INTRODUCCION

E L propésito de este trabajo
es el de repasar algunos de
los aspectos elementales de
la economia de la defensa con refe-
rencia a la sociedad espanola. Su
contenido se dividira en tres partes
bien diferenciadas, aunque relacio-
nadas entre si:

* En primer lugar, se tratara de
identificar la demanda social de los
gastos de defensa que constituye,
en toda sociedad democratica, el
punto de partida de la oferta de un
servicio publico. Sin conocer lo que
los ciudadanos piensan y desean
sobre la defensa nacional resultara
dificil articular una politica de de-
fensa nacional que oriente, con
apoyo democratico, los programas
publicos de defensa.

* En segundo lugar, se tratara de
identificar la oferta de defensa na-
cional realizada por el Estado en
Espana. Esa identificacion de la
oferta publica de defensa plantea
problemas de conocimiento impor-
tantes en nuestro pais porque la
misma no puede igualarse mas que
imperfectamente con el presupuesto
de gastos del Ministerio de Defensa
y sus organismos auténomos. Una
aproximacion mas precisa a esa
oferta es la que parte de los criterios
normalizados de presupuestacion
propuestos por la OTAN y aplicados
a sus Estados miembros. Tras esa
definicion de la oferta de la defensa
nacional se tratara de conocer sus
dimensiones relativas aplicando dos
criterios diferentes: el primero —el
mas elemental y utilizado— consis-
tente en comparar los gastos es-
panoles de defensa en su relacion
con el PIB con los de los paises de
nuestro entorno; el segundo —mas
sofisticado pero mas preciso— tra-
tara de apreciar comparativamente
el gasto espanol de defensa refirién-
dolo a la norma comunitaria (CEE)
del gasto, criterio que toma en con-
sideracion no solo los valores del
gasto publico por habitante, sino la
capacidad econémica del pais, sus
caracteristicas especiales y sus mag-
nitudes demograficas mas relevan-
tes, tratando de apreciar desde esos
valores los niveles de cobertura de
los gastos de defensa espanoles en
relacion con los comunitarios.

* En tercer lugar, se referiran los
topicos fundamentales que dan su
contenido a la economia de la de-
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fensa y el grado limitado e imper-
fecto en que los mismos se conocen
en Espana. Limitaciones e imper-
fecciones que testimonian la nece-
sidad de convertir en disciplina de
trabajo a la economia de la defensa
que no forma parte de los programas
de estudios universitarios, como
sucede en otros paises y deberia
ocurrir en el nuestro. La conclusion
sobre la que el autor de este trabajo
desearia colocar un acento de pre-
ocupacion publica es esa necesidad
de disponer de un Instituto Univer-
sitario de estudios de economia de
la defensa, que reuniera a los esca-
sos especialistas con los que la
materia cuenta en nuestro pais y
del que pudieran partir un conjunto
de analisis que contribuyeran a
mejorar la definicion de una politica
espanola de defensa, la presupues-
tacion y racionalidad de sus gastos
y la difusién entre el ptiblico de sus
conclusiones.

LA DEMANDA SOCIAL
DE LOS GASTOS DE DEFENSA

En toda sociedad democratica, la
valoracion ciudadana de los servi-
cios publicos constituye un punto
de partida indispensable para poder
articular la oferta de los mismos. Es
evidente que los bienes y servicios
publicos responden a dos propieda-
des técnicas que impiden su provi-
sion a través del mercado. Su con-
sumo por los ciudadanos es
conjunto e indivisible y, por lo mis-
mo, no rival (el bien publico de
defensa que yo consumo se disfruta
simultaneamente por todos los de-
mas ciudadanos que integran el
Estado espanol). No hay ademas
forma concebible de excluir del dis-
frute de ese bien de la defensa a
quien no pague por su utilizacion:
el consumo es asi gratuito para
todos los usuarios. Esta segunda
propiedad hace que nadie revele
sus preferencias por los bienes pu-
blicos para no pagar el precio por
ellos. Se plantea asi el problema que
los anglosajones denominan del
“free rider” y que los economistas
espanoles traducimos como el del
“viajero sin billete”, expresion poco
comprensible que equivale a afirmar
que pudiendo ser todos los ciuda-
danos usuarios gratuitos de tales
servicios, ninguno querra aportar
voluntariamente los precios que cu-
bran su coste. El “fallo del mercado”
que produce esta situacion legitima

REVISTA DE AERONAUTICA Y ASTRONAUTICA/Diciembre 1988

1249




al sector publico —en el caso de la
defensa nacional, al Estado— para
proveer a la produccion de esos
bienes y cubrir su coste por im-
puestos. Todo ello significa que, lo
que diferencia un bien o servicio
publico de un bien o servicio priva-
do. son sus caracteristicas técnicas
y no el propésito ultimo de su pro-
duccion. Porque bienes y servicios
publicos y privados pretenden sa-
tisfacer necesidades de los ciudada-
nos. Unos como miembros de la
sociedad politica (los ptiblicos), otros
como miembros de las familias o
instituciones privadas sin fines de
lucro (los privados).

Ese proposito final de los bienes y
servicios publicos —atender a la
satisfaccion de las necesidades pri-
vadas— hace que el conocimiento
de las demandas privadas de bienes
publicos constituya el dato de par-
tida para su provision por el presu-
puesto. En gran medida, el arte de
gobernar consiste en averiguar qué
desea realmente la gente en materia
de servicios publicos. Ese deseo se
revela periédicamente por la urna
electoral que elige los programas
presentados por los partidos politi-
cos, que incorporaran una oferta de
servicios publicos (incluidos los gas-
tos de defensa nacional) entre los
que los ciudadanos manifestaran
sus preferencias. Sin embargo. re-
sulta claro que las elecciones politi-
cas son demasiado globales (pro-
gramas politicos completos) y se
efectian de una vez por largos pe-
riodos (en Espana por cuatro anos).
De ahi la conveniencia de conocer
con mas detalle y puntualidad las
preferencias ciudadanas por esos
bienes y servicios ptblicos. con el
fin de que la oferta del Gobierno
responda con mayor sensibilidad a
la valoracion de la sociedad. Es en
ese contexto en el que las encuestas
de opinién publica pueden propor-
cionar una ayuda inestimable para
conocer las preferencias ciudadanas
por los bienes publicos. No se trata
con ello de sustituir o minusvalorar
el mecanismo del voto como medio
indispensable de decidir entre poli-
ticas globales alternativas, sino de
dar con un diseno de la produccién
publica que con mas eficacia pueda
colmar las concretas aspiraciones
ciudadanas.

Con este proposito, limitado pero
indispensable, la Fundacién FIES,
de las Cajas de Ahorro Confederadas,
ha venido realizando una serie de
encuestas de opinion entre los con-

CUADRD N* |
Prelerencias por mayores gastos y percepcion de problemas sociales
Preferencias débiles  Indice  Preferencias luertes  Indice  Problemas sociales Indice
(1 (2) (3]

Sanided . . .......... 0,84 Sanidad....... sive OAL BRSO wiiis e 8.6
Educacién. . ......... 0.81 Vivienda............ 0.41 Creacion empleo. . ... .. 8.4
Pensiones. . ......... 0.81 Educacién. .......... 0.40 Delincuencia. . ....... 8.4
Vivienda. . .......... 0.86 Pensiones. . ......... 0.40 Sanidad............ 8.1
Ayuda a parados. . . . . . 0.72 Seguridad ciudadana. . . . . 0,34 Pensiones. .......... 8.1
Agricultura. . .. ...... 0.69 Ayuda parados. . ...... 0.34 Subsidio de paro. ...... 8.0
Ayuda empresas. . . . ... 0.68 Agricullura. . ..... 4 D33 WNle.. o o oononens 13
Seguridad ciudadana. ... 0.73 Ayuda empresas. . ... .. 0.32 Agricultura, . ........ 1.1
Obras piblicas. ....... 0.58 Obras piblicas. . ... ... 0.29 Obras piblicas. ... .... 6.5
| ER—- —0.35 Defensa. . .......... —0.44 Defensa............ 43

+1.00.

problema™) a 9 (“problemas muy importantes”).
Fuente: Encuesta FIES. Marzo, 1988.

(1) Indice de preferencias débiles: se lorma dando + 1 a las respuestas de los enlrevistados que desean un
aumento del gasto en el programa correspondiente y — 1 a las respuestas que expresan un deseo de disminucion
del gasto en el mismo programa. El campo va de —1.00 a +1.00.

(2) Indice de preferencias fuartes: a los enirevistados que desean aumento del gasto para uno de los programas
somelidos a |a encuesla se les vuelve a pregunlar si estarian dispuestos a pagar mas impuestos para lograr el
aumenlo del gasto deseado. A los que responden poitivamente se les da -+ 1. y al resultado se le resta el porcentaje
del entrevistado que en modo alguno desea incremenlo del gasto para ese programa. El campo va de —1.00 a

(3) Indice de valoracidn de los problemas sociecondmicos de Espana. EI campo va de 1 (“no hay ningin

tribuyentes espanoles sobre los gas-
tos publicos (1).

/Qué nos dicen esas encuestas
sobre las preferencias de los ciuda-
danos sobre los servicios publicos y
como se sitian en ellas las que
atienden a los gastos de defensa?
La respuesta a esta pregunta deci-
siva la tiene el lector en el Cuadro 1.
Como podra comprobarse por los
lectores. estas preferencias se han
ordenado por diez programas de
gasto publico propuestos en la en-
cuesta a los contribuyentes y sus
respuestas permiten dividir en dos
grupos a las mismas: las que mani-
fiestan preferencias débiles por los
gastos publicos que revelan la in-
tensidad de la demanda social de
cada servicio sin considerar su coste
tributario para cada ciudadano. Asi,
pues, en las preferencias débiles
expresan una demanda disociada
del precio, esto es, sin computar los

1 Los sondeos de opimon se han realizado
en diciembre de 1975, mayo de 1979, julio de
1984 y mayo de 1988, a través de una muesltra
de 1.200 entrevistas de cabezas de familia a
traves de un muestreo polietapico, estratifica-
do por conglomerados, con seleccion de las
unidades de muestreo por rutas aleatorias y
cuotas de edad Las encuestas han sido
dirigidas por los profesores Francisco Alvira
y Jose Garcia Lopez y sus resultados se
ofrecen en "PAPELES DE ECONOMIA ES-
PANOLA", numero 37. Todas las referencias
del texto estan basadas en este trabajo

impuestos que han de pagarse para
su financiacion. Los ciudadanos
fueron también preguntados a tra-
vés de la encuesta sobre si estarian
personalmente dispuestos a pagar
mas tributos para que el Gobierno
los aplicara directamente en la fun-
cion para la que solicitaban mas
gastos. Con estas ultimas respuestas
positivas se construyo el segundo
indice que figura en la segunda
columna del Cuadro 1. el de las pre-
ferencias fuertes. Los valores de
este segundo indice revelan, de una
forma mas real, la intensidad de la
demanda responsable de cada uno
de los servicios. puesto que el ciu-
dadano percibe simultaneamente
las dos caras del problema: su bene-
ficio personal y el sacrificio por el
pago de mas impuestos. El examen
de los datos del Cuadro 1 muestra
las siguientes caracteristicas de las
preferencias ciudadanas sobre los
servicios ptiblicos:

1.* La preferencia débil mas im-
portante coincide con el problema
valorado en cuarto lugar: la sanidad.
El mayor gasto en esta funcion
ayudaria a solucionar, segun la
opinion de la mayoria, las actuales
deficiencias de la sanidad. Un 89 %
de los que valoran por encima de 8
la gravedad del problema desean
mas gasto en esta funcion.
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22 Los dos problemas menos
graves para la poblacién —obras
publicas y defensa—, son también
las funciones del gasto publico con
menor proporcién de votos a favor
del mayor gasto, como demuestra la
ultima columna del Cuadro 1.

3 Para 9 de los 10 programas
propuestos a los encuestados, se
recoge el deseo de mayores gastos
en éstos: la defensa es la unica ex-
cepcion que no computa mas gastos,
sino preferencias negativas. La ma-
yoria de los espanoles (6 de cada 10
cabezas de familia con opinion)
desearian que los gastos de defensa
descendieran. Otro dato importante
en relaciéon con la opinién sobre
este programa de gasto en defensa,
es el elevado porcentaje de la falta
de respuestas (13 %). mientras que
para los demas programas el retrai-
miento a contestar no sobrepasaba
el 7 %. Los datos de otra encuesta
reciente del CIS (2), coinciden con
las que revelan estas preferencias,
tanto en la oposicion al incremento
de los gastos de defensa, como en el
porcentaje de falta de respuestas.

4 Cuando se considera el con-
junto de las preferencias manifes-
tadas por los contribuyentes en las
encuestas de los anos anteriores, se
comprueba que apenas han cam-
biado las preferencias por los dis-
tintos gastos. En concreto y. por lo
que se refiere a los gastos de defensa.
la encuesta de 1988 manifiesta la
existencia de preferencias aun mas
negativas que las de 1974. Se ha
intensificado. por tanto, la oposicion
de los esparnoles al aumento del
gasto en esta funcion.

Esa ordenacion de las demandas
de defensa nacional revela la situa-
cion preocupante en la que la sitian
los contribuyentes. Es evidente que
este es un hecho que no cabe
ignorar. La economia y la politica
de defensa tienen que partir de esa
realidad y explicarla. La primera
justificacion de ese hecho se en-
cuentra en la peculiar naturaleza
del bien publico de la defensa na-
cional. Se trata. en efecto. de un
caso de bien publico polar, esto es,
extremo en que la indivisibilidad es
maxima y el acceso libre a sus
prestaciones completa. Otros bienes

2. Vid. datos de opinion en "Revista Es-
panola de Investigaciones Sociolégicas”, nu-
mero 41, enero-marzo de 1988,

publicos tienen una naturaleza mas
divisible y mixta y eso explicaria
que el sentimiento ciudadano de la
necesidad por ellos sea mas intensa
y se manifieste asi en sus opiniones.
Algunos de esos gastos publicos
atienden a deficiencias sociales pre-
sentes en la vida diaria de los
espanoles y que estos sienten in-
tensamente y, por tanto, demandan
mas imperativamente (3).

No cabe cargar, sin embargo, esta
valoracion negativa de los gastos de
defensa por los esparioles encuesta-
dos, a esta sola causa y, en particu-
lar, su contraste tan agudo con las
estimaciones de todas las demas
funciones publicas. Una explicacion
adicional mas importante que la
anterior de esa valoracion inade-
cuada de los gastos de defensa pro-
cede del hecho fundamental de la
mala informacién que los espanoles
tienen de su gasto en defensa na-
cional. En efecto, cuando se les pre-
gunta a los espanoles por la imagen
que tienen sobre el gasto publico,
se comprueba el error de su juicio
pues opinan que la partida en la
que el Estado gasta mas es la
defensa nacional, seguida del man-
tenimiento del orden interno. Esta
creencia se revela en las encuestas
de opinidon publica realizadas desde
1974, lo que comprueba la resisten-
cia al cambio en este topico erréneo.
Esta situacion debe ser variada, lo
que reclama el despliegue de una
politica informativa sobre los gastos
de defensa ejecutada con perseve-
rancia y energia.

Esa politica de informacion debe-
ria tener dos objetivos: negativo el
primero, positivo el segundo. Es
preciso, en primer término, divulgar
la realidad de los gastos de defensa
que se oponen frontalmente a la
imagen que tienen los contribuyen-
tes de los mismos. El conocimiento
de esta realidad de los gastos de
defensa deberia formar parte de
una politica informativa tenaz y
perseverante porque, solo asi, logra-
ra alterar un topico falso en el que
la opinién publica sigue creyendo a
pesar de que no cuente con dato
alguno que lo respalde. Pero, ademas
de ese componente negativo, la poli-
tica informativa de la defensa debe-
ria definir con precision la politica

3. Vid. C. Alonso Zaldivar: “Politica es-
panola de paz y seguridad”, articulo publicado
en “Politica Exterior”, nimero 5 (Invierno
1988).

de paz y seguridad servida por la
funcién publica de defensa nacional.
Es evidente que el servicio a una
politica de paz y seguridad no puede
realizarse mas que por una politica
activa de defensa. Un pacifismo
pasivo no constituye alternativa al-
guna para ganar la paz y la seguri-
dad en nuestro tiempo. Es el servicio
a esa paz y seguridad el que articula
la politica de defensa nacional y el
que debe inspirar su politica infor-
mativa. Se ha hecho muy poco por
divulgar, en términos comprensibles
para la opinién publica, la compleja
politica de defensa por la que Es-
pana ha optado a través de decisio-
nes importantes en los tltimos anos.
De una parte, es evidente que una
traduccion publica operativa de la
politica de defensa debe comenzar
por definir las posibilidades de ac-
cion en los escenarios de conflictoy
amenaza que importan a los es-
panoles (4). Esos escenarios son, en
gran parte para Espana, propios y
derivan de su historia, posicién
geografica y caracteristicas econé-
micas "que no contempla ningin
otro pais de nuestro entorno o que
pocos contemplan de modo similar
al nuestro” (5). A ese componente
de la politica de defensa nacional se
suma la posibilidad de un conflicto
mas global que nos ha llevado a la
Alianza Atlantica y a promover la
cooperacién europea en materia de
seguridad. Ese doble componente
de la defensa nacional deberia ser
bien explicado para que la opinién
publica comprendiera los decisivos
intereses nacionales que debe res-
guardar la politica de defensa como
nuestros compromisos bilaterales
atlanticos y europeos que también
deben ser perseguidos por ella (6).
Ese doble objetivo de la defensa
nacional para servir a la politica de
paz y seguridad que constituye su
pretension tltima y su justificacion,
cuenta con la legitimidad que le
confiere nuestro texto constitucional
y el referéndum sobre la OTAN. El
consenso politico logrado en la ac-
tualidad sobre las lineas directrices
de la defensa nacional que se han
expuesto. constituye un bien colec-
tivo o comuin importante que se ha

4. Vid. A Vinas: "Armas y Economia.
Ensayo sobre las dimensiones econémicas
del gasto militar". Ed. Fontamara, Barcelona,
1984, pagina 24.

5. Vid. C. Alonso Zaldivar, op. cit. pagina
106.

6. Vid. C. Alonso Zaldivar, op. y lug. cit.
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ganado paciente y esforzadamente
en los ultimos anos y cuyo deber
fundamental deberia airearse ante
la opinién publica para ganar su
aceptacion. Ligar esta defensa de
politica nacional asi definida con
nuestros programas de gasto seria
el ultimo eslabon de esa politica
informativa de la que tanto precisa
la mejora de la opinién ciudadana
sobre la funcion basica de la defensa
nacional. Si ello no se hace, la poli-
tica de defensa nacional arrastrara
el lastre de una opinién publica hoy
muy negativa que dificulta si es
que no impide el desarrollo de la
funcién publica a la que deben
atender los gastos de defensa (7).

LA OFERTA DE LOS SERVICIOS
DE DEFENSA NACIONAL

El articulo segundo de la Ley Or-
ganica 6/1980 de 1 de julio, define
la defensa nacional como “la dispo-
sicion, integracién y accion coordi-
nada de todas las energias y fuerzas
materiales de la nacién ante cual-
quier forma de agresién, debiendo
todos los espanoles participar en el
logro de tal fin". Todos los comenta-
ristas de esa definicion coinciden
en manifestar la extraordinaria la-
situd de ese concepto (8). Al tratar
de hacerlo operativo en cifras, dos
son las opciones posibles: 1.” Iden-
tificarlo con el presupuesto del Mi-
nisterio de Defensa. 2.* Delimitarlo
con los gastos de defensa segun el
criterio de la OTAN (9).

7. Esa politica informativa sobre los gastos
de defensa ha comenzado a desarrollarse a
través de las diversas publicaciones. El pre-
sente numero y la larga tradicion de la
“Revista de Aeronautica y Astronautica” cons-
tituyen una prueba destacada de esta afirma-
cion. Son igualmente destacables otras publi-
caciones como la “Revista Espanola de
Defensa" iniciada este afo y la revista “Politica
Exterior”, en la que han aparecido estudios
interesantes sobre los problemas de la defen-
sa. De mas antigua data pero igualmente
encomiables son el numero 592 de “Informa-
cion Comercial Espanola”, dedicado a la
economia de la defensa y los interesantes
estudios del profesor A, Vinas, recogidos en
su obra antes citada.

8. Vid. A. Vinas, op. cil. pagina 34.

Vid. asimismo Amelia Diaz: "Aproximaciones
al gasto de defensa”, articulo publicado en
“PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA" nu-
mero 37 y el trabajo de E. Conde, publicado
en este mismo numero de la “Revista de
Aeronautica y Astronautica”.

9. Vid. sobre estos criterios el trabajo
citado de la profesora Amelia Diaz y el de E.
Conde, en este numero de la "Revista de
Aeronautica y Astronautica”.

Atendiendo al primer criterio, el
lector puede encontrar en el articulo
de E. Conde —que se publica en
este mismo numero de la revista—
las cifras en las que el gasto de
defensa se concreta. Las cifras si-
thian el gasto en defensa en torno al
2 % del PIB en los tltimos anos y en
una relacion con los Presupuestos
Generales del Estado del orden del
87 % (1987) y 85 % (1988). Sus
valores presupuestados para 1989
parece que reducirdn su participa-
ciéon al 7.7 %, como consecuencia
no de la disminucion absoluta de
los gastos de defensa sino por el
intenso crecimiento de los restantes
gastos presupuestados.

Varias son las caracteristicas que
se han destacado para valorar la
oferta de los servicios de defensa
nacional a que responden las cifras
anteriores. Las cinco siguientes pa-
recen las fundamentales:

1.* El gasto publico de defensa
responde a una funcién de produc-
cién intensiva en la utilizaciéon del
trabajo que supera a la predomi-
nante en el modelo defensivo de los
paises de Europa Occidental. Asi,
en el periodo 1967-85, los gastos de
personal —sin contar las pensiones
militares— llegaron a alcanzar el
68 % de los gastos de defensa (10).
Esta situacion comenzo a cambiar
a partir de 1980, siendo el ano 1985
el primero en el que los gastos de
personal supusieron menos del
50 % de los gastos del Ministerio de
Defensa. En 1988, parece que los
gastos de personal se situaran en el
474 % [rente al 52,2 % a que ascen-
deran los gastos de material (11).

2 El cambio en la funcién de
produccion de los gastos de defensa
nacional deriva de la Ley de Dota-
ciones de Defensa de 1982, que
inicié el proceso de limitacién de
los gastos de remuneracion del per-
sonal activo, intensificando el gasto
de material. Los programas en mar-
cha para la modernizacién de las
Fuerzas Armadas han supuesto im-
portantes adquisiciones de material.
En el Ejército del Aire los F-18
ocuparan el lugar de los F-4 y F-5,
hay programas en marcha para
modernizar los sistemas electroni-

10. Vid. “El gasto en defensa”, articulo de
J.L. Lancho, publicado en el nimero 37 de
“PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA".

11, Vid. G. Cerezo: "Menos hombres, ma-
terial mas moderno”, articulo publicado en
"Revista Espanola de Defensa”, numero 3,
mayo 1988.

cos de combate de los aviones (PROA-
GE) y el armamento (MODAR). Se
producira y adquirira —junto a la
Reptiblica Federal de Alemania,
Gran Bretana e Italia— el avion de
combate europeo (EFA) y se moder-
nizara la red de vigilancia aérea
(COMBAT). La Armada orienta sus
programas hacia la creacién del
grupo de combate con un nuevo
portaaviones y cuatro fragatas. Se
prevé ademas la renovacion del gru-
po anfibio, la construccion de un
buque mixto de apoyo logistico y
han entrado en servicio cuatro nue-
vos submarinos, se ha dotado de
misiles Harpoon mar-mar y de me-
jores misiles mar-aire a las fragatas
de clase “Baleares”, las corbetas
clase "Descubierta” y los patrulleros
clase "Lazaga". El Ejército de Tierra,
por su parte, cuenta con programas
para adquirir lanzadores de misiles
antiaéreos "Roland” y “Aspid” y
helicopteros “Superpuma’.

3* El plan de modernizacion
que se concreta en las lineas de
adquisiciones anteriores acentua
una orientaciéon que trata de mejo-
rar prioritariamente la aviacion, las
fuerzas navales y la defensa aérea,
que componen un total de la mitad
del presupuesto de defensa.

4?* Lamodernizacion que parece
menos definida es la del Ejército de
Tierra que supone el 40 % de los
gastos de defensa y el 75 % de los
efectivos militares. Esas cifras han
dado pie a algunos para juzgar que
se trata de un ejército sobredimen-
sionado para las funciones atribui-
bles en los potenciales escenarios
en conflicto (12).

52 La estructura de los gastos
actuales de defensa ha sido un
producto manufacturado por el pro-
grama de modernizacion de las
Fuerzas Armadas. Un aspecto vital
de ese programa plurianual de mo-
dernizacion es el de su justificacion
en términos de los escenarios en
conflicto y el de su contribucién ala
defensa atlantica. ;En qué medida
ese programa de modernizacion has-
ta ahora ejecutado y pendiente se
adectia a esa doble exigencia? Es
esta una pregunta para la que
faltan respuestas que permitan afir-
mar si las elecciones realizadas son
las mejores. Los métodos de analisis
aplicados —si lo han sido— esto es,
los métodos coste-eficacia de los
programas no son conocidos. lo

12. Vid. C. Alonso Zaldivar, art. cit. pagina
82.
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cual no significa que las decisiones
sean inadecuadas.

Cuando los gastos de defensa
espanoles se comparan con los de
los paises de nuestro entorno es
forzoso acudir al criterio OTAN que
es el inico que permite normalizar
las cifras y realizar una comparacion
internacional correcta. Ese criterio,
perfilado por vez primera para nues-
tro pais en la Tesis Doctoral de A.
Lobo: "OTAN y Espana: el precio de
una Alianza”, comporta realizar un
conjunto de ajustes expuestos en el
articulo de E. Conde, publicado en
este mismo numero de la revista.
Esos ajustes deben operarse en el
presupuesto de defensa y adicionar
después el presupuesto de gastos
de las fuerzas paramilitares y el
presupuesto de clases pasivas. Las
estimaciones de esos reajustes llevan
la cifra de gastos totales que superan
a los del presupuesto de defensa en
cantidades importantes (13) del or-
den del 30/40 %.

Ese gasto de defensa ampliado
sitiia a Espana en linea superior a
Italia, que nos precede en el desa-
rrollo econémico y que constituye,
en muchos sentidos. la economia
mas proxima de la CEE. Esa com-
paracion con Italia —como prueban
las cifras del Cuadro 2— constituye
un término de-referencia util del
cual puede obtenerse la conclusion
de que convendria vigilar la marcha
de los gastos de defensa espanoles
pues. aunque es cierto que nos
situamos por debajo de la media de
la OTAN-Europa, esta referencia
integra a economias con mas po-
tencia econémica que la espanola.
Es evidente que esa posicién es-
panola se debe al crecimiento conti-
nuado de los gastos de material que
ha sido especialmente intenso desde
el Plan de Modernizacion de 1982.

Es evidente que esa proximidad a
Italia de los gastos de defensa esti-
mados segun el criterio OTAN res-
ponde mas a la importancia de los
gastos paramilitares y los gastos de
clases pasivas que a los estrictos
gastos de defensa que situarian a
Espana por debajo de la situacion
italiana. En cualquier caso, la pro-
ximidad de las cifras de gasto en
defensa con respecto al PIB respecto

13 Las estimaciones ofrecidas por E Con-
de y la profesora Amelia Diaz, presentan
algunas divergencias aunque ambas, cumplen
con la diferencia positiva del gasto publico
OTAN

CUADRON’® 2

SITUACION COMPARADA DE LOS GASTOS DE DEFENSA

DE ITALIA Y ESPANA

(en % del PIB)
1980 | 1981 | 1962 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1967
Malia ..o 21 | 25 23 | 23 | 23 | 22 | 22
T A— 21 | 27 20 | 28 | 29 | 28 | 29
OTAN Europa ......... 36 | 38 37 | a7 | 36 | 35 | 34

de las italianas, apunta el camino
por el que deberia avanzar el presu-
puesto de defensa: mantener ese
porcentaje de participacion en un
PIB que sera creciente en los proxi-
mos anos (lo que dotara de mas
posibilidades a los gastos de defen-
sa) y reducir —como se ha hecho—
la participacion relativa del gasto
de defensa en los Presupuestos Ge-
nerales (por el aumento de otras
partidas presupuestarias).

Un criterio diferente para apreciar
la posicion relativa de los gastos
espanoles de defensa es el de refe-
rirlos a su cobertura a través de lo
que la investigacion dirigida por el
profesor Lagares (14). denomina
norma comunitaria del gasto publi-
co. Esa norma comunitaria del gasto
publico liga el valor del gasto por
habitante y en unidades de poder
de compra para las distintas fun-
ciones de gasto con variables rele-
vantes explicativas de su nivel. La
variable dominante es, sin duda, la
cuantia de renta por habitante pero
se utilizan asimismo otras variables
explicativas segun las funciones del
gasto. Los resultados de la estima-
cion de esas funciones del gasto
para los grandes paises comunita-
rios se utilizan para definir lo que
se denomina norma comunitaria.
Esta pretende cuantificar el valor
que adoptaria el gasto ptiblico por
habitante en el conjunto de los
paises comunitarios considerados
(que a estos efectos son Francia,
Italia, Alemania y Reino Unido), si
su nivel de renta y el nivel de las
demas variables relevantes explica-
tivas de cada funcién coincidiesen
con los valores que tales variables

14 Vid “Niveles de cobertura del gasto
publico”, investigacion dirigida por el profesor
Lagares con la colaboracion de R Alvarez
Blanco, Isabel Encabo, J.M. Gonzalez Paramo
y J.L. Raymond, publicada en “PAPELES DE
ECONOMIA ESPANOLA", numero 37

tienen en Espana. A partir de la
norma comunitaria asi definida, el
grado de cobertura se obtiene cal-
culando el porcentaje que representa
el valor efectivamente observado del
gasto publico para cada funcién en
Espana, en relacion al valor obtenido
de la norma comunitaria estimada.
una vez que sobre la misma se
aplican los valores esparnoles de las
variables explicativas.

Las funciones diferenciadas en la
investigacion dirigida por el profesor
Lagares son nueve (servicios gene-
rales, defensa nacional, ensenanza,
sanidad, seguridad social y obras
sociales, vivienda y desarrollo colec-
tivo, otros servicios colectivos o
sociales, servicios economicos y gas-
tos diversos no clasificados). Los
datos disponibles con arreglo a este
criterio se refieren a los anos 1966,
1970, 1973, 1976, 1981 y 1985.
Esos resultados son los que se
presentan en el Cuadro 3.

Varias son las observaciones que
se desprenden de la lectura de las
cifras del Cuadro 3:

En primer lugar, la aproximacion
rapida de los gastos espanoles a la
norma comunitaria en el periodo
analizado. Esa aproximacion des-
cribe dos etapas. La primera trans-
curre entre 1966 y 1976 en que la
evolucion del grado de cobertura es
creciente pero relativamente lenta,
hasta el punto de que en la década
que transcurre entre ambos ejerci-
cios el nivel de cobertura tan sélo
aumenta en 3.42 puntos, lo cual en
valores medios implica un creci-
miento bastante inferior a medio
punto por ano. Sin embargo, a
partir de 1976, los hechos discurren
de modo muy diferente. En los
nueve anos que van de 1976 a 1985
el nivel de cobertura aumenta casi
en 23 puntos, lo cual supone un
crecimiento medio de 2,55 puntos
al anoy de un 3,51 % en tasa media
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CUADRO N’ 3

INDICE DE COBERTURA DE LAS NECESIDADES PUBLICAS EN ESPANA
(En porcentajes. Grado medio de coberlura — 100)

FUNCIODNES l966 | 1970 | 1973 | 1976 | 1981 | 1985
Servicios generales . ......... 10532 | 7731 89.54 | 207.28 | 14745 | 130.12
Defensa nacional . ........... 43.20 40.23 81.43 80,01 75.78 67.78
Ensefianza y cultura .......... 63.29 71.69 69,66 50.40 71.76 80.06
L (EEEESE R E SE 10938 | 73.10 3888 | 123,15 | 11082 | 91,00
Sequridad Social y 0.5. ....... 97.714 12434 | 12468 | 9938 | 11786 | 99.70
Vivienda y urbanismo ......... 78.11 56,73 | 106,08 | 52.63 57.33 83.02
Servicios econdmicos ......... 211.96 | 16451 | 99,83 | 12477 | 10081 | 11915
TGV K s srmesmsmass 100,00 | 10000 | 10000 | 100,00 | 100,00 | 100.00

no corresponder a actividades especificas.

Fuente: Lagares (1975), “Las necesidades piiblicas en Espafia: Niveles de cobertura” y elaboracidn propia.
Se han eliminado las funciones de gastos de olros servicios colectivos (7] y gastos diversos no clasilicados por

acumulativa anual. El crecimiento
del gasto publico y la aproximacién
de Espana a la norma comunitaria
se ha acelerado. pues, fuertemente
en este periodo.

La segunda conclusion que se
desprende de la observacion de las
cifras del Cuadro 3 es que en 1985
Espana presenta un comportamien-
to respecto al gasto publico muy
similar a la norma comunitaria.
Bien cierto es que nuestro nivel de
cobertura se sitia todavia un 14 %
por debajo de los niveles que le
corresponden segun la norma co-
munitaria pero ese 14 % no es una
discrepancia excesiva aunque esta-
disticamente contintie siendo sig-
nificativa. Es posible que un analisis
que tomase en consideracion el
gasto publico esparol en 1987 o
1988 aproximara mas aun la reali-
dad de esta variable a la norma
comunitaria pues en estos ejercicios
se esta produciendo el fenémeno de
un crecimiento en el nivel del gasto
publico en Espana respecto a su
PIB frente a un descenso de esa
relacion para los grandes paises
comunitarios.

La tercera observacion despren-
dida del Cuadro 3 es la variedad de
los indices de cobertura que ofrecen
las distintas funciones del gasto.
En 1966 el menor indice de cober-
tura respecto al total lo representaba
la funcion de defensa nacional con
un 43,20 %. Los servicios econémi-
cos, por el contrario, alcanzaban un

indice de cobertura respecto al total
de 211.96 %. El intervalo de varia-
cion entre los indices de cobertura
de las distintas funciones respecto
al total era de 168,76 lo cual pone
de manifiesto las fuertes discrepan-
cias entre las distintas funciones
respecto del indice medio de cober-
tura. En 1985, por el contrario, los
extremos del intervalo lo constituyen
la funcién de defensa nacional y la
de servicios generales y el intervalo
entre las mismas se ha reducido a
62,34 puntos lo cual permite con-
cluir que las discrepancias respecto
de la media de cobertura se han ido
reduciendo gradualmente entre
1966 y 1985. Dicho en otros térmi-
nos, el gasto publico en Espana no
solo se aproxima en términos glo-
bales a la norma comunitaria a
pasos muy rapidos sino que, ade-
mas, esta aproximacion se produce
también respecto a las distintas
funciones a que atiende el gasto
publico total.

Las cifras del Cuadro 3 permiten
también comprobar lo que son ca-
rencias y excesos relativos en la
estructura funcional del gasto pu-
blico. Las funciones de defensa,
ensenanza y cultura., vivienda y
urbanismo y sanidad, se encuentran
claramente por debajo de la media
en cuanto a sus niveles de cobertura.
En alguna medida, ello puede ex-
presar carencias importantes en
cuanto a la cobertura de este tipo
de necesidades publicas y senalar,

en consecuencia, lineas de posible
evolucion futura del gasto publico.
Es claro que la funcion de defensa
nacional presenta dentro del Cuadro
3 los niveles mas bajos de cobertura
aunque los mismos hayan oscilado
a lo largo de los distintos anos ob-
servados.

¢,Coémo debe ser interpretado el
bajo nivel de cobertura que ofrecen
los gastos de defensa nacional? El
trabajo del profesor Lagares afirma
que la evidente cortedad de los
gastos de defensa en nuestro pais
en relacion con la norma comunita-
ria responde en buena parte al
hecho de que en Espana el grueso
del personal encuadrado en las Fuer-
zas Armadas procede de la cons-
cripcion y tiene en consecuencia
una retribuciones minimas. En
otros paises. los niveles del volunta-
riado profesional son mucho mas
elevados y consecuentemente, para
estructuras equivalentes, el coste
resulta comparativamente mas alto.
Resulta dificil cuantificar este mayor
coste bajo condiciones de homoge-
neidad del servicio, pero no cabe
duda de que debe ser relativamente
elevado y de que, por consiguiente,
debe distorsionar notablemente el
grado de cobertura de la funcién
defensa nacional. Una investigacion
sobre estos extremos resultaria in-
teresante aunque quizas viniese a
probar lo que se obtiene de forma
mas directa por la comparacion
entre los gastos de defensa respecto
del PIB con los distintos paises de
Europa Occidental.

En conclusion, los gastos espano-
les de defensa tal y como los presen-
tan los analisis comparados, se si-
than en un nivel inferior a los
gastos publicos en la media europea
de los paises de la OTAN y en un
nivel semejante a los de algiin pais
de la Organizacion que, como Italia,
constituye un buen término de re-
ferencia para Espana. En relacion
con la norma comunitaria de gasto,
la funcién de defensa es la que
presenta un menor nivel de cober-
tura, aunque ese resultado deba
computar las diferencias de retri-
bucion del personal derivadas de
las peculiaridades de su recluta-
miento. Ningtin dato existente prue-
ba que el nivel del gasto publico en
Espana sea excesivo. Mas bien su-
cede lo contrario: los fondos dedica-
dos a la defensa nacional en Espana
figuran entre los menores dentro
de las funciones atendidas por la
produccion publica.
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ASPECTOS DE LA ECONOMIA
DE LA DEFENSA

Una de las ramas de los estudios
econémicos que ha crecido con
mas rapidez es la que se dedica a la
economia de la defensa como lo
demuestra la proliferacion de la
bibliografia disponible y el hecho
de que se haya ganado un lugar en
los manuales de Hacienda Publica
0. como hoy suele denominarse, en
la disciplina de la Economia del
Sector Publico (15). Frente a esa
proliferacion de estudios sobre los
problemas de la economia de la
defensa que se registra en otros
paises occidentales, en el nuestro
apenas se dispone de trabajos. in-
cluso en aspectos basicos de la
misma (16). El interés general de
los distintos aspectos de la economia
de la defensa bien mereceria aten-
derlos de una manera continuada.
Entre estos aspectos figuran:

1. La contribucion de la econo-
mia de la defensa a la definicion de
los escenarios en conflicto y amena-
zas, en colaboracion con los rectores
de la politica exterior, y la politica

15. La literatura sobre economia de la
defensa constituye una de las mas abunda-
mentemente provistas, una provision que
arranca de los anos 60. Cinco obras basicas
de conjunto son las siguientes: C.J. Hitch y
R.N. McKean: “The Economics of Defense in
the Nuclear Age”, Cambridge, Mass., Harvard
University Press, 1965; E.S. Quade (comp.):
“Analysis for Military Decisions”, Chicago,
Rand McNally, 1964; A.C. Enthoven y K.W.
Smith: "How Much Is Enough: Shaping the
Defense Program, 1961-1969", Nueva York,
Harper and Row, 1971; M. Weidenbaum: “The
Political Economy of the Military-Industrial
Complex”, Berkeley, University of California
Press, 1973 y John J. Clark: "The New
Economics of National Defense”, Ed. Random
House, New York, 1966.

Ninguna de estas obras esta traducida al
castellano. Por otra parte, la bibliografia
sobre la economia de la defensa ha generado
—como afirma el profesor Vinas— un lugar
destacado y continuo en los indices exhausti-
vos del “Journal of Economic Literature”
tanto por el nimero de monografias como de
articulos publicados en las distintas revistas
de la especialidad sobre el tema. No existe
ninguna referencia bibliogréafica espanola di-
rigida a dar noticia de las novedades registra-
das en los trabajos sobre defensa nacional.

La ausencia de versiones espafnolas de los
manuales de Economia de la Defensa y una
bibliografia continuada sobre las novedades
que en ellas se registran constituyen un
silencio elocuente que prueba la existencia
de un campo de la Economia no cultivado en
nuestro pais.

16. El profesor Vifnas ha sido el primero en
insistir sobre este punto con rotundidad. Vid.
op. cil.

de defensa que constituye un anali-
sis indispensable para orientar la
actuacion de la defensa nacional.

2 El aumento de la eficiencia
de los gastos publicos de defensa
aplicando las técnicas coste-eficacia.
Un toépico sobre el que se ha desa-
rrollado una literatura de desbor-
dadas proporciones que no cuenta
en el caso de Espana —en lo que
conozco— con aplicaciones concre-
tas. La realizacion y publicacion de
trabajos sobre este tema seria basica
para convertir en verdadero presu-
puesto programa al presupuesto de
defensa con el que hoy contamos
que es simplemente un presupuesto
de ejecucion o de tareas.

3.2 El analisis de las relaciones
econémicas del sector defensa-sec-
tor civil, un campo que segan Mu-
rray Weidenbaum (17) constituye
uno de los aspectos mas destacados
de la economia de la defensa. Esa
relacion tiene una proyeccion clara
en la industria de la defensa cuyos
problemas han atraido a algunos
investigadores espanoles revelando
sus trabajos el interés indiscutible
para la economia del pais. El articulo
del profesor Molero “La industria
espanola de la defensa y la capacita-
cién tecnologica”, publicado en este
mismo numero de la revista, consti-
tuye un buen indice de esos proble-
mas y sus conclusiones apuntan el
interés de las mejoras que pueden
lograrse para la economia espanola.

4.° Un toépico que ha atraido
numerosos estudios es el de la
relacion entre desarrollo econémico
y gastos de defensa que, partiendo
del polémico trabajo de Emile Be-
noit, llega hasta nuestros dias con
un contenido tan apasionante como
transcendente (18), tema que cuenta
en Espana tan solo con algun tra-
bajo aislado pero sin incorporar la
experiencia de nuestros gastos de
defensa y su contribucién a la que-
rella planteada en los escritos sobre
la materia en otros paises.

5. Los andlisis de las medidasy
planteamiento especificos para ha-
cer frente a las condiciones de

17. Vid.: "Defense Expenditures and the
Domestic Economy”, trabajo publicado en
“Defense Management”, Ed. por S. Enke y
publicado por Prentice-Hall, Englewood Clifts,
1967.

18. Vid. la descripcion de ese campo de la
literatura de la Economia de la Defensa en A.
Vinas, op. cil. paginas 138 y ss.

emergencia y crisis, incluida una
eventual situacién bélica, integra-
rian un campo sobre cuyo interés
ha llamado insistentemente la aten-
cion el profesor Vinas (19). Un
campo que se diferenciaria de los
restantes aspectos (20) de la econo-
mia de la defensa y para el que
propone la denominacién de “de-
fensa econémica”.

Es evidente que la carencia en
Espana de estudios continuados
sobre los distintos aspectos de la
economia de la defensa es notable y
que el vacio en este campo se
manifiesta también en el estudio de
esa materia en nuestras Facultades
de Economia, lo que a su vez explica
la carencia de especialistas que
podrian cultivar con fruto el intere-
sante y transcendente campo de la
economia de la defensa tal y como
esta se configura en nuestro tiempo.
El hecho de que la Universidad
esparnola no haya sido sensible a la
importancia de los problemas que
aborda la economia de la defensa,
mas que de una forma episédica y
no continuada aunque meritoria,
muestra el alejamiento de la socie-
dad civil del estudio riguroso de sus
vitales problemas de defensa nacio-
nal. Es esta —en mi opinién— una
situacion que deberia corregirse
por la creacion de un Instituto
Universitario de estudios de la eco-
nomia de la defensa en el que
colaborasen los contados especia-
listas que se dedican a esta materia
en nuestro pais y en el que coinci-
diesen los miembros de las Fuerzas
Armadas con los investigadores y
profesores universitarios. Sobre la
base de esa plataforma comuin po-
dria conseguirse esa mejora en el
conocimiento de los problemas de
la defensa nacional que la sociedad
espanola tanto necesita. B

19. Vid. op. cit. especialmente, paginas 82
y ss.

20. La Economia de la Defensa tendria
como campo problematico el acotado por
cinco areas diferentes: 1.7 El estudio de los
efectos econdmicos sobre la asignacion de
recursos nacionales. 2.2 Determinacion de
las relaciones que se establecen entre el
sector civil y no civil. 3.2 Administracion
6ptima de los recursos asignados a la defensa
nacional para maximizar con el coste minimo
el objetivo de seguridad. 4.2 La distribucion
de recursos entre los distintos componentes
de las Fuerzas Armadas. 5.2 La defensa eco-
némica: preparacion del sistema econémico
para hacer frente a situaciones de emergencia
0 guerra y la gestién del mismo en ésta.
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