1.OS RETOS DEL ACTUAL
CICLO DE PLANEAMIENTO
DE LA DEFENSA
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Visita de la Ministra de Defensa a la Base Aérea de los Llanos Albaeete=Tiagen: Jose Manuel Olmo Lopez

fas tomar posesién en el cargo,
To lo largo del pasado junio, la

nueva titular de Defensa presen-
16, primero en la prensa y después en
sede parlamentaria a peficion propia,
cudles serfan las lineas maestras de su
ministerio. Entre las ideas expuestas
~muchas de las cuales vinculadas con
la gestion, conciliacién, incentivos y
carrera del personal o la conveniencia
de impulsar una universidad nacional
de la defensa— habia dos elementos
estrechamente relacionados que aca-

baron centrando las portadas de los
medios de comunicacién. Por un lado,
la inviabilidad practica de alcanzar
el objetivo de gasto del 2 % del PIB
en el horizonte 2024 que el equipo
anterior habia propuesto para satisfa-
cer fanto las aspiraciones de los jefes
de Estado o de Gobiermo aliados en
la Cumbre de Cardiff (2014) como
para aplacar las amenazas de Trump
sobre la falta de compromiso de los
europeos con la defensa colectiva.
Por el ofro, la falta de realismo del
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plan de inversiones anunciado por su antecesora
en el cargo. Mds concretamente, en la prensa
declaré: «...creo que ese plan tenia mas de vir
tual que de real. Tenia mas de desideratum que
de realidad. Hay que hacer una apuesta por
la modernizacion, pero el planteamiento no
puede ser a corto sino a largo plazo. Tenemos
que hacer un estudio serio y riguroso y ver qué
queremos para nuestros ejércitos de ahora al
afio 2035>'. Independientemente del debate
politico, desde un punto de vista puramente
técnico parecia evidente que no era viable sin

una ley de programacion militar que garantiza-
ra la financiacion de los programas ni con un
escenario econémico realista a medio plazo?,
garantizar una inversion de 30000 millones de
euros sin hipotecar, una vez més, las cuentas
de Defensa. Tampoco le falta razén a la minis-
tra cuando sostiene la necesidad de modernizar
el material militar a largo plazo, puesto que en
general la definicién, ngsorroﬂo y obtencion de
capacidades — no el caso de las cibercapaci-
dades, con ciclos de generacion y obsolescen-
cia infinitamente mas reducidos — puede dilatar-
se durante décadas. Por ello es tan importante

que el planeamiento de la defensa se realice en
base a estudios serios, escenarios realistas y sin
objefivos preconcebidos. El presente articulo pre-
tende debatir sobre algunos de estos elementos.

En términos genero?es, el planeamiento de la
defensa se halla codificado en la Orden Ministe-
rial 60,/2015, del 3 de diciembre, por la que se
regula el proceso de Planeamiento de la Defensa
[(OM 60,/2015). Esta norma sistematiza el proce-
so mediante el cual se fijan los objetivos, se defer
minan las prioridades, se asignan los recursos y
se ejecutan fodas aquellas actividades necesarias

ara lograr una estructura de fuerzas y un caté-
E)go de capacidades que permitan alcanzar los
objetivos de defensa establecidos por la Directiva
de Defensa Nacional (DDN] en curso. Mds con-
cretamente, el Articulo 1 de la OM 60/2015
define el planeamiento de la defensa como:

«...el proceso para la consecucién de las ca-
pacidades necesarias para alcanzar los obijetivos
esfablecidos en la Poliica de Defensa y especial-
mente para la definicion, obfencion y sostenimien-
to de una Fuerza Conjunta eficaz, sostenible en
el tiempo y capaz de enfrentarse a los retos de
un escenario estratégico incierto y en continua
evolucion» 3.

Fundamentado en escenarios econémicos mi-
nimamente realistas para garantizar la viabilidad
y previsibilidad del mismo?, el planeamiento se
realiza a largo plazo para orientar la transforma-
cion de las fuerzas armadas, o medio plazo para
programar el empleo de los recursos [econdmicos,
materiales y humanos) y a corto plazo para fijar
las necesidades presupuestarias v ajustar la pro-
gramacién de los recursos disponiées.

Promulgada a finales de 2015, la OM
60/2015 reemplazaba la Orden Ministerial
37/2005, del 30 de marzo, por la que se re-
gula el proceso de Planeamiento de la Defensa
[OM 37/2005). Su objetivo principal era actua-
lizar y simplificar el proceso de planeamiento con
una doble finalidad: generar Fos capacidades
militares necesarias para safisfacer los obijetivos
de la defensa nacional y garantizar fanto \o via-
bilidad como la sostenibilidad economica de las
Fuerzas Armadas®. As:

— Cada ciclo de planeamiento tiene una dura-
cion de seis afios, siendo los dos primeros de pla-
neamiento vy los seis restantes —los cuatro del ciclo
en curso y dos primeros del siguiente ciclo- de
implementacion. Esta ampliacién prefende facilitar
el logro de los objefivos de capacidades militares
e incrementar la estabilidad y sostenibilidad del
planeamiento de la defensa.

— Para calendarizar su inicio y desligarlo de
los vaivenes politicos, el arranque del ciclo de

laneamiento no coincide con la emision de
a Directiva de Politica de Defensa, sino que
se basa en los preceptos de la Directiva de
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Defensa Nacional en vigor. En ambos casos,
los tltimos documentos de estas caracteristicas se
realizaron en 2012.

— Para consolidar el concepto de «fuerza con-
unta» en linea con los preceptos esfablecidos por
‘o LODN 5/2005 vy los normas posteriores, se re-
fuerza la figura del JEMAD como pieza cenfral del
planeamiento. Los Ejércitos y la Armada no elaboran
sus previsiones especificas para ser integradas en el
planeamiento conjunto, sino que esfos E?ormulon Sus

ropuestas concretas una vez JEMAD ha definido
E)s planes conjuntos. Ello indica que el planeamiento
sequird un esquema fop-down para garantizar la
concepcién conjunta de las Fuerzas Armadas.

— Para reducir su secuencialidad, JEMAD (res-
ponsable del planeamiento militar), SEDEF (del
planeamiento de recursos financieros y materiales)

Mc Donnell Douglas F-18 Hornet (C.15)
Imagen: Sergio Muiioz Cafiabate

y SUBDEF (del planeamiento de recursos huma-
nos) colaboran desde el inicio del proceso para
elaborar el Objetivo de Capacidades Militares
(OCM). Este servirg para definir un Objetivo de
Fuerza a largo Plazo realista, viable y sostenible
econémicamente. Por lo tanto, la decisiéon de infe-
grar desde el primer momento y al mayor nivel a
las tres autoridades de planeamiento sugiere que
los criferios esfratégicos, operativos, fecnoldgicos,
industriales y financieros estardn presentes o?o lar-

o del proceso y las decisiones se realizaran de
%rmo conjunta.

— Para simplificar el planeamiento, la identifica-
cion, definicion y priorizacién de las capacidades
se realiza en paralelo al planeamiento de recursos
hasta culminar en el OCM. Esfta decisién encami-
nada a integrar los condicionantes econémicos
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desde las primeras fases del planteamiento permi-
fird reducir la brecha existente entre las expectati-
vas vy la realidad, mejorando con ello la sostenibi-
lidad futura de la defensa.

— Para optfimizar la gestién de los recursos hu-
manos, coi)] ciclo incorporard un estudio detalla-
do de las necesidades de personal a largo plazo,
sus implicaciones a medio plazo, sus costes a
corto plazo y un andlisis sobre su adecuacién a
las medidas y propuestas derivadas de las necesi-
dades de copocicj;d.

Aunque todavia no puede valorarse el nuevo
proceso codificado en la OM 60/2015, puesto
que el actual ciclo —condicionado este por unos
escenarios presupuestarios poco realistas y un plan
de modernizacion heredado del pasado- se dilato-
r& hasta 2022. No obstante, los ciclos realizados
al amparo de la OM 37/2005 entre 2005 y
2015 permiten extraer algunas ideas y lecciones
que cabria tener en cuenta de cara al futuro.

Muchas de las limitaciones que pueden identifi-
carse son aplicables al conjunto de la Politica de
Defensa: la relativa indefinicion de los objefivos
planteados en las directrices politicas propuestas
en las directivas de defensa nacional o las direc-
tivas de politica de defensa y la vaguedad de los
planteamientos propuesfos para su consecucion.
También puede destacarse una cierta falta de
coherencia entre la evolucion real del entorno
esfratégico, las dreas de capacidad identificadas
y su traslaciéon a sistemas armamentisticos con-
cretos®. Ofras limitaciones més concrefas versan

sobre errores conceptuales vy fallos procedimenta-
les motivados por la carencia de mefodologias e
indicadores para evaluar el progreso o una dificil
justificacion feérica de las acciones propuestas y
os efectos obtenidos. No obstante, el principal
factor que ha comprometido la efectividad del
modelo ha sido la crisis econémica que ha afecta-
do a nuestro pafs, que paralizd nuestra defensa y
cuyos efectos fodavia persisten”.

Tal y como sucedié con muchos paises de nues-
fro entorno, la crisis puso de manifiesto que du-

Eurofighter Typhoon (C.16)

rante los afios de bonanza se habian comprado
materiales que excedian la capacidad financiera
para sufragarlos y sostenerlos. De hecho, en nues-
fro pais el planeamiento por capacidades no se
usd para obtener capacidades, sino para justificar
la adquisicion de los controvertidos programas es-
peciales de armamento (PEAJ®. Heredados tanto
del paradigma de la Guerra Fria como de Go-
biernos anteriores, estos programas que empezo-
ron a proyecfarse a mediados de los noventa se
compraron sin prever su sostenimiento ni valorar su
ciclo de vida” y en varios casos apenas satisfacen
los requerimientos de seguridocfpresemes. Sin
embargo, han hipotecado las cuentas futuras del
ministerio, ya que los recursos para toda la déca-
da continban comprometidos en estos programas
cuyo pago puede dilatarse hasta 2030. En este
sentido, no parece extraiio que ante la espiral de
costes experimentada por esfos programas y la in-
capacidad para sufragarlos y sostenerlos, en ple-
na crisis el ministro Morenés optara por cancelar
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Airbus A400M (T23)

o reducir las opciones de compra con la es-
peranza de ahorrar 3850 millones en su ob-
tencién y un gasto mucho mayor a lo largo
de su ciclo de vida'®. Mas recientemente,
Cospedal inici¢ su andadura en el ministerio
proponiendo la elaboracién de una ley de
sostenibilidad de las Fuerzas Armadas que
garantizara la financiacion de los programas
de armamento y material !,

Ademas de la imposibilidad de sufragar
las inversiones en el medio plazo, existe otro
elemento estructural que permite explicar la
insostenibilidad del planeamiento cﬁe lo de-
fensa. En la década de 1990 muchos paises
de nuestro entorno plantearon con mayor o
menor éxito la racionalizacion de los proce-
sos de adquisicion de armamento, la ﬁexibi-
lizacién en la gestion de los programas, la
reduccion de las redundancias en la orgo-
nizacién o la externalizacion de funciones
para garantizar la viabilidad de la transfor-
macién'?. Sin embargo, aunque el gasto
militar aumentd en los dos primeros ciclos
de planeamiento desde los 7892 millones
de euros a los 9066 millones de euros, la
gestion de la defensa de nuestro pafs con-
tinud anclada en las précticas financieras,
burocréticas y empresariales tradicionales ',
Ademas, ningin PEA fue sometido a una re-
vision externa e independiente sobre su mar-
cha, empleabilidad o conveniencia, sino que
ademds su financiacion continuéd fundamen-
tada en el sistema de pagos aplazados con

anticipos a cargo del Ministerio de Industria.
Este modelo se planted a mediados de los
noventa como una solucién eventual para
garantizar la modernizacién del armamento
en un periodo de crisis econémica y debia
haberse reemplazado cuando aumentara la
liquidez del Ministerio de Defensa. No obs-
tante, esta formula se ha mantenido intacta
hasta hoy a pesar de la bonanza econémica
y los cambios realizados en las férmulas de
contratacién publica. Conservado para man-
tener el gasto en defensa artificialmente bajo
separando en la préctica las partidas para
la obtencion de armamento de los gastos
corrientes del ministerio para reducir las con-
froversias politicas, este sistema acabé con-
virtiéndose en uno de los responsables de la
inviabilidad econémica de la programacién
militar.

Finalmente, el modelo anterior tampoco
sirvio para alertar de que los materiales yo
comprometidos dificilmente podrian ser sufra-
gados y sostenidos. Ademas, al utilizarse pa-
ra iusTiZicor la compra de los PEA, vy quizés

or no integrar las lecciones aprendidas de
os conlflictos recientes y carecer de estudios
sobre conlflictos futuros, por intereses corpo-
rativos, motivaciones industriales o no contar
con expertos externos que auditaran los pro-
cesos, tfampoco fue capaz de prever, priori-
zar o financiar la adquisicion y sostenimiento
de ofros sistemas mds convenientes para los
conlflictos actuales y futuros.
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Radar Lanza

En conclusién, las lecciones identificadas
de los ciclos de planeamiento realizados al
amparo de la OM 37/2005 vy la toma de
conciencia de la insostenibilidad del planea-
miento debido a la crisis econémica que azo-
t6 nuestro pais motivaron la aprobaciéon de
una norma reguladora en 2015. Aunque sus
efectos preliminares —condicionados por la di-
ficultad de disponer de un escenario econémi-

co realista y estable— se observardn cuando
concluya el primer ciclo en 2022, este nuevo
modelo pretende racionalizar el planeamiento
de la defensa integrando las vertientes orga-
nizativa y humana de la capacidad militar,
reforzonJo la figura del JEMAD como figura
central del proceso, desligando las capaci-
dades de los sistemas de armas, |ogroncfo un
marco financiero estable que permita generar

REVISTA DE AERONAUTICA Y ASTRONAUTICA / Diciembre 2018

917



918

y mantener las capacidades e integrando el
sostenimiento de unos sistemas cuyo disefio,
recepcion, pago y ciclo de vida puede dila-
tarse durante medio siglo.

En cualquier caso, es necesario tener muy
presente que ningin planeamiento de la
defensa podrd tener éxito si no existe una
estabilidad presupuestaria y una estructura
financiera que proporcionen al Ministerio
de Defensa un marco econémico estable.
Solamente si existe un marco presupuestario
realista y sélido se podré avanzar en el pro-
ceso de fransformacién militar, garantizar los
procesos de moderni-
zacion y dotar a nues-
tras Fuerzas Armadas
de los capacidades y
los recursos mas ade-
cuados para satisfacer
los retos presentes vy
futuros de la defensa
nacional. Ademés,
tampoco debemos ol-
vidar que el personal
y las infraestructuras
son dos componentes
vitales de la capaci-
dad militar y también
requieren de atencién.
Los retos son impor-
fantes. Son importan-
tes retos que deben
abordarse con vision
estratégica y con mi-
ras siempre al largo
plazo. m

NOTAS
'Salvador, A. (2018,
23 de juniol: <El plan de
30 000 millones de Cos-
pedal tenfa mas de virtual
que de real», El Indepen-
diente, en: https://www.

elindependiente.com/politi-

ca/2018/06/23/plan-in-
version-30-000-millones-cos-
gedolfmosfviriuolfeol/

Con el marco social, poli-
tico y econémico existente
y previsible, no era realista
pensar que nuestro pals pa-
saria del 0,91% del PIB en
defensa actual al 1'53% o dl
2% en un seis afios.

Téngase en cuenta que una
«capacidad militar es la fa-
cultad de lograr un efecto mi-
litar deseado en un entorno
operativo genérico, estando
compuesta por disfintos ele-
mentos interrelacionados (ma-
terial, mfroestructuros, recur-

sos humanos, adestramiento, doctrina y organizacién en el
caso espafiol). Estas capacidades militares se desarrollan
en base a un concepto operativo —en nuestro pafs, el Con-
cepto de Empleo de las Fuerzas Armadas de 201/- que
define la manera de combatir de los Ejércitos e incluye los
conceptos de empleo a los niveles estratégico, operacio-
nal y tactico.
4A modo de ejemplo, obsérvese el siguiente estudio que
realiza una prevision del gasto en el horizonte 2040.
Fonfria, A. [2018): «Proyecciones del gasto en defensa
2040», Documento de Investigacién 3/2018, en: http://
www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_investig/2018/
DIEEEINVO3-2018_Proyecciones_Gasto_Defensa2040_
AntonioFonfria. pdf
SAl amparo de la OM 37/2005 se realizaron fres ciclos
de planeamiento [2005-08, 2009-12 y 2013-16) que

permitieron avanzar en la concepciéon conjunta de las

Imagen: Jose Manuel Olmo Lopez
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Fuerzas Armadas y apoyar la obfencién de ofros sistemas
de armas més allé de los grandes programas todavia en
curso. También lograron que el material bélico fuera con-
siderado como uno de los componentes de la capacidad
militar, junto con las infraestructuras, los recursos humanos,
el adiestramiento, la doctrina o la organizacion. También
permitieron mejorar la gestién de los recursos e infegrar el
planeamiento aliado dentro del nacional. No obstante, su
efectividad préctica estuvo comprometida por la falia de
liderazgo politico-militar durante el periodo 2008-11 vy
posteriormente por la crisis econémica, que frastorné las
previsiones econémicas del Ministerio de Defensa, motivéd
una significativa reduccion del gasto publico e impidié en
la practica ejecutar el ciclo de planeamiento 2013-16.
Sin embargo, la situacién actual tampoco arroja grandes
esperanzas porque existe una brecha insalvable entre los
obijetivos de gasto, las previsiones reales y la estructura

de las Fuerzas Armadas. Dicho de ofra forma, si el gasto
militar no aumenta, serd necesario cafélogos de capacida-
des, volomenes de fuerza o niveles de ambicion (Colom,
G. (2018): «Una revision del planeamiento de la defensa
por capacidades en Espafia (2005-16)», Papeles de Euro-
pa, 30(1), pp. 37-53).

%Colom, G. [2016): «Transforming the Spanish Military»,
Defence Studies, 16(1), pp. 1-18.

’Obsérvese, a tal efecio, la comparecencia del general
Fernando Alejandre, actual jefe de Estado Mayor de la
Defensa, en la Comisién de Defensa del Congreso de los
Diputados el pasado 16 de abril.

8Entre 1996 y 2008, mientras las partidas de moder-
nizacion alcanzaron los 11 000 millones de euros, se
firmaron contratos por valor de 36 500 millones de eu-
ros. Ademas, para financiar los diecinueve PEA —fragatas
F-100, submarinos S-80, buques de accién Maritima,
el bugque de proyeccién es-
tratégica Juan Carlos |, el
buque de aprovisionamiento
de combate, carros leopar-
do IIE, helicépteros Tigre y
NH-90, sistemas de artilleria
SIAC, Vehiculos de Combate
de infanteria Pizarro,aviones
de combate EF-2000 y de
transporte A-400M, misiles
IRIS-T y Taurus vy sistemas pa-
ra la Unidad Militar de Emer-
gencias— por un valor de
27 000 millones de euros,
el Ministerio de Industria po-
g6 por adelantado 15000
millones de euros a los pro-
veedores por su desarrollo,
mientras que el Ministerio ha
pagado mas de 8 000 millo-
nes de euros para los siste-
mas ya entregados. Provoca-
do por la insostenibilidad de

la programacién y motivada
por la crisis econémica, esta
situacién no solo ha obliga-
do a renegociar y dilatar el
pago de los programas, si
no también a aprobar crédi-
tos extraordinarios, préctica
que fue anulada por el Tribu-
nal Constitucional.

“Fonfria, A. (2015): «la ad-
quisicion de sistemas y su
financiacion: problemas y
algunas soluciones», Cuader-
nos de Estrategia, 175, pp.
187-216.

19Comparecencia de Pedro
Argielles en la Comision de
Defensa del Congreso, 24
de mayo de 2013.
"Comparecencia de Maria
Dolores de Cospedal en la
Comisién de Defensa del
Congreso, 20 de diciembre
de 2016.

"2pMelese, F. et alt. [eds.)
(2015): Military Cost-Benefit
Analysis: Theory and Practi-
ce, londres: Routledge.
13psrez, F. (2016): El gasto
de defensa en Espafia 1946-
2015, Madrid: Ministerio de

Defensa.
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