a la mera «intuicion» o la
«experiencia» que constituian las bases de funcionamiento del sistema tradicional.
La cuestiéon fundamental para garantizar esa racionalidad es encontrar un criterio
para guiar las decisiones. Como criterio principal se adopta el de elegir aquellas
opciones que aporten la mejor relacion entre valores positivos (objetivos a alcanzar)
y valores negativos (costos).

**]gnacio Cosido, El gasto militar, Eudema, Madrid, 1994.

* T
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- Centralizacion: La centralizacion de las decisiones es otra de las caracteristicas
fundamentales del S3P. Frente a la creciente interdependencia operativa de los
distintos elementos de las FFAA, el sistema rompe con la autonomia de las fuerzas
para planificar en forma conjunta el uso de los recursos, imponiendo una
planificacién central, basada en las misiones y no en la estructura organica.

- Eficiencia: La eficiencia es un comuin denominador, que implica tanto la estrategia
como la tecnologia y la economia, de forma que esos tres elementos no son
consideraciones independientes, sino elementos interdependientes del problema
del uso eficiente de los recursos.

- Cardcter deslizante: E1 S3P se caracteriza no s6lo por un sustancial alargamiento
del horizonte temporal, sino por una idea de continuidad en los tres niveles de
planeamiento, programacion y presupuestacion. Esta continuidad se manifiesta
en el cardcter ciclico de los procesos y-en un sistema que va incorporando las
modificaciones anuales en una programacion plurianual.

- Informacion: Uno de los objetivos fundamentales que trata de alcanzar el S3P es
que los responsables en la adopcion de decisiones dispongan del maximo posible
de informacidn sobre las cuestiones relevantes en tiempo y forma. En definitiva,
el problema de adoptar las decisiones mds acertadas es cuestion de disponer de la
informacidn necesaria. En este sentido, los nuevos sistemas de presupuestacion
son en buena medida sistemas de gestion de la informacidn. El S3P constituye, en
esencia, una base de datos adecuada para el planeamiento de la politica de defensa
y para la gestion de los recursos asignados a la misma.

- Cuantitivismo: El modo de andlisis impuesto por el S3P exige que todas las
variables que intervienen en la adopcién de las decisiones sean cuantificables. Si
este hecho no plantea problemas irresolubles a la hora de medir los costos, si se
convierte en un serio problema cuando lo que se trata de calcular es el grado de
cumplimiento de determinados objetivos o, dicho de otro modo, el nivel de eficacia
de los distintos componentes de las FFAA.
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