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Resumen:

A pesar de su centralidad para ejecutar la politica de Defensa e importancia para ajustar
el instrumento militar a las contingencias presentes y prepararlo para las futuras, el
planeamiento de la defensa nunca ha recibido la atencién que se merece. Inicialmente
realizado de manera instintiva, con el tiempo se ha codificado, formalizado y, sobre todo,

orientado a mantener un fragil equilibrio entre las necesidades presentes y futuras.

En nuestro pais se ha producido una evolucion similar. Atendiendo a la necesidad de
planear a largo plazo para desarrollar la fuerza futura, este trabajo reflexionard sobre

algunos de los elementos que pueden condicionar esta adaptacion.
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Abstract:

Despite being a central element in the execution of the Defence Policy, defence planning
has never received the attention it deserves. Initially, defence planning was carried out
instinctively. Nevertheless, over time, it became codified, formalized, and, above all,

oriented towards maintaining a fragile balance between present and future needs.

A similar development took place in Spain. In view of the necessity to plan for the long
term to create the future force, this paper will reflect on some of the elements that may
condition this continuous and long-term military adaptation.
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La complejidad inherente del planeamiento de la defensa

El planeamiento de la defensa —un proceso que traduce objetivos politicos generales
de defensa en capacidades militares especificas— tiene un papel central en la
conduccion de la politica de Defensa. De hecho, es uno de los factores que mas puede
condicionar la efectividad militar de los ejércitos porque orienta la generacion de unas

capacidades que acabaran empleandose en operaciones.

Como es bien sabido, las capacidades militares estan compuestas por varios elementos
(material, infraestructuras, recursos humanos, adiestramiento, doctrina, organizacién e
interoperabilidad) que influyen decisivamente en el logro de los efectos militares. Sin
embargo, no debemos llevarnos al engafio con nuestro MIRADO-I, puesto que el material
no es el principal condicionante de la capacidad, sino que lo es la doctrina®. Relacionada
con elementos objetivos y subjetivos como la cultura estratégica y militar de un pais, esta
teoria de la victoria deriva de un concepto que pretende resolver un problema operativo
0 estratégico previamente identificado?. En consecuencia, la doctrina —que plasma las
preferencias militares® sobre como resolver este problema— orienta la definicion de las
capacidades en todas sus dimensiones, incluyendo el armamento y material. Por esta
razon, no debe extrafiarnos que en el DOTMLPF-P estadounidense o en el DOTMLPF-I
aliado, la doctrina ocupe el primer lugar. Ello no obsta que el armamento y material que

finalmente se obtiene —un proceso en el que confluyen una amplia gama de intereses

1 ROSEN, Stephen. “New Ways of War: Understanding Military Innovation”, International Security, 13 (1),
1988, pp. 134-168.

2 En términos muy generales, un concepto propone una nueva forma de operar o explotar tecnologia en
un entorno futuro para resolver un problema operativo que ha sido identificado. Se trata de un problema
gue las capacidades actuales (entendidas como MIRADO-I) son incapaces de resolver. Es por esta razon
que los sistemas de lecciones aprendidas junto con los estudios prospectivos son tan importantes para
plantear los procesos de Desarrollo y Experimentacion de Conceptos (CD&E). Procesos que pueden
derivar en la definicion de nuevas capacidades. En todo este proceso, la doctrina juega un papel esencial
porque plasma la forma en que se implementara el concepto, por lo que determinara el resto de elementos
gue conforman la capacidad. Pensemos, ademas, que ahora la mayoria de los problemas operativos son
de naturaleza conjunta y requieren soluciones en todos los dominios. En cualquier caso, recuérdese que
todo esto se lo debemos a los generales William DePuy y Don Starry (jefes del TRADOC estadounidense),
padres de la Batalla Aeroterrestre, y al famoso documento del segundo: Starry, Don: TRADOC
Commander’s Notes No. 3: Operational Concepts and Doctrine (20 de febrero de 1979). De este Ultimo
asunto es altamente recomendable el podcast de Javier Jordan (21 de septiembre de 2020): “Batalla
Aeroterrestre”, Histocast, Disponible en: https://www.ivoox.com/histocast-211-cagadas-
corporativas_mf 55993464 1.mp3

3 También politicas, porque en casos como en Alemania, la generacién de doctrina esta supervisada por
el poder politico. Ello contribuye a explicar, por ejemplo, por qué el pais fue tan poco agil en adaptarse a
la insurgencia afgana (DYSON, Tom. Neoclassical Realism and Defence Reform in Post-Cold War Europe,
Londres: Palgrave MacMillan, pp. 177-197).
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mas alla de los estrictamente militares— acabe condicionando las opciones operativas

y, con ello, la autonomia de accion de los ejércitos.

Por otro lado, al determinar las asignaciones de recursos a corto-medio plazo y orientar
las inversiones en el largo plazo, este proceso tiene profundos efectos sobre el desarrollo
de la fuerza®. En otras palabras, el planeamiento es inherentemente transformador, ya
qgue es el medio por el cual se transita de una fuerza existente (heredada de decisiones
pasadas) a una fuerza futura. Por ello, la definicion de un modelo futuro de fuerzas
armadas que, basado en proyecciones sobre el entorno futuro, adaptado a la cultura
estratégica del pais y a sus posibilidades financieras, oriente el planeamiento a largo
plazo es fundamental para programar los recursos en el medio y tomar las decisiones en

el corto.

Sin embargo, en la practica este proceso es mas complejo: primero, porque la fuerza a
largo plazo no puede concebirse como un punto final, sino que esta debe mutar
atendiendo a unos entornos tecnolégicos y militares cada vez mas acelerados. Segundo,
por la propia inflexibilidad de ciertos condicionantes®. Ademas de los sobradamente
conocidos factores financieros, industriales, politicos o culturales que tienen un factor
determinante sobre el proceso y resultado del planeamiento de la defensa, existen otros
factores que también deben de tenerse en cuenta. El mas relevante es el denominado
«retraso politico» (policy lag)®, segln el cual el vacio politico, o su falta de orientacion,
acaba motivando el disefio de fuerzas y la obtencion de sistemas futuros que responden
a las necesidades presentes. Teniendo en cuenta que los procesos de desarrollo y
obtencion de los grandes sistemas se dilatan durante décadas, el resultado es la compra
de armamento y material obsoleto o inadecuado para el entorno futuro, con los efectos
que ello tiene en el desempeiio militar. El otro gran condicionante se relaciona con los
propios ciclos de adquisicion armamentisticos, excesivamente largos e inflexibles. Es por
esta razdn que muchos paises buscan formulas para acelerar los ciclos de obtencion de

capacidades y flexibilizar la adquisicion de sistemas, especialmente aquellos que por su

4 No me refiero al concepto anglosajén de Force Development. Recuérdese que este —adoptado por
nuestra Division de Desarrollo de Fuerza— combina doctrina, educacion, CD&E, adiestramiento, ejercicios
y lecciones aprendidas.

5 Aungue no se relaciona con este asunto, recuérdese que los procesos de obtencion de material pueden
proporcionar ventajas competitivas a potenciales adversarios, ya que pueden realizar proyecciones sobre
la estructura de fuerzas y catalogo de capacidades futuro del actor que esta modernizando sus medios.
Ello les permite adaptar las estructuras propias y desarrollar capacidades que compensen las propias.

6 REYNOLDS, Kevin. “Building the Future Force: Challenges to Getting Military Transformation Right”,
Contemporary Security Policy, 27 (3), 2006: pp. 435-471.
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naturaleza —como pueden ser las cibercapacidades— tienen ciclos de vida muy cortos.
Y es que, en la era de la informacién, donde los avances tecnolégicos son continuos, no

es posible mantener las mismas dinamicas que en la era industrial.

Paradojicamente, a pesar de su relevancia para implementar la politica de defensa, este
proceso no comenzo6 a formalizarse hasta mediados del siglo pasado con la codificacion
del planeamiento por programas para mejorar la gestion de los recursos. Con el fin de la
Guerra Fria, este proceso continué su consolidacion con el desarrollo del planeamiento
por capacidades para orientar los procesos de transformacion’. El planeamiento
tampoco ha recibido atencion académica hasta fechas recientes®. En consecuencia,
aungue este proceso se ha regulado, estructurado y codificado en un objeto de estudio
cientifico, este continda siendo una caja negra donde coexisten intereses politicos,
militares, burocraticos, corporativos, sociales e industriales. Sin embargo, estos pueden
condicionar (e, incluso, tener un papel determinante) sus resultados e influir sobre la
adaptacion de la fuerza a los retos futuros y, con ello, determinar el éxito o fracaso del

instrumento militar®.

Nuestro pais ha seguido un proceso de consolidacion similar: se ha pasado de un
planeamiento por amenazas escasamente institucionalizado, realizado de forma
especifica por los tres ejércitos y sin criterios para evaluar su ejecucion a un modelo por
capacidades formalizado, conjunto y con métricas de cumplimiento'®. Estos cambios se
explican por la modernizacion de la administracion de defensa espafiola desde el fin del
franquismo y la participacion en la Alianza Atlantica (y, en menor medida, a la Unidn
Europea)!l. Sin embargo, la emulacién del planeamiento aliado y europeo, la adopcién
del planeamiento por capacidades o la creciente convergencia entre el planeamiento
nacional y los ciclos aliados y europeos no han logrado traducir satisfactoriamente los

objetivos politicos generales en capacidades militares especificas. Tampoco parece

” DE SPIEGELEIRE, Stephan. “Ten Trends in Capability Planning for Defence and Security”, The RUSI
Journal, 156 (5), 2011: pp. 20-28.

8 BREITENBAUCH, Henry y JAKOBSON, André (eds.). Defence Planning as Strategic Fact, London:
Routledge, 2020.

9 TAGAREV, Todor. “Defence Planning-Core Processes in Defence Management”, en: BUCUR-MARCU,
Hari, FLURI, Phillip y TAGAREV, Todor (eds.). Defence Management: an Introduction, Ginebra: Geneva
Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 2009, pp. 45-74.

10 para asuntos de planeamiento y programacion de recursos, existen dos fuentes de lectura obligada:
ARTEAGA, Félix y FOJON, Enrique. El planeamiento de la politica de defensa y seguridad en Espafia,
Madrid: IUGM, 2008 y PEREZ-MUINELO, Francisco: El gasto de defensa en Espafia 1946-2015, Madrid:
Ministerio de Defensa, 2015.

11 COLOM-PIELLA, Guillem. “Transforming the Spanish Military”, Defence Studies, 16 (1), 2016: pp. 1-18.
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estar orientando suficientemente la transformacién de la fuerza actual a la fuerza objetivo
para un 2035 que esta a la vuelta de la esquina. Sin embargo, la pregunta que nos
debemos hacer es la siguiente: ¢esta dificultad para identificar, generar, sostener y
transformar las capacidades militares se debe a las limitaciones inherentes del sistema
de planeamiento o, por el contrario, son el producto de la caja negra que rodea este

proceso?

Este tipo de problemas no son algo exclusivo de nuestro pais. Sin embargo, a diferencia
de Espafia, muchos de los paises de nuestro alrededor tienen una comunidad estratégica
madura que contribuye al debate, formula alternativas, evalla los procesos y es capaz
de influir en unas élites politicas interesadas en los asuntos de defensa y con expertos
en sus filas permeables a discusiones e ideas externas. Sin embargo, en nuestro pais,
problemas especificos como la falta de una comunidad estratégica madura*?, el escaso
debate publico e insuficiente debate politico se combinan con asuntos trasversales en
todos los paises (el peso excesivo de los programas «estrella», las practicas de
obtencion disfuncionales, la inestabilidad presupuestaria o la renuencia al planeamiento

conjunto) para condicionar el resultado final del planeamiento.

A continuacion, se expondran los principales condicionantes —casi todos ellos situados
en la mencionada caja negra— de este proceso. No se analizar4 exhaustivamente el
modelo de planeamiento, ya que existen otros trabajos que inciden sobre estos
asuntos?'. Se trata de unas reflexiones derivadas de haber tratado el planeamiento como
un objeto de estudio cientifico junto con la experiencia de haber trabajado en ello.
Muchos de los problemas son evidentes y compartidos con otros paises, mientras que
otros son mas especificos del caso espafiol. Aunque muchos oficiales y funcionarios
conocen y experimentan estos asuntos de primera mano, su exposicion puede servir
para generar el debate necesario para resolver —o, al menos, minimizar— algunos de

los problemas que afectan nuestro planeamiento.

12 Son muchos los elementos histdricos, sociales, politicos o culturales que contribuyen a esta situacion.
Aungue el enfoque de «cultura de defensa» patrocinado institucionalmente ha acercado estos asuntos a
la sociedad civil, la proliferacién de iniciativas dedicadas a la seguridad y la defensa apenas se ha traducido
en un aumento del debate estratégico. Esto contribuye a que nuestro pais carezca de una escuela
estratégica propia, con las consecuencias que ello tiene. Sobre estos asuntos, véase: PALACIOS, José-
Miguel. “Pensamiento militar. Una generacién de pensamiento militar espafiol, 1989-2016", Tiempo
devorado. Revista de historia actual, 3, 2016: pp. 437-439.

13 Véase, por ejemplo: COLOM-PIELLA, Guillem. “Una revision del planeamiento de la defensa por
capacidades en Espafa”, Papeles de Europa, 30 (1), 2017, pp. 37-53.
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El planeamiento y sus problemas

Para empezar, existen algunos aspectos que debemos tener en cuenta. El primero, es
el marco normativo, comenzando por la Orden Ministerial 60/2015, de 3 de diciembre,
por la que se regula el proceso de Planeamiento de la Defensa (OM 60/2015). Esta lo
define como: «el proceso para la consecucion de las capacidades necesarias para
alcanzar los objetivos establecidos en la Politica de Defensa y especialmente para la
definicién, obtencion y sostenimiento de una Fuerza Conjunta eficaz, sostenible en el
tiempo y capaz de enfrentarse a los retos de un escenario estratégico incierto y en
continua evolucién». Precisamente, caracteristicas como la eficacia, sostenibilidad y
adaptabilidad son los tres pilares que deberian orientar el planeamiento de la defensa
para disponer de «...unas Fuerzas Armadas sobre la base de unas capacidades eficaces
y sostenibles sustentadas en un equilibrio entre el Concepto de Empleo, la Estructura y

la Financiacion»4, siendo este Ultimo el nudo gordiano de nuestro sistema.

Esta norma actualiza, simplifica y flexibiliza el modelo de 2005, reforzando también la
centralidad del JEMAD en el proceso, ampliando los ciclos de cuatro a seis afios (dos de
planeamiento y cuatro —mas dos del siguiente ciclo— de ejecucion), optimizando la

gestion de los recursos y tomando la transformacién como su principal referente®.

Ademas, junto con el Objetivo de Capacidades Militares (OCM) para el ciclo en curso,
también se elabora el Objetivo de Fuerza a Largo Plazo (OFLP). Tomando como
referencia futura el Entorno Operativo 2035 (EO2035)%6, el Concepto de Empleo de las
Fuerzas Armadas (CEFAS) y de la Directiva de Planeamiento Militar (DPM), este trabajo
debe proporcionar una vision coherente de la fuerza a largo plazo para orientar la
obtencién de capacidades a medio y corto. Aunque seria deseable disponer de un marco

14 Estado Mayor de la Defensa [EMAD]: PDC-01(A) Doctrina para el empleo conjunto de las FAS, Madrid:
MDEF, 2018: p. 52.

15 1bid., p. 45. La doctrina vigente la define como «...un proceso de innovaciéon que, dirigido por el JEMAD,
sostenido en el tiempo y dotado de los recursos humanos, materiales y financieros, permite adaptar las
capacidades militares a la evolucion previsible de los escenarios de empleo y anticiparse a los retos
estratégicos futuros» (Ibid., p. 55). Sin embargo, téngase en cuenta que el Entorno Operativo 2035
(EO2035) propone la adaptacion —entendida como la capacidad de cambio para sobrevivir en un entorno
cambiante—y no la transformacién como pilar del planeamiento (EMAD: Entorno Operativo 2035, Madrid:
MDEF, 201969-70).

16 Sobre este documento, su marco de referencia y posibles implicaciones, véase: COLOM-PIELLA,
Guillem. Una mirada hacia el futuro: el entorno operativo 2035 y el disefio de la fuerza futura, Documento
de Opinién del IEEE, 156, 2020, 1-13. Disponible en:
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO156 2020GUICOL_EntornoOperativo.pdf
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politico amplio como la Revision Estratégica de la Defensa de 20037, que encuadrd las
adquisiciones del ciclo 1997-2008 y establecio las lineas maestras de la transformacion
para alcanzar el modelo de fuerzas armadas para el horizonte 2015, el EO2035 y sus
revisiones trienales pueden servir como sustituto imperfecto. Obvio deliberadamente las
Estrategias de Seguridad Nacional y las Directivas de Defensa Nacional (DDN). Mientras
las primeras fijan un marco general de la seguridad nacional que el Ministerio de Defensa
deberia transformar en una hipotética Estrategia de Defensa Nacional que informara el
planeamiento futuro, las segundas establecen prioridades para el corto plazo que
condicionan la presupuestacion. pero no informan el desarrollo de capacidades en el

largo?8.

El OFLP también deberia inspirar la I+D+i militar para evitar que los intereses industriales
condicionen el desarrollo de capacidades. En este sentido, la nueva Estrategia de
Tecnologia e Innovacion para la Defensa de 2020*° no solo subraya esta relacién, sino
gue también puede apoyar el desarrollo de las tecnologias disruptivas y sus aplicaciones
militares fijadas en el EO2035. Sin embargo, también es cierto que otros factores —
desde la insuficiencia de fondos publicos para su desarrollo o la burocracia relacionada
con su obtencidn, a dinamicas politico-industriales que sobrepasan el planeamiento—

pueden condicionar este hecho.

Otro aspecto normativo son las DDN vy las Directivas de Politica de Defensa (DPD).
Mientras las primeras trazan las lineas maestras de la Politica de Defensa y los criterios
para su implementacion, las segundas se basan en las primeras para establecer el marco
del planeamiento. Aunque la OMG60/2015 establece que los ciclos no empezaran
necesariamente con la emisién de la DPD (que no responde a un calendario concreto y
con un vacio entre 2012 y 2020) sino con el CEFAS, el nuevo ciclo arranc6 en agosto de
2020 con la formulacién de una DPD. Fundamentada en el marco politico establecido

por la DDN 2020, esta pretende revisar y actualizar el OCM (sic.), especialmente en

17 para encuadrar esta revision y comprender la utilidad de un trabajo de estas caracteristicas, véase:
DULYSH, Mariya. ¢Necesita Espafia una nueva Revision Estratégica de la Defensa?, Documento de
Opinion del IEEE, 106, 2016, 1-16. Disponible en:
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs opinion/2016/DIEEEO106-

2016 RevEstrategica Defensa MDulys.pdf

18 Sin embargo, segun la OM 60/2015 pueden proporcionar sine die el marco politico del planeamiento por
la propia calendarizacion del arranque de los ciclos y la posibilidad de que los gobiernos no elaboren
documentos de estas caracteristicas, tal y como sucedié en el periodo 2012-20.

19 Secretaria de Estado de Defensa: Estrategia de Tecnologia e Innovacion para la Defensa (ETID 2020),
Madrid: MDEF, 2020.
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materia de personal?. A ello se le afiade, entre otros, el mantenimiento de capacidades
militares suficientes para disuadir y proteger el territorio y areas de interés para Espania,
colaborar con las autoridades civiles y contribuir a la OTAN y UE, participar activamente
en el desarrollo de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) y todos sus
instrumentos relacionados o promover la industria de defensa nacional, asi como su

integracion en proyectos europeos y multinacionales.

Con independencia de los objetivos planteados en esta DPD y codificados en la DPM
para orientar este ciclo en curso (2020-2026), no debemos perder de vista que el objetivo
altimo del planeamiento es la adaptacion de la fuerza actual —heredada del modelo
futuro de fuerzas armadas establecido en la Revision Estratégica de la Defensa de 2003
para el horizonte 2015 y del ciclo modernizador 1997-2008— a una fuerza futura cuyos
mimbres se han establecido, a falta de un documento politico-estratégico que establezca
sus pilares, en el EO2035. En cualquier caso, recordemos que el 2035 —cuando, en
teoria, surgira la singularidad tecnoldgica y puede consolidarse la Revolucién en los
Asuntos Militares «definitiva»?!— esta a la vuelta de la esquina. Aunque las distintas
revisiones trienales del EO2035 iran detallando los objetivos y ampliando los plazos, el

marco de actuacion se mantendra estable.

Sin embargo, su desarrollo estara condicionado por varios factores: estos comprenden
desde un presupuesto que, en el mejor de los casos, se mantendrd plano??, las
implacables leyes de Augustine que impedirdn reemplazar todos los materiales y llevaran
a un desarme estructural o unas leyes de Moore que aumentaran la obsolescencia de
los sistemas e incrementaran el coste de vida de las plataformas. También, unos costes
de personal cada vez mas elevados, crecientes demandas sociales para que los ejércitos

realicen acciones cada vez mas alejadas de sus core tasks o las limitaciones del

20 Ministerio de Defensa: Directiva de Politica de Defensa, Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, 159,
(6 de agosto de 2020), 19551. Considerado como el objetivo prioritario del ministerio para la legislatura,
este parece relacionarse con la mejora de las condiciones y calidad de vida, las politicas de conciliacion y
la igualdad de oportunidades en las fuerzas armadas, tal y como se desprende de la DDN y de esta
directiva. Aunque también se planted incrementar las plantillas en 7.000 efectivos, es probable que el
escenario post-COVID lo impida.

21 RASKA, Michael. “The sixth RMA wave: Disruption in Military Affairs?”, Journal of Strategic Studies, 44
(4), 2021, pp. 456-479.

22 FONFRIA, Antonio. Proyecciones del gasto en defensa 2040, Documento de Investigacion del IEEE, 3,
2018, pp.1-20. Disponible en: http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs investig/2018/DIEEEINVO03-
2018 Proyecciones Gasto Defensa2040 AntonioFonfria.pdf

= Documento de Opinion 121/2021 9
leee.es



http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_investig/2018/DIEEEINV03-2018_Proyecciones_Gasto_Defensa2040_AntonioFonfria.pdf
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_investig/2018/DIEEEINV03-2018_Proyecciones_Gasto_Defensa2040_AntonioFonfria.pdf

leee'es El planeamiento de la defensa en Espafia. Navegando hacia el horizonte 2035
con una pesada mochila

Guillem Colom Piella

ecosistema burocrético, ético-legal y tecnoldgico-industrial europeo para innovar y

desarrollar ciertos sistemas armamentisticos, por poner algunos ejemplos.

En cualquier caso, los principales factores que condicionaran el planeamiento a corto,
medio y largo plazo y, con ello, la consecucién de los objetivos del EO2035, son el ciclo
inversor que arranco en 2018 y el sistema de financiacion de estos grandes programas
armamentisticos. Estos dos factores que afectan particularmente el planeamiento de
recursos se combinan con otros asuntos (como la deuda pendiente del ciclo
modernizador 1997-2008, la renovacion de ciertos materiales, el mantenimiento de
capacidades, la asignacion de los propios recursos en el ambito de las fuerzas armadas
0 consideraciones presupuestarias y de politica industrial) que podran condicionar los

sucesivos ciclos de planeamiento.

El primero es el arranque de un nuevo ciclo modernizador en 201823, Con un gasto
aproximado de 15 000 millones de euros y un horizonte de aplicacion hasta 2032, se
adquiriran fragatas F-110, vehiculos de combate de ruedas Dragon, helicopteros NH-90,
H-135 y H-160, un buque de intervencion subacuatica BAM-IS y aviones A-330MRTT.
Se completara la serie de cuatro submarinos S-80 Plus, se modernizaran los cazas
Typhoon y los helicopteros CH-47 y se obtendra el derecho de uso durante diecinueve
afios de dos satélites de comunicaciones Spainsat NG2*. Aunque en 2020 la SEDEF
declaré que no se preveia lanzar nuevos programas hasta 2028, es muy probable que
en los préximos meses se apruebe la compra de aviones de patrulla maritima C-295
MPA, de doce vehiculos aéreos no-tripulados Euromale y, en un futuro, de nuevos cazas
Typhoon. Ello permitiria renovar selectivamente ciertas capacidades criticas, mantener
el ciclo de vida de otros materiales del ciclo modernizador 1997-2008 y cumplir con el
acuerdo gobierno-Airbus para mantener la carga de trabajo en el sector aeronautico tras
la crisis motivada por la COVID-19.

A pesar de sus diferencias, este ciclo inversor tiene grandes similitudes con el ciclo

modernizador 1997-20082%°, ya que su configuracion parece relacionarse con factores

23 Sin embargo, entre el ciclo anterior (1997-2008) y este (2018-), se aprobaron dos Programas Especiales
de Armamento (PEA): los helicopteros EC-135 en 2013 tras la reprogramacion del mismo afio, y los
Buques de Accién Maritima (BAM) inicialmente pospuestos en 2014. Ademas, se han adquirido con los
fondos propios del Ministerio de Defensa otros sistemas, como drones MQ-9, aviones de entrenamiento,
un buque logistico o vehiculos terrestres.

24 COLOM-PIELLA, Guillem. “A New Debt Burden for Spain’s Defence Planning”, The RUSI Journal, 164
(7), 2019, pp. 32-41.

25 La mejor fuente existente sobre este ciclo continia siendo Pérez Muinelo (2015).
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industriales, econdmicos, sociales y militares (respondiendo estos ultimos a criterios de
reparto)?®. De hecho, la supervivencia del sector de defensa tras entregarse el grueso
de los equipos del ciclo anterior, el incremento de su competitividad, eficiencia y base
tecnoldgico-industrial o la definicion de las capacidades estratégicas nacionales
coincidiendo con el despliegue de todos los instrumentos de la defensa europea y la
creacion de un mercado comun europeo son elementos que contribuyen a explicar este
ciclo?’. Otras adquisiciones pueden justificarse por el acuerdo entre el Gobierno y Airbus
para minimizar la pérdida de empleo y promover el sector industrial de defensa?®. Las
mismas consideraciones industriales parecen influir tanto en la participacion espafiola en
la Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO) con proyectos que no parecen estar
plenamente alineados con las necesidades nacionales?® o en el FCAS, un “proyecto de

estado” por sus implicaciones industriales y esfuerzo econémico®°.

Al igual que sucede en otros paises, la tradicional relevancia de los factores industriales
y sociales en la adquisicion de grandes programas crea una brecha entre las
necesidades identificadas durante el planeamiento y su priorizacion en la programacion
de los recursos y el producto que finalmente se adquiere. Aunque se esta intentando
reducir esta brecha alineando la definicion de las necesidades militares futuras con las
estrategias de [+D+i y la politica industrial de defensa o apoyando la exportacién de
material militar, dificilmente se resolvera este problema cuyas raices deberian buscarse
en la escasa conciencia social y politica sobre los asuntos de defensa y los costes

electoralistas de cualquier potencial aumento del gasto.

Es probable que este ciclo modernizador, que responde a necesidades identificadas en
los noventa, apoya el modelo futuro de fuerzas armadas de la Revision Estratégica de la

Defensa de 2003, renueva materiales obsoletos 0 moderniza sistemas en servicio,

26 Ello no es nuevo de este ciclo, sino que es algo con una larga historia: Molas-Gallart, Jordi: «Defence
procurement as an industrial policy tool: The Spanish experience», Defence and Peace Economics 9 (1-
2), 1998, 63-81.

27 |bid., pp. 33-35. Para mas informacion, véase: Ministerio de Defensa y Ministerio de Industria, Energia
y Turismo: La Industria Espafiola de Defensa. Estrategia de Futuro. Madrid: Gobierno de Espafia, 2013, o
Direccidn General de Armamento y Material: Estrategia Industrial de Defensa, Madrid: MDEF, 2015.

28 Comunicado conjunto Airbus-Gobierno de Esparia (30 de julio de 2020). Ello también puede ser una
compensacion a Airbus tras la seleccion de la empresa espafiola Indra como el coordinador nacional del
Sistema Aéreo de Combate Futuro (FCAS).

29 COZAR, Beatriz y COLOM-PIELLA, Guillem. “The Permanent Structured Cooperation and its
Implications for Spain”, comunicacién presentada en el 26° Congreso de la IPSA, 10-15 de julio de 2021.
Recuérdese que Espafia participa en 24 proyectos y lidera dos.

30 Otro proyecto colaborativo menos ambicioso que cuenta con la participacion espafiola es la futura
corbeta europea.
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resulte en una pesada carga para las finanzas del Ministerio de Defensa3!. En otras
palabras, se produce un policy lag entre las necesidades reales relacionadas con la
marcha del entorno estratégico y que el liderazgo politico no ha proyectado, y los
productos que finalmente se adquieren.

Paralelamente, otras plataformas estan alcanzando el final de su ciclo de vida, por lo que
debera procederse a su reemplazo (impactando en la programacioén de recursos y la
capacidad inversora) o asumir la pérdida de capacidades en areas clave como la patrulla
maritima o la imposibilidad de reforzar otras esenciales como la inteligencia y guerra
electrénica®?. Ademas, aunque todos esos programas son necesarios, su adquisicion
tardia —la otra cara del policy lag al que hacia referencia— no parece haber ido
acompafada de un examen de las necesidades que podria haber liberado financiacion
para sistemas mas prioritarios para la defensa actual y para contingencias futuras. Sin
embargo, ello incidiria negativamente sobre una industria nacional que busca potenciar
su competitividad internacional y reduciria, transitoriamente, las capacidades presentes.
Tampoco debe descartarse que este ciclo inversor termine generando una nueva brecha
entre las capacidades de estos sistemas y las necesidades identificadas en el EO2035
para los préximos quince afos. De hecho, choca que habiendo variado tanto el entorno
estratégico en estos afios (y donde el planeamiento parte de un contexto estratégico, de
un entorno operativo y un concepto de empleo que no se asemejan mucho al planteado

en el afio 2003), las prioridades en materia armamentistica apenas hayan variado.

Aqui surge el segundo gran condicionante, ya que este ciclo modernizador continla
utilizando el modelo aleman de pagos aplazados mediante anticipos industriales. Ello
permite compensar la falta de liquidez del Ministerio de Defensa y dilatar el pago de los
sistemas hasta 2032 a costa de comprometer el grueso del presupuesto para
modernizacion de toda una década. Una década clave, ya que no solo podran producirse
avances disruptivos en cibernética, robética, inteligencia artificial, computacion cuantica,

nanotecnologia o armas de energia dirigida; sino también la difusion entre muchos

31 para conocer los problemas inherentes del proceso de obtencion de material: FONFRIA, Antonio. “La
adquisicion de sistemas y su financiacion: problemas y algunas soluciones”. En: Industria espafiola de
defensa, Madrid: CESEDEN, 2015, 187-216.

32 COLOM-PIELLA, Guillem. “From Transformation to Adaptation: analysing the Spanish military change
(2004-2020)", Defence Studies, 21 (1), 2021, pp. 47-66.

33 Sobre este asunto, es de obligada lectura el texto del almirante Fernando Garcia Sanchez, JEMAD entre
2011y 2017: «De la estrategia a las capacidades», Cuadernos de Pensamiento Naval, 29, 2020, pp. 15-
34.
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ejércitos de sistemas baratos y de alto impacto como enjambres de drones, municiones
merodeadoras, proyectiles de largo alcance y elevada precision o cibercapacidades

ofensivas.

Ademas de las inversiones mencionadas, todavia hay que hacer frente a unos 9000
millones de euros del ciclo modernizador 1997-2008 y cuya inclusion en el presupuesto
es lo que explica el significativo incremento del gasto en defensa desde 2017. Aunque
se espera que algunos —muchos menos de los que seria deseable— de los nuevos
Programas Especiales de Modernizacién puedan cofinanciarse con fondos europeos
para recuperar la economia y transformar el tejido productivo europeo, el Ministerio de
Defensa continuard enfrentandose al pago de unos contratos que superan sus
posibilidades financieras. Y es que el Ministerio de Defensa no solo tiene que sufragar el
sostenimiento y ciclo de vida de unos sistemas cada vez mas costosos de mantener,
sino también el desarrollo y adquisicion de plataformas de gran complejidad y coste. En
caso de que los productos no puedan exportarse, estas ambiciones industriales
generardn una nueva carga para un Ministerio de Defensa que debe financiar (o
cofinanciar) costosos desarrollos para series muy pequefias. El resultado es una defensa
comparativamente cara y escasamente sostenible, plataforma céntrica y cuyos retornos
en materia de capacidades militares —y, por lo tanto, en disuasion, libertad de accién y

seguridad— no tienen relacion directa con la inversién realizada.

Con un presupuesto de defensa predecible (0,9 % del Producto Interior Bruto) pero
insuficiente para mantener la estructura existente, un horizonte econémico que arroja
pocas esperanzas, unos factores industriales que limitan enormemente las opciones de
compra de los materiales, el escaso interés por los asuntos de defensa, un panorama
politico que dificulta los acuerdos en defensa y sin ninguna ley de programacion que
proporcione la estabilidad necesaria para garantizar la obtencion y sostenimiento de los

materiales34, este ciclo modernizador puede suponer una losa —que se suma a la

34 Existen numerosos trabajos —muchos de ellos publicados en este foro— que inciden sobre este asunto,
siendo el Ultimo de ellos el siguiente: DEL CERRO, Francisco. La Ley de financiacion de la Defensa: una
necesidad inaplazable. Documento de Opinion del IEEE 82, 2019. Disponible en:
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs _opinion/2019/DIEEEO82 2019IGNCER_leyDef.pdf En este
sentido, es también fundamental la lectura de los tres articulos publicados recientemente por Carlos Calvo
en el portal Infodefensa, especialmente el tercero, que establece propuestas de futuro: Calvo, Carlos (6 de
abril de 2021): «Reflexiones en torno a una posible ley de financiacion de la defensa (lll)», Infodefensa.
Recuperado de: https://www.infodefensa.com/es/2021/04/06/opinion-reflexiones-torno-posible-
financiacion-defensa.php
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pesada losa del ciclo 1997-2008— para el planeamiento a largo plazo y, con ello, a la

adaptacion de las fuerzas armadas al mundo del mafiana.

Conclusiones

A pesar de su centralidad para ejecutar la politica de Defensa y su importancia para
ajustar el instrumento militar a las contingencias presentes y prepararlo para las futuras,
el planeamiento de la defensa nunca ha recibido la atencion que se merece. Inicialmente
realizado de manera instintiva, con el tiempo se ha ido codificando, formalizando y, sobre
todo, orientando a mantener un fragil equilibrio entre las necesidades presentes y futuras.
Resultado de las decisiones tomadas en el pasado, las capacidades presentes
condicionan la efectividad militar actual, pero las decisiones que se tomen hoy
determinaran la fuerza del mafana. Y en medio de ambos extremos, la dificil transicion
entre unas capacidades heredadas necesarias para las contingencias de hoy, y unas
capacidades futuras de las que no se conoce realmente su utilidad. En este sentido, no
parece extrafio que el planeamiento de la defensa sea un elemento nodal de los procesos
de innovacion militar y un factor explicativo de la pasada Revolucion en los Asuntos
Militares®. De hecho, las fuerzas actuales y sus catdlogos de capacidades son el
producto de esta revolucion y del proceso de transformacion que la acompafd. Ahora
muchos paises estan proyectando las fuerzas armadas del 2035 y mas alla, por lo que
las decisiones actuales tendran profundos efectos en las proximas décadas.

En este sentido, a falta de un documento politico-estratégico que proporcione el marco
necesario para la fuerza futura, el EO2035 —que extrae competencias, pero no
capacidades— puede inspirar el planeamiento a largo plazo y, con ello, orientar la
programacion de los recursos a medio y las decisiones en el corto. La deuda sobre los
grandes programas, las carencias presupuestarias, las capacidades tecnoldgico-
industriales, las preferencias en materia armamentistica o las crecientes demandas
sociales (especialmente tras la participacion en Balmis o la evacuacién de no-
combatientes de Afganistan) para emplear a las fuerzas armadas en labores de apoyo a
las autoridades civiles cada vez mas alejadas de sus core tasks y, sobre todo, la escasa

atencion politica a los asuntos de defensa son algunos de los elementos que

35 COLOM-PIELLA, Guillem. Entre Ares y Atenea, el debate sobre la Revolucion en los Asuntos Militares,
Madrid: [JUGM, 2008.
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condicionaran los proximos ciclos de planeamiento. Unos ciclos que veran una creciente
brecha entre unos requerimientos de seguridad y defensa cada vez mas amplios y unos

recursos cada vez mas limitados en términos relativos.

Con un presupuesto de defensa predecible pero insuficiente, un sistema de financiacién
de los grandes programas que compromete la programacion futura, apuestas industriales
por proyectos que exceden las capacidades financieras del Ministerio de Defensa, la
urgencia de mantener capacidades criticas o garantizar el sostenimiento y ciclo de vida
de los sistemas en servicio son algunos de los elementos que condicionan el
planeamiento a corto, medio y largo plazo. De hecho, aunque el modelo surgido de la
OM 60/2015 ha logrado uno de sus principales objetivos (consolidar esta vision a largo
plazo), este no ha conseguido acabar con la secuencialidad del proceso y conseguir que
se tengan en cuenta todos los factores (estratégicos, militares, financieros, tecnolégicos,

industriales, etc.) a la hora de adquirir 0 modernizar sistemas concretos.

Si el presupuesto se mantiene plano, no se modifica el modelo de financiacién de los
grandes programas, no se aprueba ninguna ley de programacién militar que mejore su
desembolso, no se consigue que los anticipos industriales no deban ser reintegrados por
el Ministerio de Defensa, no se adopta un enfoque menos plataforma céntrico por
grandes programas, no se consolida una mentalidad realmente conjunta o no se optimiza
y simplifica el apoyo a la fuerza, deberdn tomarse decisiones duras. Estas podran
entrafar la reduccion de la sostenibilidad de unos sistemas existentes que ya se halla en
niveles muy bajos o la eliminacién de ciertos materiales heredados para invertir en
programas adecuados para el futuro, el intercambio de estructura de fuerzas por
sostenimiento, la asuncion de la pérdida de capacidades con lo que ello implica o la
busqueda de férmulas colaborativas para mantener algunas de ellas. Tampoco puede
descartarse que este ciclo modernizador genere una brecha entre el material adquirido,
las prioridades establecidas en los ciclos de planeamiento, los requerimientos de fuerza
extraidos del EO2035 y la evolucién del entorno de amenazas. En cualquier caso, parece
claro que los factores que se hallan en la «caja negra» del planeamiento acaban

condicionando su resultado.

Guillem Colom Piella*

Doctor en Seguridad Internacional
Editor de Global Strategy

Documento de Opinion 121/2021 15

leee.es



	A pesar de su centralidad para ejecutar la política de Defensa e importancia para ajustar el instrumento militar a las contingencias presentes y prepararlo para las futuras, el planeamiento de la defensa nunca ha recibido la atención que se merece. In...
	En nuestro país se ha producido una evolución similar. Atendiendo a la necesidad de planear a largo plazo para desarrollar la fuerza futura, este trabajo reflexionará sobre algunos de los elementos que pueden condicionar esta adaptación.
	Cómo citar este documento:

