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Resumen

Utilizando la teoría micro-económica, comparamos la evolución de gasto

militar devengado (GAMIL) y personal en Argentina, Brasil y Chile entre

2005 y 2011.  La intención es doble: ver sus reacciones a la crisis económi-

ca mundial entre 2008 y 2011 y la eficiencia de sus GAMIL en personal, reti-

ros, adquisiciones y capacidad operativa.  Los resultados muestran Chile

como el país que mejor manejó la crisis y la más eficiente en la gestión de

GAMIL. Por otro lado, Argentina y Brasil muestran capacidad operativa

declinante.  Argentina es, además, “top heavy” en cargos presupuestados y

con una evidente burocratización de las fuerzas.
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Abstract

Using the micro-economic theory, we compare the evolution of military

expenditures accrued (GAMIL) and staff in Argentina, Brazil and Chile bet-

ween 2005 and 2011. The intent is twofold: seeing their reactions to the glo-

bal economic crisis between 2008 and 2011 and efficiency GAMIL their per-

sonal, retirements, acquisitions and operational capacity. The results show

Chile as the country managed the crisis better and more efficient in mana-

ging GAMIL. On the other hand, Argentina and Brazil show declining opera-

tional capacity. Argentina is also "top heavy" in budgeted positions and with

an obvious bureaucratic force.

Key words: defense - military spending - Argentina - Brazil - Chile

Introducción

1. Consideraciones iniciales

Este artículo examina la evolución de los gastos militares (GAMIL) en

Argentina, Brasil y Chile (ABC) entre 2005 y 2011.  El período abarcó un

auge de la economía mundial, seguida por la profunda crisis a partir del

cuarto trimestre de 2008 e incluyendo el 2009.  Luego del inicio de una leve

recuperación en 2010 vuelve a caerse la economía mundial en 2011.

Analizamos los datos de GAMIL a lo largo de estos siete años, bajo un

enfoque económico de “producción de las misiones (o roles, capacidad

operativa, etc.)” de las Fuerzas Armadas (FFAA), examinando la evolución

de costos en mano de obra, adquisiciones y “operaciones & mantenimien-

to” (O&M).  Comenzamos con el supuesto que en los tiempos de crisis eco-

nómica los tres países reaccionaran de la misma forma: elevando el por-

centaje de GAMIL en costos laborales y postergando las porciones dedica-

das a adquisiciones y O&M. Sin embargo, las diferencias en la evolución

de gastos totales reales y sus sub-partes es de sumo interés, debido a que
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muestra la solidez, eficiencia institucional y seriedad con que los países

planifican sus políticas militares como verdaderas “políticas de estado” a

largo plazo.

Si bien el estudio versa sobre la economía de la gestión de las FFAA, el

GAMIL se contextualiza dentro de la historia política reciente de la regióny

de cada país. Obviamente buena parte de las divergencias en política mili-

tar tienen su origen en estas diferencias y su distinta institucionalidad en

cada nación. Presumimos que el lector las tome en cuenta, aun cuando no

se discutan explícitamente en este artículo.

2. Encuadramiento del problema

El servicio o “producto” que la Nación requiere de las FFAA es “capaci-

dad operativa” genuina para cumplir con las misiones asignadas. Obvia-

mente el diseño de fuerzas para cada misión implica gastos concretos y

coordinados entre personal y material (equipo y O&M). Ser institucional-

mente ineficiente es inaceptable porque en caso de guerra lleva a la derro-

ta, y en tiempo de paz inhabilita el uso del poder militar como factor de

apoyo a la diplomacia, además de debilitar la moral profesional de los uni-

formados.  La ineficiencia es costosa y destruye las instituciones.

Con frecuencia uno lee que “todo es cuestión de la decisión política”,

como si una política voluntarista pudiera resolver problemas respecto a las

políticas de defensa y militar y que el dinero nunca faltara. Por otro lado

también se escucha que “los civiles no entienden cuestiones militares.  Hay

que dejarlas a los profesionales.” Luego, los economistas “saben” que todo

es cuestión de dinero.  La verdad es que estas tres especialidades están

inseparables, representan limitantes para la libre decisión de las otras dos

y se requieren mutuamente en la producción de capacidad operativa: pla-

neamiento, diseño de fuerzas y eficiencia económica. Dicho esto, este tra-

bajo se concentra en el aspecto económico.

THOMAS SCHEETZ Y MIGUEL GRATACOS
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Ahora bien, existen dos maneras de presupuestar: 1) Definir las misio-

nes o riesgos que se quiere cubrir.  En este caso el gasto militar resultaría

del costeo de estas misiones; o 2) El límite presupuestario que imponen el

Ejecutivo y el Congreso para cada sector del Estado. El número de misio-

nes fiscalmente factibles sería el resultado de este limitado presupuesto.

La primera manera de presupuestar prevalece en tiempos de guerra; la

segunda en tiempos normales. Estas realidades no parecen haberse acep-

tado por parte del Ejecutivo, el Legislativo y las FFAA en Argentina (y exa-

minaremos los casos brasileño y chileno también).  

3. Antecedentes y estado de los datos sobre GAMIL

1) La base de datos es el área donde más antecedentes ofrece, aunque

con severos limitantes. Desde hace un tiempo el Consejo de Defensa

Sudamericana ha estado promoviendo un proyecto de transparencia del

GAMIL que involucra todos sus estados miembros: el “Registro Surameri-

cano de Gastos en Defensa”. Pero hasta ahora2 poco se ha avanzado

sobre esta iniciativa.

2) Otras publicaciones incluyen esfuerzos tanto regionales como inter-

nacionales.3 Sin embargo, salvo la Oficina de Desarme de Naciones Uni-

das, las otras fuentes internacionales suelen dar solo el GAMIL en mone-

da corriente local, en US dólares constantes y como porcentaje del Produc-

to Bruto Interno (PBI), ¡pero estos cortes no permiten examinar la eficien-

cia del gasto!  

Además, la dificultad que enfrenta la Oficina de Desarme de la ONU es

que muchos países no informan (o lo hacen irregularmente), así que con
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3 Al nivel internacional el Stockholm International Peace Research Institute (ver SIPRI

Yearbook), el United Nations Office for Disarmament Affairs y el International Institute for

Strategic Studies son los principales productores de datos sobre GAMIL.  
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frecuencia la calidad de sus datos es baja.4 Regionalmente la RESDAL

también publica datos.  Pero el problema con sus datos es que normalmen-

te provienen de las leyes de presupuesto; no son ex post del presupuesto

devengado –que es el formato utilizado mundialmente. Además, la calidad

de RESDAL sufre, por razones de definiciones contables, de país a país.5

3) Cada año la OTAN informa sobre los GAMIL devengado y desagre-

gado de sus (ahora) 27 miembros.  Estos datos se utilizan en este trabajo

como contraste para formular el “deber ser” de la capacidad operativa entre

los tres países estudiados. Pero aun los datos de la OTAN no son tan desa-

gregados ni tan útiles como los que tenemos para Argentina.  Si bien ofre-

cen gastos por factores (gasto en personal, adquisiciones, planta y otros)

que son muy útiles de por si, en el caso argentino podemos desagregar

aun más cada uno de esos factores.6

4) Ahora bien, la transparencia en si mismo no dice nada sobre eficien-

cia de gasto o la capacidad operativa. Para eso se precisa teoría económi-

ca.  Además, aun teniendo los datos, si faltara las definiciones general y

contable de GAMIL, las comparaciones entre países (y de año a año) no

serían posibles.  Por otro lado, el GAMIL/PBI es solo útil para estudiar eco-

nomía de defensa “hacia fuera” (típicamente vía un modelo econométrico).

De por si el GAMIL como porcentaje del PBI no revela nada sobre la sufi-

ciencia ni la eficiencia de GAMIL.

5) Nuestra base se forma de datos “devengados” (“mandados a pagar”,

casi sinónimo con “ejecutados”) para los 3 países 2005 – 20117. La elabo-
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4 SIPRI muestra la mejor calidad, aunque no siempre.

5 Ver www.resdal.org  Bajo el “tab” Presupuestos se encuentran los datos y su meto-

dología.  Presenta errores, dice por ejemplo que la base de SIPRI no incluye retiros mili-

tares e incluye Gendarmería y Prefectura.  Ni uno ni otro es cierto (Scheetz es el fuente

de SIPRI para Argentina).

6 NATO. (2011) “NATO-Russia compendium of financial and economic data relating to

defence”: www.nato.int

7 Para Argentina la base de datos se remonta a 1994.  Querríamos construir esta
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ramos a partir de una definición general de lo que incluye (o excluye) en el

GAMIL.  Luego se aplica la definición a la lista de instituciones de cada país

para elegir una base contable de GAMIL.8 De cada país se tomó informa-

ción estadística oficial local (es decir, no de fuentes internacionales), de

dominio público.  En general muy pocos investigadores saben acceder a, y

aun menos analizar estos datos oficiales. Sin embargo, son de suma utili-

dad y revelan el estado de las FFAA.  De lejos las mejores, más extensas

(1994 - 2011), más transparentes y más desagregadas son las estadísticas

fiscales argentinas.  Por eso, hemos extendido las series locales más allá

de lo que se presentan para Brasil y Chile, aunque mantenemos la misma

metodología contable para los tres países. Evitamos las Leyes de Presu-

puesto debido a la frecuente diferencia en lo que el presupuesto “promete”

antes de su ejecución y la realidad ex post.  En el caso de los datos de

Cuentas Nacionales, tipo de cambio e índices deflactores (usamos INDEC

solo hasta el 2007), siempre preferimos los datos locales por sobre los

internacionales.

6) Los datos respecto de los cargos presupuestados por grado existen

en Argentina, pero son más escuetos para Brasil y Chile.

II. Estado actual del conocimiento teórico sobre el tema

En el documento de trabajo de la Escuela de Defensa Nacional elabora-

do por Thomas Scheetz (2012)9 se presenta lo que equivale a un resumen
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misma serie cronológica para Brasil y Chile, pero los datos desagregados no se encuen-

tran.  En todo caso, el período 2005 – 2011 abarca el auge previo a la crisis junto con la

recuperación inicial, aunque el momento actual no se percibe la salida de la segunda rece-

sión de 2011 hasta un año sin determinar.

8 Ver Scheetz (2012), paginas 21-26

9 Scheetz, T. (2012). “Teoría de la gestión económica de las fuerzas armadas”.

Documento de Trabajo Nº 7, Buenos Aires, Escuela de Defensa Nacional.  Este documen-

to podría considerarse una herramienta para mejor entender este artículo.  Ver (www.min-

def.gov.ar/edena/docs/inv/DOCT_07_SHEETZ.pdf).  También ver el texto de Hartley, K. y

Sandler, T. (eds.), (1995) Handbook of Defense Economics. North-Holland Press, vol. 1.
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de la literatura sobre economía de defensa y teoría micro-económica en

cuanto se aplica a la eficiencia del uso del GAMIL. El lector puede consul-

tar esa publicación si quiere ver la teoría (y amplia bibliografía) más elabo-

rada que la escueta versión presentada aquí.

En esta trabajo se considera GAMIL como un “bien (o servicio) público”.

Pero la literatura que cubre la producción del bien público de defensa,

desagregado por sus componentes (de capital y mano de obra) es escasa.

La más reciente es la de Thomas Cusack quien ofrece series para los paí-

ses del OTAN muy parecidas a las que ofrece Scheetz para Argentina (es

decir, gasto total y sus sub-componentes: gasto en personal y gasto en

adquisiciones bélicas).10

En cuanto a otros aspectos de personal en defensa, este trabajo emplea

datos sobre cargos presupuestados por programa, la pirámide de gra-

dos,11 costos laborales y GAMIL total.

El aspecto económico de Operaciones y Mantenimiento (O&M) ha sido

muy poco estudiado, en buena medida, por falta de una clara definición

contable de qué consiste O&M.  Sin embargo, en los últimos 10 años, algu-

nos avances han aparecido.  El problema principal es la doble definición de

O&M (una definición ‘ancha’ que incluye todo lo que se encuentra en nues-

tros Incisos 2 y 3 de las tres fuerzas argentinas, y una definición mas ‘aco-

tada’ que abarca solo los Programas 16 [Capacidad Operacional]). En un

artículo del Congressional Budget Office12 (2001) se presenta una relación
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Las áreas teóricas versan sobre la teoría de personal (Hartley & Sandler), la creciente

capital-intensividad (Janowitz, entre otros), análisis de costo por unidad (Pugh y

Kirkpatrick), operaciones y mantenimiento (Congressional Budget Office y varias publica-

ciones por autores de la RAND Corporation), entre otros.

10 Cusack, T. (2006). “Sinking budgets and ballooning prices: Recent developments

connected to military spending,”  Discussion Paper 8P II, www.wz-berlin.de

11 Ver uno parecido en los datos de “UK Defence Statistics” (www.dasa.mod.uk) y el

“Department of Defense Active Duty Personnel by Rank/Grade” (siadapp.dmdc.osd.mil).

12 Congressional Budget Office (CBO). “The effects of aging on the costs of operating

and maintaining military equipment”, Washington, DC, August 2001.

THOMAS SCHEETZ Y MIGUEL GRATACOS



entre ambas definiciones, así permitiendo la construcción de indicadores

con datos argentinos13 utilizando las mismas definiciones contables.

Nuestro estudio muestra la evolución de los datos argentinos de O&M a

lo largo de los años 1994 - 2011. Estos indicadores nuestros se utilizan en

lugar de los standard medidas de eficiencia en “O&M” (millas-tanque, horas

de vuelo, días de navegación).14

En resumen, la información que tenemos hasta la fecha indica que

Argentina gasta alrededor de 80% del GAMIL en personal (criterios inter-

nacionales indicarían que esta cifra nunca debiera pasar de los 60% apro-

ximadamente), a la vez gastamos menos de 2% de GAMIL anualmente en

adquisiciones (cuando criterios internacionales indicarían que tal ítem

debiera devengar entre 15% y 25% del presupuesto militar todos los años).

Semejantes desvíos evidencian ineficiencia y una grave falta de capacidad

operativa.

Marco teórico-conceptual

El estudio está basado en la teoría micro-económica, sobre todo, de

“bienes públicos”. Esquemáticamente utilizamos la teoría de producción de

la micro-economía, la función Cobb-Douglas: Qdef = AKα L(1-α) , donde:

Qdef es la el servicio público de defensa producido por el gasto militar,

GAMIL siendo p*Qdef es decir, precio por cantidad de defensa.

A es tecnología, es decir, conocimiento sobre aspectos de producción

militar, “know how” (para el economista “tecnología” no es sólo algo físico

presente en el artefacto, también está presente en el capital humano).

K es capital físico (a su vez subdividido entre capital fijo y capital varia-

ble).  Capital fijo incluye planta y equipo militar (“artillado”, por ejemplo, un
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13 Pero no para Brasil y Chile.

14 Ver por ejemplo, Congressional Budget Office (CBO). “Operation and support costs

for the Department of Defense”, Washington, DC, July 1988, pág. 37
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tanque [Capital bélico—KB] y “no artillado”, por ejemplo, un camión [Capital

no bélico—KNB]).  Capital variable incluye gastos en operaciones, mante-

nimiento y otros aspectos de mantener una fuerza en existencia—e.g., un

estado mayor conjunto.

L es mano de obra: uniformados (activos, pasivos y pensionistas) y

civiles.

α es el exponente que expresa la proporción del gasto en capital físico

en la totalidad del GAMIL.

(1 – α) es el exponente que expresa la proporción del GAMIL dedicado

a costos de mano de obra en defensa.

A, K y L funcionan necesariamente de forma multiplicativa, es decir, no

se suman una variable a la otra, y por tanto las políticas militares no pueden

“privilegiar” el factor humano como han dicho varios ministros.  Más bien

una existe solo cuando existe las otras (un soldado sin sus herramientas no

es un soldado).  Con los GAMIL devengados y desagregados según facto-

res de producción, A, K y L, podemos examinar –año tras año– el valor para

los ciudadanos/contribuyentes del servicio que están contratando.

La serie cronológica de GAMIL desagregada fue examinado por su con-

sistencia en las mismas categorías en los tres países.  A fin de cuentas, las

FFAA deben producir “capacidad operativa”. Si no lo hacen, o si no pueden

con la defensa externa como misión, luego no tienen ningún razón d’etre

en competir por el presupuesto con otros sectores (como salud, educación

o construcción de caminos). Este trabajo añade pautas para juzgar los

tamaños relativos de los factores desagregados de K y L.  Luego con estas

dos herramientas nos permitirán juzgar la eficiencia de las FFAA para

poder cumplir con sus misiones y evitar ser un gasto inútil para la nación.
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III. Evolución de GAMIL en los tres países

Contabilidad

Para cada país presentamos primero GAMIL total devengado, luego la

porción del GAMIL devengado en costo laboral (incluye como sub-parte los

gastos en retiros), gastos en adquisiciones (KB+NB: sistemas bélicos y no

bélicos—tal como está definido por la OTAN) y O&M (en lo posible).  En

segundo lugar presentaremos estos mismos gastos en moneda nacional

constante, año base 2005.15

Para comparar los datos devengados por factor de cada país utilizamos

los datos de países que, sí, tienen capacidad operativa genuina. Recurri-

mos a los de la OTAN16 para establecer pautas para Argentina, Brasil y

Chile. La validez de este método se encuentra en Scheetz (2012) a lo largo

de aquel texto.  Brevemente, el argumento se basa en la creciente capital

intensividad en defensa, la necesaria reducción del uso de mano de obra

no calificada y los costos crecientes en retiros.

Utilizamos la repartición de gastos por “factor” (en terminología micro-eco-

nómica) como referencia de lo que “debería ser” el gasto por factor de pro-

ducción17 de un país con capacidad convencional genuina.  Con esos  “fac-

tores” proponemos mostrar un rango porcentual aproximado de lo que

“debería ser” la proporción de GAMIL aceptable para costos laborales y

adquisiciones (factores L y KB+NB).  Esto está basado en la teoría de “bie-

nes públicos” y la “función de producción” de capacidad operativa presenta-

da brevemente arriba y mas extensivamente en Scheetz (2012). El supues-
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15 Se utiliza el año 2005 como año base porque para los tres países fue un año de

gran estabilidad económica, sin los tipos de cambio sub- o sobre valorados.  La utilización

de monedas nacionales evita este problema de la sub- (o sobre) valoración de su relación

con el dólar estadounidense, aunque evidentemente solo el uso de una moneda común

(normalmente el dólar estadounidense) permite comparar los tamaños de GAMIL.

16 Ver  www.nato.int

17 Más precisamente cruzamos los cortes por clasificación institucional, por objeto de

gasto (inciso) y por categoría programática.
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to es que el punto de equilibrio de la producción de un bien público (en este

case la capacidad operativa o misiones de las FFAA) está relacionado con

ese rango de gastos en personal, gastos en equipo, etc. tal como se encuen-

tra en los países de la OTAN que muestran esa capacidad hacia décadas.

En Scheetz (2012) explicamos por que la porción de GAMIL devengado

en costos laborales18 “debería” caer entre 40% - 60% todos los años, tal

como aparece con el promedio simple y también para los 9 países princi-

pales de la OTAN, aun durante los recientes años de crisis económica den-

tro de Europa. Además, se argumenta que los gastos en adquisiciones

“deberían” rondar entre 15% - 25% de GAMIL todos los años, tal como

hacen en la OTAN.

Argentina: Gastos por Factor de Producción

De los tres países (ABC) las series argentinas son las más desagrega-

das y cronológicamente extendidas, proveyendo una muy buena posibili-

dad de análisis de la eficiencia en el GAMIL. Lo mismo se puede decir

sobre la información respecto a los cargos presupuestados por programa

y por grado.

En el Cuadro I se presenta el ejemplo del año 2011 de la contabilidad

por Institución y por Objeto de Gasto de GAMIL. Notemos que el Inciso 1

(Objeto de Gasto: Personal) consume 79.4% del GAMIL (siendo la parte de

los retirados, beneficiarios, etc. 19.7% del GAMIL).19 El gasto en Adquisi-

ciones es un magro 2.2%, del cual solo 1.2% representan armas.20 El lec-
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18 Es el exponente de L: (1-α) de la ecuación de producción descripta arriba.

19 Una regla aproximada para retiros es que no deberían exceder 25% del GAMIL

(Scheetz, 2012, pag. 41).  Parecería que Argentina cumpliera ampliamente con ese lími-

te.  Sin embargo, lo hace violando la Ley de Personal 19.101.  De hecho, si pagaran lo

que la Ley estipula, el gasto en personal consumiría el GAMIL entero.

20 Las Adquisiciones consisten en equipos bélicos (lo más caros) y equipos que no

están “artillados” (camiones, jeeps, cargueros, etc.). Respectivamente son Incisos 4.4 y

4.3.
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tor debería acordarse de la pauta que establecimos con la OTAN es 15% -

25% gastado en equipo militar todos los años.  

La evaluación crítica de los porcentajes devengados en personal y

adquisiciones en cada país, contrastándolos con los porcentajes “referen-

ciales” que encontramos en los países de la OTAN, es muy útil para mirar

“al bosque” de la Institución Militar, pero no para analizar cada “árbol”, es

decir cada unidad militar por separado.  Este ejercicio produce indicadores

de eficiencia institucional útiles para decisores en el Ministerio de Defensa,

los Estados Mayores Conjuntos, además de las comisiones del Congreso,

la prensa y la populación general interesada en las instituciones armadas.  

Los gastos en personal (civil, militar y retirado) en Argentina sobrepasan

ampliamente la pauta surgida de la OTAN.  Este reparto presupuestario

compromete gravemente su capacidad de adquirir, operar y mantener fuer-

zas armadas genuinamente operativas.  Es aun peor si consideramos que

ese aproximadamente 80% de GAMIL dedicado a costos laborales fue

logrado a partir de 200521 con distorsionar el concepto de “suplementos

particulares”22 que se otorgaban a la generalidad de los uniformados acti-

vos, así evitando hacerlos pesar en el pago de los retirados. 
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21 Existían estos desvíos ilegales en la década de los noventa, pero de mucha menor

frecuencia.  Ver Scheetz (2012, pag. 42).

22 Según la Ley de Personal (19.101), el haber del retirado se calcula a base de lo que

los activos del mismo número de años de servicio y grado perciben por su “haber básico”

y los “suplementos generales” (i.e., para todos).  Los “suplementos particulares” legalmen-

te se refieren a pagos por alguna razón “particular”, por ejemplo, servicio en Antártica, ser-

vicio en la guerra, etc.  Durante la última década se inventaron categorías “particulares”

que en realidad se cobraban todos los activos.  Llamarlos “particulares” evitaba otorgar los

mismos beneficios a los retirados, así violando la Ley de Personal y creando una “indus-

tria de juicios”.
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En el Cuadro II se nota que el porcentaje del gasto en personal ha

aumentado durante todos los años de la crisis económica (desde 2009

hasta el 2011), pero las adquisiciones bajaron aun de su previo nivel ínfimo

(con una levísima recuperación en 2010).  Estos datos confirman la hipóte-

sis del impacto de la crisis sobre GAMIL y también muestran la “no operati-

vidad” de las Fuerzas Armadas Argentinas.  Si examinamos el porcentaje

dedicado a adquisiciones desde 1994 es evidente que su “stock” de capital

bélico está acercándose peligrosamente a cero.  Se puede concebir el acer-

vo (“stock”) de armas bélicas y no bélicas de la siguiente forma:

Kf (capital fíjo) como “stock” = valor de Kf del año anterior + Inversión del

año actual – Depreciación del año actual

O sea, Kt = Kt-1 + It – Dt

El “stock” (acumulación) de capital fijo es la colección, año tras año, de

capital fijo nuevo (vía inversión).  A eso hay que restar la depreciación (o

desgaste) anual que sufren todas las cosas físicas. Por ejemplo, una caza-

bombardero típicamente tiene una vida útil de aproximadamente 25 años,

lo que implica que al cabo de 25 años queda muy poco de ese activo físi-

co. Es casi chatarra, o por lo menos bastante degradada23. Por eso, la

norma que se anunció arriba de gastar 15% - 25% de GAMIL debería ser

devengado en Kfijo (pero solo la parte de KB+NB: equipo), todos los años.

Esto cubriría depreciación y permitiría una capacidad operativa con “per-

formance” relativo a otras fuerzas en la región.  El lector debe acordarse

que K = Kf + Kv, es decir el capital físico es igual al capital fijo más el capi-

tal variable.  Además, Kf = KB + KNB +Kotros, es decir, el capital fijo es

igual al capital bélico más el capital no bélico más otros bienes de capital

(como inmuebles, terrenos, ganado, etc.).
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23 Se sabe que el capital bélico (estrictamente sistemas de armas) reciben un uso más

intensivo que el capital no bélico (p.ej., un camión, o un avión de carga). Estos últimos tie-

nen una vida útil más larga.
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En el Cuadro III presentamos todos los gastos deflactados a millones de

pesos de 2005.24 Con estas series podemos estudiar la evolución del

GAMIL en pesos constantes (o reales) desde 1994.  Allí se nota la caída

del GAMIL total después del “crac” de 2001. También se aprecia el cons-

tante progreso del GAMIL real después de 2004 (con un leve descenso en

2011).  Si bien la disminución del crecimiento del PBI argentino (entre 2007

y 2011 – ver Cuadro IV abajo) no afectó el GAMIL hasta el año 2011, tam-

bién es cierto que el GAMIL nunca creció al ritmo de los años de auge en

la economía argentina.  Además, si hubiéramos usado el Cuadro III trans-

formado en un índice (base de 1.00 en 2005) notaríamos que los costos

laborales aumentaron aun más rápido que el GAMIL total.

En cuanto al gasto en “Operaciones y Mantenimiento” (“O&M”)25 con

cierta dificultad podemos construir algunos indicadores a partir de los inci-

sos 2 y 3 (más bien, “inciso”, “partida principal” y “partida parcial”) del

mismo Cuadro III.  Antes de comenzar el análisis hacemos notar que en las

“O&M”, nos limitamos a estudiar los gastos devengados del Programa 16

(“Capacidad Operacional”) de cada una de las tres fuerzas.  La evolución

de gastos en Municiones (inciso 2-7-3) y Combustible (inciso 2-5-6) nos

muestran algo sobre “Operaciones”. Lo de Municiones es más fácil de

entender, lo del Combustible requiere un poco más de trabajo y explica-

ción. Veamos al Cuadro V.

Las Municiones adquiridas para las tres fuerzas han estado en un nivel

muy bajo durante todos los años registrados desde 1994, sobre todo para

la Armada y la Fuerza Aérea. El nivel gastado en ambas es tan bajo que
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24 Se utiliza 2005 como “año base” porque fue un año de relativa estabilidad en toda

la región.  Es decir, el desempleo había bajado significativamente y el capital productivo

estaba cerca al “pleno empleo”:

25 Aquí estamos siguiendo la argumentación presentada en Scheetz (2012, pag. 69-

75). El propósito es medir “O&M” en una forma restringida, relacionándola con los Progra-

mas 16 (Capacidad Operacional) de cada fuerza.
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no vale la pena ni analizar su variación. Las del Ejército mantenían una ten-

dencia ascendente a partir del 2006, sufriendo una caída en el año 2010,

luego recuperando un poco en 2011.
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Respecto al gasto en Combustible para Capacidad Operacional, cabe

destacar que este indicador es un sustituto para “millas tanque”, “días de

navegación” y “horas de vuelo”, indicadores que suelen utilizar pero que no

son sistemáticamente publicados. Además, el gasto devengado en com-

bustible de por si no es un buen indicador de estas variables, dado el cre-

ciente y variante precio internacional del petróleo.

Entonces construimos un indicador comparativo de “barriles consumi-

dos” como sustituto por “horas…millas…días”. Para lograr su comparabili-

dad a lo largo de los 16 años se decidió convertir el gasto corriente en com-

bustible en “barriles de petróleo”, deflactándolo por el precio promedio

anual en dólares por barril en cada año. El resultado es un variable útil para

apreciar las diferencias de consumo año tras año por cada fuerza.

Para lograr estos “barriles de petróleo por año” se tomó el corte presu-

puestario por Objeto de Gasto (es decir, Inciso 2, partida principal 5 y par-

cial 6: i.e., 256) que permite examinar directamente el gasto devengado en

combustible a lo largo de los 18 años entre 1994 y 2011.  En el caso del

Ejército se nota que de 484 mil “barriles” consumidos en 1994 se ha des-

cendido a 137 mil “barriles” en 2009 y a partir de allí creció a 161 mil “barri-

les” en 2011.  En la Armada de 831 mil “barriles” en 1994 se cayó a 110 mil

“barriles” en 2011.  Allí, sí, la crisis tuvo un notable impacto.  Y en la Fuerza

Aérea de 624 mil “barriles” registrados en 1994 se reduce a 321 mil “barri-

les” en 2011, habiendo recuperado un poco de operatividad en 2010 y

2011.  Si bien esta medida de combustible consumido tiene algunas debi-

lidades,26 la notable caída en combustible indicaría una fuertísimo caída
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26 El cálculo de “barriles de petróleo” 

1.- A partir de mediados de la primera década del siglo el precio de petróleo en

Argentina fue subsidiada y mantenida artificialmente bajo.  Esto causa un subestimado del

consumo de petróleo en los últimos años.  Aun así, el declive en el consumo de barriles

es tanto que difícilmente puede ser el resultado de este desvío.

2.- Además, a partir del 2007 el Ministerio de Defensa logró una economía de escala

con la compra de combustible de YPF, negociando precio para las tres fuerzas juntas.
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en operatividad en las fuerzas.  Se recuerda que la razón de ser de las

FFAA es su producción de capacidad operativa.

Mantenimiento (Incisos 3-3-2 y 3-3-3), en cambio, presenta  resultados

más mezclados (ver Cuadro III).  El caso del Ejército parece ser el menos

atendido–cayendo a partir del 2007 con una ligera recuperación en 2010.

En cambio la Armada da un salto en 2009 (la necesidad de reparar el rom-

pehielos Irizar) para luego disminuir en 2011.  En el caso de la Fuerza

Aérea se percibe un salto del gasto en mantenimiento a partir del 2007

(como respuesta al problema con los radares), pero cayendo fuertemente

a partir de 2009.

Hay otro aspecto que debería mencionarse respecto a Mantenimiento.

No se puede dar un rango de porcentajes para indicar que proporción del

GAMIL se debería dedicar a Mantenimiento.  Esto porque el costo de man-

tenimiento aumenta con la edad promedia de la flota (de blindados, avio-

nes y barcos).  En un trabajo ya clásico del Congressional Budget Office27

de EEUU, dice: “la vejez del equipo conlleva a estas tres implicancias: (1)

aumenta el costo de mantenimiento por año, (2) el equipo se descompone

con cada vez mayor frecuencia y (3) el equipo está fuera de operación

durante más tiempo.”  Sin lugar a dudas el equipo bélico ha superado su

vida útil en la mayor parte de los sistemas de armas argentinos.28 Esto

lleva consigo simultáneamente (1) el menor tiempo en “horas… millas…y

días de navegación” y (2) el mayor gasto en mantenimiento.  A la vez esta
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3.- Se confeccionó el variable “barriles de petróleo” a base del precio nominal, prome-

dio anual del mercado domestico estadounidense (http://InflationData.com).  Los pesos

argentinos se convirtieron en dólares corrientes utilizando el tipo de cambio promedio

anual $/US$ del Banco Central de la Republica Argentina.

4.- Se optó por la serie domestica estadounidense porque parecía la mas consistente

entre las varias series examinadas.

27 Congressional Budget Office, (2001). “The effects of aging on the costs of operating

and maintaining military equipment”, Washington, DC, pag. 27. 

28 En 2012 la flota de guerra naval tenía un promedio de 39 años.  La flota estadou-

nidense oscila alrededor de un promedio de 16 años (ver Scheetz, 2012, pag.. 73).
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situación sería consistente con el bajo gasto en municiones: Si las unida-

des no operan, no precisan municiones.

Desde el comienzo de nuestras series notamos una estrepitosa caída en

capacidad operativa (“barriles de petróleo”) y los años 90 tampoco repre-

sentaban un aceptable nivel de operatividad.  De hecho, la política de “no

adquirir” tiene el claro resultado de “gastar más”.  Es un buen ejemplo de

“lo barato cuesta caro”.29

Brasil: Gastos por Factor de Producción

La amplitud de los datos devengados brasileños es mucho menor que los

datos argentinos.  Sin embargo, seguiremos el mismo proceso de análisis,

aunque el cruce básico será entre Programa (en vez de Institución) y

“Objeto de Gasto” (“Grupo da Natureza da Despesa”: GND).  Como hicimos

arriba, presentamos el resumen por factores de producción en Cuadro VI.
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E29 A. Sokri, “Optimal replacement of military aircraft: An economic approach,” Defence

and peace economics, 2011, Vol. 22 (6), December, pag. 645-653. Además, el autor cono-

ce un estudio de la Marina Ecuatoriana que muestra un grafico donde, pasando un cierto

número de años, el costo de mantenimiento excede el costo de compra de equipo nuevo.  
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En Cuadro VI notamos una cierta similitud con la evolución porcentual

de factores en el mismo cuadro de datos argentinos (más tarde veremos

una notable diferencia con los datos chilenos). El gasto en personal está

muy elevado durante todo el período (un promedio de 77.9% a lo largo de

los siete años, cayendo durante los primeros años de la crisis mundial y

volviendo a subir como porcentaje en 2011. Lo notable es que más de la

mitad del costo laboral se gasta en retiros militares (un promedio de 44.1%

durante los siete años). Como el costo laboral total (del cual es parte) los

retiros cayeron porcentualmente durante los años 2009 y 2010 para luego

subir en 2011.

Las adquisiciones brasileñas, aunque bien por encima de los niveles

argentinos, están lejos de los 15% - 25% recomendados. Subieron de nive-

les muy bajos al comienzo de nuestro período de estudio, pero cayeron en

2011. No se notan las muy anunciadas adquisiciones de cazas y submari-

nos que han aparecidas en los diarios durante la última década. A la vez

los gastos en “O&M” están muy bajas. Se puede presumir que el nivel de

capacidad operativa brasileña es muy bajo.
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El Cuadro VII muestra que casi todos los factores aumentaron en térmi-

nos reales todos los años, salvo en 2011 cuando todos cayeron. Otro

aspecto que se debería comentar es el GAMIL y Adquisiciones en dólares

estadounidenses.30 El fuerte crecimiento de GAMIL en dólares y su cre-

ciente peso en el GAMIL de la región es el resultado de una fuerte revalua-

ción del real con respecto al dólar (con la sola excepción del año 2009).

Parecería que el GAMIL en dólares casi triplicó desde 2005.  Sin embargo,

sabemos del mismo cuadro en reales constantes de 2005 solamente

aumentó 26% (primera columna) en esos siete años. Es un ejemplo muy

útil para enseñar una lección respecto a la interpretación de fuentes inter-

nacionales de GAMIL que suelen utilizar el dólar para la medición del

GAMIL.
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30 El lector notará que estos gastos en dólares no son constantes.
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El GAMIL chileno se distingue de los dos casos anteriores y las diferen-

cias son muy aleccionadoras. El Cuadro VIII sigue la misma definición y

metodología que los Cuadros I y II (Argentina) y VI (Brasil).  Allí se presen-

tan el cruce de los cortes Capítulo y Objeto de Gasto.  Toda la serie (2005

– 2011) de estos cuadros está presentada en el Cuadro VIII.

Lo notable del caso chileno es el relativo equilibrio en que se encuentran

los factores de producción de su capacidad operativa. El promedio del

gasto en personal (que incluye el costo provisional) es 64.8% a lo largo de

los siete años, y sorprendentemente con tendencia a la baja durante los

años de crisis económica.  Si bien este porcentaje excede el límite supe-

rior que habíamos sugerido (40% - 60%) la causa parece ser el alto y cre-

ciente costo de los retiros militares (31.5% en promedio durante los siete

años). ¡En cambio, las adquisiciones militares promedian 15.3% durante

ese período, con tendencia de crecer a partir de 2009, llegando a 24.3%

en el último año (en medio de la crisis económica)!  El lector se acordará

que la pauta extraída de los datos de la OTAN era de 15% - 25% por año.

El Cuadro IX muestra una devaluación del peso chileno después de

2009, así sobreestimando el GAMIL en dólares, similar al caso brasileño.

También notamos algo inesperado respecto a la relación entre el crecimien-

to (o caída) del PIB y GAMIL. El Producto Bruto cayó año tras año entre

2006 y 2009, año en el cual entró en recesión, creciendo de nuevo –y fuer-

temente– en 2010 y 2011. En cambio, GAMIL cayó fuertemente en 2006,

luego alternando entre años de fuerte crecimiento (2007, 2009 y 2010).

Normalmente GAMIL sigue la pauta del PIB, pero no en el caso chileno.

Argentina: Personal uniformado

Los datos por grado militar complementan el análisis por factor de pro-

ducción de defensa. Allí se puede apreciar porque el gasto en personal

desborda (o no) el GAMIL. Examinaremos cada país, comenzando por
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Argentina, donde una vez más tenemos una base de datos más extensa y

confiable.
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En 2012 Argentina tuvo aproximadamente 104 mil cargos en el sector

Defensa: 73892 uniformados y alrededor de 30 mil civiles.31 En Cuadro X A

“Generales” representa todo nivel de General, Almirante y Brigadier.  “Coro-

neles” representa todo Coronel, Comodoro, Capitán de Navío, Teniente

Coronel, Vice-Comodoro y Capitán de Fragata.32 Entre cuadros X A y X

B podemos apreciar el creciente “top-heavyness”33 entre oficiales y sub-

oficiales.  El resultado es el aumento de costo laboral que vimos en el

Cuadro II.  Además, el “top-heavyness” con el envejecimiento de los cohor-

tes causa un aumento descontrolado en la porción de personal de retiro.

El contraste es notable si comparáramos el número de civiles en el sector

defensa argentino con los en Chile.

En el Cuadro X A es notable el aumento de uniformados en el grado de

Coronel (883 en 1991 versus 1875 en 2012).  Desde 2010 al 2012 el núme-

ro de Coroneles aumentó. Los Teniente-Coroneles aumentaron de 1488 en

1991 a 1957 en 2012. A partir de ese grado la pirámide se pone de cabe-

za, con más oficiales altos que bajos, con una notable disminución del nivel

de Mayor y Capitán.34 Algo parecido pasa al nivel de suboficiales. De 3587

Suboficiales Principales en 1984 (¡cuando las fuerzas sumaban 188254

uniformados!) subieron a 7870 en 2012 (pero con casi 9400 en 2008) con

el total de las fuerzas con casi 74000 uniformados. El grado de Sargento

Ayudante también está muy poblado, aunque ya está bajando de 10324

que vistieron uniforme en 2003. Tantos oficiales como suboficiales altos
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31 Aunque las cifras oficiales no incluyen a los contratados por “locación de servicio u

obra”.

32 Los demás grados incluyen sus semejantes en las tres fuerzas.

33 Tanto oficiales como sub-oficiales deberían formar unas pirámides.  Cuando hay

excesivo personal en los puestos altos se dice que es “top-heavy” (sobre-pesado en la

parte arriba).

34 Esto puede estar ocurriendo debido a la “destrucción” por parte del gobierno del sis-

tema de retiros.  Los oficiales jóvenes ven la evolución del sistema y optan por salir de las

fuerzas a una edad cuando todavía pueden tener esperanzas de encontrar trabajo en el

mundo civil.
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trae aparejado un aumento de edad promedia en las fuerzas, volviendo a

afectar los costos de retiro durante varias décadas.  Veremos esto abajo.

El Cuadro X B toma los datos del Cuadro X A y los convierte en porcen-

tajes de oficiales o de suboficiales.  Allí queda evidente lo “top-heavy” que

son las fuerzas cuando contrastamos la distribución porcentual de 1991 con

la de 2012. Pero también podemos comparar el porcentaje de “Coroneles”

en las fuerzas armadas inglesas (16%) con los de Argentina (34.6%). Al

nivel de suboficiales (Suboficial Principal y Sargento Ayudante): 28.6% en

1991 versus 32.7% en 2012 (21% en el Reino Unido).  

Otra implicancia es el envejecimiento de la cohorte de los activos. En

resumen, hay cinco causas de crisis en el sistema de retiros militares35:

1) El aumento de la expectativa de vida.

2) El incumplimiento de la Ley de Personal respecto a los pagos de reti-

ros sobre haberes mensuales y suplementos generales, tergiversándose la

definición de “suplementos particulares”;

3) El bajo crecimiento del PBI argentino desde 1950 y 2000 (cerca de

1% por año);

4) El envejecimiento de los cuadros de oficiales y suboficiales. Se ha

extendido el tiempo de servicio en altos grados (causándolos a ser “top

heavy”, como ya se ha visto). Como ejemplo, en 1999 el promedio de edad

entre oficiales y suboficiales fue 41 años36. El mismo grupo en Estados
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35 Carlos Kulikowski, “Reforma del sistema previsional militar”, en G. Cáceres & T.

Scheetz (coord.), Defensa no provocativa. Una propuesta de reforma militar para la

Argentina, Buenos Aires, 1995, pág. 390 hace referencia a datos de Laura Golbert que

dan la creciente esperanza de vida. Los demás factores siguen en el capítulo y por

Scheetz (2012, pag.41).

36 Dato tomado de un estudio actuarial hecho para el Estado Mayor Conjunto. “Base

para la revisión y perfeccionamiento del sistema de retiros y pensiones para el personal

militar de las Fuerzas Armadas” (realizado por tres consultoras: Coopers & Lybrand,

Harteneck López y Cía, & Organización Intergamma Arg. S.A), 1999.
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Unidos (EE.UU). promediaba 28 años. En EE.UU. “en 1990 de los oficia-

les (de cada cohorte entrante) la porción acumulativa esperada que se

quede para una carrera de 20 años (es decir, con derecho a un haber de

retiro) eran: aproximadamente 40% en la Fuerza Aérea, 35% en el Ejército,

y 25% en la Marina e Infantería de Marina”37. En Argentina el envejeci-

miento de los cuadros supera por mucho esos porcentajes.

El desequilibrio entre activos y pasivos (la tasa de sostenimiento de los

pasivos por los activos).

Obviamente este “top-heavyness” impacta con rezago en el número de

retirados y el creciente peso presupuestario de los retirados.

Brasil: Personal uniformado

La información disponible para Brasil and Chile es mucho menor que la

de Argentina.  Sin embargo, aun así nos permite entender un par de cosas.

Si se acuerda que en el Cuadro VI vimos que el costo de los pasivos era

mayor que el costo laboral de los activos.  En este Cuadro XI se refleja ese

problema. Si se resta el personal en “Tropa” es claro que los pasivos lar-

gamente exceden a los oficiales y sub-oficiales activos.38
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37 Traducido por el autor de Beth Asch & John Warner, “A theory of military compen-

sation and personnel policy”, RAND Corporation, 1994, pág. 10-11.

38 Agregamos dos puntos acá: 1) La tropa no suele ser participes en una carrera mili-

tar que los lleve a ser “derecho-habientes”; y 2) Es notable (y no fácilmente entendible) la

reducción (casi 80 mil) de los recipientes de “Instit. Pensão” entre 2009 y 2011.
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Chile: Personal uniformado

El caso chileno es el contraste perfecto para aclarar la situación de

Argentina y Brasil. En primer lugar se señala la reducción de personal entre

1990 y 2012 (-21912), con una reducción fuerte en el número de conscrip-

tos, mientras aumentan el número de soldados profesionales. A la vez

hubo una reducción de 6803 oficiales y suboficiales entre 1990 y 2009.  

En segundo lugar notamos que esa reducción de activos estuvo contra-

pesada con un aumento de pasivos de 20799 entre 2000 y 2010. Chile

tiene un problema serio con el costo de retirados (30.2% en 2011), pero lo

está confrontando, y su peso presupuestario es mucho menos que los mis-

mos en Argentina y Brasil. 

Y por último, el número de civiles en defensa (3892 en 2010) es aproxi-

madamente la octava parte de los civiles en Argentina.39
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39 Se debe agregar que los civiles en Argentina pueden estar haciendo trabajos

hechos por militares en Chile (e.g., mantenimiento de aviones).  Sin embargo, esto no

explica la enorme cantidad de empleados civiles en Argentina.  Las relaciones cívico-mili-

tares son muy importantes, pero no deberían hacer las fuerzas menos eficientes.  Todo el

contrario.
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Este achicamiento de la fuerza laboral en defensa va de la mano con la

mejoría en eficiencia en Chile, aspecto notado en el Cuadro VIII, con la dis-

minución del costo laboral (aun durante los años de crisis económica),

incluyendo la disminución del costo de retiros y el aumento del porcentaje

dedicado a adquisiciones.

Argentina: Personal por Programa

Otro aspecto laboral muy importante sobre el que Argentina ofrece una

plétora de datos que muestran la evolución de personal por programa.  En

el Cuadro XIII presentamos un resumen de estos datos.
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La causa principal de la ineficiencia en las FFAA Argentinas (como tam-

bién las Brasileñas) es el costo laboral y su desvió tan fuerte de la pauta

de “entre 40% y 60%” de GAMIL.  Gran parte del problema es el resultado

de causas que hemos visto arriba: son “top-heavy”, con un promedio de

edad elevada, un altísimo nivel de civiles (con respecto a Chile). Ahora

podemos apreciar otra causa adicional. El Cuadro XIII contiene cargos mili-

tares y civiles por Programa.  Desde 2007 a 2012 ha habido un traslado de

personal desde Operaciones (-5000) hacia otros tres programas, con

aumentos en Actividades Centrales, Sanidad y Formación y Capacitación.

Esto mismo ocurre al nivel de Uniformados.  Parece indicar una creciente

burocratización de las fuerzas.
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IV. Conclusiones

1) Sin duda la crisis económica mundial tuvo un efecto en los GAMIL de

los tres países, pero no siempre de la misma forma en los tres, ni como

habíamos supuesto inicialmente.

2) La institucionalidad de las FFAA en cada país ha influido en como dis-

tribuir el ajuste. Chile ha sido el país más racional y eficiente. Bajaron el

porcentaje de gasto en personal aun durante la crisis, achicando el núme-

ro de uniformados y gastando más en adquisiciones.  Los otros dos países

hicieron el contrario, así reduciendo adquisiciones y “O&M”.

3) El hecho de que la distribución por factor de producción (sobre todo

el factor laboral) se sesgó aun más a favor del factor laboral implica una

mayor crisis institucional futuro, tanto en Argentina como en Brasil. Repre-

senta una falta de conducción civil en defensa.

4) El problema de retiros, común en los tres países, está siendo enfren-

tado en Chile con un achicamiento de las fuerzas, pero está empeorando

en los otros dos países.

5) Con la crisis internacional ABC no disminuyeron su GAMIL significa-

tivamente. Pero tampoco habían crecido a la par con el aumento de los PBI

y los ingresos fiscales durante los años de auge. En buena medida los

GAMIL no se redujeron porque los gastos en Personal fueron tratados

como gastos fijos. El resultado fue que los gastos en Adquisiciones y

“O&M” (horas de vuelo, días de navegación y kilómetros tanque) fueron

reducidos o demorados –eran las “variables de ajuste”. Los ajuste fuertes

en adquisiciones, “operaciones y mantenimiento” han sido desastrosos

para las FFAA Argentinas. Llevará décadas a reparar el daño producido en

“ahorrar” en estos rubros,  Argentina y Brasil (por lo que se ve en la serie

corta) no parecen pensar en un diseño de fuerzas a largo plazo serio.

6) Tampoco parece que Argentina y Brasil han aprendido como gestio-
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nar a las fuerzas armadas.  Esto requiere el planeamiento a largo plazo y

políticas de estado (no simplemente del gobierno de turno).

7) Algunos países manejan la crisis mejor que otros.  Los que manejan

mal los aspectos económicos y políticos pueden comprometer cualquier

intento de mantener fuerzas armadas convencionales. Se está degradan-

do el capital humano y capital físico. En algún momento recomponer las

fuerzas convencionales será imposible.  Seguirán el camino ya marcados

por las fuerzas centroamericanas y caribeñas, convirtiéndose en policías.
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