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INTRODUCCION

Desde finales del siglo XX, los paises latinoamericanos estan transitando
desde regimenes totalitarios hacia sistemas politicos abiertos y
democraticos. En estos tiempos, la democracia, entendida como modelo de
vida de las naciones, es percibida como condicion sine qua non para el
desarrollo, sustentado en la representatividad ciudadana, la fortaleza de sus
instituciones y la adecuada transparencia de las acciones gubernamentales
—entendidas como politicas publicas—, asi como en la rendicion de
cuentas de los gobiernos elegidos por los propios pueblos. Esta nueva
concepcion democratica determina que las instituciones gubernamentales
—yVy entre ellas las fuerzas de seguridad— cambien sus estructuras, sus
organizaciones, sus procesos, y en especial su mentalidad, con el fin de
adaptarse a su nuevo rol en el marco de gobiernos plenamente
democraticos.

Asimismo, esta nueva vision democratica replantea los conceptos de
seguridad y por ende los de defensa. De una nocion ligada exclusivamente
a la integridad territorial de la nacion —integridad garantizada por las
fuerzas armadas—, se evoluciona a un concepto de hecho mucho mas
complejo, que incluye amenazas de naturaleza muy distinta del ataque
militar externo contra el propio territorio. Hoy se incluyen en el concepto
de seguridad amenazas o riesgos relacionados con el medio ambiente, la
delincuencia internacional, el narcotrafico, el terrorismo y hasta la presion
migratoria, que deben ser afrontados no sélo por la fuerza armada sino por
el integro del Estado. Y es en este escenario moderno de seguridad integral
que los aspectos de la defensa nacional dejan de ser el todo y pasan a ser
una parte integrante de la seguridad de un pais. Este replanteamiento de
conceptos lleva necesariamente a cambios en las instituciones que
garantizan la seguridad y la defensa de un pais, cambios que deben
distinguir dos aspectos claves: la determinacion de las capacidades de
direccion y el papel que la sociedad civil demanda de su fuerza armada en
un contexto democratico.

Sin embargo, en nuestros paises, la transicion democrética resulta ser ain
un proceso lento y aspero, debido a algunas resistencias al interior de los
institutos armados que, buscando mantener privilegios corporativos,
obstaculizan avances y tratan de permanecer en el statu quo vigente; pero



también debido al desconocimiento, y en muchos casos al desinterés, de la
ciudadania y de la clase politica en los temas de defensa.

Debemos entender que la defensa nacional no es s6lo un tema de interés
para los ciudadanos con uniforme, sino que nos involucra a todos. La
democracia debe colocar en su agenda los asuntos relativos a la defensa
nacional y ello implica contar con todos los actores y todas las ideas
posibles, con el fin de entronizar en el colectivo de nuestro pais la idea de
que la politica de defensa, en tanto politica de Estado, debe dejar de ser un
coto cerrado militar para pasar a tener una conduccion politica civil y una
fuerza armada subordinada conscientemente al poder civil legitimamente
elegido por la ciudadania.

Ahora bien, esta politica de defensa, como toda politica publica, requiere
para su ejecucion recursos adecuados, pero sobre todo eficientemente
asignados. Esta asignacion debe responder, entonces, a un proceso
coordinado, complejo e integral, y no sélo debe entenderse como los datos
cuantificados que se presentan anualmente al Congreso para su aprobacion.
En este sentido, el presente trabajo busca mostrar aspectos relevantes en el
estudio de estos procesos. El texto se compone de dos partes centrales: en
primer lugar, se establece un marco general en el que se coloca la
asignacion de recursos para la defensa dentro de un proceso por etapas que
interactUan entre si y que concluye con la elaboracién de un presupuesto
que representa la expresion numérica de la asignacion de los recursos para
el sector. Para ser eficiente, esta asignacion requiere de dos aspectos
centrales: la necesidad de una adecuada transparencia en el uso de los
recursos y un sistema de control que garantice la eficiencia en el
cumplimiento de lo planificado.

En segundo lugar, se presenta un andlisis objetivo del presupuesto de
defensa del Perd, periodo 2003-2005, buscando responder las siguientes
preguntas: ¢quién gasta?, ;para qué se gasta?, ;en qué se gasta? y ¢cOmo se
financia? Estas preguntas nos permiten dilucidar cuan eficientes son la
distribucién y el gasto de los recursos asignados al sector Defensa y, sobre
todo, cuan explicita en nameros es la verdadera estructura de la fuerza que
permita cumplir con creces la politica de defensa establecida para satisfacer
las necesidades del pais en este terreno. Asimismo, en este analisis se
menciona a los organismos responsables del control de los recursos
asignados al sector con la finalidad de garantizar la eficiencia del proceso.
Este control estd basado en la transparencia de la informacion y en la
voluntad de rendir cuentas por parte de los funcionarios encargados de la
direccion de la defensa del pais. A la sociedad civil le corresponde un papel
importante, sobre todo en momentos de transicién democratica, proceso
que nos debe llevar de una sociedad posconflicto como la nuestra en la
actualidad a una democracia consolidada. Por ultimo, se muestra —como



un estudio de caso— el fondo para el sector Defensa, a través de un analisis
de los principales aspectos que lo conforman.



PRIMERA PARTE: LA ASIGNACION DE RECURSOS PARA LA
DEFENSA: PROCESO DINAMICO E INTERACTIVO

1. MARCO GENERAL
1.1 La asignacion de recursos para la defensa
1.1.1 La asignacion de recursos como proceso

La era de la informacion, entendida como “el mayor sistema de
descubrimientos y logros de tecnologia aplicada” (Raza 2005), esta
produciendo, a nivel mundial, cambios profundos en las organizaciones y
en sus procedimientos, con la finalidad de lograr una gestion eficiente con
los recursos disponibles. En ese sentido, la transformacién o reforma del
sector Defensa’ se convierte en una exigencia dentro de una administracion
publica eficiente y eficaz basada en una “[...] estructura institucional que
funcione correctamente asi como en funcionarios publicos capacitados,
dedicados y altamente motivados” (Consejo Econdémico y Social de las
Naciones Unidas 2002). En esa transformacion, el proceso de asignacién de
recursos para la defensa, asi como el conjunto de aspectos involucrados en
éste, constituyen una cuestion central en el ambito de la defensa. Implica,
en primer lugar, la existencia de un sistema de decision complejo, en
funcion de que la politica de seguridad —y por ende la politica de defensa,
parte integrante de ésta— requiere la integracion y coordinacion de
diferentes aspectos de la politica general del Estado. Por otro lado, exige,
contar con un sistema de controles estables, de caracter permanente, que
sean capaces de asegurar la legalidad, la correccion y la eficiencia del
proceso.

Ambos aspectos, decisiones adecuadas y control permanente en la
asignacion de los recursos, constituyen expresion de la institucionalidad de
la defensa de un pais. Entendiendo la defensa como un instrumento del
Estado, entre muchos otros, y al Estado como un instrumento para alcanzar
la prosperidad y el bienestar de los ciudadanos (Diamint 2002: 27),
precisamos que la politica de defensa se debe pensar, disefiar y trabajar
como una politica integrada al resto de las politicas de la administracion
publica; es decir, como una politica publica mas, tan igual a la de salud,
educacion u otras de la administracion del Estado, en las cuales las
decisiones y la conduccion sean de responsabilidad del poder civil y a la

! Hay que entender que en el actual contexto globalizado, la reforma del sector Seguridad (SSR por sus
siglas en inglés), y dentro de ésta la reforma del sector Defensa como parte de la Seguridad, deja de ser un
fin en si misma y se convierte en una accion necesaria para el desarrollo e institucionalidad de un pais.



fuerza armada le corresponda el papel de asesor técnico profesional en
materia de la defensa nacional.?

A decir de Gustavo Suéarez Pertierra, la politica de defensa, entendida como
politica pulblica sectorial, serd consecuencia fundamental de la
institucionalidad de la defensa (Suarez 2003: 13). Lamentablemente, en el
Peru, asi como en otros paises latinoamericanos, las cosas no han sido asi.

Como bien menciona Rut Diamint (2002: 38),
las politicas de Defensa, en los procesos de democratizacion, no han sido el resultado de
decisiones racionales de los lideres politicos, sino el saldo de juegos de poder en los que el costo
no estaba puesto en esta especifica politica pdblica, sino en las capacidades de las autoridades
civiles para lidiar con la fuerza armada.

En nuestro pais, la defensa y los temas relacionados con ésta siempre
constituyeron un coto cerrado de los militares, nunca fueron vistos como un
bien comin y, por ende, no reciben el tratamiento de politica publica,
creando asi una suerte de poder paralelo al poder civil legitimamente
elegido. Recién a partir de este gobierno se han empezado a establecer las
bases, incipientes aln y con muchas resistencias castrenses, de una politica
del sector Defensa mas abierta y transparente para la ciudadania.

Pero ¢qué implica que la politica de defensa sea una politica publica
sectorial? Significa que la politica de defensa debe contar, para su
desarrollo, con instrumentos de administracion y gestion semejantes a los
que utiliza la administracion publica en general.

Es decir, debe realizar procesos y programas conforme lo estipula el marco
legal establecido para la administracion publica; su organizacion vy
funciones deben responder a los lineamientos establecidos para los otros
organismos publicos y, lo méas importante, los procesos deben tener el
mismo tratamiento de transparencia y control requeridos para todas las
instituciones publicas regidas por el mismo ordenamiento legal. En otras
palabras, lo que se busca es homologar la gestion del sector Defensa con
todo el aparato publico. Aspectos como fueros especiales o fondos
especificos son inadmisibles en una politica pablica homologada; se
perciben, méas bien, como prerrogativas sectoriales o “nudos de poder”.

Sin embargo, en la practica, la politica de defensa presenta, en todos los
paises, algunas peculiaridades respecto a otras politicas publicas, que
debemos tener en cuenta al momento de desarrollar el proceso de

2 “La Fuerza Armada no s6lo esta subordinada al poder civil, sino que deben ser mandadas por éste con
eficiencia, coherencia, firmeza, comprension y afecto. La politica institucional de la Fuerza Armada la
tiene que establecer el poder civil; de lo contrario se coloca el carruaje delante del caballo. Lo primordial
es que la dirigencia politica tenga en claro, y sepa, qué hacer con la Fuerza Armada [...] Es importante
gue se materialice claramente la supremacia del poder civil sobre el poder militar, mediante la fijacién de
misiones y objetivos claros. Esto debe ser responsabilidad de los poderes Ejecutivo y Legislativo. En una
Democracia moderna y efectiva, los militares debemos elaborar los distintos cursos de accion para
superar una crisis 0 amenaza, pero es el poder politico quien los determina y luego —evaluando el
asesoramiento militar— decide cuél es el curso de accion o la opcién més atinada”. Teniente general ®
Martin Balza, ex jefe de Estado Mayor del Ejército Argentino. En Marcelo Sain, “Las relaciones civiles
militares en la Argentina democratica (1983-2002)", citado en Olmeda y otros (2005).



asignacion de los recursos para la defensa. En el Perti podemos indicar que,
entre estas particularidades, no se cuenta con una organizacion central
fuerte institucionalmente hablando —Iléase Ministerio de Defensa— que
haga frente a los institutos armados, instituciones sélidas y fuertemente
cohesionadas, y que se convierta en el rector de la defensa nacional.

Por otro lado, las dificultades economicas y presupuestarias determinan que
la asignacién de recursos para defensa se convierta en un costo de
oportunidad frente a otros sectores como Salud y Educacion, en funcién de
que el bien pablico defensa no es tangible, como si lo son los hospitales o
las escuelas a lo largo del pais. Estas dificultades economicas producen una
tendencia a la busqueda de fuentes de financiamiento externas al
presupuesto general de la Republica, como es el caso de fondos especiales
que gravan recursos naturales del pais y restan eficiencia al proceso de
asignacion de recursos en dos aspectos claves de éste: transparencia y
control.

En ese sentido, la asignacion de recursos para la defensa, como tal, debe ser
un proceso analitico y nunca un proceso pasional o coyuntural, cuyas
finalidades son la determinacion y satisfaccion de las verdaderas
necesidades de defensa del pais y, por lo tanto, debe ser consensuado por la
clase politica y la sociedad en su conjunto. La esencia de este proceso
radica, entonces, en la adaptabilidad de los recursos con que se cuenta a las
expectativas de futuro, con la dosis de riesgo que ello significa
(Raza:2005).
Esquema 1
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El desarrollo de este proceso, transparente de principio a fin dentro de las
posibilidades, se debe producir a través del cumplimiento de las siguientes



etapas: determinacion de las amenazas, establecimiento de la politica de
defensa, estructuracion de la fuerza y valorizacién de ésta. Estas etapas
deben retroalimentarse entre si en forma dindmica,® con la finalidad de
tener un proceso eficiente y eficaz en términos de satisfaccion de
necesidades de la defensa, entendiendo esta asignacion dentro de una
correlacion entre los equilibrios macroeconémicos y la inversion en
defensa.

1.2 Determinacion de las amenazas

La determinacion de las amenazas constituye el primer paso del proceso de
asignacion de recursos para la defensa y se convierte en un elemento clave
para definir y comprender los conceptos y alcances de la politica de
defensa de un pais. Esta claridad sobre cuéles son las amenazas que afectan
los intereses vitales de un pais surge de la evaluacion de los riesgos para el
desarrollo de un Estado en un momento dado.* Entendemos por intereses
vitales aquellos que el Peru debe identificar como de caracter permanente
en el tiempo y que se encuentran enmarcados explicitamente en la
Constitucion nacional. Si son vulnerados, ponen en riesgo la existencia del
Estado y de la nacién.’

La determinacion de las amenazas es de suma importancia, puesto que se
aplica en la elaboracion de escenarios futuros e hipotesis de conflicto. Se
debe determinar la gravedad de la amenaza, los ambitos que puede afectar,
los actores que participan o pueden participar, asi como el grado de
volatilidad de la amenaza. Esta evaluacién y la posterior elaboracion de
resultados se realizan en el mas alto nivel de gobierno y las respuestas que
generen determinaran la politica que se debe seguir, en la cual la asignacion
de recursos cobra particular importancia.

Metodoldgicamente, se acostumbra clasificar las amenazas en tradicionales
y nuevas. Las amenazas tradicionales —o0 mas bien la percepcion
tradicional de las amenazas a un pais— nacen de la diferencia de
capacidades para el desarrollo que tienen las naciones entre si; se basan en

% “La asignacién dinamica de los recursos es incluso mas importante al explicitar todo lo posible los
costos y consecuencias de las decisiones de defensa, insistiendo en el uso de las mejores précticas para
validar sistematicamente los requisitos de capacidad garantizando que las deficiencias descubiertas sean
corregidas haciendo las modificaciones apropiadas y requiriendo un fundamento para los gastos de
defensa que esté totalmente integrado y equilibrado con los programas de defensa” (Raza 2005: 15).

* Entendiendo al riesgo como la capacidad de hacer dafio; éste se convertiria en amenaza cuando a la
capacidad se auna la intencién de hacer dafio.

> Entre ellos tenemos el pleno ejercicio de la soberania nacional, la integridad territorial, la capacidad del
Estado para el sostenimiento permanente del tipo de gobierno establecido en la Constitucidn, la defensa
de la persona humana y el respeto de su dignidad.



la disponibilidad de recursos de cada una y afectan su normal
desenvolvimiento.®

En la actualidad, principalmente con el final de la Guerra Fria, han surgido
nuevas percepciones de amenazas, llamadas nuevas amenazas, que afectan
todo, desde el Estado como organizacion hasta al ciudadano a pie (Garcia
Covarrubias 2005a), y que se producen en escenarios de paz tradicional.’
Aqui podemos involucrar aspectos como los conflictos étnicos, sociales y
ambientales, la debilidad de los Estados, entre otros. Ello ha generado la
aparicion de conceptos como la seguridad econdmica, la seguridad
ambiental, etcétera, que exigen al gobierno (re)evaluar la utilizacion de sus
distintos medios de respuesta,® siendo lo dptimo desarrollar capacidades
especificas para resolver los distintos tipos de amenazas y no circunscribir
la respuesta a todo tipo de problema o amenaza al uso militar de la defensa
0 al ambito de la defensa.

En ese sentido, la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), en su informe
de diciembre del 2004 elaborado por el Grupo de Alto Nivel sobre las
Amenazas, el Desafio y el Cambio, denominado “Un mundo maés seguro, la
responsabilidad que compartimos”, defini0 como amenazas a nuestro

desarrollo como pais a
Cualquier suceso 0 proceso que cause muertes en gran escala o una reduccién
masiva en las oportunidades de vida y que socave el papel del Estado como
unidad basica del sistema internacional.
Si se parte de esa definicion, hay seis grupos de amenazas que deben preocupar
al mundo hoy y en los decenios por venir:
* Los conflictos entre Estados.
* Los conflictos internos, como la guerra civil, el genocidio y otras atrocidades
en gran escala.
* El terrorismo.
» Las amenazas econdmicas y sociales, como la pobreza, las enfermedades
infecciosas y la degradacion ambiental.
» Las armas nucleares, radioldgicas, quimicas y bioldgicas.
* La delincuencia organizada transnacional (ONU 2004: 27).

En esa linea, el recientemente publicado Libro blanco de la defensa
nacional del Per( subdivide las amenazas a nuestro pais en amenazas
externas y amenazas internas (Ministerio de Defensa 2005: 71). Entre las
primeras considera las agresiones externas que deriven de la intromision de
doctrinas ajenas al derecho internacional y de los conflictos generados por
la escasez de recursos vitales para el desarrollo de nuestro pais. Asimismo,

¢ Las diferencias en la disponibilidad de recursos vitales para el desarrollo de los paises —tales como el
agua, el gas y otros— determinan que la posibilidad de que surjan conflictos armados entre vecinos
siempre esté latente.

" Al respecto, Garcia Covarrubias (2005: 3) indica que existen tres escenarios: la paz “relativa”, la crisis y
la guerra o conflicto, con el uso militar de los medios de defensa.

® Entiéndase Relaciones Exteriores, sector Salud, sector Educacion, Policia Nacional y todo elemento o
sector que el Estado pudiese utilizar para responder ante la amenaza que se presente.



identifica como amenazas al terrorismo, al narcotrafico y a la delincuencia
internacional.® En cuanto a las amenazas internas, el Libro blanco sefiala a
los grupos subversivos, terroristas y radicales que promuevan y practiquen
la violencia; a la delincuencia comun organizada; al trafico ilicito de
drogas; a la corrupcion y a la depredacion ambiental. Como vemos, son
amenazas a nuestra seguridad concordantes con las establecidas por la
ONU vy cuya respuesta escapa al &mbito de la defensa para convertirse en
una respuesta integral del Estado. Como bien lo indica el mismo Libro
blanco, “[...] la seguridad actual tiene que ser concebida méas alla del
marco de la defensa en strictu sensu e integrar en ella lo social, lo
econdémico, lo politico, lo medioambiental y lo delictivo [...]” (Ministerio
de Defensa 2005: 19).

Sin embargo, es conveniente indicar que se desconoce si las amenazas
establecidas en el Libro blanco han sido resultado de un analisis y debate
entre la clase politica y dirigencial del pais o si, por el contrario, son
resultado de un copy paste de una oficina sectorial. Asimismo, llama la
atencion que en ese mismo capitulo no se haya consignado en detalle
aquellos aspectos que el Estado peruano considera como intereses vitales,
puesto que éstos son el punto de partida para especificar las amenazas a
nuestro desarrollo como nacion.

1.3 Establecimiento de la politica de defensa

Entendiendo que el gobierno requiere organizar y dirigir adecuadamente
todas sus actividades con la finalidad de propiciar el bienestar general de la
sociedad, se establece un conjunto de pautas de accion y estrategias
definidas que llamaremos politicas puablicas, cuyo caracter integral las
convierte necesariamente en politicas consensuadas, cuyo objetivo es lograr
el bien comun de la poblacion. Una politica publica representa un conjunto
de principios y normas para la toma de decisiones, asi como para que se
realice una adecuada asignacion de los recursos que permita cumplir con
los objetivos planteados (Rosada Granados 2002: 12).

En ese sentido, establecidas adecuadamente las amenazas a nuestros
intereses vitales como pais, debemos estructurar y desarrollar, en primer
lugar, la politica de seguridad del Estado, politica que debe precisar la
respuesta estatal, en forma coordinada e integral, frente a cada tipo de
amenaza a la seguridad. Posteriormente,’® y como parte integrante de esta
politica, se establece la politica de defensa, teniendo como premisa el

% Debiera entenderse como crimen organizado.

10 Aqui debemos entender que la defensa nacional forma parte de la seguridad tan igual como el orden
interno, la seguridad econémica, la seguridad en la salud o en el trabajo. La defensa nacional es, pues,
parte de un todo que es la seguridad integral de la nacion.



caracter de politica pablica y nunca el de coto cerrado de determinado
sector del Estado.

Asi, entonces, la politica publica de defensa se convierte en el marco
general de actuacion en el que el gobierno establece y fija los criterios con
los que se desarrollaran las actividades de la defensa (Robles 2003: 129),
que responderan con eficiencia ante las amenazas a la defensa nacional.
Este marco de actuacion debe tener como parametros el ser econémico —
que mantenga el equilibrio macroeconémico del Estado—, eficiente —que
permita un correcto uso de los recursos asignados—, eficaz —que cumpla
los objetivos planteados— y que produzca satisfaccion politica, es decir,
que tenga aceptacién y goce del consenso general. En un sistema
democratico, las autoridades civiles —en especial el jefe de Estado y el
ministro de Defensa—'" deben ser las responsables finales de la
conduccion de la fuerza armada.

Estas autoridades deben ser capaces de definir una politica de defensa
acorde con la capacidad econdmica del pais y de concebirla en funcién no
solo de las necesidades de la nacidn, sino tambien de las numerosas
variables que inciden sobre la seguridad externa del pais. A fin de cuentas,
la fuerza armada es s6lo una parte de la seguridad externa de un pais, que
es el resultado de su capacidad diplomatica —el primer instrumento de uso
en un conflicto externo—, del dinamismo y desarrollo de su economia, de
la legalidad y legitimidad de su gobierno y, finalmente, del poder de su
fuerza armada.

La carencia de una politica de defensa y el no tener en claro los niveles y
responsabilidades de los diversos organismos encargados de la seguridad y
la defensa nos llevan, indefectiblemente, a que la asignacién de recursos
para el sector tenga poca eficiencia, al no poder establecerse si esta
asignacion responde o no a los objetivos de defensa planteados. Asimismo,
no podriamos planificar adecuadamente el proceso de adquisiciones o de
inversiones en investigacion y desarrollo, tan necesarias en el sector
Defensa.

Cuadro 1
RESPONSABILIDADES EN SEGURIDAD Y DEFENSA
NIVEL ORGANISMO ROLES Y | DOCUMENTOS CAPACIDADES
RESPONSABLE MISIONES NORMATIVOS REQUERIDAS
ESTADO ESTADO BIEN CONSTITUCION PODER
NACION COMUN POLITICA NACIONAL

11 Serfa conveniente, para tal efecto, una reforma constitucional que fortalezca esta premisa.
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-CSN SEGURIDAD | POLITICA  DE | PODER
SEGURIDAD | - CONSEJO DE | INTEGRAL | SEGURIDAD NACIONAL
MINISTROS NACIONAL
MINISTERIO DEFENSA POLITICA  DE | ESTRATEGICAS
DEFENSA
DEFENSA | DE DEFENSA EXTERNA NACIONAL
COMANDO ESTRATEGIA MILITARES
MILITAR | CONJUNTO MILITARES | MILITAR (PODER
MILITAR)
OPERACIONA | (EJERCITO, (OPERACION | (CONCEPTOS
LTACTICO | MARINA, AL OPERACIONES | COMPONENTES
FUERZA AEREA) | TACTICAS) | DOCTRINA (TACTICAS)
TACTICA)

Fuente: Planificacién y administracion de recursos para la defensa. CHDS.
Abril 2005. Elaboracion propia.

En ese sentido, la politica de defensa debe contener, en primer lugar, el
objetivo politico que se busca; posteriormente, la definicion de los niveles
de cada componente del sector y de las tareas que cada uno debiera realizar
para la consecucion del(os) objetivo(s) planteado(s); y por ultimo,
establecer las capacidades necesarias, del sector y de sus componentes, para
realizar las tareas asignadas. En otras palabras, “toda decision politica que
se tome en el campo de la defensa repercute necesariamente en la
organizacion y la estructura de la fuerza armada, aspectos que se toman en
cuenta en el disefio de la fuerza. Esto es, nuevas misiones requieren un
nuevo disefio de fuerzas militares. Si se agregan misiones o tareas a la
fuerza armada habrad que pensar en generarle las capacidades necesarias”
(Garcia Covarrubias 2005b: 7).

El proceso de asignacion de recursos para la generacion de estas
capacidades que enfrenten con éxito los nuevos roles y misiones derivados
de nuestra percepcion de amenazas se sustenta en tres conceptos:

e Adaptacion de la fuerza; es decir, amoldar la organizacion, los
equipos, los materiales y los procesos que ya existen a la
situacion actual para cumplir con la mision asignada.

e Modernizacion de la fuerza; esto es, tratar de optimizar las
capacidades existentes para responder mas eficientemente en
el cumplimiento de la misién asignada.

11



e Transformacion de la fuerza, que representa desarrollar nuevas
capacidades para afrontar con exito las nuevas misiones
asignadas.*?

El establecimiento de una politica de defensa coherente por parte del nivel
politico de la direccion nacional permitira definir qué tipo o alternativa de
fuerza se requiere para cumplir los objetivos disefiados.”® Es lo que
Salvador Raza (2005: 3) denomina “proyecto de fuerza”, y que servira de
guia y faro para el posterior disefio de la fuerza.

Respecto al Estado peruano, podemos indicar que el Libro blanco
(Ministerio de Defensa 2005: 69) esboza algunos principios de actuacion
que sugieren una politica de seguridad. Asi tenemos:

e Accion diplomética activa de caracter preventivo y de
permanente coordinacion con el Consejo de Seguridad
Nacional.

e Aplicacién de los mecanismos de seguridad cooperativa en
caso de problemas a la seguridad convencional en la regién.

e Accion combinada para afrontar riesgos y amenazas que
comprometan al Perd.

e Busqueda de participacion de la sociedad en su conjunto,
transparentando la informacién y haciendo entender que la
seguridad y la defensa son bienes publicos.

e Por ultimo, la estrategia de seguridad del Peru es defensiva y
disuasiva; la utilizacion de la fuerza armada es el ultimo
recurso que utilizara el Estado para su defensa.

Sin embargo, lo que no se conoce es la politica de defensa aprobada en el
entonces Consejo de Defensa Nacional al inicio de la gestion del ministro
Chiabra (2004) y que se encuentra clasificada como secreta, aspecto por
demas inconveniente, mas aun si existe el Libro blanco en el que se debiera
establecer la politica de defensa del pais.

Lo que consigna el Libro blanco sobre politica y objetivos de la defensa
muestra confusion conceptual entre los aspectos referidos a la seguridad,
que deben ser tratados por el Estado en forma integral, y aquellos que
deben ser tratados especialmente por la defensa. Asi, tenemos que de los

12 Al respecto, Jaime Garcia (2005b: 8) indica: “Nuestro debate en América Latina sera definir si se
requiere modernizar o transformar o si finalmente por falta de recursos o por necesidad del pais, no
guedard mas remedio que adaptar”.

¥ Una anécdota referida en el curso Planificacion y Administracién de Recursos para la Defensa,
desarrollado por el Centro de Estudios Hemisféricos para la Defensa en Washington D. C. en abril del
2005, indica que cuando el presidente George Bush, padre, requiriera al general Collin Powell, en ese
entonces jefe de la junta de jefes de estado mayor de Estados Unidos, para que actuase durante la primera
guerra del Golfo, él le contestd: “Presidente, lo Gnico que le pido es que me sefiale claramente cudl es el
objetivo politico que desea conseguir, a fin de que podamos estudiar la mejor forma de lograrlo; mientras
es0 no sea asi, no puedo darle ninguna respuesta”.
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cinco objetivos de defensa planteados en el Libro blanco, s6lo el primero
—"“Mantenimiento de la independencia, soberania, integridad y defensa de
los intereses nacionales”— compete a la respuesta del sector Defensa; el
resto de los objetivos planteados responde a ambitos de competencia
distintos del ambito de la defensa (Ministerio de Defensa 2005: 74), por lo
que debieran conceptualizarse como objetivos de seguridad.

1.4 Estructura de la fuerza

La definicion de la politica de defensa con los objetivos, tareas y
capacidades necesarias nos lleva al siguiente paso, que consiste en
establecer la estructura de la fuerza necesaria para cumplir con la politica
de defensa establecida. En otras palabras, consiste en disefiar la fuerza
requerida para responder a las necesidades de defensa planteadas. Es la
etapa de trabajo técnico profesional de quienes se dedican a la actividad
militar de la defensa: la fuerza armada.

Este disefio es consecuencia de la planificacion estratégica de la fuerza
sustentada y orientada por las definiciones politicas ya establecidas con
anterioridad. Existe, por tanto, una estrecha relacion entre las definiciones
politicas y el disefio o estructura de la fuerza. En una democracia
institucionalizada, la politica de defensa guia, orienta y da luz la
planificacion de la fuerza. Cuando estas definiciones politicas no existen o
son sumamente difusas, la planificacion comienza a imponer sus limites
sobre las alternativas de decision politica. En otras palabras, en una
democracia débil y nada institucionalizada, los politicos no pueden hacer
méas de lo que la fuerza armada dice se deba hacer en defensa, es decir,
dejan a los militares la decision final en materia de defensa. A decir de
Salvador Raza (2005: 3), en este caso “la cola sacudiria al perro”.

La estructura o disefio de la fuerza permitird determinar sus dimensiones
cuantitativas y cualitativas. Cuantitativamente, la estructura establecera la
organizacion y la distribucion territorial de los medios militares asociados
al concepto de su empleo especifico en respuesta a una mision otorgada. En
cuanto a la organizacion, el disefio de la fuerza respondera la interrogante
sobre qué concepto de empleo™ y mediante qué factores de regulacion® se
utilizara la estructura™ disefiada o prevista en la planificacion de la fuerza,
teniendo en cuenta si vamos a adaptarla, modernizarla o transformarla.

Por otro lado, la distribucion territorial estara en funcion de dos criterios: la
amplitud de control —es decir, establecer si requiero un control estrecho o
amplio de mi organizacion— y el criterio de distribucion de mi fuerza, ya

14 Consiste en establecer los objetivos, los elementos condicionantes y las tareas especificas del empleo
de la fuerza.

15 Tales como alistamiento (movilizacién), doctrina empleada, entre otros.

1% Entendida como la suma de medios militares —humanos, equipo y materiales, procedimientos de
empleo— y estructuras operacionales, tanto de combate como de apoyo.
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sea territorial o funcional. Este analisis y planificacion de la dimension
cuantitativa de la fuerza es de vital importancia para una correcta
asignacion de recursos para la defensa.

En el esquema 2 se establecen los factores que se deben tener en cuenta
para el disefio de la organizacion, los tipos, y el anélisis de las ventajas y
desventajas de cada uno de ellos.

Esquema 2

Disefio de la estructura organizacional

Factores Tipos Ventajas Desventajas

Estrecho Supervision y Varios niveles de
. control estricto erencia y altos costos

Amplitud gerenete
de
control Superior forzado a Superior con excesiva
Ancho delegar y establecer carga de trabajo,
politicas claras posterga decisiones

: Requiere mas
Presencia en todo personal, aumenta
Distribucion Territorial lugar costos logisticos
de la - Focaliza Se requieren
Funcional esfuerzos, procesos muy
fuerza economia de precisos

Por otro lado, la dimension cualitativa de la estructura de la fuerza es, en la
actualidad, el valor agregado que tiene la fuerza para responder a las
amenazas y para cumplir con los objetivos de defensa planteados. Esta
dimension se sustenta en dos criterios: la actuacion conjunta de la fuerza y
el denominado C4ISR," que proporcionaran a la fuerza un sistema de
comando y control adaptable con apoyo de adecuados sistemas de
informacion. Este concepto incluye interoperatividad y capacidades de
actuacion conjuntas para garantizar que los jefes militares “compartan el
conocimiento adecuado (coherente con los requisitos de las tareas

7 Comando, control (C2), comunicaciones y computacién (C2), inteligencia (1), vigilancia (S) y
reconocimiento (R). Tomado del curso Planificacion y Administracion de Recursos de Defensa.
Center for Hemispheric Defense Studies (CHDS). Universidad de la Defensa,
Washington D. C., abril del 2005.
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asignadas), completo (tarea pertinente) y preciso (sin errores) que ellos
requeriran” (Raza 2005: 3).

Respecto a la interoperatividad de la fuerza, debemos precisar, en primer
lugar, que los conceptos que se manejan en la actualidad establecen que la
interoperatividad se sustenta en la “compatibilidad” que debe existir entre
los sistemas de cada componente militar,® de tal manera que se responda
como una sola organizacion.™

El modelo de interoperatividad organizacional permite, en funcién a cuatro
atributos previamente establecidos —alistamiento, entendimiento, estilo de
mando y ethos—,*® establecer los niveles de interoperatividad de una
fuerza, a saber: nivel 0 (nivel fuerzas independientes), nivel 1 (nivel
cooperativo), nivel 2 (nivel colaborativo), nivel 3 (nivel combinado) y nivel
4 (nivel unificado).?* Hay que entender que transitar por estos niveles y
alcanzar el nivel maximo interoperativo implica, necesariamente, romper
con barreras culturales, modificar valores y cambiar doctrinas en los
institutos armados, a fin de obtener procedimientos comunes y estandares
de actuacion normalizados, entendibles y ejecutables por los sistemas de
los institutos armados.

Cuadro 2
Modelo de interoperatividad organizacional

Nivel Caracteristicas Calificacion

Alistamiento: nulo o no existe
Entendimiento: comunicaciones a voz, | Incompatibilidad de

radio o teléfono los  componentes
0. Estilo de mando: sin interaccion militares
Independiente Ethos: propésito compartido muy

limitado

'8 E| Libro blanco de la defensa de Chile del 2002 indica que “La Interoperatividad debe ser entendida
como la habilidad de sistemas, unidades o fuerzas, para entregar o recibir servicios de otros sistemas,
unidades o fuerzas, y usar estos servicios compartidos en forma eficiente, la interoperatividad puede ser
considerada hoy como un requisito basico para la ejecucion de operaciones militares conjuntas o de
fuerzas combinadas integrantes de una coalicién internacional”. Asimismo, el Libro blanco australiano
indica “La interoperatividad es un elemento esencial del desarrollo de las capacidades militares,
enfatizando la necesidad de la flexibilidad de la fuerza y de su capacidad de integracion”.

19 Razén por la cual se emplea en el presente texto el concepto de fuerza armada y no el de fuerzas
armadas para referirnos al sector castrense. Este simple cambio semantico trae consigo el concepto de
una sola organizacion militar formada por tres componentes: Ejército del Per, Marina de Guerra del Per(
y Fuerza Aérea del Perd.

20 Alistamiento responde a doctrina y entrenamiento para el trabajo conjunto; entendimiento, a la forma de
comunicarse y compartir informacion; estilo de mando, a delegar y/o compartir funciones y atribuciones;
y ethos, a cultura y valores compartidos.

2! Mayores detalles en Soto, Julio. “La interoperatividad, un desafio para las fuerzas armadas y un modelo
para enfrentarla”. Temas de estudio 2004. <www.anepe.cl>.
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Alistamiento: orientaciones generales

Entendimiento: comunicaciones

electronicas e informacion general | Coordinacién entre

compartida los  componentes
1. Cooperativo Estilo de mando: conductos regulares | militares

separados

Ethos: proposito compartido

Alistamiento: doctrina general comin

Entendimiento: telecomunicaciones e

informacion especifica compartida Colaboracion entre
2. Estilo de mando: conductos regulares | los ~ componentes
Colaborativo separados en una cadena Unica militares

Ethos: proposito y valores compartidos

Alistamiento: doctrina detallada coman.

Experiencia comln

Entendimiento: sistemas de | Trabajo  conjunto

comunicaciones e informaciones | entre los
3. Combinado | compartidos componentes

Estilo de mando: un solo conducto | militares

regular

Ethos: compartido. Influenciado por

organizacion base o lider

Alistamiento: completo

Entendimiento: sistemas compartidos

completamente Compatibilidad
4. Unificado Estilo de mando: homogéneo total entre  los

Ethos: uniforme en valores, objetivos y | componentes

propadsitos militares

Fuente: Bachellet, Michelle. “La interoperatividad de la fuerza armada: un desafio para sus funciones en el
ambiente internacional del nuevo milenio”. Conferencia en Exponaval, Valparaiso, diciembre del 2002.
Elaboracion propia.

En sintesis, la finalidad de estructurar la fuerza radica en adecuar,
optimizar o desarrollar las capacidades militares® para cumplir
con los objetivos de la defensa planteados. La estructura de la
fuerza debe asegurar, entonces, una capacidad militar efectiva,
eficiente, econdmicamente viable y que satisfaga las necesidades
de defensa planteadas. En ese sentido, los cambios globales
existentes, la nueva tecnologia y, sobre todo, las restricciones
presupuestarias, indican que debemos pensar en forma diferente

%2 Se entiende por capacidad militar “la aptitud, potencial o actual, de emplear medios militares para
cumplir ciertas tareas especificas dadas ciertas condiciones predeterminadas”. Exposicion de Deare Craig
en el marco de Defense Planning Resource Management Course, en marzo del 2003.

16



con nuevos marcos de referencia enfocados en la realidad actual y
futura, para asi tener un uso mas racional de los escasos recursos
gue se destinan a defensa.

1.5 Valorizacion econémica de la estructura de la fuerza

La ultima etapa de la asignacion de recursos para la defensa consiste en
valorizar lo que se necesita usar de la estructura de fuerzas, estableciendo el
presupuesto de defensa que debe estar incluido en el presupuesto general de
la Republica. Este presupuesto condiciona los pasos anteriores, mas adn si
existe escasez presupuestaria, puesto que el pais podria no estar en
condiciones de proveer todos los recursos solicitados por el sector Defensa.
En este proceso interactivo y retroalimentable entre si, el presupuesto de
defensa se convierte en la capacidad de compra de recursos que tiene el
pais para enfrentar las amenazas establecidas.

Podemos analizar el gasto en defensa®® a través de dos indicadores: como el
esfuerzo nacional, cuando se visualiza el presupuesto como un porcentaje
del producto bruto interno® que indica qué proporcién del total de bienes y
servicios producidos por el pais se destina a la defensa; y como el esfuerzo
gubernamental, cuando se visualiza como un porcentaje de los gastos del
gobierno central que indica el esfuerzo del gobierno y la voluntad politica
para asignar recursos al sector.

Un aspecto clave en la valorizacion de la estructura de fuerza es la estrecha
relacion que debe existir entre el equilibrio macroecondémico del pais y la
asignacion de recursos para defensa. Excesos y carencias generan
resultados negativos. El exceso de gasto retrasa el desarrollo; un nivel
reducido, puede generar inseguridad. Se debe buscar un balance, lo que
lleva a entender que cada pais debe generar su propio equilibrio en el largo
plazo. Asimismo, los recursos —de por si escasos— destinados al sector
deben ser usados con el méximo de eficiencia posible.

Finalmente, cabe preguntarse quién es quién en el proceso de asignacion de
recursos para la defensa. EI cuadro 3 muestra a los principales actores
ejecutivos del proceso, con las acciones que se deben realizar durante las
etapas de diagnostico, planificacion y ejecucion propiamente dicha. Lo
importante es entender que el gobierno es el que toma las decisiones (nivel
politico), el sector Defensa el que operativiza estas decisiones (nivel
estratégico) y la fuerza armada la que las ejecuta (nivel operacional).

2% Entendiendo como gasto en defensa todo lo que se destina al sector, lo conveniente es que todo el gasto
tenga su expresion en el presupuesto publico de éste. Surgen inconvenientes en cuanto a transparencia y
control cuando existen recursos cuya fuente de financiamiento no es el presupuesto publico, como el
Fondo de Defensa creado el 31 de diciembre del 2004.

2 Aqui se representa el costo de oportunidad del sector frente a otros sectores como Educacién o Salud.
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Cuadro 3

Acciones y actores en seguridad y defensa nacional

Gobierno Ministerio de Defensa | Fuerza armada
Diagnostico Establecer las | Evaluacion Evaluacion
(reflexion) demandas de | estratégica e operacional y
seguridad y identificacion de las | técnica. Tareas y
definir los tareas y acciones de | acciones
objetivos de la | defensa institucionales
defensa
Priorizar las Proponer la Proponer planes
funciones y estructura de fuerza, | de accion
e tareas conceptos de empleo | sectorial
Planificacion
(prevision) Establecer Proponer la politica Proponer
directivas de defensa doctrinas
presupuestales
y de gestién Establecer los Determinar
indicadores de demandas
desempefio y los operacionales y
criterios de estructurales para
evaluacion la defensa
Coordinar e Ejecutar la politica
integrar la de defensa
planificacion Organizar,
Ejecucion sgctorigl con Encargarse_ Eje la equipar,_ entrenar,
disponibilidad | programaciony modernizar y

de recursos

presupuestacion

mantener las
fuerzas de

Definir la Establecer la acuerdo con los

politica y el coordinacidn, el objetivos fijados

presupuesto de | control y la en la politica de

defensa evaluacion de la defensa
preparacion y empleo

Control y de la fuerza armada

supervision

Nivel politico Nivel estratégico Nivel operacional

Fuente: Raza (2005).
Elaboracién propia.
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2 TRANSPARENCIA Y CONTROL EN LOS PRESUPUESTOS DE
DEFENSA

2.1 Caracteristicas de la defensa desde la dptica econémica

En nuestro pais y en Latinoamérica en general, los conceptos de seguridad
y defensa nacional se han estudiado y expuesto tradicionalmente en
términos socioldgicos y politicos.”” Sin embargo, estudiar estos conceptos
desde un punto de vista econdémico permitiria tomar decisiones eficientes
relativas al uso de los activos de la seguridad y la defensa nacional para
mejorar la seguridad y el bienestar de la sociedad. La aplicacion de los
conceptos econdmicos —Yy sobre todo los de gestion publica— puede
ayudar a los responsables de la formulacién de politicas a combinar y
asignar eficientemente los recursos disponibles, en un contexto de
definiciones politicas claramente establecidas en funcion del cumplimiento
de los objetivos y metas previstos.

El primer aspecto en el estudio econdmico de la defensa es la
caracterizacion de ésta como un bien economico, intangible y publico. Se
dice bien econdmico porque usa recursos —humanos, materiales,
financieros— del pais que pueden ser utilizados por otros sectores,
produciéndose un costo de oportunidad. Es intangible porque sus efectos
no se manifiestan de manera palpable, sino que es algo que se percibe y que
debe estar presente permanentemente. Pero lo mas importante es
considerarla como bien publico: “Se define a un bien o servicio publico
como aquel que se encuentra a disposicion de la sociedad y cuyo uso no es
exclusivo, son de propiedad del estado y por lo tanto administrados por
éste”.

Como todo bien publico, la defensa presenta dos caracteristicas claves: la
no exclusion del servicio y la no rivalidad de los beneficios. Es decir, todos
somos beneficiarios del servicio y, en condiciones democraticas normales,
el Estado es el Gnico proveedor de éste.” Al sentirnos todos beneficiarios,
podriamos demandar solamente mas caminos, escuelas u hospitales, bienes
méas tangibles que la defensa nacional. En ese sentido, el gobierno,
responsable de la formulacién de la politica de defensa, tiene el enorme

2> Son pocos los trabajos que enfocan la defensa desde un punto de vista econémico. Destaca la labor de
la Red de Seguridad y Defensa en Latinoamérica (RESDAL) y de SER2000 como organizaciones, y de
autores como Gustavo Sibilla, Tomas Scheetz, Miguel Angel Sagone, Francisco Rojas Aravena, entre
otros. En el Per( han trabajado el tema Eduardo Morén, Julio Velarde, Marco Plaza y, Gltimamente,
Fernando Palomino Milla. Como organizacion, el IDL realiza el seguimiento de la defensa aplicando
estos conceptos desde el 2003.

26 Marco Plaza Vidaurre, Analisis econdmico orientado a la defensa nacional. Citado en Palomino (2004:
95).

*" Para ello, el Estado, como administrador de la violencia, utiliza a la fuerza armada y/o a la policia
nacional para “producir” el bien o servicio. Quedan fuera de estas condiciones normales los grupos
paramilitares o los ejércitos privados.
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desafio de brindar al pablico la informacion pertinente sobre los beneficios
de poseer una defensa nacional eficiente, creando en la ciudadania el
reconocimiento de la importancia de invertir recursos publicos también en
defensa. Asi, “una mayor transparencia en la toma de decisiones puede
contribuir a una ciudadania mejor informada” (Franko 2000: 4).

Para contar con una defensa nacional eficiente, debemos asignar
adecuadamente los recursos existentes para tal efecto. Es necesario,
entonces, conocer la magnitud de la defensa que necesitamos, es decir,
establecer la “cantidad de defensa” que, como beneficiarios, demandamos,
y lo que el Estado estad en condiciones de ofertar;® en otras palabras,
establecer el gasto en defensa que podemos sostener.

El gasto en defensa y su proceso de asignacion estd influenciado por
factores exdgenos —como amenazas externas y el desarrollo tecnologico—
y factores enddgenos —como las amenazas internas— no exentos de
presiones politicas, sociales y/o econdmicas que a veces distorsionan el
comportamiento de las autoridades y las alejan de la correcta valoracion
social que la poblacion le otorga a la defensa.

Asimismo, el encuadramiento de la defensa en el sector pablico, como una
politica mas, implica que la determinacion del gasto adecuado sea el
resultado de un proceso econdmico, pero sobre todo politico; es decir, es el
“mercado politico” el que regula el gasto en defensa, convirtiendo las
preferencias de cada uno en voluntades politicas en el nivel estatal. Este
mercado estard formado, segun Ignacio Cosidé (1999: 57-58), por cuatro
actores fundamentales: los electores, consumidores ultimos del bien
defensa y por lo tanto destinatarios de los beneficios; el gobierno, que
actuard como el comprador-proveedor de la defensa para la sociedad; el
Ministerio de Defensa, productor monopolico de la defensa; y finalmente,
los grupos de interés que buscan presionar en funcion de sus propositos
particulares.?

Por otro lado, la defensa como actividad econdémica es una actividad
productiva permanente, ya sea en tiempos de paz o de guerra. En tiempos
de paz, produce disuasion; es decir, la defensa nacional emplea y combina
los recursos econdmicos productivos puestos a su disposicion mediante la
asignacion de recursos, con la finalidad de lograr el objetivo practico de la
defensa nacional: disuadir a nuestros potenciales enemigos. En tiempos de
guerra, la defensa nacional combina adecuadamente los recursos
disponibles para que, debidamente gestionados, puedan destruir a los
enemigos con el menor costo posible; es decir, produce eficiencia en el
empleo. En otras palabras, la defensa es una actividad economico

%8 Para ampliar estos aspectos, en especial los factores que sustentan la demanda y la oferta de la defensa,
véase Hartley y Sandler (1990), “Introduction”.

2% Como vemos, es la incorporacion del interés propio al proceso politico de definiciones de politicas
publicas, méas conocida como la teoria del public choice.
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productiva que, combinando adecuadamente sus recursos disponibles, debe
lograr sus objetivos planteados: en la paz, la disuasion; y en la guerra, la
méaxima eficiencia en la destruccion del enemigo.

Ahora bien, la actividad productiva de la defensa presenta serios problemas
para generar feed backs® que regulen y optimicen la produccion de
defensa, y puedan detectar y corregir errores existentes. Podemos concluir,
entonces, que la defensa, en tanto actividad economica, es de dificil gestion
productiva, lo que hace necesario optimizar permanentemente su direccion
buscando los caminos mas eficientes y eficaces posibles.

2.2 Transparencia en los gastos de defensa

En la actualidad, por la globalizacion y el cada vez mayor interés y
participacion de la sociedad civil en las decisiones politicas relacionadas
con el desarrollo, la transparencia de los gastos en defensa de cada pais
cobra mayor importancia —externa e internamente— para el proceso de
asignacion de recursos a este rubro.

Externamente, la transparencia en los gastos de defensa es importante pues
representa una de las principales medidas de confianza mutua con los
paises vecinos. Aqui la clave es dilucidar qué entendemos por gasto de
defensa y qué aspectos son considerados por cada pais para determinar su
gasto en defensa. Asi, tenemos que el capitulo sobre gastos militares —
“World Military Expenditures”— escrito por Michael Brzoska en K.
Hartley y T. Sandler (1990) compara los formatos contables de la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y la ONU, estableciendo diferencias en pensiones,
subsidios, programas de adquisiciones y otros. Al respecto, Patrice Franko
(2000: 12), profesora de Economia y Estudios Internacionales del Colby

Collage, Waterville, Maine indica:
Al analizar los datos especificos de cada pais, la inflacién plantea desafios especiales, ya que los
factores que causan deflacién para la produccion militar son dificiles de calcular. Para ajustar los
precios en el tiempo, el factor de deflacion habitual de precios al consumidor que refleja la
canasta de productos comestibles jobviamente no funciona bien con tanques y cohetes!

Y Tomas Scheetz (2003: 3) precisa que la “definicion del gasto militar
depende de la pregunta que se hace respecto a ello y que difiere en cada
pais. El gasto militar incluye los gastos directos para el gobierno nacional
derivados de la prevision por parte de la fuerza armada del servicio de la
defensa externa”.

% Efectivamente, toda actividad productiva puede ir recibiendo indicadores que permitan establecer
correctivos en funcion de la generacion del bien establecido. La defensa como actividad productiva no
puede generar estos inputs, puesto que la Unica forma de realizarlos seria via la utilizacién de sus
elementos componentes; es decir, la utilizacién en una guerra o conflicto permitira establecer la eficiencia
del gasto en defensa y la productividad de la actividad defensa.
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Asimismo, las definiciones conceptuales sobre gasto de defensa que tienen
algunos organismos internacionales que estudian este tema son distintas.
Asi, tenemos que la OTAN define los gastos de defensa de manera general,
como los gastos hechos por los gobiernos nacionales especificamente para
enfrentar las necesidades de la fuerza armada.** La Comision Econémica
para América Latina (CEPAL), a raiz de un proyecto de homogeneizar los
gastos de defensa entre la Argentina y Chile, defini¢ al gasto en defensa
como el gasto en que incurre un pais para materializar el objetivo de
salvaguardar la soberania (Scheetz 2003). Por ultimo, el Stockholm
Internacional Peace Research Institute (SiPRI), con sede en Estocolmo,
indica que el gasto en defensa incluye todos aquellos gastos de inversion
actual que se dan en la fuerza armada, los ministerios de Defensa y las
agencias gubernamentales que realizan proyectos de defensa. Deben incluir
gastos de personal, operaciones y mantenimiento, investigacion vy
desarrollo.* Particularmente, esta definicion es la més integral e inclusiva,
pues permite tener una vision holistica de todo lo gastado por el sector
Defensa.
Internamente, la transparencia de los gastos en defensa representa la
posibilidad de fiscalizacion y control, temas claves para una mayor
eficiencia en el desarrollo de una politica publica. Aqui la transparencia no
debe ser vista como un paso previo al control sino, por principio, como un
deber de todo funcionario publico. Latinoamérica y el Peru en particular no
escapan a esa realidad; todo lo relacionado con la defensa ha estado
cubierto por el manto del secreto, en especial los temas de gastos y cuentas
militares, que siempre han sido caracterizados como una caja negra. Se
estan haciendo esfuerzos —unos mas que otros— para revertir esa
situacion; sin embargo, aun se encuentran serios obstaculos que buscan
mantener vigente la denominada cultura del secreto. Al respecto, Carlos
Wellington® indica que

la escasa transparencia del sector defensa nacional puede ser el resultado: del intento de negar o

retrasar reformas en la estructura del sector; de la falta de adhesion de los planes de defensa a los

planes nacionales; del deseo de proteger intereses corporativos; del deseo de proteger intereses
particulares; de la incapacidad técnica y de la cultura del secreto.

2.3Necesidad de control civil en el sector

Como mencionamos anteriormente, Latinoamérica esta en un proceso de
transicion democratica en el que se depuran y se busca mejorar
permanentemente las relaciones entre el Estado y la sociedad; la fuerza
armada, sin lugar a dudas, debe integrarse al cambio. Sin embargo, este
aspecto no ha funcionado del todo bien.

31 \/éase <www.nato.int>.
32 \/éase <www.resdal.org/main-nica2.html>, citado por Robles (2003: 132).
% Citado en Donadio y otros (2004: 33).
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Por un lado, los conceptos y las normas democraticas no han actuado como
un iman automatico que produzca cambios en las organizaciones militares;
y por otro lado, las expectativas de los militares de que la modernizacién
del Estado los involucre, centradas en una mayor profesionalizacion basada
en equipamientos de primera linea, no han sido colmadas.

En ese sentido, las expresiones de subordinacion militar se pueden ver mas
como un acomodamiento, puesto que estas expresiones no siempre reflejan
el pensamiento de la corporaciéon frente al gobierno ni su apego a las
normas e instituciones del Estado (Diamint 2002: 120). Es vital el papel de
la sociedad para coadyuvar al proceso democratico y a los cambios que
nuestras democracias necesitan. La sociedad en su conjunto es
corresponsable de la marcha democratica de su nacion. Como bien
menciona Alexis de Tocqueville, “[...] en una nacion donde debe reinar la
igualdad de condiciones sociales, cada ciudadano solo posee una pequeiia
parte del poder politico”.**

Por otro lado, la globalizacion, el avance exponencial de la tecnologia —en
especial de las tecnologias de la informacion— y el consiguiente desarrollo
de las sociedades han traido como consecuencia para Latinoamérica® la
apertura de conocimientos en sectores caracterizados por considerarse cotos
cerrados. Asi, en la actualidad los conocimientos sobre la defensa no son
més exclusividad de los militares, sino que deben formar parte, en tanto
politica publica, de la vida de todo ciudadano.

En ese sentido, la participacion de la ciudadania, entendida como sociedad
civil,®® es vital en la consecucion de los objetivos planteados en la politica
de defensa, mas aln en épocas de transicion democratica, en las que se
ejerce una efectiva fiscalizacion y seguimiento de las politicas de defensa
nacional. Esta participacion se expresa a través de la denominada “auditoria
social” que viene a ser la “elaboracion, monitoreo, seguimiento,
verificacion y evaluacién cuantitativa y cualitativa que la sociedad civil
realiza a la gestion del estado y entidades no estatales”.*” El principio de

% Alexis Tocqueville, La democracia en América, citado por Diamint (2002: 179).

% En paises desarrollados, el control sobre las actividades del gobierno es condicién sine qua non para la
existencia de la democracia. Como ejemplo, los conceptos vertidos por James Madison el 8 de febrero de
1787: “Pudiera ser un reflejo de la naturaleza humana, que ciertos mecanismos sean necesarios para
controlar los abusos del gobierno. Pero ;no es el gobierno en si mismo nada mas que el mejor reflejo de la
naturaleza humana? Si los hombres fuesen angeles, el gobierno no se seria necesario. Si los angeles
gobernasen a los hombres, no habria necesidad de controles ni internos ni externos. Cuando se estructura
un gobierno que debe ser administrado por los hombres y para los hombres, la mayor dificultad reside en
esto: uno debe, primero, permitir al gobierno controlar al gobernado; y en segundo lugar, obligar al
gobierno a controlarse a si mismo”. Citado en el Curso de Planificacién y Administracion de Recursos en
Defensa. CHDS, Washington, abril del 2005.

% “En la contraposicion sociedad civil-estado se entiende por sociedad civil la esfera de las relaciones
entre individuos, entre grupos y entre clases sociales que se desarrollan fuera de las relaciones de poder
que caracterizan a las instituciones estatales” (Bobbio 1988: 193).

%" Mesa Intersectorial de Dialogo de Desarrollo Econdmico y Social de la OEA. Guia de auditoria social
OEA 2004. Tomado de Instituto de Ensefianza para el Desarrollo Sostenible (2004).
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esta “auditoria social” es que el poder ciudadano debe verse reflejado en
una adecuada administracién de los recursos asignados por parte de los
funcionarios del sector, quienes deben crear, como bien menciona Sergio
Berensztein, mecanismos “institucionales especificamente disefiados para
transparentar las decisiones y politicas del Estado”.®
A decir de Bertha Garcia, se busca hacer méas eficiente el ejercicio del
poder de los ciudadanos, proporcionandoles a ellos la “capacidad de
convertir los espacios ocultos y obscuros en espacios diafanos basados en
conocimientos y comunicacion”.*® Debemos entender, entonces, que esta
participacion de la sociedad civil en la fiscalizacion —auditoria social—
proporcionard la legitimidad social que requiere la politica publica de
defensa para su aceptacion. Si la ciudadania entiende lo que su gobierno
esta realizando en materia de programas y politica de defensa, mayor sera
la aceptacién del proceso en general. La participacion de la ciudadania en
su conjunto —a través de organizaciones dedicadas a ello— en el disefio y
la elaboracidon de las politicas publicas legitima la actuacion del Estado,
institucionaliza la actuacion del gobierno en el sector y da sustento a la
democracia como forma de vida societal. En sintesis, la participacion de la
sociedad civil sera el vehiculo que permitira la satisfaccion social respecto
a la politica de defensa y se vera expresada en tres niveles (Robles 2003:
138):
e En la definicion de las politicas, mediante la participacion en
el debate académico y proporcionando aportes y alternativas a
los documentos oficiales.
e En la discusion sobre las politicas publicas, a través de los
aportes realizados y el monitoreo sobre su implementacion.
e En la ejecucion de las politicas publicas, a través del
monitoreo y la fiscalizacion de lo ejecutado.

% Sergio Berensztein, La economia politica del presupuesto en la Argentina de los 90. Citado por Patillo
(2001).

% Bertha Garcia. La sociedad civil en el control de las politicas: los presupuestos de defensa. Citado por
Robles (2003: 136).
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SEGUNDA PARTE:
PRESUPUESTO Y MECANISMOS DE CONTROL

3 EL PRESUPUESTO DE DEFENSA

La valorizacion de la estructura de la fuerza, ultimo paso del proceso de
asignacion de recursos para la defensa, es lo que conocemos con el nombre
de presupuesto de defensa.

En esta parte del texto partimos por analizar las principales caracteristicas
del presupuesto pablico peruano y las etapas del ciclo presupuestario, para
llegar al analisis del presupuesto de la defensa nacional.

3.1 El presupuesto publico

El presupuesto pablico constituye la expresion numérica de la intencion del
gobierno en cuanto a su politica de ingresos y gastos, y representa un
indicador clave de institucionalidad democratica. En ese sentido, el
presupuesto publico y la posterior ejecucion presupuestal expresan la
materializacion del poder de los diversos actores en la arena politica (Petreli
1997). Constituye, asi, “el instrumento méas importante mediante el cual los
gobiernos toman sus decisiones y representa para la sociedad civil la
herramienta mas grande que posee para asegurar que la gente sea parte de
ese proceso”.”’ Y representa, ademas, el mecanismo de control politico mas
eficaz que tiene el Parlamento sobre las actividades del Ejecutivo.
Técnicamente, el presupuesto es el instrumento de programacion
econdmica y social que muestra los objetivos que el gobierno pretende
alcanzar.** Para el Per, el “presupuesto publico es la expresion
cuantificada, conjunta y sistematica de los gastos a atender durante el afio
fiscal, por cada una de las entidades que forman parte del sector publico y
refleja los ingresos que financian dichos gastos”.*

El presupuesto tiene, a decir de Laura Malajovich, investigadora del Centro
de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento
(CipPeEC), de Buenos Aires, tres objetivos basicos: asignar bienes publicos a
los ciudadanos —entre los cuales se encuentran la salud, la educacion, la
seguridad y la defensa—, redistribuir los ingresos con el fin de paliar las
inequidades sociales existentes, y proveer un marco de crecimiento y
estabilidad a través de facilitar una evolucién de variables como
crecimiento, empleo e inflacion (Donadio y otros 2004: 56).

%0 Jim Shultz, Centro para la Democracia (Bolivia), en la tercera conferencia del IBP Internacional Budget
Project (2001). Citado por Shapiro (2002).

* Tomado del informe CAD, septiembre 2003, sobre evolucién del gasto publico 2000-2004. Véase
<www.ciudadanosaldia.org>.

%2 ey 28411, Ley del Sistema Nacional de Presupuesto, articulo 8.
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En el Per(, el presupuesto pablico toma como referencia el marco
macroecondémico multianual formulado por el Ministerio de Economia y
Finanzas, que incluye, entre otros aspectos, los lineamientos de politica
economica, los objetivos de la politica fiscal y las proyecciones
macroeconomicas para los siguientes afios. Asimismo, para la asignacion
de recursos se toma en cuenta el plan estratégico multianual, en el que se
establecen las prioridades del Estado para el gasto publico.*

El presupuesto publico peruano se encuentra regido por la ley 28411, Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto, que establece los principios,
asi como los procesos y procedimientos que lo regulan.** Asimismo, sefiala
que la Direccion Nacional de Presupuesto Publico (DNPP) es la més alta
autoridad técnica normativa en materia presupuestal.

Respecto al proceso o ciclo presupuestario, el sistema nacional de
presupuesto peruano considera cinco fases: programacion, formulacion,
aprobacion, ejecucion y evaluacién del presupuesto.

a. Programacion presupuestaria

La etapa de programacion presupuestaria establece y desarrolla los
objetivos y la asignacion de los recursos disponibles. Se toman, pues, las
decisiones méas importantes, puesto que se determinan las prioridades
gubernamentales. Sin embargo, a pesar de su importancia, es la etapa mas
cerrada de todo el proceso; es, por lo tanto, la etapa en la que mas
dificilmente puede incidir la sociedad civil.

Los principales actores que participan en esta etapa son la DNPP y cada
una de las entidades gubernamentales, también Ilamadas pliegos
presupuestales. Dentro de estos pliegos, participan el titular de la entidad
(responsable del pliego), el jefe de la oficina de presupuesto del pliego, las
unidades ejecutoras del pliego y las areas técnicas del pliego.

Al inicio de esta etapa, la DNPP envia a las entidades o pliegos
presupuestales una propuesta de estructura funcional programatica que
sirve de marco general de programacion para los pliegos. Estos deberan
establecer y priorizar sus objetivos institucionales, asi como proponer las
metas presupuestales que pretenden alcanzar. Todo esto como parte del
denominado plan operativo anual de cada entidad, que guarda coherencia
con el plan estratégico institucional, enmarcado, a su vez, en el plan
estratégico multianual 2002-2006.

Durante la fase de programacion, el titular de la entidad es responsable de
establecer los objetivos institucionales y proponer las metas
presupuestarias, y a su vez aprueba la asignacion presupuestaria para cada

* Para el periodo 2002-2006 estas prioridades son generacién de empleo, lucha contra la pobreza,
descentralizacion y modernizacion del Estado.

* En concordancia con el articulo 1 de la ley 28112, Ley Marco de la Administracion Financiera del
Sector Publico, y los articulos 77 y 78 de la Constitucién Politica del Perd.
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unidad ejecutora. Esta asignacion la realiza el jefe de la oficina de
presupuesto, luego de conocer los requerimientos de cada unidad ejecutora.
Si analizamos la programacion presupuestaria en Latinoamérica, podemos
observar muchas semejanzas. Asi, tenemos que, en Argentina, cada
ministro recibe “orientaciones generales” sobre las prioridades de gasto,
que establecen los techos presupuestarios dentro de los cuales los
ministerios acomodan sus necesidades. Un aspecto importante y diferente a
nuestra programacion es la posibilidad que tienen los ministerios de
presentar presupuestos preliminares que permitan establecer opciones y que
ayuden en la elaboracion del presupuesto final.*> No obstante, se debe tener
en cuenta que esto no es obligatorio. Se trata de un mecanismo que el
organo rector del sistema —Ila Secretaria de Hacienda— recomienda a los
distintos ministerios para facilitar una mejor adaptacion a los techos que,
eventualmente, se impongan.

Existen tres tipos de presupuestos preliminares —de maxima, intermedia y
minima, segln sean sus recursos—, que deben asegurar el financiamiento
de los objetivos operativos maximos, intermedios y minimos. Su gran
ventaja es que permiten jerarquizar y priorizar objetivos, y de ese modo,
cuando los “techos presupuestarios” que se comunican no alcanzan para
financiar todo lo previsto, se pueden desechar los menos prioritarios sin
necesidad de hacer cortes horizontales a todos los programas.

b. Formulacion

La etapa de formulacion es aquella en la que se determina la estructura
funcional-programatica del pliego, que debe reflejar los objetivos
institucionales y la metas presupuestarias priorizadas aprobadas por el
titular del pliego.

En esta fase, el titular del pliego aprueba la estructura funcional
programatica de éste, asi como el proyecto de presupuesto institucional de
la entidad.

Por altimo, la DNPP consolida los presupuestos de cada pliego en el
anteproyecto de la Ley Anual de Presupuesto Publico, que es sometido al
Consejo de Ministros para su aprobacion y su remision al Congreso de la
Republica a mas tardar el 30 de agosto de cada afio.

Para el efecto, es necesario indicar que, en la practica, el Consejo de
Ministros no se pone de acuerdo en el debate del presupuesto, en tanto y en
cuanto esas reuniones sirven para solicitar lo que cada ministro considera
su déficit presupuestario. Por eso, 95% de lo planificado por la DNPP va al
Congreso como proyecto de presupuesto, mas aun si en el Perd no existe un

*® Esta técnica se introdujo a partir del presupuesto de 1994. Véase Petrei (1997: 243).
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contraplan,”® un contrapresupuesto que permita comparar 0 eshozar
alternativas al presupuesto planteado por la DNPP.

En ese sentido, “un director de presupuesto publico tiene una influencia
totalm%nte excesiva en relacion a la forma como se designa el gasto en el
Peru”.

c. Aprobacion

Durante la etapa de aprobacion, el Poder Legislativo es el actor principal.
La labor primordial —y hasta hace muy poco exclusiva— recae en la
Comision de Presupuesto del Congreso. ElI proceso se inicia con la
recepcion del proyecto de Ley de Presupuesto, asi como del proyecto de
Ley de Equilibrio Financiero, y culmina con el envio de la autografa de la
ley a més tardar el 30 de noviembre.

En teoria, ésta es la etapa mas visible, puesto que se debate al interior del
Congreso lo propuesto por el Legislativo. Sin embargo, el resultado de ese
debate se ve enormemente mediatizado, al no poder establecer, en la
practica, mayores modificaciones. Esta etapa presenta tres problemas
cruciales: el tiempo que se tiene para la discusion, la cantidad de personal
especialista y la fuente de las informaciones recibidas.

Respecto al tiempo de discusion, podemos referir que desde el 30 de agosto
al 15 de noviembre, fecha de inicio del debate del presupuesto en el pleno
del Congreso, la Comision de Presupuesto debe analizar la consistencia de
los supuestos economicos planteados en el presupuesto, analizar los pliegos
de los diversos sectores —recibiendo, para ello, a los titulares de cada
pliego—, consolidar lo analizado y presentar el proyecto de ley al pleno
para su debate y aprobacion.

Para el afio 2005, se contd con 53 dias habiles, lapso que no permite
realizar un analisis exhaustivo sobre la pertinencia o no de las cifras
consignadas. Como dice Pedro Francke (2002: 20), “resulta imposible que
una Comision pueda evaluar en dos meses (en la practica son menos) de
manera integral lo que le tom¢ al aparato publico programar y formular en
cuatro meses”.

Se suma a esto la exigua cantidad de asesores especialistas en la materia, lo
cual hace méas complicado el analisis del proyecto enviado por el Ejecutivo,
sumado a la inexistencia de una sistematizacion de ejercicios precedentes y
a que la informacion recibida, que proviene en su totalidad del propio
Ejecutivo, no siempre es recibida en los formatos mas amigables y
uniformes, lo cual complica més todavia la evaluacion correspondiente.

*® Pparticipacion de Gustavo Guerra Garcia en el taller sobre Asignacién de Recursos para la Defensa
realizado en el IDL el 17 de octubre del 2005.
" [dem.
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Esta etapa incluye la publicacion de la ley y la aprobacion de los
presupuestos institucionales de apertura correspondientes a los pliegos del
gobierno nacional que se deben dar antes del 31 de diciembre de cada afio.

La posibilidad de debatir, la mayor facilidad para acceder a los miembros
del Parlamento que analizan el presupuesto y la alternativa de ejercer
presion en los medios de comunicacion hacen que esta etapa sea la que
presenta mayores posibilidades de incidencia por parte de la sociedad civil.
Un aspecto que el Congreso podria reformar es el caracter anual del
presupuesto. Como bien menciona Gustavo Guerra Garcia, “una reforma
importante podria ser el tratar de tener un presupuesto multianual, de forma
tal que el presupuesto del segundo afio s6lo cambie si hay cambios de
politicas, lo que forzaria, ademéas, a que las politicas sectoriales se

expliciten”.*

Cuadro 4

Facultades en diversos paises sobre relaciones Ejecutivo-
Legislativo en la aprobacion-modificacion del presupuesto

Pais Formulacion y Facultades para realizar
aprobacion cambios

Estados Unidos El Ejecutivo propone el Se requiere la aprobacion del
presupuesto. Congreso para transferir partidas.
El Legislativo sugiere y
enmienda, dentro de los limites
generales establecidos por ley.

Canada El Ejecutivo propone el Se aprueban cambios o
presupuesto. modificaciones sin sujecion a las
El Legislativo puede modificarlo. | normas preestablecidas.

Reino Unido El Ejecutivo propone el Los cambios principales en las
presupuesto segun un partidas son autorizados por el
procedimiento establecido por el | Congreso. Los cambios en las
Parlamento. subpartidas son autorizados por
El Legislativo no puede aumentar | el Ejecutivo (tesoreria)
impuestos ni gastos.

Espafa El Ejecutivo propone el La transferencia de partidas
presupuesto. dentro de una misma funcion es
El Legislativo puede enmendarlo | autorizada por el Ejecutivo. Para
o rechazarlo. transferir partidas entre

funciones, se requiere la
aprobacién del Legislativo.

Argentina El Ejecutivo envia el presupuesto | EI Congreso se reserva la
para su aprobacién. De no ser decision sobre los montos totales
aprobado, rige el presupuesto del | y los montos de endeudamiento.
afio anterior con modificaciones | También respecto al destino de
del propio Ejecutivo. las finalidades.

Brasil El Ejecutivo envia el plan Las enmiendas son revisadas por
plurianual, las directrices una comision mixta de senadores
presupuestarias y el proyecto de | y diputados. El pleno las aprueba

*® Taller sobre asignacion de recursos para la defensa realizado en el IDL el 17 de octubre del 2005.
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presupuesto. Ambas camaras si son compatibles con el plan
discuten y aprueban. plurianual y las directrices
presupuestarias.

Chile El presidente tiene iniciativa Si no se indica el financiamiento,
exclusiva. El proyecto de el Congreso no puede aprobar
presupuesto es presentado al nuevos gastos; si lo hiciera o si el
Congreso por el presidente tres financiamiento fuera
meses antes de su ejecucion. Si insuficiente, el presidente debera
no se aprueba, rige el proyecto reducir proporcionalmente todos
presentado por el presidente. los gastos. El Ejecutivo tiene

amplia libertad para cambiar el
destino entre instituciones.

Fuente. Petrei (1997).
Elaboracion propia

d. Ejecucidn presupuestal

La etapa de ejecucion presupuestal es aquella en la que se concreta el flujo
de ingresos y gastos de los distintos pliegos presupuestales. Este flujo esta
regulado por la Ley General del Sistema de Presupuesto, asi como por las
directivas y disposiciones que emita la DNPP al inicio de cada ejercicio
presupuestario. Esta etapa comprende la programacion mensual de ingresos
y gastos en funcion de lo establecido en el presupuesto institucional de
apertura; la asignacion trimestral de gastos para que el sector efectue sus
programaciones trimestrales de gasto; la elaboracion y aprobacién de los
calendarios de compromisos de pago establecidos en funcién de las
prioridades del sector; y el establecimiento de modificaciones
presupuestales al presupuesto institucional de apertura.

La incidencia de la sociedad civil en esta etapa esta en funcion directa al
grado de transparencia respecto al acceso a la informacién gubernamental y
a la accountability®® de los funcionarios plblicos. Esta etapa cuenta con la
fiscalizacion permanente de la Contraloria General de la Republica, que
vela por la correcta gestion y utilizacion de los recursos y bienes del
Estado, y del Consejo Superior de Adquisiciones y Contrataciones del
Estado, cuando de adquisiciones estatales se trate.

e. Evaluacion

Durante la etapa de evaluacion se realiza la medicion de los resultados
obtenidos a través de un conjunto de procedimientos, lo cual permite
determinar los avances fisicos y financieros obtenidos hasta esa fecha con
relacion al presupuesto aprobado. En esta etapa se determinan los
resultados de la gestion presupuestaria de cada pliego, mediante el analisis
y la medicion de la ejecucion presupuestaria de ingresos, gastos y metas,
asi como de las variaciones observadas a lo aprobado en el presupuesto
(Francke y otros 2002: 27).

* Entendida como el ejercicio de la responsabilidad de rendicién de cuentas por las acciones ejecutadas.
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f. Control presupuestario

Un aspecto central y de suma importancia es el relativo al control
presupuestario, entendido como el conjunto de mecanismos y voluntades
que velan por lograr una adecuada correspondencia entre la programacion y
la ejecucion, con la finalidad de lograr el cumplimiento de los objetivos
previstos al momento de la elaboracion del presupuesto publico. En este
proceso intervienen los poderes Ejecutivo y Legislativo, y la sociedad civil
debe tomar un papel mas activo al respecto.

El Poder Ejecutivo ejerce el control presupuestario a través de la DNPP.
Este control consiste en la fiscalizacion de la ejecucion de los ingresos y
gastos de los pliegos respecto al presupuesto aprobado y a sus posteriores
modificaciones. Este seguimiento se realiza en las oficinas presupuestarias
de cada sector, las que, a su vez, verifican el nivel de cumplimiento de las
metas presupuestarias estipuladas. Por otro lado, el control de la legalidad y
de la gestion es ejercido por la Contraloria General de la Republica y por
los drganos internos de cada sector creados para tal efecto. Estas entidades
realizan lo que se denomina el control gubernamental, que consiste en
evaluar la gestion, la captacion y el uso de los recursos publicos. Lo
fundamental es establecer que las entidades de control tengan una funcién
mas preventiva y menos policiaca, es decir, deben advertir antes de que se
cometa el error y no buscar luego a los responsables (Francke y otros 2002:
28).

El Poder Legislativo, a su vez, ejerce el control a traves de las acciones de
fiscalizacion ejecutadas por el Congreso. Por lo tanto, no sélo tiene como
funcion aprobar el presupuesto publico como manda la Constitucion, sino
también fiscalizar la ejecucidn de las politicas y programas del Ejecutivo,
cautelando el correcto uso de los recursos asignados a cada sector.

Por altimo, es necesario resaltar el papel cada vez mas activo y relevante de
la sociedad civil en la fiscalizacion de los recursos asignados en el
presupuesto publico a través de un trabajo de analisis, monitoreo e
incidencia en la asignacion y la ejecucion de los recursos publicos. Esta
mayor presencia es el resultado de que “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 apropiadas” (Donadio y otros 2004: 57).

Cuadro 5
Experiencia comparada en control presupuestal

Pais Control interno Control externo
Estados Las agencias federales son | A cargo de la Oficina General de
Unidos responsables. Cada una tiene un | Auditoria, que depende del

inspector nombrado por el | Congreso.
presidente y aprobado por el
Congreso.
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Canada

Efectuado por el contralor
general, dependiente del Consejo
del Tesoro.

A cargo de la Oficina Nacional
de Auditoria, organo
independiente que informa al
Congreso.

Reino Unido

Los titulares de pliegos son
responsables ante el Parlamento.
La Oficina de Control Interno
colabora con los ministerios. Los
titulares de cuenta  son
nombrados por los propios
ministerios, con el visto bueno
de Economia y Finanzas.

La Oficina  Nacional de
Auditoria tiene la
responsabilidad maxima en el
control externo. La Comision de
Auditoria controla el servicio de
salud y los gobiernos locales.

Espafa

Los  ministerios son  los
responsables. La organizacion,
dependiente de Hacienda, guia la
labor de los auditores destacados
en todos los ministerios.

El Tribunal de Cuentas informa
al Congreso. El control esta
orientado a velar por la legalidad
y regularidad.

Argentina

Los  ministerios  son  los
responsables. Las evaluaciones
de estos controles estan a cargo
de la Sindicatura General de la
Nacion.

Tiene rango constitucional y esta
a cargo de la Auditoria General
de la Nacion.

Brasil

Cada poder debe tener sus
propios sistemas de control,
integrados entre si. La Secretaria
de Control Interno coordina y
supervisa.

A cargo del Tribunal de Cuentas.
Goza de independencia, pero
ejerce el control delegado del
Congreso.

Chile

Cada ministerio es responsable a
través de un auditor ministerial.
Prima la legalidad.

A cargo de la Contraloria
General. El contralor goza de
inamovilidad hasta los 75 afios.

Fuente: Petrei (1997).
Elaboracion propia

3.2 El presupuesto de defensa

El presupuesto de defensa es la expresion cuantificada de la asignacién de
los recursos para el sector Defensa, y como tal, es parte proporcional del
presupuesto publico general.

El presupuesto de defensa tiene, frente al resto de sectores, ciertas
especificidades signadas por variables politicas —como la historia y la
coyuntura politica—, asi como variables técnicas propias del sector, que
llevan una gran dosis de secretismo, lo que dificulta la adecuada
fiscalizacion por parte no sélo de las entidades creadas para tal fin sino de
la sociedad civil. Esta razon y el poco interés de la clase politica y de la
ciudadania por controlar la eficiencia en la asignacién de recursos y en la
gjecucion de éstos en el sector Defensa han determinado que,
histéricamente, el presupuesto de defensa sea un tema tabd para el analisis
y la evaluacién correspondiente por parte de las autoridades encargadas de
esta tarea, en especial las comisiones especializadas del Congreso.

Una de las particularidades técnicas esta dada por la definicién de lo que se
denomina, por un lado, el sector Defensa, y por otro, la funcién Seguridad
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y Defensa (funcion 07).*° La conformacion del sector Defensa esta dada
por la conjuncién de cuatro pliegos presupuestales, a saber: Ministerio de
Defensa (pliego 026), Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia,
SENAMHI (pliego 331), Instituto Geografico Nacional (pliego 332) y
Consejo Supremo de Justicia Militar (pliego 333). Existen, ademas, otros
organismos publicos —Ministerio del Interior, Instituto Nacional de
Defensa Civil, entre otros— que colaboran con la seguridad y la defensa
nacional a traves de sus respectivas actividades. He aqui que surge la
denominada funcién defensa y seguridad nacional.>* Una separacion de ésta
en dos funciones independientes permitira tener un mayor control en el
gasto especifico en que incurra el sector Defensa, transparentando la
asignacion y la distribucion de los recursos destinados al sector.
Indudablemente que esta separacion de funciones en la estructura
programatica tendria que venir precedida por la separacién constitucional
de las tareas de defensa y seguridad u orden interno.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta para la comprension del
presupuesto total®®> de defensa es la composicién del gasto en el sector
Defensa. Este se puede dividir en gastos de operacion o funcionamiento y
gastos de adquisicion de armamentos. En el primero estan todos los gastos
—fijos y variables— que permiten la operacion cotidiana y el
funcionamiento del sector Defensa, y que provienen de los recursos que el
gobierno le asigna afio a afio a este sector. Es lo que se puede denominar el
“gasto de cuartel” (Hernandez 2003). En el segundo tenemos las compras
de material bélico realizadas por el sector, con recursos provenientes de
fuera del presupuesto publico anual, Ilamense endeudamiento publico,
fondos de privatizacion o fondos especificos para defensa. Como vemos,
ambos componentes se deben tener en cuenta para el analisis del verdadero
gasto efectuado por el sector Defensa.

Asimismo, las fuentes de financiamiento son un aspecto muy relacionado
con el tipo de gasto que se debe realizar. El presupuesto de defensa tiene
como fuente de financiamiento los denominados recursos ordinarios (RO) y
los recursos directamente recaudados (RDR), sin olvidar que a partir del 1
de enero del 2005 también tiene una fuente de financiamiento
extrapresupuestal, el denominado Fondo de Defensa Nacional.>®

En cuanto al proceso presupuestario en el sector Defensa en el Perd,
podemos afirmar que se adecua al proceso presupuestario general
anteriormente descrito. Respecto al sistema presupuestario utilizado, se
debe mencionar que es un sistema que esta en proceso de implementacion,
cuya finalidad es integrar el sistema presupuestario del sector con un

%0 Esta funcién comprende los programas de Defensa Terrestre, Defensa Maritima, Defensa Aérea,
Servicios de Inteligencia, Orden Interno, Defensa Contra Siniestros y Defensa Conjunta.

5! para mayores detalles, revisar Morén (2003).

>2 Entendido como la suma del presupuesto piblico y el ingreso extrapresupuesto.

>3 La ley 28455, que crea este fondo, se denomina Fondo para las Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

33



mismo concepto y una misma metodologia de actuacion. Aungue no se
tienen datos sobre el grado de avance en la implementacion de este nuevo
sistema de gestion presupuestal, éste buscaria “estandarizar el proceso de
planeamiento, programacion y presupuesto para una mejor toma de
decisiones respecto a la administracion de los presupuestos en téerminos de
transparencia presupuestal, eficacia y eficiencia” (Palomino 2004: 72).

Este nuevo concepto de gestion del presupuesto ha sido denominado
sistema integrado de administracion financiera de la fuerza armada
(SipAFA), y privilegia el planeamiento administrativo, es decir, la
conjuncion necesaria entre el planeamiento y la ejecucion de los 6rganos
administrativos. Este sistema establece la correlacion entre los objetivos y
las metas institucionales con los presupuestos asignados, y permite medir
los avances fisicos y econdmicos de cada meta presupuestal, es decir, el
avance de la gestién por componentes institucionales. En ese sentido el
SipAFA consolida cinco procesos, a saber:*

a. Plan de largo plazo (LP)

El plan de largo plazo constituye el conjunto de propdsitos generales de
cada institucion y las normas que detallan la ejecucion de éstos. Los
propositos son desagregados de los objetivos institucionales y deben
planificarse en funcion de los recursos disponibles en el tiempo. Este LP
tiene caracter institucional, puesto que involucra la participacion de toda la
institucion; es procesal, ya que cumple varias etapas; y sobre todo, busca
ser realista, en tanto y en cuanto propone propoésitos posibles de ser
alcanzados durante el periodo de planeamiento. Su elaboracion vy
actualizacion es responsabilidad de los estados mayores generales de cada
instituto.

b. Apreciacion a mediano plazo (AMP)

Teniendo establecidos los propdsitos y objetivos de largo plazo, la AMP
permite determinar cuales de éstos podran ser cubiertos en un plazo menor
de tiempo. Estos objetivos de mediano plazo son producto del anélisis de la
situacion actual y del establecimiento de tendencias en el mediano plazo,
que permitiran visualizar las necesidades y las posibilidades de satisfacerlas
adecuadamente. La AMP debe ser actualizada anualmente por el estado
mayor general de cada instituto armado.

c. Plan quinguenal de objetivos

Tomando como base la AMP, los estados mayores generales establecen los
objetivos a mediano plazo y las metas correspondientes anualizadas, con el
fin de satisfacer los requerimientos de las instituciones en el mediano
plazo. Estos objetivos quingquenales son mas detallados que los de LP y se
expresan en términos cuantitativos para establecer logros parciales vy

> Para mayores detalles sobre el SIPAFA, véase ver Palomino (2004: 74y ss.).
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permitir una adecuada evaluacion. El plan quinquenal es actualizado
anualmente, luego de la aprobacion de la AMP por parte del estado mayor
de cada instituto armado.

d. Programa director

Este documento desagrega las metas anualizadas del plan quinquenal en
submetas, las relaciona con la disponibilidad de recursos y les otorga un
tiempo de ejecucion. Este documento, de periodicidad anual, sera
elaborado y/o actualizado por las dependencias institucionales responsables
de la ejecucidn de los sistemas de planificacion estratégica administrativa
de cada instituto.

e. Plan anual de metas

Es el instrumento de ejecucion anual dentro del proceso de planeamiento
que permite cumplir con los objetivos quinquenales previstos. Prioriza las
metas que se deben cumplir por afio, compatibilizandolas con los recursos
asignados por el Estado en los presupuestos iniciales de apertura.

En conclusion, el SIPAFA es una herramienta de gestion en el nivel de
planificacion, programacion y presupuestacion que complementa mucho
méas la vision del Sistema Integrado de Administracion Financiera y
Economica (SIAF), que es un instrumento de presupuestacion y
contabilidad.

La responsabilidad del ministerio, a traves del Viceministerio de Asuntos
Economicos y de la Direccion de Economia, consistird en coordinar la
correcta aplicacion del sistema en su conjunto dentro de las unidades
gjecutoras del pliego, en especial los institutos armados, que son los
directos responsables de la ejecucidn presupuestal y contable.

3.3Analisis del presupuesto de defensa
Analizar el presupuesto de defensa es estudiarlo en funcion de la

clasificacion del presupuesto nacional, que en los paises de Latinoamerica
es muy similar.>

> Para mayores detalles, revisar Donadio y otros (2004: 118y ss.).
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Cuadro 6
Clasificacion presupuestaria

Clasificacion Preguntas base Componentes

Dependencias de la

Administrativa ¢Quién gasta administracion publica

Gasto corriente
¢En qué se gasta?

Objeto/grupo/tipo de Gasto de capital
gastos
Programas
. ¢Para qué se gasta? Actividades
Funcional
Proyectos

Recursos ordinarios
. L ¢ Coémo se financia?
Financiamiento Recursos directamente

recaudados

Fuente: Donadio y otros 2004
Elaboracion propia

Esta clasificacion presupuestaria tiene como objeto permitir una lectura
méas clara sobre el uso de los recursos, su destino, sus objetivos y los
responsables de su ejecucion. Para el presente texto, en el que hacemos un
analisis del presupuesto de defensa del Peru 2003-2005, se han tomado
cifras oficiales de los presupuestos anuales del Estado presentadas por el
SIAF en el portal de transparencia econdmica del Ministerio de Economia y
Finanzas. Estas cifras permitiran realizar un analisis cuantitativo del
presupuesto del sector Defensa y responden a las preguntas formuladas en
el cuadro 6. Se ha trabajado sobre los presupuestos iniciales de apertura —
tanto de recursos ordinarios como de recursos directamente recaudados—,
puesto que éstos representan la voluntad politica del gobierno en cuanto a
la asignacidn de los recursos para el siguiente afio fiscal.

3.3.1 ¢Quién gasta?
Esta pregunta responde a la clasificacién administrativa del presupuesto
publico. Establece a qué entidades publicas, denominadas pliegos

presupuestales, se les distribuye proporcionalmente el total del gasto
publico establecido para un afio fiscal. Esta asignacion nos permitira
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observar prioridades en la asignacion de recursos del Estado, prioridades
que deben guardar coherencia con lo establecido en las planificaciones
multianuales denominadas marco macroecondémico multianual.

Cuadro 7
Asignacion del presupuesto por pliegos 2003-2005

En millones de nuevos soles

Pliego Sector 2003 2004 2005
13 Agricultura 760.72 507.22 530.46
Comercio Exteriory
35 Turismo 85.48 156.31 155.27
28 Congreso de la Republica 351.50 325.13 294.63
21 Consejo de la Magistratura 8.71 10.07 9.83
19 Contraloria General 110.86 139.03 151.70
26 Defensa 3.066.37 3.177.87 3.584.78
20 Defensoria del Pueblo 20.00 26.32 21.12
9 Economia y Finanzas 13.585.03 15.044.94 16.970.58
10 Educacién 3.848.95 3.506.84 3.579.53
16 Energia y Minas 325.13 236.10 256.85
99 Gobiernos regionales 0,00 7.064.12 7.889.36
7 Interior 2.855.93 2.954.27 3.199.56
Jurado Nacional de
31 Elecciones 19.26 19.16 19.09
6 Justicia 228.79 216.40 228.03
22 Ministerio Publico 264.24 273.35 280.99
39 Mujer y Desarrollo Social 1.084.43 400.67 1.025.28

Oficina Nacional de
Procesos Electorales

32 (ONPE) 14.48 17.45 18.29

4 Poder Judicial 563.96 561.31 642.07
Presidencia del Consejo de

1 Ministros 12.478.46 416.42 443.02

38 Produccién 109.12 120.21 111.35

Registro Nacional de
Identificacién y Estado

33 Civil (RENIEC) 78.11 64.95 72.64
8 Relaciones Exteriores 367.69 346.73 388.53
11 Salud 2.170.87 2.041.37 2.398.48
Trabajo y Promocion del
12 Empleo 216.36 204.32 228.74
Transportes y
36 Comunicaciones 1.249.80 1.141.70 1.154.68
24 Tribunal Constitucional 10.82 11.60 13.36
37 Vivienda 640.82 456.83 503.71
44516.19 39.440.72 44.170.04

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>.
Elaboracién propia.

Analizando el cuadro 7 vemos que el presupuesto 2005 para el sector
Defensa aumentd en mas de 400 millones de nuevos soles en comparacion
con el 2004, y es la programacién de mayor presupuesto sectorial después
de Economia y Finanzas (pliego 9), ya que incluso supera el presupuesto de
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Educacién (pliego 10) en casi 5 millones de nuevos soles. Es decir, que
para el 2005 el sector Defensa tuvo prioridad en la asignacion de los
recursos establecidos en la Ley de Presupuesto Publico. Este aspecto fue
corregido en parte con la ley 28562, que autorizé un crédito suplementario
en el que para el sector Educacion se establecian 72 millones de nuevos
soles y para el sector Defensa 13,5 millones de nuevos soles.*®

La ley 28652, Ley del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2006, establece que el sector Defensa tendra, sumados sus cuatro pliegos
presupuestales, 3.652 millones de nuevos soles, casi 68 millones de nuevos
soles mas que el afio 2005. Este monto representa, aproximadamente, 7,1%
del total del presupuesto general de la Repulblica, que asciende a 50.862
millones de nuevos soles.

Cuadro 8

Presupuesto de Defensa 2006
En millones de nuevos soles

Pliego Monto 2006
Ministerio de Defensa 3.622,9
Servicio Nacional de 221
Meteorologia e Hidrologia '
(SENAMHI)
Instituto Geogréafico Nacional 3,1
Consejo Supremo de Justicia 4.6
Militar ’

Fuente: Cifras obtenidas de <www.mef.gob.pe.>
Elaboracion: propia.

En cuanto al analisis especifico del presupuesto destinado al sector
Defensa, debemos mencionar que existirian cuatro “quiénes” responsables
del gasto, entre los cuales el Ministerio de Defensa tiene la mayor
importancia con un 99,16% del total del presupuesto del sector, tal como se
muestra en los cuadros 9y 10.

Cuadro 9
Pliegos presupuestales del sector Defensa 2003-2005

En millones de nuevos soles

Pliegos 2003 2004 2005
026: Ministerio
de Defensa 3.035.51 3.147.06 3.554.50
331: SENAMHI 21.92 21.86 21.83
332: Instituto
Geografico
Nacional 3.55 3.46 3.36
333: Consejo
Supremo de
Justicia Militar 5.39 5.47 5.09

% La ley 28562 fue promulgada el 28 de junio del 2005.
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| 3.066.38] 3.177.86]  3.584.78|

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia.

Cuadro 10
Pliegos presupuestales del sector Defensa 2005
Pliegos % del total

026: Ministerio de Defensa 99,16
331: SENAMHI 0,61
332: Instituto Geografico Nacional 0,09
333: Consejo Supremo de Justicia

Militar 0,14

100,00

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>.
Elaboracién propia.

Por otro lado, lo que se consigna en los cuadros 9 y 10 como presupuesto
destinado al Ministerio de Defensa (pliego 26) no significa que el
ministerio como tal sea el que gasta, sino incluye el gasto del comando
conjunto y de los institutos armados, que presupuestalmente reciben la
denominacién de unidades ejecutoras. El cuadro 11 muestra una mayor
desagregacion sobre los responsables del gasto del sector.

Cuadro 11

Presupuesto por unidad ejecutora del pliego 26: Defensa
En millones de nuevos soles

Unidades

ejecutoras 2003 2004 2005
Ministerio de
Defensa- (OGA) 25.15 27.15 26.01
Comando conjunto 6.12 6.13 6.73
Ejército Peruano 964.02 845.11 1.034.13
Marina de Guerra
del Per( 768.17 756.69 854.31
Fuerza Aérea del
Per( 698.78 613.13 668.39
CONIDA 2.92 2.06 3.03
Escuela Nacional de
Marina Mercante 5.86 6.09 6.44
Oficina Previsional
de la Fuerza
Armada 564.48 890.69 955.44

3.035.51 3.147.06 3.554.50

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>.
Elaboracion propia.

Analizando el cuadro 11 podemos indicar que el presupuesto de los
institutos armados representa aproximadamente 71% del total del pliego

39



presupuestal, siendo el Ejército Peruano (unidad ejecutora 003) al que se le
destina mayor presupuesto. Es importante resaltar el incremento
permanente del presupuesto asignado a la Oficina Previsional (unidad
ejecutora 009), que representa aproximadamente 27% del presupuesto del
pliego durante el 2005. Asimismo, llama la atencién que la Unica unidad
ejecutora que disminuye su presupuesto con relacion al ejercicio fiscal
anterior sea el Ministerio de Defensa-OGA, lo que contradice el espiritu de
una reforma del sector Defensa, en la que se debiera fortalecer el papel del
ministerio como ente rector del sector, aspecto que deberia verse expresado
en una mayor asignacion.

A su vez, cada unidad ejecutora distribuye el presupuesto recibido dentro
de su organizacién; sin embargo, este desagregado institucional no esta
consignado en el portal de transparencia del Estado peruano. “La
clasificacion institucional o administrativa del Ministerio de Defensa sera
mas transparente, cuanto mas se corresponda con el organigrama del
Ministerio de Defensa y de la FF. AA.” (Donadio y otros 2004: 77). Asi,
tenemos que no se conocen las asignaciones a las regiones militares, las
zonas navales ni las alas aéreas, aspecto que, ademas de ser poco
transparente, dificulta el establecimiento de estdndares e indicadores de
eficiencia en el manejo de los recursos asignados a cada comando u
organizacion dependiente de cada instituto armado. Finalmente, los otros
pliegos presupuestales componentes del sector Defensa tienen sélo una
unidad ejecutora por pliego, por lo que no se consigna su analisis.

3.3.2 ¢Para que se gasta?

Esta pregunta responde al criterio de clasificacion funcional del
presupuesto publico, es decir, permite desagregar el presupuesto en
funciones de acuerdo con las actividades funcionales que la fuerza armada
realiza.

El clasificador funcional programatico para el afio fiscal 2005° indica e
identifica las funciones primordiales del Estado, en diferente nivel de
agregacion, en las que el gobierno aplica los recursos publicos para lograr
los objetivos nacionales; esta clasificacion se divide en funciones,
programas, subprogramas, actividades-proyectos, componentes y metas.
Para el presente andlisis, trabajaremos en el nivel funcion y programa en el
pliego 026, y en las tres principales unidades ejecutoras del pliego, que
corresponden a cada instituto armado.

Entendemos por funcion el “nivel maximo de agregacion de las acciones
del Gobierno para el cumplimiento de los deberes primordiales del
Estado”.®® Para tal efecto, el clasificador funcional programético ha

> Anexo 3 de la resolucién directoral 010-2005/EF/76.01 del 11 de febrero del 2005.
%8 \Véase <www. transparencia-economica.mef.gob.pe/glosario/siaf-sp.asp>.
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establecido 17 funciones en el nivel gobierno, correspondiéndole al
Ministerio de Defensa (pliego 026) las que se consignan en el cuadro 12.

Cuadro 12

Funciones del pliego 026
En millones de nuevos soles

Funciones 2003 2004 2005

05: Asistencia 'y

previsién social 564.48 561.92 955.44

07: Defensa 'y

seguridad

nacional 2.396.09 2.510.18 2.523.47

09: Educaciény

cultura 39.36 39.38 43.52

14: Salud y

saneamiento 35.57 35.57 32.06
3.035.51 3.147.06 3.554.50

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>.
Elaboracion propia.

Asimismo, entendemos por programa el “desagregado de la Funcion que
refleja acciones interdependientes con la finalidad de alcanzar objetivos y
metas finales”.>®® Como vemos, son cuatro los “deberes primordiales” o
funciones establecidas para el Ministerio de Defensa que seran analizadas a
continuacion junto con los programas que las integran.®

a. Funcidn 05: Asistencia y prevision social

Esta funcion comprende todos los programas, subprogramas y actividades
cuyos objetivos buscan el desarrollo social del personal del sector Defensa,
y comprenden su asistencia y jubilacion. Si analizamos el cuadro 13 en
términos absolutos, podemos indicar que en el 2005 se ha producido un
incremento en lo asignado para esta funcion de alrededor de 400 millones
de nuevos soles; es decir que con relacion a la funcion en si misma, el
aumento ha sido de casi 70%. Respecto al ejercicio presupuestal, tenemos
que del aflo 2004, que representa un 18% del presupuesto, pasamos al 2005
con un peso relativo correspondiente al 27%, lo que indica un incremento
de 9% en comparacion con el presupuesto anterior.

Para la funcion 05: Asistencia y prevision social, el clasificador desagrega
la funcidn en el programa 015, Prevision, que enmarca el conjunto de
acciones destinadas a garantizar el amparo y la asistencia a los asegurados
y beneficiarios del sistema previsional militar.

% Anexo 3 de la resolucion directoral 010-2005/EF/76.01 del 11 de febrero del 2005.
% para mayores detalles, véase el anexo 3 de la resolucion directoral 010-2005/EF/76.01 del 11 de febrero
del 2005.
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Cuadro 13

Funcion 05: Asistencia y prevision social
En millones de nuevos soles

Programas 2003 2004 2005
015 Prevision 564.48 561.92 955.44
Subprogramas
0052 Previsién social al cesante y
jubilado 564.48 561.92 955.44

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>.
Elaboracion propia

Respecto al sistema previsional militar,®® debemos indicar que se ha
convertido en un tema muy algido al interior del sector Defensa. Este
sistema se sustenta en la Caja de Pensiones Militar Policial (Cpmp),
organismo estructurado y constituido con leyes emitidas hace 30 afios y que
no han sido modificadas a la par que las modificaciones del sistema
previsional publico del Estado peruano. Asimismo, desde su creacion, la
CpmpP ha afrontado una serie de problemas que determinan que el
mecanismo de financiamiento para las pensiones no pueda ser cubierto con
eficiencia. Aspectos como leyes antiguas no acordes con sistemas
modernos de prevision social, asignacion de beneficios sin criterios
técnicos en relacion con los aportes efectuados, mal uso de los recursos de
la CpmP por diversas administraciones y deudas contraidas por el propio
Estado determinan que el sistema de pensiones de la CPMP sea insostenible

en el tiempo.
Esta dramatica situacion exige adoptar, en el mas breve plazo, acciones para
revertir esta situacion con la finalidad de proteger a los miembros en situacion de
actividad, en su calidad de aportantes y futuros pensionistas, a fin de asegurarles
el percibo de sus pensiones y otros beneficios de acuerdo a ley (Palomino 2004:
212).

b. Funcién 07: Defensa y seguridad nacional

Comprende todo lo relacionado con la direccion, coordinacion y
conduccion de las acciones tendentes a garantizar la independencia, la
soberania y la integridad territorial, asi como el mantenimiento y el
restablecimiento del orden publico y la preservacion el orden interno,
incluyendo acciones de prevencion y atencién a la poblacion en caso de
desastres naturales.

Del analisis del cuadro 12 podemos indicar que esta funcion mantiene la
prioridad en la asignacion del gasto del pliego, representando
aproximadamente 71% del total del presupuesto asignado al Ministerio de
Defensa.

%1 Este tema ha sido muy bien tratado por Palomino (2004: 195 y ss.).
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Asimismo, los institutos armados asignan la mayoria de su presupuesto al
cumplimiento de la funcién 07. Asi, tenemos que el Ejército destina
aproximadamente 96% de su presupuesto durante los tres ultimos afios; la
Marina de Guerra y la Fuerza Aérea, a su vez, destinan 99% y 97% de su
presupuesto, respectivamente.

Cuadro 14

Funcién defensa y seguridad por unidad ejecutora
En millones de nuevos soles

Funcién defensa 'y

seguridad nacional 2003 2004 2005
Ejército del Peru 942.53 814.67 994.87
Marina de Guerra del
Perl 742.68 739.53 847.34
Fuerza Aérea del Peru 677.72 591.96 648.61

Fuente: www.ofi.mef.gob.pe/transparencia.
Elaboracién propia

En cuanto a los programas establecidos para la funcién 07, Defensa y
seguridad nacional, el clasificador la desagrega para el 2005 en los
programas de Administracion (programa 003), Ciencia y tecnologia
(programa 007), Orden externo (programa 066) y Orden interno (programa
022).

Cuadro 15

Programas de la funcion 07: defensa y seguridad nacional
En millones de nuevos soles

Programas 2003 2004 2005
003: Administracion 1.988.02 2.072.11 1.054.38
007: Ciencia y tecnologia 5.86 5.86 2.09
022: Orden interno 31.05 31.05 43.15
066: Orden externo 371.16 401.16 1.423.84
Total funcion 2.396.10 2.510.18 2.523.47

Fuente: www.ofi.mef.gob.pe/transparencia.
Elaboracion propia

Del analisis del cuadro 15 podemos concluir que a pesar de que el
presupuesto establecido para la funcion s6lo ha aumentado en menos de 1%
(aproximadamente 13 millones de nuevos soles), la distribucién interna en
los presupuestos de los programas ha variado en 100%. Asi, tenemos que
del programa Administracion se ha reducido aproximadamente mil
millones de nuevos soles que han sido reasignados al programa Orden
externo, programa que debe ser el motor de la funcion y, por ende, del
pliego presupuestal.

Analizando cada programa, diremos que segun el clasificador funcional, el
programa Administracion comprende todas las acciones destinadas a
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realizar la gestion de los recursos humanos, materiales y financieros. Para
el 2005, su presupuesto se vio reducido considerablemente en comparacion
con el 2004: de representar 83% del presupuesto de la funcién 007 en el
2004, pasa a ser aproximadamente 42% del presupuesto funcional del
2005. Este programa contiene los subprogramas de Administracion general
(apoyo a la gestion administrativa) y de Control interno (control
gubernamental y de legalidad de las acciones).

Cuadro 16

Programa administracion
En millones de nuevos soles

Programas 2005
003 : Administracion 1.054.38
Subprogramas
0006: Administracion general 1.053.20
0014: Control interno 1.18

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboraci6n propia

En cuanto al programa de Ciencia y tecnologia, diremos que contiene todas
las acciones que promueven y desarrollan los aspectos cientificos y
tecnologicos dentro del sector Defensa. Este presupuesto es bastante
exiguo, pues no representa ni 0,1% del presupuesto funcional. Llaman la
atencion los escasos recursos asignados a este programa, puesto que la
investigacion y el desarrollo son fundamentales en fuerzas armadas
modernas, que no cuentan con muchos recursos para el equipamiento
militar.

Este programa se subdivide en los subprogramas de investigacion basica
(trabajo tedrico de adquisicion de nuevos conocimientos), de investigacion
aplicada (aplicacion de dichos conocimientos a una finalidad especifica) y
de desarrollo experimental (desarrollo y produccion de nuevos equipos y/o
mejoramiento técnico de los existentes).

Hay que destacar que a pesar del exiguo presupuesto destinado a este
programa existen avances cualitativos importantes como los mostrados en
el proyecto Direccion de Educacion y Doctrina del Ejército (DIEDE), que
busca disminuir la brecha tecnoldgica que existe entre nuestros vehiculos
de combate en comparacion con los de la region, utilizando para ello
tecnologia nacional®.

%2 www.ejercito.mil.pe
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Cuadro 17

Programa ciencia y tecnologia
En millones de nuevos soles

Programa 2005
007: Ciencia y tecnologia 2.09
Subprogramas
0024: Investigacion basica 0.14
0025: Investigacion aplicada 1.47
0026: Desarrollo experimental 0.48

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

El programa Orden interno comprende todas las acciones destinadas a
preservar el orden y la tranquilidad puablica dentro del Estado. Para el
presente afio, el presupuesto asignado al programa de orden interno ha
aumentado aproximadamente en 39%, lo que indica la mayor importancia
de las acciones de orden interno para el sector Defensa, en especial los
aspectos destinados a la defensa aérea. Este programa establece los
subprogramas de Administracion general, Control de la contaminacion,
Defensa aérea y Defensa maritima.

Cuadro 18

Programa orden interno
En millones de nuevos soles

Programa 2005

022: Orden interno 43.15

Subprogramas
0006: Administracion
general 3.23
0130: Control de la
contaminacion 0.88
0189: Defensa aérea 36.60
0188: Defensa maritima 2.44

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

El programa de Orden externo, principal programa de la funcion Defensa y

Seguridad Nacional, comprende
el conjunto de acciones para el planeamiento, asesoramiento y coordinacién de las operaciones
de la Defensa Nacional en el mas alto nivel, con la finalidad de garantizar la independencia,
soberania e integridad territorial del pais, asi como en otras acciones que seran encomendadas

por el supremo gobierno.®®

83 \/éase el anexo 3 de la resolucion directoral 010-2005-EF-76.01 del 11 de febrero del 2005.
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Para el 2005, el programa aumentd en casi 100% en comparacién con el
aflo 2004, pasando a representar aproximadamente 56% del total del
presupuesto de la funcién. Este programa contiene los subprogramas de
Administracion general, Defensa aérea, Defensa conjunta, Defensa
Maritima y Defensa terrestre.

Cuadro 19

Programa orden externo
En millones de nuevos soles

Programa 2005
066: Orden externo 1.423.84
Subprogramas
0006: Administracion general 842.73
0187: Defensa terrestre 258.83
0188: Defensa maritima 160.57
0189: Defensa aérea 159.87
0190: Defensa conjunta 1.84

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

c. Funcion 09: Educacion y cultura

Esta funcion comprende todas las acciones y servicios destinados a
asegurar la formacioén intelectual, moral, civica y profesional de los
elementos militares para su participacion eficaz en el desarrollo del pais.
Asimismo, comprende todas las acciones destinadas a preservar y difundir
la cultura de defensa.

Cuadro 20

Funcion educacién y cultura
En millones de nuevos soles

Funcioén
educacion y

cultura 2003 2004 2005
Ejército del Perl 8.41 17.41 20.10
Marina de Guerra
del Peru 14.87 6.37 5.84
Fuerza Aérea del
Perd 9.40 9.40 8.02

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

En el cuadro 20 podemos distinguir que el presupuesto destinado a esta
funcion se ha reducido en 9% para la Marina de Guerra, y en 15%
aproximadamente en la Fuerza Aérea.
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Para la funcion 09, Educacion y cultura, el clasificador funcional indica que
Defensa comprende los programas de administracion, capacitacion y
perfeccionamiento y educacion superior.

Cuadro 21
Funcién 09: Educacion y cultura

En millones de nuevos soles

Programas 2003 2004 2005
003: Administracion 1.07 1.08 5.08
029 Educacion
superior 4.79 4.79 4.10
030 Capacitacion y
perfeccionamiento 33.49 33.49 34.33

Total funcion 39.35 39.36 43.51

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

El programa Administracion comprende las acciones que permiten
gerenciar adecuadamente los recursos destinados a la funcién Educacion y
cultura; contiene, a su vez, el subprograma Administracion general. En
cuanto al programa Capacitacion y perfeccionamiento, abarca todas las
acciones destinadas a brindar capacitacion y perfeccionamiento por parte
de los institutos armados. Comprende el subprograma Capacitacion,
entrenamiento y perfeccionamiento de los recursos humanos, que busca la
eficiencia en el rendimiento profesional de los integrantes de cada instituto
militar. Por ultimo, el programa Educacion superior busca la formacion de
alto nivel de los elemento militares.

d. Funcion 14: Salud y saneamiento
Esta funcion comprende todas las acciones destinadas a mantener y

desarrollar la salud de los militares, permitiendo asi elevar su nivel de vida.

Cuadro 22

Funcion salud y saneamiento
En millones de nuevos soles

Funcion Salud y
saneamiento 2003 2004 2005
Ejército del Peru 13.07 13.02 19.16
Marina de Guerra del Pert 10.6 10.78 1.13
Fuerza Aérea del Per( 11.65 11.76 11.76

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>

Elaboracion propia
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Del cuadro 22 se deduce que el Ejército Peruano increment6 el presupuesto
destinado a esta funcion aproximadamente en 47% con relaciéon al
presupuesto 2004, la Fuerza Aérea lo mantuvo igual y la Marina de Guerra
disminuy0 dicho presupuesto en 90%. Hay que resaltar que lo establecido
en el presupuesto de la Marina de Guerra para esta funcion, durante el
2005, es aproximadamente el monto ejecutado acumulado durante el
ejercicio 2004. ¢Por que tanta diferencia en la asignacion presupuestal de
cada instituto?

Para la funcion 14, Salud y saneamiento, el clasificador indica que el sector
Defensa comprende el programa de Salud individual, que enmarca todas las
acciones destinadas a la rehabilitacion y recuperacion de la salud de los
miembros militares y sus familiares. Se subdivide en el subprograma de
Atencidn médica basica, que establece las atenciones finales e intermedias
ejecutadas por los hospitales y centros de salud del sector Defensa.

Cuadro 23

Programa salud individual
En millones de nuevos soles

Funcién 14: Salud y saneamiento

Programas 2003 2004 2005
064 Salud individual 35.57 35.57 32.06
Total funcién 35.57 35.57 32.06

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

3.3.3 En que se gasta

Esta pregunta responde al criterio de clasificacion por categoria del gasto y
por grupo genérico de gastos.

En cuanto a la categoria del gasto, el clasificador de los gastos publicos
para el afo fiscal 2005 establece tres grandes rubros: gastos corrientes
(codigo 5), gastos de capital (codigo 6) y servicio de la deuda (codigo 7).
En los gastos corrientes se consideran todos aquellos destinados al “gasto
social”® del sector y al gasto administrativo, que permitira el
funcionamiento cotidiano del sector.

Esta categoria comprende los denominados gastos fijos y gastos variables.
Los gastos fijos son los ineludibles e inerciales del sector (remuneraciones,
salarios, obligaciones sociales, funcionamiento administrativo). Los gastos
variables deben ser los que estan relacionados directamente con las
actividades operativas —capacitacion, entrenamiento— de las unidades
ejecutoras del Ministerio, es decir los institutos armados. En la practica,

* Entendido como las remuneraciones, la prevision social y las obligaciones sociales con los miembros
del sector.
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con este nivel de agregacion no se puede visualizar si lo asignado es para
gastos fijos o para variables. Lo conveniente seria establecer una estructura
programatica que deje ver de manera transparente lo asignado a cada
genérica de gasto, con el fin de evaluar correctamente la eficiencia en el
uso de los recursos publicos establecidos para el sector.

Los gastos de capital son aquellos destinados al “incremento inmediato o
futuro del patrimonio del Estado”,® que permitirda la adquisicion o
reposicion de equipos, vehiculos y materiales del sector. Por ultimo, el
servicio de la deuda comprende los gastos destinados al cumplimiento de
las obligaciones originadas por la deuda publica del Estado correspondiente
al sector.

El grupo genérico de gasto es una “clasificacion del gasto publico a un
menor nivel de agregacion”.®® Para su aplicacién en el sector Defensa
incluye personal y obligaciones sociales, obligaciones previsionales, bienes
y servicios, otros gastos corrientes, inversiones, otros gastos de capital,
intereses y cargos de la deuda, y por ultimo, la amortizacion de ésta.

La mayoria de los grupos genéricos de gasto tienen como modalidad de
aplicacion, para el sector Defensa, las aplicaciones directas; es decir,
aquellas que se realizan en forma directa, sin efectuar ninguna transferencia
de fondos. La genérica Personal y Obligaciones Sociales utiliza también la
modalidad de transferencia al Comité de Administracion del Fondo de
Asistencia y Estimulo (CAFAE).

Cuadro 24
Geneérica de gasto 2006: pliego 026 del Ministerio de
Defensa
En millones de nuevos soles

Cat. | Genérica de gasto Monto asignado
5 1. Personal y obligaciones sociales 1.311,6
5} 2. Obligaciones previsionales 609,1
S | 3.Bienesy servicios 1.017,2
S | 4. Otros gastos corrientes 608,2
6 | 5. Inversiones 25,1
6 7. Otros gastos de capital 42,5

7 8. Intereses y cargos de la deuda 1,4

7 9. Amortizacion de la deuda 7,7
Total 3.622,9

Fuente: <www.mef.gob.pe>
Elaboracién propia.

65 Véase el anexo 4, “Clasificador de los gastos publicos para el afio fiscal 2005”, de la resolucion
directoral 010-2005/EF/76.01 del 11 de febrero del 2005.
% [dem.
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Cuadro 25
Geneéricas de gasto 2003-2005: pliego 026 del Ministerio

de Defensa
En millones de nuevos soles

Categoria Genérica de gasto 2003 2004 2005

1, Personal y obligaciones

5 sociales 1.209.36 1.190.44 1.271.16

5 2. Obligaciones previsionales 564.24 561.68 609.59

5 3. Bienes y servicios 843.96 946.15 1.060.41

5 4. Otros gastos corrientes 363.33 394.16 554.26

6 5. Inversiones 15.66 15.66 10.67

6 7. Otros gastos de capital 33.70 33.70 38.69
8. Intereses y cargos de la

7 deuda 2.52 2.52 1.30

7 9. Amortizacion de la deuda 2.72 2.72 8.40

3.035.49 3.147.93 3.554.48

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

Del cuadro 25 podemos deducir que todas las genéricas de gasto sufrieron
un incremento en el presupuesto 2005 respecto al afio anterior, a excepcion
de la genérica Inversiones y la correspondiente a intereses y cargos de la
deuda, siendo las genéricas de Otros gastos y la de Amortizacion de la
deuda la que maés crecieron respecto al afio anterior —aproximadamente en
40% y 300%, respectivamente—.

En lo que respecta al presupuesto del 2005, observamos que el gasto en
personal —personal, obligaciones sociales y obligaciones previsionales—
representd aproximadamente 53% del presupuesto asignado, mientras que
el gasto administrativo —bienes y servicios— aproximadamente 30% de lo
presupuestado, lo que representa un gasto no operativo superior a 83%,
indice bastante elevado si tomamos en cuenta los niveles de otros paises.®’
Por otro lado, los gastos operativos de la fuerza —es decir, los destinados
al entrenamiento y la capacitacion de los efectivos militares— no pueden
ser visibilizados directamente en funcion de que estan considerados gastos
variables, y como ya dijimos, la actual estructura programatica no deja
visualizarlos rapidamente. Estos gastos pueden ingresar en lo considerado
como otros gastos corrientes, lo que nos lleva a inferir que los gastos
operativos de la fuerza saldrian de esta genérica de gasto. Descontando las
planillas de asignacion de combustible al grado,® estarian bordeando 160
millones de nuevos soles en el 2005 para los tres institutos armados en su
conjunto; es decir, 53 millones de nuevos soles anuales para cada uno.

%7 Chile 52%, Ecuador 55% y Estados Unidos 58%. Datos tomados de Sipri Yearbook 2003, citado por
Palomino (2004: 142).

% En el 2003 la planilla de combustibles representé 380 millones de nuevos soles. Hay que tener en
cuenta que esta planilla se incrementa anualmente en funcién de los nuevos ascensos a los grados
superiores. Para mayores detalles, véase Palomino (2004: 141).
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A continuacion, analizaremos cada genérica de gasto por separado.
a. Personal y obligaciones sociales

Esta genérica de gasto, perteneciente a la categoria de gastos corrientes,
comprende en forma general todos aquellos gastos destinados al pago del
personal activo con vinculo laboral, asi como otros beneficios por el
ejercicio efectivo del cargo que incluyen las obligaciones del empleador.
En el caso especifico de Defensa, comprende el pago de remuneraciones al
personal militar en activo, asi como al personal civil que labora en el
sector. Todo esto regulado por el decreto supremo 213-90-EF (Palomino
2004: 110), mediante el cual se aprobaron las escalas remunerativas de
militares y policias. Como vemos, se trata de una legislacion obsoleta que
se sustenta en factores como una moneda nacional en desuso (el inti) y en
indicadores ya vencidos, como el ingreso minimo legal (Palomino 2004:
111).

Cuadro 26
Genérica de gasto personal y obligaciones sociales por unidades

ejecutoras
En millones de nuevos soles

Unidades ejecutoras 2004 2005 Variacion
001 Ministerio de Defensa-OGA 4.72 4.92 0.20
002 Comando Conjunto 0.90 0.75 -0.15

003 Ejército Peruano

473.82

527.30

53.48

004 Marina de Guerra del Peru

398.88

438.12

39.24

005 Fuerza Aérea del Peru

274.89

295.74

20.85

006 CONIDA 1.95 1.70 -0.25
008 ENAMM 2.57 2.60 0.03
Total de la genérica de gasto 1.157.74 1.271.16 113.42
Total del Ministerio de Defensa 3.147.06 3.554.49 407.43

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

Del analisis del cuadro 25 podemos deducir que la genérica de gasto
Personal y obligaciones sociales representa aproximadamente 36% del
presupuesto del pliego ministerial. Asimismo, en el cuadro 26 podemos
observar que existe un incremento en las unidades ejecutoras
correspondiente a los institutos armados con relacién a lo presupuestado el
2004, a excepcion de las unidades ejecutoras de CONIDA y ENAMM. Este
aumento del presupuesto de la genérica de gasto se debe al incremento de
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las remuneraciones otorgadas a quienes realizan el servicio militar
voluntario.”

Esta genérica tiene como una de sus modalidades de aplicaciéon la
denominada aplicacion directa y entre los principales elementos de gasto
estan las retribuciones y complementos para el personal militar,”® que
suman aproximadamente 740 millones de nuevos soles (58% del
presupuesto de la genérica de gasto); las obligaciones del empleador con un
gasto de 164,5 millones de nuevos soles (13% de la genérica); las
retribuciones y complementos por la Ley de Bases de la Carrera
Administrativa, con un gasto previsto aproximado de 122 millones de
nuevos soles (9,6%); y los gastos variables ocasionales, que junto con la
escolaridad, los aguinaldos y las gratificaciones suman un aproximado de
110 millones de nuevos soles (9%).

La otra modalidad de aplicacidn de esta genérica de gasto se da a través de
las transferencias al CAFAE, por un monto aproximado de 10,7 millones de
nuevos soles, teniendo como Unico elemento de gasto las subvenciones
sociales por el total de la modalidad aplicada.

b. Obligaciones previsionales

La genérica de gasto correspondiente a las obligaciones previsionales, que
pertenece a los gastos corrientes, comprende todos los gastos destinados al
pago de pensiones en el sistema de montepio (Palomino 2004: 110) para el
personal del sector Defensa en situacion de retiro. Estos gastos tienen como
marco legal de regulacion el decreto ley 19846, promulgado el 26 de
diciembre de 1972, en el que se unifican los regimenes de pensiones del
personal policial y militar. Como vemos, al igual que el sistema
remunerativo, este marco legal se torna a todas luces obsoleto.

Esta genérica de gasto tiene como Unica unidad ejecutora la unidad 009
Oficina Previsional de la Fuerza Armada (OPREFA),” la que en el presente
afio ha recibido 609,5 millones de nuevos soles (17% del total del
presupuesto del pliego 026 del Ministerio de Defensa), aproximadamente
50 millones de nuevos soles mas que en el 2004. Esta unidad ejecutora solo
regula las pensiones por montepio y no considera las pensiones pagadas por
la Caja de Pensiones Militar Policial. Lo ideal es que todo Ilo
correspondiente a obligaciones previsionales sea administrado por la
OPREFA como unidad ejecutora.

% Durante el 2004, el ministro de Defensa Roberto Chiabra logré que se aumentara lo percibido en més
de 100%, pasando de 48 a 109 soles.

70 Estos gastos comprenden gastos afectos y no afectos a cargas sociales, como remuneraciones basicas,
reunificadas, transitorias, bonificaciones personales, familiar, especial por desempefio, refrigerio y
movilidad, entre otros. Se sustentan en el decreto supremo 135-94-EF.

" Véase <http://www.mindef.gob.pe/oprefa-web/oprefa/index.html>.
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La modalidad de gasto de esta genérica es la aplicacion directa y los
principales elementos de gasto son las pensiones, con 544 millones de
nuevos soles que representan aproximadamente 90% del presupuesto de la
genérica y las obligaciones del empleador con un gasto presupuestado de
14 millones.

c. Bienes y servicios

Esta genérica de gasto, también dentro de los gastos corrientes, comprende
aquellos gastos destinados fundamentalmente a alimentacion, pagos de
servicios publicos y a los gastos que permitan el dia a dia administrativo de
las unidades ejecutoras del Ministerio de Defensa. No se incorporan dentro
de este quehacer cotidiano los gastos de caracter operativo de los institutos
armados, es decir, el entrenamiento y la capacitacion.

Cuadro 27

Bienes y servicios por unidades ejecutoras
En millones de nuevos soles

Unidades ejecutoras

2004

2005

Variacion

001 Ministerio de Defensa-
OGA

17.56

17.15

-0.39

002 Comando Conjunto

4.97

5.81

0.84

003 Ejército Peruano

286.00

378.14

92.14

004 Marina de Guerra del Pert

310.07

343.12

33.05

005 Fuerza Aérea del Perd

292.98

310.02

17.03

006 CONIDA

0.11

1.17

1.05

008 ENAMM

3.31

3.74

0.43

Total de la genérica de gasto

915.00

1.059.15

144.15

Total del Ministerio de
Defensa

3.147.06

3.554.49

407.43

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracién propia

Los gastos por bienes y servicios representan aproximadamente 30% del
total del pliego, habiéndose incrementado en 144 millones de nuevos soles
(15,7%) en comparacion con el presupuesto publico programado para el
2004. Todas las unidades ejecutoras han incrementado su presupuesto en
esta genérica a excepcion de la OGA del Ministerio de Defensa, que ha
disminuido, lo que reafirma la poca disposicidn por fortalecer el ministerio
como ente rector del sector Defensa.

Esta genérica tiene como modalidad de gasto la aplicacién directa, y como
principales elementos de gasto la partida de combustibles y lubricantes para
funcionamiento de las instituciones armadas con 233,6 millones de nuevos
soles (22% del presupuesto de la genérica); la partida de bienes de
consumo, con 214,8 millones de nuevos soles (20% de la genérica);
alimentos de personas, con 164,3 millones de nuevos soles (15,5% del
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prepuesto de la genérica); y otros servicios de terceros con 150,6 millones
de nuevos soles (14%).

d. Otros gastos corrientes

Esta genérica de gastos, comprendida también en la categoria de gastos
corrientes, abarca todos aquellos gastos otorgados por ley como
subvenciones y beneficios, tales como las asignaciones de combustibles al
grado, entre otros gastos. Esta regulada por el decreto supremo 037-2001-
EF del 9 de marzo del 2001. Estas asignaciones son, en la préactica,
remuneraciones encubiertas (Palomino 2004: 110) que incrementan los
niveles de ingreso del personal militar. En aras de la transparencia y de la
eficiencia en la distribucion del gasto, estas asignaciones debieran
considerarse como conceptos remunerativos e incluirse en las planillas
correspondientes.
Cuadro 28

Otros gastos corrientes por unidades ejecutoras
En millones de nuevos soles

Unidades ejecutoras 2004 2005 Variacion
001 Ministerio de Defensa-OGA 2.44 1.84 -0.60
002 Comando Conjunto 0.88 0,00 -0.88
003 Ejército Peruano 62.73 106.94 44.21
004 Marina de Guerra del Pert 35.22 58.68 23.46
005 Fuerza Aérea del Per( 28.39 41.30 12.91
006 CONIDA 0,00 0.08 0.08
008 ENAMM 0.11 0,00 -0.11
009 OPREFA 265.17 345.41 80.24
Total de la genérica de gasto 394.16 554.26 160.10
Total del Ministerio de Defensa 3.147.06 3.554.49 407.43

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

En el 2005, esta genérica de gasto representa 15,5% del presupuesto del
Ministerio de Defensa (pliego 026), habiéndose incrementado en 160
millones de nuevos soles (40,6%) con relacion al 2004. Llama la atencién
lo presupuestado en la unidad ejecutora (UE) Comando conjunto: el 2004
se presupuestan 88.800 nuevos soles; sin embargo, para el 2005 no se
presupuesta monto alguno.

Los principales elementos del gasto de esta genérica se refieren a la partida
Otros beneficios, con un monto de 354,4 millones de nuevos soles, la
asignacion por combustible con 108,5 millones de nuevos soles y la
asignacion por racion organica unica con 79,5 millones de nuevos soles.

e. Inversiones
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Este grupo genérico de gastos, perteneciente a la categoria de gastos de
capital, comprende todos los gastos destinados a proyectos que abarcan el
estudio y la ejecucion de obras que permitan una mejora en las
instalaciones o en los equipamientos militares, con el fin de mejorar las
condiciones del funcionamiento cotidiano de la fuerza. Incluye Ila
contratacion de servicios, asi como la adquisicion de bienes para la
realizacion de éstos.

Este grupo de gasto —unos 10,6 millones de nuevos soles— representa
solo 0,3% del presupuesto 2005 del pliego 026: Ministerio de Defensa, y
esta destinado a la UE Ejército peruano, que ha planificado la mejora en
infraestructura y servicios de diversas instalaciones militares del pais.

La modalidad de gasto es la de aplicacion directa, siendo los principales
elementos de gasto los materiales de construccion, con 5 millones de
nuevos soles; otros servicios a terceros, con 3,8 millones de nuevos soles; y
los bienes de consumo, con 1,06 millones de nuevos soles.

f. Otros gastos de capital

Este grupo genérico, considerado también en la categoria de gastos de
capital, incluye los gastos por la adquisicion de inmuebles, bienes de
capital y equipamiento necesarios para el desarrollo de acciones de caracter
permanente y la reposicion de equipos militares.

Cuadro 29

Otros gastos de capital por unidad ejecutora
En millones de nuevos soles

Unidades ejecutoras 2004 2005 Variacion
001 Ministerio de Defensa-
OGA 1.09 1.09 0,00
002 Comando Conjunto 0.16 0.16 0,00

003 Ejército Peruano

11.83

11.07

-0.76

004 Marina de Guerra del Per(

8.90

14.36

5.46

005 Fuerza Aérea del Pert

11.61

11.62

0.01

006 CONIDA

0,00

0.07

0.07

008 ENAMM

0.10

0.08

-0.02

Total de la genérica de gasto

33.70

38.69

4.98

Total del Ministerio de
Defensa

3.147.06

3.554.49

407.43

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

Este grupo de gasto representa 1,1% del presupuesto del pliego 026 durante
el 2005, siendo la Marina de Guerra la unidad ejecutora que presenta la
mayor asignacion. Tiene como modalidad de gasto la aplicacion directa y
el principal —y unico en el 2005— elemento de gasto esta dado por la
partida 51, Equipamientos y bienes duraderos.
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g. Intereses y cargos de la deuda y amortizacion de ésta

Estos dos ultimos grupos genéricos de gasto se encuentran comprendidos
en la categoria de Servicio de la deuda. Incluyen todos los gastos
destinados al pago del principal, intereses, comisiones y otros cargos por
operaciones de credito contratadas.

Estos grupos genéricos tienen como unica unidad ejecutora a la Fuerza
Aérea del Peru. Hay que resaltar que el gasto por amortizacion de la deuda
subid aproximadamente en 300%, pasando de 2,7 millones de nuevos soles
en el 2004 a 8,4 millones de nuevos soles en el 2005, mientras que los
intereses de la deuda bajaron aproximadamente a la mitad, pasando de 2,5
millones de nuevos soles el 2004 a 1,3 millones de nuevos soles en el 2005.

3.3.4 Como se financia

Esta clasificacion responde a la fuente de financiamiento de los recursos
disponibles, es decir, de donde provienen los recursos asignados.

En el caso del Peru, se establece, para el sector Defensa, que el presupuesto
publico tiene como fuentes de financiamiento los recursos ordinarios (RO)
y los recursos directamente recaudados (RDR). Esta clasificacion nos
permitira evaluar el grado de autonomia financiera de la fuerza armada
frente al Ministerio de Economia y Finanzas. A mayor RO, existira un
mayor limite para la autodeterminacién de la magnitud y la composicion
del gasto en Defensa.

Los RDR provienen de actividades subsidiarias de la fuerza armada, que
comdnmente denominaremos recursos propios y que tienen su sustento
legal en la propia Constitucién politica.

Grafico 1
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Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboraci6n propia
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a. Recursos ordinarios (RO)

El financiamiento por RO representa aproximadamente 92% del
presupuesto del pliego 26, habiendose incrementado en 16,3% respecto a lo
presupuestado en el 2004. Durante los ultimos afios, estos RO han servido
—cada afio en mayor medida— para cubrir los denominados gastos fijos,
en detrimento de los gastos variables operativos de la fuerza.”” Del analisis
del cuadro 30 se deduce la tendencia de aumentar los RO en las principales
unidades ejecutoras del pliego, pasando en términos porcentuales de un
88,78% del pliego en el 2003 a un 92% en el 2005.

Durante el 2005, la unidad ejecutora 003, Ejército peruano, aumento
aproximadamente 26% respecto de los RO presupuestados en el 2004,
suma que se distribuyé fundamentalmente entre gastos de personal vy
obligaciones sociales (526,3 millones de nuevos soles), bienes y servicios
(332,5 millones de nuevos soles) y en otros gastos corrientes (106,5
millones de nuevos soles).

Cuadro 30

Recursos ordinarios
En millones de nuevos soles

UE 2003 2004 2005
Ejército 902.95 772.61 973.06
Marina 643.13 615.36 731.20
Fuerza Aérea 547.86 492.73 575.39
OPREFA 564.48 890.68 955.44
Total RO 2.695.02 2.806.57 3.270.12
Porcentaje del
pliego 88,78% 89,18% 92,00%
Total del
pliego 3.035.51 3.147.06 3.554.49
Total del
sector 3.066.37 3.177.86 3.584.78

Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracion propia

Por otro lado, la Marina de Guerra, unidad ejecutora 004, aument6 los RO
un 18,8% respecto del 2004, siendo los grupos genéricos de gasto
correspondiente a personal y obligaciones sociales (428,6 millones de
nuevos soles), bienes y servicios (246,5 millones de nuevos soles) y otros
gastos corrientes (55,1 millones de nuevos soles) los destinatarios
principales de lo presupuestado.

Asimismo, la Fuerza Aeérea, unidad ejecutora 005, incrementd los RO en
aproximadamente 16,7% respecto al 2004, suma que se distribuye
fundamentalmente en personal y obligaciones sociales, con 288,4 millones

2 Aqui se consignan fundamentalmente planillas, obligaciones sociales y bienes y servicios (pago de
servicios publicos, entre otros). Véase Palomino (2002: 134).
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de nuevos soles; en bienes y servicios, con 248 millones de nuevos soles; y
en otros gastos corrientes, con 38,3 millones de nuevos soles.

Por ultimo, la unidad ejecutora 009, Oficina Previsional, incrementd los
RO en un 7% respecto del 2004 y en un 69% respecto del 2003, recursos
que fueron distribuidos principalmente en obligaciones previsionales
(609,6 millones de nuevos soles) y otros gastos corrientes (345,4 millones
de nuevos soles).

Grafico 2
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Elaboracion propia

b. Recursos directamente recaudados (RDR)

Los RDR representan, para el pliego 026, 8,9% del presupuesto del 2005,
inferior en un 16,4% al presupuesto establecido para el 2004.

Los RDR son el resultado de las actividades que los institutos armados
realizan con el fin de complementar parcialmente el financiamiento
necesario para el cumplimiento de los objetivos y las metas previstas. Estos
ingresos provienen de la prestacion de servicios —transporte aéreo,
terrestre y naval; servicios de salud y educacion a terceros—, tasas —
inscripcién al servicio militar— y rentas de la propiedad —alquiler y/o
venta de bienes inmuebles—.

Cuadro 31

RDR por unidad ejecutora
En millones de nuevos soles

UE 2003 2004 2005
Ejército 61.06 72.50 61.06
Marina 125.03 141.32 123.10
Fuerza Aérea 150.91 120.39 93.00

Total RDR 340.48 340.48 284.37
Porcentaje del 11,22% 10,82% 8,00%
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pliego
Total del
pliego 3.035.51 3.147.06 3.554.49
Total del
sector 3.066.37 3.177.86 3.584.78
Fuente: <www.ofi.mef.gob.pe/transparencia>
Elaboracién propia

Del cuadro 31 podemos deducir que existe una tendencia a que los RDR
disminuyan, pasando de representar un 11,22% del pliego en el 2003 a un
8% del pliego en el 2005. La Marina de Guerra es la unidad ejecutora con
mayores RDR, que representan un 43% del total de los RDR
presupuestados para el 2005.

Graéfico 3
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Elaboracién propia
El Ejército destina aproximadamente 75% de su presupuesto en RDR para
bienes y servicios (45,58 millones de nuevos soles), 15% en otros gastos de
capital (9,17 millones de nuevos soles), 8% en inversiones (4,9 millones de
nuevos soles) y 1,5% para personal y obligaciones (0,95 millones de
nuevos soles), entre los principales grupos genéricos de gasto.
Asimismo, la Marina de Guerra dispone sus RDR en 78% para el pago de
bienes y servicios (96,5 millones de nuevos soles), 11% para otros gastos
de capital (13,5 millones de nuevos soles), y 7,7 % para personal y
obligaciones sociales (9,5 millones de nuevos soles).
Por ultimo, la Fuerza Aérea designa 66,6% al pago de bienes y servicios
(62 millones de nuevos soles), 11,7% en otros gastos de capital (10,9
millones de nuevos soles), 9% para amortizacion de la deuda (8,4 millones
de nuevos soles) y 7,8% para personal y obligaciones sociales (7,3 millones
de nuevos soles).

c. Crédito suplementario
Se conoce como crédito suplementario aquellos fondos que el Estado

asigna a los diferentes sectores para cubrir las necesidades de operacion no
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consideradas en el presupuesto de apertura. Estos fondos se destinan
mediante ley e ingresan presupuestalmente a los gastos de los diferentes
sectores, para su respectiva fiscalizacion.

Mediante la ley 28562 se aprob¢ el crédito suplementario para el afio
fiscal 2005, que asciende a 1.306,7 millones de nuevos soles, siendo
destinados al sector Defensa 13,7 millones de nuevos soles (1% del crédito
suplementario). Este monto se destinG a cubrir obligaciones previsionales
por 12,1 millones de nuevos soles y 1,6 para el apoyo logistico a las
operaciones. Adicionalmente, este crédito suplementario dispuso el
otorgamiento de los 25 millones de dolares americanos asignados por ley al
fondo de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. Este monto ha sido
destinado al sector de la Presidencia del Consejo de Ministros.

Mediante la ley 28615™ se aprob6 un segundo crédito suplementario para
el aio fiscal 2005, que asciende a 10 millones de nuevos soles destinados a
la Marina de Guerra del Per( para ser aplicados al mantenimiento y la
recuperacion de la capacidad operativa. Este monto ha sido consignado a la
categoria de bienes y servicios.

Por Gltimo, en diciembre del 2005 se dieron sucesivas resoluciones
ministeriales en las que se otorgaron créditos suplementarios al sector
Defensa. Asi tenemos:

e Resolucion ministerial 1069/2005/DE, promulgada el 6 de
diciembre, en la que se autoriza la transferencia de 38,9 millones de
nuevos soles del Ministerio de Economia y Finanzas al Ministerio de
Defensa por incremento de remuneraciones y pago de beneficios.
Esta transferencia tuvo como fuente de financiamiento los recursos
ordinarios, y se consigno en la categoria de gasto correspondiente a
gastos corrientes y a la genérica de bienes y servicios.

e Resolucion ministerial 1070/2005/DE, promulgada el 7 de
diciembre, en la que se autoriza un crédito suplementario por el
orden de 51.236 millones de nuevos soles provenientes de recursos
ordinarios asignados a gastos corrientes, bienes y servicios.

e Resolucion ministerial 1321/2005/DE, promulgada el 12 de
diciembre, en la que se transfieren 1,531 millones de nuevos soles
del Instituto de Defensa Civil al Ministerio de Defensa (Ejército
Peruano), suma proveniente de donaciones y/o transferencias.

e Resolucion ministerial 1340/2005/DE, promulgada el 23 de
diciembre, en la que se otorga un crédito suplementario, amparado
en el decreto de urgencia 035/2005, de 52.995 millones de nuevos
soles por concepto de gastos de combustible y pago de beneficios.

* Promulgada el 28 de junio del 2005.
" Promulgada el 24 de octubre del 2005.
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Este crédito proviene de recursos ordinarios y se asignd a gastos
corrientes, bienes y servicios.

En resumen, entre créditos suplementarios y transferencias de partidas, el
sector Defensa recibio la suma de 168.362 millones de nuevos soles
adicionales al monto presupuestado a principio del afio 2005 para el sector.

d. Endeudamiento externo

Aparte del presupuesto publico, nuestro ordenamiento legal autoriza el
endeudamiento del sector publico de acuerdo con la norma enviada al
Congreso junto con la ley de presupuesto publico anual. La ley 28423, que
autoriza el endeudamiento del sector publico para el 2005, determina los
montos maximos de endeudamiento externo e interno a plazos mayores de
un afio. Para el 2005, el monto establecido para el sector publico fue de
2.650 millones de dolares americanos, otorgandose a Defensa nacional y
Orden interno la cantidad de 30 millones de dodlares americanos,
aproximadamente 1,13% del total, que es el mismo monto desde el afio
2003. Este “techo presupuestal” hace posible, segun dice Palomino Milla
(2004: 174), consignar asignaciones que “permitan la modernizacién y
renovacion del capital bélico de las instituciones armadas”.

Asi tenemos, por ejemplo, que la ley 28405, de fecha 11 de julio del 2003
—(que modifica la ley de endeudamiento externo del sector publico de ese
afio, ley 27881—, permite el endeudamiento por 30 millones de dolares
americanos “a efecto de contar con el marco presupuestal requerido para la
adquisicion de dos fragatas misileras”.”> Vemos, pues, que existen
herramientas presupuestales que permiten efectuar las adquisiciones vy
renovaciones de material bélico sin necesidad de crear fondos especificos
para unidades ejecutoras.’

4 MECANISMOS DE CONTROL

El cumplimiento de lo planificado en el proceso de asignacion de recursos
requiere que lo que se ha presupuestado se ejecute conforme con lo
estipulado. Es decir, para que exista una relacion directa, coherente y
permanente entre programacion y accion debemos contar con mecanismos
especificos que “velen” por la eficiencia de dicha relacion. Estos
mecanismos, que entendemos como control, deben ser analizados desde
dos perspectivas complementarias:

> Ministerio de Defensa. Informe sobre el proceso de adquisicion de unidades tipo fragatas misileras
clase Lupo, del 22 de agosto del 2003.

"® La operacion final de adquisicion de las fragatas Lupo se termin6 realizando con recursos ordinarios del
presupuesto publico.
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e Enfatizando el control estatal o publico, ya sea interno o
externo al sector Defensa. En este punto, Humberto Petrei
(1997) establece que el control pablico se sustenta en tres
pilares: la creacion de mecanismos que impidan el menor
desvio posible de los recursos asignados; la concepcién
democrética de asignar al Legislativo el papel de control sobre
el Ejecutivo; y el contar, por un lado, con un sistema de
informacion que verifique los objetivos fijados, y por otro, con
individuos que prioricen la organizacion y sus funciones por
sobre sus intereses personales.

e Enfatizando la supervision y el control de la sociedad, realizar

una auditoria social en la que se debe remarcar el interés de la
sociedad en los temas de defensa en un contexto de politicas
publicas.
Esta participacion se debe dar a través de las organizaciones
sociales, analizando la transparencia de las informaciones,
estudiando y evaluando el proceso de asignacion de recursos y
propiciando la creacion de mecanismos institucionales de
transparencia informativa que permitan establecer indicadores
de gestion y de eficiencia en las politicas publicas y en la
actuacion de los funcionarios responsables de llevarlas a cabo.

4.1Controles institucionales

El control institucional es el control que ejerce cada organizacion dentro de
si misma; es decir, estamos hablando del autocontrol de los institutos
armados.

En el caso de los institutos armados, el control se centra en el principio de
responsabilidad, esto es, en el cumplimiento eficiente de los objetivos
planteados para cada funcionario en su nivel correspondiente.
Especificamente —es decir, en materia de presupuesto—, en el uso
eficiente de los recursos asignados por el Estado y por su respectiva
institucion. Sin embargo, no se conocen indicadores de evaluacién en
gestion de recursos asignados a los mandos operativos de las unidades
ejecutoras —léase institutos armados— que permitan saber cuan eficientes
han sido los mandos militares en el manejo de los recursos.

La supervision y el control de gastos en los institutos armados se asientan
en el sistema de economia y presupuesto, que debe velar por la eficiencia
en la gestion de los recursos financieros disponibles.

En cuanto al sistema de economia y presupuesto de cada instituto, es bueno
precisar que el Ejército Peruano aprobo el funcionamiento del sistema de
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gestidn presupuestaria, estableciéndose por un lado que la Oficina de
Presupuesto del Ejército realice las funciones de programacion,
formulacion, control y evaluacién de los presupuestos asignados al
instituto; y por otro lado, que la Oficina de Economia del Ejército ejecute,
tanto financiera como contablemente, los presupuestos asignados a la
institucion.”’

En cuanto a la Marina de Guerra, la Direccion de Economia es la encargada
del sistema de gestion presupuestaria de su institucion. Tiene como funcion
gestionar y proveer los recursos economicos-financieros necesarios para el
funcionamiento de los sistemas operativos y administrativos del instituto,
asi como normar, contabilizar y controlar el 6ptimo empleo de los fondos
asignados de la unidad ejecutora Marina de Guerra.”

4.2 Control del Ejecutivo

El segundo nivel de control, paralelo al institucional y de carécter
permanente, es el que realiza el Ejecutivo en dos modalidades: un control
interno realizado por el sector Defensa a través del Ministerio de Defensa,
y un control externo llevado a cabo por los organismos gubernamentales
destinados para tal efecto, en nuestro caso, la Direccion Nacional de
Presupuesto Publico (DNPP), la Contraloria general de la Republica y el
Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado
(CONSUCODE)

En cuanto al control interno de Defensa, debemos enfatizar que el ministro
de Defensa es el principal responsable de la supervision y el control de la
asignacion y el uso de los recursos destinados al sector. Asi, tenemos que la
ley 27860 establece especificamente que el ministro de Defensa tiene la
atribucion de “formular, dirigir, evaluar y supervisar el presupuesto de
Defensa, asegurando la implementacion de mecanismos de transparencia y
control en el gasto y en las adquisiciones militares”.”® Asimismo, el
reglamento de la referida ley otorga al ministro las atribuciones de
“Formular, evaluar, dirigir y supervisar el presupuesto del Ministerio de
Defensa, aprobando las acciones presupuestarias del Sector, asi como los
informes y documentos de gestion institucional, en su calidad de titular del
pliego presupuestal”.®

Estas atribuciones se canalizan a traves del viceministro de Asuntos
Administrativos y Econémicos (VAAE), que es “el encargado de orientar,
ejecutar, supervisar y evaluar, por encargo y en coordinacion con el
Ministro, la aplicacion de la politica sectorial en materia econdémica y de

"' \/éase <www.ejército.mil.pe>.
78 \Véase <www.marina.mil.pe>.
¥ ey 27860, Ley del Ministerio de Defensa, articulo 7, inciso i.
% Decreto supremo 004-DE-SG.
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ejecucion  presupuestaria”.®  Ademas, el viceministro tiene la

responsabilidad de coordinar y participar en el ciclo presupuestario del
pliego 026 y, en lo que respecta al sector, integrar los presupuestos de los
pliegos componentes de éste® para su presentacion correspondiente al
Ministerio de Economia y Finanzas. EI VAAE esta integrado por dos
direcciones: la Direccion de Economia, que se encarga de coordinar las
fases del ciclo presupuestario del pliego Ministerio de Defensa y del sector,
asi como de verificar y controlar la aplicacion del SiIAF en las UE del sector,
utilizando para su ejecucién a las oficinas de Presupuesto y Contabilidad; y
la Direccion de Administracion, que se encarga de controlar el buen uso de
los recursos econdmicos-financieros asignados a las UE del pliego
Ministerio de Defensa, contando para tal efecto con la Oficina de
Administracion y con la OPREFA.

En cuanto al control externo al ministerio, tenemos, en primer lugar, al
Ministerio de Economia y Finanzas, a través de su DNPP, organismo
técnico encargado de la supervision y el control del sistema de gestion
presupuestaria, y en ese sentido, el controlador técnico del presupuesto del
sector Defensa y de los pliegos que lo conforman. Si bien es cierto que se
aprueba un presupuesto y actividades programadas, siempre existe la
incertidumbre de su cumplimiento, puesto que se sustenta en lo que se
recauda y en las modificaciones, adiciones o transferencias hechas durante
el afo, razon por la cual la DNPP fija los denominados calendarios
trimestrales de compromisos de ejecucion.®

Estos cambios en la programacién generan lo que se denomina el
presupuesto institucional de apertura (PIA) y el presupuesto modificado
(PIM). Hay que indicar, como dice Rossana Mostajo, que los criterios de
asignacion y ejecucion no son congruentes con los planes sectoriales, se
asignan por inercia en su mayoria de veces, no incentivan el ahorro sino
méas bien el gasto, y en el caso especifico de Defensa, no existen

especialistas en elaboracion de presupuestos. Resumiendo, diriamos que
La fortaleza de la DNPP radica en su poder discrecional y centralista frente al alto grado de
atomizaciéon de los pliegos presupuestarios (146) y unidades ejecutoras (559), y no en su
capacidad técnica ni en la utilizacion de criterios sustentados en la planificacion estratégica
(Mostajo 2002: 20).

La Contraloria General de la Repulblica es el ente rector del sistema
nacional de control, y se dedica fundamentalmente al control de la
legalidad en los actos de la administracion publica y a la eficiencia en la
gestion de los recursos asignados a cada pliego presupuestal. ElI Sistema

81 ey 27860, Ley del Ministerio de Defensa, articulo 8.
82 Reglamento de la Ley del Ministerio de Defensa, decreto supremo 004-DE-SG, articulo 25.

8 para mayores detalles, véase Mostajo (2002).
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Nacional de Control* establece que cada sector de la administracion
publica tiene, como parte de su estructura funcional, oficinas de control
institucional (OCI) dependientes directamente del contralor general.®* En el
caso del sector Defensa, se cuenta con una OCI del sector y con OCI
independientes por cada instituto armado. ¢Cual es la capacidad de la OCI
del sector para realizar acciones coordinadas de control permanente de los
sistemas logisticos o de las direcciones de economia de cada instituto?

El CoNsucoDE, como organismo rector del sistema de contrataciones y
adquisiciones del Estado, es el encargado de supervisar que las
adquisiciones y contrataciones del sector se enmarquen en la Ley de
Contrataciones del Estado y su reglamentacion. Es necesario resaltar el
papel que este organismo ha desempefiado a lo largo de estos afos
asesorando a las unidades ejecutoras del sector Defensa para las
adquisiciones y/o contrataciones que hubieran realizado. Producto de estas
asesorias y de constantes reuniones son los manuales de contrataciones y
adquisiciones que los institutos armados, como unidades ejecutoras, han
confeccionado en el marco legal vigente y que respaldan todo proceso de
adquisicion y/o contratacion de la fuerza armada.

4.3Control parlamentario

En el marco de establecer una politica puablica de Defensa, el Legislativo
ocupa un papel primordial en el desarrollo de ésta, puesto que es el
responsable de fiscalizar el funcionamiento de las politicas del Ejecutivo.
Son dos los aspectos claves que es necesario fiscalizar: en primer lugar, la
gestion y el desarrollo de la politica pablica del sector (Comisién de
Defensa), y en segundo lugar y no menos importante, el presupuesto,
entendido como herramienta de control politico, para garantizar la
eficiencia en el uso de los recursos asignados.®

En forma general, las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo deben
ampliarse y consolidarse con un criterio de responsabilidad compartida
(Celi 2004), estableciendo niveles de correspondencia en la definicion, la
gestion y el control de los procesos en la defensa. Un aspecto basico es la

8 Quien acttia regido por la ley 27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control, y su respectiva
reglamentacion.
8 Véase <www.contraloria.gob.pe>.

8 “Responsabilidad del parlamento o la legislatura implica responsabilidad frente a la poblacién. Esto
obliga a que se dé la discusion publica de los temas de defensa, la justificacién de los presupuestos
militares, la transparencia de las politicas, la investigacion de errores y faltas. Ejercido activamente, el
poder del parlamento sobre los militares contribuye a la transparencia de los asuntos castrenses, la cual
de hecho fortalece la defensa nacional al reforzar la identificacion de la institucién militar con la gente y
la de esta con los militares” Richard Khon, Como las democracias controlan a los militares. Citado en el
curso de Planificacion y Administracion de Recursos para la Defensa. Centro de Estudios Hemisféricos
para la Defensa, Washington D. C., abril del 2005.
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interrelacion en las prioridades de la defensa nacional, en el que tener una
agenda comun priorizada ayudaria a la gestion de ésta.

En cuanto a la gestion, es fundamental que el Parlamento juegue un rol
importante en las definiciones conceptuales de la seguridad y la defensa
nacional, en la determinacion de las amenazas y/o riesgos a nuestra
seguridad, en el manejo y la solucion de crisis, y en la definicion de las
estructuras y funciones de la defensa nacional, incluida la militar (Celi afo:
25). Un aspecto crucial en esta nueva relacion Legislativo-Ejecutivo, en
cuanto a seguridad y defensa se refiere, es el ejercicio irrestricto del control
y de la fiscalizacion en materia de defensa. El Parlamento debe tener
acceso a la informacién y debe garantizar que los datos obtenidos sean de
caracter publico. Los aspectos confidenciales no pueden ser, pues,
considerados herramientas de autogobierno en defensa.?’

En materia presupuestal, el Parlamento tiene la atribucion constitucional de
debatir y aprobar el presupuesto planteado por el Ejecutivo. Esta atribucion
es siempre fuente de tensiones entre ambos poderes del Estado, aunque en
materia de defensa siempre ha sido considerado un aspecto tabu, por lo que
ni en la Comision de Defensa ni en la de Presupuesto se analiza
adecuadamente la correlacion que debe existir entre el presupuesto,
herramienta de planificacion y ultimo paso del proceso de asignacion de
recursos para la defensa, y los objetivos y metas establecidos en la politica
de defensa. Es decir, el Parlamento no sélo deberia debatir sobre los
montos generales del presupuesto sectorial sino deberia analizar y controlar
el presupuesto por funciones, programas, proyectos Yy actividades.
Asimismo, deberia tener la facultad de supervision y control sobre las
adquisiciones militares, extendiendose esta facultad a los ingresos fuera del
presupuesto publico, Iéase el fondo especifico del sector.

¢Como materializar el desempefio de estas funciones de fiscalizacion? El

politdlogo ecuatoriano Pablo Celi (afio: 28) nos indica que
podria plasmarse en un Informe Parlamentario sobre Seguridad y Defensa, publico y periddico,
orientado a la difusién social y a la transparencia en el conocimiento de la politica y el estado de
la seguridad y la Defensa Nacional ademas de la situacion real del sector.

En concreto, el papel del Parlamento en la seguridad y la defensa nacional,
en aplicacion de sus funciones naturales de legislar y fiscalizar, es el de
preservar y cautelar, desde su esfera, la institucionalidad del sector —
entendiendola como politica publica— y una coherente planificacion de la
politica de recursos, humanos, materiales y financieros destinados al sector
Defensa. Como dice la analista de Seguridad Estratégica Regional 2000
Gilda Follietti, “Desarrollar estas atribuciones significa, asi, el desafio de

8 La Ley de Transparencia y acceso a la informacién publica establece aspectos de confidencialidad en
aquellas informaciones que comprometan a la “seguridad nacional” Esta clasificacién ha sido cuestionada
por la propia Defensoria del Pueblo aduciendo un mala utilizacion del concepto de seguridad nacional. La
Defensoria propone establecer criterios mas delimitados para la confidencialidad de las informaciones
referentes a seguridad y defensa nacional.
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poner a la Defensa en su correspondiente lugar dentro de las decisiones
nacionales, dentro de la casa misma de la representacion nacional”
(Follietti y Tibiletti 2004: 51).

4.4 Control de la sociedad civil

La construccién de la democracia y la gobernabilidad, entendida como la
funcionalidad del sistema, constituye un proceso interactivo de maultiples
factores como la institucionalidad —Ilegislacion y organismos publicos—,
la estructura economica y las organizaciones sociales, que estan ligados
transversalmente por las relaciones de poder y por los “procesos de uso,
gestion y manipulacién del poder” (Mongardini 1997). Esta construccion
de la democracia y de la gobernabilidad tiene su cimiento en la base social
de todo Estado y se expresa a través del cumplimiento de los objetivos
previstos, definidos y aceptados socialmente, cumplimiento que se
materializa en la ejecucion del “buen gobierno”. Segun Sagone (2004: 15),
“para que exista un buen gobierno es necesario que las decisiones y las
operaciones del gobierno se lleven a cabo abiertamente y con la
participacion activa de quienes sean influenciados por ellas”, o como bien
sefiala el economista y pensador Amartya Sen, "el valor predominante
tendra que ser la necesidad de garantizar que las decisiones acerca del tipo
de sociedad que deseen tener las personas se tomen de manera
participativa".®®

Durante las Gltimas décadas, los paises desarrollados®™ han implementado
importantes reformas administrativas y presupuestarias que les permiten
precisar con mayor detalle los objetivos de sus politicas publicas,
asignando eficientemente las partidas correspondientes, proporcionando
mayor transparencia y estableciendo un mayor y mas riguroso proceso de
seguimiento, evaluacion y control por parte de los entes publicos y las
organizaciones sociales. Estos cambios vienen aparejados con la apertura a
la sociedad civil en la formulacion de las politicas publicas y la ejecucion
de éstas.

En ese sentido, el papel de las organizaciones de la sociedad civil radica en
la incidencia —a traves de la participacion— en las politicas publicas, con
la finalidad de evaluar el grado de eficiencia con que éstas se realizan, en el
entendido de que responden a los fines que la Constitucion manda.

¢Qué entendemos por incidencia en las politicas publicas, especificamente
en Defensa? Podemos definir la incidencia en politicas publicas como la
capacidad de influir sobre las decisiones de alto nivel gubernamental e
institucional en funcion de objetivos e intereses comunes a toda la

8 Citado en el Informe sobre Desarrollo Humano del 2004 de la Organizacién de Naciones Unidas.
8 Como ejemplo de los procesos de cambios en la administracién publica tenemos a Estados Unidos,
Canada, Suecia, Reino Unido e Irlanda del Norte, entre otros.

67



sociedad. Al respecto, la Fundacion Sustentabilidad, Educacion,

Solidaridad (SES) de Buenos Aires indica que la incidencia
es una poderosa nocién de construccién de ciudadania activa y de participacion democrética, que
a su vez, involucra los esfuerzos coordinados de las personas e instituciones para cambiar las
politicas publicas, préacticas, ideas y valores que perpetdan la desigualdad y la exclusion
(Fundacidén SES 2004: 9).

Pero lo mas importante, mas alla de los conceptos emitidos, es que la
incidencia fortalece la capacidad de los ciudadanos de construir
institucionalidad mediante la influencia en la toma de decisiones final. Esta
incidencia de la sociedad civil se produce en cuatro niveles (Fundacion
SES 2004: 10). El primer nivel es de caracter normativo y busca incidir en
las normas, leyes y reglamentaciones; el segundo busca incidir en los
funcionamientos institucionales; el tercero, en las agendas publicas y
sociales —en este terreno juegan un papel central los medios de
comunicacion—; y por ultimo, tenemos la incidencia en las actitudes
individuales de los actores de las politicas publicas, buscando cambios en
las actitudes y pensamientos, es decir, creando la denominada “masa
critica”.

La incidencia tiene como sustento la participacién de los ciudadanos en
general, en el entendido de que la participacion es “uno de los mecanismos
de distribucion del poder” (Donadio y otros 2004: 87). Esta participacion se
basa en tres conceptos: la informacién, que implica contar en forma
oportuna con los datos precisos en la cantidad y calidad requerida; la
opinion, que implica tomar una posicion sobre el tema analizado; y por
ultimo, la toma de decisiones, como producto final de la participacion y de
la incidencia de la sociedad en las politicas publicas.

Este proceso de incidencia y participacion de la ciudadania en los aspectos
de la politica publica de defensa se inicia en la misma Constitucion politica,
en la que se deben establecer las definiciones conceptuales de los roles y
las misiones otorgadas a Defensa. Si analizamos la Constitucion politica de
1993, observaremos que estas misiones y roles no se encuentran claramente
separadas de las funciones de la Policia Nacional, partiendo del hecho de
que se consideran en un mismo capitulo que muchos de los articulos
consignados se refieren indistintamente a una u otra organizacion.
Posteriormente, es importante la participacion y la incidencia en la
determinacion de las amenazas y riesgos a la seguridad de nuestro pais, y a
partir de alli la incidencia en todo el proceso de asignacién de recursos para
la defensa, terminando especificamente en el presupuesto de esta.

Debemos dejar en claro que el proceso final del primer Libro blanco de la
defensa nacional del Per(,”® como expresion oficial de nuestra politica de

% a version impresa fue el resultado de una serie de procesos truncos en los que quien tomaba la batuta
de la formulacidon del Libro blanco colocaba sus pautas y su metodologia. La versidn que se elaboré con
la conduccion del contraalmirante Juan Freyre Roncagliolo fue el proceso que realizé la mayor cantidad
de consultas a la ciudadania a nivel nacional.

68



defensa, contd con escasa participacion y, por ende, con casi nulo debate
publico sobre su contenido. ¢(Quién determind las amenazas 0 riesgos a
nuestro pais? ¢Fue resultado de un profundo debate publico o surgi6 de las
oficinas de la Direccion General de Politica y Estrategia (DIGEPE) del
Ministerio de Defensa? ¢De qué consenso se puede hablar respecto a la
elaboracion del Libro blanco si miembros del Congreso, de la misma
Comision de Defensa Nacional, indicaron que la ultima versién no habia
circulado por el Congreso? Finalmente, es importante la incidencia que se
tenga sobre el presupuesto publico de la defensa, con la finalidad de
asegurar la eficiencia en el uso de los recursos publicos asignados al sector.
En esta parte, es importante resaltar algunas acciones de incidencia sobre
las distintas etapas del ciclo presupuestario.”*

a. En la formulacion del presupuesto
Esta es la etapa menos transparente de todo el ciclo presupuestario® y por
ende la mas dificil para el trabajo de incidencia. En esta etapa se debe
incidir en el debate del conjunto de prioridades en la distribucion de los
recursos.
Dentro del proceso de asignacion de recursos, en esta etapa debe quedar
muy en claro, en primer lugar, cuéles son las definiciones politicas de la
defensa nacional, cuales son sus objetivos y cual es la estructura de fuerza
que se plantea para responder a las exigencias.
Estas discusiones pueden establecer prioridades alternativas a las
establecidas por el gobierno, que llevarian a la posibilidad de presentar
presupuestos alternativos en funcién de buscar la eficiencia en el uso de los
recursos destinados al sector.”® Estos presupuestos alternativos, sumados a
la posibilidad de establecer presupuestos preliminares, harian mas eficiente
el cumplimiento de los objetivos de la politica de defensa, objetivos que
deben tener su correlato econdmico en el presupuesto del sector.
Un aspecto fundamental es el transparentar la estructura programatica del
sector en funcion de establecer prioridades de gasto. En este aspecto, es
importante sefialar la dificultad que la actual estructura programatica tiene
para distinguir las partidas que muestren la capacidad operativa de la
fuerza; asi mismo, seria saludable reunir en una sola genérica de gastos los
aspectos previsionales, por un lado, y transparentar las remuneraciones, por

% |saac Shapiro, Guia ciudadana para el trabajo presupuestario. Citado por Donadio, Marcela y otros
(2004: 99 y ss.).

% Por las caracteristicas de la actuacién de los componentes del sector, se puede aceptar la existencia de
“zonas oscuras” al publico en general, pero esto no significa en lo absoluto que no exista el control
correspondiente.

% Ejemplos de estos presupuestos alternativos se pueden observar en Canada y en Italia. Otra posibilidad
de incidencia en politicas publicas se da a través de los presupuestos participativos, aunque esta
modalidad se aplica mas a los gobiernos locales, incluso en nuestro pais.
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el otro, incluyendo las bonificaciones por combustibles y otros beneficios
otorgados.

b. En la aprobacion del presupuesto
Esta etapa, por ser la que se desarrolla en la esfera parlamentaria, es la de
mayor debate y discusion; por ende, es la que mayores posibilidades ofrece
para el trabajo de incidencia.
Aqui se debe trabajar en dos campos: el proceso parlamentario —buscando
que se cumplan las normas y los procedimientos reglamentarios en cuanto a
facultades legislativas y a reuniones y sesiones parlamentarias— y el
trabajo tematico del sector Defensa.
En lo que respecta al proceso parlamentario, es necesario realizar el
seguimiento a las sesiones en las que los titulares de los pliegos del sector
Defensa sustentan los presupuestos presentados y las necesidades de
incremento presupuestal. Asimismo, participar en las sesiones en las que se
debata el presupuesto de Defensa, realizando —con el fin de aportar a la
discusion— reuniones informativas con los miembros de la Comision de
Defensa y de Presupuesto del Congreso.
En cuanto al fondo, es necesario participar en los debates, asi como
propiciar discusiones academicas sobre la asignacion de recursos
establecida en el proyecto de presupuestos presentados. Lo central es la
“generacion de conciencia en las comisiones parlamentarias de Defensa
que el analisis sustantivo y critico del presupuesto de Defensa constituye
probablemente la mejor y mas efectiva oportunidad de influir sobre la
politica de defensa” (Donadio y otros 2004: 102).
Resulta vital, entonces, el trabajo de “lobby” con las autoridades
legislativas, a fin de que ellas definan y aprueben el presupuesto sectorial
en forma adecuada y coherente con los objetivos de la politica de defensa.
En épocas de escasez de recursos para todos los sectores, la eficiencia
radica en la correcta asignacion de los recursos para el cumplimiento de los
objetivos planteados, asignacion que, si bien es cierto es propuesta por el
Ejecutivo, es aprobada en exclusiva por el Parlamento nacional.

c. Enlaejecucion del presupuesto
Esta etapa consiste en la aplicacion de las politicas del Ejecutivo aprobadas
por el Legislativo. Esta aplicacion, que esta a cargo del Ejecutivo, tiene que
ser monitoreada con el fin de cautelar el cumplimiento de lo establecido en
las politicas planteadas y aprobadas anteriormente. Este monitoreo se debe
centrar en aspectos tales como el grado de cumplimiento de las metas, los
plazos de aplicacion de fondos, la eficiencia en la ejecucién, entre otros.
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En este terreno, se deben realizar periddicamente informes de
seguimiento® que puedan difundirse en los medios de comunicacién para
generar el conocimiento publico sobre lo que se viene ejecutando con los
recursos asignados al sector. Asimismo, es conveniente promover la
realizacion de talleres y seminarios en los que se debatan los aspectos
presupuestarios del sector y se propongan recomendaciones. Estas acciones
son particularmente importantes en una etapa de transicion de lo oscuro a
lo transparente en el aspecto de los recursos.

d. En lafiscalizacion del presupuesto
En esta etapa, la incidencia debe centrarse en las instituciones y en los
organismos dedicados al control interno y externo de las politicas publicas.
En ese sentido, se deben solicitar los informes de las auditorias y de las
acciones de control, con la finalidad de analizarlas, “traducirlas” a un
lenguaje comprensible y difundirlas a través de los medios de
comunicacion para proponer cambios (Donadio y otros 2004: 105).

5 ESTUDIO DE CASO: FONDO DE DEFENSA

Los ingresos provenientes del tesoro publico establecidos por las leyes de
presupuesto publico (presupuesto institucional de apertura), por las leyes de
endeudamiento externo y por las leyes que autorizan créditos
suplementarios no son, a partir del 2005, los unicos ingresos que la fuerza
armada peruana, como conjunto de unidades ejecutoras del sector Defensa,
posee. Se cuenta, también, con un “mecanismo de ingreso
extrapresupuestal o rentas permanentes” (Palomino 2004: 154)
provenientes en su mayoria de la explotacion del gas de Camisea. Es decir,
se tiene un ingreso especifico proveniente de la explotacion de recursos
naturales no renovables del pais.

A continuacidn, analizaremos detalladamente los aspectos mas importantes
del Fondo de Defensa

5.1 Antecedentes
El 29 de noviembre de 1989, el gobierno promulgo el decreto legislativo

554, que disponia la creacion del Fondo de Defensa Nacional; el sustento
de esta norma era la necesidad de recuperar la capacidad operativa de la

% En el Pert, la ONG Ciudadanos al Dia (CAD) realiza el seguimiento al presupuesto general y emite
informes periddicos en aspectos tales como la transparencia presupuestaria, el uso de los recursos, la
aplicacion del canon y otros. Sin embargo, no existen informes de seguimiento sobre aspectos relativos a
Defensa.
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fuerza armada, disminuida rapidamente por el conflicto interno que se
vivia.

Este fondo tenia como ingresos el impuesto del 3% a las exportaciones no
tradicionales y un impuesto a los débitos de cuentas corrientes bancarias.
En la practica, el fondo tuvo muy poca vigencia, y fue dejado sin efecto
rapidamente por el siguiente régimen.

Luego del significativo recorte del presupuesto publico sectorial realizado
por el gobierno de Valentin Paniagua, la fuerza armada empez6 a
manifestar pablicamente la necesidad de disponer de mayores recursos para
sostener su “operatividad”.

Asi, tenemos que Fernando Palomino, oficial de la Marina de Guerra, en su
detallado analisis sobre la economia de la defensa en el Perq, expresa la
necesidad de establecer un fondo o canon para la fuerza armada y sugiere
que “las regalias por la explotacion del gas de Camisea y lotes adyacentes
asi como las regalias por la exploracion de recursos mineros metalicos y no
metélicos constituyan insumos para la creaciéon de un nuevo fondo”
(Palomino 2004: 153 y ss.). De la misma manera se expreso el entonces
ministro de Defensa Roberto Chiabra en la presentacion del libro de
Palomino.* Coincidentemente, en el mismo mes, el presidente de la
Comision de Defensa planteo la necesidad de contar con un fondo para la
defensa proveniente de recursos del gas de Camisea.

Surgid, entonces, la discusion sobre la pertinencia de dotar a la fuerza
armada de mayores recursos, via ingresos extrapresupuestarios.®® Incluso,
en el mismo gobierno surgieron discrepancias —que Se conocieron
publicamente®’— que mostraban las descoordinaciones sobre el tema
producidas en el gabinete.®® Sin embargo, en sélo 42 dias, luego del
anuncio del ministro de Economia, el presidente de la Republica, en
conferencia publica y acompafiado por los ministros de Defensa e Interior,

% El 20 de mayo del 2004, en el Hotel Las Américas de Lima, se presentd Economia de la defensa
nacional: una aproximacion al caso peruano, del por el entonces director de Economia del Ministerio de
Defensa, capitan de navio AP Fernando Palomino Milla. El evento contd con la presencia del entonces
ministro de Economia, Pedro Pablo Kuscynsky, quien coment el texto e indicd, en ese momento, que la
posibilidad de un fondo especifico para el sector no estaba prevista en funcién a la escasez de recursos.

% En su momento, el Instituto de Defensa Legal planteé la necesidad de evaluar mejor el presupuesto
establecido, mirando hacia adentro y haciendo mas eficiente la distribucion y el uso de los recursos
publicos. La necesidad de contar con mayores recursos tenia que solventarse mediante una planificacion
de gastos establecida dentro del mismo presupuesto y no por vias extrapresupuestales, que significan
privilegios para un sector especifico de la administracién publica impensables en la concepcién de
politicas publicas.

% “Mientras el premier Carlos Ferrero indica que sobre el fondo no hay nada definido y que en todo caso
este fondo se utilizaria en el préximo gobierno, el ministro de Economia afirma que se otorgara el Fondo
para el sector Defensa a pesar de opiniones contrarias dentro del mismo equipo econémico”. Boletin En
la Mira, nimero 17, agosto del 2004, pégina 2.

% Por un lado, estaban las declaraciones del presidente de la Reptblica —“Mas obras y no méas armas”—
y del premier Ferrero “El fondo no serd este afio sino en el préximo gobierno”—, y por el otro los
comentarios del ministro de Economia, quien se habia reunido con altos mandos militares, a pesar de las
opiniones contrarias expresadas publicamente por miembros del gabinete de asesores de su sector.
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anuncio la creacion del Fondo de Defensa con un monto inicial de 40
millones de ddlares americanos.

Finalmente, el 31 de diciembre del 2004 se promulgoé la ley 28455 creando
el fondo especifico para el sector con la denominacion de Fondo para las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, con caracter intangible y
permanente.

5.2 Ingresos del fondo

La ley y el reglamento correspondiente establecen que los recursos del
fondo seran independientes de los presupuestos pablicos. Contaran con los
ingresos especificados en el cuadro 32,

Cuadro 32

Ingresos del Fondo
En nuevos soles

Fuente 2005 2006 2...
Tesoro publico 82,5 millones 0 0
Lote 88 de
Camisea 20% regalias | 40% regalias 40% regalias
Lote 56 de
Camisea 0 30% regalias 30% regalias
Intereses En banco En banco En banco

Poder Poder

Otros recursos Ejecutivo Ejecutivo Poder Ejecutivo

Fuente: Ley 28455
Elaboraci6n propia

Como vemos, el tesoro pablico destind —por Unica vez, como lo estipula la
ley— la suma de 82,5 millones de nuevos soles (25 millones de ddlares
americanos), que ha sido consignada al pliego 001 Presidencia del Consejo
de Ministros mediante ley 28562 del 28 de junio del 2005, que autoriza el
crédito suplementario en el presupuesto publico para el 2005. Este monto
ha sido asignado a la genérica de gasto Otros gastos de capital y establecido
dentro de la funcién 03, Administracién y planeamiento.*

El segundo rubro de ingresos del fondo corresponde a las regalias que el
Estado recibe de la explotacion de los lotes 88 y 56 de Camisea. Lo que
Ilama la atencidn es que se dispongan los ingresos en valor porcentual y no
estableciendo un monto fijo. No se conoce el ingreso real del fondo, y por
ende, no se puede establecer tampoco cuanto es lo proyectado en los
ingresos por las regalias, menos aun cuanto ingresa por los intereses que
generen los recursos asignados al fondo. Recordemos que el reglamento de

% ey 28562, anexos.
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éste establece la obligatoriedad de abrir una o varias cuentas bancarias para
los recursos asignados, cuenta que generara intereses respectivos, en tanto
los dineros del fondo no gastados durante un afo fiscal se acumulan para el
siguiente afio y no retornan al tesoro publico.

Comparativamente, la ley reservada del cobre en Chile™ tiene como
ingresos 10% de la venta al exterior de la produccion de este metal por la
Corporacion Nacional del Cobre (CobELCO), incluidos sus subproductos,
asi como 10% del valor de los aportes de cobre al exterior que efectle
dicha corporacién.

100

5.3 Distribucion y destino de los recursos

Por ley, los recursos asignados al fondo se distribuyen en forma equitativa
(25%) a la fuerza armada y a la Policia Nacional. Se desconocen cuéles han
sido los criterios técnicos tomados en cuenta para distribuir
porcentualmente los montos asignados al fondo, (Se han aplicado
priorizando las necesidades de la sociedad? En la practica, esta distribucion
muestra cuatro subfondos en los que cada uno gastara segun sus
necesidades y prioridades, y no en funcién de las prioridades del sector.

Por otro lado, esta distribucion atenta contra la centralizacion de las
adquisiciones que, en funcion de principios de economia de escala,
permitirian realizar una ejecucion de gasto més eficiente. Lo adecuado
hubiera sido destinar, siguiendo la misma logica distributiva, 75% al sector
Defensa y 25% al sector Interior, y que las direcciones especializadas de
ambos sectores —Economia, Presupuesto y Logistica— pudiesen asignar
los recursos disponibles en funcién de las prioridades de cada sector,
propuestas, en el caso de Defensa, por el comando conjunto, pero definidas
por el ministro respectivo.

¢En qué se pueden gastar los recursos destinados al fondo? La ley vy el
reglamento establecen en forma precisa que los recursos del fondo se
destinaran a la adquisicion de equipamiento militar, a la repotenciacion y/o
renovacion tecnolégica de este, y a la reparacion y/o mantenimiento del
equipamiento.

Asimismo, el reglamento del fondo precisa los conceptos empleados en la
norma. Asi, tenemos que por equipamiento militar se entiende el material
de guerra destinado a operaciones militares; por repotenciacion, las
acciones que permitan recuperar o incrementar las capacidades originales
del equipamiento militar; por renovacion tecnoldgica, el reemplazo del
equipamiento obsoleto por otro de mejores caracteristicas tecnologicas; y
por reparacion, todas las acciones que permitan restituir la operatividad de
los equipos militares.

100 | ey 18445 de 1985, que modifica el decreto ley 1530 dado en 1976.
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Por otra parte, la misma normatividad establece taxativamente el
impedimento de destinar recursos en gastos corrientes o en adquisicion de
bienes y servicios

5.4 Administracion del fondo

La ley y el reglamento establecen que el fondo ser4 administrado por un
comité de administracion presidido por el primer ministro y compuesto por
los ministros de Defensa, Interior, Relaciones Exteriores y Economia.

Este comité tiene el encargo de administrar los recursos asignados al fondo
en funcion de los planes estratégicos del sector, planes que deben ser
aprobados por el Consejo de Seguridad Nacional.

Para el desarrollo de su gestion, este comité contara con la colaboracion
permanente de una secretaria técnica cuya funcion consistira en asesorar y
apoyar al comité en la gestién financiera y en el desarrollo de sus
actividades.™™ Entre los integrantes de la secretaria técnica habra un
contador puablico colegiado encargado de gestionar las cuentas bancarias
abiertas para el manejo de los recursos del fondo, y también responsable de
los ingresos de las cifras al SIAF.

El nombramiento de un comité del mas alto nivel de decision politica es
adecuado en cuanto coloca en el nivel correspondiente la conduccion del
poder civil legitimamente elegido sobre todos los aspectos referidos a la
politica de defensa del pais. Asimismo, la secretaria técnica permitird
operativizar las acciones del comité de administracion y coadyuvara con
una buena gestion en el uso de los recursos.

A inicios de noviembre del 2005, el presidente del comité de
administracion aun no habia nombrado al secretario técnico ni al contador
publico colegiado, a pesar de que ya se estaban haciendo gastos con cargo a
recursos del fondo en los afios 2005 y 2006.

Comparativamente, la ley reservada del cobre en Chile establece que los
aportes correspondientes al 10% de la venta de este metal

sean depositados por el Banco Central de Chile en moneda dolar de los Estados Unidos, en la
Tesoreria General de la Republica, con el objeto que el Consejo Superior de Defensa Nacional
decrete su inversion. La tesoreria la ingresara en terceras partes en cuentas especiales denominadas
“cuentas de reserva” a las fuerzas armadas, en especial al ejército en la cuenta reservada nimero
9151-Ley 13,196” (Araya y Seguel 2001: ).

5.5 Procedimiento para la asignacion de los recursos

101 Decreto supremo 017-2005-DE/SG del 12 de julio del 2005, que modifica el reglamento de la ley
28455,

75



El reglamento del Fondo de Defensa asigna al comando conjunto, en el
caso de Defensa, el papel de actor principal en el manejo de los recursos
asignados.

Al analizar el articulo 20 del reglamento, encontramos que la toma de
decisiones en cuanto a la administracion y gestion del fondo se sumerge en
una nebulosa al transferir al comando conjunto de la fuerza armada, un
organo netamente operativo, la responsabilidad de centralizar las
necesidades establecidas en los planes estrategicos de cada instituto,
priorizarlas y presentarlas directamente al Consejo de Seguridad Nacional
para su aprobacion.

¢Para qué ha sido nombrado, entonces, el comité de administracion del
fondo? Y la alta direccion del ministerio, ¢donde esta?

En su calidad de asesor técnico profesional, el comando conjunto deberia
recomendar al despacho ministerial —principal responsable de la politica
de defensa nacional y de los recursos que se destinen y gestionen para
ello— una priorizacién de los requerimientos, y el despacho ministerial
deberia ser el que fundamente las necesidades al Consejo de Seguridad
Nacional para su aprobacion; posteriormente, el Comité de Administracion
del fondo deberia ser el que administre en funcion de lo aprobado.

Por su parte, el ministerio debera exigir a los institutos armados la
presentacion no solo de planes estratégicos —puesto que éstos son de
caracter muy amplio— sino de planes de adquisicion basados en los
criterios establecidos para todo proyecto de inversion en la administracion
publica, ya que como sefiala permanentemente la alta direccion del
ministerio y los altos mandos militares, los recursos del Fondo de Defensa
son una inversion publica que, por ende, estd sujeta a las mismas
consideraciones y criterios que el resto de proyectos de inversién publica.
Asimismo, el Ministerio de Defensa —y no el comando conjunto— es el
que debiera informar al propio Consejo de Seguridad Nacional y a la
Comision de Defensa Nacional del Congreso sobre la ejecucion de los
recursos del Fondo de Defensa, para que ésta pueda realizar su labor
fiscalizadora tanto del uso de los recursos como de la eficiencia en este uso.
Por ultimo, en las disposiciones transitorias se establece que el
procedimiento consignado en el reglamento no serad de aplicacion para los
ejercicios fiscales 2005 y 2006. ;Como se asignaran los recursos del fondo
recibidos en esos afios? ¢Quién realizara las priorizacion de las
necesidades? ¢Seran los institutos armados los que hagan las adquisiciones,
segun sus necesidades particulares, una vez recibidos los dineros del
fondo?

Esquema 3
Asignacion de recursos segun reglamento
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5.6 Control de los recursos

A través de la Comision de Defensa Nacional, la ley del fondo asigna
responsabilidades de control sobre los recursos de éste tanto a la
Contraloria General de la Republica como al Congreso de la Republica.

A la Contraloria General se le atribuye el control conforme a las normas
pertinentes en concordancia con sus roles de supervision y vigilancia.'® En
ese sentido, la Contraloria designo a dos veedores, con el fin de fortalecer
la gestion del Comité de Administracion. Estos funcionarios ejerceran el

102 Articulo 8 de la ley 28455 y articulo 23 del reglamento del fondo.
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control preventivo respecto a los acuerdos a que llegue el Comité de
Administracion del fondo.'®

En cuanto a la Comisién de Defensa Nacional del Congreso, la ley le
permite conocer, bajo clasificacion, toda informacion que solicite al Comité
de Administracion con la finalidad de realizar la labor fiscalizadora.
Asimismo, el reglamento del fondo indica que las contrataciones y/o
adquisiciones se deben realizar en el marco legal estrictamente establecido
para toda la administracion publica y ese aspecto recae en el &mbito de
control del CONSUCODE.

COMENTARIOS FINALES

Como hemos tratado de mostrar a lo largo del presente texto, el estudio y
analisis del denominado presupuesto de defensa no es un tema aislado ni
mucho menos un conjunto de numeros elaborados anualmente para su
presentacién al Parlamento buscando su aprobacion como un mero tramite
formal. Es la ultima etapa de un proceso mayor y representa, sin lugar a
dudas, la politica del sector expresada de manera cuantitativa. En este
presupuesto debemos leer los objetivos y las prioridades del sector.

A continuacién remarcaremos los aspectos que consideramos de mayor
Importancia:

1. Estudiar los conceptos de la seguridad y defensa desde un punto de vista
economico —mas alla de los tradicionales estudios sociologicos y
politicos— permitira tomar decisiones eficientes relativas al uso de los
activos de la seguridad y la defensa. La aplicacion de los conceptos
economicos, y sobre todo los de gestion publica, puede ayudar a los
responsables de la formulacién de las politicas a combinar y asignar
eficientemente los recursos disponibles en un contexto de politicas
claramente definidas.

2. La asignacion de recursos para la defensa es un proceso analitico que
tiene por objeto satisfacer las necesidades de defensa de un pais. Este
proceso se sustenta en cuatro etapas interactivas entre si, y por ende
retroalimentables: establecimiento de amenazas a la seguridad del pais,
formulacion de la politica de defensa dentro de una politica de seguridad
del pais, formulacion de la estructura de la fuerza y valorizacion
economica de ésta. La esencia de este proceso consiste en adaptar los
recursos disponibles a las expectativas de futuro, asumiendo los riesgos
existentes.

103 Resolucién de Contraloria 233-2005-CG del 19 de mayo del 2005.

78



3. La aparicién de nuevas percepciones de amenazas a la seguridad de un
pais ha coadyuvado al surgimiento de nuevos conceptos relativos a la
seguridad integral y que exigen a los gobiernos reevaluar la utilizacion
de sus distintos medios de respuesta. En este punto, lo importante es
desarrollar capacidades especificas para resolver los distintos tipos de
amenazas y no circunscribir al uso militar de la defensa o al ambito de
la defensa la respuesta a todo tipo de problema o amenaza.

4. La defensa debe ser considerada como una politica publica de Estado; es
decir, para su desarrollo y gestion debe contar con instrumentos de
administracion y gestion semejantes a los que utiliza la administracion
publica en general.

5. La politica de defensa, parte integrante de la politica de seguridad de un
pais, se convierte en el marco general de actuacién en el que el gobierno
establece los objetivos de la defensa con el fin de hacer frente a las
amenazas que correspondan al sector. La carencia de una politica de
defensa o la falta de claridad respecto a los niveles y las
responsabilidades de los distintos organismos de seguridad y defensa
conlleva a una precaria e ineficiente asignacion de recursos para ésta.
Esta politica debe contener, en primer lugar, el objetivo politico que se
busca; luego, la definicidn de los niveles de cada componente del sector
y las tareas que se deben realizar en cada uno de ellos; por ultimo, debe
establecer las capacidades que el sector necesita y los componentes para
realizar las tareas asignadas. Lo importante es entender que el gobierno
es el que toma las decisiones en seguridad y defensa (nivel politico); el
sector Defensa el que operativiza estas decisiones (nivel estratégico) y
la fuerza armada la que las ejecuta (nivel operativo).

6. Establecidas las amenazas y formulada la politica de seguridad y de
defensa que las enfrentara, corresponde a la fuerza adecuar, optimizar o
desarrollar nuevas capacidades que permitan cumplir con esta politica.
En ese sentido, la estructura de la fuerza debe asegurar una capacidad
militar efectiva, eficiente, economicamente viable y que satisfaga las
necesidades de defensa de un pais.

7. La valorizacion econdémica de la estructura de la fuerza tiene su
expresion en el presupuesto de defensa. En éste se visualiza
cuantitativamente lo que el sector requiere para operar en forma
eficiente. Este presupuesto debe expresar una estrecha relacién entre el
equilibrio macroeconémico del pais y la asignacion de recursos para la
defensa. A mayor crecimiento de nuestra economia, mayores
posibilidades de destinar mas recursos al sector. Excesos y carencias en
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la asignacién de los recursos, por desconocer esta relacion equilibrada,
generan situaciones negativas: los excesos de gasto retrasan el
desarrollo, mientras que un nivel reducido produce inseguridad.

8. Para que este proceso de asignacion de recursos sea eficiente requiere
desarrollarse en un marco de legalidad y legitimidad Optimo. La
legalidad la otorgan las leyes y disposiciones legales y administrativas
que enmarcan el desarrollo del proceso, mientras que la legitimidad es
brindada por la aceptacion de esta asignacion por parte de la sociedad.
Esta aceptacion se sustenta en la transparencia de la informacion y en el
control que, en primer lugar, debe tener el Estado sobre el proceso de
asignacion de recursos, y en segundo lugar en el control de la sociedad
sobre el Estado, buscando que éste establezca mecanismos
institucionales especificamente disefiados para transparentar sus
decisiones y politicas.

9. En cuanto al presupuesto publico del sector Defensa, podemos indicar
que consta de cuatro pliegos presupuestales. El pliego Ministerio de
Defensa es el mayor, con 99,16% del total del presupuesto del sector.
Respecto al ciclo presupuestario, podemos afirmar que es el mismo del
proceso presupuestario general, es decir, comprende las etapas de
programacion, formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion.

10. En cuanto al sistema de presupuestacion, la fuerza armada estd en
proceso de implementacion de un sistema integrado, denominado
SIPAFA, que correlaciona los objetivos y metas institucionales con los
presupuestos asignados, permitiendo medir paulatinamente los avances
fisicos y econdmicos de cada meta presupuestal. En ese sentido, el
SIPAFA es una herramienta de gestion en el nivel de planificacion,
programacion y presupuestacion que complementa la vision del SIAF.

11.En cuanto a las fuentes de financiamiento del sector Defensa, éstas
provienen en 92% de recursos ordinarios destinados en su gran mayoria
a cubrir los gastos fijos. Adicionalmente, el sector recibe ingresos de
otras dos fuentes: el endeudamiento externo, que para Defensa es de 30
millones de ddlares americanos, y los créditos suplementarios que el
gobierno destina para cubrir las necesidades del sector. En el 2005, estos
créditos representaron un monto superior a los 168 millones de nuevos
soles.

12.Finalmente, durante el 2005 el sector Defensa recibiéo un ingreso

extrapresupuestal consignado en el fondo para las fuerzas armadas y la
policia nacional. Este fondo se inicié con una partida del tesoro publico
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por el orden de 40 millones de dolares americanos, aunada a las regalias
de la explotaciéon del lote 88 del gas de Camisea.

13.Los principales problemas que restringen un eficaz control
parlamentario sobre el presupuesto de defensa, son:

a. Ausencia de un adecuado marco constitucional y legal que
faculte a los parlamentarios a fiscalizar las actividades del
sector defensa.

b. La falta de informacion aunada al hecho de no poseer la
cultura de rendicién de cuentas del cual gozan los sistemas
democraticos solidos.

c. Existencia de fuentes de ingresos extrapresupuestarias del
sector cuya fiscalizacion no estd debidamente regulada, lo
qgue trae como consecuencia un ocultamiento de ciertos
gastos en la Defensa.

d. Medios de comunicacion y organizaciones de la sociedad
civil con falta de conocimientos especializados en los
temas de defensa principalmente en el tema presupuestal.

e. Tiempo exiguo para analizar el presupuesto de defensa por
parte de la comision del Congreso.

f. Falta de infraestructura, conocimientos especializados y
personal de staff permanente para cumplir con las
exigencias para fiscalizar el sector.

A lo largo del presente trabajo se ha mostrado la composicion del
presupuesto del sector Defensa en el Pert durante el periodo 2003-2005,
respondiendo las interrogantes de la clasificacion presupuestal. Del analisis
podemos concluir que es necesario realizar una revision programatica de la
clasificacion del presupuesto sectorial, con el fin de hacer transparentes las
diferentes partidas establecidas en los institutos.

De esta manera se podran visualizar adecuadamente los componentes
asignados, y tanto los organismos encargados de la fiscalizacién como la
sociedad civil podran realizar un mejor seguimiento y control. Esta revision
del presupuesto, mirando hacia adentro y no solo solicitando mayores
recursos, deberd permitir una relacién continua con los objetivos y las
metas establecidos en la politica de defensa; asi sera efectivo el proceso de
asignacion de recursos, lo que a su vez permitird consolidar la
institucionalizacion del sector con normas y procesos eficientes y
transparentes.

Finalmente, la institucionalizacion de la fuerza armada coadyuvara al
progreso de la democracia en el Per(. Esta institucionalizacion avanzara en
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la medida en que los ciudadanos podamos comprender cabalmente las
necesidades de la defensa, entendiendo que el proceso de asignacién de
recursos debe responder a los objetivos que ésta plantea, y analizando si
éstos responden o no a las amenazas y riesgos a nuestra seguridad. Revisar
y monitorear este proceso es un derecho pero también una obligacion de la
ciudadania en su conjunto.
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