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Resumen

Este trabajo investiga una cuestién fundamental relacionada con la provisién de seguridad y defensa a la sociedad:
la obtencién del conjunto de capacidades militares que aseguren, de manera eficiente, la protecciéon de los
ciudadanos frente a agresiones externas, es decir, de forma que se utilicen los menores recursos.

Para ello se identifican los métodos, procedimientos, estructuras organizativas e institucionales disefiadas para: 1)
determinar las capacidades militares que precisa la defensa y 2) proceder a su materializacién lo que incluye la
obtencidon de recursos internos asi como de los bienes y servicios externos que éstas precisan. Una vez
identificados, se analiza de forma critica y exhaustiva la idoneidad de estos métodos y estructuras para la
generacion éptima de capacidades en el sentido anteriormente indicado. La referencia para este andlisis es la
literatura académica sobre estas cuestiones en diversos campos del conocimiento, incluida la especializada en el
sector de la defensa.

El resultado de este andlisis es una descripcién de los principales factores que, en la practica, condicionan la
asignacion eficiente de recursos para la defensa, entre los que puede citarse la propia naturaleza de esta actividad;
las dificultades de alinear los objetivos de los diferentes actores, bien a través de mecanismos de decisién colectiva,
estructuras organizativas o el mercado; los problemas de informacién e incertidumbre asociados a la toma de
decisidn; la racionalidad limitada del ser humano, o la resistencia al cambio.

La conclusién final es que los métodos de tipo heuristico y las estructuras usados habitualmente para facilitar la
decisién colectiva, aunque ayudan a tomar mejores decisiones, no garantizan resultados éptimos en la mayoria de
los casos. Su modificacidn para incrementar la eficiencia resulta, sin embargo, complicada, pues, aunque pueden
atenuarse algunos efectos adversos, también pueden generarse otros que, en Ultima instancia, den como resultado
una solucién peor en su conjunto.

Es decir, estos métodos y estructuras presentan limitaciones dificiles de corregir. En particular, la ausencia de un
soporte tedrico y empirico sélido que sustente la validez de los citados métodos y estructuras hace que prevalezcan
enfoques evolutivos, relativamente simples, basados en comportamientos adaptativos, incrementales, imitativos,
de prueba vy error, y de debate informado.

Palabras clave: Defensa, economia, industria, eficiencia, tecnologia, armamento, capacidades, innovacion,
desempeiio.
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Introduccion

Capitulo 1. Introduccién

Es evidente que la seguridad contribuye positivamente al bienestar humano. La propia palabra “seguro” proviene
del latin “sine cura”, es decir, sin cuidado o preocupacion especial. En otras palabras, libre de temores y ansiedades
y, por lo tanto, mas cerca del estado de bienestar.

La seguridad constituye, de acuerdo con Maslow (1943), la segunda necesidad en importancia del ser humano solo
por detrds de sus necesidades fisioldgicas. Segun este autor, la necesidad de un entorno seguro, ordenado,
predecible y organizado es consustancial a su naturaleza. Trabajos sobre el bienestar, como el de Kahneman et al.
(1999), confirman también que la percepcion de seguridad contribuye de forma inherente a la felicidad humana.

Parece ldgico, pues, que los seres humanos dediquen una parte de su esfuerzo y recursos a buscar proteccién
frente a todo aquello que perturba su entorno como las amenazas sobre su integridad fisica, sus derechos o su
libertad. Asi, cuando la percepcion de amenaza o el sentimiento de inseguridad han sido elevados, las naciones han
llegado a dedicar mas de la mitad de sus recursos econémicos a la defensa, como seria el caso del Reino Unido
durante la Il Guerra Mundial (Hartley, 2011: 72).

Una cuestion relevante para la sociedad es lograr una gestion eficiente de los recursos disponibles, de forma que se
maximice el bienestar de los ciudadanos. Obtener la seguridad deseada con los minimos recursos es un problema
social relevante y un criterio-guia de las decisiones administrativas (Simon, 1997: 75). Cuestiones como cuanto hay
gue gastar en seguridad o qué medios deben dedicarse a esta funcién son, por lo tanto, significativas para cualquier
comunidad humana, y las controversias que genera esta cuestién son un claro exponente de dicha relevancia. Y es
aqui donde la investigacion social y el analisis econdmico pueden ayudar a indagar las soluciones mas apropiadas
para lograr este fin.

OBIJETO

El objeto de este trabajo es analizar esta cuestion, es decir, de cémo garantizar la seguridad dedicando para ello los
menores recursos. En este analisis, se identifican y evallan los métodos, procedimientos, estructuras organizativas
e institucionales que las sociedades utilizan para mejorar su seguridad, centrandose en los relacionados con la
determinacion y obtencidon de capacidades militares, ya que éstas constituyen los pilares de la seguridad y la
defensa.

La hipdtesis que se pretende demostrar es la existencia de multiples factores que, en la préctica, condicionan la
provisidon eficiente de este bien, lo que lo aleja de lo que podria considerase un éptimo social. Su variedad y su
funcionamiento combinado hacen que la eficiencia quede comprometida con frecuencia, mientras que los métodos
y los mecanismos electorales, administrativos o de mercado, para evitar esta situacién muestran restricciones
dificiles de soslayar. Verificada la tesis se examinan sus implicaciones normativas.

La novedad principal de este trabajo es la aplicacién de diversas dreas de conocimiento —entre las que hay que
destacar la economia, la ingenieria, la historia, la psicologia, la sociologia o la eleccién publica— al analisis de la
eficiencia en defensa. De esta forma, se logra una vision coherente y comprensible de esta cuestidon y de las
posibilidades reales de mejora.



Capitulo 1

ALCANCE

Una de las amenazas de particular relevancia para la seguridad del ser humano es la relacionada con las agresiones
de otros seres humanos. Las principales lineas de accién para resolver este problema son: 1) la seguridad externa
dirigida a proporcionar proteccion frente a la agresién de otras naciones, habitualmente conocida con el nombre
de defensa y 2) la seguridad interna, orientada a la proteccidn ciudadana frente a la delincuencia organizada, el
terrorismo o los desastres naturales®. Este trabajo examina, ante todo, las cuestiones relacionadas con la provision
de la seguridad externa o defensa, aunque parte de sus analisis y conclusiones son aplicables a la provision de la
seguridad interna. A lo largo del texto, se usara la palabra seguridad o defensa de forma indistinta para referirnos a
la primera linea de accion.

Aunque la provision de este bien la realiza el sector publico, habitualmente se necesita de la colaboracién del
sector privado, pues este Ultimo sector proporciona, de forma eficiente, un amplio conjunto de bienes y servicios.
Esta colaboracién constituye un porcentaje importante del presupuesto de defensa. Asi, en los Estados Unidos
alcanzd casi el 53,3 por ciento en 2011, mientras que en Espafia esta cifra se situd en torno a 37,6 por ciento?. Por
lo tanto, este trabajo tiene en cuenta los problemas asociados a la obtencién de estos bienes intermedios.

Segun el diccionario de términos militares del Departamento de Defensa norteamericano (Joint Publication 1-02),
una capacidad militar se compone de doctrina, organizacidn, entrenamiento, material, liderazgo, educacion,
personal e instalaciones. Una capacidad se consigue basicamente a través de una organizacidon y unos medios
materiales que, junto con unos métodos de operar, facilitan la consecucion de los objetivos militares. Algunos
ejemplos de capacidades son: lucha antisubmarina, defensa aérea, combate terrestre, apoyo aéreo cercano,
transporte aéreo, vigilancia y reconocimiento, o reabastecimiento aéreo.

El concepto de capacidad es util para analizar la defensa, ya que permite identificar las funciones y medios
asignados a su cumplimiento y valorar su aportacién al conjunto. Es decir, permite realizar el andlisis usando la
clasica distincion entre fines y medios usada en el analisis. Sin embargo, la descomposicion en capacidades no suele
ser limpia y siempre aparecen interdependencias entre ellas que es preciso considerar.

Tabla 1-1. ¢ Qué se entiende por capacidad militar?

Para evaluar la eficiencia de los procesos, organizaciones e instituciones relacionados con la obtencidn de las
capacidades militares, se examinan cuestiones como el andlisis de amenazas, la evaluacidon de riesgos, la
identificacion de acciones reductoras de estos riesgos, la combinacién de fuerzas y medios que precisan estas
acciones, el empleo de coaliciones y alianzas para preservar la paz, la planificacidon y adquisicién de los productos y
servicios asociados a las capacidades, y los procesos de innovacién que le acompafian.

El analisis de algunas cuestiones, como la explotacion operativa y tactica de estas capacidades sobre el terreno
qgueda, a pesar de su interés, fuera del alcance de esta obra debido a su extensién y complejidad analitica. Se deja
también al margen cuestiones relacionadas con la ética profesional y comportamientos fuera de la ley que,
evidentemente, pueden afectar a la eficiencia (Dal Béa y Rossi, 2007).

ESTRUCTURA DEL TRABAJO

Este trabajo, organizado en ocho capitulos, aborda, en primer lugar, las caracteristicas del bien defensa que afectan
a su provision eficiente, tema tratado en el capitulo segundo. Los rasgos mas relevantes que se examinan son: su

La frontera entre ambos tipos de seguridad no es siempre fécil de delimitar. Un anélisis detallado sobre este tema puede encontrarse en Istituto Affari
Internationali (2010).

Comunicado de prensa de la OTAN PR/CP(2012)047-REV1 del 13 de abril de 2012.




Introduccion

caracter de bien publico, la competencia entre naciones, y las economias y deseconomias asociadas a su
produccion. También tienen interés, las caracteristicas de los bienes intermedios asociados a la defensa como el
caracter estratégico de su produccion, la existencia de un Unico comprador (monopsonio), la necesidad de
programar su adquisicion, el caracter ciclico de su demanda y la regulacidn gubernamental de este mercado.

Con estas nociones bdsicas, el tercer capitulo analiza la primera cuestidn clave: la determinacién del bien defensa,
materializado, en la practica, en la definiciéon del conjunto de capacidades militares que se aspira disponer, y los
diversos mecanismos mediante los cuales se eligen las capacidades y se asignan recursos para su obtencidn,
mantenimiento o mejora. El analisis parte de los fundamentos tedricos del problema de la eleccién 6ptima,
concentrandose en los métodos usados para realizar esta eleccidn en la practica, como el analisis de los beneficios
y costes de cada opcion. El analisis continia examinando los mecanismos de tipo politico y burocratico usados
habitualmente, identificando los condicionantes para una asignacion eficiente y evaluando los métodos
alternativos para soslayar las dificultades y limitaciones encontradas.

El siguiente capitulo aborda la siguiente cuestion clave: los problemas asociados a la obtencién de capacidades
militares, considerando las labores internas de la administracion militar asi como las que realizan las empresas para
proporcionar los bienes y servicios intermedios que estas capacidades precisan. Para este ultimo caso, se analizan
los problemas asociados a: la decisién de los bienes a adquirir, la contratacion de su suministro, la inversion en
activos especificos, la cadena de valor asociada a la produccidn, la externalizacidon de determinados servicios, las
adquisiciones en el exterior con compensaciones industriales y los programas internacionales de obtencién. Se
hace especial énfasis en las cuestiones de informacion y de comportamiento no cooperativo en la relacién de
principal-agente que gobierna los procesos de obtencidn y que pueden afectar, de forma adversa, a la eficiencia.

Otro aspecto relevante es la innovacidon asociada a la obtencién de capacidades, necesaria para superar a un
posible contendiente, pues éstas suelen precisar de nuevos procesos y productos avanzados de laboriosa gestacion,
tema que se analiza en el capitulo quinto. Esta innovacion suele tener un coste importante y genera problemas que
afectan a la eficiencia. Aunque el proceso innovacion mantiene rasgos comunes con el que se realiza en el sector
civil, también muestra importantes diferencias, lo que le dota de un cardcter singular. El capitulo describe los
métodos empleados para obtener o mejorar una capacidad, los mecanismos para afrontar las dificultades que
plantea la innovacién en sistemas especialmente complejos, incluyendo los aspectos contractuales, y los principales
efectos sobre la industria. En este contexto, se examinan las limitaciones para aumentar la eficiencia del proceso
innovador asi como las posibles alternativas.

Otra cuestion igualmente relacionada con la eficiencia son los efectos derivados (spin-off) o economias de
desbordamiento (spill over) que pueden producirse sobre otros sectores econdémicos, en términos de productos,
tecnologias y procesos nuevos o mejorados, lo que puede constituir un beneficio social adicional. Esta cuestion se
examina en el capitulo sexto donde se hace un analisis critico de los efectos que generan, las circunstancias en las
qgue surgen, los beneficios que aportan, asi como el coste que conllevan. Para evaluar mejor esta cuestion se
examinan algunos casos histdricos y estudios empiricos, y se explora la diferente capacidad de EE.UU. y de Europa
para generar estos efectos. Por ultimo, se examinan medidas de politica industrial para potenciar estos efectos.

Tras estos analisis, que muestran la estructura y el comportamiento de los agentes en la obtencion de capacidades
militares y su impacto sobre la eficiencia, se examinan las implicaciones normativas que se derivan del mismo. Este
tema se aborda en el siguiente capitulo donde se estudian posibles mejoras para fomentar esta eficiencia en
aspectos como la asignacién de recursos, los programas de obtencidn, la competencia, la propiedad estatal, la
exportacién, las economias de desbordamiento, la defensa compartida, asi como el papel que puede llevar a cabo
la Administracién. El examen considera tanto las potenciales mejoras como los efectos indeseados que hay que
tener en cuenta al evaluar actuaciones concretas en esta materia, asi como las recomendaciones que deben guiar
su disefio.
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Un epilogo, destacando los aspectos mds relevantes de esta tesis y su impacto directo sobre las politicas de defensa
e industriales en relacién con la eficiencia, asi como areas de investigacion futuras, concluye esta obra.

Algunas cuestiones relacionadas con la investigacion han sido tratadas en cajas separadas para no distraer al lector
del argumento principal. En ellas se puede encontrar una descripcién mds detallada de la cuestion y del
conocimiento en la materia. Otros temas de interés, pero de menor entidad, se comentan como notas a pie de
pagina.

METODOLOGIA

Esta tesis se apoya en diversos trabajos académicos que abordan la cuestién de la eficiencia. En especial, los
aportes tedricos y empiricos que proporcionan disciplinas como la macroeconomia, la microeconomia, la
organizacion industrial o la teoria de juegos. Estas aportaciones se aplican al analisis de los problemas de seguridad
y defensa en materias como la distribucién de recursos, la obtencidn de capacidades operativas, la contratacién de
productos y servicios, los procesos de innovacidn, o las economias de desbordamiento. De esta forma, se obtiene
una imagen coherente y precisa de esta cuestion. El estudio se apoya también en evidencias sobre algunas de las
hipotesis planteadas recogidas por el autor, a través de su experiencia profesional, area en la que lleva trabajando
de forma ininterrumpida desde el aflo 1986. A continuacidon se describen y justifican las fuentes de conocimiento
empleadas.

La literatura sobre la busqueda del éptimo en el campo socioecondmico es amplia. De ésta hay que citar el
influyente trabajo de Wilfredo Pareto sobre la definicion de situaciones éptimas y el papel del mercado para
alcanzarlas, cuestién que seria tedricamente desarrollada mas tarde por Kenneth Arrow y Gerard Debreu. Otros
autores que han estudiado esta cuestion son Paul Samuelson y John Richard Hicks.

Los problemas relacionados con las decisiones colectivas para alcanzar los objetivos sociales se han analizado desde
diferentes perspectivas. Una de ellas es la teoria de la Eleccidn Publica (Public Choice) desarrollada por James
Buchanan y Gordon Tullock. Esta rama de la ciencia politica analiza, desde el punto de vista econdmico, como se
toman las decisiones colectivas y la idoneidad de los métodos usados. El analisis practico sobre la forma de
negociar y aprobar el presupuesto en los parlamentos lo realiza Aaron Wildavsky en su examen del Congreso
norteamericano. Sus conclusiones tienen particular interés y son lo suficientemente generales para su aplicacion a
otras naciones. Otros trabajos académicos sobre las politicas publicas y los procesos de decisién son los de Charles
Lindblom o Giandomenico Majone. De particular relevancia son los métodos heuristicos de busqueda de soluciones
6ptimas, una vez definida la necesidad, como el trabajo general de Alan Prest y Ralph Turvey, y los especificos en
defensa de autores como Charles Hitch y Roland Mckean, o Alain Enthoven y Wayne Smith.

La Nueva Economia Institucional de Oliver Williamson, basada en los influyentes trabajos de Ronald Coase, es una
referencia para examinar las reglas y normas sociales que sustentan la actividad econdmica y su impacto sobre la
eficiencia. De particular interés son los trabajos de Anthony Downs y Herbert Simon sobre el comportamiento de la
Administracion. De este ultimo autor hay que destacar su importante aportacion sobre la racionalidad limitada del
ser humano para tomar decisiones éptimas de amplia aplicacidn en esta tesis.

Los conceptos de la Economia Evolutiva, desarrollada por Thorstein Veblen, Joseph Schumpeter, Armen Alchian, o
Richard Nelson y Sydney Winter, sobre la busqueda adaptativa del éxito o de los beneficios de organizaciones y
empresas, han sido otra referencia clave para examinar los problemas de eficiencia en defensa desde una
perspectiva dinamica.

En el campo de la economia industrial hay que citar a Frederick Scherer, Jean Tirole o Stephen Martin cuyos
trabajos analizan el impacto de la estructura y conducta de los diversos agentes sobre el desempefio en la
produccién de bienes y servicios. Otros autores importantes en este campo son Harvey Leibenstein, Richard Cyert y
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James March. El trabajo de Merton Peck y Frederick Scherer sobre los procesos de adquisicién de sistemas de
armas, basados en analisis empiricos, arroja especial luz sobre esta cuestion.

Mientras que los mercados sirven para disciplinar a las organizaciones en materia de eficiencia, también pueden ser
fuente de ineficiencias. Autores como Daniel Spulber, Jean-Jacques Laffont y Jean Tirole han analizado los
problemas de los mercados publicos, mientras que Stefan Markowski, William Rogerson, Anthony Bower y James
Dertouzos han analizado el caso particular de la defensa. Los problemas de agencia relacionados con la ejecucién
de acuerdos y contratos han sido analizados, entre otros, por Kenneth Arrow.

La necesidad de innovar para obtener capacidades militares superiores plantea también problemas de eficiencia. La
innovacion ha sido analizada por autores como Richard Nelson, Edwin Mansfield, Christopher Freeman, Nathan
Rosenberg, Giovanni Dosi, James Utterback, Robin Cowan y Dominique Foray. La innovacién en defensa ha sido
analizada por Frank Lichtenberg y David Mowery, mientras que Mike Hobday ha estudiado la innovacién en
sistemas complejos, muy habituales en este sector.

Por ultimo, autores como John Alic, David Cowan, Vernon Ruttan, Jay Stowsky, Ann Markusen, Paul Dunne y Jordi
Molas son un referente para analizar las economias de desbordamiento que genera la defensa con un impacto
positivo sobre el resto de la economia.

Este trabajo ha utilizado estudios econométricos y cuantitativos para confirmar o rebatir algunas de las hipdtesis
planteadas. Especialmente rica es esta literatura en los EE.UU., aunque en Reino Unido, y en menor medida
Francia, también se han publicado trabajos empiricos sobre este tema. Dado que estos estudios se han realizado en
sociedades con un contexto diferente, se ha prestado especial cuidado a la hora de considerar su validez para el
caso europeo o espafol. También se advierte al lector cuando las pruebas aportadas no gozan de fiabilidad, al
contener algln sesgo o ser demasiado anecddticas para tener solidez.

De especial interés son los trabajos publicados en la revista Defence Peace and Economics con frecuencia apoyados
con datos empiricos, como los trabajos de Keith Hartley, editor durante muchos afios de esta revista. Otras fuentes
relevante son las publicaciones de RAND sobre cuestiones como la definicién de capacidades militares, las
adquisiciones en defensa o el coste de los sistemas de armas; los andlisis del Government Accounting Office (GAO)
sobre la ejecucion del gasto en defensa que desvelan problemas similares a los que sufren otras naciones en esta
materia, y la informacion cuantitativa aportado por organizaciones como SIPRI o Eurostat. Las noticias de prensa
también se han usado para confirmar algunos de los hechos que predicen las argumentaciones presentadas.

Los analisis tedricos, junto con los datos encontrados a lo largo de la investigacién, y que figuran en las referencias
bibliograficas, han desvelado la razén de determinadas instituciones, estructuras y comportamientos y el impacto
que tienen sobre la eficiencia. Para ello, se han usado los métodos de inferencia de la investigacion social como los
descritos por King et al. (1994). Las argumentaciones y descripciones presentadas, a veces de forma estilizada,
estan sustentadas en informacion empirica que permite su contraste, aunque en pocos casos se han localizado
datos cuantitativos para verificar hipdtesis o construir modelos formales sobre la conducta de los actores.

Se ha hecho énfasis en identificar patrones e invariantes, asi como examinar relaciones de causa-efecto, cuando se
encuentran correlaciones significativas entre variables. El principio de economia se ha utilizado para desarrollar
razonamientos que expliquen el maximo posible con la menor cadena argumental. En aquellos casos en los que la
informacidn o las observaciones son escasas, se han realizado juicios cualitativos sobre la hipdtesis mas admisible.
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Capitulo 2. Caracteristicas del bien defensa

La convivencia pacifica entre sociedades supone la busqueda de acuerdos para resolver las disensiones y conflictos
de intereses que surgen habitualmente entre ellas. Para ello, las partes deben ofrecer incentivos para alcanzar un
acuerdo mutuamente beneficioso®. Entre estos pueden figurar promesas, pero también amenazas que, de no llegar
a un acuerdo, pueden tener efectos perjudiciales para ambas partes como es el recurso de la violencia armada.
Promesas y amenazas constituyen, pues, un eficaz método para influir en la eleccién de la otra parte al afectar a
sus expectativas (Schelling, 1960). En este contexto, la defensa tiene como objeto disponer de medios de coercidn
que: 1) persuadan al contrario de forma creible a hacer concesiones, buscar el acomodo y llegar a un acuerdo; 2) le
disuadan de usar la violencia y 3) en el caso de usarla, le impidan producir dafios importantes, mientras queda
expuesto a sufrirlos.

La defensa trata, pues, de acopiar personal, equipos y otros insumos para, mediante la amenaza o el uso de la
fuerza, proporcionar efectos como paz, estabilidad, proteccion y seguridad, elementos esenciales para lograr el
bienestar, el comercio y la prosperidad de las naciones. Esta actividad abarca la proteccion frente a agresiones
externas de los ciudadanos; de sus derechos y valores; de sus empresas, instituciones, e infraestructuras, y de los
intereses nacionales. Su produccién tiene un cardcter polifacético y se materializa en capacidades como disuasion,
combate, conservacion de la paz y asistencia humanitaria. Su financiacién guarda semejanza con la contratacién de
una poliza de seguros obligatoria, cuyo fin es cubrir un amplio rango de amenazas y contingencias no siempre bien
conocidas.

Este capitulo examina los rasgos de este bien que ayudan a comprender los problemas asociados a su produccién
eficiente. Los mas relevantes son su caracter de bien publico, la competencia en capacidades que surge entre
naciones y las economias asociadas a su produccién. También es relevante las caracteristicas del mercado de los
bienes intermedios asociados a la defensa, para el que se examina su cardcter estratégico, su caracter de
monopsonio, el caracter planificado y ciclico de las adquisiciones, y la regulacion que rige este mercado.

EL CARACTER DE BIEN PUBLICO

Una propiedad fundamental de la defensa es su cardcter de bien publico. Esto significa que su consumo no genera
rivalidad entre las personas, ni puede excluirse a nadie de dicho consumo. Es decir, asi como en los bienes privados
el consumo, por ejemplo de un alimento, excluye a los demas de su disfrute; el consumo de defensa por un
ciudadano, no impide que otros dejen de disfruten de sus beneficios. La ausencia de estas caracteristicas, exclusion
y rivalidad, hace que la defensa sea el ejemplo de bien publico por antonomasia.

Este caracter publico hace que su provisidn siga reglas muy diferentes a las que siguen los bienes privados, donde
estas caracteristicas permiten usar un sistema descentralizado basado en el mecanismo de mercado. Este
mecanismo, bajo ciertas condiciones, permite una asignacion déptima de recursos via precios, como mostraria
Wilfredo Pareto, a comienzos del siglo XX, en el sentido de que no puede mejorarse la satisfaccion de un
consumidor sin disminuir la de otro®.

Estas interacciones pueden modelarse como juegos de conflicto parcial de suma variable en los que ambas partes obtienen ganancias de una eleccién
cooperativa (Brams y Kilgour, 1988: 19).

La imposibilidad de crear un mecanismo descentralizado para determinar el nivel 6ptimo de bienes publicos puede encontrarse en Samuelson (1954). El
argumento es que el interés propio hara que los consumidores den falsas sefiales sobre su preferencia sobre estos bienes, algo que no pueden ocultar en
la obtencidn de bienes privados. Un argumento similar se puede encontrar en Just et al. (2004: 551).

Entre estas condiciones, dificiles de materializar, figura que existen mercados para todos los bienes (es decir, no hay externalidades), todos los mercados
estan en equilibrio, los mercados son perfectamente competitivos, los costes de transaccidn son insignificantes, los contratos son completos, y los agentes
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Por ello, las decisiones sobre la provision del bien defensa y los recursos dedicados a la misma se organizan en
torno a instituciones de decisidon colectiva, como elecciones y parlamentos, y organizaciones estatales. La
responsabilidad de esta provision recae exclusivamente en el Estado, al contrario que otros bienes, como la sanidad
o la educacién, donde la iniciativa privada ofrece también esos bienes. El mecanismo de mercado solo se utiliza
para la obtencién de algunos productos y servicios intermedios que precisa el suministro de este bien.

COMPETENCIA ENTRE NACIONES, CARRERAS DE ARMAMENTO Y TECNOLOGIA

La defensa exige capacidad de coercion sobre el potencial adversario. Esta capacidad es mayor, o mas creible,
cuando se dispone de personal mejor entrenado, con mds disciplina y con medios superiores. Lograr esta capacidad
ha sido el leit-motiv de las fuerzas armadas de Occidente por lo menos desde el Renacimiento, si no antes (Parker,
1988, 1995). Esto significa que las capacidades requeridas dependen de las capacidades que posean otras naciones,
potencialmente antagonistas, y de cdmo evolucionen éstas, lo que dificulta su determinacion.

Los Estados invierten, como se puede ver en la Figura 2-1, cantidades significativas en obtener capacidades
superiores: 1) desarrollando conceptos operativos y soluciones técnicas mds avanzadas, 2) formando y entrenando
a sus cuadros y 3) adquiriendo y sosteniendo los equipos que estas capacidades precisan. Este comportamiento de
los Estados por conseguir los mejores medios genera una competencia, también conocida como carrera de
armamentos®. La tendencia, en este marco, es reemplazar personal por capital, en forma de equipos y sistemas
avanzados, sustituyendo a la tradicional rivalidad numérica basada en disponer de una cantidad superior de medios
con similares prestaciones. Esta carrera fue muy reiida durante la Guerra Fria, aunque ha continuado con menor
intensidad tras la caida del muro de Berlin. Los EE.UU. liderarian esta carrera, aprovechando o impulsando el
progreso técnico’, mientras que la Unidn Soviética seguiria su estela (Gleditsch y Njglstad, 1990: 8).

La generacion de capacidades exige un esfuerzo innovador que tiene un impacto importante sobre la organizacién
de las fuerzas armadas y su forma de actuar que, en ultima instancia, acaba por afectar a aliados y enemigos. Los
cambios que conlleva no siempre se reciben bien por los ejércitos, en particular cuando afectan negativamente a
valores como recursos asignados, cometidos y responsabilidades, status dentro de la organizacién (Downs, 1966:
106) o el entorno social de una organizacién militar (Millet et al., 1986). Este fue el caso del carro de combate, el
avién, el portaaeronaves y el submarino en muchas naciones (ibid.). Y puede ser el de nuevos sistemas como los
aviones UAV, sustitutos de aviones tripulados de vigilancia o de combate. Esta resistencia al cambio puede frenar o
impedir la implantacidon de formas de operacién eficientes que se traduce en una menor capacidad de coercion de
las fuerzas armadas.

disponen de informacion perfecta sobre los bienes. Otro criterio importante es la convexidad en las preferencias de los consumidores y de las
posibilidades de produccién industrial (Tirole, 1988).

Este concepto lo definen Intriligator y Brito como “un proceso dindmico de interaccién entre paises en su adquisicion de armamento” (Gleditsch y Njglstad,
1990: 59). Estos ultimos autores destacan la importancia de los grupos de interés de tipo militar, industrial, burocratico, cientifico o politico en fomentar
esta carrera. Como prueba destacan que la motivacion interna que da lugar a una nueva arma suele ser una idea técnica mds que la respuesta a una
amenaza (ibid.: 184). De hecho, muchas armas se concibieron y desarrollaron sin conocer lo que estaba haciendo el adversario (ibid.: 92); en este sentido,
la competencia entre los departamentos de I+D de las empresas nacionales es la que impulsa esta carrera, mas que los desarrollos del potencial adversario
(ibid.: 94). No obstante, los promotores de un nuevo sistema de armas suelen justificarlo invocando una amenaza externa (ibid.: 185) que, con frecuencia,
se basa en lo que el adversario podria hacer mas que en lo que en realidad hace (ibid.: 207). En resumen, la idea de una nueva arma suele ser el producto
de doctrinas, oportunidades tecnolégicas, percepciones sobre la amenaza enemiga, o actitudes estratégicas a menudo vagas e incompletas (ibid.: 210). En
este contexto, la argumentacion para producir un sistema no requiere de una base real sélida y el aumento de las capacidades es la consecuencia de una
actividad de I+D rutinaria (ibid.: 186).

El concepto de imperativo tecnoldgico, desarrollado por Ozbekhan (1968), resumido en la frase “si es técnicamente posible hacerlo, debe hacerse”, seria el
leit motiv de este comportamiento. Esto viene a significar que cualquier posibilidad tecnoldgica debe transformarse automaticamente en un requisito

militar. Segtin Gholz y Sapolsky (1999) los disefios de las firmas norteamericanas fueron mas innovadores y operativamente mds exitosos que los de sus
competidores rusos, a pesar de las deficiencias de su sistema de obtencion de capacidades.
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Figura 2-1. Gastos de I+D en defensa como porcentaje de las inversiones totales del Estado en 2012. Fuente: Eurostat.

Esta innovacion busca satisfacer los estrictos requisitos de los sistemas de defensa en términos de precision,
maniobrabilidad, proteccidn, robustez, fiabilidad, calidad e interoperabilidad. Esto se traduce en soluciones
complejas, a menudo en la frontera del estado del arte y de la tecnologia, lo que obliga a los ministerios de defensa
y a la industria a invertir importantes recursos en investigar y desarrollar los conceptos de operacidn y sus equipos
asociados, asi como las tecnologias capaces de proporcionar las prestaciones deseadas®. La necesidad de
anticiparse al adversario puede incrementar todavia mas el coste de esta actividad como muestra la Figura 2-2,
donde puede verse como la reduccién del tiempo de desarrollo conlleva, necesariamente, una mayor inversion de
recursos.

TIEMPO DE DESARRLLO

RECURSOS INVERTIDOS

Figura 2-2. Curva de posibilidades de desarrollo de un sistema de armas para un determinado nivel de calidad. Fuente: Peck
y Scherer (1962: 266).

Este cardcter especialmente innovador queda recogido en el informe de Oxford Economics (2009: 33).



Capitulo 2

Obtener capacidades superiores supone elevados costes fijos en instalaciones y medios. Para la Administracion en
forma de laboratorios, campos de operaciones, unidades de prueba y evaluacion, y personal especializado. Para la
industria en forma de equipos de disefio; laboratorios y maquinaria de prueba; personal con titulacién superior o
con formacién especifica, o sofisticadas herramientas de produccién. Pugh (2007) ha estimado que la razén entre
los costes de desarrollo y produccidn de una unidad para un avién de combate se sitla en torno a 200, lo que indica
importantes inversiones para obtener un nuevo producto.

La competencia por conseguir las mejores capacidades explica la baja elasticidad del precio de los productos de
defensa en relacién con otros bienes del mercado, hipdtesis confirmada empiricamente por Lichtenberg (1995) que
obtuvo un valor de -0,55. En efecto, el impacto de los equipos sobre las capacidades militares hace que cuestiones
como la funcionalidad, las prestaciones o el plazo de suministro importen mas que el precio en la decision de
compra (Peck y Scherer, 1962: 366), lo que favorece una demanda poco sensible a variaciones en el precio. Este
comportamiento constituye una fuente de ineficiencia cuando requisitos injustificados excluyen a licitadores
capaces de ofrecer un disefio mas econémico, efecto conocido en el mundo anglosajén como gold-plating’.

Pero, la incertidumbre sobre los medios y tacticas de los potenciales adversarios y la aversiéon al riesgo hace
preferible soluciones con un exceso de prestaciones, aunque no se compadezcan con su coste. Una confirmacion
de este fendmeno la ofrece Tirole (1988: 398) cuando afirma que la falta de informacidn sobre el progreso o los
resultados del [+D de los rivales aumenta la competencia por innovar. Rogerson (1988) justifica esta tendencia
porque los militares elijen, en primer lugar, la calidad del equipo o sistema, y posteriormente la cantidad a través
de la aprobacién del presupuesto. Este método tiende a favorecer la calidad frente a la cantidad, aun cuando el
militar no extraiga un beneficio personal de armas mas sofisticadas.

Este esfuerzo innovador explica el creciente precio de los sistemas militares, como muestra la Tabla 2-1', y tiene
un importante impacto sobre el presupuesto de defensa (Kirkpatrick, 2004). La cuestion es que si éstos crecen
proporcionalmente de forma mas rdpida que el PIB (y por lo tanto del presupuesto de defensa manteniendo otros
pardmetros sin cambios) las naciones se ven progresivamente incapaces de financiar autbnomamente el disefio de
sus armas (ibid.). Esto les obliga a buscar alternativas para preservar sus capacidades como la participacion en
programas internacionales de desarrollo o la compra de armamento a paises mds avanzados.

Tipo de Avion Crecimiento anual %
Patrulla 11,6
Carga 10,8
Entrenador 9,1
Bombardero 8,4
Ataque 8,3
Combate 7,6
Guerra electronica 6,7
indice de inflacién Promedio de inflacién %
indice de precios de consumo 4,3
Deflactor de compra del DoD 3,8
PIB deflactor 3,7

Tabla 2-1. Promedio de aumento de costes para aviones e indices de inflacion entre 1974 y 2005. Fuente: Arena et al. (2008)

La teoria econdmica demuestra que para el monopolista es dptimo cargar un porcentaje superior sobre el coste en los mercados en los que la elasticidad
de la demanda sea menor (Tirole, 1988: 137).

La experiencia espafiola en los grandes programas de armamento es bastante similar: A-400 (59%), NH-90 (95%), Leopardo (25,7%) (Huerta, 2012).
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Para terminar, se debe sefalar que esta competencia suele aumentar el gasto en defensa y disminuir el bienestar
sin mejorar necesariamente la seguridad, y si es intensa puede tener un efecto desestabilizador. Esto se debe a que
las inversiones en capacidades aumentardn la percepcion de inseguridad en otras naciones y les inducira a invertir
mas para cancelar la ventaja adquirida. Esta busqueda no cooperativa de la seguridad, ante la desconfianza en la
otra parte, supone un equilibrio de Nash —al carecer las naciones de incentivos para cambiar su estrategia
considerando la adoptada por las otras—, que es probablemente Pareto-ineficiente al no tenerse en cuenta, en el
proceso de optimizacion, los efectos de las acciones propias sobre el bienestar de las otras naciones (Bowles, 2004:
157). Por el contrario, la cooperacidn en forma de acuerdos vinculantes, como los tratados de limitacién de fuerzas
y armamentos, puede aumentar la percepcién de seguridad y disminuir el gasto en defensa™®.

ECONOMIAS Y DESECONOMIAS DE ESCALA

Una caracteristica que afecta a la eficiencia con la que se produce un bien son las denominadas economias de
escala. Estas economias son reducciones del coste medio conforme aumenta la cantidad producida. Dicho de otra
forma, cuando un aumento de los factores de produccidon supone un crecimiento mds que proporcional de la
produccidn. Si esta caracteristica se mantiene la solucidon éptima, desde el punto de vista social, es la de un
proveedor Unico lo que, en términos econémicos, se conoce como monopolio natural. En este apartado se analizan
las economias asociadas a la obtencién de capacidades militares, a la de los bienes intermedios asociados, asi como
las deseconomias que puede generar una mayor escala de produccion.

ECONOMIAS DE ESCALA EN LA OBTENCION DE CAPACIDADES MILITARES

Las economias de escala®? significan que los Estados mas grandes tienen ventajas con respecto a los pequefios a la
hora de proporcionar defensa, pues tienen que gastar por ciudadano una cantidad inferior para alcanzar un mismo
nivel de seguridad (Olson, 1986). También significan que los pactos y alianzas de defensa mutua proporcionan
beneficios importantes a las naciones, lo que explica la existencia de organizaciones defensivas como la OTAN o el
antiguo pacto de Varsovia. En efecto, estas alianzas permiten acumular medios para hacer frente a amenazas
conjuntas, algo mas dificil de lograr de forma individual, asi como repartir el esfuerzo entre los miembros, inferior
al que se precisaria en caso de actuar en solitario. En resumen, la accidn colectiva internacional puede ser
especialmente iddnea para reducir la carga econdémica de la defensa.

Sin embargo, la defensa colectiva presenta problemas para repartir el esfuerzo entre sus miembros, siendo la
tendencia observada que las naciones mds grandes soportan una carga desproporcionadamente alta, mientras que
la contribucion de las pequenfias, a la causa comun, es menor o nula (Olson y Zeckhauser, 1966). Es decir, estas
alianzas favorecen actitudes parasitas o contribuciones que no guardan proporcién con el tamafio de la poblacién o
el territorio de sus miembros. Esto se debe a que, como bien publico compartido, no existe un mecanismo, como el
del mercado, que incite a los socios a aportar los recursos que requiere una capacidad conjunta para defender sus
intereses. Este ha sido el caso de los europeos en relacidon con los EE.UU tras la Il Guerra Mundial.

La redaccion de estos tratados y su verificacion técnica, no siempre perfecta, tiene asociado también su coste. Véase, por ejemplo, la dificultad de verificar

el cumplimiento del Tratado de no Proliferacién por parte de Iran (Kerr, 2012).

12 . . . . . "
Hay razones para pensar que existen economias de escala en defensa, si consideramos que el combate se rige por las ley cuadratica de F.W. Lanchester,

. . . o . 2 s s .
segun la cual ésta es proporcional al cuadrado de su fuerza numérica, es decir cuando f(z)=az", en cuyo caso la funcién de produccién militar cumple la

condicidn: f(tz) > tf(z) para t > 1 que es la definicion de economia de escala.
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ECONOMIAS EN LA PRODUCCION DE BIENES INTERMEDIOS

Las deseconomias asociadas a la produccién interna (Coase, 1937) hace que la obtencidn de los bienes intermedios
que precisan las capacidades militares sea mas eficiente a través del mecanismo de mercado. La industria que los
suministra estd también caracterizada por economias asociadas al tamafio de la produccién. Este caracter de
monopolio natural es similar al de las empresas suministradoras de servicios de agua, electricidad o
comunicaciones, conocidas en el mundo anglosajon como utilities, y explica que las naciones no tengan
habitualmente mds de una empresa para producir aviones, buques o vehiculos de combate. Estas economias se
pueden descomponer en tres tipos: escala, gama y aprendizaje.

Las economias de escala surgen cuando el coste medio cae conforme crece el nimero de unidades producidas.
Estas economias se generan por dos razones: porque los costes indivisibles del desarrollo pueden distribuirse sobre
un mayor nimero de unidades, y porque una mayor cantidad tiende a mejorar la eficiencia productiva al permitir el
uso de técnicas de produccién superiores, como el uso de maquinaria. Otras veces son simplemente una
caracteristica de la tecnologia usada (Martin, 1993: 173). Estas economias también se generan en otras areas de
negocio cuando se realizan de forma mas efectiva a gran escala como la preparacién de propuestas, el disefio, el
desarrollo o la gestion de un programa.

Las investigaciones de Freeman (1986: 101) muestran que duplicar la produccién en la industria electrénica
significa una caida entre el 20 y el 30 por ciento del coste medio, rango que Dowdall y Braddon (2005) elevan entre
el 66 y el 75 por ciento para algunos casos en defensa. Los intentos de materializar estas economias explican
hechos como: 1) la eleccién de un Unico suministrador para la fase de produccion en la mayoria de los sistemas de
armas, pues el sobrecoste que se pagaria por perder estas economias seria demasiado elevado (Rogerson, 1994), 2)
la concentracion empresarial en defensa, como muestra la Figura 2-3, y 3) la creciente formacidn de consorcios y
uniones temporales de empresas para obtener un tamafio que garantice estas economias en grandes programas
como es la distribucién del riesgo entre los socios.
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Figura 2-3. indice de concentracién industrial de las 100 principales empresas de defensa®.

La Figura 2-4 muestra un ejemplo cldsico de curva de costes medios cuyo valor decrece con el nUmero de unidades
producidas hasta un determinado punto donde las deseconomias superan a las economias. En general, se estima
que la industria de defensa opera en el tramo izquierdo de la curva, no llegando nunca a alcanzar el tamafio donde
la eficiencia es mayor, es decir, donde el coste unitario es el mas bajo. En otras palabras, la fabricacion a medida y

Fuente (SIPRI): http://www.sipri.org/research/armaments/production/researchissues/concentration_aprod/ratios
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en pequefia escala de muchos equipos de defensa es poco eficiente, al contrario que otros mercados que si las
consiguen gracias a grandes producciones, como los electrodomésticos o la automocién. Pero la determinacidn
empirica de esta curva de produccion es dificil (Pratten, 1988), lo que impide identificar con exactitud donde la
eficiencia es mayor y la dimension éptima.
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Figura 2-4. Tres curvas de coste medio donde los costes fijos son grandes. El coste medio puede seguir disminuyendo o
crecer si las deseconomias son superiores a las economias de escala.

Las economias de gama permiten reducir el coste de la produccidn conjunta de dos o mas bienes diferentes. Este
es el caso de bienes que, en su fabricacién, utilizan componentes y servicios comunes, lo que permite disminuir su
coste, al usar maquinaria comun u obtener mayores descuentos en la compra de piezas y elementos mecdnicos y
electrénicos compartidos, algo que ocurre cuando se produce una familia de productos, hecho infrecuente en
defensa.

Las economias de aprendizaje son el resultado de mejores procesos productivos motivado por un mayor
conocimiento y destreza, lo que permite obtener productos de mejor calidad, con un tiempo de produccién y un
consumo de recursos inferior.
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Figura 2-5. Una curva tipica de aprendizaje del 80% donde el coste de la mano de obra por unidad tiende a caer conforme

crece la produccion y la destreza del personal.
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La tradicional curva de aprendizaje del 80 por ciento, es decir, la que se precisa un 20 por ciento menos de mano de
obra cuando se duplica la produccién, es, hoy en dia, menor en las firmas aeroespaciales europeas y oscila entre el
85 y el 90 por ciento segln Hartley (2011: 120). El principal problema de esta economia es que tiende a
desaparecer cuando se detiene la produccion por un tiempo determinado, algo que ocurre con alguna frecuencia
en defensa. Este autor (ibid.: 177) sefiala que una parada de produccion en el sector aeronautico superior a un afio
equivale a volver al coste de produccidn original, es decir, se han perdido las economias de aprendizaje.

Estas economias afectan a la competencia empresarial pues, por una parte, crean barreras para las empresas que
quieran entrar en el sector al exigir importantes inversiones para alcanzarlas y, por otra, permiten a las grandes
empresas fijar un precio que, aun estando por encima de su coste medio, impide o limita los beneficios de las
empresas de menor tamafo al tener estas ultimas un coste de produccién superior (Tirole, 1988: 306; Scherer,
1970: 229). En resumen, las compafiias que entran primero en un segmento del mercado se benefician frente a las
que les siguen, las cuales se enfrentan a mayores riesgos y menores probabilidades de éxito (Utterback, 2001: 96).

Estas economias, que permiten producir y sostener una mayor cantidad de equipos con un coste menor, influyen
sobre la variedad de productos existente en defensa. Y explican los esfuerzos por desarrollar equipos comunes para
los tres ejércitos, o los esfuerzos de la OTAN por desarrollar equipos comunes para los aliados, no siempre
coronados con el éxito. La variedad observada tiene dos posibles justificaciones. La primera es que los beneficios de
la estandarizacién tienen sus limites, ya que usar un mismo equipo para misiones y entornos de actuacion
diferentes puede reducir su eficacia operativa de forma substancial, aparte de facilitar el desarrollo de
contramedidas por un potencial adversario. La segunda es que, aunque pueden desarrollarse equipos y sistemas
con funciones sofisticadas que garanticen una cierta flexibilidad operativa, esto aumenta su coste de desarrollo,
reduciendo asi los efectos positivos de la estandarizacién. Los fracasos en este ambito no son pocos, como el
intento del Secretario de Defensa norteamericano McNamara por desarrollar un bombardero conjunto F-111 para
la Armada y la Fuerza Aérea en la década de los 60 o el todavia incierto futuro del avién F-35.

LAS DESECONOMIAS DE ESCALA

Las deseconomias de escala son consecuencia del declive en la eficiencia de un factor de produccidon conforme
aumenta la cantidad producida. Pratten (1988: 15-19) identifica tres posibles causas: técnicas, de gestién o
laborales. Una razdn técnica es, por ejemplo, la necesidad de materiales mas fuertes y caros para sostener una
mayor produccion. Las razones fundadas en la gestion son, quiza, la principal causa y se deben a que los costes de
coordinacion crecen mas que proporcionalmente con la escala. Esto, segiin Downs (1966: 77), se debe a dos causas.
La primera es que la informacidn recibida a través de la cadena de mando sufre distorsiones, debido al proceso de
fusidn y filtrado, lo que provoca retardos y decisiones infundadas. La segunda es que las érdenes se modifican,
conforme se concretan y detallan a través de dicha cadena, llegando a diferir de lo deseado por sus gestores (ibid.:
118). Estos efectos son acumulativos a lo largo de la cadena. Su resultado es la ley de disminucion de control que
dice que cuanto mayor sea una organizacion menor es el control de sus gestores sobre sus actividades (ibid.: 130).
El resultado final es que una parte significativa de las actividades de una organizacién esta desligada de sus
objetivos formales o los de sus gestores (ibid.: 121). La escala puede afectar también a la motivacidon de los
gestores, pues su voluntad de maximizar beneficios, a costa de otros objetivos, puede declinar conforme ésta
aumenta. Ademas, el aumento de escala suele exigir un aumento mas que proporcional de mandos intermedios no
directamente productivos dentro de la organizacidn. Las razones laborales se fundan en una mayor facilidad para
los empleados para evadir o contrarrestar los controles establecidos cuando la organizacién es grande.

Pratten (1988: 127) manifiesta que estos problemas debidamente controlados no limitan las economias de escala y
aporta como prueba la buena competitividad que mantienen muchas industrias grandes (ibid.: 112). Este problema
puede aquejar a empresas grandes de defensa, en particular cuando operan en segmentos del mercado que
carecen de una fuerte competencia, asi como a la propia organizacién de la defensa.
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EL MERCADO DE LOS BIENES INTERMEDIOS

Las capacidades militares precisan para su consecucién de un conjunto de bienes intermedios como fragatas,
aviones de combate, vehiculos acorazados, misiles, o sistemas de mando y control que son proporcionados por la
industria. La relevancia de estos bienes se deriva de: 1) su caracter esencial para realizar las misiones militares; 2) el
elevado consumo del presupuesto que precisa su suministro y sostenimiento (OTA, 1994: 13), y 3) los problemas
gue presenta su obtencion eficiente.

UNA PRODUCCION ESTRATEGICA

Esta produccion se considera estratégica pues puede ser esencial para sostener un conflicto armado o una
operacion militar. Una produccidon auténoma garantiza una mayor libertad de accién y la obtencién de productos a
medida para las fuerzas armadas, lo que puede marcar la diferencia en caso de conflicto. Asi, la capacidad del Reino
Unido de desarrollar el radar seria fundamental para ganar la batalla de Inglaterra en la Il Guerra Mundial y evitar el
desembarco aleman. Este cardcter, sin embargo, solo es aplicable a un reducido nimero de bienes y servicios
intermedios, pues el resto se obtienen facilmente en el mercado y no revisten rasgos especificos que pongan en
peligro su suministro.

Esta produccién requiere disponer de recursos humanos y materiales para disefiar, suministrar y mantener los
equipos militares. Su cardcter especifico impide improvisar su suministro, lo que obliga a disponer de un exceso de
capacidad industrial permanente para atender los picos de produccién que genere una emergencia. Esta estructura
hace que la industria opere a un ritmo que no es dptimo cuando esta capacidad extra no es reutilizable en otras
actividades, algo factible cuando las capacidades industriales son muy especializadas como es el caso de la
fabricacion del ala de un avion de combate. Por ejemplo, Rogerson (1989) sefiala que un 50 por ciento de aumento
en la produccidn, para sistemas que se fabrican a un ritmo inaceptablemente bajo, podria reducir el coste medio
entre un 10 y un 15 por ciento. Este problema se propaga a lo largo de la cadena de suministro, cuando
subcontratistas y proveedores tienen que mantener estas capacidades industriales, situacion que agrava la
obsolescencia técnica al tener que conservar capacidades anticuadas.

Esta autonomia puede restringir la competencia cuando las firmas extranjeras encuentran barreras para presentar
ofertas, o cuando las licitaciones se adjudican a industrias domésticas, en vez de hacerlo a la oferta con la mejor
relacidn entre prestaciones y precio. Esta restriccion favorece a la empresa doméstica y reduce el riesgo de quiebra,
pero también el incentivo para ser mads eficiente. Para evitar esta situacion, se promueve, a veces, la licitacion
internacional, como es el caso de Boeing y EADS para proporcionar un avién de suministro de combustible a la
Fuerza Aérea norteamericana. Si bien esta amenaza puede forzar a la industria a ofrecer mejores condiciones,
Hartley, (2007: 1168) afirma que ésta puede no ser creible cuando su carga de trabajo no es grande, hay pocas
oportunidades de negocio futuras y el coste de oportunidad de esta decision es alto en términos politicos o
sociales.

Esta independencia puede impedir una mayor eficiencia a través de compras y fusiones empresariales™ pues estas
operaciones: 1) facilitan la racionalizacién del mercado al reducir por ejemplo capacidades excesivas, 2) disminuyen
costes a través de las sinergias obtenidas compartiendo activos y 3) crean un marco para materializar las economias
de escala. Sin embargo, las razones de soberania pueden disuadir estas operaciones, cuando se prefiere un control
nacional estricto de la propiedad, y se impide la compra de acciones por grupos extranjeros. Esta cuestion se cita, a
menudo, como el principal impedimento para reestructurar la industria europea de defensa (Kolb, 2000).

14 . . . - . . . Lo
Sobre las ventajas potenciales de las fusiones y adquisiciones ver, por ejemplo, De la Mano (2002). Una evaluaciéon mds critica puede encontrarse en

Martin (1993: cap. 9).
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En resumen, la independencia productiva tiene un coste en términos de: 1) capacidades industriales, ociosas en
ciertos periodos, que hay que mantener; 2) una estructura de mercado inadecuada con producciones cortas que
impide amortizar las inversiones del desarrollo y obtener las economias de escala para ser competitivo, 3) una
menor competencia industrial perjudicial para la eficiencia y 4) una duplicidad de programas de obtencién entre
paises aliados que puede carecer de sentido.

Las inherentes desventajas de esta independencia plantean la cuestidon de cual es su beneficio, el precio que hay
que pagar por ella y las alternativas existentes para mantenerla a un coste inferior, como la firma de tratados que
garantizan la ayuda mutua, un inventario mas abultado de sistemas y componentes clave®, o acuerdos industriales
para la provisién de suficientes equipos y repuestos en caso de crisis o emergencia. Esta eleccién debe considerar
también que esta independencia puede ser ilusoria en el mundo actual donde la produccién de muchos
componentes militares se adquieren en aquellos mercados que, sin tener en cuenta fronteras, ofrecen la mejor
relacién calidad / coste. Como ejemplo se puede citar el informe del Government Accounting Office (GAO, 1991)
que comprobd que muchos componentes del F/A-18 Hornet y del carro de combate M1A1 Abrams fueron
suministrados por empresas extranjeras. Hecho que se ha repetido en el avidon F-35 con la adquisicién de
componentes de origen chino®®.

En otros casos, el caracter estratégico se deriva de que la compra publica de equipos de defensa facilita la
formacion de polos de desarrollo y es una palanca para mejorar la base tecnolégica e industrial nacional. Aunque se
trata de un argumento dificil de rebatir, como muestran los ejemplos de economias de desbordamiento descritos
en el Capitulo 6, el argumento pierde solidez en tanto que las actividades industriales en otros sectores como el
transporte, la construccion publica o la biotecnologia pueden ser también poderosas tractoras de la economia
nacional con un impacto pronunciado sobre ésta.

UN MERCADO DE UN SOLO COMPRADOR QUE PLANIFICA SUS COMPRAS

El Estado es el Unico comprador en este mercado, es decir, las empresas no tienen libertad para vender sus bienes
0 servicio a organizaciones no estatales, y su venta a otras naciones requiere un permiso de exportacion que solo se
concede a amigos y aliados. Esto limita las posibilidades empresariales de encontrar nuevos mercados y rentabilizar
sus inversiones.

La lentitud del proceso de innovacion (Freeman, 1986: 123), que hace que su desarrollo supere facilmente la
década (Rosen, 1988; Alic, 2007)", requiere un proceso de planificacién para obtener, a su debido tiempo, las
capacidades operativas deseadas. Esta planificacidn se ve dificultada porque la politica exterior, las amenazas y las
misiones, evolucionan, a menudo, de forma mas rdpida e impredecible que el propio desarrollo. A veces, se da la
circunstancia de que cuando un producto estd listo para el despliegue, se ha quedado obsoleto para el propdsito
originalmente previsto y acaba desempefiando un papel diferente de inferior utilidad. Un ejemplo seria el avién
Eurofighter que fue concebido en 1986 para hacer frente a la amenaza de la Unidn Soviética, sin embargo, su
desaparicién en 1991 dejé en entredicho su utilidad. Otro seria la desaparicién de la amenaza submarina soviética
gue obligaria a transformar el disefio original de la fragata F-100 orientada a la lucha antisubmarina a una nave
orientada a la lucha antiaérea.

Probablemente un inventario amplio de equipo y municiones sea un factor estratégico mas importante que la capacidad de produccidn para los escenarios

mas frecuentes, pues esta Ultima suele ser limitada para una situacién de crisis breve.

16 . ) . . .
Ver el articulo de Jerin Mathew del 4/1/2014 US Defence Department Allowed China-Made Components in F-35 Fighter Jet Programme.

Las innovaciones mas revolucionarias exhiben una larga prehistoria. Asi, las primeras investigaciones de laboratorio sobre furtividad se iniciaron en los
afios 50, pero los prototipos a escala real empezaron a volar en los 70 y su eficacia operativa se demostré cuando los aviones F-117 norteamericanos
penetraron la defensa aérea iraqui en 1991 (Alic, 2006: 1y 2). Otro ejemplo seria el sistema AEGIS que tardé casi dos décadas en ser operativo (ibid.: 214).
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Estos cambios de contexto exigen adaptaciones de los planes que pueden suponer la modificacién o cancelacion de
los programas y originar costes adicionales. Estos cambios suelen alterar la necesidad de la mision, e impiden
congelar la especificacion del disefio durante el desarrollo. Esto puede obligar a cambiar o afiadir requisitos, lo que
suele afectar el coste y duracion del programa.

Dos vias se usan para evitar la dependencia sobre el camino trazado en el planeamiento que acabe por atar a las
fuerzas armadas a un producto o una tecnologia inferior cuya sustitucién por otro superior ocasione grandes e
irrecuperables costes (Davis, 2000). La primera consiste en demorar las decisiones sobre el programa para
mantener abiertas opciones y oportunidades (Simon, 1997: 138; Williamson, 1967) aunque, una vez tomado la
decision, su cancelacion, dados los costes de encontrar una alternativa diferente, suele ser rara. La segunda es que
las especificaciones de desarrollo o del producto tienden a definirse, deliberadamente, de forma fluida y ambigua
(Williamson, 1967), lo que complica el proceso de obtencion™.

Este comportamiento es similar al que describe Quinn (1978) en las estrategias de cambio empresarial donde los
compromisos iniciales tienden a ser tentativos y sujetos a ulteriores revisiones. Sobre todo, cuando no se
comprenden totalmente las implicaciones de las posibles opciones y alternativas. En estos casos, las decisiones
sobre el producto y su configuracién se posponen hasta donde es posible como forma de reducir la incertidumbre y
beneficiarse de la mejor informacién disponible, para lo que se fomenta las pruebas y ensayos que permitan
acumular suficiente informacién para decidir con un riesgo aceptable.

Como conclusidon puede decirse que la planificacidn esta sujeta a un cambio permanente y que, aunque los planes
se publiciten, no son de gran ayuda para los agentes encargados de obtener las capacidades militares. En efecto,
los inevitables cambios de contexto hacen que muchas decisiones sobre las adquisiciones tomadas ex ante sean
vistas en retrospectiva como no dptimas. Esto impide, por ejemplo, el ajuste de las capacidades de desarrollo y
produccidn industrial a un tamafio éptimo, pues la incertidumbre sobre las prestaciones del sistema, el alcance del
programa, el nimero de unidades a suministrar, las fechas de entrada en servicio y de retirada, la soluciéon
industrial mas apropiada, o la duracion del programa permanecen a lo largo de la vida del equipo o sistema. Esto
tiene un impacto nocivo sobre la eficiencia del proceso de obtencién.

UNA DEMANDA CICLICA

El elevado coste de los bienes de capital de la defensa les dota de una vida prolongada, a menudo del orden de
décadas, siendo el periodo de suministro mas corto. Esto hace que la demanda tenga un caracter ciclico. Sobre este
ciclo se superponen ciclos mas largos relacionados con el estado general de la economia, la situacién internacional
y la estrategia nacional de defensa. Este cardcter ciclico puede ser otra fuente de ineficiencia, pues la cantidad a
suministrar y la fecha de entrega determinan las capacidades industriales y las inversiones asociadas su
aprovisionamiento, cuyo uso suele declinar tras la entrega hasta que se reanude el ciclo de adquisicion para
renovar el equipo.

Durante el periodo entre suministros, la industria puede aprovechar estos activos de tres formas distintas: 1)
proporcionando apoyo logistico y operativo, reemplazando unidades dafadas, y actualizando el equipo; 2)
exportando el producto cuando es competitivo internacionalmente y 3) desarrollando y fabricando productos y
componentes militares o civiles relacionados cuando existe demanda para ellos. Las dos ultimas formas presentan
dificultades como se vera en el Capitulo 6 y el Capitulo 7.

Esta irregular demanda, con picos y valles, impide la explotacién plena de los activos industriales, pues el uso de
estas instalaciones para algunas de las tareas citadas no suele tener la misma eficiencia que cuando se explotan

Esto facilita también relajar el control sobre el programa vy justificar modificaciones y aumentos de costes, lo que crea un eximente para una revision

critica de su gestion.
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para el producto y el volumen para el que fueron concebidas originalmente. Asi pues, esta demanda puede generar
capacidades industriales excesivas, siempre caras de sostener, o capacidades insuficientes para gestionar sus picos
sin retrasos. Una confirmacion de este hecho la proporciona Chandler (1992) que sefiala que las ventajas de una
gran factoria no pueden materializarse salvo que mantenga un flujo constante de material a través de la misma,
siendo el rendimiento la cifra decisiva que determina los costes y los beneficios. Cyert y March (1992: 47) reafirman
este argumento al sefialar que uno de los objetivos principales de las empresas es alcanzar un nivel de produccién
con variaciones minimas. La conocida disposicidon de las empresas a ofrecer un precio inferior de sus productos y
servicios a cambio de garantizar una demanda estable en el largo plazo seria otra confirmacion de este hecho.

UN MERCADO REGULADO

El mercado de los bienes y servicios intermedios para la defensa es un mercado regulado. El cardcter especial de
estos bienes hace que exista un control sobre las empresas y sus operaciones como ventas y fusiones. Ademas, el
caracter monopolista de este mercado hace que las empresas deben observar un amplio conjunto de normas,
procedimientos y clausulas contractuales durante el suministro, en particular los relativos a la declaracion de gastos
incurridos y el margen de beneficio autorizado. La verificacion de su cumplimiento, que asegure la entrega del
producto deseado a cambio de una contraprestacion justa, supone para ambas partes una carga administrativa, o
coste de transaccién, superior a la de otros mercados.
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Capitulo 3. La determinacion de las capacidades militares

Uno de objetivos de cualquier sociedad, quiza el que goce de mayor consenso, es alcanzar el maximo bienestar de
sus ciudadanos. Esto plantea la necesidad de determinar la cantidad de bienes publicos que asegura dicho
bienestar, asi como la mejor asignacion de recursos para su produccién, todo ello en un contexto marcado por la
escasez.

El caracter de los bienes publicos significa que, al contrario que los bienes privados, no puede confiarse en los
mercados para determinar la cantidad deseada por los ciudadanos, por lo que es necesario usar mecanismos de
decision colectiva como las instituciones politicas de las democracias constitucionales que permiten recoger, a
través del sistema electoral, las preferencias de los ciudadanos vy, a través de la negociacion politica del sistema
parlamentario determinar las organizaciones, los responsables y los recursos asignados a la provisién de estos
bienes, incluida el de defensa.

Este capitulo analiza los mecanismos utilizados para resolver las dos cuestiones citadas. Se organiza de la siguiente
forma. Primero se hace un analisis tedrico del problema. Segundo se analizan las posibilidades que ofrece el analisis
de costes y beneficios para sustentar la toma de decisidon. Tercero se examinan los métodos usados en la practica
para determinar la cantidad del bien defensa a proporcionar medida en capacidades militares, asi como los
recursos dedicados a su obtencion. Cuarto se analizan los problemas de los métodos actuales, asi como las posibles
alternativas para mejorarlos. Por Ultimo, se presentan unas conclusiones.

ANALISIS TEORICO

En teoria, la cantidad del bien publico defensa que la sociedad produce depende de dos factores: Primero, de la
preferencia que manifiestan los ciudadanos entre éste y otros bienes publicos y privados como entre la defensa, la
sanidad, la educacion, las infraestructuras de comunicacion, la alimentacién o el vestuario. Segundo, de los
recursos que la sociedad dedica a su produccidon que fundamentalmente se obtienen de la cantidad que, via
impuestos, se recauda y destina a este fin.

La pregunta que se plantea es cdmo determinar estas preferencias y como agregarlas para maximizar el bienestar
social. En teoria, esto requiere: 1) identificar la funcién de utilidad de cada ciudadano respecto de bienes publicos y
privados, 2) encontrar una funcién que describa la produccién de los bienes publicos y privados, y 3) encontrar una
funcion que exprese la utilidad social basada en las utilidades o preferencias individuales. Supuesto que estas
funciones cumplen determinadas condiciones, Samuelson (1954) establecid matematicamente tres ecuaciones
diferenciales que determinan la frontera de utilidad que es Pareto-optima, es decir, en la que solo es posible
mejorar el bienestar de alguien empeorando el de otro.

Sin embargo, aplicar esta teoria presenta problemas insalvables en la practica. Primero, una funcién de utilidad
social con las propiedades deseadas para ser considerada valida y socialmente aceptable no existe como
demostraria Arrow (1951) en su teorema de imposibilidad'. Segundo, estimar una funcién de utilidad individual
para conocer la preferencia entre dos bienes de forma cuantitativa es muy dificil, si no imposible. Tercero, la
obtencidon empirica de una funcién de posibilidades de produccién para calcular la relacién de transformacion entre
dos bienes cualesquiera conlleva problemas similares. Por ultimo, medir estos valores para el gran numero de
bienes y de ciudadanos excederia la capacidad de calculo de cualquier procesador. En resumen, aunque esta teoria

El concepto de interés publico no existe en realidad, pues no hay una funcién de bienestar social separada de los grupos de interés. En estas
circunstancias, es de esperar que estos grupos inviertan en comportamientos estratégicos con el dnimo de asegurar por medios politicos ganancias
superiores frente a otros, y cuya cifra sera tanto mayor como lo sean los beneficios esperados (Buchanan, 1962: 284-286).
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es esclarecedora desde el punto de vista tedrico, no resulta especialmente Util para determinar estas cantidades en
la practica.

Figura 3-1. Un ejemplo de distribucion 6ptima entre dos bienes publicos con una curva de posibilidades de produccion
F(x1,X,) y una funcion de utilidad social U(x4,X;). El punto P representa la maxima utilidad.

Pero la utilidad de estos bienes para mejorar el bienestar social, obliga a desarrollar instituciones de decisién
colectiva para determinar su cantidad. La mejor seria aquella que fuera facil de implantar, relativamente barata y
ampliamente aceptada por la ciudadania. Entre ellas, destaca el sistema basado en la mayoria pues, como puede
verse en la Figura 3-2, el coste minimo de una decisién colectiva estd por encima de la mayoria, pero por debajo de
la unanimidad®. Esto se debe al coste de una decision colectiva es la suma de dos costes. El primero es los
perjuicios que sufren aquellas personas que disienten de esta decisién. El segundo es el coste de disefar una
solucién que considere adecuada el mayor nimero de ciudadanos. El primero es grande cuando el niumero de
personas a favor es pequefio, mientras que el segundo crece rdpidamente cuando se acerca a la unanimidad.

El sistema elegido por las democracias occidentales es la convocatoria regular de elecciones para que los partidos
politicos presenten sus programas electorales y los ciudadanos puedan manifestar sus preferencias sobre los
bienes publicos y sobre su forma de financiacion®. Y el sistema de votacién, basado en la mayoria parlamentaria,
junto con las concesiones entre los partidos para alcanzar el consenso, cuando no hay mayoria y existen
divergencias, forman el nucleo del sistema de decisidn colectiva para determinar los bienes a obtener y los recursos
a dedicar a cada funcion o area de la Administracidn del Estado.

20 e . ” . . .
El proceso politico puede verse como un juego de suma positiva. Es decir, alcanzar el consenso supone ganancias para la mayoria o para todos los

jugadores. Si las decisiones que se toman tienen como promedio un efecto negativo sobre el individuo poco significativo, y las reglas de decisidn son tales
que a priori no puede determinarse si seran favorables o adversas en cada caso, como es habitual en las decisiones sobre bienes publicos, entonces este

método tenderd a considerarse valido (Buchanan y Tullock, 1962: cap. 6).

21 . . ) ) e . .
El teorema del votante medio, desarrollado originalmente por Black (1948), afirma que los partidos politicos intentan conseguir el maximo apoyo de los

ciudadanos para asi obtener el mayor nimero de escafios parlamentarios, por lo que sus programas electorales tienden a coincidir con las preferencias del
votante medio, a pesar de su caracter difuso, con el objeto de maximizar su utilidad y asegurar asi un voto favorable.
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Figura 3-2. Curva del coste de una decisién colectiva considerando los costes de la no-unanimidad y de la unanimidad.
Fuente: Buchanan y Tullock (1962: 71).

Este sistema presenta, sin embargo, algunos inconvenientes. En primer lugar, los programas de los partidos se
redactan de forma genérica, e incluyen, en un paquete Unico, un conjunto de preferencias sobre materias muy
variadas desde la sanidad a las politicas sociales o la defensa. Esta forma de elaborar los programas inhabilita a los
ciudadanos para expresar la intensidad de sus preferencias sobre cada politica concreta. Ademas, los ciudadanos
no suelen disponer de la informacidn necesaria para evaluar las politicas de defensa que proponen los partidos. En
segundo lugar, su cardcter genérico concede margen para la discrecidon en su materializacién, desviacion sobre lo
prometido que el ciudadano solo podra sancionar en las siguientes elecciones. En tercer lugar, la necesidad practica
de alcanzar acuerdos sin un excesivo coste hace que éstos se tomen habitualmente por mayoria, y no por
unanimidad®, lo que hace que la solucién elegida solo pueda considerarse la mejor por una parte de la poblacion,
lo que incumple el criterio econdmico de Pareto para considerarse dptimo (Buchanan y Tullock, 1962: 110).
Ademds, los partidos para implementar sus programas, cuando no obtienen la mayoria, tienen que hacer
concesiones a otras fuerzas parlamentarias, lo que desvirtla las preferencias originalmente expresadas por sus
votantes. En cuarto lugar, aunque los objetivos y las grandes cifras del presupuesto se aprueban en el Parlamento,
su distribucion detallada se delega en los 6rganos técnicos de la Administracion del Estado?. Por dltimo, la decision
sobre los impuestos para financiar la produccién de estos bienes se acuerda de forma global, no estando ligado a
ningun bien publico concreto, lo que impide conocer de forma directa la voluntad de pagar que tienen los
ciudadanos sobre un bien determinado y, en particular, sobre el bien defensa.

La dificultad de conocer las preferencias de los ciudadanos respecto de los bienes publicos, a través del
proceso electoral, plantea la cuestion sobre la existencia de alguna forma de medir dichas preferencias de
forma precisa, pues de esta forma los gobiernos podrian determinar mejor el gasto en defensa. Sin embargo,
conocerlas presenta dificultades pues, como los estudios psicoldgicos reflejan, las preferencias se construyen,
es decir, no se revelan meramente (Slovic, 1995). En efecto, los ensayos realizados muestran que tanto el
método usado para presentar y describir las diferentes opciones como el contexto influyen profundamente en
la eleccién final. Las pruebas empiricas sefialan, incluso, preferencias inconsistentes de una misma persona
segun el contexto. Asi, entre dos juegos de azar puede valorarse mds aquel que tenga un mayor riesgo,
mientras que, simultdaneamente, se esta dispuesto a pagar mas por poder jugar en el que tiene menor riesgo.

22 . . . - .
El poder que daria la regla de unanimidad para bloquear acuerdos haria muy costoso alcanzarlos, lo que se traduciria en un numero de acuerdos

demasiado pequefio desde el punto de vista social. Esto explica la desviacidn, en la practica, de esta norma ideal en favor de la regla de la mayoria.

Segun Buchanan (1999: 148) esta delegacidn tiene sentido cuando es de tipo técnico o no existen diferencias significativas entre las normas para tomar la

decision. Esta delegacion puede, sin embargo, crear problemas de agencia como se verd mas adelante.
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En otras palabras, la consulta puede ser presentada de forma que se favorezca una opcién determinada.

Uno de los métodos alternativos que se han propuesto, ante la ausencia del mercado para valorar los bienes
publicos es el conocido como valoracién contingente, basado en encuestas, para conocer la voluntad de pagar
de los ciudadanos por estos bienes, pero este método presenta dificultades importantes. 1) Con frecuencia los
entrevistados se niegan a responder, lo que reduce la representatividad de la muestra. 2) Normalmente los
entrevistados tienen dificultades para distinguir entre la voluntad de pagar una cantidad econdémica por los
efectos positivos de determinadas politicas y proyectos, y la voluntad de aceptar una cantidad como
compensacién por sus efectos negativos. 3) La preferencia, como se ha sefialado, puede cambiar cuando las
alternativas se presentan de forma diferente y 4) existe una cierta insensibilidad de gama a preferencias
cuantitativas; es decir, la evaluacién es a menudo afectiva y no responde a calculos. En resumen, estos
métodos tienen deficiencias importantes para elegir politicas publicas (Lichtenstein y Slovic, 2006).

Adicionalmente hay que tener en cuenta que si el ciudadano piensa que su respuesta puede influir en la
decision final, puede preferir dar una respuesta distinta de la realmente deseada, si con ello obtiene algun
beneficio personal (Farrell, 1987). Y si tiene severas dificultades para determinar los beneficios y los costes
personales de una determinada decision, su valoracion serd probablemente mas irracional (Buchanan vy
Tullock, 1962: 38).

Tabla 3-1. ¢Es posible identificar con precision las preferencias de los ciudadanos sobre los bienes publicos?

EL ANALISIS DE COSTES Y BENEFICIOS PARA ASIGNAR LOS RECURSOS

La teoria econdmica, basada en el excedente del consumidor, puede ayudar en principio a elegir aquellas
alternativas que aumenten el bienestar social. Esta teoria propone elegir aquellas inversiones en las que la
valoracion o la voluntad de pagar expresada por los ciudadanos supera el valor de lo que realmente se paga o,
dicho de otra forma, cuando los beneficios esperados superan el coste. Este método establece una condicion
necesaria, pero insuficiente, para aumentar el bienestar social. Para que sea suficiente, Hicks (1939) afiade otra
condicidn: que los que reciben los beneficios pueden compensar a los que salen perjudicados de forma que, al
menos, uno mejore y nadie empeore, en cuyo caso si puede hablarse de un aumento del bienestar social. Esta
condicién, aunque raramente se materializa, debe tenerse en cuenta cuando la decisién tiene efectos
redistributivos sobre la renta.

Una regla razonable, pues, para determinar preferencias seria evaluar la utilidad, en términos econdmicos, de los
programas o proyectos destinados a mejorar el bienestar social, pues, de esta forma, podria medirse el excedente
del consumidor. Y su comparacion con los costes estimados permitiria elegir las opciones con la mejor relacién
entre los beneficios y los gastos y descartar aquellas con un valor neto negativo®*.

Aunque este método se ha aplicado a la resolucion de problemas como la gestién de recursos acuiferos (Eckstein,
1965), su aplicacion al problema de la defensa, que autores como Hitch y McKean (1960) han propuesto, se
encuentra con problemas practicos arduos de soslayar. El principal esta relacionado con la identificacién y medida
de todos los beneficios y costes, especialmente cuando no son facilmente observables o cuantificables. O cuando
existen interdependencias entre los diversos programas, que afectan a los beneficios y costes agregados. Estas
cuestiones se analizan en los siguientes apartados.

En términos econdmicos rigurosos seria maximizar el valor presente de todos los beneficios menos todos los costes sujeto a las restricciones que marca el
contexto (Prest y Turvey, 1965).
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LA ESTIMACION DE LOS BENEFICIOS

Los beneficios de invertir en capacidades en defensa se derivan fundamentalmente, como se ha comentado, de las
ganancias logradas con los firmados con otras naciones gracias a su poder coercitivo y disuasorio, y fallando éste al
poder enfrentarse al adversario sin sufrir graves dafios propios, a la vez que se le inflige daifios que le hagan desistir
del uso de la fuerza y le obliguen a buscar una solucién negociada®. Pero, por una parte, medir los beneficios del
acuerdo de forma precisa y objetiva es dificil. Y por otra, la influencia de las capacidades militares en la consecucién
de un acuerdo pacifico puede ser observable, pero no es medible ni verificable. La incertidumbre sobre la
efectividad del personal, de los procedimientos, de los medios, y de su funcionamiento combinado, asi como de la
respuesta del adversario (condicionada por diversos factores) suele ser lo suficientemente elevada para no poder
establecer con alguna precisién los potenciales efectos y la reaccidn final del adversario.

En otras palabras, no puede obtenerse una funcién de produccién del bien defensa que relacione con exactitud las
inversiones realizadas en capacidades militares con mejoras de la seguridad medibles en beneficios econdmicos
aportados por los acuerdos alcanzados y los dafios evitados. Dicho de otra forma, no existe una correlacion
cuantitativa precisa entre capacidades militares, poder de negociacidon y concesiones que estaria dispuesto a
realizar un potencial adversario. Lo Unico que puede afirmarse es que el poder de coercidn estd vagamente
relacionado con la diferencia entre las capacidades militares que se mantiene con el potencial adversario. En otras
palabras, cualquier ejercicio en esta materia es ciertamente hipotético y debatible?.

La propia utilidad de una capacidad militar es un valor cambiante, incluso en un contexto estratégico estable, pues
esta condicionada por los medios y las tacticas de un potencial adversario (Peck y Scherer, 1962). Estos medios y
tdcticas cambian continuamente con el fin de disminuir la eficacia de las capacidades o sistemas propios, por lo que
su utilidad tiende a decrecer con el tiempo, en particular cuando la contramedida es barata®. La incertidumbre
sobre la eficacia real se debe a que una capacidad militar y sus sistemas asociados se verifican en un entorno
limitado que puede no corresponderse bien con el escenario de un conflicto real. Asi, el misil Patriot estaba desde
hacia seis afios en el inventario del ejército norteamericano cuando fallé en su primera prueba de combate (Alic,
2006: 20).Esta incertidumbre puede aumentar cuando los sistemas de inteligencia no aportan un conocimiento
preciso y fiable de un posible adversario, como ocurrié con las sobreestimaciones de los EE.UU. de misiles y
bombarderos soviéticos en la década de los 50 (Haines y Legget, 2007) que solo se reduciria con el desarrollo de los
aviones espia y los satélites de vigilancia.

Ademas, esta utilidad no puede medirse de forma aislada, ya que una capacidad esta condicionada por las
relaciones y dependencias que mantiene con otras, asi como el entorno donde opera. Su eficacia solo puede
predecirse de forma aproximada definiendo escenarios de actuacién y usando modelos matematicos
(Przemieniecki, 1990), a veces implementados sobre ordenadores, para simular los enfrentamientos teniendo en
cuenta la doctrina, el comportamiento humano -sujeto siempre a una considerable variabilidad— y el
funcionamiento combinado de los diversos medios y capacidades. No obstante, los resultados de estos modelos no
estdn libres de sesgo, ni son siempre robustos (de hecho, éstos se dan, a menudo, en términos probabilisticos), es
decir, solo proporcionan un valor orientativo.

25 - . . . . ~ . . L.
El valor militar no depende tanto de la capacidad destructiva como de la influencia que el dafio causado tiene sobre el adversario para buscar una solucién

pacifica. El umbral de dafios para aceptar una solucion negociada puede ser relativamente bajo, como algunas acciones terroristas han demostrado en el
pasado (Enders y Sandler, 2006).

Esto explica que los beneficios de invertir en defensa se hagas mas patentes cuando la probabilidad de sufrir dafios es grande, lo que conlleva un aumento
de gasto como muestra, por ejemplo, el estudio empirico de Nordhaus et al. (2010). Por el contrario, cuando la percepcién de paz o de estabilidad
internacional es alta, las naciones prefieren dedicar sus recursos a mejorar el bienestar social en dreas como la sanidad o la educacion (Hartley, 2011: 267).

26

27 . . . . P - . . ) ~
Asi, en Serbia, las tripulaciones de la OTAN no podian distinguir, con sus medios de observacion, un carro de combate de un sefiuelo hecho con madera y

redes de camuflaje (Alic, 2007: 160).
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Igualmente, hay factores cualitativos e intangibles, que hay que considerar para una correcta valoracién. Por
ejemplo, aquellas capacidades que permiten afrontar un amplio espectro de misiones y escenarios deberian tener
un valor superior. En un marco donde la vida humana tiene especial valor, los sistemas que precisan poco personal
o aquellos cuya precisién cause menos danos sobre la poblacién serian mas utiles. Una mayor integracién con otros
sistemas de armas supone también una mayor utilidad, ya que las sinergias mejoran la eficacia. Y la capacidad de
graduar los efectos sobre el adversario permite una respuesta mas flexible, por lo que las capacidades cuyo uso es
especialmente rigido serian menos utiles, como el caso de las armas nucleares.

La siguiente figura muestra los problemas asociados a la eleccidén en un marco de incertidumbre. En el eje de las
abscisas se representa la distribucién del beneficio neto de dos opciones de acuerdo con una variable aleatoria
cuyo valor, en un escenario futuro, se ignora.

OPCIONA

OPCION B

Mientras que la opcidn A es apropiada en un rango estrecho de valores, la opcién B tiene un beneficio superior en
el resto de los casos. En este marco se puede acertar o equivocarse al elegir una opcién, dependiendo del escenario
que, finalmente, se materialice. La opcién B serd la preferida, aunque no sea la dptima en ciertas circunstancias,
pues sera, en general, mas eficiente ante cualquier contingencia. Lo habitual es que si se acierta, la solucién se
difunda, descartandose en caso contrario.

Tabla 3-2. La eleccidon en un marco de incertidumbre.

Las dificultades de calcular los beneficios pueden ser tantas que, en la practica, las alternativas se evallen
comparando indicadores que, simplemente, miden la eficacia operativa de la solucién (Hitch, 1960: 161) como:
numero de misiones por dia, capacidad de transporte de personal o de municidn, etc. En estos casos, se trata de un
analisis de coste-eficiencia que, aunque sirve para comparar las alternativas para una cuestién concreta y elegir un
6ptimo local, como por ejemplo cuando se elige entre los disefios de un nuevo avién, no constituye una
herramienta de propésito general para la toma de decisiones. En efecto, la incapacidad de este método para medir
utilidades en términos homogéneos, hace que no pueda usarse para cotejar inversiones diferentes, como seria el
caso de comparar la capacidad de proyectar fuerzas con la capacidad de defensa aérea.

LA DETERMINACION DE LOS COSTES

La estimacion de costes también presenta problemas aunque de menor calado. Tanto las hipdtesis como los
métodos de calculo estdn sujetos a errores, lo que puede generar variaciones relevantes sobre el coste final
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(Marshall y Meckling, 1962). En particular, cuando la solucién requiere de una fase de investigacion, desarrollo,
pruebas y evaluacion cuyo esfuerzo esta condicionado por la incertidumbre. La inflacion también puede afectar al
coste final sobre todo en programas de larga duracién. Estos errores pueden alterar el orden de preferencia de las
alternativas.

OTRAS CONSIDERACIONES

Otros valores de dificil medida y que afectan a este analisis son: 1) las externalidades, es decir, los efectos
indirectos positivos o negativos que producen determinados programas, asi el |+D en defensa puede reducir la
actividad privada en este campo, aunque la disuasién que proporcionan equipos mas sofisticados favorezca el clima
de paz y como consecuencia el crecimiento econémico; 2) las imperfecciones del mercado que impide que los
precios usados reflejen el verdadero valor o la escasez real de los bienes y servicios utilizados; 3) los ahorros que
generan las economias de escala; 4) la tasa de descuento a aplicar a los futuros beneficios y costes para estimar el
valor presente de una capacidad, valor que, de acuerdo con Wolf (1978), suele ser mas alta para los politicos y los
gue toman la decisidon que para la propia sociedad, al tener los primeros una visién mds miope y centrada en el
corto plazo; y 5) los efectos del cambio tecnoldgico que pueden aumentar o disminuir la utilidad de las
capacidades, debido a la variacién de la amenaza causada por dicho cambio, como la facilidad de producir un
dispositivo explosivo improvisado.

Otro problema es la escasez de recursos para tomar decisiones que hace que tenga sentido economizar en esta
actividad. Esto condiciona el nimero de alternativas que pueden explorarse, la precision y calidad de la informacién
gue puede obtenerse, y la sofisticacion de los modelos usados para estimar los resultados y que afecta al numero
de variables y el rango de posibles efectos o consecuencias a analizar (Simon, 1997: 94). Esto hace que la busqueda
de la solucién éptima se sustituya por el uso de métodos heuristicos que se limitan a encontrar una solucion
razonablemente satisfactoria sin llegar a explorar todas las posibles alternativas (Simon, 1972). Slovic (1995) resalta
esta limitacion cuando afirma que la toma de decisiones es una forma de procesar la informacion altamente
contingente, sensible a factores contextuales como la complejidad de la tarea, la presién del tiempo, el modo de
respuesta, el marco de decisidon o la existencia de referencias apropiadas.

Una ultima cuestién es que la decisién sobre las inversiones tomada a priori es bastante factible que se revele
inapropiada a posteriori, bien porque la propia incertidumbre arrojé una estimacién incorrecta que un
conocimiento posterior permitié calibrar mejor, o bien porque las condiciones de contexto de la estimacién han
variado de forma substancial, algo particularmente cierto en programas de larga duracién. La direccidn Unica del
tiempo hace que las decisiones de asignacién de recursos se realicen sobre las realizadas en el pasado que no
siempre se revelan correctas. Es decir, estdan condicionadas por el camino elegido con anterioridad (Davis, 2000) y
condicionan la eleccién de futuras alternativas. En este marco, los errores suelen aflorar costes irrecuperables
cuando hay que hacer rectificaciones relevantes en la obtencidon de capacidades, cuyo valor puede ser elevado en
los grandes programas.

CONCLUSION

Este tipo de analisis ayuda a cuantificar los beneficios y los costes de cada opcidn, siquiera de forma tosca, y evitar
decisiones basadas en la intuicién o vagos juicios cualitativos. La cuantificacion de beneficios es un indicador
basado en una estimaciéon empirica del precio que los consumidores estarian dispuestos a pagar en el mercado, lo
qgue puede ser util cuando el mercado es inviable para asignar recursos. Un aspecto valioso de este método es la
obligacion de explicitar las hipdtesis usadas en el cdlculo, lo que facilita el debate sobre la racionalidad de la
decision tomada. Aunque este método no proporcione la respuesta correcta, si acota el margen de discrecién en la
eleccion, y ayuda a identificar alternativas poco prometedoras, o lastradas por razones ajenas a la eficiencia
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econdmica como la promocién deliberada de ciertas organizaciones, o la promocidn industrial en una regién por
razones electorales.

Su principal problema es que, segun las hipdtesis que se planteen, los resultados pueden ser bastante diferentes,
aunque consistentes, sin que pueda determinarse de forma cientifica cudl es el mas correcto o fiable?®. Es decir, el
analisis coste-beneficio estd lejos de ser una vara de medir universal. Pero, estos juicios, como nos advierte Simon
(1997: 276), aunque pueden ser erréneos, tampoco son aleatorios, en la medida que los trabajos realizados y los
resultados obtenidos son observables y puede evaluarse su contribucion a los objetivos de la organizacién. En
estos, casos la opinidn de expertos y el debate son claves para determinar el andlisis mas plausible o convincente
(Majone, 1989: 3, 15).

Los METODOS USADOS EN LA PRACTICA

Tras este andlisis tedrico, se examinan los métodos usados en la practica mediante su descripcion estilizada basada
en las fuentes indicadas a lo largo del texto. En general, los objetivos en materia de defensa y los recursos
asignados a su provision se deciden en el Parlamento. Estos objetivos, como se ha expuesto, se derivan de las
preferencias manifestadas por los partidos, habitualmente recogidas en sus programas electorales, corregidas o
modificadas por los acuerdos transaccionales que alcancen cuando no gozan de mayoria suficiente.

El gobierno surgido de las elecciones hace propio estos acuerdos vy establece los objetivos estratégicos en esta
materia, asi como un techo presupuestario para alcanzarlos que, normalmente, actia como restriccion. Estos
objetivos quedan recogidos en diversos documentos como la estrategia nacional de seguridad, la estrategia
nacional de defensa y la estrategia nacional militar. En estos documentos se suele expresar como se utilizara el
instrumento militar de forma independiente o conjunta con otros elementos del poder nacional, como el
diplomético o el econédmico®.

Pero la compleja labor de desarrollar el presupuesto se delega en los drganos técnicos de la Administracion, en
particular el Ministerio de Defensa y el de Hacienda, pues las Comisiones Parlamentarias carecen de suficiente
competencia, tiempo, recursos e informacion para su elaboracion (Wildavsky, 1979: 162). Estos &rganos
especializados (en Espafia la Secretaria de Estado, Subsecretaria y el Estado Mayor de la Defensa), con una
estructura jerarquica, son los que distribuyen el presupuesto entre las diferentes capacidades militares con el fin de
alcanzar los objetivos de defensa, centrandose la Comisién Parlamentaria en debatir, revisar y aprobar las grandes
partidas del presupuesto, sin entrar habitualmente en un gran detalle®. Asi se facilita una decisién colectiva menos
costosa en términos de informacién y de negociacion.

Los objetivos marcados por el gobierno sirven de referencia para desarrollar los conceptos de operacién y las
misiones que establecen cdmo se emplearan las fuerzas militares®’. Para ello se analiza el contexto de seguridad y
se identifican areas geograficas donde puede surgir el conflicto y adversarios potenciales cuyas capacidades
militares pueden constituir una amenaza. Es habitual desarrollar un conjunto de escenarios representativos que,
aunque genéricos, permiten precisar mejor las caracteristicas de estas misiones. Asi, pueden analizarse los caminos
por los que un potencial adversario puede causar dafios y las respuestas destinadas a frenar, detener o

Los andlisis de sensibilidad pueden ayudar a verificar la consistencia y robustez de la solucién examinando como varian costes y beneficios al modificarse

determinados parametros del modelo usado.

Estos documentos pretenden habitualmente legitimar una determinada visidn estratégica mas que servir de guia para una argumentacion racional de los

problemas de seguridad (Gleditsch y Njglstad, 1990: 21).

30 . L. . .
En este aspecto los EE.UU. constituyen una excepcion, dado el gran debate que suscitan sus programas de defensa en el Congreso. Este debate esta

asociado con frecuencia al apoyo de los congresistas a los programas en los que participa la industria de defensa ubicada en su distrito electoral, tendencia
que también se observa en Espafia. Este comportamiento puede minar los esfuerzos de racionalizacion. Otra excepcidn es Suiza en la que se ha votado por
referéndum la compra de 22 cazas Gripen (Infodefensa, 22/05/2014).

Estos procedimientos se describen en Barlett et al. (2004) o en RTO (2003).
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contrarrestar su ataque. De esta forma afloran carencias y debilidades propias. Pero estos ejercicios de prospectiva,
cuyo fin es acotar la incertidumbre sobre las actuaciones mas apropiadas para garantizar la seguridad, son
incapaces de prever —no importa lo brillantes, racionales o imaginativos que sean— el momento, la severidad o la
naturaleza de todas las posibles amenazas y escenarios que pueden acaecer en el futuro®. El caracter probabilistico
de estos escenarios hace que, incluso con la prevision mas realista, la asignacion de recursos sea inapropiada, bien
por exceso bien por defecto, para enfrentarse a estas amenazas, algo que desafortunadamente solo podrd
confirmarse a posteriori.

La agregacion de las necesidades de fuerza, desglosadas por tareas o areas de misidn, para los diferentes
escenarios, teniendo en cuenta aspectos como su posible concurrencia o la necesaria rotacion de efectivos,
constituye la referencia para definir las capacidades que deberan disponer las fuerzas armadas en términos de
recursos humanos y materiales. La intencion suele ser la obtencion, en un marco de incertidumbre, de una cartera
de activos diversificada, con una mezcla de fuerzas generales (mds versatiles) y especializadas (mas eficientes para
ciertos contextos), para hacer frente a las contingencias. Estos andlisis tienen en cuenta los compromisos con
amigos y aliados, aunque no siempre estén perfectamente explicitados, ya que suponen variaciones sobre las
capacidades requeridas en funcién de los apoyos externos que se reciban o se vayan a prestar. En base a los
objetivos de capacidades militares y las capacidades existentes, se puede entonces identificar las deficiencias
existentes y las acciones para su obtencidon o conservacion. Estas acciones se planifican, se programan y se
presupuestan para su posterior ejecucion.

Aunque se ha hecho una descripcidn lineal, se trata en la practica de un proceso iterativo en el que se revisan,
modifican y refinan los riesgos, objetivos, estrategias, capacidades, programas y presupuestos, asi como los
desajustes causados por sinergias y conflictos de recursos. Esto conlleva una negociacién entre personas y grupos
con diferente poder, objetivos, convicciones y responsabilidades (Hitch, 1960: 45). El proceso continla hasta
obtener un plan consistente en el que las previsiones de mantenimiento y mejora de capacidades guarden
consonancia con las disponibilidades presupuestarias. Es habitual métodos de andlisis top-down (desde los
objetivos a la determinacion de la fuerza) y bottom-up (desde la fuerza a la consecucién de los objetivos) para
consolidar el plan. Este proceso se repite de forma periddica, habitualmente una vez al afo. Este método guarda
similitud con la forma que tienen las empresas de establecer sus capacidades industriales (Cyert y March, 1992:
100-102).

La materializacion de las nuevas capacidades suele llevar tiempo y requiere una planificacion para llevar a cabo los
desarrollos en organizacién, procedimientos, material y formacién. Esta planificacion se agrupa en torno a
programas debidamente presupuestados para evaluar su contribucidn a una capacidad y el analisis de posibles
alternativas, pues la simple comparacion entre los presupuestos anuales resulta insuficiente®.

Al relacionar los fines y medios de un programa es posible evaluar mejor su eficiencia, lo que facilita un debate mas
sistematico y objetivo sobre la asignacién de recursos. Esta idea, propuesta por Charles Hitch, Director del
Departamento Econdmico de RAND, es el fundamento del sistema de Planificacion, Programacién vy
Presupuestacion (PPBS) que implantaria en los EE.UU. el Secretario de Estado Robert McNamara, a principio de los
afios sesenta, en un esfuerzo por integrar y equilibrar la politica exterior, la estrategia militar, las necesidades de
fuerza y el presupuesto de defensa. Los programas en este sistema se planifican, se programan y se presupuestan
para un periodo plurianual en torno a los seis afios, y son acompanados de una justificacion analitica (Brown y
Newman, 2004). Este sistema ha sido adoptado por un gran nimero de naciones en sus practicas presupuestarias
(Tulkoff et al.; 2010), aunque no siempre se use para comparar inversiones.

32
Como advierte Hitch (1960: 126) se carece de una medida directa de la posibilidad de conflicto armado. Ciertos sucesos son dificiles de predecir, como

demostrd la crisis de los misiles en Cuba, la caida del Sha de Persia, la caida del muro de Berlin y la reunificacidon alemana, o la desintegracién de la Unidn
Soviética.

33 . L. . . . . .
La legislacion obliga en los EE.UU. a proporcionar informacion sobre el coste total de los proyectos (Wildavsky, 1979: 112). Esto no es tan frecuente en

Europa donde los parlamentarios no suelen disponer de la prevision del presupuesto a medio plazo (Hartley, 2011: 57).
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El ultimo paso es la aprobacién del presupuesto. Con el fin de reducir la carga de trabajo que conlleva, se han
desarrollado métodos para garantizar una solucién satisfactoria, aunque imperfecta, en la que la busqueda del
consenso es un aspecto que cobra especial valor (Wildavsky, 1979: 49). En primer lugar, el presupuesto se debate
en Comisiones Parlamentarias y no se cuestiona los resultados de otras Comisiones lo que impide que se activen, a
la vez, un enorme conjunto de intereses contrapuestos (ibid.: 131) como el debate entre el gasto de defensa y otros
gastos sociales. En segundo lugar, las partidas del presupuesto se modifican habitualmente de forma incremental
en base al presupuesto del afio anterior (Lindblom, 1959; Davis et al., 1966; Majone, 1989: 152). Esto simplifica el
proceso, pues cuando no existen cambios de contexto relevantes, como el escenario estratégico o financiero, se
mantiene una distribucion similar a la de los aifos anteriores, reduciéndose el debate a aquellas partidas que
cambian, o que son objeto de mayor escrutinio® (Wildavsky, 1979: 3, 136, 150). La ventaja mas importante de este
método es que, aunque los objetivos planeados no se alcancen de inmediato, sino a través de una larga secuencia
de pequefios cambios introducidos anualmente, permite observar lo que ocurre, evaluar sus consecuencias y
ajustar las asignaciones, evitando asi efectos imprevisibles e indeseados (ibid.: 162).

ANALISIS CRITICO

Este método presenta algunos problemas de relieve. El primero se deriva de la relacidon principal-agente que
mantienen los diferentes actores. En esta relacidn, el principal contrata al agente que actla en su representacion
para cumplir los objetivos establecidos por el primero, teniendo libertad al agente para actuar y acordar con
terceros los apoyos que precise. En esta relacion, los objetivos del agente no suelen coincidir totalmente con el
principal, mientras que los incentivos para alinearlos, establecidos en normas, contratos y convenciones —como la
pérdida de beneficios que conlleva la no renovacion de la relacidon cuando ésta expire—, pueden ser insuficientes.
Esto puede dar lugar a desviaciones relevantes entre lo deseado por el parlamento, el gobierno, las fuerzas
armadas y la industria. Varios ejemplos avalan esta hipdtesis.

Un primer ejemplo nos lo ofrece el interés del gobierno en usar las inversiones en defensa para satisfacer otros
objetivos como la promocién de las capacidades industriales nacionales en sectores clave (aeronautica,
electrénica)®, o simplemente estimular la demanda y luchar contra el desempleo. Este hecho es bastante
frecuente, pues el gobierno desea aprovechar el gasto en defensa para proporcionar beneficios sociales
adicionales, aunque genere sobrecostes, si con ello refuerza su posible reeleccion.

Otro ejemplo es el objetivo relativamente idealista de la Administracion y del propio Ministerio de Defensa de
maximizar la produccidn de beneficios sociales (Rogerson, 1994). Dado que los objetivos estratégicos, asi como la
definicion de los conceptos de operacion y las capacidades, suelen tener un caracter genérico, un tanto difuso,
existe margen de discrecion para decidir los recursos necesarios para su implementacién, en el que resulta arduo
distinguir entre las preferencias de los ejércitos y las de la sociedad. En este marco, la administracién militar puede
solicitar mayores capacidades, si con ello logra un presupuesto mayor, aunque no tengan plena justificaciéon. La
mayor informacién que habitualmente posee le otorga una cierta ventaja para lograr la aprobacién de sus
propuestas, ya que la Comisién Parlamentaria no dispone de tanta informacién para juzgar su idoneidad con
respecto a los objetivos de seguridad establecidos (Niskanen, 1971). La tentacion de proponer grandes inversiones
para anticiparse a los riesgos sobre la seguridad se debe a la creencia de que se tiene conocimiento suficiente para
prever el futuro y a que la capacidad de solicitar y obtener crédito esta atada a la presentacion de proyectos

34 . . . . - .
De todos modos, los compromisos del pasado hacen que la mayor parte del presupuesto esté ya asignada, por lo que no es legal ni politicamente posible

su drastica alteracién (Wildavsky, 1979: viii).

La compra publica innovadora, siempre se ha considerado un método de fomentar la capacidad industrial nacional. Estas politicas fueron especialmente

activas durante la Guerra Fria, como el caso de Espafia (Molas, 1992), el de Noruega (Gleditsch y Njglstad; 1990: 141), o el de Suecia (ibid.: 171). Esta
politica mantiene, hoy en dia, su vigenciay se usa ampliamente en otros sectores econdémicos.
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visibles (Wildavsky, 1988: 224). En resumen, la Administracion tiene incentivos para acumular informacién de valor
y erigir un conjunto de mitos alrededor de sus politicas preferidas (Hartley, 2011: 89)%.

Una cuestion que condiciona las decisiones sobre inversiones, y en particular de las relacionadas con la defensa,
deriva de lo que Simon (1997: 11, 144 y 287) denomina identificacién funcional, por la cual el personal de la
Administracion tiende a desarrollar lealtades a su organizaciéon que condicionan sus decisiones con respecto a lo
gue puede ser socialmente beneficioso. Esto se debe a que muchos de sus valores personales no solo dependen de
la organizacion, sino de su crecimiento, de su prestigio y de su éxito. Su salario y su poder estan relacionados con el
tamafio de la organizacién que gestiona. Y su crecimiento le ofrece a él, y a sus colaboradores, aumentos de sueldo,
progreso y oportunidades de ejercer su responsabilidad. Este crecimiento ayuda también a maximizar la moral y
minimizar los conflictos internos (Downs, 1966: 27).

Aunque esta identificacion estd en la raiz de la eficacia de las organizaciones (Simon, 1996: 44) por su capacidad de
reducir los problemas de oportunismo y riesgo moral (Simon, 1991), también impide la ecuanimidad en la
evaluacion del coste frente al valor obtenido (Simon, 1997: 290), pues cuando un colaborador se identifica con un
objetivo tiende a medir a su organizacion en términos de adecuacidon mas que de eficiencia. Asi pues, frases, como
“un estdndar deseado de servicio” o un “estandar de servicio adecuado minimo”, carecen de base cientifica,
mientras se desconozca su coste, los recursos existentes para financiarlo y los recortes en otras partidas o en el
gasto privado que seran necesarios para aumentar dicho servicio. En estos casos, el funcionario puede dar un peso
excesivo a un determinado valor social (o personal) que le atafie, inhabilitdndole, desde el punto de vista
psicoldgico, para tomar una decisién sobre lo que hay que asignar a su funcidn (ibid.: 291). En este caso, la Unica
persona que puede sopesar, de forma competente, entre dos funciones es una que sea responsable de ambas o de
ninguna (ibid.: 293).

Tabla 3-3. El problema de la identificacion funcional.

Un tercer ejemplo ocurre al dimensionar las capacidades con un margen de seguridad que garantice que, con los
medios disponibles, las operaciones previstas tendran éxito de llevarse a cabo y no fallardn de forma severa. Esto
puede generar una asignacién de medios, para afrontar las contingencias, superior a la estrictamente necesaria y
reducir los incentivos para economizar cuando existe aversion al riesgo®. Esto puede conducir a un
sobredimensionamiento de las fuerzas armadas, aunque no sea necesariamente beneficios desde el punto de vista
social.

Este caso es mas probable cuando se sobrevalora la amenaza (limitado solo por la imaginacién del personal de
inteligencia) y se sobreestima el gasto del adversario en defensa, como ocurrid, segun sefiala Hartley (2011: 79), en
las estimaciones de la Guerra Fria al adoptar los precios norteamericanos para estimar el esfuerzo en defensa de las
fuerzas soviéticas. Aunque la disponibilidad del presupuesto suele ser una eficaz cizalla para recortar los medios
gue no tienen cabida en él, esta limitaciéon puede quebrantarse mediante la concesién de créditos, cuyo abuso,
ademas de suponer una pesada carga para las generaciones futuras, puede poner en peligro la sostenibilidad de los
medios y capacidades cuando los costes de mantenimiento y renovacion, asi como la devolucién del préstamo y sus

El uso de mitos se explica segin Downs (1966: 164) como la forma de informar a personas que no atenderan a detalles. Estos mitos pueden usarse en la
toma de decisiones sin pagar unos costes irracionales por la informacion. Estos mitos suelen enfatizar los beneficios de una determinada accidn y restar

importancia a sus costes.

37 L, . e s .
Cuanto mayor sea esta aversién, mayor tendencia existirad para aumentar el margen de seguridad. Dado que las personas suelen pensar que el coste de los

errores supera las ganancias de decisiones arriesgadas, esta aversion puede estar fuertemente enraizada (Mitchell y Simmons, 1994: 75). Pero es
igualmente posible, como sefiala Wildavsky (1988: 83), que se produzcan errores en el caso de éxitos prolongados como consecuencia de la reduccién del

margen de seguridad.




Capitulo 3

intereses, son inviables con el presupuesto asignado por el Parlamento a la defensa, como ha ocurrido
recientemente en Espafia con los programas especiales de armamento®.

Estos comportamientos, segin Wolf (1978), pueden causar: 1) un crecimiento innecesario del presupuesto (“mas
es mejor”) para promocionar una organizacion o sus responsables, aumentando su infraestructura y sus medios
materiales y humanos, aunque su contribucion militar sea marginal, 2) adquisiciones tecnoldgicas de escasa utilidad
(“lo nuevo y complejo es mejor”) como cuando en sanidad se adquiere quirdfanos sofisticados, o en defensa la
siguiente generacion de un equipo avanzado. Esto puede provocar una cierta ceguera sobre soluciones simples y
familiares, igualmente validas, pero de coste sensiblemente inferior. En ambos casos, los beneficios obtenidos
pueden no estar a la altura de sus costes.

Un cuarto ejemplo es cuando la industria en su busqueda de rentas, presenta propuestas y recomendaciones cuya
utilidad no se compadece con su coste, mientras que los fondos que recibe le permite mejorar su capacidad de
negocio, algo de dificil materializacion en el libre mercado.

En resumen, la eleccion de las capacidades puede estar contaminada por las preferencias privadas de una
organizacion, una unidad o una persona y diferir del interés publico. La cuestién es que estas decisiones pueden ser
inapropiadas cuando los beneficios y costes privados difieren sustancialmente de los beneficios y costes sociales
(Wolf, 1978).

El segundo problema es consecuencia de la organizacién administrativa de la defensa que merma los incentivos
para controlar costes al haber pocas unidades que realicen misiones similares y estar ausentes mecanismos, como
el del mercado, que premien a quienes obtienen una determinada capacidad, producto o servicio de forma
econdmica o eficiente (Wolf, 1978, Hitch, 1960: 106, Hartley, 2011: 24). Este menor control puede darse también
en la externalizacidon de algunas actividades si el premio que recibe el funcionario por esforzarse en ejercer el
debido control del suministro es pequefio (Williamson, 1967; Bowles, 2004: 156). Ademas, si el castigo por exceder
los limites presupuestarios es débil, el Ministerio de Defensa y las fuerzas armadas pueden comportarse como si
carecieran de restricciones presupuestarias, una hipétesis consistente con analisis de Simon (1997: 290) sobre las
organizaciones”.

Este comportamiento se ve favorecido cuando es dificil la evaluacién objetiva de los resultados de una actividad, y
su relevancia se juzga por indicadores visibles como su presupuesto o los recursos asignados al mismo (Enthoven y
Rowen, 1961: 381). En estos casos, buscar la eficiencia, es decir, hacer lo mismo con menos recursos, supone una
penalizacion, lo que claramente subvierte el sistema de incentivos* y favorece un menor realismo en el calculo de
las necesidades. En este entorno, los que deciden tienden a pensar mas en necesidades y soluciones factibles para
las fuerzas armadas, y menos en términos de escasez de recursos, de ahorrar dinero al contribuyente (ibid.: 381), o
de satisfacer otras necesidades no relacionadas con la defensa (Williamson, 1967).

El problema radica en la mencionada dificultad de encontrar un indicador apropiado de la contribucién de las
diferentes organizaciones de las fuerzas armadas a la defensa. Si bien puede obtenerse una medida cuantificando
los recursos humanos y materiales asignados a las diferentes capacidades, ésta puede ser engafiosa como pudo
verse en la baja eficacia de las fuerzas iraquies en 1991, pese a disponer de un gran arsenal de material soviético®.

38 ) . . ) ”
Sobre este tema ver el Informe de la Secretaria de Estado de Defensa de 2011 “Evaluacion de los Programas Especiales de Armamento (PEA)”.

39 . . . . . . -
De acuerdo con Hartley (2011: 112) este fendmeno fue particularmente intenso durante la Guerra Fria, donde la continua busqueda de la superioridad

técnica en equipos de defensa proporciond incentivos tanto a los contratistas como a las fuerzas armadas para desarrollar las armas mds avanzadas. Esto

significd el empleo de contratos basados en costes, donde los costes incurridos apenas se tenian en cuenta.

40 . .. . L .
Wildavsky (1979: 168) nos recuerda que no es razonable exigir a los que elaboran el presupuesto que sigan practicas extremadamente desventajosas para

ellos o sus asociados.

41 o . . . . L . . .
El pobre desempefio de las fuerzas terrestres argentinas en las islas Malvinas sugiere una falta de cohesién entre los diferentes niveles de las unidades.

Los aliados, en comparacidn con los alemanes, rara vez mostraron capacidades organizativas y flexibilidad para hacer pleno uso de los grandes recursos
que dispusieron en la Il Guerra Mundial (Millet et al., 1986).
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Ademds, una reduccion de personal, equipos y sistemas no tiene por qué suponer una menor capacidad, si las
prestaciones de la nueva generacidn garantizan una mayor eficacia operativa como seria el caso de las armas de
precision. Si bien es cierto que los ejercicios y ensayos pueden facilitar una medida empirica y patrones de
desempenio, su realismo limitado respecto a un conflicto real puede proporcionar una medida incorrecta.

Esta forma de actuar es muy diferente a la del libre mercado, pues la presién competitiva y la selecciéon natural que
sufre la empresa hace que se comporte de forma diferente a la administracion, mostrando en general una mayor
agilidad cuando hay oportunidades de reducir costes, aumentar la productividad o materializar economias de
escala, pues solo sobreviven las organizaciones eficientes en la provision de bienes y servicios. La falta de este
entorno hace que pueda operarse por debajo de la curva de suministro técnicamente factible, lo que se traduce en
costes superiores o resultados inferiores. La falta de una norma, como la prueba del mercado, en la que las
organizaciones menos eficaces vean disminuir sus beneficios y su cuota de mercado, no se da en defensa, donde el
control externo de su eficiencia es mas débil, y la sustitucion de métodos y practicas inadecuadas o ineficientes solo
se produce tras una clara evidencia, como la que proporciona un sonado fracaso militar (Wolf, 1978). Y aunque
existe una cierta competencia entre ejércitos y entre sus unidades por aumentar sus capacidades, esta
competencia se resuelve internamente dentro de su jerarquia, donde la consideracién entre utilidad y coste suele
tener un filtro menos severo que en el libre mercado®.

QO = f(kOiIO)

Q; = f(ky ) |

o

Figura 3-3. Las iso-curvas representan la produccion posible combinando cantidades diversas de trabajo y capital. Una
empresa ineficiente combinando trabajo I, y capital ko, produce Q; en vez de Q, cantidad factible dado el estado del arte.

Un tercer problema, siguiendo a Williamson (1967: 245), se debe a que el calculo y el analisis suelen ser
insuficientes para determinar la mejor opcién, siendo necesaria la experimentacién y la observacion para reducir la
incertidumbre y elegir bien. Esto significa que los errores son un rasgo intrinseco del planeamiento de recursos. Es
decir, se precisa un andlisis de los resultados obtenidos y de los cambios de contexto para verificar la correccién de
las estimaciones y la validez de los objetivos, estrategias y planes, procediendo a su revisidon en caso contrario. En
otras palabras, las planificaciones solo pueden ser indicativas (Schlesinger, 1967) y es ilusorio pensar que el ser
humano tiene suficiente clarividencia para realizar ex ante una distribucién éptima de las capacidades y recursos
gue no requiera cambios posteriores (Davis, 2003).

Por ejemplo, los tres ejércitos de los EE.UU. entraron en competencia por disponer de capacidad nuclear. Segin Bower y Dertouzos (1994: 184) es esta
competencia la causa del tamafio excesivo de los ejércitos mdas que una accidn coordinada de sus Fuerzas Armadas.
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En este contexto, Wildavsky (1979: 221) cuestiona la rigidez y complejidad del método PPBS. Para este autor, este
método requiere un conocimiento preciso de las relaciones entre las acciones gubernamentales y sus
consecuencias sociales en un amplio rango de valores muy dificil de lograr en la practica (ibid.: 218). Su resultado
seran costosas argumentaciones sobre previsiones que, en ultima instancia, fallardn. La debilidad de este método
reside, segun este autor, en su propia naturaleza, al exigir operaciones cognitivas que superan la capacidad humana
(ibid.: 199). En su opinion, la propia agrupacion del gasto por programas le da un caracter de indivisibilidad que
dificulta enormemente la flexibilidad que requiere la negociacion politica del presupuesto (ibid.: 137).

POSIBLES MEJORAS

Llegado a este punto, la pregunta que surge es si existen otras soluciones para lograr una asignacion mejor o mas
racional de los recursos dedicados a obtener las capacidades militares que precisa la seguridad.

Para ello, se analiza primero la propuesta presentada por el economista Abba P. Lerner, en la Il Guerra Mundial, de
asignar los recursos de forma descentralizada a través del mecanismo de mercado (Hitch, 1960: 222). La idea seria
constituir grandes unidades militares con presupuesto propio y libertad para contratar personas y material cuyos
precios se fijarian en funcidon de la demanda. El Estado Mayor asignaria presupuesto a estas unidades segun su
valor o utilidad, de forma que el ultimo ddlar asignado a cada unidad tuviera el mismo valor militar, es decir,
cuando la utilidad obtenida mediante un aumento marginal del presupuesto de una unidad no fuera ni superior, ni
inferior al de las otras unidades®. Estas unidades distribuirian el presupuesto concedido entre sus unidades
subordinadas, las cuales contratarian libremente los recursos humanos y materiales que precisaran. Aunque esta
idea parece interesante para resolver algunos de los problemas citados anteriormente, su implementacion en la
practica es complicada, sin contar con el choque cultural que supondria esta forma de actuar para los ejércitos.

En efecto, una estructura organizativa de este tipo deberia asegurar unos beneficios superiores a una estructura en
régimen de monopolio que ha caracterizado tradicionalmente la provisién de defensa como identific6 Max Weber
(1919). Pero hay que tener en cuenta que el mecanismo de mercado tiene costes que pueden superar los
potenciales beneficios de la competencia (Coase, 1937). En primer lugar, la competencia entre las unidades por
obtener un mayor presupuesto podria asignar los recursos de forma inapropiada. En efecto, la dificil medida, en la
practica, de la utilidad de cada unidad podria dar lugar a comportamientos oportunistas en la estimacién de sus
utilidades marginales que favoreceria esta distribucién inapropiada. En segundo lugar, en este marco de
competencia, podrian ignorarse facilmente las interdependencias (externalidades positivas y negativas) entre estas
unidades para soportar sus capacidades operativas, lo que dificultaria la necesaria colaboracién que precisa su
obtencidn. En tercer lugar, se requeririan mecanismos para vigilar que las unidades prestan los servicios acordados.
En cuarto lugar estos servicios no podrian fijarse de antemano, dada la incertidumbre de la defensa, por lo que las
interacciones para fijarlos y determinar su precio serian repetidas y constantes. Estas negociaciones estarian
mediatizadas por la improductiva busqueda de rentas en un marco de informacién imperfecta y la gran
especificidad de los activos invertidos por las partes, lo que unido al cardcter critico de la provision de servicios de
seguridad y defensa, elevaria considerablemente el coste de estas transacciones mercantiles (Klein y Leffler, 1981:
636).

En este marco, tendria mds interés una organizacidon no centrada en maximizar los beneficios, sino en obtener
acuerdos a largo plazo, que permitan un uso mas flexible de los recursos internos y la amortizacion de las
inversiones especificas que la provisién de defensa exige. En ultima instancia, esto conduciria a la internalizacion
del servicio y a una organizacién administrativa de la defensa —donde el contrato basico es la disponibilidad de
recursos humanos y materiales para realizar las actividades que se precisen en cada momento y donde la relaciéon

Segun advierten Cyert y March (1992: 93) este tipo de recomendaciones de la teoria econdmica para realizar asignaciones en base a los rendimientos
marginales de cada elemento es imposible de realizar en la préctica y tendria que ser sustituida por una tosca comparacién entre ellos. En la misma linea
Tirole (1988: 38) sefiala la dificultad de determinar la contribucidn de las partes al conjunto.
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laboral gobierna la evaluacién del desempefio— menos propensa a la explotacién oportunista de informacion y
capaz de absorber mejor la incertidumbre. Esta organizacion resulta, a pesar de sus defectos, mas eficiente si se
compara con una basada en el mecanismo del mercado. No obstante, existen situaciones, en las que el suministro
de ciertos servicios asociados a la defensa se basa en una estructura hibrida que utiliza el mecanismo de mercado
bajo ciertas condiciones, como es el caso de la colaboracién publico-privada, puede aportar una mayor eficiencia
como se verd en el Capitulo 4.

En segundo lugar, se examina la posibilidad de materializar algunas de las propuestas de Payne et al. (1999) para
construir preferencias y tomar asi decisiones mas acertada. Entre estas recomendaciones figura las de evitar: 1) un
marco de decision miope; 2) representaciones del problema inapropiadas; 3) informacién incompleta o sesgada; 4)
problemas en la comprensién de la informacidn o 5) dificultades para expresar o traducir las preferencias en una
eleccién o un valor determinado. Pero, como se va a ver, resulta dificil en la practica soslayar estas cinco
cuestiones.

Evitar un marco de decision miope es dificil, pues requiere generar un conjunto razonable de alternativas y
evaluarlas en el largo plazo. Como Simon (1997: 165) indica, la planificacién tiene un caracter intrinsecamente
miope pues intenta generar un futuro mejor mirando el corto plazo. Segun este autor (ibid.: 158), la
despreocupacién por el futuro no es meramente un fallo de empatia, sino el reconocimiento de que
probablemente seremos incapaces de prever y calcular las consecuencias de nuestras acciones, salvo en un futuro
proximo, y que dichas consecuencias seran, en cualquier caso, difusas mas que especificas. Esta miopia puede
hacer que lo que se prefiera hoy, permaneciendo todo igual, sea distinto de lo que se prefiere el dia de mafiana
como consecuencia del paso del tiempo (Bowles, 2004: 106). Alic (2007: 130), probablemente basado en esta
intuicion, afirma que una extrapolacién lejana de la experiencia de combate suele ser una débil referencia para las
decisiones en defensa. Ademads ciertos factores de contexto pueden agravar esta miopia. Asi, el propio horizonte
temporal de la determinacién de capacidades militares, condicionado por la dimension del ciclo electoral
(Wildavsky, 1979: 265), complica el deseable acuerdo entre las fuerzas parlamentarias en programas de larga
duracion. Segln Downs (1966: 78), las propias estructuras organizativas de la Administracion pueden reforzar una
vision distorsionada cuando los asesores prefieren proporcionan informacidon sesgada que confirma, mas que
cuestiona, la vision del superior y evitar asi que se ponga en duda su valor y lealtad.

Las representaciones inapropiadas pueden proceder, por ejemplo, por una estimacion de escenarios y de amenazas
alejados de la realidad. Esto puede conducir a construir un modelo mental inadecuado de causas y efectos que
conduzca a definir capacidades cuya utilidad y eficacia sea marginal. Remediar este problema requiere disponer de
informacidn y analisis de inteligencia fiables, asi como de métodos para verificar la exactitud del modelo, algo que
puede ser costoso o imposible en la practica.

Aunque una informacién mas completa y exacta ayuda a tomar mejores decisiones, su obtencidn se enfrenta a dos
problemas importantes. Por una parte, es necesario dedicar recursos para evaluar, de forma fiable y precisa, la
idoneidad y eficacia en el campo de operaciones de las soluciones, lo que suele tener un coste importante, pues el
rendimiento de la inversidon para obtener esta informacion es decreciente en relacién a los recursos asignados
(Hitch, 1960: 57). Esto hace recomendable invertir solo los recursos necesarios para tomar una decision con el
adecuado nivel de confianza (Simon, 1996: 148). Es decir, cuando los resultados de la evaluacién disipan
suficientemente las dudas sobre cudl es la alternativa recomendable, algo que no siempre es factible. De nuevo, la
relacion principal-agente, asociada a la obtencidn de las capacidades, puede desvirtuar el flujo de informacidn si el
agente obtiene de ello ventajas relevantes.

La comprension de la informacion es otro problema que puede influir en la formacién de preferencias, y puede
hacer que los responsables de tomar la decisidn no entiendan claramente las razones que aconsejan invertir en una
cierta capacidad. Esto hace necesario la elaboracidn de informes claros y comprensibles en los que la presentacién
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de informacion cuantitativa puede ser de gran ayuda. Sin embargo, las dificultades de los métodos de analisis
coste-beneficio, comentado anteriormente, dificulta la obtencion de esta informacion.

Respecto al ultimo punto, hay que sefialar que la eleccidn estd condicionada por la dificultad de evaluar la
contribucidon de una capacidad militar a la defensa, algo que solo puede desvelar un conflicto armado. La propia
comparacion entre capacidades resulta también complicada pues, como se ha visto, su propia naturaleza impide
una medida homogénea. En otras palabras, medir y ordenar las capacidades militares en funcién de su aportacién a
la defensa resulta tan arduo como debatible.

En resumen, una provisién de capacidades usando el mecanismo de mercado generaria costes que podrian anular o
superar sus posibles ventajas, mientras que crear un marco apropiado para la decisidn ni resulta facil ni es siempre
factible.

CONCLUSIONES

La primera conclusién de este capitulo es que los mecanismos de decisidn colectiva para la provisién de bienes
publicos tienen importantes limitaciones para alcanzar el dptimo social. Las instituciones y mecanismos existentes
en los sistemas democraticos y gobiernos basados en la mayoria, permiten acuerdos que benefician a la mayoria de
la sociedad, pero no a todos los ciudadanos. Pero, como ha podido verse, dados los costes de alcanzar acuerdos y
tomar decisiones, las prdcticas actuales son utiles para alcanzar decisiones con un coste relativamente bajo,
aunque no siempre se consiga la mejor solucidn. También se ha visto que los métodos alternativos presentan
problemas que hacen que su eficacia y aceptacidén general no parezcan substancialmente mejores.

La segunda conclusion es que la relacion principal-agente que gobierna al ciudadano con sus representantes
politicos; al parlamento con el gobierno; al gobierno con la administracién, y la administracion con la industria
puede afectar a la consecucidn de los objetivos de defensa con los minimos recursos. Esto se debe a la dificultad de
alinear los objetivos entre las partes. En este marco los intentos de aumentar la eficiencia se enfrentan a las
preferencias de los agentes que pueden diferir de los objetivos del principal, como cuando éstas cuestionan o se
enfrentan al sistema de valores de ciertas organizaciones o cuando deparan escasos dividendos politicos
(Schlesinger, 1963: 312).

La tercera conclusidn es la racionalidad limitada del ser humano para analizar contextos, predecir tendencias, y
evaluar opciones en un marco de incertidumbre y escasez de informacidn. El coste de buscar la solucién hace que la
tendencia sea encontrar soluciones satisfactorias mas que soluciones dptimas. En este marco, los responsables de
tomar la decisidon lo hacen en un marco carente de valores, y concesiones, firmes. El resultado es que no se intenta
maximizar algun valor, sino simplemente resolver problemas caracterizados por objetivos diferentes e
inconmensurables (Slovic, 1995). Schlesinger (1963: 310) muestra una opinidn similar cuando declara que la
asignacion de recursos en defensa conlleva decisiones estratégicas basadas en la creencia de que ciertos objetivos
inconmensurables tienen mas importancia que otros en un marco de incertidumbres incalculables.

En otras palabras, la adecuacién entre fines y medios para alcanzar los objetivos deseados haciendo el menor uso
posible de recursos, sigue siendo, hoy en dia, mas un arte que una ciencia. Y aunque existen métodos para evaluar
alternativas, éstos tienen limitaciones importantes, entre las que hay que sefalar la dificultad de hacer
estimaciones precisas y sin sesgo de los valores relevantes para la decisién (Wolf, 1978). Ademas, la propia
incertidumbre del mafiana hace que averiguar cudl sera el futuro estado del mundo y hacer planes para estar
preparado para dicho futuro sea hoy tan dificil como en el pasado (Davis, 2007). El impacto sobre la utilidad de una
capacidad militar, cuya vida puede superar el medio siglo, de los cambios incontrolados de las amenazas, los
acuerdos sobre control de armas, la participacion en alianzas militares, las tecnologias, la economia nacional e
internacional, las preferencias de los gobiernos entre la defensa y otras necesidades sociales, no se pueden
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anticipar. De esta forma, decisiones que pueden parecer acertadas en el corto plazo pueden quedar en entredicho
en el largo plazo.

El comportamiento de la defensa es similar al de un “sistema adaptable complejo” (Davis, 2003). Estos sistemas
(Holland, 1992) muestran capacidad de evolucién, de comportamiento agregado y de anticipacion de
acontecimientos. Es decir, son sistemas capaces de adaptarse y aprender de las interacciones internas y con su
entorno para alcanzar sus fines, asi como de anticipar, en cierta medida, las consecuencias de sus acciones y
respuestas. Esto les dota de una gran capacidad de supervivencia ante cualquier variacidon relevante en su
entorno. Pero estos sistemas carecen de un estado éptimo. Simplemente disponen de la flexibilidad para elegir
las opciones que la practica desvela como mas acertadas. Para ello desarrollan nuevos tipos de respuesta y dan
mas valor o premian aquellos comportamientos que han mostrado anteriormente éxito, incrementando su peso
en decisiones futuras y en la formacién de nuevas reglas de comportamiento, mientras reducen la influencia de
los que no han marchado bien. De esta forma, prevalecen, en el largo plazo, las soluciones que han funcionado.

Tabla 3-4. ¢Se caracteriza la defensa por la busqueda del 6ptimo?

Una ultima conclusién es que la falta de estabilidad presupuestaria en los programas, que con frecuencia se
cuestiona publicamente por su impacto negativo, no se debe, necesariamente, a variaciones injustificadas o
arbitrarias del presupuesto —que efectivamente pueden tener un severo impacto en la planificacién de capacidades
y causar costes irrecuperables—, sino a cambios relevantes de contexto, como los comentados en el parrafo
anterior, que afectan a la utilidad operativa de determinadas soluciones. En este sentido, reclamar estabilidad
presupuestaria ni resulta posible ni conveniente.

Todo esto soporta la opinidon de que la determinacidon de las capacidades militares, y los recursos que éstas
precisan, deberia estar sustentada por un amplio debate que permita examinar las posibles alternativas y por una
toma de decisién, realizada en un marco de transparencia, racionalidad y objetividad, que alcance la mayor
unanimidad posible, lo que favoreceria decisiones mas acertadas y robustas. En este debate, el andlisis coste-
beneficio, siendo consciente de sus limitaciones, es una herramienta util en la medida que revela las hipdtesis
usadas y sus valoraciones arrojan luz sobre la decision a tomar.
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Capitulo 4. La obtencion de capacidades militares

Este capitulo aborda las cuestiones de eficiencia relacionadas con la obtencién de capacidades militares, tras haber
visto cdmo se determinan los objetivos militares y las capacidades que éstos precisan. Esta obtencion abarca la
creacion de organizaciones; la elaboracion de métodos de operacion; la seleccién, formacién y entrenamiento de
personal; la obtencion de material y equipos, y la constitucion de una infraestructura logistica. Aunque muchas de
estas actividades se realizan internamente en el Ministerio de Defensa, se necesitan bienes y servicios,
proporcionados por la industria, para hacer realidad estas capacidades™.

Esta externalizacién comenzd en la segunda mitad del siglo XIX cuando los bienes suministrados por arsenales,
astilleros y fabricas militares fueron reemplazados por empresas de capital publico o privado, siendo pioneras
firmas como Krupp en Alemania o Vickers en el Reino Unido. Este cambio estuvo posiblemente motivado por las
crecientes deseconomias de una rigida estructura jerarquica® y una produccién en régimen de monopolio, frente a
la mayor innovacion, flexibilidad, especializacion y economia de una industria que operaba bajo las reglas del
mercado.

El analisis se organiza de la siguiente forma. En primer lugar, se analiza cdmo las fuerzas armadas se dotan de estas
capacidades. En segundo lugar, se examina la produccidn de los bienes y servicios intermedios que precisan estas
capacidades, incluyendo los costes asociados a este tipo de transacciones. En tercer lugar, se analizan las
cuestiones relacionados con la inversién en activos especificos para realizar los suministros. En cuarto lugar, se
analizan los problemas relacionados con la cadena de valor. En quinto lugar, se analiza la colaboracién publico-
privada para la provision de algunos servicios proporcionados tradicionalmente por la Administracién. En sexto
lugar, se analizan los asuntos asociados a la obtencion mediante compensaciones industriales o programas
internacionales. Para finalizar se presentan unas conclusiones.

LA GENERACION DE CAPACIDADES MILITARES

La generacién de capacidades militares requiere la elaboracidn de conceptos de operacion que permitan la ejecutar
eficazmente la misién. Dicha elaboracién debe definir los métodos y procedimientos, la estructura organizativa y
los medios que precisa la misidn. Este trabajo es dificil de realizar en el incierto marco de la defensa, donde las
lecciones del pasado suelen ser poco relevantes para el contexto actual y las limitaciones para realizar los ensayos
impiden una evaluacidn realista de estos conceptos en los posibles escenarios de operacidn. La limitada experiencia
gue puede obtenerse para elaborar estos conceptos puede traducirse en conceptos de operacién de eficacia poco
contrastada.

La estructura organizativa es clave para orquestar con eficacia los medios humanos y materiales que precisa la
capacidad. Esta estructura establece el patréon de comunicaciones y de relaciones entre el personal, asi como los
procesos de toma de decision (Simon, 1997: 19). Su disefio esta condicionado por los objetivos de la organizacion
(ibid.: 51), en este caso la consecucion de una determinada capacidad para realizar la misidn, asi como de
circunstancias sociales y técnicas. El tipo de decisiones y el flujo de informacién asociada a las mismas son factores
claves para disefiar una estructura agil y eficaz.

a4 . . o . o . ~ .
Una idea aproximada de su tamafio nos la proporciona TEDAE que para el afio 2010 estimaba que el sector espafol facturaba unos € 5 500 millones y

daba empleo a 20 000 personas. Otro valor ilustrativo lo proporciona Defensa que en 2011 dedicé el 37,6 por ciento de su presupuesto a adquirir estos

bienes, lo que equivale aproximadamente a 5 258 millones de euros. Una reciente descripcion del sector puede encontrarse en Garcia (2010).

Esta estructura podria tener una eficacia superior en el campo de operaciones donde la comunicacion sufria limitaciones severas, pero era menos indicada

para los procesos productivos donde una interaccién mayor y menos jeradrquica es mas ventajosa.
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Las capacidades necesitan disponer de personal apropiado, lo que requiere su selecciéon, formacién y
entrenamiento asi como incentivos adecuados en términos de remuneracion y promocién. Esta formacién vy
entrenamiento permiten acumular conocimiento suficiente para: 1) mejorar la coordinacién al compartir el
personal un mismo conocimiento, 2) reconocer situaciones familiares en un contexto siempre cambiante y 3) elegir
la respuesta apropiada lo que, en términos coloquiales, se conoce como intuicidn y juicio. De esta forma, se crean
habitos y rutinas colectivas, cuya codificacion se conoce como doctrina, que mejoran la eficacia de la misién al
facilitar una respuesta mas apropiada®®.

Las capacidades precisan, ademas, medios técnicos en forma de equipos, sistemas e instalaciones. Estos medios,
proporcionados habitualmente por la industria, suelen requerir bienes complementarios para su funcionamiento,
como combustible, o servicios de mantenimiento para garantizar su disponibilidad ante cualquier contingencia.
Esto hace necesario disponer de infraestructuras como acuartelamientos, bases aéreas o puertos para
proporcionar dichos servicios.

La generacion de estas capacidades se realiza de forma descentralizada por los ejércitos, aunque estd sujeta a una
supervision y control centralizado para mantener su consistencia con los objetivos estratégicos de la organizacién.
En este marco, los Estados Mayores de los ejércitos, o de sus principales unidades, intentan obtener capacidades
viables que permitan cumplir dichos objetivos, todo ello en un marco de limitaciones de presupuesto y de efectos
sobre otras partes de la organizacién. Estas decisiones suelen establecer nuevos objetivos y restricciones sobre las
decisiones que tomen otras grandes unidades o las unidades subordinadas.

Esta generacion, descrita de forma sucinta, tiene dos ventajas principales. Por una parte, se requiere una menor
coordinacion y, por otra, se facilita la experimentacién en paralelo de alternativas. Sin embargo, el acoplamiento
débil entre las decisiones que se toman en cada capacidad hace que no exista garantia de alcanzar una decision
Optima con respecto a ningun objetivo especifico (Simon, 1997: 161), ni garantiza su consistencia (Cyert y March,
1992: 50). Hitch (1960: 163) abunda en esta cuestion al afirmar que cuando los criterios de optimizacién usados
para resolver un problema de nivel inferior no estan relacionados, o son inconsistentes, con los de orden superior,
pueden generarse capacidades, sin la debida coherencia, que reduzcan la eficacia operativa general de las fuerzas
armadas.

Esta generacidn es un proceso acumulativo de pruebas, fallos, reintentos y aprendizaje de errores mas que el fruto
de una decisién deliberada y una planificacion integral. El aprendizaje, obtenido en los ensayos y en las operaciones
reales, permite revisar las hipétesis iniciales y mejorar las capacidades. El conjunto de estas mejoras incrementales,
cuya materializacién puede llevar generaciones, es el que permite obtener, finalmente, una capacidad
verdaderamente eficaz y robusta para un contexto amplio y cambiante. La dificultad de este proceso hace que
tenga sentido reproducir e imitar aquellas capacidades que han tenido éxito en otros ejércitos y escenarios, hecho
bastante frecuente en la practica.

LA AUSENCIA DEL MECANISMO DE MERCADO

La generacion de capacidades se realiza en régimen de monopolio, es decir, no existen diversas organizaciones,
dentro de la Administracion, que compitan entre si por generarlas. Esta estructura organizativa, como ha podido
verse en el Capitulo 3, es mas eficiente que su obtencidon usando el mecanismo de mercado. Sin embargo, la
ausencia de este mecanismo clasico de fomento del desempefio como la competencia, la busqueda de beneficios y
el papel de policia del mercado de capitales puede afectar de forma adversa a los costes, la eficiencia o la
innovacion (Hartley, 2011: 23 y 235). En otras palabras, cualquier esquema organizativo presenta limitaciones que
pueden afectar a la eficiencia de las inversiones realizadas.

El éxito de estas rutinas requiere tecnologias sociales como la generacion de confianza, comunicacion y comprension mutua.
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En este contexto, la relacidn principal-agente del gobierno con la Administraciéon militar y de la Administracién con
sus colaboradores, tanto internos como externos, desempefia un papel clave. Dicha relacidn es problematica
cuando el entorno es incierto y el principal y el agente disponen de informacién diferente (Arrow, 1984). La primera
dificultad estriba en que el agente realiza acciones que el principal no puede o le es costoso observar. Este
problema, denominado riesgo moral, significa que el agente puede actuar de forma no prevista en el acuerdo,
como no realizar el esfuerzo para cumplir los objetivos que desea el principal, tomar acciones discrecionales que
afecten al coste o la calidad del producto o servicio suministrado, o usar los recursos recibidos para fines
diferentes.

La segunda dificultad, denominado seleccién adversa, consiste en que el agente dispone de mas informacion que el
principal, y puede usar este conocimiento para influir en las decisiones de este ultimo, aunque no favorezcan sus
intereses. Esto es particularmente cierto debido al problema de identificacién mencionado en el Capitulo 3, o
cuando las decisiones tienen un impacto personal sobre el agente ya que, como muestra la literatura sobre
“eleccion publica” (Buchanan, 1972; Tullock, 1965), las motivaciones en el sector publico comprenden con cierta
probabilidad, al menos, algin elemento de interés propio.

LA COMBINACION TRABAJO-CAPITAL EN LA ELECCION DE CAPACIDADES

Un elemento importante en el disefio de una capacidad militar es la combinacién de capital y trabajo usados. Esta
combinacion estd condicionada por el coste de estos factores, lo que explica las diferencias observables en esta
materia. Asi, las naciones desarrolladas suelen elegir soluciones con un mayor equipamiento y menos personal
debido al mayor precio de este ultimo, mientras que las naciones en desarrollo ocurre justamente lo contrario.
Como muestra el ejemplo de la Figura 4-1 las elecciones de las dos naciones son correctas pues intentan obtener
una capacidad dedicando para ello los menores recursos.

Nacién A

Personal

Nacién B

v

Material

Figura 4-1. Las capacidades militares se obtienen combinando diferentes factores de produccion. En la figura se presentan
dos naciones que consiguen un mismo nivel de capacidad en base a diferentes lineas de iso-costes.

LA PRODUCCION EXTERNA DE BIENES Y SERVICIOS

Los bienes y servicios intermedios no producidos internamente que precisan las capacidades militares se
suministran a través de licitaciones publicas, habitualmente abiertas, en las que las empresas tienen la oportunidad
de ofrecer su mejor opcion en términos de calidad-precio, lo que estimula el desarrollo o explotacion de las
mejores tecnologias.
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Pero, para asegurar esta deseable caracteristica, es necesario que el mercado funcione razonablemente (Hartley,
2011: 102). Esto exige una licitacion donde las empresas puedan presentar sus ofertas sin restricciones relevantes.
Y una especificacion clara del producto de forma que la rivalidad entre los suministradores y la eleccidon quede
fundamentalmente circunscrita al precio.

Aunque éste es el caso de ciertos bienes y servicios como material de oficina, mobiliario, combustible, etc. en los
gue existe un numero razonable de empresas suministradoras y un amplio mercado, no limitado al ambito de la
defensa, no es tan habitual en los bienes usados en las operaciones militares como buques, aviones, vehiculos de
combate o sistemas de mando y control. En estos casos, el mercado se caracteriza por productos hechos a medida,
no siempre bien definidos, en el que solo pueden licitar unos pocos, debido a las barreras de acceso a este
mercado. Esta limitacion puede afectar a la obtencidon eficiente de estos bienes, como cuando el suministrador es
Unico, o existen practicas de colusion implicita.

La eleccidon de estos bienes intermedios plantea problemas, ya que la complejidad técnica de las soluciones dificulta
su especificacién, lo que impide una decisién auténoma y exige la colaboracién industrial. Pero, como su compra
generard considerables rentas para la empresa, puede esperarse comportamientos estratégicos, destinados a
obtenerlas, que pueden afectar a la eficiencia.

Por una parte, la industria puede dedicar demasiados recursos a proporcionar informacidon para que la decisién
final favorezca sus intereses (Spulber, 1989: 82). En el limite, la competencia llevard a que la produccién de
informacidn alcance el punto en el que los gastos privados sean equivalentes a las rentas creadas publicamente
(ibid.: 83). En la medida que las empresas no tienen en cuenta la externalidad negativa de su comportamiento
sobre otras firmas, puede invertirse en exceso en esta actividad desde el punto de vista social. Por otra parte, la
industria informacién proporcionada puede estar sesgada, basada en argumentos insuficientemente contrastados,
con el animo de influir en la decisién sobre los proyectos a financiar (Freeman, 1986: 190). Una posible
consecuencia es que se destinen recursos al desarrollo de capacidades cuya contribucién a mejorar la seguridad
resulte marginal.

El interés de la industria en aumentar ingresos y beneficios puede trabajar de forma conjunta con el interés
burocratico de maximizar el gasto, como forma de aumentar su poder e influencia (Niskanen, 1971), para promover
programas de cuestionable utilidad cuando se comparan con otras necesidades de la defensa o sociales. En este
caso, los administradores de la defensa encuentran un aliado natural en los grupos sociales relacionados con la
produccién de estos bienes y servicios como asociaciones industriales o cientificas, pues mas adquisiciones
significan mads actividad, mas ingresos, mas instalaciones, mas personal y mas beneficios.

El riesgo es que se abandone la realidad en los analisis, sobreestimando los beneficios o la utilidad y subestimando
el coste de los programas de obtencidn preferidos, sustituyendo las preferencias de la Administracion y la industria
a las preferencias sociales. La prudencia bien informada puede no desempeiar el debido papel en el proceso
decisorio cediendo, en estas circunstancias, el puesto a evaluaciones sesgadas de: 1) las amenazas en las que se
sobrevalora la probabilidad del peor de los escenarios, 2) la capacidad de la tecnologia para hacerles frente y 3) el
verdadero coste y riesgo de desarrollar la solucidn prevista. Este comportamiento es factible en un entorno de
racionalidad limitada, donde no toda la informacién se conoce o se tiene en cuenta por el que decide (Simon,
1978). Esta conducta puede crear, por lo tanto, ineficiencia al asignar demasiados recursos a la defensa, a la vez
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que estos grupos se benefician a expensas de la sociedad en su conjunto®. Los incontables proyectos fallidos en
defensa testifican este tipo de comportamiento®.

Si la industria transmite informacidén persuasiva, o un testimonio convincente, que no se atempera con la
informacidon aportada por otras personas y organizaciones, o por asesores independientes, se puede tomar
decisiones con un impacto social adverso (Spulber, 1989: 85). Solo el mecanismo politico —a través de una
adecuada publicidad, transparencia y debate social, donde argumentos y visiones contrapuestas puedan
ponderarse frente a hechos, valores e incertidumbres— serd capaz de adoptar soluciones consideradas
mayoritariamente beneficiosas para la sociedad y no favorecedoras de un grupo particular. Solo entonces puede
asegurarse, sin temor, que las decisiones gubernamentales representan la opcidon preferida por la ciudadania y un
mayor bienestar social.

LA CONTRATACION DE BIENES Y SERVICIOS

La economia de la contratacion de Oliver Williamson (1985) resulta apropiada para analizar los problemas del
suministro de bienes y servicios para la defensa. Esta teoria se basa en analizar, en un entorno de informacién
imperfecta, los costes de este tipo de transacciones, es decir, los de: 1) determinar qué se quiere adquirir, 2) buscar
y elegir el suministrador, 3) fijar las cldusulas en el contrato y 4) organizar, vigilar y hacer cumplir el contrato.

Tres conceptos de esta teoria tienen impacto sobre dichos costes: racionalidad limitada, oportunismo y
especificidad de los activos. El primero, ya identificado en el Capitulo 3, también es aplicable a las cuestiones
asociadas a la contratacidon, mientras que el tercero se analizara en un apartado posterior de este capitulo. El
segundo se refiere a proporcionar informacién incompleta o distorsionada, en un esfuerzo deliberado por ofuscar y
confundir (ibid.: 47). Asi, esta practica puede ser explotada por la empresa en su propio interés, lo que puede ser
ineficiente desde el punto de vista social. Dado que los costes de estas transacciones son relativamente altos en
defensa, su impacto sobre la eficiencia del proceso de obtencidén puede ser significativo.

LA DETERMINACION DE LO QUE HAY QUE COMPRAR

La primera actividad es especificar o delinear las caracteristicas del producto, o el alcance del servicio, de forma
gue las empresas puedan presentar propuestas. Para ello hay que determinar lo que es técnica y econdmicamente
factible, lo que requiere conocer bien la necesidad operativa y el estado del arte. Esto ultimo requiere la
cooperacion industrial para fijar con razonable precisién el alcance del programa en términos de prestaciones,
coste y plazo de entrega. Esta especificacién exige el esfuerzo combinado de un amplio equipo formado por
expertos operativos, técnicos, logisticos, legales y econdmicos cuyo resultado es un conjunto de cldusulas que
establece lo que debe hacer cada parte en cada situacion que se plantee durante el suministro. Todo ello puede
consumir importantes recursos y tiempo, y, en los casos mas complejos, puede requerir un estudio previo de
viabilidad para determinar la mejor forma de obtener el sistema deseado.

La preparacion de las propuestas por la industria representa también un esfuerzo considerable, ya que hay que: 1)
evaluar la viabilidad técnica y econdmica del proyecto, a través de la generacién de un plan de trabajo que recoja

Los beneficios de estas actividades serdan fundamentalmente privados, mientras que sus costes seran financiados publicamente. Estas decisiones pueden
tener efectos redistributivos relevantes sobre la renta de las fuerzas armadas, de la comunidad cientifica, o de la industria. Siendo muy baja la cantidad

que paga el ciudadano, el incentivo para oponerse es bajo en comparacidn con el incentivo que genera las expectativas sobre la renta de sus beneficiarios.

48 . . . . - L. P .
Existen muchos casos de proyectos fallidos, siendo uno de los casos paradigmaticos el del avion propulsado por energia nuclear que seria cancelado tras

invertir mds de $1 000 millones (Leslie, 1993). Su justificacién era evitar un ataque preventivo sorpresa con los aviones en tierra al no precisar repostaje
(Alic, 2007: 47). Leitenberg (1973) sefiala que los EE.UU. gastaron $6 000 millones entre 1954 y 1965 en proyectos que nunca alcanzaron la fase de
produccidn, cifra que se situa en $1 200 en el Reino Unido en el periodo 1952-1970. Una lista bastante completa de estos proyectos puede consultarse en

Wikipedia “List of Cancelled Military Projects”.
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las diversas tareas de desarrollo y produccién, lo que habitualmente exige analizar un amplio nimero de
alternativas y 2) buscar y acordar con subcontratistas y proveedores los componentes y servicios que deberan
proporcionar. Hartley (1997) estimd este valor en torno al 3 por ciento del precio del contrato.

EL PROCESO DE SELECCION DEL PROVEEDOR

La seleccién del proveedor plantea diversas cuestiones. Los beneficios de la competicién hay que sopesarlos con los
costes de la licitaciéon y con una valoracion optimista e irreal de riesgos, costes y plazos de suministro de las
propuestas empresariales (DIS, 2005: 48). En este contexto, si los beneficios de la licitacién son pequefios, al ser las
ofertas técnicas parecidas y las diferencias en el coste irrelevantes, mientras que el gasto incurrido serd muy
diferente, debido a los cambios y modificaciones contractuales, puede tener mas sentido que la Administracion
negocie con un Unico suministrador de conocida reputacién, en cuyo caso la evaluacion se limita a validar el
proyecto presentado. Esta situacion es bastante frecuente puesto que las empresas o los consorcios capaces de
desarrollar o suministrar un sistema suelen ser Unicos, en particular cuando el suministrador es nacional.

Si la licitacidn es preferible, la siguiente cuestion a resolver es la eleccién entre una licitacién abierta, que favorezca
un precio menor, a costa de aumentar el riesgo de que se oferten empresas poco cualificadas; o una licitacién entre
un grupo de empresas con demostrada solvencia y capacidad industrial que limite el riesgo pero que, al ser mas
restringido, se adjudique a una propuesta mas cara.

La evaluacién, cuando hay varias propuestas, también presenta problemas. En primer lugar, las soluciones suelen
ser diferentes por lo que resulta arduo compararlas. Ademads, la medida de los multiples y variados criterios, como
las capacidades técnicas o de gestidn del equipo del proyecto es dificil de hacer con precision y objetividad, lo que
concede margen a la discrecion. En este contexto, cuestiones como “mejor valor por dinero” o la oferta
“econémicamente mds ventajosa” pueden interpretarse de forma amplia y los criterios para elegir una solucién con
la mejor relacién entre prestaciones y coste pueden perder peso frente a cuestiones de politica industrial como la
participacién de empresas nacionales, la creacion de empleo, el desarrollo regional o la mejora de la base
tecnoldgica e industrial nacional, en particular en suministros de gran valor econdmico. En segundo lugar, los
evaluadores no disponen de informacidn completa sobre las implicaciones sobre el precio final que tienen los
riesgos asociados a cada suministrador potencial (Hartley, 2011: 103), lo que dificulta una decisién bien informada.
Esta cuestion es dificil de resolver pues el caracter competitivo de la licitacién hace que las empresas carezcan de
incentivos para suministrar esta informacién privada®. En tercer lugar, los licitadores no elegidos pueden promover
pleitos, cuando consideran que la decisidon no ha sido la correcta, e incrementar asi el coste de la transaccién.

COMPETENCIA Y PRODUCTOS HECHOS A MEDIDA

Existe una diferencia importante entre adquirir productos existentes en el mercado y productos hechos a medida.
En el primer caso, cuando existen varios productos que satisfacen los requisitos, es posible una cierta competencia;
no asi en el segundo donde el proveedor final sera Unico. Este Ultimo caso, frecuente en defensa, suele precisar de
una fase de investigacién y desarrollo para la que si suele existir una fuerte competencia, pues la posibilidad de
apropiarse de un nuevo segmento del mercado, y las menores posibilidades de conseguir negocio fuera del sector
de defensa, constituyen un poderoso incentivo para que la industria prepare propuestas de gran calidad. Ademds,
como el producto solo existe en forma de especificacion, un tanto ambigua, la industria puede presentar disefios y
soluciones bastante diferentes y ambiciosas, en base a sus capacidades industriales y tecnoldgicas. La colusion es
poco factible en este marco (Scherer, 1970: 186; Tirole: 1988: 241-242). Es mas, dadas las caracteristicas de este

Una mayor paridad informativa puede conseguirse contratando una empresa consultora independiente, pero siempre tiene un coste.
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entorno, los resultados mejoran cuando los rivales son pocos (Scherer, 1970: 187)%. Sin embargo, finalizada con
éxito esta fase, la competencia para producir y sostener el sistema desaparece. Esto se debe a que el conocimiento
especifico adquirido por la empresa, durante la fase de investigacion y desarrollo, constituye una barrera
practicamente infranqueable para sus competidores.

La competencia entre programas por obtener financiacion, y de las empresas por ser adjudicatarias, genera un
comportamiento conocido en el mundo anglosajén como buy-in. Esta practica empresarial, a veces realizada en
connivencia con los propios ejércitos, tiende a subestimar los costes y dificultades del programa, asi como
sobrestimar sus resultados para hacerlo mas atractivo y venderlo mejor (Marshall y Meckling, 1962). De esta forma
aumenta el riesgo de que los resultados no se consigan dentro de los plazos y costes planeados originalmente como
puede apreciarse en el ejemplo de la Tabla 4-1%. Esto dard lugar a un arduo proceso de negociacién, una vez se
disponga de estimaciones mas precisas y fiables, fruto del conocimiento adquirido durante el desarrollo, que puede
llevar a la cancelacién del programa en ultima instancia.

Estimacion Factor de crecimiento Desviacion estandar
Fase de planeamiento 1,40 0,276
Fase de desarrollo 1,32 0,499
Fase de produccion 1,09 0,198

Tabla 4-1. Precision de la estimacion segun la fase del proyecto para cinco programas (DDG-51, CCH/MH-53, M-1, Bradley y
AH-64). Fuente: Drezner et al. (1994).

Los costes incurridos en el desarrollo por la Administraciéon y la dificil sustitucion del equipo o sistema hecho a
medida, aseguran una posicién negociadora comoda de la industria tras la firma del contrato, especialmente
cuando las necesidades operativas exigen cambios en las especificaciones o el alcance del proyecto. El derecho del
contratista de no hacer cambios se puede usar para recuperar una parte de las posibles pérdidas ocasionadas por el
buy-in. La baja penalizacién que sufren las compafiias por cometer estos errores®’, a menudo fruto de un
desmesurado optimismo o de unas estimaciones simples de costes mas que de un calculo malicioso, convierte este
problema en endémico, como han demostrado recientemente los programas A-400 y Galileo™.

Todo esto soporta la opinion de que las quejas relativas a los sobrecostes, retrasos y bajas prestaciones pueden
deberse mas a inexactitudes del proceso de estimacién antes citado, donde no toda la informaciéon se conoce o ha
sido desvelada, y a cambios en las condiciones fijadas ex ante para atender nuevas necesidades, que a un pobre
desempeiio motivado por un bajo compromiso de la industria en recursos y esfuerzo. El buen desempefio esta
fundamentalmente avalado si se consideran los importantes incentivos que tienen las empresas para invertir
recursos propios en I+D, incluso cuando han subestimado la financiacion estatal que precisan, pues su éxito puede
abrirles las puertas a un gran contrato de produccién e incluso a la exportacién (Rogerson, 1995; Lichtenberg,
1995). No obstante, estos errores y desviaciones suelen alterar, y a menudo arruinar, el delicado equilibrio
alcanzado durante el planeamiento de fuerzas y recursos.

50 .. . . . s
Esto puede deberse a que cuando los licitadores son muchos, se tiende a ofertar menos agresivamente para evitar la maldicién del ganador (Bulow y

Klemperer, 2002), es decir, un negocio que ocasione pérdidas.

51
Un ejemplo paradigmatico seria el programa F-22 cuya estimacion de coste pasé de los 36 millones de ddlares a los 360 (Alic, 2007: 3). Sin embargo, la

oficina de este programa declaré que su participacion en el “Lean Aircraft Initiative” reduciria substancialmente sus costes unitarios (Gholz y Sapolsky,
1999).

Debido a las limitaciones de responsabilidad que figuran en los contratos necesarias para dotar de flexibilidad a las operaciones mercantiles.

53 - . .
Sobre este tema pueden consultarse los siguientes enlaces de internet http://www.openeurope.org.uk/research/galileo2010.pdf y

http://www.reuters.com/article/2010/02/01/eads-a400m-idUSLDE6100K520100201.
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LA DISYUNTIVA ENTRE COMPRA NACIONAL Y COMPRA EXTRANJERA

Generalmente las naciones valoran la autonomia productiva de los bienes de defensa, sobre todo cuando son
criticos para sus operaciones. Esto hace que los fabricantes nacionales tengan preferencia sobre los fordneos en las
adjudicaciones. Esta forma de proceder proporciona también ventajas econdmicas como la generacion de empleoy
tejido industrial, en general de alta calidad, y una contribucidn positiva a la balanza de pagos a través de una menor
importacién y de la exportacién del bien producido.

Pero, esta opcidn solo es posible cuando un fabricante nacional tiene el producto, o cuando resulta rentable una
fase de investigacion y desarrollo, y la duracion del suministro es lo suficientemente corta para no comprometer la
seguridad nacional. En estos casos, segun Hartley (2011: 28), los que deben decidir se enfrentan a la presién de
algunos grupos que puede no corresponderse con una valoracion objetiva de las ventajas de una fabricacion
nacional. Estos grupos —como fabricantes, sindicatos, laboratorios de investigacion, funcionarios o fuerzas
parlamentarias sensibles al voto— suelen oponerse a las compras abiertas a la competencia exterior en la medida
gue ponen en peligro sus objetivos, pese a que resulten mds econdmicas en Ultima instancia. Para ello, segun este
autor (ibid.: 122), pueden presentar mitos, con mas base emocional que cientifica, como que aunque se pague
poco por la compra de un avidn, se acabard pagando mas por las piezas de repuestos que se precisaran a lo largo
de su vida operativa.

La importacidon, no obstante, suele resultar cara, pues el vendedor habitualmente es un monopolista que intentara
vender el producto a un precio por encima de su coste de produccién, al tener que pagar un sobreprecio para
amortizar las inversiones en I+D realizadas por la empresa extranjera, aunque éste sea inferior al coste de financiar
un I+D doméstico completo. No obstante, hay que ser conscientes que las importaciones habitualmente
representan comercio beneficioso, al apoyarse en intercambios en los que las naciones tienen ventajas
comparativas. Es decir, las importaciones permiten comprar un producto mas barato que serd financiado con las
exportaciones obtenidas en otros sectores mas competitivos (ibid.: 214). Esto sugiere un cuidadoso anlisis al elegir
el proveedor nacional o extranjero.

EL DISENO DE LOS CONTRATOS

El siguiente paso es fijar las clausulas del contrato para lograr un suministro eficiente. Estas cldusulas deben
proporcionar incentivos para que el contratista cumpla con los requisitos de entrega y penalizar comportamientos
indeseados. El principal incentivo para la empresa es el precio. Su valor, en los contratos donde no hay
competencia, se basa en una estimacién de los costes mas un porcentaje de beneficio que normalmente fija el
gobierno (Hartley, 2011: 106) y cuya referencia ideal seria el retorno minimo para mantener una firma en el sector
(ibid.: 151).

La estimacion se basa en los costes directos de personal y material al que se suman los costes indirectos de la
organizacion imputables al proyecto como terrenos, edificios o equipos de fabricacién, para lo que se suele
emplear datos histéricos. Estas estimaciones, basadas en normas de calculo artificiales, pueden no recoger el
verdadero coste. La cuestion es que su estimacion incorrecta puede producir un beneficio excesivo discorde con el
riesgo que asume la industria o, por el contrario, una cobertura insuficiente de los costes que ocasione pérdidas.
Por ello, estas estimaciones suelen auditarse ex post para determinar la cantidad final que recibira la industria en
concepto de gastos incurridos y beneficios autorizados. Por ello, los contratos contienen cldusulas que obligan a
informar de los gastos incurridos durante su ejecucion, y los Ministerios de Defensa disponen de comisiones de
revision para resolver aquellas situaciones en las que una de las partes se considere perjudicada (ibid.: 107).

La fijaciéon de los términos del contrato supone, con frecuencia, retrasos, gastos adicionales, o términos
inadecuados que incrementan los costes de la transaccion (Kennan y Wilson, 1993). En el peor de los casos, puede
acabar en ruptura perdiendo las partes los beneficios de la operacidon. Esta negociacidn es basicamente un proceso
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de comunicacidon motivado por las diferencias en la informacidon que una parte conoce privadamente y que no es
observable por la otra. La negociacién permite comunicar esta informacidon de forma costosa, y por lo tanto creible,
a la otra parte postergando la firma del acuerdo y presentando contraofertas. Asi, las presiones de la
Administracion por reducir el precio pueden indicar una valoracién del producto inferior, mientras que la
resistencia de la empresa a reducirlo puede indicar una estimacién de los costes ajustada cuya disminucion causaria
pérdidas>®. Este proceso contintia hasta que las partes infieren que es improbable obtener mejores condiciones sin
poner en riesgo el acuerdo. Aunque esto facilita una distribucién mas equilibrada de los beneficios de la operacion,
también genera un gasto extra que disminuye la ganancia neta que obtienen las partes.

En la negociacion de un contrato existen dos valores importantes. El primero c es el coste minimo que supone
para la empresa suministrar el producto. El segundo v es el valor maximo que el comprador asigna al
producto. Si v > ¢ ambas partes obtienen beneficios de la operacion. La cuestion es como distribuir los
beneficios, es decir v-c. Una solucion razonable, punto focal como lo denominaria Schelling (1960), o solucién
Nash cuando las partes tienen el mismo poder de negociacidn es un precio p = (v+c) / 2. El problema es que vy
¢ son informacidn privada que la otra parte desconoce, por lo que ambas partes tienen interés en tergiversar
este valor para obtener un reparto que les resulte mas favorable.

Prob.

El problema en defensa se complica cuando se trata de producir un bien futuro cuyo valor y coste no son
perfectamente conocidos. Es decir, las partes solo conocen el valor y el coste de forma probabilistica. Esto
puede dar lugar a que, aun fijando un precio equitativo, el coste sea mayor del acordado para la empresa, o el
valor sea inferior al esperado por la administracion. Este entorno adverso dificulta el proceso de negociacion.

Tabla 4-2. La negociacion bilateral de un contrato

Existen diversos tipos de contrato segun la forma en que se establece el precio. Su formula general es P = a + BC
donde P es el precio y C los costes incurridos. Segun los valores que toman a y B se dan los tipos de contrato que
figuran en la siguiente tabla.

Contrato a B
Precio fijo >0 0
Reembolso de costes 0 1
Coste mas incentivo fijo >0 1
Coste mas incentivo 0 >1
Coste (objetivo mas) incentivo >0 <1

Tabla 4-3. Tipos mas frecuentes de contratos.

Los aspectos psicoldgicos cobran especial sentido en este marco, pues afectan a los que sesgos que los seres humanos cometen cuando interpretan la
informacion recibida, evaltan los riesgos, establecen prioridades, experimentan sensaciones de ganancia o pérdida, o de equidad y juego limpio, como,
por ejemplo, inferir erroneamente motivos estratégicos de la otra parte en sus propuestas sinceras.
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Los contratos de precio fijo son apropiados para suministros de bajo riesgo al estimular la entrega del producto con
el menor consumo de recursos (Markowski y Hall, 1998). Es mas, puede demostrarse que, cuando la Administracién
tiene un perfecto conocimiento de la tecnologia de produccidn, el contrato dptimo es el de precio fijo (Laffont y
Tirole, 1993: 40). Sin embargo, son inadecuados cuando la incertidumbre es alta como contratos de larga duracién,
o proyectos innovadores en los que la especificacion del producto es confusa, el disefio es incompleto y las
tecnologias inmaduras. Esto puede conducir a ganancias o pérdidas inesperadas que, en algunos casos, pueden ser
elevadas.

La financiacion basada en costes incurridos proporciona, por el contrario, mayor flexibilidad lo que permite, por
ejemplo, explorar caminos prometedores de 1+D. Pero no ofrece incentivos para ser eficiente y finalizar el proyecto
dentro del presupuesto y plazo original, ya que, al ser los beneficios una proporcién del coste, el contratista se ve
estimulado a gastar mas y a buscar la perfeccion (Tisdell y Hartley, 2008: 391). En este caso, la diferencia entre el
optimismo de la firma en costes y resultados y su verdadero valor serd financiada integramente por el Ministerio de
Defensa.

Las empresas, en estas circunstancias, tienen incentivos para aumentar las compras de maquinaria, realizar
pruebas y experimentaciones excesivas, firmar acuerdos generosos con subcontratistas y proveedores, y expandir
el numero de horas de trabajo directo en el proyecto (Bower y Dertouzos, 1994: 123). Esto puede llevar a
desarrollos mas sofisticados y caros de lo socialmente deseable (ibid.: 21). En particular, la empresa puede sentirse
tentada de aumentar los gastos que mejoran sus capacidades industriales y su posicién competitiva, como la
acumulacién de maquinaria o ingenieros, no estrictamente necesarios para el contrato en curso. Y también a relajar
cualquier medida concebida para economizar (Williamson, 1967; Rogerson, 1994), lo que puede ocasionar gastos
poco productivos como: 1) un exceso de personal que permita una vida mas tranquila, 2) gastos suntuarios en
forma de oficinas lujosas y coches de empresa (Hartley, 2011: 27 y 109), 3) honorarios de los gestores incoherentes
con su esfuerzo, o 4) actividades de cabildeo para obtener rentas monopolistas.

El desconocimiento de la Administracion de la curva de posibilidades de produccién, permite una estimacién de la
empresa no basada en un comportamiento X-eficiente (Leibenstein, 1966). Por ejemplo, los costes se pueden inflar
debido al uso de técnicas de produccion poco eficientes, insumos de inferior calidad, o no rebajandolos
diligentemente cuando se producen economias de aprendizaje (Bower y Dertouzos, 1994: 13). Y el beneficio no
autorizado puede sustituirse por gastos discrecionales, no siempre claramente observables, como los comentados
en el parrafo anterior. Este hecho puede observarse en la siguiente figura.

Beneficios ()

Po P, Personal (P)
—

Figura 4-2. Cuando los beneficios estan regulados la empresa no maximiza su utilidad (punto A), pero puede moverse al
punto B donde los beneficios se sustituyen por un mayor gasto en personal. Fuente: Hartley (2011).
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Otra distorsién de esta forma de contratacidén se debe a que una fraccion importante del coste es dificil de atribuir
a un proyecto particular al proceder de servicios comunes de la organizacién (Bower y Dertouzos, 1994: 7;
Rogerson, 1994). Estos costes indirectos se reparten entre proyectos usando una regla contable simple: su
proporcién respecto a los gastos de personal, lo que puede inducir a la empresa a declarar una mano de obra
excesiva y descargar de este coste a los otros contratos comerciales o de precio fijo.

La empresa puede también aumentar su beneficio, sobre lo establecido por el gobierno, maximizando su
estimacion sobre el coste del programa y minimizando su gasto actual (Hartley, 2011: 108), algo factible cuando el
coste incurrido es dificil de medir y puede manipularse contablemente.

Estos problemas se pueden aliviar usando férmulas mixtas que incentiven una asignacién de recursos mds austera
como la fijacién de un coste objetivo con una tasa incentivo, donde se financia solo un porcentaje de los
sobrecostes incurridos y se devuelve un porcentaje en caso contrario. La dificultad estriba, como se ha comentado,
en la incapacidad de la Administracion para determinar, de forma fiable, el coste en muchos proyectos, por lo que
si éste es demasiado alto la empresa obtendra beneficios inmerecidos mientras que si es irrealmente bajo, la
empresa sufrird pérdidas (Bower y Dertouzos, 1994: 120). En este marco, la industria puede calcular el coste con
holgura sobrestimando los recursos necesarios, un caso probable cuando el empresario muestra aversién al riesgo
y no hay una fuerte competencia®. La consecuencia bien puede ser, como indica Hartley (2011: 115), que el buen
desempeniio en la ejecucion de este tipo de contratos refleje simplemente su éxito en el proceso negociador.

Como conclusion se puede decir que, a pesar de la regulacion del mercado para resolver las cuestiones
comentados, el entorno adverso, debido a la informacién privada que las partes manejan, donde la Administracién
suele tener un menor conocimiento del precio, los riesgos y el esfuerzo requeridos para obtener el sistema, puede
impedir que sea al menor precio con un beneficio justo (Bower y Dertouzos, 1994: 11). Es decir, la firma obtiene
una renta (informativa) derivada del mayor precio que el que hubiera conseguido si hubiera compartido su
conocimiento y experiencia con la Administracion (ibid.: 120).

LA VIGILANCIA Y MODIFICACION DE LOS CONTRATOS

El cumplimiento de los contratos es una cuestion importante dado su impacto sobre la utilidad que finalmente
obtendran las fuerzas armadas. Estos contratos, frecuentemente basados en productos y servicios hechos a
medida, suelen tener una naturaleza de agencia (Arrow, 1984), donde el principal tiene que involucrarse en los
detalles de las tareas a realizar por el agente, para asegurar un suministro de calidad a un precio razonable (Nelson
y Winter, 1982: 87). El coste asociado a esta vigilancia es significativo y suele crecer mas que proporcionalmente
con la envergadura del programa.

Una primera dificultad para garantizar el cumplimiento es su caracter incompleto, pues es demasiado costosa, o
imposible, una redaccion que prevea todas las contingencias, particularmente abundantes en defensa donde las
necesidades estan en constante evolucién y los disefios nunca se dan por terminados. Esto hace que el alcance
establecido en el contrato (ex ante) se revele generalmente como no 6ptimo durante su implementacion (ex post).
En estos casos, ambas partes necesitan adaptar el proyecto a las nuevas circunstancias y acordar modificaciones y
extensiones del contrato para conservar su eficiencia. Estos pueden incluir alteraciones del disefio para satisfacer
los cambios en la especificacion causados por nuevas necesidades operativas o para integrar tecnologias mas
eficientes o cambios en el nimero de unidades a suministrar®®. Corregir estos desalineamientos ex post exige una

La sabiduria comun consistente en que una disparidad de informacién entre compradores y vendedores puede desequilibrar el reparto de beneficios en

una negociacion bilateral ha sido probado empiricamente por Rapoport et al. (1998).
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Segun Bolten et al. (2008) las principales causas del crecimiento del coste en 35 programas analizados eran: errores en la estimacién de los costes (10,1%),

cambios de requisitos usualmente asociados con prestaciones afiadidas y funcionalidad (12,9%), cambios de cantidad (21,9%) y cambios en la planificacion
(8,9%). La experiencia del Reino Unido parece bastante similar. Segiin Hartley (1997), los cambios en la especificacion del producto fueron la causa de un

aumento de precio superior al 10 por ciento.
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reasignacién de recursos y actividades de dificil acomodo tras la distribucidn del trabajo y suelen causar fricciones y
sobrecostes, problema que suele propagarse a lo largo de la cadena de suministro. La imposibilidad de mantener
los planes originales hace que los cambios en los programas sean la regla mas que la excepcién. Esto sugiere que
una fuente relevante de retrasos y sobrecostes se debe a cambios en los objetivos y alcance del programa y menos
al abuso de posicién de la industria®’.

La segunda dificultad es que el érgano de contratacion debe asegurar una adecuada ejecucion de los trabajos con
los recursos inicialmente acordados. Por ello, suele exigir el uso de metodologias y practicas a las companias que
muestren: 1) una correcta asignacion de recursos a las tareas del proyecto, 2) el cumplimiento de los hitos y
entregas establecidos, 3) una gestion apropiada de los riesgos, 4) el producto final tiene las prestaciones definidas.
Esto exige la elaboracion de informes de progreso detallados durante el proyecto que pueden complementarse con
revisiones, asi como auditorias econdmicas y técnicas.

Pero estas metodologias y practicas son insuficientes para evitar desviaciones sobre los planes iniciales debido a: 1)
la imperfeccidn de los indicadores para medir el progreso y revelar ineficiencias; 2) la dificultad de definir y de
hacer cumplir los contratos sin coste, en particular cuando es arduo definir todos los elementos de la calidad del
producto o servicio, asi como las obligaciones y derechos de las partes; 3) la dificultad de medir los gastos cuando
éstos son proporcionados por un conjunto de recursos compartidos; 4) la incertidumbre intrinseca de los
programas, aun aplicando el mejor de los esfuerzos, en particular los de mayor contenido innovador, 5) la falta de
experiencia y recursos que los empleados publicos tienen, a veces, para auditar la bondad de dichas metodologias y
practicas (Lerner, 1996) y 6) la posible colusidn entre auditor y auditado cuando extraen de ello un beneficio mutuo
(Laffont y Tirole, 1993: cap. 12).

El oportunismo de la industria, no obstante, tiene coto. Primero, la industria es |la primera interesada en lograr el
éxito del programa, pues asi asegura la continuidad del negocio y beneficios durante afios. Segundo, un pasado de
buena reputaciéon puede ser mds importante para futuras colaboraciones y adjudicaciones que una excelente
oferta. Esto alienta un comportamiento cooperativo (Axelrod, 1984) donde la confianza, la equidad y la mutua
reciprocidad prevalecen frente a las ganancias logradas en el corto plazo mediante un menor esfuerzo o una menor
calidad del servicio que, en Ultima instancia, ponga en peligro la continuidad de la empresa en el sector. Tercero, la
concesion de un premio sobre el coste variable puede proporcionar una ganancia potencial superior a una actitud
oportunista (Klein et al.; 1978). Por ultimo, el ejercicio del poder de la Administraciéon junto con la via judicial
pueden detener incumplimientos y comportamientos negligentes mediante la aplicacién de sanciones, aunque el
coste y la dificultad de su deteccidn y demostracidon juridica, asi como la amenaza de retardos en el suministro
causados por el litigio, otorgan incentivos a la empresa para un comportamiento laxo, en particular cuando es mas
barato ajustarse a la letra que al espiritu del contrato.

La repercusidon que el caradcter de monopolio u oligopolio del mercado de la defensa puede tener sobre el
desempeiio de la industria recomienda examinar su productividad o sus beneficios. Sin embargo, no abundan los
trabajos sobre esta materia. La investigacion de Trevino y Higgs (1992), durante el periodo 1970-1989, muestra que
el porcentaje de beneficio de las 50 mayores empresas de defensa en los EE.UU. excedia de forma sustancial al de
las empresas ajenas al sector. Pero, estos resultados no reflejan, necesariamente, una posicién de dominio capaz
de fijar el precio y de esta forma obtener mayores beneficios sino que pueden ser debidos, simplemente, a una
industria mas eficiente o con precios superiores al coste medio que proporcione un incentivo suficiente para
garantizar una calidad superior (Klein y Leffler, 1981; Shapiro, 1983; Tirole: 1988: 95). Este sobreprecio podria ser
aceptado por la Administracién para disponer de una base industrial de defensa especialmente fuerte, y evitar el
desplazamiento de las empresas, con una trayectoria de excelencia, a sectores donde puedan obtener rentas
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El poder real estaria mas bien en la capacidad de la industria de proporcionar un testimonio convincente sobre cambios recomendables a la

Administracidn, siempre deseosa de mejorar las prestaciones o la calidad, conclusion a la que llega Bajari et al. (2007) tras su analisis empirico.
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superiores.

Sin embargo, el estudio de Hartley (2011: 166), aunque no es comparable, indica que la industria europea presenta
beneficios inferiores a la media, aunque su productividad, en términos de valor afiadido, excede del promedio de la
industria. Esta paradoja sugiere un marco menos favorable en el que la industria no consigue obtener un premio
por su mayor calidad o eficiencia®, o en el que la Administracidn no logra financiar una fuerte base industrial.

Ciertamente, se necesitan mas datos sobre productividad y beneficios de las empresas europeas y norteamericanas
para obtener conclusiones mas sdlidas. Estos datos deberian abarcar un periodo prolongado, al menos entre una o
dos décadas, lo que verdaderamente complica su obtencidn.

Tabla 4-4. ¢Tiene el oligopolio un efecto nocivo sobre una provision eficiente de la defensa?

EL PROBLEMA DE LA INVERSION EN ACTIVOS ESPECIFICOS

Muchos programas de defensa conllevan inversiones y compromisos grandes y especificos de ambas partes que
superan el marco de un Unico contrato. Cuando existen ventajas relevantes de mantener una asociacién en el largo
plazo relacionado con estas inversiones, su ruptura puede ser costosa para ambas partes. Esto puede favorecer
comportamientos no cooperativos u oportunistas cuando una de las partes intenta obtener beneficios de esta
relacion en detrimento de la otra (Tirole, 1988: 21), lo que puede afectar a la eficiencia. Estas situaciones,
conocidas en anglosajon como hold-up, son habituales cuando las empresas tienen que invertir en capacidades
industriales solo aplicables al campo militar o a un determinado proyecto, como edificios, laboratorios, talleres,
maquinaria, personal cualificado, o conocimiento sobre una determinada tecnologia.

El hecho de que estos activos pueden ser solo asignados a usos alternativos con una pérdida de su valor productivo
hace que las empresas se muestren reacias a invertir sus fondos por temor a no recuperarlos después, ante la
incertidumbre del suministro que puede afectar a la rentabilidad de estas inversiones debido a cambios en los
planes de la Administracién, como variaciones en los requisitos, la disminucién del nimero de unidades a adquirir o
la prolongacion del plazo de entrega. Este problema se acrecienta cuando las inversiones son significativas.

Esto tiene diversas consecuencias. En primer lugar, si estas inversiones son dificilmente observables por la
Administracion, puede producirse una inversién menor, cuyo resultado puede ser un mayor coste de produccién
(Tirole, 1984) al utilizarse tecnologias menos productivas. En segundo lugar, estas inversiones crean barreras para
abandonar el sector al disminuir entonces el valor de estos activos. En tercer lugar, se limita la libertad de la
Administracion para adaptar las condiciones de la transaccion a las necesidades actuales (Rogerson, 1990), cuando
las inversiones empresariales se han realizado sobre premisas muy diferentes, y pueden afectar negativamente a
los resultados y la permanencia en el sector. En cuarto lugar, la empresa puede explotar de forma oportunista estas
inversiones renegociando un precio por encima del coste medio, alegando por ejemplo un aumento de costes, y
obtener asi una renta excesiva desde el punto de vista social. Esto es posible si tenemos en cuenta que el
comportamiento oportunista es dificil de demostrar y que encontrar un suministrador alternativo con los activos
adecuados es complicado para la Administracién. Por ultimo, existe un problema de riesgo moral, pues la empresa
puede relajar su control de costes, pues si quiebra, serd rescatada por el Ministerio de Defensa, pagandole lo
suficiente para retenerla en el sector (Hartley, 2011: 111). Como paradigma se puede citar el caso del avién A-
400M donde una parte de los sobrecostes del programa han sido finalmente cubiertos por los gobiernos ante la
amenaza de EADS de abandonar el proyecto (Euronews, 5 de enero de 2010).

Sobre la menor productividad de la industria europea frente a la norteamericana ver por ejemplo O’Mahony y Ark (2003).
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En resumen, el problema del hold-up requiere un comportamiento cooperativo (Axelrod, 1982), que puede lograrse
a través de acuerdos y estructuras de gobierno a medio y largo plazo para resolver contingencias, como cambios en
la produccion futura, en tecnologias y en el de entorno, y optimizar los procesos industriales de forma que se
asegure a la empresa una linea de negocio estable durante un periodo razonable para recuperar su inversiény a la
Administracidn, , como fruto de dicha inversion, una mayor eficiencia productiva en términos de coste, calidad y
productividad®.

De esta forma, puede eliminarse la reticencia empresarial a realizar estas inversiones. Pero esta solucidén tiene dos
efectos indeseados. En primer lugar, exige compromisos que los gobiernos evitar para conservar su flexibilidad para
responder a cambios inesperados de contexto. Esto explica las restricciones que suele tener la administracion para
realizar compromisos en el largo plazo (Laffont y Tirole, 1993: 620)%. En segundo lugar, reduce la competencia al
dificultar la entrada de nuevas empresas en el sector.

El hold-up explica algunos comportamientos para preservar la rentabilidad de estos activos y, en definitiva, la base
industrial, como: 1) la prudencia de las autoridades en la cancelacidon de proyectos y la inclusion de generosas
cldusulas de cancelacidn en los contratos, 2) la autorizacion que reciben las empresas para obtener algunos activos
con cargo a contratos de desarrollo o produccién, 3) la ampliacién de suministros para amortizar las inversiones
realizadas, aunque los bienes adquiridos no sean ya la mejor opcién del mercado, ni prioritarios para la defensa, 4)
el apoyo estatal a la exportaciéon de armas o 5) la concesidon de ayudas para la reconversion industrial cuando
pierden valor los activos relacionados con un sistema para el que no hay previsiones de compras futuras, ni
mercados alternativos como exportaciones o productos civiles derivados. Un ejemplo de este ultimo caso seria las
ayudas que la administracién norteamericano concedié a la industria de defensa tras el fin de la Guerra Fria
(Brszoska, 2007).

En estas circunstancias, el objetivo a largo plazo de mantener una apropiada base industrial y alimentar a
contratistas con una escasa cartera de pedidos, que en otro caso abandonarian el mercado, se convierte en una
prioridad respecto a otros criterios como la adjudicacién a la oferta econédmicamente mas ventajosa. Esto explica la
firma de nuevos contratos de disefio y produccidon de sistemas estructuralmente similares, pero técnicamente
superiores para mantener una linea de negocio como seria el caso de los aviones F-14 y F-15 sucesores del F-4, y
evitar asi el declive industrial (Kurth, 1972).

LA ORGANIZACION DE LA PRODUCCION: LA CADENA DE SUMINISTRO

La constelacion de tecnologias que requiere la provision de sistemas de defensa, y la limitada capacidad de las
empresas para dominarlas todas (Williams y Edge, 1996), hace necesario formar una cadena de suministro, o de
valor, para acopiar los suficientes conocimientos, experiencia y medios para acometer dicha provisién. Su
formacion es costosa y su gestidon tiene que apoyarse en el mercado y en soluciones hibridas que deben considerar
los riesgos asociados a la contratacién (Langlois y Foss, 1999)%. La estructura de esta cadena es jerarquica en varios
niveles, con una estructura similar al disefio del producto, siendo mas grande cuanto mayor es su complejidad. De
esta forma se logra una especializacién empresarial en las actividades donde su ventaja comparativa es mayor.

Esta gestidn la realiza habitualmente el contratista principal, en base a su conocimiento acumulado, actividad a la
gue dedica importantes recursos (Prencipe et al., 2003: 119). Esta capacidad de gestion es incluso mas importante

59 _. L . . . . . . . .
Si este marco es inviable, las empresas prefieran tecnologias productivas intensivas en mano de obra en vez capital, ya que las primeras tienen una mayor

flexibilidad, es decir son menos especifico y pueden reasignarse con mas facilidad (Rogerson, 1994).
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Por ejemplo, los contratos plurianuales suelen tener un proceso de gestién mas complejo y no suelen superar el ciclo electoral si el gasto no goza de un

amplio consenso parlamentario.
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La estructura menos integrada de estos consorcios y joint ventures hace que se mantengan estructuras administrativas duplicadas, lo que puede acarrear

una menor eficiencia.
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qgue la capacidad de produccién masiva que predomina en otros sectores industriales (Hobday, 1998; Peck y
Scherer, 1962: 128). Esta gestidon plantea también cuestiones relevantes sobre la eficiencia.

La seleccion de socios, subcontratistas y proveedores de esta cadena se basa en sus capacidades industriales y
técnicas. Con frecuencia los candidatos son pocos, puesto que deben poseer activos muy especificos para el
suministro de componentes o servicios requeridos. La confianza ganada en colaboraciones repetidas del pasado,
donde ambas partes hicieron concesiones ventajosas con la mente puesta en futuras colaboraciones, suele ser
también determinante y constituye una barrera para las aspirantes®. Esta exclusion es mas una consecuencia de un
comportamiento cooperativo, en el que ambas partes disfrutan de los beneficios de una colaboracién conjunta,
gue un cierre deliberado del mercado, aunque esto impacta indefectiblemente de forma negativa a las empresas
que pretenden entrar en esta cadena (Tirole, 1988: 197).

Estos acuerdos son consecuencia de la baja eficiencia de los mercados para tratar el intercambio e integracién de
un conocimiento técnico especializado, en parte tacito y a menudo cambiante, de productos complejos (Prencipe
et al., 2003: 97). Por lo tanto, la obligacidn de que las compaiiias hagan concursos abiertos para aquellas partes del
proyecto que necesitan subcontratacion, basados en normas legales —como la directiva europea sobre contratacion
publica en el ambito de la seguridad y la defensa (2009/81/EC)—, o cédigos de conducta —como el de la Agencia
Europea de Defensa sobre la cadena de suministro—, puede tener un efecto limitado para aumentar la competencia
y mejorar la eficiencia del suministro.

La globalizacién de los mercados, tendencia que también se observa en defensa, esta favoreciendo la busqueda de
aquellas opciones, incluso fuera de la UE o de los EE.UU., que mejoren la calidad o el coste del producto final. Esta
globalizacién, no obstante, merma la autonomia productiva cuando se depende de empresas extranjeras para
ciertos componentes criticos. Esto puede favorecer el comportamiento oportunista de dichas empresas cuando una
situacion de crisis exige un suministro urgente de material para reparar o reponer equipos, o de los gobiernos al
efectuar un embargo por razones de politica exterior, debido al deseo de mantener la neutralidad, preservar las
buenas relaciones con el otro contendiente o influir en las decisiones de su gobierno®. Un ejemplo seria la
prohibicién norteamericana de suministrar motores para la venta del avién CN-295 de Espaia a Venezuela en 2006.

Los contratistas principales suelen disfrutar de una posicidon de dominio, puesto que la venta de un determinado
subsistema o componente a las fuerzas armadas solo se consigue a través de ellos. Esta capacidad de cerrar el
mercado puede forzar a los suministradores a hacer concesiones en precio, que no necesariamente se reflejen en el
precio final. Esta presion es mas improbable cuando el suministrador es Unico, pues en este caso la negociacién es
la de un monopolio bilateral. En este entorno, el contratista principal puede tener un conjunto de suministradores
preferidos (o incluso él mismo) puesto que dicha cooperacidn garantiza unos costes de transaccion inferiores como
un menor riesgo, una calidad asegurada o perspectivas de colaboracién futura, aunque el elemento suministrado
no sea necesariamente el mejor del mercado. Esto tiende a desanimar a las aspirantes a entrar en el mercado®.
Otro desaliento lo constituye la posible pérdida de la propiedad intelectual de sus desarrollos, cuando tienen que
ofrecer informacidn relevante sobre su producto al contratista principal, ya que puede favorecer su sustitucion en
el medio plazo (Peck y Scherer, 1962: 299); o la retencion por parte del gobierno de esta propiedad vedando su
explotacidon en otros campos. De nuevo, la menor competencia puede afectar a la eficiencia de la industria de
defensa.

62 . . . . . . . .
Esto explica que las relaciones entre contratistas y subcontratistas sean relativamente estables y continuas durante periodos de tiempo prolongados y
raramente se formen a través de licitaciones competitivas (Powell, 1990).
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Esto explica los trabajos de la EDA para desarrollar un cédigo de conducta entre sus Estados Miembros sobre la seguridad del suministro.
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Un analisis mas detallado sobre las cuestiones de eficiencia de las PYMEs puede encontrarse en el capitulo 4 de Europe Economics (2009).
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Los problemas de hold-up, citados en el apartado anterior, son también frecuentes en la cadena de suministro® y
explican la formacion de acuerdos a largo plazo, joint ventures, y otras estructuras organizativas para minimizarlos.
Algunos ejemplos de estas uniones empresariales son consorcios como Eurojet y Eurofighter o el consorcio AFCON
formado por Lockheed Martin, Navantia y General Dynamics Bath Iron Works para comercializar el sistema de
combate AEGIS. El problema de estos consorcios , segin Hartley (1997), es que enmascaren un comportamiento
colusivo cuando se forman, no tanto para acopiar capacidades, sino para reducir la competencia vy licitar por un
precio mayor®.

LA EXTERNALIZACION DE LOS SERVICIOS DE LA ADMINISTRACION

En los apartados anteriores se han analizado los principales problemas asociados a la obtencién de los bienes
intermedios que precisan las capacidades militares. Este analisis se va a completar examinando la externalizacion
de los servicios que presta la Administracién, una solucidon que estd teniendo una amplia difusidn en los ultimos
afios. Esta externalizacion permite obtener o complementar capacidades militares, en algunos casos, de forma mas
eficiente. Dos casos concretos se analizan. El primero es el auge de las compafiias privadas de seguridad que
participan en operaciones militares. El segundo es la denominada colaboracién publico-privada (CPP). En ambos
casos, se examinan sus ventajas, asi como aquellas situaciones donde su eficiencia es mas debatible.

LAS COMPARNIAS PRIVADAS DE SEGURIDADY

La principal ventaja de contratar una compaiiia privada de seguridad es la de satisfacer con rapidez necesidades
operativas urgentes o hacer frente a desfases prolongados de personal y capacidades. Un ejemplo puede ser la
contratacion de transporte aéreo a través del programa SALIS hasta que los Estados Miembros de la Unién Europea
puedan afrontar sus propias necesidades con el avion A-400M. Pero, en general, la mayoria de los contratos son
consecuencia de reducciones de personal de las fuerzas armadas en Europa y en los EE.UU. tras el fin de la Guerra
Fria y su especializacion en funciones militares clave como el combate. Externalizar funciones menos criticas, como
la proteccidn de instalaciones, la logistica y otras funciones de apoyo civil, permite un menor despliegue de tropas y
fuerzas policiales, aliviando el exceso de compromisos militares en determinadas misiones.

Limitar el nUmero de tropas en misiones en el exterior conlleva también ventajas politicas, como facilitar el apoyo
publico y parlamentario a una intervencion militar y reducir las potenciales bajas. Por otra parte, los estados
anfitriones suelen bendecir los esfuerzos por disminuir esta presencia militar y por contratar compaiiias privadas de
seguridad locales ya que beneficia a su economia®®.

Estas compaiiias pueden ser mas eficientes en coste y mas efectivas en ciertas areas. Asi, las compafiias locales
pueden ser mds econdmicas al pagar sueldos inferiores al de las naciones desarrolladas y pueden ser mas eficaces
al tener un mejor conocimiento de las redes sociales, la cultura y el idioma local. Pero no solo la nacionalidad del
contratista es importante, sino también el tipo de servicio. Cuando se trata de tareas civiles como la provision de
alimentos, la gestién de residuos, el apoyo en comunicaciones, el transporte o la logistica, las empresas privadas
gue compiten en el mercado libre disfrutan de economias de escala para suministrar estos servicios a un coste
inferior al de las Fuerzas Armadas.
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Esto puede ir en detrimento de la capacidad de proporcionar un servicio publico de seguridad si se invierten demasiados recursos financieros en estas

compaiiias y el salario superior absorbe el personal local cualificado en esta materia.
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Sin embargo, no puede afirmarse que la eficiencia y la eficacia sean siempre superiores, habiéndo aparecido casos
de pobre desempefio en recientes intervenciones militares. Asi, una interpelacion del Senado norteamericano en
2010 sobre las compaiiias de seguridad privada contratadas por el Departamento de Defensa en Afganistan®
encontré pruebas de que estas empresas estaban desviando dinero del contribuyente a los sefores de la guerra 'y
satrapas afganos relacionados con asesinatos, secuestros y chantajes. El informe también reveld derroches de
recursos y graves fallos de desempefio que incluian guardias no entrenados, armas insuficientes o inoperativas,
vacantes sin cubrir y otras deficiencias.

La evaluacion sobre la eficiencia en coste de estas empresas tampoco ofrece resultados concluyentes. El Ministerio
de Defensa aleman informé que la proteccidn privada de las instalaciones militares era un 49 por ciento mas barata
que el uso de personal militar. Por el contrario, el GAO afirma que el Departamento de Defensa adjudicd con
frecuencia contratos de guardias de seguridad sin licitacion publica pagando un 25 por ciento mas que en otros
contratos. Estas diferencias pueden deberse a que los costes son bastante sensibles al riesgo de la misién y a la
adjudicacion de contratos en competencia abierta o sobre una lista de suministradores preferidos.

Un problema adicional es la falta de transparencia, control y rendicidon de cuentas de las actividades de estas
empresas. Esto es importante pues los servicios contratados pueden comportar el uso de la violencia armada. Las
normas de uso de la fuerza pueden infringirse con facilidad y producir dafios sobre la poblacién. Esto puede
dificultar la vigilancia y control parlamentario y publico sobre los despliegues, un requisito de todo sistema
democratico. Y puede ocasionar, en Ultima instancia, una pérdida de confianza en la organizacién gubernamental
encargada de proporcionar seguridad. Los problemas de coordinacién operativa, por otra parte, pueden y acabar
afectando a la seguridad, como el intercambio de fuego entre fuerzas amigas, sobre todo en operaciones
multinacionales cuando estas compafiias no informan de sus actividades, o su personal no se identifica con claridad
usando uniformes o tarjetas de identificacién, como ha ocurrido en Irak y Afganistan.

La experiencia en estas naciones indica que un nimero significativo de estas empresas muestra poco respeto a las
leyes y reglamentos nacionales cuya Administracién, por otra parte, es incapaz de hacer cumplir. Esto les concede
una cierta impunidad debido a la débil reglamentacién local e internacional. El resultado puede ser una imagen
negativa entre la poblacién de este tipo de compafiias que pueden verse como un servicio para los extranjeros y los
estamentos sociales mds ricos mas que organizaciones que proporcionan un bien publico.

Tabla 4-5. Otros problemas relevantes

En resumen, los problemas relacionados con: 1) la redaccidn y vigilancia de los contratos sujetos a diversas
contingencias; 2) la especificidad de los activos; 3) la mayor lealtad, confianza y reputacion de las fuerzas armadas,
y 4) los efectos externos de su actividad, que las empresas pueden no considerar debidamente como dafios a la
poblacidn, hacen que la eficiencia en la prestaciéon de estos servicios pueda quedar seriamente comprometida
(Hartley, 2011: 249).

LA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA

La CPP pretende aunar el interés publico del Estado con los incentivos del mercado. Se trata de que las empresas y
el capital privado financien y operen infraestructuras anteriormente a cargo de la Administracién. Esta forma de
colaboracion se ha extendido en diversos paises, en especial en el Reino Unido (Parker y Hartley, 2003)™. Su
principal atractivo reside en la expansién de las infraestructuras que el Estado no puede lograr por si mismo, dadas
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Congress, o Session, Report 111-345, 26 October 2010.

Este tipo de formula, que en Espafia ha sido aplicada a otros sectores de la economia, tiene todavia una escasa aplicacion en defensa como es el proyecto

piloto de vestuario (AESMIDE, 2009) y algunos intentos en el area de simulacion.
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las restricciones presupuestarias y su menor capacidad de gestionar proyectos (Roger, 1999); y una privatizacion
parcial, pero controlada, del servicio al retener la Administracion la responsabilidad de proporcionarlo, mientras
que el sector privado invierte, gestiona y opera los activos humanos y materiales asociados a su provision.

Una de las hipdtesis claves de esta colaboracion es la capacidad del sector privado de proporcionar determinados
servicios publicos de forma mads eficiente, por lo que resulta esencial analizar si esta forma de proceder conlleva
una mejora considerando la duracidn total del proyecto. En este sentido, algunas auditorias realizadas en el Reino
Unido han encontrado que los beneficios, o los ahorros, que proporcionan este tipo de contratos han sido
sobreestimados y, en ciertos casos, se ha criticado los beneficios obtenidos por las empresas (Parker y Hartley,
2003). Sin embargo, el mismo autor (Hartley, 2011: 238) cita que la CPP para el entrenamiento mediante
simuladores ha conseguido ahorros en torno al 20 y 30 por ciento.

Otras razones que cuestionan esta colaboracidn se deben a que la empresa privada: 1) ofrece un servicio menos
fiable y de peor calidad, 2) estd sujeta a quiebras, 3) es incapaz de responder a emergencias y conflictos armados,
4) usa pujas temerarias para lograr un contrato que le otorga una posicion monopolista que intentard explotar
posteriormente, y 5) la relacién con la Administracién es fuente de problemas y las huelgas pueden interrumpir el
servicio (Hartley; 2011: 26). Estas cuestiones se examinan a continuacion.

ANALISIS INICIAL

En principio, la CPP requiere precisién en la especificacién del servicio, contratos claros que puedan cumplirse,
incentivos apropiados para ser eficiente y transparencia en el proceso de licitacion. Su objetivo es que el Estado
establezca el qué y el sector privado decida el cémo. La responsabilidad del sector privado de disefiar, construir,
operar y mantener el servicio usando una adecuada combinacién de insumos, permite alinear los incentivos de
minimizar los costes de operacién durante su vida, algo mds improbable en los proyectos gubernamentales con una
visién mas miope, centrada en el corto plazo, que puede limitarse a reducir el coste de implantar el servicio. Otras
ventajas que podria aportar este tipo de colaboracidon son: 1) la distribucidn del riesgo con una gestién mas
eficiente de los sobrecostes a través de contratos basados en incentivos; 2) mayor transparencia cuando se
producen intromisiones politicas en la definicién del proyecto; y 3) un disefio del servicio mds innovador.

Una ventaja, habitualmente mencionada, es la financiacion del servicio por el sector privado, lo que evita aumentar
la deuda estatal para crear la infraestructura del servicio. Pero ésta ventaja es mds aparente que real, pues la
ventaja esencial se deriva de la prestacion del servicio a un coste inferior. Si no se da esa premisa y el coste total del
ciclo de vida prestado por el sector privado es equivalente al publico, entonces no se produce ninguna mejora
sobre la asignacidon de recursos. Lo que si lo tiene es el coste de financiacidn del sector publico, que se reduce en el
corto plazo a expensas de una mayor carga impositiva futura causada por el pago de los servicios asociados a estas
inversiones. Dado que los préstamos al gobierno suelen tener un coste inferior al sector privado, para conseguir
verdaderos ahorros, se necesita compensar los costes financieros extra con los ahorros conseguidos por el sector
privado en la prestacidon del servicio. El problema es que estos cdlculos se basan en estimaciones en el largo plazo
gue son bastante sensibles a las hipdtesis consideradas y que solo podran confirmarse a posteriori.

La economia de la contratacién de Oliver Williamson (1985), comentada al principio de este capitulo, es igualmente
aplicable al estudio de la CPP. En particular, sus tres conceptos clave: racionalidad limitada, oportunismo vy
especificidad de los activos.

En este marco, una contratacidon dptima es dificil pues la informacion imperfecta y asimétrica permite que las
partes exploten cualquier diferencia informativa, como el coste verdadero o la calidad del suministro (Laffont y
Tirole, 1993). Ademas, la incertidumbre sobre el futuro complica una redaccidon que tenga en cuenta todas las
contingencias, especialmente cuando: 1) éstos cubren un periodo largo de tiempo, 2) sus costes reales y las
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tecnologias aplicables son inherentemente inciertos y 3) el marco econdmico esta en un estado de cambio
permanente.

El oportunismo se convierte en una auténtica amenaza cuando los activos que precisa para cumplir el contrato son
especificos, pues esta caracteristica, siguiendo a Williamson, es una condicién clave para un comportamiento
abusivo. En efecto, esta especificidad hace que el marco inicialmente competitivo se transforme en un monopolio
bilateral, dada la improbabilidad de encontrar un suministrador alternativo con los activos apropiados para que los
costes netos sean inferiores a los que resultan de acceder a las exigencias del contratista oportunista. Parker y
Hartley (2003) citan, como caso ilustrativo, la amenaza de la empresa Railtrack de que sélo completaria la Il fase del
tunel del Canal de la Mancha si se relajaba el régimen regulatorio a favor de unas tasas mayores por uso de la linea.
Otro ejemplo es el aprovechamiento de los habituales cambios de especificacion del servicio para justificar un
nuevo precio que incremente los ingresos empresariales.

Otro efecto negativo de esta especificidad, ya comentado, consiste en que la empresa puede frenar las inversiones
en métodos de mas eficientes produccién cuando ésta es incapaz de recuperar completamente la inversién,
excepto si el contrato continla o se renueva.

En resumen, la decision sobre la externalizacidon depende tanto del coste de la transaccién como de la capacidad de
proporcionar el servicio internamente de forma eficiente. Cuando el primero es pequeiio y el segundo improbable,
la externalizacidon puede ser adecuada al beneficiarse de la competencia entre proveedores y de las economias de
escala de un mayor nimero de clientes’ . Por el contrario, cuando existen capacidades internas y el coste de la
transaccion es alto, debido por ejemplo al caracter estratégico de la actividad o la amenaza de un “hold-up”, las
ventajas de la externalizacion decaen.

REPUTACION, CONFIANZA Y MOTIVACION

Uno de los problemas de la CPP es el elevado coste de estas transacciones motivado por su compleja gestion como
se puso de manifiesto en su implantaciéon en el Reino Unido (Parker y Hartley, 2003)’% Evidentemente, su
reduccion facilitaria este tipo de operaciones. En este sentido, la literatura sobre los costes de transaccion enfatiza
gue éstos disminuyen cuando las partes disponen de mds informacién durante la negociaciéon y ejecucién del
contrato. Y la reputacion (basada en un buen comportamiento en el pasado) y la confianza (basada en las
expectativas de un buen comportamiento futuro) son claves para economizar al simplificar los mecanismos de
gobernanza (Williamson, 1993).

La relacién entre la Administracién y el sector privado en la CPP se sitla entre el mercado puro y la jerarquia
interna de una organizacién. Su éxito depende de la cooperacion entre las partes, debido a la fuerte
interdependencia que mantienen, lo que idealmente debe conducir a dar prioridad al interés mutuo, a compartir
objetivos y normas. Por lo tanto, es esperable un mayor flujo de informacion privada para reducir asi el coste de la
transaccion. La experiencia obtenida por las partes en estas relaciones reduce la posibilidad de oportunismo, pues
una reputacion de honradez se convierte en un activo que substituye los controles detallados del contrato (Powell,
1990; Gulati, 1998; Bowles, 2004: 248).

Esta reputacion y confianza se construyen mas pronto cuando los proveedores son pocos y estables, y se fomentan
cuando mads elevado es el coste del comportamiento oportunista como la pérdida definitiva de un cliente.
Reputacién y confianza pueden verse como una forma de “capital social” que crece con el tiempo. Este tipo de

La CPP permite reutilizar servicios cuando la Administracién no absorbe todo la capacidad en tiempo de paz y otras organizaciones manifiestan interés en

aprovechar esos servicios como en el caso de los satélites (Hartley, 2011: 41).
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relaciones implica el empleo, en el largo plazo, de uno o de unos pocos suministradores preferidos y un peso menor
de las licitaciones abiertas. Sin embargo, un menor nimero también aumenta el riesgo de inadaptaciones, de
colusién implicita y de negociacion por pequefias cantidades. En cualquier caso, la confianza y la reputacién son
insuficientes para garantizar la eficacia, y deben reforzarse con un régimen de sanciones en caso de incumplimiento
del contrato.

LA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA EN DEFENSA

Las peculiaridades de la defensa afectan a la eficiencia de este tipo de colaboraciones, en especial la incertidumbre
asociada a la oferta y la demanda. Por parte de la oferta hay que citar la avanzada tecnologia, la rapida
obsolescencia de los sistemas de defensa y el caracter polifacético de su suministro. Por parte de la demanda hay
que sefialar las dudas sobre cuando y de qué forma actuaran las fuerzas armadas. En otras palabras, el marco de
contratacion de este sector parece propenso a la informacidon imperfecta y asimétrica, y por lo tanto dificultades
para este tipo de colaboraciones. Sin embargo, éste no ha impedido que el Reino Unido este tipo de colaboracion
forme parte de los objetivos del Ministerio de Defensa de mejorar la eficiencia y de obtener mayor valor por la
inversién (Parker y Hartley, 2003).

Los proyectos mas indicados para este tipo de colaboracidn serian aquellos que: 1) requieren una elevada inversion
de capital, 2) externalizan un servicio relevante que puede expresarse mediante un contrato de larga duracién, 3)
disponen de un mercado competitivo donde el sector privado gestiona mejor los riesgos y 4) el precio o la calidad
del servicio es superior al que podria proporcionar la Administracion.

La contratacién es complicada al tener que fijar seis condiciones en un marco de incertidumbre. La primera exige
que el valor presente de la inversién sea inferior al valor que tendria si la Administracién proporcionara el servicio.
Esto hace necesario que el Ministerio de Defensa publique esta informacion para que el sector privado haga sus
estimaciones y que la licitacion esté abierta a la competencia’. La segunda exige determinar el nivel maximo de
deuda aceptable en funcion del riesgo del proyecto dado el caracter esencial de la financiacién en estos contratos,
pues la empresa debera endeudarse y solo recibird ingresos si proporciona un buen servicio.

La tercera requiere un contrato lo suficientemente largo para que la empresa amortice las inversiones requeridas.
Esto crea condiciones para un monopolio de larga duracidon y margen para el “hold-up”. Fijar las condiciones del
servicio en tiempo de paz, de crisis o de guerra es otra dificultad afiadida. La imposibilidad de contemplar todas las
contingencias, hace que ambas partes tengan que apoyarse mas en la reputacion y la confianza mutua que en
controles contractuales detallados. Pero la confianza en estas relaciones hace mas dificil la vigilancia y el
cumplimiento del contrato a causa de la inherente incertidumbre sobre las futuras obligaciones de las partes. En
este sentido, aunque la intencién de las partes sea la mayor colaboracién posible, hay que sefialar que éstas
persiguen objetivos diferentes y responden ante instancias diferentes: la empresa privada ante sus accionistas y el
Ministerio de Defensa ante el gobierno y los votantes.

La cuarta es la fijacién del precio. Este puede variar entre: precio fijo, precio fijo con variaciones autorizadas en
funcién de indices y coste objetivo con una tarifa incentivo en el que los pagos estdn relacionados con la prestacion
y la calidad del servicio. Esta clausula puede incluir penalizaciones por demoras de entrega o baja calidad del
servicio. La quinta establece la retencidon de la propiedad o el derecho al control de los activos usados para
proporcionar el servicio tras finalizar el contrato. La Ultima determina los procedimientos para resolver disputas, el
derecho a la intervencidn temporal del Ministerio en el suministro, reglas para la terminacién temprana del
contrato y posibles compensaciones motivadas por acontecimientos inesperados. Una vez expire el contrato, el
Ministerio debe decidir si abre una nueva licitacion, teniendo en cuenta el tiempo y los costes asociados, la

Hartley (2011:238) recomienda que las unidades internas de la organizacion presenten propuestas para retener el servicio.
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propiedad de los activos y los acuerdos para su transferencia que pueden incluir derechos de propiedad intelectual.
Estos factores suelen favorecer la renovacion del contrato con el actual proveedor.

La externalizacion presenta también ciertos inconvenientes. En primer lugar, puede crear una dependencia externa
gue, en ciertos casos, puede ser disfuncional, y suponer un declive de las capacidades internas que eleve los costes
de una futura provision interna, como pudiera ser el entrenamiento de pilotos. En segundo lugar, tras la
adjudicacion, es previsible que la empresa intente explotar su poder monopolista: 1) presupuestando mas alto los
servicios extra no estipulados en el contrato original, algo habitual en contratos de larga duracién donde el
contexto sufrirda cambios; 2) presionando para su prolongacién; 3) pidiendo la renegociacion de las cldusulas del
contrato que le resultan especialmente onerosas, 4) reclamando pagos por cancelacién para amortizar las
inversiones realizadas; o 5) litigando, incluso cuando exista una supuesta relacion de confianza y colaboracion. En
tercer lugar, las limitaciones a la competencia, debido a la preferencia de suministradores nacionales, grandes
empresas para soportar los riesgos de estos proyectos o empresas con la debida reputacién, suelen tener un efecto
adverso sobre la eficiencia. Esta limitacion puede ser mayor en la renovacion del contrato, ya que los aspirantes
pueden encontrarse con una barrera de acceso, al retener el anterior adjudicatario algunos activos importantes.

En teoria la CPP permite transferir el riesgo al sector privado usando contratos con incentivos apropiados y
penalizaciones por bajas prestaciones o retrasos como los citados en la seccion “El disefio de los contratos”. Estos
contratos reflejan elecciones sobre tres factores relevantes: incentivos para ser eficiente, reparto de riesgos entre
las partes y beneficios para el contratista. En dicha seccion se han podido ver las ventajas e inconvenientes de cada
tipo de contrato. Aunque la alternativa de coste objetivo con tarifa incentivo parece atractiva al repartirse el riesgo
entre la Administraciéon y la empresa compartiendo tanto beneficios como pérdidas, las condiciones de
incertidumbre e informacién incompleta y asimétrica para repartir la Administracidon dichas pérdidas y beneficios
con el contratista pueden dar pie a un reparto desequilibrado. Por ultimo, aunque la Administracion puede
imponer sanciones por bajas prestaciones o demoras en la entrega, esta opcidn solo se aplica en casos extremos
pues destruye la confianza, algo necesario para reducir los costes de transaccidn de este tipo de contratos.

En estas condiciones, Parker y Hartley (2003) afirman que los ahorros no estan garantizados y califican de refutable
la informacién proporcionada por el Ministerio de Defensa britdnico sobre ahorros entre un 5y un 40 por ciento.
Ademas, afladen que los ahorros estimados se efectiian sobre un periodo largo de contratacién, cuyo marco puede
cambiar e impedir su materializacién. El posible sesgo en las estimaciones de ahorro, cuando son elaboradas por
potenciales beneficiarios de estos contratos, hace recomendable un asesoramiento independiente.

Otro riesgo de la CPP es que la necesidad de que el coste de la provision del servicio sea inferior al de la
Administracion invita a la empresa a economizar sobre la calidad del mismo, sobre todo cuando su definicidn es
incompleta. Este aspecto puede ser crucial cuando la calidad es clave para una capacidad militar y puede poner en
peligro la mision.

Los partidarios mds entusiastas de la CPP hablan, incluso, de contratos que proporcionen en alquiler equipos
militares como aviones, carros de combate o navios de guerra, recayendo en el contratista tanto el suministro
como su mantenimiento. Pero, en estos casos, la gestion del riesgo supone un gran reto para redactar el contrato,
debido a la necesidad de permitir el uso, destruccidon y nuevo suministro de los equipos en conflictos armados,
riesgo actualmente internalizado por las fuerzas armadas. Esto obliga a afiadir clausulas que garanticen la
recuperacion de las inversiones a de la empresa cuando se produzcan este tipo de contingencias.

La ultima cuestidon es que la decision sobre la CPP puede estar contaminada por intereses personales o de la
organizacidn, no particularmente beneficiosos para la defensa, en cuyo caso puede tomarse una decisidn
inadecuada. Asi se puede alegar “desventajas operativas” si se aprueba una relacién de este tipo.
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RESUMEN

La CPP constituye una nueva forma de relacién contractual en un marco donde los limites de las organizaciones, y
la distincidn entre lo publico y lo privado, son mads difusos y las redes de colaboracién mas amplias. Su fin es lograr
un contrato eficiente, entendido como la provisién del producto o servicio requerido utilizando los minimos
recursos, teniendo en cuenta los costes de transaccion, las capacidades internas y la innovacién cuando favorezca
una mejor provision. Como se ha visto, la CPP puede ser bastante flexible y ofrecer soluciones efectivas a las
necesidades de defensa, como lo manifiesta su uso en areas como la formacidn, la reparacién o el mantenimiento.
Ademas, esta relacidon contractual facilita el pleno uso de ciertos activos como capacidades en reserva o derechos
de propiedad intelectual. Esta colaboracién permite alcanzar dicho fin compartiendo riesgos y recompensas
mutuamente ventajosas, pero estas aspiraciones deben estar sujetas a un riguroso escrutinio y deben estar
soportadas por datos empiricos fiables.

Los costes de transaccidn en la CPP suelen ser altos al requerir contratos de larga duracion caracterizados por su
incompletitud, la especificidad de los activos y el margen para el oportunismo derivado de la incertidumbre y la
informacidn privada que manejan las partes. Aunque, como se ha visto, la reputacién y la confianza mutua pueden
reducir estos costes, no garantizan la resolucion de todos los problemas asociados a esta forma de colaboracién. En
este contexto, resulta dificil conciliar simultdaneamente tres objetivos diferentes: 1) reducir costes la
administracion, 2) obtener las empresas beneficios y 3) generar un entorno de confianza.

La conclusién principal es que la superioridad de la CPP sobre otras formas mas tradicionales de prestar el servicio
estd lejos de ser concluyente, dados los importantes costes de transaccion que conllevan y que deberan ser
ampliamente compensados con los beneficios que proporcione el sector privado. Por lo tanto, determinar cuando
esta forma de colaboracion es realmente apropiada exige un analisis pormenorizado, caso por caso.

COMPENSACIONES INDUSTRIALES Y PRODUCCION INTERNACIONAL

Cuando el desarrollo doméstico del producto es econdémicamente inviable, los Estados suelen buscar alternativas
para que su industria participe en el suministro. Esta practica no es exclusiva de la defensa y suele ser frecuente en
la compra publica de bienes de alto valor econédmico, como centrales nucleares o aviones de transporte civil.

Una primera alternativa es pedir compensaciones industriales, denominadas también offsets. En esta modalidad se
busca, entre los productos del mercado internacional, el mas apropiado para las fuerzas armadas, a la vez que se
acuerda con el fabricante que toda o parte de la produccidn, o el posterior mantenimiento, lo realicen empresas
nacionales. Esta alternativa es facil de implementar en los grandes sistemas, donde el contratista principal suele
externalizar la fabricacién de muchas partes y componentes que pueden reasignarse a empresas domésticas. Este
seria el caso del avién EF-18 o el del carro de combate Leopardo. La segunda alternativa es que varias naciones
acometan un programa de obtencién conjunto, repartiendo su coste entre ellas, como en el avién Eurofighter o el
A-400M.

Ambas alternativas permiten reforzar la base tecnoldgica e industrial nacional mediante la asignacion de trabajo a
las industrias domésticas, la integracion de esta industria en cadenas de suministro internacionales, la transferencia
de tecnologia y conocimiento, y la innovaciéon. También permiten mejorar la balanza comercial, al sustituir las
importaciones por produccién nacional o aumentar las exportaciones. No obstante, pueden generar mayores
costes de transaccidn y una produccidon mas cara.
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LOS PROGRAMAS DE COMPENSACIONES ECONOMICAS, INDUSTRIALES Y TECNOLOGICAS

En general, las organizaciones como la OMC, el FMI o la OCDE no suelen ver con buenos ojos este tipo de
programas. El argumento es que la reasignacion forzada del trabajo supone una desviacién del libre comercio que
se considera ineficiente y que reduce los beneficios, de acuerdo con los principios de la economia clasica de David
Ricardo’. Sin embargo, las compensaciones facilitan transacciones internacionales que, en otras circunstancias,
serian inviables (Martin, 1996: 40).

Estas compensaciones constituyen una segunda mejor opcién, o una solucion de compromiso, que permite
satisfacer un conjunto amplio de objetivos politicos y econémicos del gobierno (Udis y Maskus, 1991). Las
compensaciones fuerzan a los suministradores extranjeros a repartir trabajo en la industria local, por encima de lo
que habria ocurrido en su ausencia, ayudando a su proteccién (Martin, 1996: 39). De esta forma, los gobiernos
capturan una parte de las rentas econdmicas de los oligopolios internacionales para sus ciudadanos (ibid.: 38).
Estas compensaciones permiten: 1) la transferencia de tecnologia y el aumento de la capacidad industrial
doméstica’; 2) la explotacion de las economias de desbordamiento que resulten de las actividades domésticas de
disefio y produccion, asi como favorecer su competitividad internacional (Udis y Maskus, 1991); 3) mejorar la
eficiencia cuando los suministradores domésticos de bajo coste entran en los mercados protegidos (de defensa)
extranjeros en base a las compras acordadas en este tipo de programa y 4) ayudar a que los contratistas principales
descubran suministradores extranjeros mas econémicos o de mayor calidad’. En otras palabras, puede haber
circunstancias en las que diversas formas de reciprocidad obligada sean mas eficientes que la tradicional operacidn
de dinero por bienes (Martin, 1996: 26).

Pero las compensaciones tienen también inconvenientes. En primer lugar, la eleccidon del mejor producto puede
guedar comprometida cuando se prefiere otro de menor calidad pero que ofrece mayores compensaciones
(Martin, 1996: 21). En segundo lugar, los costes asociados a la adquisicion pueden superar a los de una compra
directa sin compensaciones. Esto se debe a los costes generados por: 1) una menor escala de produccion, es decir,
lotes mas pequefios, 2) la necesidad de duplicar herramientas, lineas de fabricacién y de montaje que ya posee el
fabricante original, 3) la transferencia de conocimiento y tecnologias relacionadas con la produccion, especialmente
dificil cuando los métodos difieren o el fabricante local tiene poca experiencia y 4) los costes de la propia licencia de
fabricacion. Asi, segun Rich et al. (1981), la coproduccién del F-16 en Europa aumento el coste de adquisicion en un
34 por ciento respecto a una hipotética compra directa. En tercer lugar, los costes de transaccién de estas
operaciones son superiores a los programas de adquisiciones puras, al ser necesario: 1) negociar el reparto del
trabajo entre la industria de defensa, identificando contratistas cualificados y asegurando la correcta transferencia
de tecnologia y la creacion de nuevo trabajo, 2) verificar la calidad de los bienes recibidos en contrapartida, 3)
localizar compradores para mercancias no estandar, y 4) crear una estructura administrativa para verificar el
cumplimiento del acuerdo.

Dado que las compensaciones pueden aumentar o disminuir el bienestar respecto de operaciones realizadas en el
libre mercado, es necesario evaluar con cierta precision sus costes y beneficios, y determinar cuando el saldo neto
es negativo, como podria ser aquellas que no consolidan nuevas lineas de negocio al terminar. Sin embargo, la
buena valoracién social de la que gozan este tipo de transacciones, permite su pertinaz defensa por parte de

De hecho, este tipo de transacciones estan prohibidas por la Organizacién Mundial de Comercio, aunque la exclusion del comercio de material militar de

sus acuerdos permite su empleo.
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Una de las formas mas usadas de compensacion es la recompra mediante la cual el vendedor construye una planta de producciéon y acuerda adquirir su

produccidn hasta el valor de la exportacion inicial de capital. La explicacién de este acuerdo es que el importador de capital no conoce ex ante el valor de
la transferencia de tecnologia por lo que el exportador puede suministrar una tecnologia anticuada o de baja calidad. Al exigirse una compra por el mismo
valor, se asegura que el exportador suministrara una tecnologia cuyo producto se vende facilmente en el mercado internacional (Martin, 1996: 22). Esta
forma de comprar tecnologia puede ser mds atractiva que el mercado, ya que tiene menor riesgo al comprometer al vendedor a transferir con éxito la

tecnologia, para evitar que un fallo manche su reputacién de proporcionar un sistema completo (ibid.: 39).

El estudio realizado por Hartley (2004) en el Reino Unido estimé que la creacidon de nuevo negocio genuino puede constituir el 25-50 por ciento del valor

total del programa de offsets (Hartley, 2011: 129).



Capitulo 4

burocracias domésticas, pues conducen a presupuestos mayores y oportunidades para la discrecion’ (Hartley,
2011: 126). El mayor riesgo, en estos casos, es una valoracién incorrecta que conduzca a una decisidon inadecuada.
Asi, puede premiarse una determinada regiéon o sector industrial, a través del subsidio encubierto de estas
operaciones, insostenible en el largo plazo. En resumen, parece recomendable el andlisis detallado, basado en un
conjunto integral de criterios y un asesoramiento experto, para distinguir aquellas compensaciones realmente
beneficiosas.

LOS PROGRAMAS DE COPRODUCCION INTERNACIONAL

Las principales ventajas de un programa internacional son que, por una parte, las naciones puedan financiar el
desarrollo que, de otro modo, no seria factible y que, por otra, una demanda agregada mayor hard que las
economias de escala, gama y aprendizaje reduzcan el coste unitario por debajo del que tendria un desarrollo
nacional. Otras ventajas son un mayor tejido industrial, lo que permite la participacién de empresas mas
especializadas en algunas tecnologias, la difusion del conocimiento y del rigor técnico de las empresas mas
avanzadas sobre el resto, y quizd también un estimulo competitivo entre las naciones por ofrecer sus mejores
capacidades cientificas y técnicas (Hartley, 2011: 170). El hecho de que las empresas domésticas participan en la
fase de I+D es una distincion esencial con respecto a los programas de compensaciones industriales, pues les
permite un mayor acceso a la tecnologia y una participacién mas igualitaria’.

Sin embargo, estas ventajas pueden diluirse debido a los costes adicionales causados por: 1) la extensa burocracia
gue requiere la gestidn del programa; 2) la lentitud en los procesos decisorios basados en la regla de unanimidad;
3) las dificultades para armonizar los calendarios de compras y los requisitos operativos de las naciones; 4) el
interés de las naciones en garantizar una estructura industrial en la que sus empresas tengan una participacion
proporcional a los fondos aportados, y en apropiarse de los trabajos de mayor valor afiadido; 5) la complejidad de
los acuerdos industriales y la necesidad de admitir participantes menos capaces; 6) las modificaciones nacionales al
proyecto o 7) la exclusidon de las fases de operacion y mantenimiento (ibid.: 172). Algunos estudios realizados por
Hartley (1997, 2011: 175) indican que el coste de estos programas crece en proporcion a la raiz cuadrada del
numero de paises participantes, mientras que su duracidén crece en proporcion a la raiz cubica, lo que refleja la
presencia de deseconomias de escala.

La armonizacién de los requisitos para desarrollar un Unico producto resulta una tarea particularmente ardua
cuando hay detras diferentes visiones estratégicas y diferentes intereses industriales. Esto da lugar a extensas
especificaciones, a veces con requisitos incompatibles, que complican el desarrollo. Por otra parte, el reparto del
trabajo esta condicionado por criterios de Juste Retour, o reparto basado en la contribucidn econdmica nacional, y
por las preferencias nacionales sobre el desarrollo y produccién de componentes de alta tecnologia, y menos por
las ventajas comparativas de la industria, lo que puede ocasionar una division ineficiente del trabajo que disminuya
los beneficios de una colaboracién mutua. Sin embargo, éste reparto puede ser visto como un punto focal de
Schelling (1960), que ambas partes consideran equitativo, sin el cual un acuerdo en esta materia seria muy dificil de
alcanzar.

En definitiva, alcanzar un acuerdo entre los socios supone un esfuerzo importante, ya que el programa debe
ofrecer un balance positivo, entre la contribucidn y los resultados esperados por cada socio, para garantizar su
permanencia. En este contexto, la negociacion y el compromiso para distribuir los beneficios del proyecto
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Conviene resaltar que la complejidad de los offsets invita a usarlos con el propdsito inherente de favorecer a grupos de interés. Las compensaciones

pueden fijar precios y términos comerciales que proporcionan subsidios disfrazados a firmas locales con influencia politica. La busqueda de estas rentas y
los costes de administracién pueden diluir las ganancias sociales de estas operaciones (Udis y Maskus, 1991). En este sentido, Rich et al. (1981: 72) sefialan

que la mayoria de los contratos de compensacion del F-16 fueron negociados con una Unica empresa, después de sugerir el gobierno el fabricante local.

Paraddjicamente una de las ventajas que encuentran las fuerzas armadas en los programas de obtencion internacionales es su dificil cancelacién (Hartley,

2011: 89).
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determinan los resultados mas que las consideraciones sobre una eficiente asignacion de recursos (Hartley, 2011:
171; Bowles, 2004: 164, 165, 171). Esto genera una gran fragilidad en los programas que, a veces, no contintan al
terminar una fase, como ocurrié con el programa SOSTAR, o que un socio lo abandone, como ocurrié cuando el
Reino Unido dejé el programa MRAV en 2003 para desarrollar su propio programa denominado FRES’. Esta
fragilidad procede de variaciones de contexto que hacen que la alternativa de abandonar el programa,
comprometiendo su futuro, sea atractiva para alguno de los socios con cierta probabilidad, valor que es creciente
con el nimero de socios (Bowles, 2004: 442-443), asi como de la dificultad de penalizar el abandono y de sustituir
la contribucién industrial de la nacidén que renuncia.

En resumen, al igual que los programas de compensacion, es necesaria una evaluacién prudente de los costes y
beneficios de los programas internacionales, ya que su valoracién incorrecta, basada por ejemplo en un
desmesurado optimismo, puede llevar a decisiones socialmente perjudiciales.

CONCLUSIONES

Este capitulo ha analizado los problemas asociados a la produccién del bien defensa, materializado en la obtencién
de un conjunto de capacidades militares, tanto los causados internamente por las fuerzas armadas en el disefio de
estas capacidades como los causados por la industria en el suministro del conjunto de bienes y servicios que
precisan éstas. Como ha podido verse, existen circunstancias en las que puede anidar facilmente la ineficiencia, en
términos de pobre desempefio y costes excesivos.

En primer lugar, la existencia de monopolios en muchas actividades impide usar la competencia para aumentar la
eficiencia premiando el buen desempefio y sancionando la ineptitud. Si bien es cierto que la organizacion interna
dispone de incentivos y controles para mejorar la eficiencia; y los mecanismos de negociacién, disefio de los
contratos y supervision de las empresas tienen como fin igualmente mejorar esta eficiencia, no se puede asegurar,
en general, que los métodos usados conduzcan, necesariamente, a obtener unos resultados dptimos.

En segundo lugar, la generacién eficiente de capacidades se enfrenta a problemas relevantes relacionados con la
incertidumbre e informacién incompleta, la racionalidad limitada de los actores, la determinacién de los incentivos,
la especificidad de los activos, los comportamientos oportunistas o la coordinacién que precisa esta actividad. Asi,
por ejemplo, en un programa internacional es necesario poner de acuerdo a todos los gobiernos en lo que hay que
comprar, acordar con la industria el suministro fijando términos y condiciones, y organizar adecuadamente la
cadena de valor. Estos problemas acaban generando costes de transaccién y deseconomias que también pueden
afectar de forma adversa a la eficiencia como han puesto de manifiesto en los ejemplos presentados.

En tercer lugar, las politicas de adquisiciones tienen limitaciones para optimizar multiples, y a veces conflictivos,
objetivos como el eficiente suministro de equipos y sistemas de alta calidad, donde los problemas de seleccidon
adversa y riesgo moral se reduzcan al minimo; la adquisicion al menor precio evitando que las empresas
abandonen el sector por tener un beneficio inferior al de otros sectores; el mantenimiento de una fuerte base
industrial para atender las necesidades de la defensa; la disponibilidad de capacidades industriales para atender
emergencias; la contribuciéon al empleo, o la obtencién de ventajas tecnoldgicas para competir en mercados
internacionales.

En este capitulo, se ha analizado esta cuestién de forma sistematica y se ha podido ver la dificultad de elegir una
estrategia de obtencién apropiada dada la multiplicidad de los objetivos perseguidos simultaneamente y la
complejidad de evaluar su idoneidad. Estas cuestiones se abordan con mayor profundidad en el Capitulo 7.

http://www.globalsecurity.org/military/world/europe/mrav.htm.
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Capitulo 5. Lainnovacion en defensa

La obtenciéon de capacidades militares para efectuar misiones, sin que un adversario potencial pueda comprometer
su éxito, requiere procesos de innovacién. En este capitulo se analizan las cuestiones relacionadas con esta
actividad, consustancial a los ejércitos desde tiempo inmemorial, aunque ésta se acrecentara desde el
Renacimiento, como reflejan los disefios de Leonardo da Vinci o Albert Durero. La competencia entre naciones por
lograr la superioridad operativa dota a esta innovacién de un caracter permanente, ya que los ejércitos buscan
mejorar constantemente sus tacticas y medios para superar al adversario.

Esta innovacion intenta desarrollar formas de operar mads eficaces, lo que supone tanto innovaciones de proceso
como de producto cuyo resultado final es, con frecuencia, un cambio radical en las capacidades. Un ejemplo
paradigmatico seria la defensa aérea de Inglaterra en 1940 basada en radares de vigilancia y observacion, el uso de
las comunicaciones y un centro de coordinaciéon que permitia identificar las incursiones de la Luftwaffe y enviar
cazas de combate para su interceptacién y neutralizacidon. Otro ejemplo seria el uso del cafion antiaéreo de 88 mm
como arma contra-carro por los alemanes. Un tercer ejemplo seria la concepcion del portaaeronaves como una
base aérea movil para la proyeccion del poder aéreo sobre mar y tierra abandonando su papel de escolta de los
acorazados. El cuarto seria el desarrollo de las operaciones anfibias de los EE.UU. en la guerra del Pacifico usando
lanchas de desembarco y tractores anfibios adaptados de disefios civiles.

La innovacion en capacidades precisa, hoy en dia, soluciones caracterizadas, en general, por su elevada
complejidad, grado de integracién y valor econdmico (Dietrick, 2006). Estas soluciones, y los sistemas que les
acompanian, se distinguen por ser intensivas en ingenieria, integrar un elevado niumero de tecnologias y requerir un
conjunto de servicios complementarios para su funcionamiento. Sus componentes deben disefiarse para trabajar
de forma conjunta a fin de proporcionar la capacidad deseada. Su paradigma seria un avién de combate, un satélite
de comunicaciones o un sistema de mando y control. Esta complejidad otorga un conjunto de rasgos
diferenciadores a la innovacidon respecto de productos de fabricacion masiva madas simples, como los
electrodomésticos o la electrénica de consumo®.

El caracter esencial de la innovacion sobre las capacidades militares, su elevado impacto sobre el presupuesto y la
activa participacién industrial hace recomendable estudiar las cuestiones de eficiencia asociadas a esta actividad.
Para ello se analiza, en primer lugar, los aspectos generales de esta actividad y los incentivos y obstaculos que la
condicionan. En segundo lugar, se estudia la complejidad de los sistemas de defensa y sus diferencias con otros
bienes del mercado. En tercer lugar, se examinan los rasgos especificos de la innovacién en los sistemas militares.
En cuarto lugar, se estudia su contratacién. En quinto lugar, se analizan los efectos sobre la industria y su
desempefo para cerrar con unas conclusiones.

ASPECTOS GENERALES

Cualquier proceso de innovacion usa dos mecanismos fundamentales. El primero se orienta a crear variedad
explorando diversos caminos mediante actividades de invencién, investigacion y desarrollo, si bien el marketing, el
disefio o los estudios de viabilidad son, también, fuente de variedad. El segundo se orienta a elegir, entre las
diversas alternativas, la de mayor valor.

Bien es cierto que, en el mercado civil, existen productos que comparten las caracteristicas de los sistemas militares, como pueden ser las redes de
comunicaciones, los simuladores, los motores de aviacion, los sistemas de control de tréfico aéreo, las plataformas petroliferas off-shore, o los edificios
inteligentes, por lo que algunas conclusiones de este analisis son también aplicables a estos productos. No obstante, ciertos equipos militares, como armas
ligeras, equipamiento personal, o la municion de pequefio calibre, exhiben propiedades mas préximas a los bienes de consumo en cuanto a complejidad y

cantidades producidas.
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En el campo civil, la variedad depende de la iniciativa empresarial, motivada por la busqueda de beneficios. El
departamento de 1+D es quien desarrolla uno o varios disefos diferentes y es el mercado, a través del volumen de
la demanda, el que proporciona una rapida realimentacion, al premiar con una mayor demanda las innovaciones
mds Utiles o mas valoradas por el publico, y castigar con una menor demanda los disefios que han quedado
anticuados, o no han recibido el favor del publico, lo que en ultima instancia hard que algunas empresas
abandonen el sector. A la larga, solo un pequefio grupo de firmas acaba por dominar el mercado explotando
economias de escala y mejoras incrementales del producto y de sus procesos de fabricacién, hasta que el cambio
tecnoldgico y las preferencias de los consumidores abran las puertas a nuevos disefios y desarrollos. En resumen, el
mercado actla como un mecanismo de seleccidn natural para reducir la variedad.

La innovacion en defensa tiene, por el contrario, un caracter mas episédico. Esto se debe a varias razones. En
primer lugar, los sistemas se sustituyen mas lentamente, con plazos que pueden superar varias décadas. En
segundo lugar, una realimentacion de las prestaciones del sistema, tan continua e intensa como la del mercado,
solo se produce en el caso de un conflicto bélico y frente a adversarios capaces®’. En tiempos de paz, esta
realimentacion se limita a la ejecucion de simulaciones, ejercicios y ensayos, cuyo coste limita su nimero e impide
evaluar todos los escenarios en los que el equipo o sistema tendra que actuar. En tercer lugar, el coste de los
sistemas militares hace que la generacidn de variedad sea menor pues, aunque se generen muchas ideas, solo unas
pocas se exploraran a través de un proyecto de I+D, y solo se construird un prototipo de las que resulten mas
prometedoras, cancelandose las que no cubran las expectativas. En cuarto lugar, la innovacién a realizar la deciden
las fuerzas armadas y la seleccién de la solucién innovadora es de tipo politico o burocratico, lo que puede acarrear
un escrutinio menos riguroso de su utilidad que la extensa evaluacién que sufre un producto de consumo masivo.
Esto facilita que algunas lecciones pueden ser resistidas por aquellos con reputaciones e intereses a proteger (Alic,
2007: 155), y puede persuadir a los que toman la decision que poseen un menor conocimiento de las tecnologias o
de los asuntos militares (ibid.: 180). Todo ello hace mas probable la comisién de errores y dificulta la mejora
continua de estos sistemas (ibid.: cap. 10).

INCENTIVOS Y OBSTACULOS PARA INNOVAR

El principal incentivo para innovar es superar una deficiencia operativa que impide realizar con eficacia ciertas
misiones, o mejorar una capacidad para vencer a un posible adversario. Este incentivo puede intensificarse tras un
fracaso militar que demuestra fehacientemente esta debilidad, o por la competencia entre armas, o entre ejércitos,
en su afan por aumentar su poder e influencia dentro de las fuerzas armadas.

Quizd el obstaculo mds importante para innovar, aparte de la ausencia de recursos, es la osificacion de los
procedimientos usados por las fuerzas armadas que genera una fuerte inercia organizativa y una toma de decision
lenta. Esto se debe a que la obtencidon de capacidades exige importantes inversiones en personal, equipos,
instalaciones y conocimientos estrechamente ligados a unas determinadas tecnologias. Cuando estas capacidades
funcionan razonablemente, las inversiones han sido considerables, la innovacidon supone costes importantes —
asociados a nuevas tecnologias, nuevas formas de operar y cambios organizativos relevantes— y sus resultados
estdn rodeados de incertidumbre, el incentivo para innovar disminuira.

Estos costes enterrados favorecen una actitud conservadora y desplazan la atencién a realizar mejoras marginales
en las capacidades y en sus sistemas para prolongar su existencia (Utterback, 2001: 233). Es mas, si la innovacion
trae consigo una importante redistribucion de recursos es de esperar una oposiciéon vigorosa de aquellas partes de
la organizacién que saldran perjudicadas. Esto significa que los partidarios de la innovacién deben disponer de
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Pero incluso cuando la experiencia es amplia, la bruma que envuelve las operaciones militares y el comportamiento de la administracion puede provocar

errores en la eleccién como demostroé la pérdida de aviones de bombardeo y pilotos norteamericanos en la Il Guerra Mundial y los limitados efectos de los
ataques aéreos. La restriccion de volar en una senda recta y nivelada, para tener alguna esperanza de que las bombas cayeran préximas al objetivo, hacia
que los aviones fueran vulnerables tanto a los cazas de combate, como al fuego de la artilleria antiaérea (Alic, 2007: 21, 23, 31y 156).
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influencia suficiente dentro de la organizacién para alcanzar el éxito (Rosen, 1988). Una opinién similar mantiene
Utterback (2001: 314) al afirmar que las innovaciones radicales exigen relajar los controles organizativos
tradicionales.

CONSIDERACIONES PREVIAS SOBRE LA COMPLEJIDAD

Antes de analizar la innovacion, es conveniente comprender el término complejidad y en qué medida le afecta. El
diccionario de la Real Academia define la palabra complejo como algo que “se compone de elementos diversos”, lo
que refleja la percepcién comun de este término. Siendo la diversidad el elemento caracterizador, un producto sera
tanto mdas complejo cuantos mas elementos diferentes tenga. Simon (1962) define un sistema complejo como
aquel compuesto por un gran numero de partes que interactian de una forma no sencilla y donde el conjunto es
mas que la suma de sus partes. La complejidad de un sistema es, por lo tanto, un concepto relativo que surge de su
comparacién con otros, por lo que no puede establecerse una frontera clara entre lo que se considera simple o
complejo. Existen, sin embargo, indicadores de la complejidad que tienen, en general, un valor mas alto en los
equipos militares que en los bienes de consumo.

Tres indicadores pueden medir la complejidad de un producto segin Hobday (1998). El primero mide la cantidad de
componentes y subsistemas que hay que hacer a medida, es decir, de aquellos componentes que no pueden
adquirirse directamente en el mercado; el segundo mide la cantidad y variedad de las interrelaciones entre los
diferentes subsistemas y elementos que conforman su arquitectura; y el tercero el grado de novedad tecnolégica
del producto, es decir, el grado de madurez de las tecnologias utilizadas en su desarrollo, o los avances que éstas
precisan para obtener las prestaciones deseadas®. Estos indicadores influyen en el alcance y profundidad de los
conocimientos y habilidades necesarias que precisa la innovacion.

La cantidad de componentes, subsistemas y elementos de control que hay que producir a medida e interconectar
es una fuente de complejidad, ya que habra que aunar una mayor variedad de capacidades técnicas. Un ejemplo
podria ser un avién que requiere, entre otros, conocimientos de nuevos materiales, software, mecénica de fluidos o
comunicaciones. Esta complejidad se extiende, a menudo, a algunos subsistemas, como el motor y la avidnica
caracterizados también por un gran nimero de componentes hechos a medida. Esta complejidad se afronta
mediante equipos multidisciplinares procedentes, a veces, de diversas organizaciones. El conocimiento tacito,
encarnado en las personas, desempefia un papel critico en la obtencion de este tipo de sistemas en comparacion
con el conocimiento mas formalizado y codificado que los productos técnicamente mas simples.

Esta complejidad suele crecer con cada nueva generacion del sistema al ser la demanda de funcionalidad y
prestaciones cada vez mds exigente. Aunque se aplican métodos para simplificar el producto y sus procesos de
desarrollo —como el disefio modular®, las arquitecturas jerarquicas o el desarrollo por incrementos o en espiral—,
éstos productos tienden con el tiempo a hacerse mds grandes, complejos y elaborados desde el punto de vista
técnico y funcional. Esta evolucién conlleva cambios no lineales en la forma, estructura, elementos de control y
materiales usados que tiene un impacto sobre el desarrollo (Sahal, 1983). Ejemplos de sistemas complejos son el
avién B-24 de la Il Guerra Mundial que contenia unas 30 000 piezas (Alic., 2007), el sistema de guiado inercial del
misil Peacekeeper que contenia 19 000 piezas (Kelley y Watkins, 1995), el motor de avién de transporte actual que
puede contener mas de 22 000, muchas de las cuales se fabrican a medida (Hobday, 1998) y el avién B-747 que

La investigacion basica se emplea en estos casos para entender principios fundamentales de la fisica, quimica, u otras ciencias que permita desarrollar una

nueva tecnologia y mejorar radicalmente las prestaciones del sistema o equipo como es el caso de las nanotecnologias.

83 - S L . - . .
El disefio modular simplifica los procesos de disefio y desarrollo y permite dividir el trabajo entre empresas. Se basa en descomponer el sistema en

diferentes componentes, asignarles las funciones de forma biunivoca, y desacoplar, en lo posible, sus interacciones mediante la definicion de interfaces
simples que minimicen el impacto de los cambios de un componente sobre el resto, asi como el intercambio de informacién entre grupos de desarrollo.
Sin embargo, conseguir una arquitectura limpia es dificil en la practica, lo que da lugar a interdependencias intrinsecas sistémicas que son una fuente de
incertidumbre que solo desaparece durante la integracion y pruebas. Solo entonces es posible verificar la correccion del disefio y que el sistema se

comporta segun las previsiones originales (Prencipe et al., 1998).
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contiene un 1 000 000 de piezas (Utterback, 2001). Comparativamente, un automaovil de turismo tiene alrededor
de 4 000 piezas.

La limitada capacidad cognitiva y temporal del ser humano para explorar todos los caminos de la innovacion hace
que ésta se circunscriba habitualmente a buscar soluciones que se encuentra préximas. Es decir, la exploracién se
limita a modificar una o unas pocas variables de la solucidn para verificar si mejoran las prestaciones del sistema.
Esto puede constituir una fuerte restriccion cuando una solucién mejor se encuentra lejos del campo de
exploracién actual, como puede verse en el ejemplo de la figura de la izquierda en la que se representa en el eje X e
Y dos pardametros de disefio de un sistema y en el eje Z el desempefio. La rugosidad de este campo se debe a la
interaccion de las dos variables sobre el desempefo. Si se intenta mejorar el sistema con pequefios cambios
incrementales situados en las inmediaciones de la colina situada en la esquina inferior izquierda es probable que las
mejoras sean pequeiias. No asi cuando se explora el drea situada en el centro de la figura donde se observa
claramente un pico que refleja un desempefio superior. Esto explica la dependencia existente sobre el camino de
exploracién seguido.

Esto también explica la realizacion de actividades de 1+D en paralelo encargando un mismo problema a varias
unidades de las Fuerzas Armadas, o empresas, usando diferentes tecnologias para explorar, en zonas alejadas de la
solucion actual, con el fin de conseguir un salto importante en prestaciones.

Un problema adicional es que este paisaje es cambiante, como consecuencia de las variaciones del contexto
geopolitico, lo que por ejemplo transforma la figura de la izquierda en la de la derecha, desplazando el éptimo a
otro lugar. Esto complica todavia mas las actividades de innovacién centradas en lograr una solucion mejor. Sobre
este tema ver por ejemplo Levinthal (1997).

Tabla 5-1. El rugoso campo de la innovacion.

La complejidad de la arquitectura, es decir de los elementos que conforman el sistema y de la forma de que se
relacionan®, plantea problemas de coordinacion significativos para sus desarrolladores. En efecto, cuando existen
varias alternativas de disefio, para el sistema y sus componentes, se cierne el peligro de una explosidon
combinatoria de tipo exponencial cuya elevada cantidad haga imposible una estimacion realista sobre la forma de
proceder y gestionar el desarrollo. En estos casos, se precisan métodos para enfocar el trabajo y reducir de forma
drastica las opciones a explorar. Asi, los esfuerzos se pueden orientar a optimizar aquellas partes y elementos que
parecen tener un mayor impacto en las prestaciones y funciones claves del sistema y cuyo redisefio promete un
importante salto cuantitativo o cualitativo de las mismas, mientras que se descartan las que resultan menos
viables, como las que contienen tecnologias inmaduras cuyo desarrollo precisard un considerable esfuerzo. Esta
actividad es dificil de llevar a cabo, sobre todo en situaciones de rdpido cambio tecnolégico, requisitos confusos del
usuario y un gran nimero de componentes hechos a medida (Hobday, 1998).

Dietrick (2006) distingue cuatro tipos basicos de interacciones: de espacio, de energia, de informacién y de material.
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Los requisitos en términos de funciones, prestaciones y comportamientos esperados del sistema constituyen otro
indicador de la complejidad, a los que hay que afiadir los derivados de las estrictas normas sobre calidad,
seguridad, interoperabilidad o de entorno de operacion de la defensa. Cuanto mayor su nimero mas dificil sera su
comprension por parte de usuarios y disefadores, y mas probable es que su consistencia quede comprometida
durante el disefio, ya que los requisitos suelen albergar exigencias ambiguas, contradictorias o incoherentes y son
siempre incompletos. La dificultad de comprender su verdadero alcance e impacto sobre los diferentes elementos
del sistema, hace necesario, con frecuencia, su revision conforme el proyecto avanza y se entiende mejor cdémo
serd el sistema final.

Las prestaciones y la sofisticacién funcional que exige el usuario solo son posibles, hoy en dia, mediante la
integracion de una considerable cantidad de software®. Su disefio y desarrollo ha demostrado ser también una
actividad compleja, cargada de riesgo e incertidumbre, sobre todo cuando la especificacion del sistema es
alambicada. Las dificultades de asegurar que los proyectos intensivos en software se completen dentro del plazo y
presupuesto previsto son bien conocidos (Boehm, 1981). El software, por lo tanto, constituye otra fuente de
complejidad.

Uno de los principales problemas que plantea el disefio es que los productos desarrollan propiedades o
comportamientos imprevistos e impredecibles®, no inferibles totalmente del que exhiben sus componentes, a
causa de su interaccion dindmica®. Estos comportamientos solo se manifiestan al final del proyecto en la fase de
ensamblaje y prueba®. Esto hace que las (pequefias) modificaciones que precisa una parte del sistema, fruto de las
realimentaciones que se producen durante el desarrollo, puedan generar comportamientos indeseados que exijan
cambios importantes en otras partes®. En muchos casos, la mejora de un pardmetro de las prestaciones puede
degradar sensiblemente otros también importantes, e implicar considerables trabajos de redisefio e ingenieria. En
otras palabras, la optimizacién del sistema no se logra con su descomposicion en unidades optimizables de forma
separada.

Asi pues, en la gestacidon de estos sistemas se producen substanciales realimentaciones, desde las fases finales de
implementacién y despliegue a las fases iniciales de concepcion y disefio, como consecuencia de un mejor
entendimiento del sistema por parte de disefiadores y usuarios. Estas realimentaciones son, generalmente, fruto
de pruebas en las que se replica el entorno y los eventos en los que tendra que operar el sistema. Cuando los
resultados son insatisfactorios, o el coste de fabricacién inasequible, se hace necesario modificar los requisitos o el
disefo del sistema. Estos cambios conllevan alteraciones sobre su arquitectura o sobre el disefio de sus
componentes que suele tener un impacto significativo en el desarrollo.

Estos problemas aumentan con la complejidad al requerirse una mayor variedad de tecnologias y un rango mas
amplio de habilidades y capacidades, lo que suele aumentar el nimero de actores involucrados en el proceso de
innovaciéon y hace mas dificil el flujo correcto de la informacién y la sincronizacion de tareas entre los diferentes
actores®. Esto facilita la acumulacion de errores y fallos de comunicacion®, por lo que las realimentaciones desde

85 . . . . L .
Segun Alic (2007: 134) el software representa el 40 por ciento del gasto de investigacidn, desarrollo, pruebas y evaluacion.

86 . . P . . P .. ~ .
Asi, los fabricantes de la bomba atémica, anticiparon correctamente sus efectos explosivos y térmicos, pero no descubririan, hasta afios después, otros
efectos igualmente importantes como la radiacion de neutrones, la lluvia radioactiva, el pulso electromagnético, o las quemaduras de la retina (Schelling,
1996). Simon (1996: 15) coincide con esta visién cuando declara que “la dificultad del disefio reside a menudo en predecir cémo se comportard el

ensamblaje de sus componentes”.

87 . . . . . - L . . .
Un ejemplo ilustrativo son las interferencias electromagnéticas que se producen entre los componentes electrénicos del sistema o las vibraciones y
resonancias que se producen entre los componentes mecanicos.

88 . N . . o . L. . e . . .
Los sistemas de disefio asistido por ordenador junto con técnicas de simulacion pueden ayudar a evaluar, de forma simplificada, estas interacciones sin
tener que desarrollar un prototipo fisico. Pero, aunque son utiles, raramente son suficientes para predecir, con precision, las prestaciones de un sistema

en condiciones de operacidn, de forma que se pueda evitar la costosa construccidn y prueba de prototipos.

89 . . - P . . -
El desarrollo de un nuevo sistema muestra propiedades similares a la teoria del caos (Lorenz, 1963) donde cambios sutiles en el disefio pueden generar un
producto con unas prestaciones muy diferentes.

920 , . . . L . . . . .
Asi, el despliegue de los submarinos Polaris requirio el desarrollo sincronizado de una docena de tecnologias diferentes (Prencipe et al., 2003: 124).
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las fases finales a las iniciales serdn mayores y se necesitaran mas iteraciones para desvelar, sobre un prototipo del
sistema, los problemas que inicialmente se sobreseyeron. Esto obligard a explorar mas caminos y, en su caso,
abandonarlos cuando no se logre el progreso deseado. En otras palabras, manteniendo todo lo demas igual,
cuando mayor es la complejidad del sistema, mayor es la incertidumbre y el riesgo (medidos éstos en carencias de
conocimiento y necesidad de aprendizaje) y mas dificil su gestidon. Todo ello puede afectar a la planificacion original
del proyecto, por lo que una valoracion incorrecta de esta complejidad puede prolongar demasiado su duracién y
exigir mas recursos, sin ofrecer resultados tangibles, y acabar poniendo en riesgo su continuidad.

Aceptaciony
Requisitos |[€========mm—mm e —————— prueba del
sistema

Diseiio de alto Pruebas de
nivel integracion

Disefio de Pruebas

detalle unitarias

Implementacion

Figura 5-1. El proceso estandar de desarrollo de un nuevo sistema, las fases progresan de izquierda a derecha. Las
realimentaciones se producen cuando los resultados no son los esperados.

EL PROCESO DE INNOVACION

Para facilitar la innovacién de productos en defensa se han desarrollado un conjunto de practicas y estructuras
organizativas. Estas tienen como objetivo disminuir el esfuerzo de la actividad innovadora, asi como el coste de las
transacciones asociadas a dicha actividad para cuyo analisis seguiremos la mencionada teoria de Oliver Williamson.

LAS FUERZAS ARMADAS COMO USUARIO FINAL

Las fuerzas armadas desempefian un papel clave en este proceso, pues estos bienes son esenciales para cumplir las
misiones y objetivos, lo que hace que éstos se conciban y disefien a medida para responder a las necesidades
concretas de dichas misiones y objetivos. Y cuando el sistema se vende en el exterior, es frecuente que sufra
adaptaciones adicionales para atender las preferencias en prestaciones y funcionalidades que manifieste el
comprador.

El usuario final, por lo tanto, es una fuente esencial de innovacién (Von Hippel, 1988), y trabaja, de forma estrecha,
con el suministrador para acordar ex ante el disefio del sistema vy, en algunos casos, los métodos de produccién o

Esto se debe a que la informacién necesaria para detectar fallos de disefio, a veces, no fluye desde los propietarios de la informacion a aquellos que la
necesitan, o bien se malinterpreta debido a diferencias personales, de formacion o culturales. El intercambio electrénico de datos sobre el disefio puede
aliviar estos problemas.



La innovacion en defensa

las mejoras e innovaciones planificadas tras su entrega. De esta forma, el usuario asegura que sus necesidades
operativas se tienen en cuenta durante la vida del producto®.

Esta estrecha colaboracidon es necesaria pues los usuarios tienen que comprender, con suficiente detalle, el disefio
y el funcionamiento del sistema para evaluar su eficacia operativa y realizar, en su caso, los correspondientes
ajustes. Esta colaboracidn requiere mecanismos para coordinar la realimentacién que generan los usuarios durante
el proyecto, como métodos para gestionar la configuracién del sistema. Como indica Porter (1990: 651), unos
usuarios técnicamente competentes, inteligentes y exigentes, en aquellas prestaciones criticas de la misién, son la
mejor garantia del éxito del proceso innovador y de un producto que, ademas de ser vendible a las fuerzas
armadas, se pueda exportar.

PRODUCTOS INTENSIVOS EN INGENIERIA

La gestacion de estos equipos y sistemas requiere un excelente dominio de la ingenieria de sistemas y de sus
procesos asociados que incluye actividades como: 1) analizar los requisitos del sistema, 2) disefiar arquitecturas
donde se asignan estos requisitos a cada uno de los subsistemas y componentes identificados, 3) especificar las
caracteristicas de cada uno de los subsistemas y componentes, asi como de sus interfaces, 4) desarrollar los
diferentes elementos y verificar que se han fabricado de acuerdo con su especificacidn, 5) integrarlos y comprobar
gue el sistema satisface los requisitos originalmente establecidos.

Durante el disefio, se analiza si los subsistemas y componentes se pueden obtener en el mercado para simplificar el
desarrollo. En el caso de los sistemas complejos, los elementos son, en muchos casos, nuevos, basados en
tecnologias recientes o emergentes, lo que trae consigo incertidumbre, riesgo e inversiones elevadas. El desarrollo
requiere una profunda comprensién de los limites y posibilidades de la arquitectura del sistema, de las capacidades
industriales de los socios, asi como de las necesidades del usuario final. Estas actividades de ingenieria no suelen
acabar con la entrega del producto y pueden continuar durante afios, con modificaciones en sus prestaciones,
subsistemas y elementos de control, conforme el usuario adopta, opera, expande y optimiza el sistema (Hobday,
2000), caracteristica infrecuente en los bienes de consumo.

EL PROGRAMA O PROYECTO COMO MECANISMO BASICO DE ORGANIZACION

La complejidad de la innovacién exige una estructura de gobierno apropiadas para alcanzar el éxito. Este papel lo
realiza el proyecto que constituye la forma principal de organizacién y coordinacidn. El proyecto recoge y define las
necesidades del usuario final, los recursos disponibles, la estructura organizativa y el calendario de trabajo. Debido
a que se requiere un dominio importante en diversos campos tecnoldgicos, su estructura organizativa suele
traspasar los limites de la empresa y, con frecuencia, estd constituido por una alianza temporal de diferentes
empresas y organizaciones.

El proyecto recoge los acuerdos y los detalles del desarrollo y produccién del sistema entre suministradores,
usuarios y otras organizaciones involucradas en el mismo. Asi mismo, establece la forma de hacer realidad el nuevo
producto, de coordinar las decisiones entre los participantes, de asignar recursos técnicos y financieros y de
facilitar la participaciéon del usuario. El proyecto sirve para transmitir el conocimiento sobre el disefio y la
arquitectura del sistema y de combinar los diferentes recursos, conocimientos y capacidades de los
suministradores. También recoge los acuerdos ex ante entre las empresas sobre las actividades a realizar que
guedan plasmadas en un plan de trabajo, donde se definen las tareas técnicas y sus relaciones, de forma que
puedan distribuirse entre los diferentes equipos de trabajo. La naturaleza, la complejidad y el coste del producto
determinan en gran medida la forma del proyecto. Su gestidn es esencial para sincronizar los trabajos y los recursos

En general, las Oficinas de Programa estén lideradas por una persona operativa que suele contar con el apoyo de personal técnico y operativo.



Capitulo 5

de los participantes, si se tiene en cuenta que surgiran diversas contingencias durante el proyecto que obligaran a
replanteamientos, como errores de planificacidon o nueva informacion inexistente o desconocida al comienzo.

La coordinacion del proyecto es hibrida, a medio camino entre la estructura jerarquica empresarial y el mecanismo
de mercado (Prencipe et al., 2003: 120). Esto le dota de una gran flexibilidad en cuestiones clave relacionadas con
la incertidumbre, las modificaciones y la comunicaciéon (Williamson, 1971)%. Esta forma de colaboracién
proporciona confianza, voluntad de resolver problemas de forma conjunta, rapidez de respuesta y capacidad para
compartir y mitigar riesgos™. Y aunque conlleva costes de transaccidn, también proporciona la flexibilidad y
adaptabilidad necesarias para crear competencias y obtener ventajas competitivas (Dosi y Marengo, 2007).

El contratista principal, que generalmente es el integrador, es el encargado de coordinar las organizaciones
involucradas en este proceso. Como integrador, su principal mision es controlar la configuracién del sistema para
gue evolucione hacia un producto innovador, sin poner en peligro su viabilidad y coherencia (Prencipe et al., 2003:
107). Para ello debe entender con claridad las ventajas y desventajas que, sobre las prestaciones del sistema,
tienen las diferentes opciones de disefio que presentan las empresas participantes. Un papel que hard tanto mejor
cuanto mayor sea su conocimiento técnico de los diferentes elementos del sistema (ibid.: 290). Es decir, el
conocimiento del contratista principal debe ir mas alld de lo que normalmente sabe hacer. En este marco las
empresas participantes actuan como fuentes de informacién que facilitan que el contratista principal explote su
riqueza y variedad para obtener un producto de mayor valor (ibid.: 120).

Esta estructura organizativa se materializa en forma de consorcios, uniones temporales, clusters industriales y otros
acuerdos de colaboracion. En algunos casos, la dimensién del proyecto hace recomendable la creacién de
estructuras especificas de larga duracion para desarrollar y fabricar el producto como es el caso de la joint venture
NH Industries. Esta estructura conforma una verdadera unidad de negocio capaz de acopiar los recursos humanos,
técnicos y financieros necesarios para ejecutar el proyecto, desde la elaboracién de ofertas hasta la ingenieria y el
desarrollo del sistema. Las empresas participantes van desde contratistas principales e integradores de sistemas y
subsistemas a pequefios subcontratistas que suministran componentes, software o servicios hechos a medida. El
papel de las empresas es bastante dinamico y segun el tipo del proyecto pueden ejercer diversos roles (contratista
principal, miembro de un consorcio, subcontratista). Estas relaciones entre firmas, multiples y no exclusivas, duran
lo suficiente para recuperar las inversiones especificas que precisa la innovacion y los productos de calidad, pero no
mas de lo que es necesario para su recuperacion (Noteboom, 1999).

DIFERENCIA CON LOS BIENES DE CONSUMO

En general, los bienes de consumo, asi como la mayoria de los bienes de equipo, son mas simples en términos de
numero de elementos, grado de estandarizacién, método de producciéon, nimero de empresas en la cadena de
valor, variedad de conocimiento, habilidades requeridas y necesidades de coordinacion. Sus propiedades son mas
estables, codificables y predecibles, y su produccidn mas rutinaria y automatizable. La reutilizacién o el aprendizaje
gue puede obtenerse de disefios anteriores y del conocimiento codificado de los procesos de produccion es mayor
debido a un desarrollo mas incremental y a una fabricacion a gran escala. El papel del usuario en la innovacion es,
normalmente, indirecto y se efectia de forma agregada a través de la respuesta del mercado.

Las ayudas a la innovacién en este sector se conceden sobre areas temdticas amplias, en base a iniciativas y
propuestas empresariales donde la Administracidn solo financia un porcentaje del proyecto que generalmente no

Un intercambio rico y libre es esencial para: difundir informacién sobre nuevos descubrimientos o intentos fallidos, combinar diferentes formas de pensar,
0 aportar nuevas visiones y significados sobre la cuestién que ayuden a encontrar la mejor solucién.

Segun Powell (1990), las normas de reciprocidad (altruismo y buena voluntad), la interdependencia, la defensa de intereses mutuos, o la reputacion, son
especialmente eficaces para evitar comportamientos oportunistas en este tipo de organizaciones. Y suelen ser mas eficaces que el regateo, el recurso a la
justicia, o la supervision asociada a estructuras jerarquicas. Una afirmacion similar se puede encontrar en Bowles (2004: 147).
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supera el 50 por ciento. En defensa, por el contrario, son las fuerzas armadas las que fijan de antemano con
bastante precision el objeto de la innovacidn vy la financiacién suele ser total®.

LA CONTRATACION DE LA INNOVACION

La contratacién de la innovacién guarda una gran similitud con la del suministro de bienes analizado en el Capitulo
4, por lo que aqui solo se trataran los rasgos que afectan a la eficiencia del proceso de innovacioén.

LA CREACION DE INCENTIVOS

La complejidad de la innovacién en defensa hace necesaria la colaboracidn industrial para llegar a buen término. Si
bien la Administracidon puede financiar esta actividad de diversas formas, no puede comprar directamente los
resultados de la innovaciéon empresarial, lo que hace necesario crear incentivos, en forma de recompensas, por el
esfuerzo realizado en lograr innovaciones exitosas. Esto es cierto por dos razones, primero hay un problema de
riesgo moral: la cantidad de innovacidon producida obviamente estd solo relacionada estocdsticamente con la
cantidad del esfuerzo ejercido y es arduo vigilar el nivel de esfuerzo que la empresa estd ejerciendo en esta
materia. Segundo, porque las empresas poseen informacidn privada sobre los proyectos mds interesantes para el
Ministerio, por lo que es necesario que tomen decisiones basadas en esta informacion privada. Pero, al delegar
estas decisiones, el Ministerio debe proporcionar incentivos para que las firmas tomen las que son mejores para él,
algo que se consigue estableciendo premios (Rogerson, 1994).

Un esquema apropiado de premios es garantizar que cualquier firma que obtenga un equipo, o sistema innovador,
de interés para la defensa, ganara un beneficio econédmico positivo en los contratos de produccion futuros. Si este
beneficio se establece como un porcentaje del coste, esto significa que las mejores innovaciones seran mas
premiadas. Primero, porque los sistemas mds Utiles seran comprados en mayores cantidades. Segundo, porque los
sistemas mas caros producirdn mayores beneficios. Sin embargo, este esquema también alienta a que las empresas
eleven los costes de la fase de produccién (ibid.) lo que supone una menor eficiencia (Bowles, 2004: 496)%.

EL PROCESO DE CONTRATACION

La innovacion en defensa se realiza mediante licitaciones en las que las empresas presentan sus proyectos en esta
materia. Esto significa que el éxito en este mercado se rige mas por la idea de lo que “la empresa es capaz de
producir lo que el cliente necesita” que por ofrecer un producto especifico. Debido a que los desarrollos precisan de
grandes inversiones y la vida del producto es larga habitualmente superior a la década, las decisiones sobre esta
materia suelen ser lentas y tardan, a veces, afios. Ademas, los requisitos de transparencia y objetividad de la
contratacion publica establecen rigidos procedimientos burocraticos que tampoco favorecen la rapidez. Estos
contratos suelen ser pocos en numero y grandes en valor, lo que crea un mercado caracterizado por la

95
Las razones para apoyar la innovacién pueden encontrarse en Arrow (1962) y Tirole (1988: 399-400). El primero argumenta que la sociedad puede invertir

en innovacién por debajo del valor deseado cuando existe una elevada incertidumbre sobre sus resultados, en términos de beneficios empresariales. Asi el
proyecto puede fracasar u otras naciones pueden adelantarse y ofrecer un producto mejor. Las limitaciones financieras hacen mas probable que las
empresas inviertan menos en actividades de riesgo que al contrario. El resultado es una innovacion que esta por debajo del valor socialmente deseado lo
que, en Ultima instancia, supone una pérdida general de riqueza y bienestar. La mayor capacidad del Estado para asumir riesgos, y detraer recursos a la
sociedad para este fin, viene a solventar el fallo del mecanismo de mercado para asignar correctamente recursos a la innovacion. El segundo argumenta,
aunque el deseo de quitar negocio a los rivales es un incentivo importante, el apoyo es necesario debido a la dificultad de la empresa para apropiarse de
todo el bienestar social que genera la innovacion al no poder discriminar perfectamente en precio a todos los consumidores. Ademas, tampoco podra
apropiarse en exclusiva del conocimiento generado por la actividad de |+D+i, que sera copiado por imitadores. En ambos casos, el mercado no ofrece

incentivos suficientes para producir la cantidad socialmente 6ptima.

Las auditorias de produccién pueden corregir una declaracion de costes superiores a los reales, pero no evitan la eleccion de métodos de produccién poco

efectivos en coste.
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irregularidad donde las empresas se juegan practicamente “a una carta” ganar o perder todo el mercado. Este
importante premio hace que las empresas tiendan a invertir considerables recursos en marketing, que pueden ser
excesivos desde el punto de vista social.

Durante la licitacion, coaliciones de empresas rivales compiten presentando proyectos, en los que se fija el alcance
y el coste de la innovacién. Esta presentacion se inicia incluso antes del anuncio oficial de la licitacién, periodo en el
gue se mantiene un intenso didlogo con ellas para fijar las condiciones de esta licitacién. El nimero de industrias o
consorcios que pueden presentarse suele ser reducido, dada la acumulacién de experiencia y medios que este tipo
de proyectos precisa, y es frecuente un Unico licitador”. La evaluacién de las ofertas sufre de problemas similares a
los citados en el Capitulo 4. Las consideraciones de politica industrial desempefian también un papel relevante y
suelen tener tanta importancia como las consideraciones de las propias fuerzas armadas. Esto hace que las
propuestas de empresas extranjeras tengan una menor valoracion, en particular cuando su impacto sobre el tejido
industrial nacional es marginal.

La incertidumbre y la falta de informacidon producen dos efectos diferentes. Por una parte se tiende a
sobredimensionar los recursos en las ofertas para hacer frente a las inevitables contingencias que surgirdn durante
la ejecucion, sobre todo si la competencia es débil. Y por otra, cuando la competencia es fuerte, se tiende a
exacerbar el problema del buy-in comentado en el Capitulo 4, en el que se sobreestima las prestaciones del
producto final y se infravalora el esfuerzo necesario.

El efecto combinado es incierto y pueden producirse tanto sobreestimaciones como subestimaciones del coste. En
el primer caso, la empresa se encontrard con beneficios inesperados, mientras que en el segundo caso la empresa
encontrara dificultades para cumplir el contrato, lo que puede erosionar la confianza depositada en ella que
suponga, en ultima instancia, la cancelacién del proyecto y un dafio a su reputacién. Este problema, como se ha
visto en el Capitulo 4, es dificil de resolver, pues las empresas aspiran a obtener una posicion de monopolio, una
vez adjudicado el contrato, que continuara durante la fase de produccién, mientras que los errores de calculo se
recuperaran, en todo o en parte, durante la negociacidn de las inevitables modificaciones y cambios de ingenieria
gue se producen durante el desarrollo y la fase inicial de produccién.

El grueso de la actividad innovadora se inicia tras la firma del contrato que recoge el alcance de la innovacion y al
qgue se anexa el proyecto ofertado. Aunque el desarrollo no suele partir de la nada, sino basarse en prototipos y
productos previos, su disefio se modifica y adapta convenientemente, y muchas veces ampliamente, para satisfacer
los requisitos del usuario. Esta secuencia contrasta de nuevo con la que se sigue en los bienes de consumo, donde
primero se desarrolla el producto, luego se fabrica y finalmente se comercializa.

El problema del cardcter incompleto de los contratos, comentado en el capitulo anterior, se hace aqui mas patente,
debido a la incertidumbre y el entorno cambiante al que estd sujeta la innovacién que hace que el alcance del
trabajo fijado en el contrato se revele habitualmente como no dptimo durante la ejecucion. Esto exige la
negociacién entre las partes para acordar posibles modificaciones y extensiones del proyecto que adapten el
proceso de innovacién a las nuevas circunstancias. Pero, la naturaleza de monopolio bilateral que se establece tras
la firma del contrato hace que la empresa goce de una buena posicién para negociar los cambios sobre el proyecto
original. Esta situacion de monopolio se produce porque, aunque la financiacién de varios proyectos aumenta las
probabilidades de éxito (Nelson, 1959b), se subvenciona un Unico proyecto cuando es grande, dados los elevados
costes de aquellos que, finalmente, se abandonaran.

Esta relacion se prolonga tras la terminacién exitosa del proyecto, pues la empresa que ha realizado el desarrollo es
la que producird el equipo. Rara vez la produccidén se asigna a una empresa diferente, pues como indica Hartley

La existencia de una competicion explicita entre dos o mas firmas durante el disefio del sistema no es esencial para crear incentivos a la innovacion. Lo que
es esencial es que la firma perciba que sus oportunidades de ser adjudicataria de la fase de produccién aumentan si realiza un mayor esfuerzo innovador
(Bower y Dertouzos, 1994: 51).
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(2011: 98), los costes de este cambio son importantes, aunque el Ministerio de Defensa se reserve los derechos de
propiedad del desarrollo, pues habra que considerar el pago de derechos de propiedad intelectual de elementos
integrados en el producto final, asi como la transferencia de la informacién técnica necesaria para la produccién vy,
aun mas dificil, persuadir al desarrollador para que transfiera a su competidor su experiencia aplicable a la
fabricacion.

En estas condiciones, el ahorro de abrir la fase de produccién a la competencia no estd asegurado, aunque
promueva una actitud mas favorable del desarrollador a reducir el precio. La dificultad de transferir el disefio, de
obtener las herramientas de produccién y el coste de aprendizaje junto con un menor conocimiento de los costes
reales de fabricacidon son barreras importantes para que un segundo licitador ofrezca el mismo producto a un
precio inferior®. En resumen, las economias de escala y los costes incurridos por la Administracién, que se traducen
en ventajas tecnoldgicas y econdmicas insuperables ganadas con la experiencia del desarrollo, fomentan la
integracion vertical de los procesos de innovacién y produccion (Bower y Dertouzos, 1994: 53).

En resumen, a los altos los costes de la propia innovacién hay que afiadir los costes de transaccion que conlleva la
colaboracidn industrial.

PRINCIPALES EFECTOS

Una vez examinado el proceso de innovacién, se analiza en qué medida su propia naturaleza, la estructura
organizativa y la forma de proceder de los distintos actores pueden afectar a su eficiencia.

SOBRE LOS COSTES DE DESARROLLO Y PRODUCCION

La innovacién tiene como efecto principal un aumento de los costes no recurrentes de la produccion de un sistema,
es decir, de los relativos a su concepcion, disefio, desarrollo, pruebas y evaluacién. Estos costes se deben al elevado
valor de los recursos humanos y de los bienes de capital, que se precisan para disefiar, a medida, un gran nimero
de componentes del sistema, y a la baja eficiencia que tiene el proceso de innovacidn sujeto a multiples ciclos de
prueba vy error. El efecto general es un mayor precio de los productos militares, en particular cuando son complejos
y el nimero de unidades a producir es relativamente corto. Estos costes pueden impedir que un Estado adquiera
sistemas a medida, como aviones de combate o portaaviones, obligandole a elegir entre productos existentes en el
mercado, sobre los que podra exigir, en el mejor de los casos, un nimero limitado de adaptaciones.

Generalmente, estos productos se producen en pequefios lotes (fragatas) o solo una vez (por ejemplo un sistema
de defensa aérea), pero raramente de forma masiva. Incluso en estos pequefios lotes, el uso de algunos
componentes estandar y las economias de aprendizaje pueden ayudar a reducir los costes. Sin embargo, al ser
estos casos mas la excepcion que la regla, las ventajas competitivas de la produccion y el premio obtenido con la
innovacion de procesos suelen tener una importancia menor, frente a otras competencias clave como la gestién de
proyectos, de disefio, de fabricacion a medida® y de integracién. Ademas, las innovaciones de proceso son dificiles
de implantar cuando las especificaciones y en el disefio del producto cambian, lo que es frecuente en las fases
iniciales de produccidon y despliegue.

Las economias de aprendizaje son también menores por su cardcter mds azaroso. Las cambiantes necesidades del
usuario y la fabricacién a medida de los componentes del sistema hacen que la reutilizaciéon de versiones anteriores
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También hay que indicar que mantener una alternativa de produccién puede tener un coste insostenible cuando la demanda es demasiado pequefia. Por

otra, parte la existencia de una segunda alternativa puede desalentar a la empresa a hacer inversiones propias en innovar o en mejorar sus capacidades de

produccion futuras al compartir la produccion y sus beneficios.
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Las técnicas de fabricacion flexible soportadas por sistemas de informacion y comunicaciones desempefian un papel esencial en este caso, aunque estos

equipos constituyen un coste fijo significativo (Milgrom y Roberts, 1990).
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sea limitada pues, a menudo, las prestaciones exigidas requieren un cambio de arquitectura substancial. El
conocimiento tacito, como se ha comentado, hace que las externalidades positivas del proyecto dentro de la
empresa, como la transferencia del conocimiento de un proyecto a otro o la reutilizacion de disefios, sean menores
y no se traduzcan en aumentos significativos de productividad. Por ultimo, dado que el aprendizaje se produce en
el seno de la organizacion del proyecto, las mejoras de eficiencia y productividad tienden a ser fragiles vy

desvanecerse cuando se deshace el equipo del proyecto®.

Por ultimo, la especificidad de los activos usados en el proceso de innovacién, citada en el capitulo anterior, puede
favorecer comportamientos oportunistas que incrementen el precio del producto final.

SOBRE LA CADENA DE VALOR DE LA INNOVACION

La cadena de valor de la innovacién guarda similitudes con la cadena de suministro citada en el capitulo anterior.
Esta cadena suele estar formada por una red de empresas y organizaciones, a veces publicas, con las capacidades
en investigacion y desarrollo apropiadas para garantizar el éxito de la innovacidn. La creacién de este marco de
colaboracién es esencial para proponer proyectos cuya valoracién positiva por la Administracién se traduzca en un
contrato de innovacion. Esta capacidad de colaboraciéon es, por lo tanto, una destreza esencial de las empresas
innovadoras lo que les exige ceder en autonomia y aceptar una mayor interdependencia organizativa, labor no
exenta de dificultades al tener que reconciliar sus diferencias de objetivos y culturales.

La estructura de esta cadena, como se ha visto, tiende a ser hibrida, entre la jerarquia y el mercado, lo que
proporciona flexibilidad para obtener las capacidades industriales que necesita la innovacion. Su disefo tiende a
buscar las opciones que ofrecen un coste inferior, considerando en conjunto los costes internos y de transaccion.
Asi, siguiendo a Langlois y Foss (1999), cuando la innovaciéon es mas sistémica, es decir, requiere cambios
simultaneos en muchas partes del sistema, la cadena se organizada de forma interna pues, en este caso, la suma de
ambos costes suele ser inferior. Por el contrario, si la innovacién se realiza en subsistemas separados, sin afectar
grandemente a su interconexién, la cadena opera, de forma préxima al mercado, ya que se beneficia del
conocimiento descentralizado y especializado que éste ofrece.

La entrada de nuevas empresas a la cadena se enfrenta, no obstante, con barreras, pues esta participacion esta
condicionada por una parte por las capacidades técnicas e industriales especificas que poseen las empresas; y por
otra, por la confianza y reputacién ganada en colaboraciones anteriores. Ambos condiciones son importantes para
disminuir los costes asociados a la innovacién y a la propia transaccién®®. El efecto final puede ser una menor
competencia en la cadena de valor con un impacto negativo sobre la eficiencia.

SOBRE LA GESTION DE LA INNOVACION

Los proyectos de innovacion tienden a desafiar los limites de la gestién convencional, dada la dificultad de
coordinar las capacidades y recursos de los diversos socios en el tiempo. Sus responsables deben disponer de
habilidades especiales para la gestién, que incluye la capacidad de mantener una excelente comunicacién tanto con
el cliente como con sus socios, pues durante el proyecto surgirdn contingencias que requeriran frecuentes ajustes
en el plan de trabajo para cumplir sus objetivos.

El conocimiento tacito se debe al coste asociado a su codificacion y la limitada reutilizacion que tendra a causa del entorno cambiante. Este conocimiento

tacito dificulta la imitacién y, por lo tanto, la entrada de nuevas empresas en el mercado. Por ello, la ingenieria inversa suele ser insuficiente para imitar un
producto militar (Teece y Pisano, 1994). Una confirmacion de esta hipdtesis son los numerosos fracasos que muchas naciones han tenido al imitar los

disefios norteamericanos o europeos.
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Estas condiciones explican la variedad y diversidad de la cadena de valor que tiene cada proyecto de innovacion y que muchas veces oculta un mismo

contratista principal.
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Esta gestion debe combinar una cierta libertad creativa para encontrar la solucion mas apropiada, y una cierta
disciplina para cumplir los hitos previstos en la planificacidon y controlar los costes. Pero, esta deseable combinacidn
de flexibilidad y rigor se complica en la practica cuando las contingencias afectan al camino de la innovacidn
elegido. En estos casos, las empresas participantes tienen que evaluar las causas de los problemas surgidos y
buscar soluciones de compromiso para trazar un nuevo camino, un nuevo calendario y un nuevo presupuesto que
atenue los riesgos y dificultades reales encontradas. Esto hace necesario negociar con la Administracidon propuestas
de cambio que puedan dar lugar a modificaciones y ampliaciones del contrato que afecten a su coste y duracion.

SOBRE LA INTERNACIONALIZACION DE LA INNOVACION

La complejidad de la innovacién en defensa estd favoreciendo su internacionalizacién por dos razones: por una
parte los procesos de innovacidn requieren integrar en la cadena de valor empresas con capacidades tecnoldgicas
especificas que no siempre existen localmente, lo que hace frecuente la presencia de empresas extranjeras. Y por
otra, es necesario aunar los esfuerzos de varias naciones para acometer con éxito proyectos de innovacion
especialmente dificiles, como es el caso del sector aeroespacial y electrénico, pero también en otros sectores como
el naval o el terrestre, conforme sus sistemas crecen en complejidad y coste. Estos programas permiten financiar,
de forma conjunta, el trabajo de consorcios industriales internacionales y compartir los recursos y riesgos de la
innovacién, aunque presentan problemas similares a los comentados al final del Capitulo 4.

SOBRE LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

La capacidad presupuestaria de algunas naciones para financiar la innovacién y la compra de material dota a sus
empresas de ventajas frente a las de las naciones que disponen de menos recursos. Esta mayor financiacion tiene,
como efecto, productos mejores y mas competitivos en el mercado internacional, fruto de las economias de escala,
gama y aprendizaje. Esto hace que las empresas cuyos mercados nacionales son pequefios para garantizar la
innovacién, tengan serias dificultades para mantenerse en el mercado al no contar con suficiente ayuda estatal. En
resumen, la capacidad presupuestaria nacional tiene importantes efectos sobre la competitividad internacional de
las empresas de defensa y hace que naciones como los EE.UU.'®, Reino Unido o Francia tengan una industria con
mayor capacidad exportadora que las naciones con un marco menos favorable.

Esto explica el, a veces desmedido, esfuerzo inversor de los gobiernos por financiar proyectos industriales de 1+D, y
la agresiva actividad exportadora de naciones como Francia o Israel, como el mejor camino para mantener
capacidades industriales consideradas vitales, un arduo camino como se verd en el Capitulo 7. La mayor
complejidad de los sistemas también explica la disminucién del nimero de grandes integradores y contratistas
principales, y la permanencia de la industria Unicamente en aquellos nichos de mercado donde la actividad
innovadora es financiable por el Estado o un programa internacional. Si esta complejidad sigue creciendo, solo
existird un nimero limitado de empresas capaces de hacer frente a estos proyectos, como muestra Tirole (1988:
243) o el andlisis histérico de Sutton (2001). Esto podria significar que algunos contratistas principales acabarian
por desaparecer, transformandose, por ejemplo, en proveedoras de modulos o subsistemas en el largo plazo, como
le ocurrid a la empresa holandesa Fokker.
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El mercado de defensa norteamericano es un caso paradigmatico. Su elevada demanda de sistemas y armas avanzadas con sofisticadas prestaciones es

muy superior a la del resto del mundo, lo que alimenta una base industrial muy consolidada y competitiva. Este sector, que mantiene un importante
liderazgo en muchas areas tecnoldgicas, cuenta con un apoyo gubernamental en 1+D sin parangén con el resto del mundo.
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CONCLUSIONES

Este capitulo ha analizado los principales rasgos de la innovacién en defensa, matizando sus diferencias con el
sector civil dominado por bienes de consumo masivo. Estas diferencias estan motivadas, fundamentalmente, por la
ausencia del mercado como mecanismo de realimentacién y seleccién de las mejores innovaciones, por la
complejidad del material militar que suele ser un orden de magnitud superior al de los productos civiles, y por una
produccién mas limitada. Se ha visto también que las organizaciones involucradas han desarrollado métodos y
estructuras organizativas para hacer mas eficiente este proceso. A pesar de ello, incluso con una clara visién de las
necesidades del usuario y las opciones de disefio, la incertidumbre de esta actividad hace que las expectativas
depositadas en ella, a menudo, fallen de una forma u otra. En este sentido, Metcalfe (2002) afirma que las
decisiones en materia de investigacidon y desarrollo son, en su raiz, un acto de fe, una conjetura con retardos
impredecibles entre la creacién de conocimiento, su aplicacion y la prueba del usuario final. Esto hace que los
gobiernos puedan fallar en la eleccién de la mejor alternativa y mantengan programas cuya continuacién, el tiempo
demostrara, carece de sentido.

Las dificultades de este proceso hacen que requiera recursos econdmicos significativos, tenga una duracién
prolongada y no venga siempre coronado por el éxito'®. Aunque determinadas practicas pueden disminuir los
fallos, estos son irreductibles en su totalidad y requeriran de sucesivas repeticiones e intentos para resolverlos.
Ademas, los costes asociados a estas transacciones son también elevados, tanto los relacionados con la
contratacion administrativa como los asociados a la gestién de la cadena de valor. Esta innovacidon se enfrenta
también a incertidumbres relativas al marco geopolitico o la politica de defensa que pueden alterar los objetivos y
alcance del propio proceso, y recortar asi su probabilidad éxito. En resumen, se trata de una actividad util y
necesaria, pero que encierra un considerable consumo de recursos, no siempre amortizables.

Esta innovacién requiere inversiones en activos especificos que tienen, en general, una limitada reutilizacién en
otras actividades econdmicas. Es decir, las externalidades positivas de la innovacién, en términos de nuevos
negocios, son a veces limitadas, al ser sus resultados especificos de la actividad militar. Esto explica que, en la
mayoria de los casos, su financiacion por el Ministerio de Defensa sea completa, aunque su elevado coste limita la
generacion de variedad. Los costes enterrados en el proyecto por el Ministerio de Defensa hacen que la sustitucion
de la empresa a cargo del proyecto innovador sea dificil de realizar, lo que le otorga un cierto poder de mercado.

Por lo tanto, las recriminaciones que se lanzan habitualmente sobre la industria por su incumplimiento de costes y
plazos, o por la escasa utilidad o eficacia de sus productos, atribuidos a su falta de diligencia, su poder monopolista,
0 un excesivo apoyo estatal, deben estar tamizadas por las dificultades comentadas para hacer un juicio justo, pues
el caracter de prueba y error del proceso de innovacién, para obtener el conocimiento que éste requiere, hace que
siempre se vea como ineficiente ex post si se consideran los costes incurridos en explorar caminos infructuosos.

Este elevado coste sugiere limitar la innovacion y la complejidad de sus desarrollos; algo mas facil de decir que de
hacer, pues las fuerzas armadas desean la mayor certidumbre en el campo de operaciones y evitar cualquier azar
gue comprometa la misidon. En este entorno, la exigencia de prestaciones holgadas, que proporcionen un margen
de seguridad, tiene sentido y es dificil una renuncia voluntaria, y a priori, de los requisitos que, ellas entienden, les
proporciona ese margen. Aunqgue la utilizacién de tecnologias de origen civil puede aliviar esta complejidad, los
requisitos militares exigen, a menudo, modificaciones substanciales sobre la tecnologia, lo que incrementa el coste
y la incertidumbre de su empleo. Dicho de otra forma, limitar la ambicién de la innovacién puede dar como
resultado un producto atractivo en precio, pero con un escaso mercado, dada la mayor sensibilidad de la demanda
en defensa a la calidad e utilidad del producto que a su precio.
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El fallo de un proyecto no significa que no se obtengan resultados relevantes aplicables a otros fines. Sin embargo, evaluar estos efectos es también dificil,

pues depende de la posible aplicacion del conocimiento y resultados parciales obtenidos, y de los costes asociados a su transformacion.
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Aunque, los programas internacionales se han presentado como una solucidn a los elevados costes de los nuevos
sistemas militares, se ha visto, en el Capitulo 4, que los ahorros que pueden proporcionar no son tan relevantes
como sus proponentes argumentan, debido a la existencia de importantes deseconomias de escala. La otra
alternativa, que también se ha visto en dicho capitulo, es adquirir equipos y material sofisticado ya desarrollado por
otras naciones o Estados. Pero esta solucién no suele ser la preferida de las fuerzas armadas, pues ellas desean
sistemas que se adapten con exactitud a su forma de operar y no depender de suministradores extranjeros para
preservar su autonomia operativa.

Una forma de atenuar estos inconvenientes es elegir un producto sobre el que el fabricante original hace una
limitada adaptacion a las necesidades del usuario final, mientras que toda o una parte de la produccion, asi como el
mantenimiento, se realiza por una empresa nacional bajo licencia. Esta solucion permite obtener con rapidez
equipos avanzados. No obstante, tiene menos interés, pues este tipo de acuerdos raramente transfieren las
habilidades de disefio, desarrollo e integracion, necesarias para innovar y competir en el mercado, ayudando a
crear tejido industrial, objetivo principal de cualquier politica industrial.
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Capitulo 6. Efectos de desbordamiento

La defensa es una actividad que favorece el crecimiento econdmico, en la medida que proporciona un marco
seguro sobre el que las sociedades pueden desarrollarse. Pero, al margen de esta contribucién, también es capaz
de generar productos, procesos y tecnologias aplicables en areas no relacionados directamente con la defensa, que
se propagan al resto de la economia generando asi beneficios que desbordan su propio marco.

El hecho de que en Occidente la superioridad militar se base en la superioridad tecnoldgica (Parker, 1988) hace que
la defensa se oriente a la obtencién de productos y servicios con prestaciones y calidad superior'®. Esto se traduce
en un importante esfuerzo en investigacioén, desarrollo e innovacién cuyo resultado es un entorno rico en nuevos
productos, procesos y tecnologias potencialmente aplicables a otros dmbitos. La difusion del conocimiento
generado en estas inversiones puede disminuir los costes de investigacidon, desarrollo y produccion industrial en
otros sectores econémicos y estimular la inversién de recursos propios en 1+D, aumentando asi el capital de la
industria en 1+D (Nadiri, 1993). De esta forma, puede aumentar la produccién y disminuir el precio de ciertos bienes
y servicios (ibid.).

Esta virtuosa caracteristica seria un argumento mas para potenciar la defensa y sus actividades industriales. Sin
embargo, un analisis de la literatura muestra una falta de unanimidad sobre la realidad de estos beneficios. Asi,
autores como DeGrasse (1983), Melman (1985) y Markusen y Yudken (1992) consideran que el desplazamiento del
gasto civil, en recursos tecnoldgicos e industriales, por el gasto militar estd en el origen de la pérdida de
competitividad internacional de la industria manufacturera norteamericana frente a naciones, como Alemania y
Japon, caracterizadas por un menor gasto militar y unas actividades de investigacion, desarrollo e innovacién
mayoritariamente orientadas al campo civil. Esta pérdida se haria patente en sectores como la electrdnica de

consumo o las maquinas herramienta (DeGrasse, 1983)%.

Por lo tanto, resulta conveniente un analisis matizado de esta cuestion para determinar cudando y en qué
circunstancias se generan estas economias, y en qué medida sus beneficios superan los costes asociados a su
generacion. Para ello se examina, en primer lugar, el caracter dual de las tecnologias militares. En segundo lugar, se
estudian los mecanismos a través de los cuales estas tecnologias pueden difundirse al resto de la economia. En
tercer lugar, se examinan algunos casos histéricos relevantes. En cuarto lugar, se evallan los costes asociados a
estos beneficios positivos. En quinto lugar, se explora las evidencias empiricas de estos efectos. En sexto lugar, se
exploran las diferencias existentes entre EE.UU. y la UE en esta materia. En séptimo lugar, se evalUan algunas
politicas orientadas favorecer estas economias para terminar con unas conclusiones. Como anexo se examina la
industria espafiola, identificando aquellos casos en los que hay constancia de estas economias.

PRODUCTOS DUALES

Una cuestion clave de este andlisis es evaluar hasta qué punto los productos, las tecnologias o los procesos
desarrollados en defensa exhiben propiedades que los hacen Utiles o atractivos para su empleo en otros sectores
econdmicos, caracteristica que en el lenguaje comun recibe el nombre de “dualidad”. Este seria el caso de una
camara térmica que, ademas de permitir observar al adversario de noche, sirve para detectar un incendio forestal;

104 . . . . . . . . . X .
Los ejércitos de Occidente se caracterizan por ser intensivos en bienes de capital, lo que esta motivado por alcanzar una mayor eficacia en el campo de

operaciones, pero también por reducir su costoso capital humano.

105 . . L. . . . . .
El estudio de Yager y Neu (1992: 6-7) ofrece una explicacion mds convincente de la caida en las exportaciones de alta tecnologia causada por el recorte de

impuestos y los elevados gastos de defensa que conducirian a un mayor déficit presupuestario, un tipo de interés mas alto, y como consecuencia, a
aumento el valor del ddlar respecto a otras divisas y a un mayor precio de estos productos en el mercado internacional. Sin embargo, en sectores como el
aeroespacial o la electrénica, mas ligados a la defensa, la pérdida de competitividad fue menor.
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o el de un receptor GPS que permite guiar a una unidad militar en el desierto, pero también a orientar a un taxista
para llevar al cliente a su destino.

Aunque muchas tecnologias de defensa muestran, en principio, un caracter dual, su naturaleza finalista (orientada
a misidn), que exige que los productos y servicios satisfagan unas prestaciones y caracteristicas especificas, hace
qgue su dualidad sea en la practica menor, e incluso inexistente, al imponer, estas prestaciones, restricciones que
disminuyen su atractivo para otros sectores con diferentes necesidades. Garantizar la dualidad supone, pues,
habitualmente, un coste o un esfuerzo adicional en el disefio, desarrollo y produccién, en la medida que los
requisitos, sobre el producto o servicio, difieren y deben de satisfacerse simultdneamente. Y cuando esta
divergencia es profunda, la dualidad se hace materialmente imposible.

Ejemplos en los que las necesidades han convergido son los aviones de transporte, o el proceso de produccion del
motor de un vehiculo, mientras que los misiles tienen un escaso interés en el campo civil. Incluso cuando el
producto, proceso o tecnologia guarda caracteristicas comunes, todavia es preciso realizar una serie de
adaptaciones para que sea verdaderamente Util al cliente civil, lo que puede suponer nuevas prestaciones, la
modificacién de otras o la supresién de las que son irrelevantes y encarecen el precio. Estas adaptaciones pueden
darse dentro de una firma, entre sus diferentes divisiones o pueden involucrar a mas de una firma. Pero, en
cualquier caso, deben ir acompanadas de un proceso de transferencia tecnoldgica no exento de dificultades,
riesgos y costes (Molas, 1997, 2002), pues hay que verificar que la tecnologia funciona en el nuevo contexto y, en
su caso, hacer los cambios necesarios (Rosenberg, 1982: 21). Esto precisa de una red, o estructura social, capaz de
realizar con éxito la transferencia entre ambos sectores (Cowan y Foray, 1995), cuestidn sobre la que se volverd
mas adelante.

Las diferentes caracteristicas de los mercados civiles y militares también tienden a limitar esta dualidad. Esto se
debe a que, en primer lugar, los procedimientos, los reglamentos y la cultura son distintos. Asi, en defensa, se suele
exigir que los productos, aunque sean funcionalmente equivalentes a los civiles, cumplan especificaciones,
estandares y procedimientos de fabricacidon estrictos para garantizar su fiabilidad, su portabilidad o su
transportabilidad en condiciones de entorno severas. Estas prestaciones suelen tener prioridad sobre el coste del
producto (Alic et al., 1992), lo que hace que muchos productos, procesos y tecnologias militares resulten poco
atractivos en el campo civil, en particular cuando su cumplimiento los encarece substancialmente, pues estos
mercados son mds sensibles al precio debido a su menor capacidad de compra. Es decir, se prefiere un producto
mas econdémico, aunque no esté en la frontera del estado del arte. En segundo lugar, los productos y las
tecnologias militares suelen estar orientados a atender necesidades poco comunes en el campo civil, como los
bombarderos estratégicos, los aviones de combate, los submarinos, los carros de combate, los misiles tacticos, los
equipos de guerra electrdnica, o las tecnologias relacionadas con la furtividad. En estos casos, la dualidad sélo es
posible en las tecnologias relacionadas con subsistemas y componentes, al tener éstos un caracter mas genérico y
un campo de aplicacion mas amplio. En tercer lugar, la innovacién militar estd enfocada a asegurar la superioridad
en el largo plazo, lo que lleva a un ciclo de innovacion mas largo y radical, mientras que los productos civiles
tienden a buscar un beneficio en el corto plazo, por lo que sus innovaciones son mas incrementales y se orientan,
con frecuencia, a mejorar la productividad. En cuarto lugar, el volumen de unidades que compra defensa suele ser
bastante inferior al que compra el sector civil, lo que hace menos atractivo explotar estos efectos desde el campo
civil al militar. Por ultimo, la confidencialidad de la informacién, necesaria para evitar que la tecnologia caiga en
manos de potenciales adversarios, puede frenar su difusién, como serian los intentos de la Defense
Communications Agency de cerrar la red internet al uso comercial (Stowsky, 2004) o las limitaciones a la
exportacion que tuvieron las tecnologias VHSIC (Stowsky, 1991).

Estos factores tienden a separar las actividades de desarrollo y produccidn civiles y militares y, en las empresas que
operan en ambos sectores, a segregar y aislar sus divisiones, a reducir el intercambio de informacién entre ellas, y a
generar subculturas que frenan la dualidad. En resumen, los retornos sociales, por efectos de desbordamiento, de
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la produccién de los bienes y servicios que precisa la defensa, estan limitados por la diferente naturaleza de la
actividad civil y militar.

LAS ECONOMIAS DE DESBORDAMIENTO

Estas externalidades positivas, o economias de desbordamiento, aparecen de forma natural cuando un sector
industrial es mds avanzado en determinadas areas de conocimiento y tecnolégicas, lo que le permite generar
productos duales con prestaciones superiores. Este marco se dio con claridad durante la Guerra Fria, debido a las
grandes inversiones en |+D dictadas en muchas naciones por las prioridades de la defensa. Esta abundancia de
recursos facilité una 14D militar con una importante autonomia'®. Sus efectos de desbordamiento se
materializarian en el Reino Unido, en Estados Unidos y en la Unidn Soviética, sobre todo en el ultimo periodo de la
Il Guerra Mundial y en las dos primeras décadas de la Guerra Fria (Perani, 1997). Este caso ha sido excepcional y no
se ha dado en otros momentos histdricos, como el siglo XIX o tras el fin de la Guerra Fria, en los que la industria de
defensa ha ido a la zaga de los avances tecnoldgicos de otros sectores industriales.

Las formas habituales de producir estos efectos son: 1) La transferencia directa a aplicaciones comerciales de un
equipo o componente militar que, a su vez, puede alcanzar efectos de segundo orden cuando el producto
transferido sigue propagandose en otros sectores econdmicos. Un ejemplo de transferencia casi directa serian los
motores y estructuras de los aviones, los semiconductores o los ordenadores militares. 2) La difusion de los
resultados de la investigacidn basica y aplicada de la defensa para desarrollar nuevos productos o procesos civiles,
siendo en este caso la principal contribucién el aumento de la infraestructura del conocimiento. Estos efectos son
mas importantes cuando mds se invierte en investigacion basica por lo que, dado el caracter de desarrollo,
fundamentalmente orientado a sistemas especificos para la defensa, no suelen ser comparativamente tan altos
(Mowery, 2010: 1231). 3) Los efectos organizativos que incrementan la eficiencia de los procesos de disefio y
produccidon de equipos como una mejor gestiéon de la calidad. No obstante, en relacidon a este punto, muchos
economistas argumentan que los cientificos e ingenieros, al trabajar en proyectos militares, adquieren habitos
inapropiados para el mercado civil que no desea pagar el elevado precio de estar en la brecha tecnoldgica. Esto es
un argumento mas para explicar la separacion de las divisiones de las empresas al trabajar en mercados tan
diferentes (Cowan y Foray, 1995)'’.

La investigacién militar puede contribuir de forma significativa a la gestacidon de un nuevo producto o tecnologia
durante las dos fases de este proceso (Cowan y Foray, 1995). En la primera, se experimenta y se prueba con
muchas variantes, mientras que, en la segunda, se elige una, o quizas un pequefio nimero de ellas, que acaba por
convertirse en un disefio dominante o un estandar en el mercado. Esta seleccién la puede realizar el mecanismo de
mercado, o un agente lider, capaz de decidir que una determinada variante sea el estdndar. Se trata, pues, de un
aprendizaje extensivo, o aprendizaje de la diversidad, que requiere la experimentacion con una gran variedad de
opciones y que, a través de sus resultados, conduce a eliminar las lineas de desarrollo menos prometedoras.

En la fase inicial del ciclo de vida de una tecnologia, el conocimiento suele ser escaso y, tanto civiles como militares
ignoran las mismas cosas. Asi pues, ambos grupos tienen interés en obtener mas informacién sobre la tecnologia
para lograr que sea util. Si tiene muchos elementos de interés mutuo, la mayor parte de lo que se aprende en cada
sector sera directamente aplicable al otro. En esta fase, el aprendizaje mas importante suele producirse sobre
principios basicos, o lo que podria considerarse informacion genérica sobre la tecnologia. Esto hace que gran parte
de lo aprendido por la I1+D militar tengan directamente valor en el sector civil. Sin embargo, conforme se desarrolla
la tecnologia, los intereses civiles y militares suelen divergir al hacerse mas especializados los usos en cada ambito.
En estos casos, los rasgos comunes se desplazan desde el nivel de sistema al nivel de componente. En la segunda
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Asi, una fragata tipo Arleigh Burke costé $1 000 millones frente a los $40 millones que cuesta un petrolero (Gholz y Sapolsky, 2000).
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fase de estandarizacién, al centrarse el campo civil y militar en cuestiones diferentes, la I1+D militar contribuye en
menor medida a esta infraestructura del conocimiento (ibid.).

La 1+D militar puede, pues, desempefiar un importante papel en alentar la experimentacién y la diversidad en la
acumulacién de conocimiento sobre una tecnologia emergente. Para que la diversidad de aproximaciones en el
periodo inicial de una tecnologia sea util para desarrollos futuros, la informacién y el conocimiento generados por
los diferentes experimentos deben ser publicos. Pero cuando la informacién es publica no hay incentivos para
invertir en la adquisicion de este conocimiento, al no poder apropiarse el investigador de todos los potenciales
beneficios. Por lo tanto, al ser el valor social de la experimentacién superior al valor privado, los mercados
proporcionaran una cantidad inferior de la deseada socialmente (Tirole, 1988: 400). En este sentido, las
necesidades militares pueden presionar para investigar, creando de esta forma diversidad; y la publicacién de sus
resultados puede ayudar a la investigacion en otros sectores econdmicos (Cowan y Foray, 1995).

Una diferencia que hay que destacar es que, en el campo civil, suele elegirse la alternativa que proporciona el
beneficio neto mayor, mientras que, en el militar, las alternativas que primero se analizan son las que proporcionan
mayores prestaciones. Es decir, los campos civiles y militares exploran areas diferentes del espacio tecnolégico. Un
ejemplo seria el programa espacial, en el que los materiales compuestos tenian importantes restricciones en pesoy
resistencia al calor. Los costes de fabricar los productos de esta investigacion eran muy altos, por lo que sus
aplicaciones civiles eran pocas. Conforme el nivel de produccién aumentd, los costes cayeron, gracias a las
economias de uso y aprendizaje, lo que impulsd su uso civil. Por lo tanto, la investigacién y el desarrollo en defensa
pueden ser un eficaz subsidio de tecnologias con aplicacidn civil, al impulsarlas rdpidamente a lo largo de sus curvas
de aprendizaje, reduciendo el coste posterior de su uso civil. Esto se debe a que los militares son menos propensos
a atarse a una tecnologia por razones financieras, por lo que existe mas margen para elegir la que mas se ajusta a
las necesidades del usuario, en vez de aquellas que son mas rdpidas de obtener y explotar comercialmente. Este
hecho se representa graficamente en la Figura 6-1 donde puede verse como al caer el precio se expande la
demanda.

Q Q a a

Figura 6-1. Los costes de produccion decrecientes, fruto de la innovacion en defensa, pueden hacer que la curva de oferta (S)
llegue a cortar la curva de demanda civil (C) y generar efectos de desbordamiento. Fuente: Neu (1990).

La investigacion en defensa puede favorecer la generacién de variedad tecnoldgica. Es bien sabido que cuando los
usuarios son forzados a elegir entre tecnologias en un entorno de incertidumbre, en base a sus méritos, el mercado
suministrara pruebas y ensayos por debajo de lo deseable socialmente. Esto sugiere que, cuando existe una fuerte
competencia entre tecnologias diferentes, una politica apropiada de los gobiernos es retrasar su estandarizacion e
impedir que el mercado se centre demasiado pronto en una de ellas (Besen et al., 1991). Los programas militares,
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cuando disponen de importantes recursos para 1+D, pueden aliviar este efecto de dos formas. En primer lugar, al
financiar diversos experimentos a la vez, los militares pueden adelantar, en términos de calendario, la eleccion de
la tecnologia que se convertird en el estdndar por sus mejores propiedades, pero retardarla en términos del
numero de experimentos realizados antes de optar por una. En segundo lugar, continuando con Ia
experimentacion, tras la estandarizacién, pueden proporcionar una salida a una situacion de bloqueo sobre una
tecnologia inferior.

La investigacién militar puede tener también efectos beneficiosos sobre la comunidad investigadora, al hacerse
cargo con sus recursos de las importantes inversiones que precisa esta actividad en capital fisico y humano. Las
razones intelectuales (un nuevo campo de investigacidon) y prosaicas (dinero para equipar laboratorios) han
demostrado ser importantes incentivos para lograr la participacién de esta comunidad. Su resultado puede ser la
formacion de un nucleo de cientificos e ingenieros con una masa critica de habilidades (principios generales,
herramientas y técnicas de investigacidon) y medios para desarrollar una tecnologia de interés militar con potencial
aplicacion civil (Cowan y Foray, 1995).

No obstante, el fin de la Guerra Fria y la caida de los presupuestos de defensa han contribuido a la pérdida del
liderazgo de defensa en ciertas dreas tecnoldgicas e industriales, siendo uno de sus paradigmas el campo de la
microelectrénica. Esto ha hecho que la industria de defensa dependa mas de las tecnologias desarrolladas en el
sector civil para suministrar productos y servicios a las fuerzas armadas, fendmeno inverso conocido como spin-
on'®. Este fenémeno es fruto de la demanda civil masiva de ciertos bienes, lo que concede abultados recursos
financieros para realizar actividades de innovacion tanto de productos como de procesos. Estos efectos de
desbordamiento del campo civil al militar han facilitado la obtencién de productos militares avanzados, con un
efecto positivo sobre su calidad y su coste, aunque no se ha encontrado datos empiricos que avalen este hecho.

ALGUNOS CASOS DE EXITO

Existen diversos ejemplos de economias de desbordamiento a lo largo de la historia. Por ejemplo, los cilindros de la
maquina de vapor de Watt serian fabricados por el torno de John Wilkinson, un especialista en la fabricaciéon
precisa de cafiones mediante el barrenado de un bloque de hierro fundido. Otro ejemplo seria el desarrollo de
nuevas aleaciones de acero durante la carrera de armamentos entre Alemania y Reino Unido a principios del siglo
XX (Freeman y Louga, 2002: 236). La producciéon masiva que requirieron las dos Guerras Mundiales estimularia las
innovaciones de proceso para disminuir los factores de produccidén necesarios para obtener material militar como
aviones, barcos y vehiculos, en particular la sustitucion de la mano de obra por maquinaria, explotando los
métodos desarrollados por la industria de la automocién. A menudo se argumenta que la investigacion, el
desarrollo y las adquisiciones de defensa han sido una importante fuente de tecnologias para un amplio conjunto
de industrias que ocupan actualmente un destacado lugar en la produccidon mundial (Ruttan, 2006: 5).

Evidentemente, los casos que han producido mas economias son los relacionados con las tecnologias criticas para
la defensa en el campo de las ciencias fisicas (incluida la nuclear), la ciencia de materiales, las telecomunicaciones,
la aeronautica, la astronautica o las ciencias de la informacidn. Otras areas donde las compras y la investigacion
militar han sido claves incluyen el laser, las radiocomunicaciones, el tratamiento de alimentos, las maquinas
herramientas, la medicina y la industria quimica (ibid.: 7). Algunos hallazgos impulsados por la defensa incluyen los
motores de reaccidon, el transistor, el radar, los materiales compuestos, el polietileno, los antibiéticos, los
ordenadores, la red internet o la telefonia movil. La criptografia, que durante mucho tiempo sélo tuvo aplicacion
militar, se ha convertido, hoy en dia, en una tecnologia vital para la seguridad de la informacién y de las
transacciones financieras. La simulacidn, inicialmente usada para entrenar pilotos, tiene actualmente un amplio uso
en la industria del entretenimiento.
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Ejemplos de innovaciones de proceso militares serian el método PERT para reducir los plazos de desarrollo y
ejecucién de un programa identificando el camino critico, el desarrollo de procesos de control y mantenimiento, las
técnicas de ensayo no destructivo fruto de la investigacion en nuevos materiales (Cowan y Foray, 1995) o las
tecnologias de fabricacion flexible financiadas por la Fuerza Aérea norteamericana para reducir el coste de fabricar
la estructura de los aviones (Stowsky, 1991; Cowan y Foray, 1995: 864).

Un analisis de las economias de desbordamiento en diversas dreas ayuda a comprender mejor su gestacidon. Se
usara como referencia el trabajo de Ruttan (2006), que analiza seis cambios tecnolégicos radicales en los que la
defensa ha tenido un papel relevante y que han tenido un impacto social importante.

PIEZAS INTERCAMBIABLES Y PRODUCCION MASIVA

Uno de los avances mas importantes en la produccién en el siglo XIX seria el montaje de productos complejos a
partir de piezas individuales, uniformes e intercambiables. Este método se desarrollaria en las armerias nacionales
de Springfield en Massachusetts y Harpers Ferry en Virginia, y acabaria difundiéndose en toda la economia. Su
principal ventaja era la enorme simplificacién de la produccidn, la reparacién y el mantenimiento de las armas,
gracias a que la intercambiabilidad no precisaba de un operario especialmente habil. También significaba menos
armeros en el campo de operaciones para reparar o ajustar una nueva pieza.

Esta tecnologia se desarrollaria en la primera mitad del siglo XIX y se difundiria posteriormente para fabricar
cerrojos, relojes, maquinas de coser y otros productos de carpinteria y metal. Estos métodos de produccién a gran
escala se extenderian al material ferroviario en la segunda mitad del siglo XIX y serian perfeccionados por John
Ford, entre 1908 y 1913, para fabricar su automovil modelo T. El elevado coste de la mano de obra especializada
junto con una demanda estable y elevada serian dos factores esenciales para la difusidn de este método.

AVIONES MILITARES Y COMERCIALES

La demanda de la | Guerra Mundial potenciaria el crecimiento de la industria aeronautica pero, salvo el avion hecho
completamente de metal, el Junkers J-1, cuyo disefio se difundiria a mediados de la década de los veinte con el
Ford Trimotor, la guerra no produciria desarrollos tecnolégicos revolucionarios. Este no seria el caso del avién DC-3,
originalmente concebido para transporte comercial. Su desarrollo, a mediados de los afios 30, seria financiado por
Douglas. Aunque el avidn incorporaba tecnologias militares, su principal novedad era reunir en su diseio, por
primera vez, un conjunto de tecnologias probadas separadamente como hélices de paso variable, la cobertura
NACA del motor, alerones para despegue y aterrizaje, o el tren de aterrizaje retractil. Este avion se fabricaria de
forma masiva para atender las necesidades militares. Asi, de las 10 926 unidades producidas, 10 123 tendrian
destino militar y sélo 803 estaban destinadas a uso comercial al final de la Il Guerra Mundial.

El apoyo militar al desarrollo del motor a reaccidn seria también esencial. Su uso combinado con las alas en flecha
de los bombarderos estratégicos B-47 seria el paso previo al B-707, un avién originalmente concebido para
reabastecer en vuelo al B-52. El modelo B-707 tendria un gran éxito como avion de transporte comercial al reducir
el coste por pasajero y kilémetro de forma significativa, pues su vuelo a gran altura le permitia reducir la friccion
del aire y alcanzar una mayor velocidad. Este avién se convertiria en el modelo estandar de avion comercial y
garantizaria una posicion dominante de Boeing en el mercado mundial hasta bien entrada la década de los ochenta.
El éxito del B-747 surgiria también de la reutilizacion de los disefios para el concurso de un aviéon militar de
transporte de gran dimensién que, finalmente, ganaria Lockheed con el modelo C-5A'®. Las tecnologias
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relacionadas con la avidnica, como el control de combustible, la gestién de vuelo o las tecnologias de navegacion,
se han beneficiado también de los desarrollos militares (Mowery, 2010).

Hoy en dia, sin embargo, la contribucion militar al desarrollo de la aerondutica es menor, al haberse desplazado el
interés en mayor capacidad de carga y radio de accién de los bombarderos a tecnologias como la furtividad y la
maniobrabilidad de menor interés civil. En resumen, puede decirse que los avances de la aviacion hubieran sido
maés lentos en ausencia de los desarrollos tecnoldgicos y las compras de defensa™®. El tamafio similar de los
mercados aeronauticos civiles y militares (Flamm, 2005) hace que este sector dependa de la demanda militar para
mantener su liderazgo.

ENERGIA NUCLEAR

El proyecto Manhattan para fabricar la bomba atdmica marcaria un hito en la movilizaciéon de recursos cientificos
para afrontar la investigacion y el desarrollo orientados a una misién especifica. Su objetivo era encontrar un
disefio realizable, asi como una infraestructura cientifica, técnica e industrial para su produccion y prueba. La
magnitud del proyecto se entiende mejor si se considera que el complejo industrial creado para su fabricacidon tenia
una dimensién similar a la industria del automavil en aquella época y que su coste, inicialmente estimado en 100
millones de délares, se multiplicéd por 20. El nuevo campo que abrid el arma nuclear hizo pensar en el uso pacifico
de esta energia y el presidente Eisenhower, en su discurso “Atomos para la Paz” en 1953, comprometié a EE.UU. a
desarrollar un programa civil en esta materia. Las altas expectativas del programa hicieron que algunos entusiastas
llegaron a pensar que los contadores de consumo serian innecesarios debido al bajo coste de esta energia.

La tecnologia que estaba mas facilmente disponible era la de agua ligera presurizada, inicialmente desarrollada
para la propulsion de submarinos y portaaeronaves. Esta elecciéon se demostraria, con el tiempo, prematura, al
primar los aspectos de compacidad y ligereza sobre el criterio de eficiencia energética. Estos programas de
investigacion publicos fueron complementados por investigaciones substanciales de firmas privadas como
Westinghouse, General Electric, Babcock and Wilcox, Siemens, AEG y Mitsubishi. Las mejoras en el disefio del
reactor y la experiencia de construccion® ataron la industria a los reactores de agua ligera y uranio enriquecido,
aunque algunos estudios de ingenieria sugerian la existencia de soluciones superiores. En cualquier caso, hay que
sefialar que, sin las instalaciones de enriquecimiento de uranio para fabricar armas nucleares, los reactores
comerciales probablemente no hubieran sido viables hasta mediados de los afios setenta (Dawson, 1976: 268
citado en Ruttan (2006: 79)).

La energia nuclear ha tenido, no obstante, un éxito inferior al previsto. Las economias de escala, aprendizaje y uso
previstas no se han materializado, y han sido desplazadas por aumentos en la complejidad de los reactores, debido
en parte a errores iniciales de disefio, pero en gran medida a las crecientes medidas de seguridad. En muchos
casos, los costes finales han superado las estimaciones en un 100 por ciento; mientras que el rendimiento ha sido,
en el mejor de los casos, tan bueno como el de una planta de combustible fésil (Mowery, 2010: 1252). A mediados
de los afos 70 parecia claro que el simple y relativamente barato reactor de agua ligera de finales de los 60 era
inviable comercialmente, tanto debido a cuestiones de ingenieria como de seguridad.

La energia nuclear es, quiza, el caso mas claro de una tecnologia de propdsito general que, en ausencia del cliente
militar, habria tardado un largo tiempo en desarrollarse debido al elevado coste de la investigacién y desarrollo de
los reactores atdmicos. Y probablemente la industria sélo hubiera desarrollado algunos isétopos para uso médico e
industrial basado en los trabajos exploratorios militares en este campo.

110 . . . L . p - .
Otros importantes apoyos del gobierno norteamericano para el desarrollo de la aviacién comercial serian los subsidios al correo aéreo, y el apoyo a la
investigacion y desarrollo a través del National Advisory Committee for Aeronautics (NACA).
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LA INDUSTRIA DE LOS ORDENADORES

El desarrollo del ordenador estaria impulsado en sus dos primeras décadas por los laboratorios gubernamentales y
las industrias privadas involucradas en la investigacién militar. Los primeros ordenadores se usarian para el calculo
de tablas de tiro de artilleria y el analisis criptografico. La capacidad de fabricar IBM un ordenador totalmente
transistorizado estaria influida por la Guerra Fria y el desarrollo del sistema de defensa aérea, conocido como
proyecto Semi-Automatic Ground Environment (SAGE).Este proyecto seria una de las experiencias de aprendizaje
mas importantes en la historia del ordenador.

Las empresas de computadores dependerian de la demanda de las industrias y agencias relacionadas con la
defensa, la energia y el espacio hasta bien entrada la década de los 70. Una tecnologia clave en el desarrollo de
este sector fue la microelectrénica que permitia integrar en un paquete un circuito formado por transistores,
resistencias y condensadores. Su ventaja, aparte del menor tamafio y consumo, era el menor nimero de
interconexiones de una tarjeta electrénica. El primer ordenador basado en estos circuitos, el PDP-8, apareceria en
el mercado en 1965. El desarrollo de esta industria estaria ligado a la fisica de estado sélido y del transistor, en el
que desempefiarian un papel fundamental las técnicas para obtener cristales de germanio y silicio de gran
pureza'? La supercomputacion, inicialmente impulsada desde el dambito militar para el avance de las armas
nucleares, acabaria dejando paso a aplicaciones civiles como el calculo meteorolégico, la geociencia o el estudio del

genoma humano.

La aportacién en el campo del software no seria menor. Todavia, a finales de los 80, el Departamento de Defensa
seguia siendo el principal cliente con unas compras superiores al 50 por ciento de la demanda (Mowery y Langlois,
1996). Las economias de desbordamiento se producirian, no obstante, en la inversién en 1+D mas que en grandes
compras. Los militares financiarian la investigacién bdsica e invertirian en la nueva ciencia de computacién,
apoyando la ensefianza en este darea (ibid.). Los programas de |+D en defensa relacionados con el software
sostuvieron avances fundamentales en el conocimiento sobre la arquitectura de ordenadores, software, lenguajes y
diseflo, que encontrarian aplicaciones, tanto civiles como militares, en esta emergente industria. En resumen,
podria decirse que sin la financiacion y el sentido de urgencia asociado con el esfuerzo en defensa, el desarrollo de
los ordenadores en EE.UU. se hubiera retrasado al menos una década.

LA CREACION DE INTERNET

La contribucién militar seria también clave en el desarrollo de Internet. Esta red se basaria en el desarrollo de la
tecnologia de intercambio de paquetes. Su demostracion conceptual se realizé en 1972 en la Conferencia
Internacional de Comunicaciones entre Ordenadores, pero llevaria mds de un cuarto de siglo resolver los
problemas técnicos e institucionales necesarios para desatar todo su potencial. La creacion del protocolo TCP/IP en
1974, como lenguaje comun de intercambio de informacién, seria otro hito esencial en el desarrollo de esta red.
Este protocolo no fue patentado, lo que seria crucial para el triunfo de un estdndar abierto y sin propietario
(Mowery, 2010).

En 1983 se iniciaria la privatizacion de Internet con la separacion de MILNET de ARPANET, proceso que se
completaria a mediados de los 90. Esto permitié el desarrollo de los proveedores de servicios de Internet, un paso
esencial para su imparable crecimiento. En 1998 se crearia una agencia para administrar los nombres y direcciones
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Los laboratorios de Bell Telephone desempefiaron un papel esencial en los descubrimientos e invenciones criticas en semiconductores, que serian claves

para el desarrollo de la electrénica y los ordenadores. Su actuacidon estuvo motivada, ante todo, por las necesidades tecnoldgicas de los telefonia y se
realizaria usando fondos propios. Pero una vez que se demostrd su potencial, las fuerzas armadas rapidamente reconocieron su relevancia para atender
sus necesidades. Una parte significativa de la investigacion gubernamental apoyaria los avances en este area y, mds importante, tanto el DoD como la
NASA se postularon como grandes compradores de transistores (Nelson y Wright, 1992). Las politicas de defensa de disponer de, al menos, una segunda
fuente de suministro, y de conceder garantias en préstamos de construccién de nuevas plantas redujeron las barreras de entrada y la difusidon de la
innovacion, mientras que las compras con una prima sobre el precio ayudarian a la rdpida formacién del mercado (Stowsky, 1991).
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usados en la red. Su explosién definitiva vendria, sin embargo, del campo civil, cuando en 1994 se lanzd el
navegador “Netscape”, basado en trabajos pioneros del CERN, que permitia un uso facil de la red. No obstante, hay
gue sefialar que los requisitos militares de supervivencia (una red en la que el fallo de un nodo no supusiera su
colapso), flexibilidad y altas prestaciones, dominaron su disefio sobre los objetivos comerciales de bajo coste,
simplicidad y atraccidn del consumidor.

LA INDUSTRIA ESPACIAL

El desarrollo de misiles capaces de ubicar un satélite en el espacio también estaria fuertemente impulsado por
defensa, a causa de la tension existente entre EE.UU. y la Unidn Soviética durante la Guerra Fria. En efecto, el uso
de misiles estratégicos armados con una cabeza nuclear seria uno de los mecanismos de disuasién mas importantes
en ese periodo. Los satélites para observar desde el espacio a los potenciales adversarios (proyecto CORONA)
también impulsarian el desarrollo de esta nueva industria. Los proyectos de vigilancia serian el fundamento de
muchas tecnologias usadas actualmente en los sistemas de informacién geografica.

El abaratamiento de los lanzadores espaciales permitié el desarrollo de satélites de comunicaciones que usan, hoy
en dia, los canales internacionales de televisién. Sin embargo, el desarrollo de la fibra dptica ha hecho que el
previsible auge en la demanda de este tipo de satélites no se haya materializado. El desarrollo de los satélites de
geolocalizacién tendria como objetivo mejorar los sistemas de guiado de las armas de precisién y evitar la
proliferacién de costosos sistemas de navegacion. Sin embargo, el desarrollo y la difusién de las tecnologias
avanzadas de observacion de la tierra y de geolocalizacidon han estado constreiiidos, a menudo, por consideraciones
de seguridad nacional.

CONCLUSION

En el examen realizado sobre los efectos de desbordamiento ha podido verse como estos efectos han tenido con
frecuencia un caracter circunstancial, siendo un resultado afiadido no buscado originalmente por la defensa. Si bien
se puede apreciar una contribucién util y beneficiosa en ciertos momentos del desarrollo tecnolégico, también se
ha podido ver que la contribucién civil al desarrollo de estas tecnologias ha sido igualmente relevante. Por otra
parte, se ha visto que cuando las necesidades militares han variado, el apoyo al desarrollo de una tecnologia con
aplicacién civil ha decaido subsecuentemente. No obstante, las inversiones militares en 1+D han proporcionado
apoyo inicial a nuevos sectores industriales, avanzando la formacién de industrias en afios, como han mostrado los
ejemplos descritos, aunque esta contribucién ha sido distinta segun el tipo de tecnologia, siendo menor en areas
como la industria naval, la automocién o la biotecnologia.

EL COSTE DE LAS ECONOMIAS DE DESBORDAMIENTO

La actividad en defensa crea economias de desbordamiento al mejorar la competitividad y la productividad de la
industria, aunque su difusion esta condicionada por el contexto de la actividad militar y por la forma de innovar en
este sector. Pero su obtencién tiene un coste de oportunidad que hay que considerar. En efecto, el gasto militar
tiene un impacto negativo sobre los impuestos, la inflacidn, el tipo de interés o el crecimiento, gasto que puede
tener mayores beneficios cuando se invierte en dreas que inducen un mayor desarrollo y bienestar. Una
descripcidn cualitativa de estos costes, siempre dificiles de medir, ayuda a entender su relevancia.

En primer lugar, el I+D militar puede reducir los recursos y medios que la industria dedica a esta materia en el
campo civil (Cowan y Foray, 1995). El razonamiento es el siguiente: 1) los militares y civiles emplean recursos
similares como cientificos, ingenieros o equipos industriales de disefio; 2) el suministro de personal o equipos
cualificados al proceso de innovacién es relativamente ineldstico en el corto plazo, en especial cuando la tasa de
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desempleo de cientificos e ingenieros es baja, por lo que un aumento de la demanda militar de estos recursos
producird aumentos salariales y del precio de otros insumos empleados en la investigacién, el desarrollo y la
innovacion; y 3) la elasticidad sobre el precio de la demanda de insumos para I+D es negativa, especialmente
cuando se financia privadamente, por lo que si aumenta el coste del 1+D, su patrocinio serd menor. Por lo tanto, un
incremento de la 1+D militar afectara negativamente a su homologo civil. Como consecuencia, si estos recursos y
equipos son muy especificos para defensa y tienen poca dualidad, la actividad militar tendrd un elevado coste
social, en particular si estos recursos fueran mas rentables en otros sectores.

Este razonamiento queda avalado por los estudios econométricos de Lichtenberg (1989) y Griliches y Lichtenberg
(1998) que midieron, en los afios 70, la relacidon entre el promedio de la productividad y la intensidad de las
inversiones en I+D, en aquellas industrias que invertian en esta actividad por encima de la media. Estos autores
encontraron que este valor era del 33,9 por ciento para el sector privado, mientras que las gubernamentales
(orientadas fundamentalmente a la defensa) eran solo del 0,7 por ciento. Es decir, el fomento de la innovacion en
defensa puede generar unos efectos de desbordamiento negativos al reducir la riqueza agregada. Segin Dunne y
Braddon (2008: 43), el efecto neto es variable por naciones, lo que impide extraer conclusiones generales, aunque
en el caso del Reino Unido estos efectos negativos no parecen superar los efectos positivos, visién que, como
veremos, no comparte Freeman.

En segundo lugar, las inversiones en I1+D en defensa pueden disminuir los incentivos empresariales para invertir en
innovacién. Si las empresas son conscientes de la existencia de financiacion estatal, reduciran su esfuerzo propio en
investigacion, sobre todo en proyectos de gran incertidumbre. Incluso aquellas empresas que no logren recibir
ayudas, se mantendrdn a la espera de que el gobierno abra el mercado y fuerce la difusién de innovaciones que
reducen costes o mejoran la calidad (David et al., 2000).

En tercer lugar, la atraccion de los mercados de defensa, caracterizados por una menor competencia, sobre
aquellas industrias que podrian haber sido activas innovadoras en el mercado civil puede frenar su contribucién en
este Ultimo mercado (Mowery, 2010). Ademas, la orientacién de las empresas a obtener fondos del gobierno en
estos mercados con poca competencia, puede favorecer una menor consciencia sobre los costes que fomente
habitos inadecuados para competir en mercados abiertos.

En cuarto lugar, la orientacion de la [+D hacia misiones especificas usando tecnologias sofisticadas, de alto riesgo, y
por lo tanto caras, puede dar como resultado un producto con una aplicacion civil relativamente baja, mientras que
su contribucion al éxito de una operacion militar puede ser marginal. Es decir, la utilidad social puede ser bastante
baja, a pesar de que el militar, adverso al riesgo, prefiera un producto sofisticado.

En quinto lugar, la transferencia de una tecnologia desarrollada en el campo militar para su explotacion en el
campo civil requiere un conjunto de adaptaciones que puede tener un coste y un tiempo de maduracién elevado.
Véase, por ejemplo, el caso del horno de microondas cuya comercializacion le llevaria casi veinte afios a Raytheon
(Alic et al., 1992: 58).

Por dltimo, como se ha visto en el Capitulo 2, aunque la 1+D+i militar genere efectos de desbordamiento, también
fomenta carreras armamentisticas que reducen la utilidad militar de un desarrollo cuando un adversario potencial
genera una contramedida. En este sentido, el caracter neutral del [+D+i civil evita las deseconomias de estas
carreras.

ANALISIS EMPIRICO

La pregunta que surge ahora es si existe una medida de las economias de desbordamiento que pueda facilitar las
decisiones en esta materia. Aunque el andlisis de la literatura muestra un gran nimero de trabajos empiricos para
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medir los efectos del gasto en defensa sobre el crecimiento econdmico, existen pocos trabajos que examinen el
gasto en [+D y los efectos sobre dicho crecimiento.

El problema de estos trabajos es que recogen de forma agregada los diversos efectos del gasto militar sobre el
crecimiento. Estos efectos se pueden dividir en cuatro (Deger, 1986). El primero, es la generaciéon de una mayor
demanda agregada a través de un mayor uso del stock disponible de capital y trabajo, el segundo es la
redistribucion de los recursos como mayores impuestos o la reduccidn de los factores asociados a la produccion y el
desarrollo civil, el tercero es el efecto positivo que tiene la seguridad nacional sobre el crecimiento al favorecer el
comercio y las inversiones, y el cuarto son los efectos de desbordamiento sobre otros sectores de la economia.

Los resultados de estos trabajos son dispares, mientras que algunos autores observan una relacién positiva, otros
encuentran una relacién negativa o insignificante. Por ejemplo, el andlisis de Ram (1995) sobre los estudios en esta
materia, concluye que el gasto en defensa tiene efectos opuestos sobre el crecimiento, siendo su efecto conjunto
ambiguo y su valor neto marginal. Lichtenberg (1995) muestra una opinion similar. El trabajo de Kelly y Rishi (2003)
sugiere también que el impacto del gasto militar sobre los sectores industriales es negativo o insignificante. Kollias
et al. (2007) encuentran una relacion positiva entre el gasto militar y el crecimiento en el corto plazo para la Unién
Europea, en el periodo 1960-2000, que atribuyen a la estimulacion de la demanda, la exportacidon de armas vy el
progreso técnico asociado al I+D. Heo (2010) tras usar dos modelos diferentes para medir el gasto en defensa vy el
crecimiento econdmico en los EE.UU durante el periodo 1954 a 2005 concluye que este gasto es insignificante para
el crecimiento de esta economia.

El trabajo de Sala-i-Martin et al. (2004) resulta también relevante. En él, se consideran 67 variables que explican el
crecimiento a largo plazo, para una muestra de 88 paises en el periodo 1960-1996. Sus resultados sefialan que hay
18 variables que estan significativamente relacionadas, es decir, con una probabilidad superior al 10 por ciento. En
este trabajo el gasto en defensa ocupa el lugar 45 y su probabilidad es solo del 2,1 por ciento.

Chakrabarti y Anyanwu (1993) realizaron un estudio en los EE.UU. en el que identificaron un relacién positiva entre
gasto en I+D de defensa y el nUmero de patentes, pero no detectaron efectos de reduccién sobre el gasto civil en
esta materia. Tampoco encontraron pruebas de efectos directos del 1+D en defensa sobre la economia. El trabajo
de Dunne y Braddon (2008) sobre el impacto del gasto militar en 1+D sefiala que los estudios empiricos tienden a
mostrar un efecto insignificante o negativo en las economias en desarrollo y un claro efecto negativo en las
desarrolladas, donde tienden a reducir la inversion mds que el consumo. Los autores concluyen, con cierta
confianza, que la 1+D militar es poco relevante para el crecimiento econdmico. Goel et al. (2008) han realizado un
estudio de los gastos de I1+D en defensa en los EE.UU. y su impacto sobre el crecimiento econdmico. El resultado
sefiala, paraddéjicamente, que el papel del gasto en defensa es superior al del gasto publico civil y al del sector
privado.

Otros informes, sin base econométrica, muestran una vision negativa. El de Naciones Unidas (1978) sobre las
consecuencias econdmicas y sociales de las carreras de armamentos y de los gastos militares declara que “el hecho
verdaderamente notable es no cudnto, sino lo poco, de lo que es nuevo, que ha llegado al sector civil de los
esfuerzos en 1+D militar”. El de Perani (1997) afirma que: “Dificilmente puede decirse que la investigacion militar y
los efectos spin-off han desempefiado un papel crucial en el desarrollo econdmico de los EE.UU. tras la Il Guerra
Mundial”. Ademas, no deja de ser paraddjico que las afirmaciones de efectos positivos relevantes proceda de la
administracidon de la defensa, o de los beneficiarios directos de sus inversiones en 1+D, mas que de aquellos
sectores de la comunidad cientifica, la sociedad, o la industria que en teoria reciben estos efectos (Leitenberg,
1973).

La falta de pruebas concluyentes puede tener su origen en la diversidad de los modelos econométricos usados y de
las muestras elegidas de naciones y periodos de tiempo. Los efectos poco significativos, a pesar de las grandes
inversiones de algunos programas militares, podrian deberse a que: 1) este gasto supone también una asignacion



Capitulo 6

de recursos menos apropiada para el crecimiento general de la economia, como por ejemplo el impacto sobre la
propensién al ahorro como consecuencia de mayores impuestos para financiar esta actividad con una repercusion
negativa sobre la formacién de capital, 2) los indicadores usados, los datos recogidos o los modelos utilizados son
incapaces de mostrar estos efectos (Griliches, 1979; Dunne et al., 2005), o 3) los resultados de la investigacion y el
desarrollo han sido irrelevantes en el campo civil. En este sentido vale la pena sefialar algunos casos en los que
estos efectos no se han materializado como: 1) los aviones supersdnicos para transporte civil como el modelo
Concorde; 2) el lenguaje Ada con una escasa difusién civil, debido a que fue desarrollado para cumplir requisitos
militares con escasas contrapartidas civiles (Mowery y Langlois, 1996)™3; 3) el programa VHSIC que, a pesar de
durar 10 afios y costar casi $900 millones, no daria grandes frutos en el campo militar, ni generaria importantes
efectos en un mercado civil de semiconductores, ya dominado por productos y aplicaciones civiles que divergian de
las necesidades militares (Stowsky, 1991); o 4) las maquinas de control numérico, impulsadas por la industria
aerondutica militar norteamericana y sujetas a sofisticados requisitos militares (y por lo tanto caras), lo que las
alejaria de las menos exigentes necesidades para producir bienes de consumo vy, en ultima instancia, facilitaria el
dominio japonés en este mercado (ibid.).

DIFERENCIAS ENTRE LOS EE.UU. Y LA UNION EUROPEA

Las economias de desbordamiento se han materializado mas claramente en EE.UU. que en Europa, lo que sugiere
una menor capacidad de los europeos para generarlas. Las diferencias que pueden explicar este hecho se examinan
a continuacién.

La primera es el elevado gasto en 1+D en defensa de EE.UU. con respecto a la UE. En 2007, EE.UU. invertia el 80 por
ciento de la I+D en defensa en el drea de la OCDE, lo que venia a suponer seis veces las cantidad que dedican los 27
paises de la UE a dicha actividad (Dunne y Braddon, 2008: 12). Esto significa que la probabilidad de generar efectos
de desbordamiento de la industria estadounidense es considerablemente superior a la europea. Y la escasa
inversiéon de ciertas naciones en esta actividad hace que la probabilidad de generar un impacto econdémico
significativo sea marginal. Por otra parte, la reducida y fragmentada demanda europea de equipos militares hace
que las innovaciones radicales de proceso en programas de adquisicion sean mas improbables, al ser menos
rentables las inversiones en esta materia debido a su menor demanda.

La segunda es que la demanda militar y el dinero en la década de los cincuenta y sesenta, como las tecnologias de
semiconductores y ordenadores, estaba yendo hacia un sistema de [+D bien dotado, con cientificos e ingenieros
entrenados con una fuerte base universitaria, y poblado por compaiiias técnicamente capaces (Nelson y Wright,
1992: 1953). En este contexto, las economias de desbordamiento aparecen mas espontaneamente que cuando se
siembra sobre un tejido industrial mas yermo, como podria ser el caso de Europa de acuerdo con Dosi et al. (2006).

La tercera son las cantidades que el Departamento de Defensa dedica a la investigacion basica y aplicada, unas
inversiones practicamente inexistentes en Europa: 0,3 por ciento del gasto de 1+D en defensa en Francia, mientras
gue Reino Unido no reconoce realizar investigacion basica (Mowery, 2010). Aunque la cantidad invertida por el
Pentdgono en investigacidn basica es relativamente baja (en torno al 1,45 por ciento en 2012 del presupuesto total
en I+D, segun las American Association for the Advancement of Sciences, estas inversiones, con frecuencia
materializadas en infraestructuras basicas y en formacién, han sido, como ha podido verse, poderosas palancas
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software. Este hecho prueba que los efectos de desbordamiento tienden a declinar conforme se expande el mercado civil (Mowery, 2010: 1249).
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para lograr avances técnicos y cientificos con aplicaciones civiles. El caracter generalista de esta investigacion

facilita, en gran medida, la generacién de estas economias (Nelson, 1959a)™4,

Un cuarto aspecto en el que parecen existir diferencias con EE.UU. es la menor integracidn o interaccién entre la
industria de defensa y la civil. En efecto, las redes sociales son esenciales para enlazar los programas de I1+D civiles y
militares, y generar estas economias (Cowan y Foray, 1995). Existen algunas pruebas sobre este tema. En primer
lugar, el aislamiento de los mercados nacionales de defensa y la existencia de mercados monopolistas ha permitido
a las empresas vivir basicamente de las rentas estatales y ha podido favorecer su aislamiento del resto de la
economia. En este contexto, la industria ha dedicado sus esfuerzos de |+D a actividades mas conservadoras, con
menos riesgo, que no le han otorgado un especial liderazgo tecnoldgico (March, 1991), y no ha intentado, o lo ha
hecho sin éxito, explotar sus desarrollos y el conocimiento adquirido en aplicaciones alternativas. Un ejemplo
practico seria el de los ordenadores en Reino Unido, donde la falta de intercambio entre los investigadores civiles y
militares debilitd el desarrollo de esta incipiente industria (Mowery y Langlois, 1996).

Los andlisis de Freeman en el Reino Unido, en las décadas de los 50 y 60, pondrian también de relieve que, a pesar
de que sus inversiones en I+D eran superiores al resto de paises industrializados, con la excepcidn de los EE.UU., su
crecimiento fue mds lento, efecto que atribuye al elevado gasto en [+D militar con una limitada reutilizacidon de sus
resultados en el sector civil (Edgerton, 2006: 299). Otra muestra la proporciona Serfati (2000) cuando comenta la
baja difusion intersectorial de las industrias francesas que reciben financiacién en 1+D para la defensa. Nelson y
Wright (1992: 1954) remarcan los informes de la OCDE sobre una industria europea con menor capacidad de
gestion y organizacién, y menos experiencia. Pero no parece que existan medidas para corregir esta débil
interaccion que el mecanismo de mercado parece incapaz de mejorar, si se observa la falta de planes para
aprovechar los logros en el campo militar en la mayoria de las naciones de la UE.

Una ultima diferencia a considerar es la tendencia de la industria europea a imitar el desarrollo de algunos sistemas
militares norteamericanos. Dado que sus tecnologias y disefios tienen un adelanto de varios afios respecto a los
europeos, las potenciales economias de desbordamiento se han podido materializar previamente en los EE.UU.
apareciendo en Europa como novedades civiles. Esto hace que la industria europea se encuentre con ciertos nichos
del mercado civil ocupados por equipos y productos estadounidenses muy competitivos, como el citado caso del B-
707. Las ventajas de ser el primero hacen que las oportunidades de hacerse los europeos con una parte substancial
del mercado sean menores.

MEDIDAS DE POLITICA INDUSTRIAL

Aunque la busqueda de aplicaciones civiles de la innovacion en defensa, y viceversa, esta motivado por el interés
de las empresas en acceder a nuevos mercados y aumentar sus beneficios, los gobiernos, habituales pagadores de
la I+D militar, estan también interesados en potenciar esta transferencia para maximizar el rendimiento social de
sus inversiones. En este marco la pregunta que se plantea es: équé medidas de politica industrial pueden potenciar
estas economias de desbordamiento? Tres medidas se examinan a continuacién: 1) inversiones en tecnologias
duales con claro interés civil y militar; 2) integracion de la produccion militar y civil y 3) insercidon de capacidades
comerciales en los sistemas militares.

La primera opcidn supone orientar la inversién hacia dreas con un claro caracter dual. Dado que la investigacién
basica y aplicada favorece estas economias, parece recomendable hacer énfasis en los proyectos en los que
predomine este tipo de investigacidon. En particular, en aquellas tecnologias con un uso extenso en la sociedad,
habitualmente conocidas como tecnologias de propdsito general, como el caso de los semiconductores o del
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Una descripcion completa del apoyo a la investigacion cientifica y técnica basica en los EE.UU. durante la Guerra Fria se puede encontrar en Leslie (1993).
Segun la citada organizacion, en 2002, la financiacion del Departamento de Defensa, en areas como la ciencias de la computacién o la ingenieria, era

superior al 30 por ciento (Mowery, 2008).
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software (Bresnahan y Trajtenberg, 1995)**>. Sin embargo, el mayor coste de esta investigacién y su caracter menos
finalista limita el interés de defensa en su financiacién. Si se trata de desarrollos orientados a misién, el problema
surge por la obligacién de satisfacer simultaneamente los requisitos de ambos sectores. Esto puede tener un coste
excesivamente alto cuando las necesidades civiles y militares difieren y las sinergias son escasas.

Otra dificultad de esta opcidn se deriva de la eleccidén de los proyectos a financiar, al no poderse evaluar ex ante
con precision la utilidad de los resultados de la investigacidn en areas distintas a la defensa (Neu, 1990: 22). En este
sentido, es pertinente seiialar la afirmacién del director de IBM en los aios 50 de que un ordenador seria suficiente
para satisfacer las necesidades de calculo del mundo (Freeman y Louca, 2002: 311), siendo incapaz de reconocer la
lucrativa demanda de potencia de calculo que se ocultaba tras la colina.

Esta medida, en cualquier caso, debe complementarse con cambios legales para la explotacién de los derechos de
propiedad intelectual gubernamental en productos con marcado caracter dual y actividades de difusion del
conocimiento obtenido. Asi, puede apoyarse la publicacién de los resultados de la investigacion en revistas
cientificas y técnicas, compartir infraestructuras de [+D con el sector civil y fomentar las redes de difusidn
tecnoldgica.

Tras el fin de la Guerra Fria, durante la Administraciéon Clinton, se intenté fomentar estas economias para
reconvertir un sector de excesivo tamafo. El eje principal de esta estrategia, recogida en su informe Technology for
America’s Economic Growth, era una industria con un cardcter mas dual. En 1994 se publicaron nuevos documentos
sobre la cuestion como A new direction to build Economic Strength; Science in the National Interest; Dual Use
Technology: A defence Strategy for Affordable, Leading Edge Technology y Second to None: Preserving America’s
Military Advantage through Dual Use Technology. Estas iniciativas se trasladarian a diversos programas como el
U.S. Cooperative Research and Development Agreements (CRADA), mediante el cual los laboratorios
gubernamentales podian llegar a acuerdos con la industria para explotar algunas de las tecnologias desarrolladas
por ellos; el Technology Reinvestment Project (TRP), un programa orientado a fomentar las actividades de 1+D en
tecnologias duales; el Small Business Innovation Development Act (SBIR) o el Small Business Technology Transfer
Program Act (STTR). Sin embargo, esta estrategia tendria un éxito limitado, pues el Congreso retiraria su apoyo al
programa TRP a comienzos de 1996. No seria ajeno a este hecho la propia presién de las fuerzas armadas al
considerar que la potenciacién de estas tecnologias suponia un condicionante para alcanzar sus objetivos de
seguridad®. El resultado seria una reenfoque de la industria hacia objetivos puramente militares (Perani, 1997).
Ruttan (2006: 173) estima que, en retrospectiva, estas iniciativas tuvieron una financiacién insuficiente.

Los intentos del Reino Unido en esta materia se materializaron en la creacion en 1984 de la Defence Technologies
Enterprise para transferir tecnologias generadas en los organismos de investigacién del Ministerio de Defensa
(Molas, 1997). Su éxito fue limitado y acabaria cerrando en 1990. En 1995 se lanzaria una nueva iniciativa con el
mismo fin: los Dual Use Technology Centres o DUTC. Se crearon centros en las dreas de Supercomputacién e
Ingenieria de Software (Perani, 1997), pero la falta de informes sobre sus resultados hace pensar también en unos
efectos limitados. El Foresight Programme y la Defence Diversification Agency serian otros intentos de establecer
colaboraciones con redes de innovacién civil (Avadikyan y Cohendet, 2009). En el resto de la Unidn Europea no se
darian, sin embargo, iniciativas en esta materia. Segun Perani (1997), en un trabajo publicado en la revista oficial de
la DGA francesa Armament, en octubre de 1991, se sefialaba que la investigacion militar esta justificada, ante todo,
por su contribucién a la defensa, y no por la de contribuir al desarrollo econdmico nacional. En cualquier caso,
segun este autor, el apoyo de EE.UU. y Reino Unido se ha centrado mas en reforzar la base tecnolégica militar que
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La productividad del I1+D en un sector aguas abajo aumenta como consecuencia de la innovacién en una tecnologia de propdsito general. Por lo tanto,
coordinar la innovacion en estas tecnologias es importante, pues los fallos en esta materia tendran consecuencias negativas de largo alcance sobre el
crecimiento. Esto requiere alinear los incentivos de los agentes que, habitualmente, estan lejos entre ellas con respecto al tiempo o la dimension
tecnoldgica (Bresnahan y Trajtenberg, 1995).
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en proporcionar un entorno igualmente aplicable al desarrollo de productos civiles y militares.

Tabla 6-1. La experiencia norteamericana e inglesa en tecnologias duales.

La segunda opcidn es interesante ya que una mayor integracidon podria crear sinergias y reducir costes, si bien la
propia Office of Technology Asssessment del Congreso norteamericano (OTA, 1994) reconoce que algo menos de la
mitad de la produccion militar estd integrada con la civil. La cuestidn es si es posible una mayor integracién. Esta
opcidn es factible cuando la tecnologia es lo suficientemente general para poder atender una produccién civil y
militar. Una Unica infraestructura es entonces suficiente para disefar y producir ambos tipos de bienes. Esta
capacidad depende de dos factores. Por un lado, de la idiosincrasia del componente militar a fabricar y, por el otro,
de la flexibilidad de la cadena de montaje y produccién para adaptarse a las especificidades de la versidn civil o
militar del producto, algo que pueden facilitar las modernas técnicas de disefio y fabricacion asistida por
ordenador. Si las caracteristicas del producto militar son muy diferentes, su fabricacién eficiente usando una
cadena civil sin modificaciones puede ser inviable pues, como ya indicara Adam Smith, la especializacidn rinde sus
frutos. Una solucion para este caso seria eliminar o relajar los requisitos militares, algo dificil de conseguir si hay
razones para pensar que el equipo podria fallar durante una operacién militar por esta causa. En cualquier caso,
siempre existen limites y la maquinaria y las habilidades personales pueden ser demasiado especializadas para
obtener, simultdaneamente, el rendimiento o la calidad deseada en una Unica cadena. Esto significa que siempre
existird una produccion separada para los sistemas y componentes disimilares, y que una produccién integrada sera
mas factible cuando la versidn civil y militar guarden una mayor comunalidad.

La evidencia empirica de la separacion de las operaciones civiles y militares de la industria, como el caso Boeing o
EADS, confirma esta hipdtesis y soporta la opinion de que hay diferencias en los procedimientos de disefio y
produccion en el campo civil y militar, cuestion comentada anteriormente en la seccién de “Productos Duales”.
Otra confirmacidén de esta hipodtesis es la fallida reconversiéon de las lineas de fabricacidon militar al sector civil, como
el caso del fabricante de helicopteros Boeing Vertol para producir tranvias y trenes metropolitanos (Molas, 1997).
En este sentido, la idea de una mayor integracion civil y militar, como propone Jacques Gansler (1996), podria tener
un cardcter mas retérico que real.

La tercera opcién es importante en la medida en que los costes de adaptar las tecnologias civiles, suelen ser
inferiores a un desarrollo ex novo. Los problemas que se plantean, en estos casos, son los estrictos requisitos
militares que hacen que esta insercion sea especialmente lenta, como ha ocurrido con frecuencia en algunos
circuitos integrados (Stowsky, 1991). Mowery (2010), en su referencia a Samuels (1994), también resalta la
dificultad de las empresas de defensa para adoptar avances civiles, tanto en productos como en procesos. Algo
probablemente motivado por las diferencias de métodos y culturas citadas anteriormente.

En resumen, a pesar de ser un asunto recurrente, no puede hablarse de estrategias realmente sélidas y viables que
garanticen y fomenten los efectos de desbordamiento entre ambos sectores. En la practica, la dualidad parece mas
el fruto de hallazgos fortuitos, bien aprovechados por el ingenio, el espiritu emprendedor y el tejido empresarial,
que el de planes concretos y sistematicos dedicados a su fomento.

CONCLUSIONES

Una primera conclusién de este andlisis es que la cristalizacion de ciertas innovaciones como consecuencia de la
dotacion de medios a las fuerzas armadas no significa necesariamente que éstas no se hubieran materializado, de
una u otra forma, por otros caminos como afirma Cardwell (2001: 504). Mas correcto seria afirmar que la
combinacién de una acuciante necesidad militar y la explotacion masiva de los resultados del 1+D han acelerado
considerablemente algunas innovaciones que, en caso contrario, se hubieran desarrollado con mas parsimonia.
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La segunda conclusidn es que las economias de desbordamiento relacionadas con la innovacién en defensa no son,
necesariamente, la forma mas rdpida o eficiente de avanzar en el desarrollo de la sociedad, a juzgar por algunos de
los estudios empiricos comentados. En este sentido, Ruttan (2006: 162) afirma que la mayoria de las tecnologias
relacionadas con la defensa han sido desproporcionadamente caras'”” y que los célculos coste-beneficio, salvo
raras excepciones, han brillado por su ausencia (posiblemente por los severos problemas citados en el Capitulo 3).
Pero también es cierto que el panorama tecnolédgico global en el que vivimos seria muy diferente sin la
contribucion de la defensa al desarrollo tecnolégico. En muchos casos, la demanda militar ha ayudado a moverse
hacia abajo con rapidez en las curvas de aprendizaje de algunas tecnologias emergentes.

La tercera conclusidon es que los potenciales efectos de desbordamiento son especificos del contexto en el que se
realiza la inversion militar y dependen, entre otros, del tipo de tecnologias usadas, de su utilidad para otras
funciones sociales y de su facilidad de adaptacion (Gold, 2005), asi como de redes y organizaciones capaces de
transferirlas al resto de la sociedad. Estos efectos, como se ha visto, tienden a ser mas importantes durante las
fases iniciales de una tecnologia y tienden a declinar en su fase de madurez. Asi pues, el contexto de la innovacion
en defensa tiene un papel relevante en la generacion de estas economias.

La cuarta conclusién es que con el fin de la Guerra Fria y la desaparicion de la amenaza general de conflicto entre
las grandes potencias, las necesidades militares se han enfocado al desarrollo de capacidades para misiones de
menor calado. En este contexto, han perdido peso los incentivos para invertir en grandes retos cientificos y
tecnoldgicos con consecuencias potencialmente revolucionarias y efectos de desbordamiento importantes. Este
hecho podria explicar, junto con la globalizacidon de los mercados en los que la innovacidon desempefa un papel
fundamental, el que la industria de defensa y aeroespacial no se caracterice, hoy en dia, por ser la mas innovadora
(Dunne y Braddon, 2008: 48; Oxford Economics, 2009).

Por ultimo, hay que decir que, aunque la narrativa presentada ofrece casos en que estas economias han sido
importantes, la falta de informacién econométrica que sostenga este argumento hace aconsejable evaluar las
inversiones de defensa con especial cuidado. En primer lugar, examinando su verdadera utilidad operativa y, en
segundo lugar, su viabilidad comercial en otros mercados. Este uUltimo aspecto, sin embargo, resulta dificil de
determinar, a priori, sin una prueba de mercado donde los consumidores valoran la utilidad del producto. Esto
puede favorecer un calculo sesgado de los beneficios para vender mejor el programa. En este sentido, Nelson
(1987) cita el fracaso de algunos programas civiles de I+D, patrocinados y gestionados por los gobiernos, sobre
productos que el mercado no queria como el avién supersénico o los reactores nucleares. De no existir pruebas de
la utilidad civil, parece recomendable invertir sélo las cantidades necesarias para garantizar la seguridad nacional.

ANEXO. EL CASO ESPANOL

Dos factores hay que considerar al examinar el caso espanol. Por una parte, la industria espafiola ha sufrido,
tradicionalmente, de un retraso importante con respecto a las naciones desarrolladas (Carreras y Tafunell, 2010),
mientras que, por otra, las inversiones de 1+D en defensa han sido tradicionalmente pequefias lo que ha creado una
base de I1+D en defensa estructuralmente débil. No obstante, en la década de los ochenta y los noventa, Espafia se
embarcé en importantes programas de adquisicion como los aviones EF-18, Eurofighther y A-400M; los vehiculos
Leopard y Pizarro; las fragatas F-100 o el buque de proyeccidn estratégica L-61. Los programas de offsets, de
coproduccién y de cooperacion industrial relacionados con estas adquisiciones han promovido la transferencia de
tecnologia y estructuras productivas mas avanzadas. El efecto final ha sido una potenciacidn industrial que, en
aquellas empresas que no trabajan en exclusiva para defensa, ha podido aprovecharse para expandir su negocio en
otras areas. Desafortunadamente, es dificil medir la transferencia de conocimiento que se ha producido en la
realidad y si otras formas han podido ser mas eficientes.

11
7 Desde el final de la Il Guerra Mundial hasta 2007 los EE.UU. habian gastado $1,3 billones en I+D militar, equivalente a 2 billones en precios del afio 2000

(Alic, 2007: 1).



Efectos de desbordamiento

Las cantidades invertidas en I1+D no muestran muchos efectos de desbordamiento tangibles, aunque pueden citarse
casos concretos como el del avidon C-215, donde el apoyo del Ejército del Aire facilitaria el desarrollo de un avién
gue ha tenido una comercializacién en el sector civil especialmente buena. Otro ejemplo serian las actividades de la
empresa Indra en radares y en sistemas de defensa aérea, que han ayudado a su éxito en la venta de sistemas de
control de trafico aéreo en el mundo. La transposicion de su conocimiento en simulacidn al campo civil no parece
haber sido tan exitosa. Las actividades fundamentalmente militares de Santa Barbara y Navantia sugieren que los
efectos de desbordamiento, dado su cardcter eminentemente militar, no han sido significativos.

La fraccion de estas inversiones dedicadas a la investigacion bdsica o tecnologias emergentes, que son las que
habitualmente generan mayores efectos, tampoco ha sido significativa, aunque una parte de los fondos que las
empresas han invertido en |+D se ha contratado con las universidades. De esta manera, se han promocionado
departamentos universitarios cuyas actividades no se han restringidas al campo militar. Es probable, también, que
la movilidad laboral de los cientificos e ingenieros que han adquirido experiencia en el campo de la defensa haya
fomentado las capacidades tecnolégicas e industriales de las empresas civiles a las que han migrado. Por ejemplo,
los masivos proyectos de defensa llevados a cabo por Indra han sido una escuela para muchos técnicos e
ingenieros. De nuevo, resulta dificil obtener datos que confirmen estos hechos con solvencia.

Por ultimo, la difusidon del conocimiento adquirido en la investigacién militar, ha contado con un cierto apoyo a
través de foros como el Circulo de Tecnologias para la Defensa. No obstante, existe un cierto déficit en cuanto a
publicaciones técnicas o cientificas de relieve aplicables al campo civil, bien por su falta de relevancia, bien por el
coste de su difusion, bien por su cardcter clasificado, lo cual sugiere unos efectos limitados.

El autor ha intentado medir de forma cuantitativa los posibles efectos de desbordamiento sobre el crecimiento
econdmico usando para ello el modelo de regresidon de Goel et al. (2008) que sefiala una relacion positiva en los
EE.UU. El modelo es relativamente sencillo y permite analizar estos efectos a partir de variables macroeconémicas
facilmente disponibles. A pesar de sus limitaciones, comentadas entre otros por Griliches (1979), el modelo ofrece
un marco bastante razonable para este analisis. Este modelo se deriva de una funcion de produccidn convencional
donde la produccién (Y) es una funcion de los factores de trabajo (L), capital (K) y del conocimiento tecnoldgico
acumulado (R).

Y=f(,K,R)
Si diferenciados esta ecuacion con respecto al tiempo nos queda
_of af af dy ofdK 0fdL OfdR

dL
L
obtenemos la siguiente ecuacion:
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Afadiendo un término constante a y un término de error u; se obtiene la siguiente ecuacion de regresion:
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Donde Yt y Lt representan la variacion porcentual de la produccién agregada y del empleo en el afio t, e Ix/Y; e
Iz /Y;: son los porcentajes de las inversiones de capital y desembolsos en aumentar el conocimiento (I+D) sobre la
produccién total. Como indicadores de estas variables se usa para Y el Producto Interior Bruto, para Ik la
formacion fija de capital bruto y para I los gastos en I+D. Los valores de estas variables se han recogido de la base
de datos del Banco Mundial, de la OCDE, de Eurostat y del Instituto Nacional de Estadistica entre los afios 1981 y
2011. Para realizar la regresion se ha utilizado el software Microfit 4.1. Esta aplicacidon ofrece la posibilidad de
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identificar la regresion que mejor se ajusta usando variables retardadas respecto al tiempo, y permite obtener los
coeficientes en el largo plazo de cada una de las variables, método conocido como Auto Regressive Distribution Lag.

Los resultados obtenidos se muestran en la siguiente tabla donde un * tiene una significacién del 10%. ** una
significacion del 5%, y *** una significacién del 1%. El mejor ajuste se consigue con el retardo de un afio de la
variable inversion bruta en capital fijo.

a by, ax ag R2
0,25 0,29%%* 0,06 -2.16%%* 0,92
(2,37) (2,84) (1,13) (-337)

Tabla 6-2. Resultados de la regresion efectuada con el gasto de I+D agregado.

Estos datos sugieren que el empleo estd fuertemente correlacionado con la produccién, las inversiones en capital
tienen un efecto positivo pequefio pero no significativo y las inversiones en 1+D tiene una correlacién negativa, lo
que podria sefalar un efecto neto negativo sobre el crecimiento de esta actividad.

Si se descomponen las inversiones en |+D en tres variables: las inversiones publicas dedicadas a la defensa (RD), las
no dedicadas a la defensa (RND) y las inversiones privadas (RP) la regresion ofrece los siguientes resultados:

a by, ag Qarp arND agrp R?
0,01 0,24** 0,17* -68,39%** -0,45 -4,19 0,95
(1,03) (2,46) (2,77) (-3,43) (-0,15) (-0,98)

Tabla 6-3. Resultados de la regresion efectuada con el gasto de I+D desagregado.

Estas cifras son parecidas a las obtenidas anteriormente. Cabe destacar que el gasto en 1+D en defensa tiene una
correlacién negativa, algo que puede deberse al bajo valor que representa esta cantidad respecto al total.
Igualmente los gastos del gobierno y privados muestras igualmente una correlacién negativa. En otras palabras, no
se ha encontrado una prueba cuantitativa de que los efectos de desbordamiento del gasto en I+D tengan un efecto
positivo sobre el crecimiento econémico.
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Capitulo 7. Implicaciones normativas

Si se examina la prensa, se observa que, con frecuencia, se critica los gastos en defensa, bien porque se considera
gue se le dedica excesivos recursos, bien porque, al contrario, se consideran insuficientes. Otras veces se opina que
éstos se distribuyen de forma inadecuada, como cuando se invierte mas en personal que en equipamiento; o
cuando el presupuesto para modernizacién se estima muy superior al destinado a la operacién y el
mantenimiento™®. En otras ocasiones, se piensa que las inversiones en son inadecuadas al desatender capacidades
importantes, mientras se gasta demasiado en aquellas que lo son menos. Y, en fin, en otros casos, se considera que
se dedica demasiado presupuesto a comprar sistemas y equipos reliquias de la Guerra Fria, como seria el caso de
ciertas plataformas, mientras que se invierte poco en sistemas de informacién y comunicaciones claves para
sustentar la denominada Revolucién de los Asuntos Militares o RMA.

Por otra parte, se acusa a los suministradores de despilfarro, de elevados costes y de excesivos beneficios en un
negocio que se cree poco competitivo (Hartley, 2011: 96). Informes como los de la Comision Packard (1986), Gray
(2009) o GAO (2011) muestran que las quejas sobre el desempefio industrial son perennes y comunes en muchas
naciones. En estos informes, los compradores manifiestan problemas de sobrecostes, demoras en las entregas o
equipos con prestaciones insatisfactorias.

Los problemas relacionados con la determinacion y obtencién de capacidades militares se han analizado en
capitulos anteriores. En ellos se ha visto cdmo las estructuras organizativas y los métodos utilizados para atajar los
problemas de eficiencia en la obtencidon de capacidades militares también pueden dar lugar a efectos indeseados
como se observa en la siguiente tabla.

Causa Respuesta Efectos indeseados

Incertidumbre,
indeterminacion

Busqueda de la superioridad tecnoldgica en el campo de
operaciones (gold-plating).

Grandes inversiones en I+D. Insensibilidad de la demanda al
precio. Precios elevados de los equipos de defensa.

Mayor cantidad de medios.

Carreras de armamentos que generen una mayor inseguridad.

Capacidades industriales atender

emergencias.

para crisis y

Capacidades industriales con escaso rendimiento en periodos
de paz y ciclos bajos de la demanda. Eleccién de
suministradores nacionales menos eficientes.

Métodos heuristicos para evaluar beneficios y costes
sobre estados del mundo desconocidos.

Decisiones incorrectas sobre asignaciéon de recursos y
adquisiciones. Planificacion sujeta a constantes cambios.
Costes enterrados de dificil recuperacion.

Innovacién basada en procesos iterativos.

Proceso de innovaciéon de elevado coste y duracion. No
eliminacion de la incertidumbre.

Uso de métodos
imitacion.

incrementales, prueba y error,

Lentitud de la adaptacion de la defensa a nuevos contextos.

Financiacion estatal de la innovacién

Creacién de barreras para empresas no adjudicatarias de los
contratos de innovacion.

Racionalidad
limitada

Toma de decision en un marco de informacién

incompleta.

Decisiones fundadas en datos incorrectos que el tiempo
demuestre poco apropiadas.

Busqueda de soluciones satisfactorias en vez de
Optimas.

Exploracién incompleta del campo de soluciones, que puede
dar lugar a elecciones no 6ptimas.

1
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Esto puede deberse al efecto que tiene el equipamiento sobre la percepcién de las capacidades militares y su efecto disuasorio, aunque tenga un impacto

negativo sobre la disponibilidad. El caracter visible de ciertos elementos de estas capacidades, como los programas principales de armamento, o ciertas
unidades de élite, explica que, cuando hay recortes presupuestarios, los ministerios prefieran economizar en aspectos menos notorios como personal civil,
formacion, ejercicios, funciones de apoyo, o repuestos (Hartley, 2011: 90).
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Economias de | Alianzas militares Pérdida de soberania nacional, incumplimiento de acuerdos
escala de defensa mutua.

Concentracion del mercado Monopolios, precios por encima coste marginal. Limitada
variedad de productos. Industria naciones pequefias en
desventaja.

Programas internacionales Elevados costes de transaccion, deseconomias.

Externalidades /|Organizacién administrativa para proporcionar la|Ausencia de los incentivos del mercado para reducir costes.
interdependencias | defensa.

Eficiencia Especializacién militar Activos especificos solo efectivos para determinados
escenarios.

Especializacion industrial Activos especificos dificilmente reutilizables en otras
actividades industriales. Menor competencia. Problemas de
hold-up.

Mecanismo de mercado Estimacion optimista de costes y prestaciones (buy-in).

Estructura hibrida de la cadena de valor Segmentacién del mercado, dificultades de coordinacion.

Empleo de tecnologias duales. Costes elevados de adaptacidn al mercado civil. Efectos de

desbordamiento poco significativos.

Decision colectiva | Métodos efectivos de construccién de preferencias. Decisiones sesgadas por razones de distribucion de riqueza y
bienestar frente a razones de eficiencia (busqueda de rentas).

Instituciones de eleccion colectiva de bajo coste. Regla de la mayoria que no maximiza el bienestar social.

Relacion principal- | Incentivos apropiados en contratos para alinear los|Seleccion adversa motivada por informacién imperfecta y
agente diferentes intereses y objetivos de las partes. asimétrica (privada). Segmentacion del mercado en base a
criterios de reputacion y confianza cuando la calidad es dificil
de medir (Bowles, 2004: 245, 260).

Contratos que recojan las obligaciones de las partes en | Especificaciones / contratos incompletos, riesgo moral, costes
las diferentes circunstancias. Mecanismos de vigilancia. |de vigilancia, colusién.

Tabla 7-1. Fuentes de ineficiencia, medidas y potenciales efectos indeseados.

La pregunta que este capitulo trata de contestar son las implicaciones normativas que se extraen de este andlisis
sobre los métodos y estructuras para resolver las cuestiones de eficiencia, identificando y examinando medidas que
pueden mejorar o, al menos, aliviar estas cuestiones. En este sentido, este capitulo no proporciona sélidas
conclusiones normativas, pero si aporta principios para su disefio que, en el mejor de los casos, proporcionan
orientacién y, en el peor, muestran errores que deben evitarse.

Para ello se analizara, en primer lugar, la firma de tratados. En segundo lugar, se examinara una mejor planificacién
en la asignacion de los recursos. En tercer lugar, se vera el margen existente para mejorar la eficiencia de los
programas de obtencién. En cuarto lugar, se evaluara la forma de aumentar la competencia en el mercado de
bienes intermedios, asi como dos cuestiones relacionadas con la eficiencia industrial, como son la propiedad estatal
y las exportaciones. En quinto lugar, se evaluara cuando las economias de desbordamiento justifican una menor
eficiencia. En sexto lugar, estudiaremos, con cierta amplitud, las mejoras que aporta una defensa compartida, tanto
entre los europeos como con la Alianza Atlantica. En séptimo lugar, se analiza el posible papel de la Administracion
con especial referencia al caso espaiol. Por ultimo, se estudia el reto de elaborar politicas eficaces relacionadas con
la obtencién de capacidades militares. El capitulo se cierra con unas conclusiones.
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LA FIRMA DE TRATADOS

Es evidente que los tratados generan confianza y reducen el riesgo de conflictos armados. Estos tratados pueden
incluir clausulas sobre limitacién de armamento, como los tratados CFE y SALT, lo que favorece un menor gasto en
defensa al disminuir la probabilidad de conflicto y la necesidad de poseer una amplia gama de capacidades
militares. Estos tratados pueden verse como una forma eficiente de garantizar la defensa, pues el coste de su
verificacion es considerablemente inferior al de acopiar capacidades. Pero, la ausencia de un orden internacional
capaz de hacer cumplir los tratados firmados por los Estados y de determinar sus derechos y obligaciones ante las
diversas contingencias'®, hace necesario disponer de capacidad de coercién y de respuesta ante lo que se
consideren agresiones a los intereses nacionales, lo que inevitablemente obliga a desarrollar un conjunto de
capacidades militares, cuyo fin primordial es anunciar de forma costosa, y por lo tanto creible, la voluntad de
impedir acciones que vulneren dichos intereses.

LA ASIGNACION DE RECURSOS EN DEFENSA

Como se ha visto en el Capitulo 3, no existen recomendaciones concluyentes para mejorar la distribucién de los
recursos en defensa, si bien la obtencidn de informacién, la racionalidad, la transparencia y la objetividad, pueden
sustentar mejores decisiones y evitar aquellas con excesivo sesgo o escasa justificacion. Las limitaciones del ser
humano para recoger y procesar informacién, y para elegir entre posibles alternativas, constituyen una barrera
para encontrar la mejor solucion. Una muestra de esta racionalidad limitada, se puede observar en los excesivos
compromisos presupuestarios que se contraen, o la voluntad de conservar activos cuantos programas
prometedores sea posible, aunque esto lleve, con frecuencia, a costosas cancelaciones (Enthoven y Smith, 1971;
Gray; 2009).

En efecto, resulta particularmente dificil determinar, de forma objetiva, las capacidades militares que deben poseer
las fuerzas armadas, pues las incertidumbres relacionadas con las amenazas, y la efectividad de estas capacidades
para contrarrestarlas, complican severamente este proceso. Cuatro factores pueden afectar a la utilidad de estas
capacidades: 1) la escasa informacion que puede obtenerse de los casos reales, cuyo contexto puede diferir
substancialmente de la situacién en que se vaya a utilizar la capacidad, 2) la dificil comparacion con las capacidades
de otras naciones, dada su caracter unico, 3) el cambio de contexto geopolitico, de politica de defensa o de
tecnologias que pueden modificar sustancialmente el escenario de evaluacidn, y 4) la ardua comparacion entre lo
gue aporta cada capacidad a la defensa.

A esto hay que anadir la dificil valoracién de una capacidad militar cuando ésta requiere de nuevos sistemas. La
lenta maduracidn de estos proyectos, entre diez y veinticinco anos, sujetos a multiples contingencias, genera una
gran incertidumbre para estimar, con objetividad y razonable precision, sus prestaciones, su utilidad operativa, sus
costes y los beneficios industriales derivados, como la exportacion o su comercializacién civil. En definitiva, para
estimar los réditos que pueden proporcionar los programas de modernizacion.

Este adverso entorno hace que las decisiones sean de tipo incremental y que se actué mas por reaccién que por
anticipacion de posibles problemas (Cyert y March, 1992: 204)'?°. Cuando el rendimiento de una capacidad no
puede establecerse con precisidon ex ante, su modificacién al alza o a la baja se realizara ex post, en funcion de la
experiencia practica obtenida, aun si es limitada. Es decir, se trata de un mecanismo experimental, de prueba y
error, en el que los acontecimientos van guiando la toma de decisién al no poder establecerse valores absolutos ni
prondsticos precisos sobre las capacidades requeridas. En estas circunstancias es imposible una asignacién éptima

119 . . . . .
Sobre el caracter anarquico del orden internacional consultar Waltz (1959).

120 - . . . . .
Esto se debe a los efectos desestabilizadores que puede ocasionar el tomar demasiado en serio predicciones incorrectas.
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de recursos, sino simplemente correcciones limitadas sobre los objetivos y los recursos, en base a la experiencia
adquirida.

En resumen, las decisiones sobre la asignacidon de recursos se basan en valoraciones caracterizadas por la
incertidumbre por lo que su utilidad real puede diferir de la inicialmente estimada. En este contexto, es facil tomar
decisiones incorrectas, y su rectificacion puede dar lugar a grandes e irrecuperables pérdidas que influyen, de
forma adversa, en la provision eficiente de la defensa.

CONSIDERACIONES SOBRE EL CABILDEO

Como se ha comentado en el Capitulo 4, el interés de la industria en una distribucion del presupuesto favorable a
su negocio constituye un incentivo para intentar influir en dicha distribucién y obtener rentas'’. Estas inversiones
se consideran socialmente improductivas, ya que su fin primordial es lograr un reparto favorable y no crean
riqueza, como por ejemplo cuando se emplean los medios de comunicacidn para crear un estado de opinion
favorable a los objetivos empresariales. No obstante, ciertos gastos en esta materia pueden ser socialmente utiles.
Por ejemplo, las empresas pueden invertir en disefiar mejores productos o aportar informacion sobre la utilidad
operativa de una determinada tecnologia. Estos gastos son mas debatibles cuando la informaciéon que aportan no
estd debidamente contrastada y dan lugar a adquisiciones de escasa utilidad para la defensa.

La solucién de este problema requiere una disminuciéon de los poderes discrecionales del gobierno (Milgrom, 1988)
para desalentar la busqueda de rentas y favorecer elecciones utiles, como la obligacién de consultar a comités
técnicos, la posibilidad de recurrir las adjudicaciones, y el debate publico previo de las diferentes alternativas. Esta
Ultima cuestion se volverad a tratar al final de este capitulo.

LA EFICIENCIA DE LOS PROGRAMAS DE OBTENCION

La siguiente cuestion que se plantea es si pueden mejorarse los programas de obtencidon para obtener mejores
capacidades. Tres posibles medidas se analizan: 1) el uso de metodologias y buenas priacticas, 2) la estandarizacion
de los productos y 3) la reduccién de la autonomia productiva.

El uso de metodologias y buenas prdcticas en la gestion de programas aumenta sus probabilidades de éxito, en
particular en proyectos con un componente importante de innovacién y, por lo tanto, de incertidumbre. En efecto,
la ingenieria de sistemas y estdndares, como la ISO 15288, establecen procedimientos que, en la practica, han
aumentado la eficiencia de los programas de obtencion. Asi, una especificacion que recoja las necesidades
operativas, sin contener requisitos innecesarios, puede facilitar el disefio y la obtencién de un producto de menor
coste, al conceder a los ingenieros libertad para establecer compromisos entre las diferentes opciones (Hartley,
2011: 194)% No obstante, Kirkpatrick (2004) afirma que los ahorros obtenidos con estas buenas practicas son
modestos en comparacion con los costes crecientes de los desarrollos en defensa. Esto sugiere que la creciente
complejidad de los sistemas tiene un impacto superior en el coste que los ahorros obtenidos mediante una gestion
efectiva y, por lo tanto, limites reales sobre una mejora de la eficiencia a través de estas metodologias y practicas.

La estandarizacion de productos reduce su diversidad y los costes fijos asociados a su creacidon. También favorece
las economias de escala que una excesiva diversificacion impediria, al ser menores las unidades de cada producto.
Asi, los EE.UU. disponen de un uUnico carro de combate, una fragata y tres tipos de vehiculos de infanteria

121 , , . . . . .

Segun el articulo de Roxana Tiron en el Washington Post (29/01/2012) Lockheed Martin, General Dynamics y Raytheon gastaron una suma combinada de
$33,4 millones en actividades de cabildeo en 2011. No se han encontrado cifras sobre esta préctica en Europa. Se trata, en cualquier caso, de un valor de
dificil medida.

2 . ) " ) ) ) - ) .
La sobreespecificacion puede deberse a un intento de fijar, en un marco de incertidumbre, la calidad del producto o servicio y evitar un pobre desempefio
de la empresa.
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acorazados (Kuechle, 2006). Por el contrario, los europeos han mantenido una diferenciacidon excesiva, pues segun
la EU (2007) existian 89 programas de armas frente a los 27 de los EE.UU. No obstante, una excesiva
estandarizacién supone menos beneficios para el consumidor, pues un producto menos diferenciado no satisface
las diferentes preferencias que las fuerzas armadas de cada nacién tienen, fruto de su estrategia nacional y su
doctrina. La estandarizacion favorece, pues, una produccion mas eficiente pero que va en menoscabo de las
capacidades operativas. En breve, una reduccién de variedad conlleva costes operativos crecientes por lo que su
completa eliminacion puede carecer de sentido (Hartley; 2011: 124). Esto nos sugiere, de nuevo, limites practicos
en la aplicacion de esta medida.

Una reduccion de la autonomia productiva a los casos estrictamente necesarios parece recomendable, ya que
mantener servicios esenciales, como capacidades autdonomas de disefio, de modificacién de producto, o lineas de
produccién, como la municidn, tiene un coste importante y una rentabilidad promedio inherentemente baja, al
tener esta infraestructura industrial solo pleno uso cuando atiende las esporadicas situaciones de crisis,
emergencias o conflictos. Pero decidir qué capacidades tecnoldgicas e industriales hay que mantener, y cual es su
coste aceptable, resulta dificil. Las capacidades actuales requieren sistemas como fragatas, aviones, helicdpteros,
misiles o torpedos. Tener capacidades tecnoldgicas e industriales para todos ellos resulta materialmente imposible
excepto para las grandes potencias (iy, a veces, ni siquiera para estas!). Esto requiere elegir aquellas capacidades
auténomas que deben retenerse, lo cual es siempre debatible dado el cardcter contingente de los conflictos
armados y la imposibilidad de apoyar la decisidon sobre una base cientifica y racional sélida. Esto obliga a tomar
decisiones pragmaticas, probablemente no éptimas. Asi el Reino Unido, en su Defence Industrial Strategy (2005),
establecido que solo retendra unas pocas capacidades productivas, en concreto las relacionadas con el mando y
control y la integracion de los sistemas de armas. Para estos casos, su gobierno ofrece su colaboracién con la
industria para encontrar acuerdos que resuelvan los problemas de sostenibilidad y productividad de estas
capacidades (DIS, 2005: 37).

AUMENTAR LA EFICIENCIA CON UNA MAYOR COMPETENCIA

Como ya se ha comentado anteriormente, un mecanismo de mercado que asegure una competencia razonable
puede conseguir mejores productos y servicios con un coste inferior, pues la presién competitiva: 1) impide que las
empresas eleven el precio de forma excesiva sobre los costes reales de produccién (Bowles, 2004: 485), 2) les
fuerza a buscar la eficiencia y la innovacidon con mas intensidad, y 3) les obliga a asignar los recursos de forma
pertinente y a evitar la laxitud.

Sin embargo, como se ha visto en capitulos anteriores, las caracteristicas de este mercado impiden una fuerte
competencia. El cardcter de monopolio natural del material, debido a su coste unitario decreciente con la
produccidn, recomienda una elevada concentracién del mercado, un tamafio minimo para alcanzar la rentabilidad,
e incluso un Unico suministrador, lo cual supone un freno a la competencia. En este marco, la industria puede fijar
mas facilmente un precio superior a su coste medio generando unos beneficios excesivos, algo ineficiente desde el
punto de vista social. Esto explica las auditorias de los gastos incurridos por las empresas y la fijaciéon de un margen
maximo de beneficio para la industria, aunque esta regulacidon puede ser insuficiente para evitar abusos, como se
ha comentado en el Capitulo 4.

La pregunta que se plantea es si un mercado mas abierto a la competencia, donde las empresas de paises aliados
liciten sin trabas, podria ayudar. Pero, como se ha comentado, esta opcion es irrealizable cuando: 1) se considera
que la dependencia exterior genera una debilidad estratégica, 2) la industria doméstica tiene que abandonar el
mercado y 3) la compra exterior supone una pesada carga sobre la balanza de pagos. En cualquier caso, hay que ser
conscientes que, por la propia naturaleza de este mercado, van a persistir las situaciones de monopolio, las
barreras de acceso, los problemas de hold-up y otras condiciones que restrinjan la competencia.
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Una mayor competencia en la cadena de suministro podria suponer también una mayor eficiencia. De hecho, la
directiva sobre contratacién en defensa de la UE y el cddigo de conducta de la EDA ponen especial énfasis en las
ventajas de esta opcién. Sin embargo, como se ha visto, la limitada disponibilidad de subcontratistas debidamente
cualificados, junto con la inversién en activos especificos realizada conjuntamente en proyectos anteriores por el
contratista principal y el subcontratista, acotan en gran medida esta posibilidad.

LA PROPIEDAD ESTATAL COMO REMEDIO

La propiedad estatal puede remediar los efectos negativos causados por comportamientos no cooperativos de la
industria en un marco de contratos incompletos e inversiones en activos especificos. El poder que el Estado ejerce
en el Consejo de Administracion permite resolver favorablemente las contingencias del contrato y posibles
desacuerdos lo que, en ultima instancia, beneficiara a la defensa.

No obstante, la propiedad estatal distorsiona el mercado cuando la empresa publica es la preferida en las
licitaciones publicas, independientemente de las ofertas de empresas privadas o extranjeras. Ademas, su caracter
publico puede comprometer la eficiente asignacion interna de recursos cuando no se enfrenta a la amenaza de
compra o la quiebra. Esta falta de riesgo puede favorecer que la compaiiia suministre bienes y servicios, en las
condiciones establecidas por el Ministerio de Defensa, sin mantener la adecuada disciplina de costes que exige la
competencia abierta, donde las compaiiias cuyos precios y calidades estdn fuera del mercado son severamente
penalizadas. Esta cuestidén puede exacerbarse cuando las fuerzas politicas encargadas de vigilar estas empresas, en
nombre del interés general, ejercen un control inadecuado de su gestidon (Tisdell y Hartley, 2008: 212). En
definitiva, los problemas de agencia asociados a la propiedad estatal, pueden afectar también la eficiencia
industrial.

Las desventajas citadas, quizd, explican el declive de la propiedad estatal en las empresas europeas a favor de
compafiias mixtas de capital publico y privado —como es el caso de Thales, EADS o Finmeccanica—, de forma que
éstas presten la debida atencién a las cuestiones de eficiencia y rentabilidad, al tener que remunerar a los
inversores privados.

LA EXPORTACION COMO FORMA DE MEJORAR LA EFICIENCIA

La exportacion puede mejorar la eficiencia y la competitividad industrial al materializar economias de escala
cuando los mercados nacionales son pequefios. También permite recuperar los gastos de investigacion y desarrollo
financiados por el gobierno, mediante una tasa a la exportacién. Esta posibilidad, empero, no suele materializarse
al renunciar habitualmente los gobiernos a ella para mejorar la posicién de su industria en el mercado internacional
(GAO, 1995).

Pero la exportacion es dificil. En primer lugar, existe un exceso de oferta, al tener la demanda actual un crecimiento
lento, casi vegetativo (Holton et al., 2011) debido a la menor intensidad de los conflictos actuales, por lo que la
competencia internacional es bastante intensa. En segundo lugar, las naciones protegen sus mercados nacionales,
mientras que la politica exterior y los tratados limitan los posibles clientes. En tercer lugar, el mercado
internacional de defensa estd sujeto a distorsiones respecto al libre mercado como programas de adquisicion
conjuntos, compensaciones industriales y otros acuerdos basados tanto en razones politicas como econdmicas. En
cuarto lugar, los productos de altas prestaciones, como los que fabrican los europeos, puede ser menos atractivos
para muchos paises, al tener un precio excesivamente alto y unas prestaciones innecesarias, si se comparan con los
gue ofrecen naciones como Rusia o China. Las dificultades mencionadas hacen que acceso al mercado internacional
solo sea posible para aquellas empresas con beneficios suficientemente elevados para cubrir los costes que precisa
superar estas barreras.
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Aun ignorando estas dificultades, la exportacion tiende a generar unos beneficios inferiores, debido a cinco razones
principales: 1) los concursos internacionales suelen tener varios ofertantes y el comprador, con frecuencia un pais
en desarrollo, suele ser mas sensible al precio, por lo que el margen sobre el coste de produccion que se carga
suele ser inferior; 2) la empresa cuando exporta ha amortizado las inversiones realizadas en el proyecto, lo que le
permite reducir el coste y todavia extraer un beneficio adicional a su cadena de produccién (Ingram e Isbister,
2004), 3) las economias de escala son menos factibles, pues la exportacidon suele prolongar la produccion del
sistema, tras el suministro hecho a las fuerzas armadas nacionales, mds que a incrementar el nimero total de
unidades producidas anualmente (ibid.), 4) la exportacion puede requerir importaciones de componentes y
productos intermedios, o maquinaria cuyo coste puede ser elevado, y 5) estas operaciones se suelen realizar a
crédito lo que suele generar costes para su financiacién y el aseguramiento del pago.

Ademas, la exportacidon puede tener implicaciones en la proyeccidon de paz y seguridad en el mundo, mision
principal de la defensa, ya que puede favorecer la carrera de armamentos y la inestabilidad en determinadas
regiones, aumentando el riesgo de un conflicto armado (Gleditsch y Njglstad, 1988: 372). Por lo tanto, esta medida
estd condicionada por la consecucién de un objetivo de orden superior. En resumen, la exportacion constituye un
largo y tortuoso camino para aumentar la eficiencia.

EL FOMENTO DE LAS ECONOMIAS DE DESBORDAMIENTO

Las inversiones en defensa pueden generar economias beneficiosas para el resto de la sociedad, lo que seria un
argumento mads para justificar este gasto y para sostener una industria menos eficiente si estos efectos fueran
especialmente pronunciados. Sin embargo, la aplicacién de las tecnologias de la defensa al ambito civil no siempre
es posible y, aunque en ciertas dreas como la aerondutica, la energia nuclear, los ordenadores o la creacién de
internet han desempefiado un papel clave, en otras areas ha sido escasa, o inexistente, como han mostrado los
ejemplos del Capitulo 6. En segundo lugar, la innovacién en defensa no es la Unica via ni necesariamente la mas
efectiva para obtener avances con importantes efectos sociales. En tercer lugar, la transferencia de la tecnologia al
ambito civil requiere tiempo y costes. En cuarto lugar, las politicas encaminadas a fomentar estos efectos estan
condicionadas por las prioridades marcadas por la defensa, como demostré la deslucida experiencia de la
Administracion Clinton en esta materia. En resumen, la falta de un efecto general y relevante de las economias de
desbordamiento significa que el fomento de programas, en base a sus efectos, estd sujeto a una gran
incertidumbre, lo que recomienda una actitud cauta en esta materia.

LOS BENEFICIOS DE UNA DEFENSA COMPARTIDA

Como hemos visto en el Capitulo 2, una defensa compartida necesita menos recursos de las naciones aliadas para
garantizar la seguridad. Una defensa compartida evita la duplicidad de efectivos, pues las naciones no tienen que
tener capacidades para todo, y mejora la eficiencia de las fuerzas armadas, al favorecer una mayor especializacién.
A pesar de estas ventajas, esta defensa genera reticencias, ya que supone una menor autonomia y socava el
principio de soberania, concepto fuertemente arraigado en la mayoria de los Estados.

Igualmente, una base industrial compartida favorece la eficiencia por varias razones. Primero, un mercado mas
amplio, en el que participen las empresas de los diferentes aliados en igualdad de condiciones, permite obtener las
economias de una mayor produccién. Segundo, este mercado favorece la especializacién industrial y un niumero
menor de proveedores para un mismo producto, lo que favorece, de nuevo, las economias de escala y una mayor
explotacidon de las ventajas comparativas de cada nacién. Tercero, una base industrial conjunta favorece la
colaboracién entre las naciones a la hora de afrontar proyectos de I+D, asi como fusiones y adquisiciones
socialmente beneficiosas. Cuarto, los programas conjuntos favorecen productos comunes e interoperables, lo que
aumenta la eficiencia operativa de las fuerzas conjuntas y ahorros en el mantenimiento. Por ultimo, la complejidad
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técnica asociada a la obtencidon de una capacidad sugiere la necesidad de instituciones mas fuertes, capaces de
hacer frente a dicha complejidad, algo solo alcanzable a través de organizaciones transnacionales. Todas estas
razones redundan en unos sistemas de defensa con mayores prestaciones y mas econdmicos. Asi, el estudio
realizado por Hartley y Cox en 1992 para la Comision Europea, que cita Hartley (2006) en su articulo, estimé que los
ahorros sobre el precio unitario de produccién por efecto de la competencia estarian en torno al 10-20 por ciento,
mientras que los ahorros ocasionados por las economias de escala y aprendizaje se situarian en torno al 15 -25.

La colaboracién en investigacion y desarrollo resulta especialmente util en programas complejos que precisan
grandes inversiones. En estos casos, tiene mas sentido la colaboracion entre naciones para obtener una masa
critica de recursos humanos y materiales y de financiacion que la creacion de excesivas lineas de |+D
independientes de cada aliado en una misma materia, como esta ocurriendo, por ejemplo, en el campo de los
aviones no tripulados'®, algo que solo tiene sentido en programas de bajo coste.

LA DIFICIL CREACION DE UN EJERCITO EUROPEO

Estas ventajas aconsejan la formacion de ejércitos transnacionales. Sin embargo, el progreso en esta materia esta
siendo muy lento en la Unién Europea. Esto se debe a que la defensa todavia se percibe como un problema mas
nacional que europeo, lo que ha frenado la formacién de un marco politico y legal que solo se inicié en 1992 con el
Tratado de Maastricht donde se establecid, por primera vez, una Politica Europea de Seguridad Comun (PESC). El
Tratado de Lisboa de 2007 ha dado un nuevo impulso en este area, ahora denominada Politica Comun de Seguridad
y Defensa (PCSD).

Esta politica ha creado varias estructuras como un Comité de Politica y Seguridad, un Comité Militar, una direccién
de Planeamiento y Gestidon de Crisis, un Estado Mayor Europeo y, en 2004, una Agencia Europea de Defensa. Dicha
Agencia estd desarrollando iniciativas significativas como el plan de accién europeo en capacidades (ECAP) o la
denominada Pooling & Sharing que intenta poner en comun y compartir capacidades entre los Estados Miembros.

Sin embargo, de acuerdo con Hartley (2011: 117), a pesar de estos avances, las naciones europeas se muestran
reluctantes a sacrificar unas fuerzas independientes equilibradas, y a arriesgarse a confiar en otros estados para
disponer de fuerzas fuera de su especializacion. La disparidad de visiones entre las naciones estd favoreciendo los
acuerdos entre unos pocos, como el acuerdo franco-britdnico de noviembre de 2010.

LA DIFICIL CREACION DE UN MERCADO EUROPEO DE MATERIAL DE DEFENSA

Al igual que el mercado comun en la Unidn Europea ha estimulado una base industrial mas fuerte y competitiva y
productos con mayor calidad y menor precio, existe la impresion general de que un mercado comun de equipos y
sistemas de defensa tendria efectos similares, teniendo en cuenta las importantes economias de escala de este
sector industrial. Estas ventajas ya se identificaron en 1976, afio en el que se cred el Independent European
Program Group (IEPG). En este mercado las empresas se enfrentarian a una mayor competencia, pero también se
beneficiarian de un mercado mas grande.

Sin embargo, los esfuerzos para su creacion no han tenido el éxito que sus proponentes deseaban, y se esta lejos
de un mercado consolidado. La fragmentacién nacional y el control gubernamental se perciben todavia, siendo las
licitaciones abiertas a empresas foraneas, o la colaboracidn industrial entre naciones, puntuales y centradas en
unos pocos programas. Asi, cerca del 85 por ciento de las compras de material de defensa son adjudicadas a
empresas nacionales (EU, 2007). Y la colaboracién en I+D se situa alrededor del 15 por ciento del presupuesto

123 . L . . L, . . . . . .
Una excesiva similitud de la investigacion, desatendiendo otras areas, puede ser relativamente costosa desde el punto de vista social (Tirole, 1988: 397).
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agregado de sus Estados Miembros'?*. La propia legislacién ha propiciado esta situacién al excluir a este sector
industrial en la creacion del mercado comun en 1957, articulo que actualmente pervive (articulo 346 del TFUE).
Paraddjicamente, las facilidades que proporciona el Tratado en su articulo 185 para ayudar a proyectos europeos
relacionados con la defensa no se han aprovechado. Esta lenta consolidacién hace que los beneficios de este
mercado no se manifiestan con claridad.

No obstante, el nuevo marco politico y legal, antes citado, estd fomentando un papel de La Comisién Europea mas
activo en esta materia, fijando su posicién en documentos como COM (2007) 764 Final'®, y elaborando directivas.
La primera 2009/81/EC relacionada con la contratacion publica en el ambito de la seguridad y la defensa esta
orientada a lograr una mayor competitividad en la cadena de suministro y dificultar los acuerdos tipo offset. La
segunda 2009/43/EC tiene como fin facilitar el comercio intracomunitario de material militar. Aunque la creacion
de la Agencia Europea de Defensa ha supuesto otro paso importante, sus limitados medios hacen que su capacidad

de liderar esta consolidacion sea, por el momento, insuficiente®®.

El lento progreso sugiere unos incentivos exiguos y abundantes dificultades para una consolidacién. Esto se debe a
qgue, en primer lugar, muchos Estados ven con reticencia confiar el suministro a una empresa extranjera por
razones de soberania o de autonomia estratégica. En segundo lugar, esta apertura de la competencia produciria
una inevitable concentracion del mercado con un menor nimero de contratistas principales y suministradores de
subsistemas. En este caso, la industria menos competitiva podria encontrarse con serias dificultades al mermar su
cartera de pedidos, lo que podria obligarle a abandonar el sector o suponerle la quiebra. Esto ocasionaria efectos
adversos sobre las variables macroecondmicas del sector, como menos puestos de trabajo, mas importaciones y
menos tejido industrial, algo siempre negativo y, por lo tanto, dificil de aceptar por la ciudadania. La percepcion de
gue el mercado no esta nivelado no favorece esta apertura. Esto se debe a que las empresas de algunos Estados
Miembros tienen una mayor dimension y capacidad (y gozan por lo tanto de mayores economias de escala) gracias
a una demanda nacional mds grande y una mayor financiacién en investigacidon y desarrollo, mientras que los
gobiernos pueden usar criterios de seleccidn distintos al de la mejor calidad / precio. En tercer lugar, la
adjudicacion a una empresa extranjera impediria materializar los réditos electorales de creacion de empleo, de
fomento del tejido industrial y de desarrollo regional, tan frecuentemente usados en la compra publica. En cuarto
lugar, se requiere una concentracion de la demanda mediante la adecuacion de calendarios de compra, la
elaboracion de requisitos comunes y la formulacién de programas de obtencién conjuntos cuando su viabilidad y
sus ventajas econdmicas lo aconsejan, cooperacion que los Estados Miembros no siempre desean conceder si va a
condicionar su libertad de accién'”’. En quinto lugar, hay que citar la tradicional rigidez del mercado laboral
europeo y de movilidad del personal entre el sector militar y civil que dificulta los procesos de reestructuracion
industrial. En sexto lugar, los gobiernos tendrian mas dificultades para corregir desequilibrios y aplicar politicas
industriales especificas en un mercado de defensa europeo Unico. Por ultimo, los gobiernos disfrutarian de una
menor capacidad de influencia al perder su papel de principal comprador.

Pero, parece evidente que la fragmentacién del mercado, con industrias en varias naciones produciendo sistemas
de armas similares, mas caros y con menos prestaciones que los sistemas fabricados en otras naciones como los
EE.UU., no resulta el mejor camino para resolver los problemas de competitividad internacional de Europa en
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European Parliament. Committee of Foreign Affairs. Report on the impact of the financial crisis on the defence sector in the EU Member States 2011/2177

(INI).

125 . . . .. _— . .
Ver también las conclusiones del Consejo Europeo del 19-20 de diciembre de 2014 sobre el fortalecimiento del sector industrial europeo de la defensa.

126 . . . . . " . L. .
Esto no quiere decir que sus actuaciones no tengan un papel catalizador importante, como la formacién de redes de innovacioén europeas para licitar a
proyectos conjuntos de investigacion. O la elaboracién de un cédigo de conducta de renuncia voluntaria a la aplicacién del articulo 346 del TFUE. La
OCCAR desempeiia también un papel importante, aunque igualmente limitado, en la gestidn de programas internacionales.
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La elaboracién del ECAP y la financiacion de proyectos de investigacion y tecnologias conjuntos de la EDA estén favoreciendo la consolidacion del mercado
por parte de la demanda. No obstante, los progresos en este area seran, probablemente, lentos a la vista de la experiencia de la OTAN en definir requisitos

comunes, o que garanticen la interoperabilidad.
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defensa, para lo que se necesita ganar en tamafio y acceder a economias de escala®. Esto, sin duda, es un
incentivo para realizar fusiones, adquisiciones, joint ventures y otras alianzas, como la unién de EADS y BAE Systems
en septiembre de 2012, finalmente frustrada por la oposicién del gobierno aleman, en un mercado europeo cuya
industria tiene un tamafio medio inferior a la de EE.UU.

Aunque el mecanismo de seleccién darwiniano de la competencia favoreceria en el medio plazo una industria mas
competente, las dificultades mencionadas sugieren que una apertura paulatina del mercado, de forma que los
ajustes se hagan sin afectar severamente a la cuenta de resultados de las empresas. Este proceso, posiblemente,
no lleve menos de quince a veinte afos, segun Hartley (2011: 123), salvo que aparezcan factores externos
relevantes que lo aceleren. El caracter estratégico de este sector sugiere intervenciones publica para moderar las
desigualdades de mercado y favorecer una distribucion regional que se considere apropiada (ibid.: 147), haciendo
uso de criterios como el Juste Retour o el Global Balance de la OCCAR. Es decir, se trataria de lograr una
distribucidn consensuada sobre la base industrial apropiada en la que cada nacidn hiciera concesiones de soberania
industrial. Por ejemplo, el apoyo gubernamental podria ayudar a que la industria obtuviera una mejor posicion, o a

facilitar el abandono del sector sin sufrir un gran deterioro™®.

LA ALTERNATIVA TRANSATLANTICA

La Alianza Atlantica ha permitido un menor gasto en defensa de los europeos, orientado principalmente a hacer
frente a la amenaza de la Unidén Soviética, y ha permitido una cierta divisién del trabajo entre sus Estados
Miembros para garantizar una defensa comun. Pero, su propia naturaleza ha impedido una mayor integracién y sus
miembros han preferido conservar sus fuerzas y mantener su libertad de accién, lo que les ha permitido gestionar
conflictos en sus dreas de interés de forma independiente.

La Alianza tampoco ha sido capaz de formar una base industrial de defensa entre los aliados, siendo limitados los
programas de colaboracidon en armamento. Los europeos han preferido, con frecuencia, desarrollar sus propios
sistemas militares, aun cuando estuvieran ya desarrollados en los EE.UU. Este comportamiento, poco cooperativo,
ha favorecido, ciertamente, una asignacién poco racional de recursos entre los aliados.

En este marco, la administracién norteamericana ha actuado mas como lider que como socio en la mayoria de los
sistemas, como aviones de transporte y de combate, helicdpteros, misiles, armas guiadas, satélites, y los sistemas
de observacion, comunicaciones, e informacidon. Mientras, los europeos mantienen un retraso estimado entre los
cinco y diez afios en este tipo de sistemas (Middleton et al., 2011). Este liderazgo se sostiene, en gran medida, por
las grandes sumas que el Departamento de Defensa dedica a adquisiciones, tres veces superior a la europea seguin
DG ENTR (2009); al desarrollo de nuevos productos y sistemas, seis veces superior; y a la generosa financiacién de
la investigacion basica de interés para la defensa, practicamente inexistente en Europa segun la misma fuente.

Esta diferencia en capacidades y medios ha sido patente en los conflictos de Kosovo, Afganistan, Irak o Libia. Si se
mantiene ésta diferencia de inversiones es bastante probable una divergencia creciente de capacidades entre
Europa y los EE.UU., y el declive de las exportaciones europeas™’, en particular en productos y tecnologias donde
las inversiones y las economias de escala sean mayores como el sector aeroespacial, o la integracién de sistemas.

128 . o . . . . . . . .
En este sentido, hay que sefialar que la industria norteamericana produce el doble de equipos con un tercio de instalaciones productivas (Harper, 1999).
Hartley (1996) sefiala también que entre las 10 empresas mas importantes del mundo de defensa, las empresas norteamericanas casi doblaban el tamafio
de las europeas.

129 . L. R .
El Parlamento Europeo aboga por el uso del Fondo Social Europeo y el Fondo Europeo de Adaptacidn a la Globalizacién. Para mas detalles ver la
consideracién 44 del informe sobre el impacto de la crisis financiera en el sector de la defensa en los Estados miembros de la UE 2011/2177 (INI).
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Este liderazgo ha hecho que los europeos hayan acudido a la industria norteamericana para dotarse de medios,
cuando era irrentable obtener o desarrollar un sistema equivalente. Este comercio, hoy en dia, es vital para que la
industria norteamericana explote sus tecnologias y capacidades, cuyo desarrollo ha sido especialmente costoso, al
otro lado del Atlantico, tras cubrir su mercado nacional. No es extrafio, pues, que, en este marco, los europeos

hayan mostrado menos capacidad de vender sus productos a los EE.UU™.

El desequilibrio en capacidades industriales dificulta la colaboracidn entre ambas orillas. Asi, los norteamericanos
ven a los europeos como un socio junior no apto para sus programas clave, mientras que los europeos ven que una
colaboracidn, en la que no participen en igualdad de condiciones desde el inicio del programa, les llevara a realizar
tareas poco atractivas (“labores de herrero”) condenandoles a un segundo puesto en el campo tecnoldgico, algo
que les resulta dificil de aceptar. En este sentido, los europeos desean una cooperacion equilibrada y exigen que los
norteamericanos ofrezcan tecnologias a Europa y esperan que, como consecuencia de estos programas, el
Pentagono gaste algunos ddlares de su defensa en Europa. En otras palabras, los EE.UU. muestran con frecuencia
una politica de dominio tecnolégico, como parte de su posicidn de liderazgo mundial, que no parecen dispuestos a
compartir con sus socios europeos (DG ENTR, 2009).

Estos desencuentros provocan acusaciones mutuas de proteccionismo cuando las operaciones comerciales no
llegan a buen término (Zakheim, 2000; Schmitt, 2001). Pero, las naciones no dejan de acudir al mercado
transatlantico cuando obtienen ventajas relevantes, como el acceso a tecnologias avanzadas a un precio inferior o
una mayor competencia que ponga coto al poder de mercado de las empresas. Este ha sido el caso de EADS y
Northrop Grumman compitiendo contra Boeing por el suministro de un avién de transporte de combustible a los
EE.UU.

La dimensidn de la demanda europea y norteamericana supone un fuerte incentivo para invertir al otro lado del
Atlantico. Esto ha hecho que las empresas norteamericanas hayan comprado o tomado participacidn en empresas
europeas y viceversa®®. Estas operaciones se explican, en buena medida, porque resulta mas facil crear o adquirir
una empresa subsidiaria al otro lado del Atlantico que exportar directamente productos de defensa, pues las
posibilidades de ser adjudicatario son, en general, mayores para suministradores locales.

La cuestion, pues, es si tiene mas sentido un mercado europeo o un mercado transatlantico. Parece evidente que
un mercado transatlantico tendria una dimensién mayor, y posiblemente mas ventajas, pero también es cierto que
las condiciones para su formacién parecen especialmente arduas. En particular, las distintas culturas y visiones que
mantienen europeos y norteamericanos en politica exterior y en defensa hacen dificil una convergencia capaz de
crear un marco estable y de confianza mutua®?. Cuestiones como la transferencia de tecnologia a terceros paises

131 . . . . . . . .
Los norteamericanos importan solo el 2 por ciento de equipos militares, procediendo la mitad de Europa. Por el contrario, Europa compra a los

norteamericanos en torno al 12 por ciento del material de defensa. En 2008, los europeos importaban mas del doble de lo que exportaban a los EE.UU, es

decir, $5 000 millones frente a $2 200 millones (DG ENTR, 2009).

132 . . . . . . . . .
Por una parte empresas norteamericanas como Lockheed Martin, Boeing, Raytheon o General Electric estan bien asentadas en el Reino Unido y dispone

de importantes instalaciones. General Dynamics ha comprado empresas europeas como Santa Barbara Sistemas, Steyr Specialfahrzeug, Mowag. Grupos
de inversion norteamericano también han tomado posiciones en este mercado como The Carlyle Group (FiatAvio, QinetiQ) o Kohlberg Kravis (MTU Aero
Engines). Thales Raytheon Systems, creada en 2001 por Thales y Raytheon, ha sido la primera Joint Venture transatlantica. Otro ejemplo es la alianza
estratégica que firmé EADS con Northrop Grumman en 2001 para explorar posibles oportunidades de colaboracion (James, 2008). Y por otra parte, BAE
Systems vende méas de $10 000 millones en el mercado norteamericano gracias a sus compras empresariales: Tracor en 1998, Lockheed Martin Control
Systems y Sanders un afio mas tarde, y United Defence Industries en 2005 (DG ENTR, 2009). Otras empresas del Reino Unido con importantes inversiones
en Norteamérica incluyen: Rolls Royce (propietaria de Allison), Cobham, GKN, Qinetiq y Meggit. Las empresas francesas tienen también inversiones como
Thales, aunque no alcanzan, ni con mucho, el anterior volumen. EADS no ha realizado grandes inversiones fuera de su planta de helicépteros en Texas.

Finmeccanica comprd DRS Technologies en 2008.

133 .. P . . L. . PP
Esta cooperacion es mas intensa entre el Reino Unido y los EE.UU. en comparacién con el resto de los Estados Miembros de la UE, fruto de la privilegiada

relacion que mantienen, al considerar los norteamericanos al Reino Unido como un socio fiable que mantiene una visién congruente con ellos e incapaz de
vender su tecnologia a potenciales enemigos. Asi, BAE Systems y Rolls Royce mantienen con Lockheed Martin relaciones industriales muy estrechas en el
programa F-35. El Reino Unido compra a Norteamérica algunos sistemas importantes como el de comunicaciones Bowman suministrado por General

Dynamics.
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podrian suscitar importantes desacuerdos, y las interdependencias que se formarian en sistemas de armas podrian
restringir la libertad de accién que, en ciertos casos, ambas partes desean conservar®®,

El marco legal tampoco parece propicio. Asi, la compra de una empresa norteamericana de defensa requiere
establecer acuerdos que garanticen la seguridad de suministro, la aprobacién de tecnologias que podrian ser
exportables y otras condiciones que deben contar con autorizacién administrativa. Estas rigidas condiciones
constituyen un importante freno a estas operaciones, pues llegan a poner en peligro su viabilidad econdémica. El
control de las tecnologias establecido en el International Traffic in Arms Regulation (ITAR) tiene también
importantes repercusiones, ya que el coste, junto con la impredecibilidad del proceso de concesién de una licencia,
en términos de duracién y resultado, supone un freno para el comercio con Europa, o limita la venta de material de
defensa a terceros paises cuando los europeos quieren exportar productos dotados con tecnologia norteamericana
(DG, 2009). A veces, los europeos sospechan que estos controles responden mas a la proteccién de los intereses
comerciales norteamericanos que a razones estratégicas sobre la venta a paises poco fiables. James (2008) cita,
como ejemplo de estas practicas, la exigencia de los norteamericanos en el programa MEADS de usar cajas negras
para proteger su tecnologia, y reservarse el derecho a realizar inspecciones de seguridad en las instalaciones de sus
socios alemanes e italianos. Otra importante restriccién es el Buy American Act que, aunque admite excepciones,
da prioridad a las compras domésticas.

La conclusidn final es que, aunque ambas partes se necesitan para lograr una defensa mas econdmica, la diferencia
de visiones, objetivos y capacidades industriales hace que ambas vean como insuficiente los beneficios de una
mayor cooperacion que justifique los riesgos y los costes asociados a garantizarla. La declaracién del 21 de mayo de
2013 del Ministro de Defensa francés queriendo excluir el sector de defensa de las negociaciones de un acuerdo de
libre comercio entre los EE.UU. y la UE sugiere que los avances en este area no seran inminentes.

EL PAPEL DE LA ADMINISTRACION

La Administracion, como se ha visto en capitulos anteriores, desempefia un papel clave en la obtencion eficiente de
capacidades militares, a través de la elaboracién de conceptos de operacidn, la determinacién de los medios que se
precisan, la realizacién de ejercicios y ensayos, la formacién y el entrenamiento del personal y el apoyo logistico
asociado.

Igualmente, la Administracién desempefia un papel esencial en la consecucién de una base tecnolégica e industrial
de la defensa. Las disponibilidades presupuestarias para la obtencion de sistemas, la seleccién y adjudicacién de
proyectos, y el disefio de los contratos son las herramientas basicas para alcanzar este objetivo, aunque tengan
también su papel otras como la concesidon de ayudas en forma de préstamos, formacion, o reduccion de impuestos.

Pero estas herramientas tienen sus limites. En primer lugar, los fondos disponibles para su materializacion pueden
estar condicionados por otras necesidades mas perentorias, y su montante puede ser inferior a las cantidades que
otras naciones pueden poner sobre el tapete, lo que impide alcanzar el umbral de excelencia para competir en
mercados internacionales. Ademas, esta limitacion puede impedir la financiacién de todos los proyectos
presentados, lo que crea una barrera para las empresas no adjudicatarias. El peligro que se cierne, en este caso, es
que las medidas encaminadas a garantizar la objetividad, la transparencia y la proporcionalidad en la concesidon de
ayudas no son adecuadas, la industria habitualmente favorecida caiga en la autocomplacencia y no busque la
eficiencia. En segundo lugar, las necesidades operativas pueden primar en la seleccién de proyectos, tecnologias y
soluciones industriales frente a las consideraciones de politica industrial. En tercer lugar, el disefio de contratos
tiene limitaciones para establecer incentivos que, simultdneamente, refuerzan esta base tecnolégica e industrial y
el uso eficiente de los recursos recibidos. En cuarto lugar, la incertidumbre sobre los resultados de la innovacién y

134 . . . . . . . p . ~
Este deseo de autonomia ha sido expresada por las grandes potencias europeas como Francia y el Reino Unido. También algunos paises mas pequefios

han insistido en mantener un alto grado de autosuficiencia en material de defensa. (Markowski y Wylie, 2007).
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sus efectos de desbordamiento puede hacer que estas herramientas no proporcionen los resultados deseados; y
puede hacer que la estrategia basada en dichas herramientas se muestre insostenible en el largo plazo. Por ultimo,
excesivas ayudas para mantener una industria competitiva internacionalmente pueden no ser socialmente
beneficiosas.

LOS LIMITES DEL APOYO A LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO

En un sector en el que la tecnologia desempefia un papel crucial, la financiacién de los proyectos de contenido
innovador es clave para mejorar su eficiencia dindmica. Esto se debe a la relacion positiva existente entre los gastos
en innovacioén y la calidad de los productos de defensa (Middleton et al., 2006; Mansfield, 1968: 40) que, junto con
la compra inicial de equipos por el Estado, facilita la innovacion de los procesos productivos y garantiza una
posicién competitiva en el mercado internacional.

Pero esta politica tiene limites. En primer lugar, la financiacién del 1+D estd sujeta a la ley de rendimientos
decrecientes (Machlup, 1962), por lo que los aumentos en recursos en esta materia no se corresponde
necesariamente con un aumento equivalente en innovacion. En segundo lugar, los recursos disponibles pueden ser
insuficientes para alcanzar los resultados deseados, a causa las elevadas inversiones que requieren los proyectos de
[+D. Y cuando el presupuesto dedicado a la innovacidn entre los Estados difiera de forma significativa, como puede
ser el caso de los EE.UU. frente a Europa o entre los Estados Miembros de la UE —elevada en Francia, Reino Unido e
Italia, seguida de Alemania, Suecia y Espafia, y casi inexistente en el resto—, se crea un campo de juego para
competir desequilibrado. En este caso, puede incluso triunfar tecnologias inferiores gracias a las economias de
escala obtenidas por naciones capaces de invertir recursos muy superiores (Cowan, 1991; David, 2000) En tercer
lugar, los incentivos que tienen para invertir recursos propios en innovar serdn menores en los Estados con menos
recursos, al ser menor el premio que reciben las empresas por esta actividad, lo que refuerza este desequilibrio™>.
En otras palabras, la “galerna de destruccion creativa” citada por Schumpeter (1942) tiende a dafiar el tejido
industrial de las naciones mas débiles.

El futuro de esta industria va a estar condicionado por la evolucidn de las necesidades militares. Si las amenazas se
centran en conflictos de baja intensidad, la lucha contra la insurgencia o el apoyo civil en accidentes y catdstrofes
gue demandan sistemas mas simples, la posibilidad de acortar distancias con las naciones lideres puede ser mayor.
Pero si la demanda se orienta hacia sistemas complejos y sofisticados y soluciones integrales que requieren el
dominio de multiples tecnologias —como la defensa antimisiles, los aviones de combate, los sistemas de sistemas o
los sistemas intensivos en tecnologias de informacidn— caracterizadas por relevantes economias de escala, la
industria europea y la espafola se enfrentarian a un panorama mas incierto. Sobre todo, si carecen de apoyo
estatal para afrontar estas cuantiosas inversiones, y el mercado doméstico tiene un volumen insuficiente para
alcanzar el umbral de rentabilidad y competitividad internacional.

POSIBLES ESTRATEGIAS

La limitada capacidad de inversion y compra estatal hace que muchas industrias de la UE, como el caso de la
espafola, solo pueda competir en aquellos segmentos del mercado donde la escala minima para ser eficiente es
pequefia y donde la aportacidon de otros valores afiadidos, como servicios complementarios, pueda frenar la
competencia exterior. La tendencia general de los productos militares a una mayor complejidad, como se ha visto,
exige alcanzar una cierta dimensién para entrar o permanecer en determinados segmentos del mercado, lo cual
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Esto se percibe, claramente, cuando observamos el liderazgo norteamericano en casi todos los campos de la defensa desde la Il Guerra Mundial. Y,

aunque, Europa ha recuperado posiciones y naciones como Reino Unido, Francia, Alemania o Italia también son grandes exportadores, la diferencia con
los EE.UU. sigue siendo considerable. El problema es la pujanza del sector la determina el apoyo estatal mas que las fuerzas del mercado, como reconocia
el tercer informe del Comité de Industria y Comercio del Parlamento Britdnico sobre la industria aeroespacial en 1993.
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limita el campo de actuacion de la industria. Asi pues, a pesar de los importantes esfuerzos de Espafia por potenciar
esta industria en las Ultimas décadas, en particular los programas especiales de armamento, si se compara las
ayudas estatales recibidas en |1+D y el tamafio del sector (ver Figura 2-1), es probable que la posicién de la industria
espafola, y la de otras naciones europeas, sea fragil.

Las posibles estrategias industriales en este escenario incluyen: 1) la colaboracién empresarial, en particular en
programas complejos, para obtener la masa critica de conocimientos y capacidades que se precisan y que, en
algunos casos, exige la formacion de redes de suministro y cooperacién internacional; 2) la innovacion de tipo
defensivo para acortar o eliminar el largo camino de prueba y error del innovador lider, aprovechando el
conocimiento que ha generado, y limitado el esfuerzo a mejoras funcionales incrementales, reducciones de coste,
mejoras en calidad, y mejor marketing y servicios (Utterback, 2001: 298)¢, es decir, concentrandose mas en la
explotacidn que en la experimentacién de soluciones; 3) el aprovechamiento inteligente de tecnologias civiles para
insertarlas en productos militares con el fin de aumentar su valor con rapidez; 4) la transferencia de tecnologia para
obtener el conocimiento adquirido en los procesos de 1+D, pagando solo una fraccién de su coste a través de una
licencia de produccién cuando es imposible mantener el liderazgo tecnoldgico, 5) el recurso a la exportacion,
cuando la produccion nacional es insuficiente, para extender el numero de unidades producidas, amortizar los
costes de desarrollo, obtener productos mdas competitivos al acercarse a la escala donde la eficiencia es mayor, y
obtener retornos que permitan mantener la competitividad industrial, y 6) la diversificacién hacia productos y
mercados donde existan efectos de desbordamiento apreciables, como seria el caso RACAL y Vodaphone a finales
de los afios 80 (Smith, 2013). La implementacion de estas estrategias debe hacerse, en cualquier caso,
considerando las limitaciones comentadas anteriormente.

EL APOYO A LA REORGANIZACION DEL SECTOR Y SU INTEGRACION EN EUROPA

En este marco la cuestidn es cual debe ser el papel de la Administracién espafiola teniendo en cuenta la previsible
consolidacion del sector en la Unidén Europea. El fomento de las adquisiciones conjuntas y la concesion de ayudas
para superar las barreras de la competencia internacional pueden constituir una ayuda para la industria, pero
parece evidente que el papel mas importante lo desempefiard la propia industria, eligiendo adecuadamente socios
y disefiando productos y servicios, no orientados a satisfacer simplemente la demanda nacional, sino a competir en
el mercado internacional.

La Administracion puede, también, favorecer las fusiones empresariales cuando éstas aportan beneficios para la
defensa, pero conviene ser cautos. La cuestion aqui es que el gobierno posee informacién incompleta sobre las
condiciones del mercado y de la industria, y puede carecer de la debida competencia para juzgar qué estructura es
la mas eficiente para satisfacer la futura demanda de las Fuerzas Armadas (Hartley, 2011: 155; Tirole, 1988: 69). En
este ambito, los mercados de capital pueden desempefiar un mejor papel en la racionalizacidn del sector (Hartley,
2011: 155).

EL DISENO DE POLITICAS PARA LA OBTENCION DE CAPACIDADES

Aunque las ineficiencias comentadas pueden paliarse a través de diversas medidas e intervenciones, hay que ser
consciente que tienen un coste que debe compadecerse con las mejoras que se obtendran. Asi, estas medidas
pueden generar problemas de agencia, de distribucion de renta, o afectar negativamente a otros objetivos
igualmente deseables. Por ejemplo, crear premios para la innovacién, autorizando un elevado margen de beneficio
sobre el coste, puede inducir una vigorosa competencia, pero ser perjudicial para embarcarse en el duro
aprendizaje de reducir el coste de produccién (Bower y Dertouzos, 1994: 10 y 53).
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El problema que surge es que imitar al innovador lider puede ser tan dificil que no se logre alcanzarle, lo que conduce inexorablemente a una

concentracion del mercado (Nelson y Winter, 1982: 345).
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En este marco, cobra pleno sentido la afirmacion de Coase (1960) de que la identificacidon de una posible solucién
para resolver una deficiencia conocida, no garantiza automdticamente su eficacia, es decir, que genere los
resultados deseados y no produzca distorsiones, nuevas deficiencias u otros efectos nocivos que, por ultimo, se
revelen socialmente perniciosas. Asi, el analisis de la literatura de Smirnoff y Hicks (2008) que evalla la efectividad
de las recomendaciones de la Comision Packard, sugiere que la reforma del proceso de adquisicion en 1986 tuvo un
escaso efecto para contener su crecimiento o empeoré el desempefio con respecto a los costes.

Asi pues, el disefio de cualquier politica encaminada a mejorar la eficiencia requiere medir ex ante su coste, sus
beneficios y su riesgo para evitar decisiones poco racionales que el tiempo demuestre inapropiadas. Pero, en la
practica, se ha visto la enorme dificultad de responder de forma fidedigna y precisa a cuestiones relacionadas con
capacidades operativas, capacidades industriales, procesos de innovacién, produccién nacional, ahorros, creacion
de empleo o mejoras en la balanza de pagos. La dificultad de lograr un analisis objetivo, soportado con datos

empiricos fiables que proporcione resultados inequivocos, puede fomentar la difusién de creencias infundadas™’.

Majone (1989) propone que cuando el cdlculo y el analisis para identificar la mejor opcién, tanto en su
argumentacion tedrica como en su demostracion empirica, no son concluyentes, la toma de decisiones debe girar
en torno a instituciones y procedimientos que favorezcan la reflexiéon, el debate, la critica, el consejo
independiente’®, la argumentacién razonada, y la competicion de ideas y visiones —tanto de expertos como de
generalistas. Esta puede ser la mejor forma de desarrollar una politica o una linea de accidn, si no dictada por la
evidencia, al menos consistente. De esta forma se obtienen razones convincentes para actuar, con la garantia de
gue éstas, y los aspectos cruciales del anadlisis, no han escapado de una evaluacion critica (ibid.: 23).

En esta tesis se ha podido ver que los modelos y andlisis sobre la eficiencia son, en general, insuficientes para tomar
una decision politica, si bien desarrollados y usados con cautela, pueden proporcionar pruebas que, junto con otras
fuentes de informacién, justifiquen determinadas recomendaciones (ibid.: 51). Esto es asi porque las politicas
publicas se desarrollan en un contexto que incluye normas, percepciones e ideologias, en las que las
consideraciones técnicas o econdmicas son insuficientes como criterio de eleccidn, teniendo tanta o mas relevancia

otros criterios como la viabilidad politica o administrativa (ibid.: 118-119)".

Las ventajas de las decisiones de grupo parecen evidentes, pues las interacciones que se producen tienden a
compensar el sesgo que pueden cometer sus miembros, asi como la ignorancia y la especulacion que pueden guiar
a otros. Pero también tienen limitaciones. La presién social sobre los miembros para estar de acuerdo con la
mayoria, incluso cuando ellos sienten que la visién de la mayoria es equivocada, puede ser alta. A menudo el
numero y el tamafio de los comentarios y argumentos, a favor y en contra de una postura, tienen mas influencia
gue su propia validez. Una mayoria fuerte y ruidosa puede abrumar al resto del grupo.

Ademas, los grupos estan con frecuencia mas interesados en lograr un acuerdo que en alcanzar una solucién bien
razonada. Muchas veces, el resultado es una declaracién blanda con toques filosoficos que no ofende a nadie, pero
gue no ofrece una solucién concreta y especifica. Por ultimo, las agendas ocultas y los intereses disfrazados de una
parte de los miembros pueden focalizar el debate a convencer al grupo de su visién, mas que a encontrar la
decisién mas favorable para el grupo (Sage y Rouse, 1999: 979).

El andlisis de Farrel y Rabin (1996) llega a conclusiones similares cuando afirma que del simple didlogo entre los
interesados no se deriva de forma fiable un resultado Pareto-eficiente, aunque si que es cierto que evita malos
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Sobre el escaso uso de la evaluacion de costes y beneficios y el poco tiempo empleado en la toma de decision ver Bower y Dertouzos (1994: 4) y Cyert y
March (1992: 59, 61y 236).
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Los gobiernos no siempre disponen de este asesoramiento independiente (Hartley, 2011: 89).
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Por ejemplo, las fuerzas militares americanas en Vietnam podrian haber aumentado su eficiencia tactica con una mayor voluntad de combate cercano al
enemigo, en vez de confiar en el fuego indirecto. Sin embargo, el precio hubiera sido probablemente mayores bajas y, por lo tanto, una menor eficacia

politica (Millet et al., 1986).
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entendidos y fallos de coordinacién lo que, a menudo, mejora el resultado final.

Tabla 7-2. Las limitaciones del proceso de decision colectivo.

La toma de decisidn, en este contexto, tiene el peligro de cerrarse pronto sobre un estrecho conjunto de opciones
preferidas por la Administracion y la industria, que no considere suficientemente otras alternativas para alcanzar
los resultados deseados. Estas opciones se suelen acompafiar de un discurso que inspire confianza y apoyo
mediante una imagen socialmente benigna (Kling, 1992). Asi, se pueden justificarse declarando simplemente que se
trata de soluciones tecnolégicamente avanzadas (ver nota 7), o por andlisis cuantitativos de expertos, no
debidamente contrastados y, por lo tanto, debatibles. Estos analisis son susceptibles de estar influenciados por las
preferencias sobre determinados tipos de soluciones manifestadas ex ante por estos actores, no siempre
declaradas explicitamente. En este estrecho marco, aspectos como la transparencia, accesibilidad a la informacién
y rendicion de cuentas pueden no recibir la debida atencién.

Stirling (2005), con una linea argumental similar a la de Majone, propone, para estos casos, un debate abierto y
amplio que favorezca la creatividad y el ingenio colectivo, de forma que las aportaciones de los diferentes actores
ayuden a entender, representar, e interpretar mejor las posibles alternativas. Este debate debe centrarse en definir
las cuestiones clave, encontrar los problemas prioritarios, identificar el conocimiento prominente, reclutar los
apropiados protagonistas, adoptar métodos eficaces y resaltar posibles resultados. La idea fundamental de este
debate es la exploracién sistematica de las divergencias de perspectiva y la consecucion de un discurso mas plural.
Esto requiere examinar y contrastar alternativas, aunque parezcan en principio marginales, usar diferentes
métodos de medida y evaluar su sensibilidad, usar diversos escenarios y evaluar incertidumbres. De esta forma, se
puede lograr un debate centrado en las necesidades y aspiraciones humanas y evitar el entusiasmo tecnoldgico
qgue, como remarcan Williams y Edge (1996), no produce, a menudo, los efectos deseados.

El marco en el que se desarrolla el debate, y se construyen las preferencias, puede tener una poderosa influencia
en el resultado final. Asi, por ejemplo, la fijaciéon de los temas y cuestiones a tratar, la composicién de los grupos
participantes y de los expertos, la organizacion de los grupos de trabajo, la eleccién de métodos e indicadores, la
distribucion de informacién, los métodos de revision, etc. Esto requiere un adecuado disefio para lograr un debate
rico para descomponer y reconstruir el concepto de la defensa y de las capacidades militares para disefiar mejores
politicas en esta materia.

En este marco, los efectos positivos de este debate no estdn garantizados, debido a su sensibilidad a
comportamientos estratégicos de los participantes y presiones de algunos patrocinadores para favorecer
determinadas soluciones vy justificar ciertos intereses. En el peor de los casos, este proceso participativo se puede
transformar en un maniatado ejercicio de legitimacion. Pero bien gestionado, este debate permite caracterizar
aquellas lineas de accién que son evaluadas colectivamente como mas positivas y robustas.

En cualquier caso, La incertidumbre remanente de cualquier decision hace necesario una verificacidon ex post para
evaluar si la politica elegida es correcta y estd produciendo los efectos deseados y, no siendo asi, hacer un
diagndstico para modificarla o, en su caso, abandonarla. Esta labor también presenta problemas debido a que: 1)
las politicas tienen un largo periodo de maduracion, por lo que sus efectos solo se observan en el medio o largo
plazo; 2) la eleccién de indicadores que midan la distancia entre los objetivos y los resultados obtenidos es dificil,
cuando éstos no guardan una correlacion adecuada, lo que hace que sean, a menudo, mas sugestivos que
conclusivos; 3) conocer el grado de satisfaccion o insatisfaccion sobre los resultados obtenidos es insuficiente para
determinar la validez de la solucién, siendo necesario métodos para identificar cuando los procedimientos, o
estructuras organizativas, no funcionan apropiadamente y para inferir el impacto sobre los resultados de un cambio
de politica o estrategia; 4) los beneficios de politicas alternativas, una vez hecha la eleccidn, no son observables y
s6lo pueden estimarse de forma hipotética al no haberse puesto en practica; y 5) las comparaciones en el campo
de las ciencias sociales son complicadas, pues, el éxito o el fracaso de una politica, un programa o un proyecto esta
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sujeto a condiciones de contorno muy variadas que dificultan identificar y evaluar con claridad las razones de su
éxito o fracaso.

No es de extraiar que, en este marco, la experimentacién de nuevas politicas, en la practica, se realice paso a paso
con variaciones incrementales con el fin de ensayar los efectos de los cambios de unos pocos parametros,
identificar relaciones de causa y efecto y extraer conclusiones. Esto hace que inevitablemente los experimentos se
midan, no en fraccion de dias, sino de afos. Este incrementalismo, como afirma (Quinn, 1978), es util para: 1)
enfrentarse con los limites cognitivos y metodoldgicos de cualquier gran decisién, 2) construir el marco légico-
analitico que estas decisiones requieren, y 3) crear el entendimiento, aceptacién y compromiso personal y
organizativo para implementar la estrategia con eficacia.

CONCLUSIONES

En este capitulo se han visto las implicaciones normativas que se deducen del andlisis sobre la eficiencia realizado
en capitulos anteriores. La principal conclusidon es que las potenciales medidas y soluciones organizativas e
institucionales para lograr una mayor eficiencia adolecen de claras limitaciones. En cualquier caso, se precisa un
conocimiento intimo y preciso del problema para elegir la mas apropiada. Es decir, no existen reglas generales
aplicables a todas las situaciones.

También se ha visto que las economias que aporta una defensa compartida pueden ser sustanciales, aunque las
dificultades para alcanzar una decisién colectiva de los aliados, en esta materia, son especialmente altas. En
particular, cuando las visiones sobre la seguridad que las partes mantienen son muy diferentes.

Otra cuestidon que se ha analizado es el posible papel que puede desempefar la Administracion en este contexto y
alguna de las posibles estrategias que se pueden llevar a cabo para mejorar el desempefio de la industria, haciendo
énfasis en el caso espafiol, que sufre de una clara desventaja frente a otras naciones de la Unién Europea.

Por ultimo, se ha examinado el adverso contexto existente para disefiar y comprobar la bondad de las politicas de
obtencion de capacidades militares, similares, por otra parte, a los que sufre el disefio de otras politicas publicas
como las relacionadas con la energia o el medio ambiente. Este examen ha conducido a la necesidad de usar
métodos incrementales, donde la prueba y error guie el desarrollo de las capacidades. En este marco, el debate
amplio y sistematico de las diversas opciones y alternativas que evite decisiones poco informadas, o excesivamente
sesgadas, puede aumentar las posibilidades de tomar decisiones acertadas. Desarrollar un marco que haga posible
este debate seria un paso positivo en la incesante busqueda de una mejor asignacidon de recursos y mejores
capacidades para la defensa.
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Capitulo 8. Epilogo

Asignar recursos a la defensa supone siempre un sacrificio, en términos de bienes y servicios que no podran
dedicarse al consumo o a inversiones para soportar un consumo futuro. Un mayor gasto en defensa puede suponer
mas impuestos, menos gasto gubernamental en otros productos y servicios que precisa la sociedad, o tipos de
interés mas altos para soportar la obtencidon a crédito de capacidades militares. Es decir, el gasto en defensa tiene
un coste de oportunidad que hay que tener en cuenta al decidir la cantidad de recursos para este servicio.

La pregunta tipica que se hacen los economistas es si existe una distribucién alternativa de los recursos disponibles
qgue logre una contribucidn superior a la riqueza y el bienestar social en el que se incluye la proteccién frente a
agresiones externas. Elegir la mejor opciéon es una labor del gobierno, y exige evaluar el gasto en defensa en
términos de sacrificios econdmicos y de contribuciéon a dicho bienestar.

Pero, desarrollar capacidades militares para resolver favorablemente potenciales conflictos en un amplio rango de
situaciones y escenarios puede alcanzar, con rapidez, unos costes que mermen severamente la cobertura de otras
importantes necesidades sociales. Esto obliga a tomar arduas decisiones en un marco de incertidumbre e
informacidn escasa como: la determinacién del gasto en funcién de la amenaza y de los apoyos que pueden prestar
nuestros aliados, la asignacidn de recursos a aquellas capacidades que mds contribuyen a incrementar la seguridad,
la eleccidn de la infraestructura industrial realmente estratégica, el impacto admisible de la defensa sobre otras
necesidades sociales como el desarrollo™® o el riesgo admisible que, en caso de materializarse, se paliara ex-post
con otros recursos e inversiones.

Esta tesis ha mostrado la dificultad de responder correctamente a estas cuestiones en beneficio de la sociedad y de
lograr una eficiente asignacién de recursos para la defensa. En ella, se ha puesto de relieve los multiples factores
gue pueden comprometer la eficiencia en la obtencion de capacidades militares. Entre ellos hay que destacar la
incertidumbre, la limitada racionalidad de los procesos decisorios y la dificultad de alinear objetivos, con frecuencia
conflictivos, entre los diferentes actores envueltos en estas tareas. Para ellos se han presentado las diversas
situaciones en que puede anidar la ineficiencia, ofreciendo descripciones detalladas acompafiadas, en su caso, por
pruebas y datos empiricos.

También se ha podido ver como los mecanismos de tipo electoral, administrativo o mercantil, usados para resolver
los problemas identificados, crean fricciones, como las llamaria Clausewitz (1827), o pueden simplemente fallar e
impedir la obtencién de las capacidades de la defensa empleando los menores recursos, coste extra que tendra que
financiarse con los impuestos de los ciudadanos. Asi, la competencia, un elemento que favorece la eficiencia, puede
ser muy limitada debido a las restricciones de acceso a este mercado, y debe sustituirse por la negociacién entre la
Administracion y las empresas cuya eficiencia no es necesariamente superior.

Se ha visto también como otros factores o restricciones del entorno, no de naturaleza econdémica, pueden propiciar
una asignacion ineficiente. Este es el caso, por ejemplo, de los acuerdos politicos entre naciones sobre un programa
internacional de obtencién, del fomento industrial en regiones menos favorecidas o de razones de soberania. Dicho
con palabras de Majone (1989: 74), al igual que la realidad fisica, la realidad humana y social restringe el campo de
lo posible.

140 L . ., . . . . .
La fortaleza econdmica es un factor que determina también en gran medida la supervivencia de la sociedad y el excedente que se puede dedicar a la

defensa. El impacto de un gasto excesivo en defensa es considerado como una de las razones del ocaso del imperio soviético como indican Easterly y
Fischer (1994). Gleditsch y Njglstad (1990: 21) y Hartley (2011: cap. 3) afirman que la posicion en el sistema politico internacional del Reino Unido, que le
impone una pesada carga militar, constrifie el remedio a sus males econdmicos. Un menor gasto en defensa ha podido favorecer el crecimiento en

determinados periodos de naciones como Japén, Alemania o Irlanda.
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Estas condiciones explican una asignacion de recursos inapropiada en muchas circunstancias. Asi, como sefala
Wildavsky (1988: 9), los que deben decidir, constreiiidos por la incertidumbre, suelen dar un elevado valor a la
fiabilidad, por lo que elegiran aquella opcidn que funcione razonablemente bien bajo la mayoria de las condiciones,
aungue no excepcionalmente bien en ninguna. Igualmente, las Fuerzas Armadas pueden dotarse de mas medios de
los necesarios para hacer frente a contingencias que, en su mayoria, nunca llegardn a materializarse, pues un
amplio catadlogo de material proporciona una mayor flexibilidad tactica (Alic, 2007: 186), aunque estos medios no
siempre sean los mas apropiados. De manera similar, los gobiernos pueden autorizar que los ejércitos desarrollen
capacidades solapadas y redundantes cuando no se conoce con exactitud, en tiempos de paz, los resultados de su
empleo en tiempos de guerra (ibid.: 124). La Administracion puede ser benevolente y, de acuerdo con Schumpeter
(1942), conceder beneficios extraordinarios para fomentar una industria mas innovadora como: una politica sobre
precios que le permita amortizar las inversiones mds rapidamente de lo habitual y crear capacidades industriales
para atender aumentos repentinos de demanda; o ayudas estatales para hacer frente a una caida temporal de la
demanda. Por ultimo, las empresas pueden aprovechar su situacion de monopolio para obtener beneficios que le
sostengan en periodos de crisis; pueden pagar un sobreprecio a sus subcontratistas cuando la calidad es variable y
no se puede fijar facilmente en el contrato (Bowles, 2004: 260); o pueden pagar salarios a sus empleados por
encima del mercado para conservar habilidades claves que seran necesarias en futuros contratos, y cuyo coste de
sustitucion seria muy alto en caso de que abandonaran la empresa (Milgron, 1988).

Estos comportamientos no son siempre baldios, sino una respuesta racional para disponer de flexibilidad y margen
de maniobra (Downs, 1966: 124)*. En este sentido, determinar posibles despilfarros puede ser mas una cuestion
de opinién que de légica o de medida empirica (ibid.: 123). Asi, las actividades de una organizacién en la frontera
pueden considerarse validas para algunos observadores y un derroche para otros (ibid.: 125). Y las acciones para
retener a las personas, o aumentar su moral, pueden verse como demasiado beneficiosas personalmente, cuando
se aislan del patrén de comportamiento general de la organizacion.

La principal implicacion normativa de esta tesis es que el disefio de cualquier politica encaminada a obtener
capacidades militares, tiene que matizarse y considerar las limitaciones existentes para acercarse al éptimo
deseado. Este disefio precisa de la prueba y el error, lo que hace recomendable realizar los cambios de forma
incremental. El disefio de estas politicas se puede beneficiar claramente de mecanismos que faciliten el debate
abierto donde la competencia de ideas entre las partes, en la que se examinen opciones y alternativas y se
identifiquen riesgos, incertidumbres, ambigliedades y desconocimientos. Un debate rico que recoja visiones
diferentes y alternativas, examine su impacto y proporcione una cadena argumental aceptable para la mayoria de
la sociedad, puede facilitar la eleccion de soluciones apropiadas y bien razonadas, no dominadas por intereses
sectarios al margen del escrutinio publico. Si bien es cierto que, en algunos casos, la confidencialidad de la
informacidn en defensa puede requerir medidas especificas, ésta no deberia ser pretexto para limitar el alcance de
este tipo de debates.

Para terminar, solo resta decir que este trabajo ha mostrado una rica paleta de cuestiones sobre la eficiencia en
defensa que deberian ser objeto de futura investigacién. En particular, parece recomendable estudios
economeétricos sobre la conducta y el desempefio de los diferentes actores durante la obtencién de capacidades
militares para sustentar mejor las hipdtesis esbozadas. Asi, los analisis sobre las economias y deseconomias de
escala en la obtencién de capacidades y en la produccidn de los medios, los costes de las transacciones asociadas a
la obtencidn de los medios o las sinergias entre la produccién civil y militar. En particular, es necesario profundizar
y conocer con mas precision en qué circunstancias la deseable accién colectiva puede quebrarse, debido a
comportamientos y convenciones disfuncionales, y explorar con detalle las medidas que pueden evitar situaciones
gue se aparten considerablemente de lo considerado socialmente dptimo o cuyo resultado nadie desea.

141 - . . . . . .
Estos casos son frecuentes en la practica. Asi un depredador almacenara energia en sus tejidos para hacer frente a la incertidumbre de encontrar una

presa. Un modesto exceso de capacidad en las plantas de energia eléctrica resuelve el problema de una estimacion precisa de los picos de carga en el
consumo de energia, ya que permiten enfrentarse mejor a fluctuaciones en el corto plazo en el entorno haciendo innecesaria la prediccidén ajustada
(Simon, 1996: 149).
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