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Abstract: The present paper discusses the decision-making process
in defense acquisition and budgeting. While the budget for defense
services and for defense in general usually presents itself as stable,
the same is not true for specific programs. Certain programs reveal
the political turmoil subjacent to defense acquisition. This paper
investigates why programs differ in terms of budget volatility and
what are the main factors that drive it. To attain this purpose, our
first topic is a theoretical debate about decision-making, its main
actors, and the budgeting process. Afterwards the United States
budgeting process is described. Subsequently, the case of the Joint
Strike Fighter is studied. Complemented by Innovation literature,
the last topic of this paper is dedicated to the following hypothesis:
since the F-35 program presents itself as essentially stable in
acquisition and budgeting terms, it is argued that what distinguishes
it from volatile programs is its elite consensus and a suitable Defense
Industrial Base. This model intends to shed light on high-cost, long-
term defense programs and their volatility.
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Las victorias y derrotas, los compromisos y las negociaciones,
los dmbitos de acuerdo y las esferas de conflicto en relacion con
el papel del gobierno nacional en nuestra sociedad aparecen
en el presupuesto. En el sentido mds integral, el presupuesto se
encuentra en el centro del proceso politico.

(Wildavsky,1964. p. S, nuestra traduccién)

1 Introduccién

El tema general de este articulo es la toma de decisiones en el dmbito de la defensa; mds
especificamente, en el proceso subyacente de los programas de adquisicién de defensa. El dmbito
geogrifico de la investigacién son los Estados Unidos, con un enfoque especifico en los programas
posteriores a la Guerra Fria. Su principal objetivo es comprender la volatilidad y estabilidad de estos
proyectos, es decir, cémo y por qué estas caracteristicas varfan de un programa a otro. ¢Por qué
algunos programas son inestables y otros estables? ¢ Cudles son las principales variables que influyen
en el proceso de presupuestacion, obtencién y adquisicién de recursos de defensa? ¢Cudles son los
roles de los diferentes actores involucrados en la toma de decisiones del proceso de adquisicién?
La adquisicién es un proceso complejo que depende de la interaccién de multiples actores cuyas
relaciones influyen en el resultado final. En cualquier caso, la hipétesis de este trabajo es que el é/zte
consensusy las cualidades de la Industria de Defensa son variables clave para entender la volatilidad.

Este articulo también trata de explicar el proceso de presupuestacion, adquisicién y
contratacién de programas de defensa. Con este fin, se discute el caso especifico del programa Joint
Strike Fighter. El presupuesto parala defensa en los Estados Unidos es muy importante por su alcance,
apoyado por los empleos y los impuestos de millones de personas. También es extremadamente
importante parala economia del pais. El presupuesto de defensa y su distribucién entre los diferentes
programas es el niicleo material de la estrategia geopolitica del pafs. Tiene poderosas consecuencias
militares, ya que puede determinar quién vive y quién muere. La decisién de reducir el gasto en
radares, por ejemplo, puede costar vidas.

La metodologfa empleada aqui es una combinacién de revisién de la literatura, andlisis de
datos y estudio de casos. El estudio de caso del F-35 se abordard desde una perspectiva del proceso
de busqueda’. Aunque los estudios de caso unico tienen debilidades en cuanto a su potencial de
generalizacidn, los detalles revelados por la metodologfa de rastreo de procesos pueden aportar una
buena perspectiva para una mayor investigacién, pruebas de hipdtesis y construccién de teorfas.

Con el fin de cumplir con los objetivos del articulo y abordar sus principales problemas
de investigacion, este trabajo se inicia con la revisidn del estado del arte en la investigacién sobre los
procesos presupuestarios y los actores involucrados en la toma de decisiones en materia de defensa.
La segunda seccién corresponde al estudio de caso, explorando y analizando el programa F-35,
su evolucidén y aspectos. Por dltimo, la seccién final pretende combinar las reflexiones del debate

1 Elestudio de casos y el proceso de bisqueda en este articulo, como metodologfa, se basan en los trabajos de Levy (2007); Gerring (2004);
Silva e Cunha (2017).
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tedrico con los datos recogidos, con el fin de explicar los fenédmenos de volatilidad y estabilidad en
los programas de defensa.

2 Proceso de Busqueda presupuestario

El propésito de esta seccién es investigar el Proceso Presupuestario que subyace a la
adquisicién y apropiacion de la defensa en los Estados Unidos. Se trata de componentes presupuestarios
extremadamente importantes y complejos, y sus repercusiones van desde la creacién de puestos de trabajo
hasta la consecucién de objetivos estratégicos globales. En la primera parte, discutimos algunas teorfas
y autores relacionados con la toma de decisiones en el dmbito de la defensa en general. La investigacién
del estado del arte proporciona informacién significativa sobre los actores decisivos del proceso de
presupuesto, apropiacién y adquisicién. En la segunda parte, se describird este proceso centrdndose
principalmente en los programas de adquisiciones, el enfoque de este articulo. Este trabajo descriptivo
se complementard con algunas cuestiones problemdticas, con el fin de avanzar en el objetivo del articulo.

2.1 Algunas Consideraciones sobre el Incrementalismo

La teorfa predominante en la presupuestacion es la Teorfa Incremental, presentada por
Aaron Wildavsky (1964). De acuerdo con esta teorfa, el presupuesto de un afio siempre es muy similar
al del Afio Fiscal (AF) anterior, a pesar de pequefios ajustes ascendentes o descendientes. Para el
autor, esta es una caracteristica tipica de los paises ricos, con sus economias estables y un considerable
poder fiscal. El principal argumento que apoya el trabajo de Wildavsky y Dempster con la Teorfa
Incremental® es que la estabilidad presupuestaria relativa se deriva del hecho de que los individuos se
enfrentan a duras compensaciones en el proceso de toma de decisiones. Los responsables de la toma
de decisiones presupuestarias deben confiar en el presupuesto del afio pasado, ya que los procesos de
gestion y administracién no dejan tiempo para que el proceso de elaboracién del presupuesto comience
de nuevo, cada afio, y se reconsideren todas las alternativas posibles. Esto resulta en una especie de
inercia burocritica. En la década de 1980, el decrementalismo, una nocién presentada por Allen Schik,
complementd la Teorfa Incremental, argumentando que los recortes presupuestarios generarfan gran
inestabilidad y conflicto. Completando estas percepciones tedricas, el andlisis de Herbert Simon (1945),
“racionalidad limitada” (bounded rationality), demostré que los responsables de la toma de decisiones
toman atajos y simplemente no pueden actuar de una manera estrictamente racional (es decir, de una
manera que tenga en cuenta todos los posibles resultados de una decisién).

Jones y Baumgarter (2005) sostienen que la Teorfa Incremental suele ser precisa, aunque en
casos de cambios dramdticos -debidos ala inestabilidad politica 0 a acontecimientos externos, por ejemplo-
su poder explicativo puede no ser eficiente de todo. En el caso de las politicas de defensa, este argumento es
empiricamente verificable: las guerras impulsadas por amenazas, los procesos de innovacién y emulacién
tienden a perturbar la inercia presupuestaria. Existen escasos estudios especificamente dedicados al andlisis
del presupuesto para defensa en estos términos’, por lo que este tema se discute a continuacién.

2 Para criticas puntuales del incrementalismo en la presupuestacion, véase Wanat (1974), y LeLoup (1978).

3 Véase, por ejemplo, Kanter (1975), Schick (1983) y Korb (1977).
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Grifico 1 — Variacién del gasto militar (1988-2017) Constante 2009 (US$)

Fuente: Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo (2018).

Grifico 2 — Teoria Incremental

Fuente: Demarest (2017, p. 75, nuestra traduccién).

Como indican los dos gréficos, la Teorfa Incremental es correcta cuando se trata de las
dreas generales, de nivel de servicio y de adquisiciones del presupuesto para la defensa. Jones y
Baumgartner (2005) también tienen razén, ya que tanto la Guerra contra el Terrorismo como el
aumento militar antisoviético de Reagan en la década de 1980 interrumpieron efectivamente las
modificaciones presupuestarias incrementales.
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Demarest (2017) argumenta que mientras que los presupuestos agregados, los presupuestos
para defensa y los presupuestos de servicios son todos incrementales, ¢/ financiamiento de programas
no lo es. Dado que este articulo se ocupa de los programas a largo plazo, esta teorfa serd explorada
con mayor profundidad en nuestra discusién sobre el programa joint Strike Fighter, a pesar de que
Demarest (2017) ya ha recopilado pruebas para corroborar firmemente esta afirmacién. Otros autores,
como los defensores del enfoque Militar-Industrial- Complejo, identifican a los actores determinantes
en la fluctuacién presupuestaria y en el resultado. La siguiente seccién explorari la literatura sobre los
principales actores que pueden influir en la adquisicidn, el presupuesto y la apropiacién.

2.1.1 Los prz’nczpdles actores

Un tema de las teorfas de toma de decisiones de politica exterior es que cada autor identifica
diferentes variables principales como determinantes de la decisién. Valerie Hudson (2014, p. 11), por
ejemplo, clasifica tres variables principales que definen la politica exterior: los intereses del actor, las
instituciones nacionales y la distribucién de informacién entre los actores. Hellen Milner, Alex Mintz y
Karl de Rouen, por otro lado, tienen variables que se superponen, pero distintas, para definir la toma de
decisiones*. Aunque todas estas variables sean importantes, este estudio se centra en las que consideramos
mds directamente vinculadas a la adquisicién y presupuestacion de programas de defensa.

La literatura identifica algunos de los principales actores que influyen en los procesos de
toma de decisiones en el 4mbito de la politica exterior y de defensa en general, y en la elaboracién de
presupuestos en particular: el Presidente; el Establecimiento de Seguridad Nacional; la Burocracia;
el Congreso y la Industria de Defensa. En esta seccién se examinan brevemente algunos de los puntos
de vista de la bibliografia a fin de examinar algunas de sus conclusiones.

Hilsman (1987) argumenta que el Presidente tiene de hecho un gran poder. El autor afirma
que el poder de esta figura se deriva de la autoridad constitucional, del derecho a participar en el proceso
legislativo y de su distinguido papel en la politica exterior y de defensa como protector de la soberania
nacional. La reputacion y el prestigio, asi como la atencién de los medios de comunicacién son también
grandes fuentes de poder para la presidencia. Pero Hilsman advierte que la persona del presidente, sus
habilidades politicas y su singularidad pueden ser decisivas cuando se trata de una fuerte oposicién.
Sarkesien, Williams y Cimbala (2013, p. 128-129) también investigan los poderes de la persona y el
cargo presidencial, asf como del Establecimiento de Seguridad Nacional. Sus conclusiones, sin embargo,
son mds matizadas. El Presidente, para tener éxito, debe tener una relacién hdbilmente establecida y
comprensiva tanto con el Establecimiento de Seguridad Nacional como con el Congreso. Esto dependeria
de una serie de factores, como la personalidad y el estilo de liderazgo del presidente. Para permanecer en
el poder y alcanzar los Objetivos de Seguridad Nacional, el presidente tiene que hacer frente a una serie
de limitaciones. Fichel (2017, p. 45-47) estudia la comunidad de politicas de Seguridad Nacional, como
el Consejo de Seguridad Nacional (National Security Council - NSC). Sostiene que existe una compleja
estructura de implementacién de politicas al servicio del poder ejecutivo, que estd habilitada y limitada
por la legislacidn, la estructura burocrdtica y el grado de recursos permitidos por el Congreso.

4 Para Hellen Milner (2015) El Presidente estd limitado por: a) la opinién publica; b) las agencias gubernamentales; ¢) el Congreso; d) los gru-
pos de interés; e) la oposicién partidista. Alex Mintz y Karl de Rouen (2010, p. 130) identifican cinco determinantes de la politica exterior:
a) el entorno econémico; b) los intereses econémicos; ¢) la opinién publica; d) los ciclos electorales; €) los juegos de dos niveles.
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En cuanto a la burocracia, Hilsman (1987, p. 179) argumenta que los burdcratas son
centros de poder’. Su poder se basa en la division del trabajo y las regulaciones. Son bastante
independientes y actdan como legisladores e innovadores. Los burdcratas tienen carreras a largo
plazo en el Departamento de Defensa, la Agencia Central de Inteligencia, el Congreso y otros
nichos de poder. Algunos son nombrados por el Presidente, por lo que, en opinién de Hilman,
comparten una parte del poder general como punto medio en la estructura de toma de decisiones.
En desacuerdo con algunos autores, Hilsman (1987, p. 178) senala que el poder del Congreso es
limitado, ya que sélo es efectivo si se comparte con la Presidencia y el sistema burocritico. El autor
reconoce, sin embargo, que el Congreso de los Estados Unidos es mds poderoso que sus homélogos
de otras democracias, ya que realmente legisla.

La Industria de Defensa es un actor mds conflictivo. Los defensores del enfoque Militar-
Industrial-Complejo (MILLS, 2010; GHOLZ, SAPOLSKY, 2006) argumentan que las gigantescas
industrias militares de hoy en dia tienen un enorme poder de decision. Otros autores como
Demerast (2017) argumentan que la volatilidad del financiamiento es insensible a las necesidades de
los contratistas. En todo caso, debemos reconocer que, en los Estados Unidos y en todo el mundo,
las empresas de la industria de defensa son algunas de las mds grandes y rentables. No debemos
sobrevalorar o subestimar su influencia.

El propésito de esta seccién fue discutir algunos de los principales actores que influyen
en los procesos de toma de decisiones y en las politicas de defensa en la interaccién con el ciclo
presupuestario. Esta discusién se revisard mds adelante en el articulo, a medida que se desarrolle
nuestro analisis.

2.2 El Ciclo del Presupuesto para la Defensa de los EE.UU.

Como se mencioné anteriormente, el proceso presupuestario de los Estados Unidos
es tremendamente complejo, ya que involucra a multiples actores y afecta la vida de millones de
personas. El presupuesto para la defensa es ain mis dificil de analizar: ademds de ser la fuente de
la mayor parte de los fondos de las agencias de defensa, tiene la caracteristica Gnica de ser discutido
durante los planes de seis afios elaborados antes de lo previsto por el Pentdgono. Esto se debe a que
los grandes programas de adquisiciones son complejos y dificiles de desarrollar, tanto desde el punto
de vista técnico como politico.

Esta seccién discute el proceso de adquisicién, presupuesto y apropiacién dentro de la
planificacién y ejecucién de la Defensa. Para cumplir esta tarea, contamos con el trabajo de Demarest
(2017), asi como con autores y datos complementarios, para intentar resumir y simplificar este
proceso. Sélo en el Ejército, alrededor de 300 programas son evaluados cada afio por el Pentigono
y por el Congreso (DEMAREST, 2017). Para entender cémo se desarrolla un solo proyecto a largo
plazo, esta seccién aborda primero el proceso que comienza con la conceptualizacion y termina con
la entrega (uso militar) del programa en el Pentdgono. Posteriormente, buscamos entender el ciclo
presupuestario en el contexto del Congreso. Esta seccidn es principalmente descriptiva, pero puede
proporcionar perspectivas utiles para investigaciones posteriores.

S Graham Allison y Philip Zelikow (1999) proponen una teorfa de la toma de decisiones basada en la comprensién de la burocracia.
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2.2.1 El proceso de Adquisicion del Pentdgono

El proceso de adquisicién del Pentdgono es intrinsecamente largo y complejo. Las
instituciones involucradas en este trabajo estdn altamente supervisadas, y los requisitos de
certificaciénmilitarestin muyauditados. De principioafin,laentregadeunsolo programapuede
tomar un promedio de 8 a 12 anos. La larga duracidn de este ciclo es objeto de debate. La tarea
del Pentdgono es traducir la Estrategia de Seguridad Nacional (National Security Strategy - NSS)
del presidente® a una estrategia de gastos altamente detallada y rentable, con todos los gastos
justificados desde el punto de vista tictico y técnico. Sin embargo, como argumenta Demarest
(2017, p. 32, nuestra traduccién), “traducir textos como ‘promover un orden internacional
justo y sostenible’ en un ndmero especifico de misiles Javelin es muy dificil y estd sujeto a
interpretacién”.

Las categorfas de financiacién incluyen: operaciones y mantenimiento (operations
and maintenance — OMA), personal militar, adquisiciones, investigacién, desarrollo, pruebas y
evaluacién (Research, Development, Testing and Evaluation - RDTE) y construccién militar. Este
articulo se centrard principalmente en la adquisicién y RDTE, con algunas consideraciones sobre
OMA, ya que se refiere directamente al programa Joint Fight Striker y otros programas similares a
gran escala. Esta divisién categdrica, sin embargo, implica un obstdculo empirico para el andlisis de
programas individuales, ya que la mayorfa de los datos se organizan de acuerdo con las categorias
antes mencionadas, y rara vez profundizan en el gasto de programas individuales.

Hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, cada uno de los servicios de las Fuerzas
Armadas tenfa el control casi completo del proceso de adquisicién. En 1947, sin embargo, la
Ley de Seguridad Nacional intenté transferir la coordinacién de todas las actividades y servicios
de adquisicién al Departamento de Defensa. No fue hasta 1971 que el Subsecretario de Defensa
David Packard reestructurd el sistema para prevenir la corrupcion y el abuso. La mayoria de
las politicas de adquisicién de defensa todavia reflejan los principios originales de Packard
(FERRARA, 1996, p. 113-115).

Hay cuatro pasos principales en el proceso de adquisicién de defensa: Decisién sobre el
Desarrollo de Materiales, seguida de los Hitos A, B y C. El primer paso es la génesis de un programa,
que otorga a los militares la autoridad para investigar la capacidad actual e iniciar actividades de
adquisicién’. Luego se convoca a un pequefio grupo de empresas para que propongan ideas, con el
fin de fomentar la competencia (DEMAREST, 2017, p. 40). Sin embargo, el programa sélo se inicia
de forma efectiva una vez alcanzado el Hito B. En este paso, las pruebas preliminares son realizadas
por los militares y vigiladas de cerca por el Congreso y la Industria de Defensa. Si estas pruebas
tienen éxito, el programa alcanza el estado sélido (so/zd status). Con el Hito C, el programa ya no estd

6 Las Estrategias de Seguridad Nacional estin disponible en: http://nssarchive.us/. Accedido en: 1 ene. 2019.

7 Demarest (2017, p. 38, nuestra traduccién) explica que “los programas pertenecen a una de las tres categorfas de adquisicién del Departa-
mento de Defensa (ACAT), en su mayoria basadas en el valor del délar. Los programas de ACAT I se clasifican como programas de adquisi-
cién de defensa importantes, y tipicamente incluyen equipos grandes y costosos como el tanque M1 Abrams y el Stryker, o programas que
requieren tecnologfa de informacién sofisticada”.
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totalmente dentro del RDTE; comienza el proceso de adquisicidn, asi como una produccién inicial
de baja tasa. Si, después de estos pasos, el programa es aprobado por el Congreso y por el Secretario
de Defensa, finalmente puede entrar en la fase de produccién y despliegue a toda mdquina, lo que
conduce a la entrega final.

El proceso de adquisicién del Pentigono se superpone con el proceso anual de
presupuestacién. Se espera que el Pentdgono entregue una Solicitud de Presupuesto que serd firmada
por el presidente y luego enviada al Congreso antes del primer lunes de febrero de cada ejercicio fiscal.
Este procedimiento estd guiado por el Sistema de Planificacién, Programacién, Presupuestacién
y Ejecucién (Planning, Programming, Budgeting, and Execution - PPBE), desarrollado por el
Secretario de Defensa Robert McNamara en 1961. (ADAMS; WILLIAMS, 2010; MCCAFFERY;
JONES, 2004; SAPOLSKY; GHOLZ; TALMADGE, 2009).

Varios actores importantes participan en el proceso de PPBE, que se estudiard con mds
detalle mis adelante. La planificacion, por ejemplo, es esencialmente la traduccion de la Estrategia de
Seguridad Nacional del Presidente al lenguaje militar por parte del Jefe de Estado Mayor Conjunto
(Joint Chief of Staff - JCS). El resultado es la Estrategia Militar Nacional, un documento militar
estratégico mds profundo. Por su parte, la Guia de Planificacién y Programacién de la Defensa
(Defense Planning and Programming Guidance - DPPG), emitida por la Secretarfa de Defensa,
establece la linea divisoria para cada servicio, como un monto del limite méximo del presupuesto
(DEMAREST, 2017, p. 2017).

En la fase de Programacién, el Ejército, la Marina y la Fuerza Aérea preparan sus
solicitudes presupuestarias y las presentan al Secretario de Defensa. Esto sucede en agosto de
cada ejercicio fiscal®. Las propuestas son analizadas por el JCS y por el Secretario de Defensa,
quienes hacen recomendaciones. Posteriormente, el Subsecretario de Defensa trata de contemplar
estas recomendaciones, y prepara el Memorando de Decisién del Programa para alrededor de
noviembre del ejercicio fiscal. Durante la fase de presupuestacion, este documento se modifica para
ajustarse a las solicitudes de la Oficina de Administracién y Presupuesto, y luego se incorpora ala
solicitud de presupuesto federal del Presidente. La fase de Ejecucidn fue instituida por el Secretario
de Defensa Donald Rumsfeld en 2003, obligando al Pentigono a monitorear el gasto y devolver
el dinero no gastado al Tesoro.

2.2.2 Disputas de apropiacion del Congreso

El ciclo de presupuestacién y apropiacién del ejercicio fiscal del Congreso coincide con
el proceso de adquisicién y presupuestacién del Pentigono. La relacién entre ambos es dindmica,
intensa y generalmente conflictiva. Algunas variables que pueden influir en el proceso son el
electorado, el partidismo, el cabildeo y las acciones de los miembros clave de los comités que tienen
la mayor influencia en la politica del Capitolio.

8  Lasolicitud de presupuesto de un servicio se denomina Memorando de Objetivos de Programa, o POM (Program Objective Memoran-
dum). El POM incluye financiacion de hasta seis afios para cada programa que el servicio considere necesario para proporcionar una capa-
cidad para combatir las amenazas enumeradas en los documentos de planificacién (DEMAREST, 2017, p. 52).
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. Ejecucién / .y .
DoD Ejecucién DASC’s Paredes Ejecucién Ejecucién
DoD Planificacion Planificacion Programacion Presupuestacion
(Simultineamente) e P
El presupuesto llega HAD-D/SAC-D El Congreso vota las
Congreso al Capitolio HASC/S45C CDAA cuentas
Ejercicio Fiscal Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov Dec

Fuente: El autor (2019).

El Cuadro 1 ilustra, de manera muy esquemdtica, el proceso de superposicién entre las
actividades del Ejercicio Fiscal del Congreso y del Departamento de Defensa (DoD) en relacién con
la presupuestacién, adquisicién y apropiacién. El presupuesto del Presidente llega al Capitolio el
primer lunes de cada mes de febrero, a cada ejercicio fiscal.

Los primeros comités en analizar la propuesta son el Comité de Servicios Armados
de la Cdmara de Representantes (House Armed Services Committee — HASC) y el Comité de
Servicios Armados del Senado (Senate Armed Services Committee — SASC). El personal técnico
de la HASC revisa el presupuesto para hacer los ajustes. Para mayo, su trabajo estd completo,
generalmente completo. La HASC cuenta con unos 40 miembros del personal técnico. El
SASC tiene que arreglarse con sélo 13 y presentard sus observaciones en junio. Ambos comités
tienen autoridad funcional y preparan un documento conocido como “Ley de Autorizacién de
la Defensa Nacional” (National Defense Authorization Act). Estos rganos son responsables de
revisar y discutir el presupuesto y estdn en contacto constante con los miembros del Congreso
para asesorarlos y prepararlos para las audiencias sobre temas presupuestarios importantes
(DEMAREST, 2017). La Oficina de Presupuesto del Congreso (Congressional Budget Office -
CBO), mientras tanto, también tiene un papel importante en este proceso. Cada ejercicio fiscal
prepara andlisis detallados de los planes a largo plazo del ejército, en forma de documentos
publicados’ bajo el titulo “Las implicaciones a largo plazo de los planes de defensa actuales”
(The Long-Term Implications of Current Defense Plans).

Mientras el HASC y el SASC elaboran sus comentarios y la Ley de Autorizacién de la
Defensa Nacional, el Pentdgono, a través de sus Coordinadores del Departamento de Sistemas del
Ejército (Department of the Army Systems Coordinators - DASC), que representa directamente al
director del programa dentro del Pentdgono, se mantienen en contacto constante con los miembros
del comité, respondiendo a sus preguntas y presentando sus argumentos. Otros actores importantes
en el proceso dentro del Pentidgono son el G-3, el G-8 y el ASA (ALT), como explica Demarest
(2017, p. 61, nuestra traduccion):

9 Documentos disponibles en: https://www.cbo.gov/topics/defense-and-national-security/defense-budget. Accedido en: 1 ene. 2018.
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EI G-3, G-8 y ASA (ALT) son las tres principales organizaciones del Ejército que toman de-
cisiones sobre cuestiones de prioridades de financiamiento en el presupuesto del Ejército. El
G-3, o direccién de operaciones, gestiona las necesidades. Recuerde, una capacidad no pue-
de ser desarrollada por el sistema de adquisicién sin cumplir primero con un requisito vali-
do. El G-3 investiga los requisitos de las unidades y adjudica su validez. El G-8, o direccién
de gestién de recursos, es responsable de priorizar los recursos [...] ASA (ALT), o la oficina
del Subsecretario del Ejército para Adquisiciones, Logistica y Tecnologfa, es la principal res-
ponsable del ciclo de adquisiciones. El triduo es excepcionalmente importante en el proceso
presupuestario interno del Ejército, pero también puede afectar las decisiones de financia-
miento del Congreso. Ocasionalmente, representantes de cada una de las tres organizaciones
informardn a los miembros del personal del Congreso sobre programas particulares. Si la
posicién del Ejército no es uniforme, el congresista detectard ficilmente las incongruencias

y el programa se volverd mds susceptible a los cambios en los fondos.

La autorizacién emitida por el SASC y la HASC no es obligatoria para el proceso
de apropiacién o para presupuestar, pero sus comentarios son tomados muy en serio por los
apropiadores, el Subcomité de Apropiacién de la Cdmara de Representantes para la Defensa (House
Appropriation Subcommittee for Defense - HAC-D), y el Subcomité de Apropiacién del Senado
para la Defensa (Senate Appropriation Subcommittee for Defense - SAC-D). Estos miembros del
Congreso tienen una de las tareas mds prestigiosas de todas las politicas pablicas. La HAC-D tiene
14 empleados profesionales, mientras que el SAC-D tiene 12 (DEMAREST, 2017, p. 57). Richard
Fenno (1973, p. 2) argumenta que el Comité de Apropiaciones es el mis poderoso e importante
de todos los comités pero no son todos poderosos, ni estrictamente lo que George Tsebelis (2002)
llamaria “veto players.” Hay doce subcomités separados que tienen que reconciliarse para que se
produzca una apropiacién. El HAC-D y el SAC-D publican sus observaciones entre julio y agosto,
lo que, segtin Demarest (2017, p. 58), resulta en cambios en mds del 40 por ciento de los programas
del Pentigono, generalmente a través de asignaciones'® (earmarks) en la conferencia final sobre el
Decreto de Asignaciones de Defensa, que se realiza en agosto o en septiembre.

Como era de esperar, el Departamento de Defensa es muy activo durante este proceso. A
través de presentaciones, audiencias y negociaciones y discusiones constantes, el Pentdgono cabildea en
el Congreso principalmente a través de su Jefe de Enlace Legislativo (Chief Legislative Liaison - OCLL),
el gerente del programa o sus altos lideres del Ejército. El OCLL estd encabezado por un general de dos
estrellas y ejerce influencia sobre el Comité de Apropiacion a través de la Budget Liaison Office (SAFM-
BUL), que emplea a ocho funcionarios. Se espera que los oficiales de enlace legislativo sirvan de enlace
entre el personal del comité y las Fuerzas Armadas y cuando el Congreso pide informacién sobre los
programas, se espera que ellos la proporcionen. Se espera que los gerentes de programa conozcan
informacién detallada sobre un programa y estén en estrecha interaccién con las respectivas empresas
contratistas. En cuanto a los Altos Mandos de la Defensa, en el caso del Ejército, por ejemplo:

10 Asigna las provisiones del drea insertadas en un proyecto de ley de asignaciones de gastos opcionales que dirige los fondos a un receptor
especifico.

Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 14, n. 49, p. 51-75, enero/abril 2020



DALL'AGNOL

Los Altos Mandos del Ejército incluyen oficiales generales de cuatro estrellas y civiles de
rango equivalente en el cuartel general del Ejército. Estas personas a menudo se relacionan
directamente con los miembros del Congreso y con el personal de los comités profesiona-
les. “Si al Vicejefe de Estado Mayor del Ejército le preocupa lo suficiente para salir de su
oficina y subir al Capitolio a entregar un mensaje, ellos la escuchardn”, explicé un oficial
de enlace. (DEMAREST, 2017, p. 60, nuestra traduccién).

Como hemos mencionado anteriormente, otros actores pueden ser muy influyentes a lo largo
de este proceso. La mds obvia es la Industria de Defensa, que depende de las ganancias que provienen
principalmente de los contratos de adquisicién gubernamentales. Estas companias se involucran en una
competencia anticipada y feroz para desarrollar tecnologfa y cumplir con los requisitos del DoD. Sus
cabilderos profesionales estin destacados en Washington para proporcionar alos miembros del Congreso
informacién sobre proyectos y capacidades'. Los medios de comunicacién, a través de documentos
y “think tanks” especializados, pueden tener una influencia considerable sobre el Congreso, ya que
movilizan a la opinién publica y proporcionan informacién a los responsables de la toma de decisiones.

El propésito de esta seccién era describir el proceso de adquisicién, presupuestacién
y apropiacién dentro y entre el Pentigono y el Congreso. Otros actores también se mostraron
influyentes. En el siguiente tema, el articulo analizard el programa Joint Fight Striker, desde sus
origenes y conceptualizacién hasta su prueba y entrega.

3 El Programa Joint Strike Fighter: Concepcién, Desarrollo y Adquisicién

Esta seccién trata del Programa Joint Strike Fighter (JSF), entendido como un estudio de caso
acerca de lo que hemos discutido hasta ahora. Con este fin, investigamos las necesidades técnicas y las
motivaciones politicas que dieron origen al JSF. A continuacién, analizamos brevemente el F-35, el
producto final del JSF, sus costos y justificaciones técnicas y técticas. Finalmente, discutimos la turbulencia
generada por las preocupaciones de importantes actores politicos con respecto al programa. Como los
detalles tecnoldgicos estdn fuera del alcance de este articulo, se prestard mayor atencién al proceso politico.

3.1 Los origenes del Joint Strike Fighter

El programa Joint Strike Fighter fue concebido como un avién asequible de quinta
generacién paralaFuerza Aéreayla Marina'>"®. El Programa ordenado por el Congreso paraencabezar

11 Para una recopilacion significativa de informacién sobre la industria de defensa y una discusién sobre las dificultades de solicitar informaci-
6n alos contratistas de la defensa, ver Adams (1981).

12 Los cazas de combate son aviones ticticos de doble funcién capaces de realizar operaciones de combate aire-tierra (ataque) y aire-aire (caza).

13 Los aviones de “quinta generacién” incorporan la tecnologfa mds moderna y, en general, se considera que son mds capaces que los de gene-
raciones anteriores. Los cazas de la quinta generacién combinan nuevos desarrollos como el vector de empuje, los materiales compuestos, la
tecnologia furtiva, el radar y los sensores avanzados, y la aviénica integrada para mejorar enormemente el conocimiento de la situacién del
piloto. Entre los cazas actualmente en servicio o en produccién regular, sélo el Air Force F-22 de superioridad aérea y el F-35 son considera-
dos aviones de quinta generacién. Rusia y China han volado con prototipos de aviones de combate de quinta generacién con la capacidad
de ser supersénicos durante periodos cortos, asi como con caracteristicas de sigilo avanzadas (GERTLER, 2018, p. 1).
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el esfuerzo del Cuerpo de Marines para reemplazar su AV-8B Harrier. Esto evitarfa mayores costos de
desarrollo y de adquisiciones con cargo al presupuesto de defensa. A continuacion se presenta una
breve historia de los origenes del programa.

Los origenes del JSF se remontan a la Guerra Fria. Sabiendo que los aviones de combate
de cuarta generacién (Azr Force F-16 Falcon, U.S. Marine Corps AV-8B Harrier,y U.S. Navy F/A-18
Hornet) tendrian que ser reemplazados, cada uno de los servicios comenzé a desarrollar programas
para un avién de reemplazo de quinta generacién. Las restricciones presupuestarias significaban
que no habfa suficiente dinero para financiar tres programas separados. En ese momento, el desafio
técnico de desarrollar un sistema supersénico de despegue y aterrizaje vertical (Vertical Take-off and
Landing - VTOL) también era una gran limitacién.

Los programas de la década de 1970 no tuvieron éxito en el desarrollo de aviones de
combate supersénicos. Los aviones VIOL como el AV-8 probado por la Marina en la década
de 1980 no tenfan capacidades supersénicas. La Skunk Works de Lockheed Martin ya estaba
involucradaen el proceso. Trabajando conla NASA y la Defense Advanced Research Projects Agency
(DARPA), la compania traté de cumplir con el desafio de desarrollar una aeronave cuyo motor
pudiera proporcionar suficiente empuje vertical para despegues y aterrizajes cortos y al mismo
tiempo mantenerse lo suficientemente pequefio como para evitar el excesivo arrastre supersénico
(BEVILAQUA, 2009, p. 1826-1827). Se les ocurrié el sistema de propulsién de doble ciclo, que
se convertirfa en la piedra angular del futuro F-35.

Figura 1 — La historia del Joint Strike Fighter

Fuente: Bevilaqua (2009, p. 1833, nuestra traduccién).

El concepto del nuevo sistema de propulsién fue desarrollado por la Skunk Works y la
DARPA a finales de la década de 1980. Estas dos organizaciones emitian informes continuamente
tanto al Pentdgono como a los comités de presupuesto del Congreso de Estados Unidos para
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asegurar el financiamiento del programa. A primera vista, la Fuerza Aérea parecié carecer de interés
en la ASTOVL, ya que estaba desarrollando su propio avién, un avién de Despegue y Aterrizaje
Convencional (Conventional Take-off and Landing - CTOL) Multi Role Fighter (MRF). DARPA
cabilded a altos funcionarios del Pentdgono y en 1992 lo convencié para que iniciara un programa
STVOL/ CTOL Strike Fighter (JAST), con una asignacién inicial del Congreso de US$ 65 millones
(BEVILAQUA, 2009, p. 1833).

En marzo de 1994, el Congreso consigné US$ 6 millones para el desarrollo del proyecto
STVOL y de navegacién, seguido de otros US$ 10 millones en el préximo afio. Boeing entré en la
competencia equiparando el dinero con sus propios recursos. El programa era todavia incipiente,
pero las perspectivas eran grandes, pero las perspectivas eran grandes, como los resultados de la
Bottom-up Review Strategy del presidente Clinton.

[...] se anunciaron en septiembre de 1993. Se decidi6 cancelar los programas MRF
y A/F-X y desarrollar tecnologfas para un joint Attack Fighter que reemplazaria al
AV-8, F-16 y F-18 se anunciaron en septiembre de 1993. Se decidi cancelar los pro-
gramas MRF y A/F-X y desarrollar tecnologfas para un Joint Attack Fighter que
reemplazarfa al AV-8, F-16y F-18 a partir de 2010... El Subsecretario de Defensa para
Adquisiciones y Tecnologfa, Paul Kaminski, cambié el proyecto a un programa de
adquisicién de categorfa 1D y lo rebautizé con el nombre de programa Joinr Strike
Fighter, lo que refleja el mayor alcance y costo de la siguiente fase de desarrollo, y
dejé en claro al Congreso de los EE.UU. que el JSF era un programa de desarrollo de
aeronaves. En noviembre de 1996, Boeing y Lockheed Martin fueron seleccionados
para construir el concepto de avién de demostracién. (BEVILAQUA, 2009, p. 1833,

nuestra traduccién)

Las propuestas se presentaron en febrero de 2001, y en octubre de 2001, la Oficina de
Programas del JSF anuncié que Lockheed Martin era el ganador del concurso. El programa JSF entré
en la fase de desarrollo y demostracién de sistemas (SDD — System Development and Demonstration),
con contratos SDD otorgados a Lockheed Martin para la construccién de la aeronave y a Pratt y
Whitney para la construccién del motor de la aecronave (GERTLER, 2018, p. 11). En febrero de
2006, el primer Air Force F-35-A (nombrado por Lockheed dentro de su programa F-35 Lightning
IT) salié de la fibrica; fue lanzado en diciembre de 2006. EI STOVL F-35-B realizé su primer vuelo en
2008. Segun Bevilaqua (2009, p. 1836, nuestra traduccién), la JSF “logrard un ahorro significativo
en la produccién de aeronaves y en los costes del ciclo de vida [...] Todas las variantes de la JSF tienen
esencialmente el mismo fuselaje, motor, avidnica y subsistemas”.

3.2 El F-35

E1 F-35 es el resultado del programa Joint Strike Fighter. Como avién multiservicio, tiene
tres versiones: El F-35-As, una versién convencional de despegue y aterrizaje (CTOL) para la Fuerza
Aérea; el F-35-Bs, una version corta de despegue y aterrizaje vertical (Short Take-off and Vertical
Landing - STOVL); y el F-35-Cs, una versién CTOL adecuada para transporte.
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Figura 2- Aviones del Joint Strike Fighter

Fuente: Gertler (2018, p. 2).

Segun Gertler (2018, p. 3), la Fuerza Aérea planea adquirir 1.763 F-35-As para reemplazar
sus cazas F-16, aviones de ataque A-10 y posiblemente sus cazas F-15. El F-35-A no es tan stealth ni
tan capaz en combate aire-aire como el F-22, pero estd diseniado para ser mds capaz en combate aire-
tierra que el F-22, y més stealth que el F-16 (TRIMBLE, 2010). Los aviones stealth estin disefiados
para reducir la firma del radar de la acronave con recubrimientos especiales y sellado de huecos.
La tecnologia stealth también reduce el rastro de la aeronave en otros aspectos, como el calor del
motor, las emisiones electromagnéticas y las emisiones de radares o comunicaciones. Todas estas
caracteristicas se combinan para hacer muy dificil que un enemigo pueda detectar estos aviones.

Gertler (2018, p. 3-4) sefiala que el Cuerpo de Marines planea adquirir 353 F-35-Bs, para
reemplazar sus aviones de ataque AV-8B Harrier de despegue vertical/corto y aterrizaje y sus cazas
de combate F/A-18A/B/C/D, que son aviones CTOL. El propédsito del Cuerpo de Marines con
estas adquisiciones es apoyar al Fuerza de Tarea Aérea-Terrestre Marina. La Marina también planea
adquirir 67 F35-Cs. En cuanto a la Armada, tiene previsto adquirir 273 F-35-Cs, para operar las
aeronaves de portaaviones que combinan los F-35-Cs con los F/A-18E/Fs de cuarta generacion.

El motor del F-35 es proporcionado por Pratt & Whitney F135. Se produce en East Harford,
Middletown, CT. Otraempresaimplicada es Royal-Royce, que construye el sistema de elevacion vertical
parael F-35, subcontratando a Pratt & Whitey. Actualmente, el F35 se encuentra en produccién inicial
a bajo precio, con 280 aviones entregados desde abril de 2018 (GERTLER, 2018, p. 5).
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Grifico 3 — Cantidades de Adquisiciones

Fuente: Gertler (2018, p. 15).

En total, se estima la adquisicién de 2.456 aeronaves para la Fuerza Aérea, la Marina y la
Armada. Deellos, 13 estin destinados a investigacion y desarrollo y 2.443 son aviones de produccién.
La adquisicién comenzé en el ejercicio fiscal de 2007 (cf. UNITED STATES, 2018). En el Grifico 3
se muestran las cantidades de adquisiciones realizadas desde entonces, y las adquisiciones proyectadas
para los siguientes ejercicios fiscales.

Grifico 4 — F-35 Costo Unitario

Fuente: McCarthy (2018, , nuestra traduccién).
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Como se observa en el Grifico 4, el costo unitario del F-35 ha experimentado una
disminucién dramdtica, con la consiguiente estabilizacion. Se espera una disminucién, dada la escala
de la produccién y los aumentos de productividad. Sin embargo, la estabilizacién requiere mds
atencidn. El costo total estimado de adquisicién del F-35 (en délares del ejercicio fiscal econémico de
2012) fue de unos 325 mil millones de délares (GERTLER, 2018, pg. 21). La mayor preocupacién
es en cuanto a los costes es la sostenibilidad, los costos de sostenibilidad del ciclo de vida de la flota
del F-35 se han estimado en mds de US$ 1 billon (CAPACCIO, 2018). El costo de las unidades,
el programa y su sostenimiento han sido un asunto de gran intriga entre Lockheed Martin y el
gobierno, como veremos en la siguiente seccion. Otras cuestiones relacionadas con las limitaciones
politicas relacionadas con el F-35 también son pertinentes, y se destacardn mds adelante.

3.3 Preocupaciones y disputas con respecto al programa

Aunque el programa F-35 parece ser un éxito inequivoco, no ha sido inmune a la agitacién
politica del presupuesto y las adquisiciones. Las incertidumbres sobre las capacidades técnicas, los
costos, la competencia, las posibles compras en bloque y los contratos han sido parte de la trayectoria
del programa F-35 hasta ahora. Esta seccién explora estas disputas.

Las primeras sefiales del problema surgieron en 2010. El DoD exigié un retraso de 13
meses en la fase de SDD, y retuvo 614 millones de délares de los contratistas, argumentando un
desempefio deficiente. En marzo, el DoD anuncié que el JSF habia excedido el costo especificado
en la ley de contencién de costos de Nunn-McCurdy'*. Esta accion requiere que el Secretario de
Defensa notifique al Congreso de la violacién y que “presente un plan para corregir el programa
y certifique que el programa es esencial para la seguridad nacional antes de que pueda continuar”
(GERTLER, 2018, p. 12, nuestra traduccién). En 2012, surgieron otros problemas a medida que la
adquisicién del F-35 se fue alargando (Grifico 3) mds alld del ejercicio fiscal de 2017. Este proceso
permiti6 al Tesoro ahorrar US$ 15 mil millones.

Otro tema que preocupa al gobierno son las mejoras adicionales realizadas por el contratista,
ya que éstas pueden aumentar significativamente el costo final. La Oficina de Responsabilidad
Gubernamental cuestioné la capacidad del DoD para sostener el programa F-35, dados los presupuestos
requeridos. Incluso si ya estd en produccion, la acronave sigue estando sujeta a pruebas y revisiones.
Estas revisiones podrfan causar aumentos de costos no incluidos en el precio negociado del lote. Las
conjeturas de sostenibilidad a largo plazo deben incluir inflacién, costos de mano de obra, costos de
combustible y otros factores fuera del control del programa. El conflicto es casi inevitable.

Una importante preocupacién del Congreso se refiere al desarrollo del software F-35
Bloque 4, parte de un esfuerzo ahora conocido como Continuous Capability Development and
Delivery (C2D2), que se espera que cueste hasta US$ 10.800 millones en los préximos seis afios
(GERTLER, 2018, p. 31). Para fines de regulacién, el Congreso exige que el programa pase de ser
un programa tradicional de adquisiciones a un P Major Defense Acquisition Program (MDAP)
(INSINNA, 2016), lo que implicaria normas de auditoria mucho mds estrictas. Aunque el F-35 ha
evolucionado junto con su presupuesto, el Congreso sigue sin estar seguro:

14  Para una historia de la ley Nunn-McCurdy y las opciones para su futuro, ver Schwartz y O’Connor (2016).
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Las capacidades de vanguardia del F-35 van acompariadas de costes significativos. Algunos ana-
listas han sugerido que la mejora de las acronaves existentes podria ofrecer suficiente capacidad
aun coste menor, y que este enfoque tiene mds sentido en un entorno con restricciones presu-
puestarias. Otros han producido o aprobado estudios que proponen una combinacién del F-35
y plataformas mds antiguas mejoradas; sin embargo, otros han pedido que se dé por terminado
el programa F-35 por completo. El Congreso ha considerado el requisito de los F-35 en muchas
ocasiones y ha celebrado audiencias, revisado el financiamiento y agregado un enfoque de fisca-

lizacién a los proyectos para la defensa (GERTLER, 2018, p. 30, nuestra traduccién).

Una preocupacién importante para el Congreso y para los Estados Unidos en general
refleja la manera en que los contratos de defensa han sido recompensados. La competencia durante
las fases iniciales estimulé el desarrollo del programa de motores alternativos del F-35. Dado que
hay pocas fuentes de abastecimiento disponibles para los sistemas de alta tecnologfa, el Congreso
estd discutiendo el mantenimiento de la competencia mientras las adquisiciones atin estdn en curso.
Por ejemplo, la cuestion de la sostenibilidad de alto costo del F-35 podria inspirar al Congreso a
abrir la sostenibilidad a la competencia. En ese sentido, existe la preocupacién de que Boeing pierda
su capacidad de continuar con sus programas de R&D después de haber perdido un contrato tan
importante, lo que plantea interrogantes sobre la Base Industrial de Defensa de los Estados Unidos.
Dado que las empresas extranjeras pueden® participar en el programa F-35, otro tema relacionado
con la base industrial son los impactos causados por este tipo de competencia

Hasta ahora, este articulo ha discutido algunas de las contribuciones de la literatura a la
comprensién del proceso de toma de decisiones que subyacen a los proyectos de defensa y a la elaboracién
de presupuestos. Especificamente, se discutio el programa F-35, desde los origenes del concepto del avién
hasta su fase de adquisicién. También se discutieron algunos temas relacionados con los costos y otras
limitaciones politicas que afectan al F-35. En el siguiente tépico, este estudio intenta establecer una relacién
entrelos debates teSricos sobre este temayy el estudio de caso de este articulo sobre el Joint Strike Fighter. Con
este fin, abordaremos algunas variables y documentos relacionados con el JSF en su conjunto. Finalmente,
en la conclusion, nos preguntamos sila presupuestacion a largo plazo de alto costo en proyectos de defensa
es estable o vol4til. Para ello, ademds del F-35, presentamos otros ejemplos. Ademds, tratamos de identificar
cudles son las variables clave que generan un programa estable o volitil de alto costo a largo plazo.

4 Adquisicién y Presupuesto para Programas de Defensa de Adquisiciones a largo plazo

Este ultimo tema interconecta los dos anteriores. Se discute el programa F-35 a la luz de
los conocimientos proporcionados por la investigacién de dltima generacién sobre el proceso de
presupuestacion, adquisicién y contratacién. Para ello, primero discutimos algunos actores clave,
utilizando el estudio de caso F-35 para plantear cuestiones importantes con respecto a las principales
caracteristicas de los programas de defensa presupuestaria a largo plazo.

15 EIJSF es un esfuerzo conjunto de los Estados Unidos con el Reino Unido, Italia, Paises Bajos, Canadd, Dinamarca, Noruega, Turquia,
Israel y Singapur. Se han realizado exportaciones a Japén y Corea del Sur. Este trabajo se centra inicamente en los Estados Unidos.
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4.1 La industria de la defensa, el Congreso y el establecimiento del presupuesto a largo plazo

Lockheed Martin Corp. es la compafifa de defensa mds grande del mundo, con
aproximadamente 100 mil empleados y un patrimonio neto total de US$ 100 mil millones (2018)
(LOCKHEED MARTIN NET..., 2019). Durante los afios de adquisicién del F-35 (2007-2019), la
empresa alcanzé un valor nominal neto de aproximadamente US$ 100 mil millones, de los US$ 27
mil millones anteriores. Una empresa tan grande, junto con sus subcontratistas, se espera que tenga
una influencia decisiva en el proceso de presupuestacién y adquisicién del Estado. Una caracteristica
clave para entender los programas de defensa a largo plazo reside en la anticipacién de Lockheed de
las necesidades del DoD para un caza de quinta generacién. Como se ha sefalado anteriormente,
incluso décadas antes de la adquisicién, Lockheed ya estaba invirtiendo en R&D para este tipo de
proyectos. Sélo una gran empresa altamente rentable tendria los recursos para asumir tal riesgo.

Grifico 5 — Donaciones de Lockheed Martin para las elecciones del Congreso (1996-2018)

Fuente: Lockheed Martin Summary (2019).

Grifico 6 — Donaciones de Lockheed Martin para las elecciones del Congreso por partido (1996-2018)

Fuente: Lockheed Martin Summary (2019, nuestra traduccién).
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Los datos de cabildeo son dificiles de encontrar, y adn mis dificiles de correlacionar con
la politica gubernamental. Gran parte del esfuerzo de la empresa por influir en el gobierno depende
de las relaciones personales, es decir, de las conversaciones informales. Muchos ex militares estin
empleados en la industria de la defensa y muchos ex empleados de la Industria de Defensa son
nombrados para el gobierno. Estos tipos de conexién son significativos. Los Gréficos S y 6 muestran
que los esfuerzos de cabildeo de Lockheed crecieron significativamente después del inicio del ciclo
de adquisiciones del F-35. Las empresas son actores fuertes, pero todavia tienen que cumplir con los
requisitos del DoD.

Grifico 7 — Presupuesto F-35 solicitado vs. Consignado (miles de millones de dé6lares corrientes)

Fuente: DoD Presupuesto... (2014).

Como se muestra en el Grifico 4, el programa F-35 es esencialmente estable. No hay una
diferencia significativa entre los presupuestos solicitados y los efectivamente asignados. La principal
volatilidad se observa en el perfodo 2010-2014, lo que se explica por los conflictos anteriormente
comentados. Esto no significa que el Congreso y sus comités no sean poderosos. Por el contrario,
significa que a pesar de las criticas y las disputas, el Congreso y los militares estin esencialmente
alineados con los objetivos del programa, incluso si se incorporan variables de partidismo en el
andlisis.

4.2 ¢Son voldtiles o estables los programas de defensa presupuestaria a largo plazo y de alto costo?

Después de la revision de la literatura sobre los actores de la toma de decisiones en materia
de presupuesto y defensa, y del andlisis del caso F-35 para ilustrar sus puntos principales, este trabajo
estd ahora en condiciones de volver a su cuestion principal. La presupuestacion, la adquisicién y la
contratacién forman parte de un proceso complejo, como hemos argumentado. Hay innumerables
variables y actores que deben ser considerados, tales como: el papel del Congreso; el poder de
los comités del Congreso; la viabilidad técnica; el papel de los militares; la Industria de Defensa;
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el proceso de innovacién; los medios de comunicacién; la opinién publica; la economia; el entorno
internacional y sus amenazas percibidas. Este trabajo no se centra en las amenazas internacionales ni
en las variables ambientales, ni pretende generalizar sus conclusiones a todos los pafses'.

Como se sefiala en la primera seccién de este articulo, la Teorfa Incremental es la teoria
predominante del andlisis presupuestario. Vimos cémo el incremento es empiricamente exacto
al describir el presupuesto general, el presupuesto de defensa y el presupuesto de servicio (Ejército
o Fuerza Aérea). Sin embargo, a nivel de programa, Demarest (2017) presenta varios ejemplos para
argumentar que el proceso de adquisicién es altamente voldtil. Segtin el autor, ningtn factor puede
explicar este hallazgo. La volatilidad del financiamiento a nivel de programa serfa insensible a los
proveedores, empleos, elecciones, actos de compromiso (por parte de los actores del proceso), nimero
de compromisos o tipo de compromiso. Su explicacién de la volatilidad se basa en la calidad del
compromiso y las interrelaciones subjetivas entre las personas (DEMAREST, 2017, p. 118). Sugiere
que, en el caso del Ejército, una estrategia incremental es la mejor alternativa para prevenir la volatilidad:

El Ejército puede lograr mejor sus propios objetivos de financiamiento (estabilidad, pre-
visibilidad y apropiaciones que se aproximan mucho a la solicitud presupuestaria del Pre-
sidente) desarrollando un plan consistente y coherente y dando forma incremental a la
solicitud presupuestaria para lograr el plan a lo largo del tiempo (DEMAREST, 2017, p.

187, nuestra traduccidn).

Aunque la tesis y las ideas de Demarest son muy detalladas, no se aplican a nuestro estudio
de caso F-35. Sin embargo, esto no refuta en modo alguno sus conclusiones, ya que el autor reconoce
g g yaq
que los “grandes programas de adquisicién” como el F-35:

[...] son dificiles de cancelar [...] Si los programas navegan con éxito por la serie de obs-
ticulos de informes, pruebas y evaluaciones independientes requeridas por el proceso de
adquisicién y responden a un requisito vélido, por lo general nunca se terminan del todo.
Los programas desarrollan circunscripciones, crean puestos de trabajo y suministran di-
nero a ciudades y empresas. Mientras que comenzar un programa es diffcil, terminar uno
suele ser mucho mis dificil (DEMAREST, 2017, pp. 32-33, nuestra traduccién).

La pregunta sigue siendo: ¢por qué se cancelan algunos programas o algunos parecen ser
mds voldtiles que otros? El resto de esta seccion discute este tema, comparando los programas de los
Sistemas de Combate Futuros con el F-35, asf como otros ejemplos.

Los Future Combat Systems (FCS) fueron un conjunto de programas del Ejército que
pretendian hacer frente al desafio de modernizar el combate. El FCS se desarrollé en 2003 como un
“sistema de sistemas”, debido a la fusién de maltiples programas. Fue disefiado para contemplar el
cambio organizativo del Ejército en Equipos de Combate de Brigadas, cada uno de ellos compuesto
por unos 4.000 soldados, con la intencién de lograr una ripida movilizacién y éxito tictico, visto

16 Para un andlisis comparativo de los factores nacionales e internacionales en la toma de decisiones en materia de defensa, ver: Posen (1984);
Fordham (2012).
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como una tictica mds dindmica y moderna. Inicialmente, la industria y el Congreso apoyaron el
programa. Nadie estaba en desacuerdo, especialmente frente a la Guerra contra el Terrorismo, en
que el Ejército necesitaba ser modernizado. Sin embargo, el proceso de adquisicién del programa
se mantuvo altamente voldtil a lo largo de los afios, y finalmente fue cancelado por el Secretario de
Defensa en 2009. (DEMAREST, 2017, p. 164-168).

La FCS era necesaria, pero carecfa de consenso de las élites. En primer lugar, la estructura
de contratacidn transfirié toda la responsabilidad -incluidas las tareas administrativas- al contratista,
Boeing. El Pentigono no podia supervisar los gastos de subcontratacién, por ejemplo. La Base
Industrial de Defensa de la época era la misma que la del F-35, pero Boeing tuvo dificultades para
probar que podia manejar programas de defensa importantes como los ocho Sistemas Tripulados
de Tierra (Manned Ground Systems). Cada programa requerfa un gran esfuerzo de desarrollo y
demostracidn.

El FCS era complicado, y el Ejército no podia proporcionar al Congreso una narrativa
coherente ni demostrar de manera convincente el rendimiento de los miles de millones
de délares destinados a la investigacién y el desarrollo. Independientemente de la frecuen-
cia con la que los oficiales del Ejército discutian el FCS con los miembros o el personal
profesional, las proyecciones de financiamiento segufan siendo inestables. (DEMAREST,

2017, p. 166, nuestra traduccién).

Aunque los programas grandes rara vez se cancelan cuando ya han alcanzado una fase de
madurez, el FCS si lo fue. Esto se debi6 a la falta de un acuerdo orginico entre miembros clave del
Ejército, miembros de los Comités de Adquisicién y Abastecimiento de Armas, y la Industria. Esto
increment6 las proyecciones de costos de manera regular (DEMAREST, 2017). A pesar de cierto
grado de volatilidad debido a problemas de costos y proyecciones de sostenimiento, el F-35, por otro
lado, fue mucho mis estable. Esto se debid principalmente a un acuerdo entre las élites.

Otros dos ejemplos son interesantes. El Programa Apolo delaNASA representaba el 20,8%
de toda la financiacién de R&D en 1966, mientras que empleaba a 92.000 cientificos e ingenieros,
con un coste de miles de millones de ddlares cada afio (ZEGVELD; ENZING, 1987, p. 29). Los
principales actores del sistema estaban trabajando estrechamente para lograr el objetivo de ganar la
carrera espacial. Aunque, en ese momento, la Industria de Defensa no tenfa las mismas capacidades
técnicas, éstas podrian desarrollarse en el mediano plazo. La Iniciativa de Defensa Estratégica de
Reagan fue vista como técnicamente imposible, pero sin embargo, recibié enormes cantidades de
fondos para investigacién y desarrollo en la década de 1980. Las élites politicas, militares e industriales
consintieron en que el programa era una prioridad méxima y ventajosa. Hoy, la defensa antimisiles
ha alcanzado la fase de adquisicién.

Este articulo refuerza el hecho de que la presupuestacién, las adquisiciones y las
adquisiciones a largo plazo son procesos complejos. Sus variables de influencia son dificiles de medir.
Sin embargo, podemos enfatizar dos variables que parecen tener un fuerte impacto en la volatilidad,
disminuyendo el impacto en programas como los que hemos discutido.

Este trabajo propone un modelo preliminar para explicar la volatilidad en dichos programas.
La variable identificada como X1 (consenso de la élite) representa la compatibilidad de los objetivos
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entre los actores clave de la Industria de Defensa, Militar y del Congreso. Cuanto mds de acuerdo
estén estas élites, mds probable es que el Programa de Adquisicién sea estable. Sin embargo, aunque
necesaria, no es la inica condicién para el éxito. El éxito o fracaso de un Programa de Adguisicion de
Defensa a Largo Plazo de Alto Costo depende de una Base Industrial de Defensa capaz de desarrollar
los proyectos requeridos para las élites. Asi, X2 (Defense Industrial Base) es también una condicién
necesaria que, por sf sola, sigue siendo insuficiente. Aunque se necesita mds investigacion, este
trabajo sugiere que X1 y X2 juntos tienen una gran influencia en la explicacién de Y (Volatilidad
del Programa de Adquisicion de Defensa a Largo Plazo de Alto Costo). Las condiciones de base del
Consenso de Elite y la Defensa Industrial pueden ser exploradas de manera cualitativa y de trazado
de procesos, aunque los posibles estudios cuantitativos y comparativos no pueden ser descartados
como métodos para explorar estas variables.

S Comentarios finales

El objetivo principal de este trabajo fue analizar los programas de defensa de adquisiciones
a largo plazo y de alto costo. Mds especificamente, nos propusimos discutir temas de previsibilidad
con respecto a su volatilidad o estabilidad. Algunos programas son volitiles, mientras que otros son
estables. Los programas grandes parecen ser mds estables, ya que requieren esfuerzos tremendos y
su cancelacién contradiria intereses considerables. Sin embargo, esto no siempre es asi. Explicar esa
discrepancia fue el objetivo de este estudio.

La primera seccidn se dedicé a la revision de la literatura y a la descripcidn cualitativa. El
articulo revisé el consenso general sobre la teorfa y las teorfas presupuestarias relativas a los actores
en el proceso general de toma de decisiones en materia de defensa y politica exterior. La primera
seccion también describié el proceso de presupuestacion, adquisicion y contratacién dentro de los
afos fiscales del Pentdgono y del Congreso. Como muchos actores estin involucrados e influyen
en este proceso, Demarest (2018) tiene razdn al sefialar que, a nivel de programa, el incremento
no es siempre aplicable.

Probando la aplicacién de esta hipdtesis al estudio de caso F-35, este trabajo revelé que,
en este caso especifico, el programa se explica satisfactoriamente por el incremento. Aunque se
constatd cierto nivel de volatilidad y conflicto, el programa fue generalmente estable en términos de
presupuesto, adquisiciones y contrataciones. Finalmente, la tercera seccién tenfa por objeto explicar
las razones de la estabilidad del programa. Notamos que las Fuerzas Armadas, el Congreso y la
Industria estaban alineados en sus esfuerzos para asegurar el éxito del programa.

El resto de la tercera seccién compard los programas F-35 y FCS. Se sefialé que una variable
crucial para el éxito del programa es la cohesién de la élite y el consenso sobre la viabilidad y la
estrategia. Finalmente, con base en estos estudios de caso, este articulo propone un modelo para
entender los programas de adquisicién de alto costo a largo plazo para la defensa.

Esta investigacién sostiene algunas limitaciones que deben ser abordadas. Se necesitan mds
estudios de caso, con respecto a diferentes periodos de tiempo y con diferentes caracteristicas, para
que las variables pertinentes puedan ser aisladas. Agregar el entorno internacional y las amenazas
como variables también podria refinar el modelo, haciéndolo mds preciso. Estos son temas para
investigacién adicional.
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