Influencia del desarrollo multinacional de
capacidades en el planeamiento nacional

ifiigo de la Puente Mora-Figueroa

Introduccion

Los conceptos de pooling and sharing de la Union Europea y smart defence
de la OTAN estan presentes desde hace mas de un ano en las agendas de
casi todas las reuniones de alto nivel de estas organizaciones, y por tanto
también en los planes de los ministerios de Defensa y Estados Mayores
de los paises que las integran.

No se trata en esta parte del trabajo de explicar en qué consisten estos
conceptos que ya han sido definidos en capitulos anteriores, sino de ana-
lizar en qué medida pueden influir en nuestro planeamiento de la defen-
sa y mas concretamente en el planeamiento de fuerzas.

Asi pues, resultard inevitable adentrarse en la esencia del proceso de
planeamiento de defensa nacional, habiendo también una breve mencion
a los planeamientos de la defensa en la OTAN y en la UE.

Posteriormente analizaremos cudl ha sido la evolucién de los concep-
tos de smart defence y pooling and sharing, y cémo pueden influir en los
aspectos esenciales del planeamiento nacional de fuerzas, desde la
determinacién de las necesidades hasta la obtencion, pasando por la
priorizacion.

Capitulo
Tercero
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El planeamiento de la defensa

El planeamiento de la defensa es el proceso por el que se define y obtiene
la fuerza que permita alcanzar los objetivos establecidos en la politica de
defensa’.

Para centrar el tema y ser riguroso en los términos, recordemos que el
planeamiento de la defensa, tal como estd regulado en la actualidad, se
compone del planeamiento militar, responsabilidad del jefe de Estado
Mayor de la Defensa (JEMAD), y del planeamiento de recursos responsa-
bilidad del secretario de Estado de Defensa (SEDEF) en lo referente a los
recursos de material y financiero, y del subsecretario de Estado (SUB-
DEF) en lo relativo al recurso de personal (ver figura 1).

El ciclo del planeamiento de la defensa se inicia habitualmente cada cua-
tro anos, tras la aprobacién de una Directiva de Defensa Nacional, nor-
malmente al inicio de cada legislatura. El ministro de Defensa define las
directrices de planeamiento para cada ciclo en la Directiva de Politica de
Defensa y posteriormente las autoridades de planeamiento, JEMAD, SE-
DEF y SUBDEF, inician procesos de planeamiento convergentes.

Centrandonos en el planeamiento militar, este consta de dos ramas: el
planeamiento operativo y el de fuerzas. Para orientar ambas se elaboray
aprueba la Directiva de Planeamiento Militar, y a partir de ese momento
las dos ramas se separan, aunque légicamente mantienen la influencia
mutua.

El planeamiento operativo se desarrolla a través del Concepto de Es-
trategia Militar y la Directiva de Planeamiento Operativo, y se orienta al
empleo de fuerzas en operaciones. El planeamiento de fuerzas persigue
definir y priorizar las capacidades militares que se estiman necesarias
para cumplir las misiones asignadas a las Fuerzas Armadas. Esto impli-
ca inicialmente una estrecha coordinacién entre el Estado Mayor de la
Defensa y los Estados Mayores de los Ejércitos y la Armada.

El JEMAD debe también coordinar con el SEDEF y el SUBDEF, que desa-
rrollan el planeamiento de recursos financieros y humanos. De la con-
frontacién de las necesidades militares priorizadas con la disponibilidad
de recursos se obtendra la Propuesta de Objetivo de Capacidades Mili-
tares, que supone la convergencia entre el planeamiento militar y el de

' La Orden Ministerial 37/2005 que regula el proceso de planeamiento de la de-
fensa tiene por finalidad «disenar un proceso de planeamiento que haga posible
la definicion y obtencion de la Fuerza, los medios y recursos necesarios para la
consecucion de las capacidades que permitan alcanzar los objetivos establecidos
en la politica de defensa, y que tenga en cuenta los criterios de actuacién, prepa-
racion y eficacia de la Fuerza».
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recursos y que se remite al ministro de Defensa para su aprobacién, mo-
mento en el que pasa a denominarse Objetivo de Capacidades Militares.

Una vez, espero, sembrada la confusion suficiente sobre en qué consiste
el planeamiento de la defensa con sus diversos componentes, nos cen-
traremos en el planeamiento de fuerzas.

Planeamientodela Defensa
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Figura 1.- Autoridades y actividades del planeamiento de defensa.

El planeamiento de fuerzas

El planeamiento de fuerzas tiene dos objetivos: el primero es determinar
la fuerza que se necesita para llevar a cabo los cometidos asignados, y
el segundo priorizarlas con el objeto de realizar la asignacion de recur-
s0s para su obtencidn. La priorizacion, siempre necesaria, adquiere una
mayor relevancia cuanto menores sean los recursos disponibles, como
ocurre en estos momentos de crisis econémica y austeridad.

Es un «planeamiento por capacidades» y antes de avanzar conviene ha-
cer un inciso para clarificar qué significa eso y qué se entiende por el
término «capacidad militar».

Cuando se habla del «planeamiento por capacidades» lo hacemos en
contraposicion a lo que era el procedimiento cldsico hasta hace poco mas
de una década, el «planeamiento por amenazas». El objetivo del planea-
miento, que es determinar la fuerza necesaria, no ha cambiado pero en
las ultimas décadas si lo ha hecho el panorama estratégico, lo que ha
provocado una evolucion en el enfoque para llevar a cabo el planeamien-
to de fuerzas.

-
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Frente a la amenaza definida que presidié gran parte del siglo xx, nos
enfrentamos hoy a nuevos actores, no siempre estatales y casi siempre
difusos y dificilmente identificables. La situacion actual se caracteriza
pues por la incertidumbre propia de escenarios complejos con riesgos
poco definidos, y en ocasiones asimétricos. Ya no se puede estimar con
la suficiente precisién ni la amenaza, ni los escenarios, ni las posibles
lineas de accién del enemigo.

Por eso, de un planeamiento «basado en la amenaza» en el que se trataba
de construir unos ejércitos como reaccion ante las fuerzas concretas de
los posibles oponentes y en unos escenarios bastante previsibles (tanto
tiene mi enemigo, tanto necesito yo), hemos evolucionado a un planea-
miento mas complejo «basado en capacidades» en el que nos centramos
en lo que si podemos definir: nuestro propio potencial de actuacién.

Se planea para ser «capaces» de aportar opciones de respuesta ante cri-
sis y conflictos en un amplio espectro de escenarios contribuyendo a su
resolucion con un enfoque mas amplio.

En definitiva, como ocurre en muchos otros procesos, se trata en reali-
dad de hacer lo mismo, aunque poniendo el énfasis en lo que queremos
hacer (capacidades) en lugar de en aquello que puede hacer el oponente
(amenazas). Resulta evidente, no obstante, que en el planeamiento de
fuerzas por capacidades la amenaza a la que nos tengamos que enfren-
tar siempre tendra su peso, pues de no existir amenazas tampoco ha-
rian falta capacidades. Pero, de ser el elemento central del planeamiento
hace unos anos, las amenazas han pasado a ser actualmente un factor
complementario.

El pensar en capacidades hace que el planeamiento sea mas complejo
pero tiene dos ventajas fundamentales. La primera es que nos abre un
mayor abanico de soluciones. Un ejemplo, en tono de humor, para expli-
carlo es el del marido que trataba de convencer a su mujer de que tras el
traslado a la nueva casa de las afueras de la ciudad tenian que comprar-
se otro coche o una moto. La esposa, gran experta en planeamiento por
capacidades, le razoné que lo que necesitaba en realidad era «capacidad
de transporte» y... le regalé un bono para el tren de cercanias.

Mds comun es el ejemplo de que para trasladar algo de Bilbao a La Coru-
fia se puede hacer por distintos medios (barco, camidn, avidn......) tenien-
do cada uno de ellos sus propias ventajas e inconvenientes en cuanto a
costes, rapidez, seguridad, etc. En definitiva, que para ser capaz de hacer
algo pueden existir diferentes soluciones.
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La segunda ventaja de pensar en capacidades esta ligada a la propia de-
finicion de capacidad militar? de la que se concluye que la obtencidn del
equipamiento o medios materiales exclusivamente no proporcionan una
capacidad. Para que podamos hablar de una capacidad completa necesi-
tamos tener en cuenta otros elementos que de acuerdo con la definicidn
en el ambito nacional resumimos en las siglas MIRADO (material, infraes-
tructura, recursos humanos, adiestramiento, doctrina y organizacion)
(ver figura 2). En nuestro ejemplo del traslado de Bilbao a Coruia pode-
mos afirmar que con el avidn, el barco o el camidn no sera suficiente. En
el caso de realizar el transporte en camidn necesitaremos una carretera,
un conductor experto, un cddigo de circulacién y una organizacién que
regule el trafico. Y consideraciones similares pueden aplicarse al avién o
al barco.

o
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Figura 2.- Concepto MIRADO

La determinacion de la fuerza

El proceso de determinacion de la fuerza por capacidades resulta mas
complicado que cuando se basaba en la amenaza por dos razones fun-
damentales: la primera es la dificultad de cuantificar o medir los facto-
res que influyen en el proceso, y la segunda la dificultad de prever los
escenarios futuros en los que tendrdn que operar las Fuerzas Armadas,
especialmente teniendo en cuenta los plazos de obtencion de muchos de
los sistemas de armas.

En algunas areas de los servicios publicos, las necesidades estan de al-
guna forma relacionadas con factores que se pueden medir y cuya evo-
lucion futura se puede predecir con mayor o menor precisién. Pensemos

2 La Publicacion PDC-01 sobre la Doctrina para la accion conjunta de las Fuerzas Ar-
madas define la capacidad militar como «el conjunto de diversos factores (sistemas de
armas, infraestructura, personal y medios de apoyo logistico) asentados sobre la base
de unos principios y procedimientos doctrinales que pretenden conseguir un determi-
nado efecto militar a nivel estratégico, operacional o tactico, para cumplir las misiones
asignadas».
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por ejemplo en las necesidades de nimero de camas de hospital en una
determinada ciudad. Ademas de otras consideraciones, podemos afirmar
que estaran directamente relacionadas con el numero de habitantes, las
previsiones de crecimiento demografico o el envejecimiento de la pobla-
cion. En el &mbito de la defensa, los factores que afectan a la seguridad
no son siempre facilmente cuantificables. Asi, en el ambito del planea-
miento suele utilizarse el ejemplo de los buques cazaminas, ya que existe
una relacion entre el drea de mar que se pretende «limpiar de minas» en
un determinado escenario y el nimero de buques necesarios para hacer-
lo en un tiempo determinado. En la mayoria de los casos el cdlculo para
cuantificar los medios necesarios no resulta tan sencillo, especialmente
si no lo hacemos como «respuesta» a una amenaza concreta.

Ademas, los escenarios futuros que pueden poner en riesgo nuestra se-
guridad son dificiles de prever, especialmente en esta época marcada
por la incertidumbre. Esta dificultad se agudiza porque los plazos para el
planeamiento y la obtencion de capacidades militares son relativamente
largos. Asi, las decisiones que se tomen en el momento actual respecto
al equipamiento se materializardn, en muchos casos, en 50 10 anos, y los
materiales y equipos resultantes continuardn probablemente en servicio
dentro de 30 o 40 afos. Sera el equipamiento que ahora consideramos
adecuado, aunque evidentemente la situacidén internacional, la tecnologia
y nuestra propia sociedad habran evolucionado de manera dificil de pre-
ver, por lo que sera dificil asegurar que sera el adecuado dentro de varias
décadas. De hecho, podemos afirmar que las Fuerzas Armadas actuales
son el resultado de decisiones de hace mas de una década, como la pro-
fesionalizacion o los programas de armamento de los 90.

Para poder superar esa brecha entre presente y futuro y paliar sus efec-
tos es necesaria una combinacién de prospectiva y realismo, asi como
considerar que la flexibilidad y la adaptabilidad debe ser una de las prin-
cipales caracteristicas de la fuerza.

El punto de partida para determinar la entidad de la fuerza son las misio-
nes asignadas a las Fuerzas Armadas y el nivel de esfuerzo que se les va
a exigir. Posteriormente es necesario realizar, como se ha citado, un ejer-
cicio de prospectiva de los escenarios previsibles en los que las Fuerzas
Armadas pueden tener que actuar, analizar las misiones encomendadas
y determinar los cometidos especificos que hay que llevar a cabo para
garantizar el éxito en esos escenarios. De esos cometidos se deducen las
capacidades y fuerzas necesarias para realizarlos.

Esta aproximacién de planeamiento pone el énfasis en los cometidos
para determinar las fuerzas necesarias dejando en un segundo plano o
para una fase posterior la obtencién de los recursos financieros necesa-
rios para satisfacerlas.
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Existe otra aproximacién a la determinacion de necesidades que se cen-
traria en observar primero los recursos disponibles, calcular qué capa-
cidades podemos adquirir con ellos y determinar, por ultimo, los cometi-
dos que se pueden realizar. Esta aproximacion pondria el énfasis en los
recursos.

Como tantas veces ocurre, la combinacion de ambas tendencias pare-
ce la aproximacién mas adecuada. Si bien en estos tiempos parece que
mirarse primero los bolsillos es lo mds pragmatico, también es cierto
gue analizar los cometidos es lo mas prudente, ya que para garantizar
la seguridad hay unas necesidades esenciales y permanentes a las que
no se puede renunciar y que hay que mantener siempre cubiertas. Una
vez aseguradas estas habrd que priorizar otras necesidades que seran
cubiertas en funcién de los recursos disponibles.

Es por ello que en el planeamiento, desde el primer momento, hay que
contar con un escenario econémico a largo plazo que permita determinar
la fuerza de forma realista y conforme a las posibilidades de la nacién,
evitando realizar un simple ejercicio de buenos deseos.

Una vez que se ha «determinado» la entidad de la fuerza necesaria, se
compara con la existente para establecer las carencias o necesidades que
tenemos, asi como los posibles excedentes.

La priorizacion de necesidades

El segundo objetivo del planeamiento de fuerzas es la priorizacién de
las necesidades. Esta fase tiene su razon de ser en la necesidad de es-
tablecer algun criterio para la asignacion de los recursos disponibles y
légicamente adquiere mayor relevancia cuanto mas escasos sean estos.

La priorizaciéon puede ser extremadamente simple o extremadamente
compleja, y me explicaré. Priorizar no es otra cosa que decidir la pre-
lacién de las diferentes necesidades identificadas. En definitiva, decidir
en qué me gasto primero el presupuesto. Esta decisidn puede realizarse
de forma intuitiva o, como en todo proceso complejo, ayudarse de herra-
mientas de andlisis multicriterio que, si bien no sustituyen la decisién,
ayudan a orientarla.

Estos analisis multicriterio se emplean para la elaboracidn del Proyecto
de Objetivo de Capacidades Militares (PROCAM). Sin entrar en los deta-
lles, a continuacidn se esboza de forma breve la metodologia.

Para priorizar hay que comparar y para ello hay que cuantificar. La com-
paracidony la prelacidn se realizan por capacidades?® en lugar de fuerzas o

¢ En el planeamiento existen 65 capacidades que se agrupan en siete dreas de
capacidad.
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medios que las sustentan, ya que como hemos dicho ponemos el énfasis
en lo que «quiero hacer» y no en «con qué» lo hago.

Hagamos un simil. Los diferentes tipos de comida, como la verdura, carne
o pescado, son los que me aportan las vitaminas, proteinas o minerales
gue me permiten llevar a cabo una determinada actividad. Lo que permi-
te escalar una montana son las proteinas, vitaminas o minerales que me
han aportado los distintos alimentos. Por ello, lo prioritario serad determi-
nar qué proporcion de vitaminas necesito para esa actividad, siendo un
paso posterior con qué alimentos las obtenga.

Asi mismo, los distintos sistemas de armas (buques, aviones, carros de
combate, sistemas de comunicaciones...) hacen su aportacion a cada una
de las capacidades (de mando y control, transporte, vigilancia, protec-
cién...) que permiten realizar los cometidos para cumplir la mision. Para
cumplir mis cometidos lo importante sera por tanto priorizar mis caren-
cias en «capacidades», siendo un paso posterior con qué sistema de ar-
mas obtenga esa capacidad.

Asi como es facil saber qué proporcidn de proteinas, vitaminas o minera-
les me aporta un determinado menu mediante u simple andlisis quimico,
la dificultad en la metodologia radica en que la cuantificacion de lo que
aportan los diferentes unidades o sistemas de armas a cada una de las
capacidades definidas es compleja y siempre implica un cierto grado de
subjetividad.

Para establecer la prelacién de las capacidades, lo primero que hacemos
es por tanto «cuantificar» las diferentes capacidades y compararlas con
el valor ideal que hemos fijado que necesitamos para los cometidos y el
esfuerzo exigible a las Fuerzas Armadas. Con este ejercicio podemos de-
terminar cudles son las capacidades mas deficitarias. Es decir, si estamos
mds escasos de proteinas, de vitaminas o de minerales. En la metodolo-
gia se tienen en cuenta todos los factores MIRADO que forman parte de
una capacidad.

Posteriormente, se realiza una segunda priorizacién analizando y cuan-
tificando el riesgo operacional, entendiendo este como la valoracién del
impacto de las carencias de una capacidad sobre la posibilidad de alcan-
zar o no la situaciéon militar deseada en el momento deseado y sin que se
produzcan bajas de personal o danos de material. En definitiva, valoran-
do qué ocurre si no tengo esa capacidad.

Finalmente, la estratificacion de riesgo operacional se verifica con unas
pruebas de estrés en relacién a los cometidos (niimero de cometidos de
los definidos en que esa capacidad es necesaria) y a los escenarios (nu-
mero de escenarios donde se hace patente esa capacidad).

En definitiva, un proceso de ponderacion de factores, cuantificacion y
analisis que, sin ser perfecto, es una buena herramienta de ayuda a la
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decision para orientar los recursos a solventar las carencias prioritarias
de una forma ordenada, sistematica y desde una éptica conjunta.

Conviene insistir, llegado este punto, que el déficit de una capacidad no
tiene por qué estar asociado siempre a una carencia de material, sino que
puede ser una carencia de personal o una falta de adiestramiento por no
disponer de recursos suficientes para realizarlo.

La obtencion

Una vez establecida la prioridad de las necesidades, se procederd a su
obtencion. Para ello, hay que incluirlas en la programacion del planea-
miento de recursos para su posterior presupuestacion y contratacién. En
el caso de recursos materiales, la obtencion esta regulada y conlleva un
proceso documental* que permite asegurar que la satisfaccion de las
necesidades se realiza de acuerdo con las prioridades establecidas en
el planeamiento de fuerzas y que el material que se obtiene cumple los
requisitos operativos que se han establecido en el proceso.

Este proceso se prolongara en el tiempo y se hard mas complejo en funcion
del programa de adquisicidon de que se trate. No es lo mismo la adquisicién
de un sistema ya existente en el mercado que tener que disefar y producir
un nuevo sistema. En este ultimo caso es imprescindible que desde el mo-
mento de la identificacidn de la necesidad operativa, exista una estrecha co-
laboracion entre la rama operativa que define los requisitos operativos y la
rama técnica que los transforma en especificaciones técnicas y de disefo.

Es durante este proceso, en la etapa de definicidn de la alternativa de ob-
tencidn, cuando se consideran otros factores no exclusivamente militares
sino de caracter politico, financiero o industrial que ejercen su influencia
y pueden variar la priorizacién final de las necesidades, especialmente
las relativas a la obtencidn de material. Es en la fase de obtencién cuando
se contemplan las iniciativas, proyectos o programas de las organizacio-
nes internacionales a las que Espana pertenece, asi como las posibles
opciones de cooperacion internacional.

Respecto a las consideraciones industriales, que se tratan en otro ca-
pitulo, no hay que perder de vista que entre las capacidades que debe
tener una nacion para garantizar su seguridad se encuentra la capaci-
dad industrial para la defensa. Por ello, las decisiones que contribuyan
a mejorar esa capacidad industrial supondran también una mejora en la
capacidad de defensa.

4 Instruccién 2/2011, de 27 de enero, del secretario de Estado de Defensa, por la que

se regula el proceso de planeamiento de los recursos financieros y materiales.
Instruccion 67/2011, de 15 de septiembre, del secretario de Estado de Defensa, por la
que se regula el proceso de obtencion de recursos materiales.
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El planeamiento en la OTAN y en la UE

Tanto la OTAN como la UE realizan sus correspondientes planeamientos,
en los que Espafa participa, de forma similar al planeamiento nacional
descrito en los parrafos anteriores. La diferencia principal reside en que
la OTAN y la UE no tienen «fuerzas propias», salvo casos puntuales como
los aviones de alerta temprana (NAEW); las fuerzas necesarias para lle-
var a cabo sus cometidos son aportadas por los paises miembros. Por
ello, estos procesos de planeamiento ponen el énfasis en los cometidos
para determinar la fuerza sin ponerse limitaciones en cuanto a los recur-
S0s necesarios para la obtencion, ya que es responsabilidad de las nacio-
nes aportar las fuerzas. Es por esto que en los procesos de planeamiento
hay que incluir un paso adicional que es «repartir» las fuerzas que se han
determinado como necesarias entre las naciones.

Aquellas fuerzas que no sean proporcionadas por ningun aliado se le
asignan a una o varias naciones para que las obtengan en un plazo de
tiempo. Son los antiguos objetivos de fuerza (force goals) que actualmen-
te han pasado a denominarse capability targets o simplemente targets.
Estos objetivos de fuerza son un elemento mas a considerar en el disefo
de las Fuerzas Armadas y por tanto tienen su influencia en el planea-
miento nacional de fuerzas.

El ciclo actual de planeamiento OTAN 2011-2014 es de transicién del
antiguo modelo al nuevo proceso de planeamiento de la defensa OTAN
basado en capacidades que se aprobd en la Cumbre de Estrasburgo de
2009. Este sera el ultimo ciclo en el que los targets se agrupan por ejér-
citos ya que en el préximo se agruparan por areas de capacidad. Esto
llevara implicita la necesidad de reorganizar la estructura nacional que
participa en el proceso de planeamiento de la Alianza.

En la UE, el planeamiento de desarrollo de capacidades ha pasado por
el Plan de Accién Europeo de Capacidades (ECAP), el Mecanismo de De-
sarrollo de Capacidades (CDM) vy, finalmente, el Plan de Desarrollo de
Capacidades (CDP). Este ultimo es ya es un planeamiento mas integral
que lidera la Agencia Europea de Defensa (EDA), con la participacion del
Estado Mayor (EUMS) y del Comité Militar de la Unién Europea (EUMC).
Los conceptos, metodologia y herramientas son muy similares al planea-
miento que realiza la OTAN.

Evolucidn del desarrollo multinacional de capacidades
Smart defence

Muchos han sido los calificativos que se han dado a la smart defence. Se
ha dicho que es un «concepto», una «nueva cultura de colaboracién», un
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«nuevo enfoque en el desarrollo de capacidades», una «iniciativa», una
«nueva mentalidad»... Es todo eso pero en definitiva se la puede conside-
rar como una de las «estrategias de respuesta» de la Alianza para poder
desarrollar, adquirir, mantener y emplear las capacidades necesarias
gue permitan hacer frente a los retos de seguridad del Concepto Estraté-
gico, en época de austeridad y restricciones presupuestarias.

Los primeros trabajos para poner en practica y materializar esta estra-
tegia los realiza el Mando de Transformacion (ACT), que crea un grupo de
trabajo denominado Multinational Aproaches Task Force para la identifi-
cacion de posibles iniciativas de cooperacién multinacional para el desa-
rrollo de capacidades. Aunque inicialmente se solicito a las naciones las
posibles areas de colaboracion, inmediatamente la aproximacion fue top-
down en el sentido de que fue ACT quien plantedé medio centenar de ini-
ciativas para que fueran evaluadas por las naciones. Estas iniciativas se
agruparon en cinco areas diferentes: adquisicion, sostenimiento, adies-
tramiento, organizacién y empleo de fuerzas e innovacion tecnoldgica.

Este fue el procedimiento de avanzar en la implantacién del concepto
smart defence, aunque las iniciativas que se planteaban eran en general
de poca envergadura y en muchos casos se trataba de proyectos ya pre-
sentes en distintos foros de la Alianza a los que se les daba un impulso a
través de este concepto.

Después del verano de 2011, ademas de continuar en la busqueda de
areas de colaboracion, la iniciativa smart defence avanza en sus aspectos
mas conceptuales y se establecen tres componentes de la estrategia que
son la especializacion, la priorizacion y la cooperacién, de los que habla-
remos mas adelante.

A los proyectos e iniciativas multinacionales identificados en los traba-
jos desarrollados por ACT, se une un grupo reducido de iniciativas pero
de mucho mayor calado, denominadas «iniciativas principales», en las
qgue se incluyen algunas de las capacidades ya definidas en la Cumbre de
Lisboa, como la capacidad de defensa contra misiles balisticos (BMD), la
capacidad conjunta de inteligencia, vigilancia y reconocimiento (JISR) o la
iniciativa sobre Policia Aérea (AP).

En los ultimos meses el numero de propuestas e iniciativas que apare-
cen con el sello de smart defence ha crecido exponencialmente. De medio
centenar inicial hemos pasado a mas de doscientas y la lista, que se ha
estado actualizando semanalmente, se ha dividido en tres niveles segun
el grado de avance o compromiso alcanzado.

Dos son las razones principales de este incremento. Por un lado, el impul-
so dado a la estrategia al mas alto nivel ha hecho que todos los proyectos
existentes que se quieran impulsar haya que enmarcarlos en el concepto
de smart defence. Dicho de otra forma, todo el mundo se ha apuntado a la
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«moda». Asi, la mayoria de los proyectos ya existentes desde hace anos
en los distintos grupos de trabajo de la Conferencia de Directores Nacio-
nales de Armamento (CNAD) estan ahora en la lista de smart defence. Por
otro lado, también ha influido la voluntad y la insistencia en presentar
una lista de iniciativas en la Cumbre de Chicago de mayo de 2012. Esto ha
hecho que se ponga, bajo mi punto de vista, mas esfuerzo en la elabora-
cion de la lista que en el contenido real de las iniciativas y su aportacion
a las necesidades de la Alianza. Aunque, sin duda, salir bien retratado en
la «foto de Chicago» ha supuesto «un aliciente» para la incorporacion de
las naciones a las iniciativas.

Espana ha mostrado interés en participar en 12 de las 25 iniciativas del
primer nivel que se han incluido en los documentos de Chicago, la mayo-
ria en el grupo de sostenimiento, algunas de ellas ya consolidadas, pero
otras en un periodo todavia conceptual.

Los conceptos de la Smart Defence

La especializacion se plantea como una forma de ahorrar ya que, para
conseguir las capacidades que necesita la Alianza, no es necesario que
todas las naciones dispongan de todo tipo de fuerzas; seria la Alianza la
que disenaria qué capacidades o fuerzas deben aportar cada una de las
naciones. Esto, como ya se ha expuesto en otros capitulos, es un tema
sensible ya que afecta a las decisiones soberanas de las naciones.

El principal escollo para su implantacidn es la diferente percepcién de las
amenazas que tienen las naciones tanto por su visién del mundo como
por su situacion geoestratégica (central o periférica) que determina dis-
tintos grados de confianza que cada nacidn deposita en la defensa colec-
tiva respecto a su capacidad de actuacién individual. La especializacién
supone compartir riesgos ya que se depende de la disponibilidad de ac-
ceso a aquellas capacidades a las que se ha renunciado. Ademas, supon-
dria cierta obligatoriedad de participacién en operaciones de crisis si las
capacidades requeridas son aquellas en las que se ha «especializado».
En consecuencia, una especializacion efectiva y realista serd mas facil
alcanzarla entre grupos de paises que tengan una misma percepcion po-
litica y de las amenazas y cierta homogeneidad en temas de accién en el
exterior.

El concepto de priorizacion es también controvertido, no por el concep-
to en si, ya que existe un consenso generalizado sobre la necesidad de
priorizar especialmente cuando los recursos son escasos; la controver-
sia nace porque la priorizacién se debe determinar en el proceso de pla-
neamiento de la OTAN ya existente, mientras que la smart defence parece
que desea cortocircuitar ese proceso con decisiones presentadas «sobre
la mesa» en reuniones de muy alto nivel.
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Es evidente que el concepto de smart defence debe aplicarse a las capa-
cidades mds prioritarias pero no debe ser su objetivo determinar cudles
son, sino perseguir una mayor eficiencia en el empleo de los recursos
para la obtencion de capacidades ya previamente identificadas y priori-
zadas dentro del proceso de planeamiento.

La cooperacion es la base sobre la que se apoya la estrategia de smart de-
fence. Para poder alcanzar un acuerdo y que tenga éxito, es necesario en
primer lugar compartir voluntad politica de desarrollar juntos capacida-
des. Pero eso no sera suficiente si no se comparten objetivos y requisitos
operativos, se obtienen beneficios industriales por todas las partes y se
comparte la voluntad de empleo de las capacidades. Y por encima de todo
ello, no olvidemos que deberia existir un ahorro de costes.

Una forma de «incentivar» la cooperacion es a través de la integracion
de las iniciativas de smart defence en el proceso de planeamiento de la
Alianza de tal forma que a los paises que participan en una determinada
iniciativa se les asigne un «target multinacional». Esta aplicacion es pre-
matura y es posible que se encuentre con la resistencia de las naciones.
Como hemos mencionado, existe un listado de iniciativas multinacionales
sobre las que han mostrado interés en participar diferentes naciones,
pero no estan lo suficientemente desarrolladas en lo relativo a alcance y
costes como para garantizar que se llegue a alcanzar un acuerdo.

Dentro de este concepto de cooperacién, también se contempla un mayor
empleo de los fondos comunes para la obtencién de capacidades. Esto
no es nuevo y existen unos principios y criterios muy asentados para la
utilizacion de esos fondos. Lo que es nuevo es que la estrategia de smart
defence contemple la revisién de esos criterios. La implantacién también
se plantea a través del proceso de planeamiento de la Alianza incremen-
tando el numero de «targets selectivos».

Pooling and Sharing

El desarrollo de la iniciativa P&S se ha realizado desde su comienzo me-
diante dos procesos diferentes. Por un lado, los trabajos elaborados por
el Comité Militar de la Unién Europea (EUMC) con la informacion propor-
cionada por las naciones, es decir, aproximacion botton-up; y por otro, la
labor desarrollada por la Agencia Europea de Defensa (EDA) con el apoyo
del grupo de expertos de alto nivel, es decir, aproximacién top-down.

Esto provoco la existencia de dos listas de iniciativas que afortunada-
mente han ido confluyendo en una Unica lista de la EDA, a la que se van
incorporando las iniciativas identificadas en el EUMC y que disponen
de una nacidn dispuesta a liderar los trabajos. Este ha sido el caso por
ejemplo de la iniciativa sobre adiestramiento en la lucha contra artefac-
tos explosivos improvisados (C-IED) que lidera Espana. Se identificé en el
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ambito EUMC y se incorpora a la lista de la EDA al ofrecerse Espafa para
liderarla. Esta iniciativa es considerada ademas un ejemplo de cémo se
pueden compaginar los esfuerzos de la OTAN y de la UE ya que Espana
lidera el Centro de Excelencia C-IED.

Aunque, al igual que en la estrategia de smart defence, las iniciativas no
se limitan al drea de adquisicién de material, es cierto que por la propia
esencia de la EDA la mayoria de los proyectos se estan orientando a la
adquisicién mientras que el EUMS estd centrando sus trabajos en com-
partir recursos para adiestramiento.

El origen de smart defence y pooling and sharing esta en los recortes pre-
supuestarios que afectan tanto a las capacidades de las Fuerzas Arma-
das como a la industria de defensa. Las iniciativas se presentan como la
solucién para mitigar el impacto de los recortes en los dos aspectos, el
militar y el industrial. La smart defence en su formulacién pone el énfa-
sis mas en la necesidad de mantener y desarrollar nuevas capacidades
militares, mientras que el pooling and sharing, sin abandonar ese razona-
miento, declara mas abiertamente que su objetivo es fortalecer la indus-
tria europea de defensa

En realidad el pooling and sharing se constituye como un impulso a la
actividad habitual que ya desarrollaba la EDA a través de los grupos de
trabajo en el drea de capacidades y de hecho las iniciativas se acaban
integrando en grupos que ya existian antes de formularse el concepto.

La EDA, ademas, ha lanzado algunas otras ideas para tratar de mitigar
el impacto de los recortes como son el cascading, que pretende crear un
mercado de armamentos de segunda mano, o el save and reinvest que
persigue que todos los ahorros que se consigan en los departamentos de
Defensa se reinviertan en gastos de defensa.

Influencia en el planeamiento de fuerzas

Tanto las iniciativas SD como P&S nacen en el marco y pretenden mate-
rializarse a través del planeamiento de fuerzas por capacidades de la UE
y de la OTAN y desde el momento que el planeamiento nacional esta vin-
culado y armonizado con esos procesos, cualquier impacto o influencia
en ellos se trasladara al planeamiento nacional de fuerzas.

En un primer analisis y teniendo en cuenta que las iniciativas lo que per-
siguen es una mayor eficiencia en el empleo de los recursos para la ob-
tencidén de las capacidades ya identificadas y priorizadas, podriamos de-
cir que estos conceptos tendran influencia exclusivamente en el proceso
de obtencidén pero no en las fases iniciales del planeamiento de determi-
nacion de necesidades y priorizacion. En principio solo deberian influir
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en cdmo obtener las capacidades pero no en el qué ni en el cuadndo. Real-
mente, no es asi como se ha anticipado en otros capitulos de este trabajo.

En relacion con la determinacion de necesidades, el impacto tendria su
origen en la implantacion de la especializacion por diseno que pretende
la Alianza, ya que de alguna forma estableceria las fuerzas o capacidades
gue debe aportar cada nacidn. Otro aspecto que puede influir en el diseno
de las Fuerzas Armadas espafnolas es un incremento de las fuerzas que
la OTAN tiene en propiedad y financiadas de forma multinacional o por
todos los aliados, tomando como modelo los aviones de alerta temprana
(NAEW) o la préxima capacidad AGS. Un incremento de estas fuerzas ten-
dra su influencia en el disefno de las Fuerzas Armadas.

Respecto a la priorizacion, ya se ha mencionado la controversia que surge
en la propia Alianza respecto a que el hecho que varias naciones quieran
desarrollar una determinada capacidad no la convierte automaticamente
en prioritaria. Esto mismo ocurre en el planeamiento nacional donde las
iniciativas de smart defence y pooling and sharing podrian llegar a dis-
torsionar la priorizacidn nacional si no se aplican de forma correcta los
criterios de participacion. El primero de estos criterios es participar en
aquellas iniciativas multinacionales que sirvan para satisfacer necesida-
des prioritarias desde el punto de vista nacional. Como norma general,
se debe evitar la aproximacion contraria, aunque habitual, de tratar de
modificar la prelacién establecida en el planeamiento y por tanto la prio-
rizacién en la asignacion de recursos por el hecho de participar en un
programa multinacional.

Es cierto que tampoco se debe ser tajante en este aspecto y habra oca-
siones en que existan poderosas razones de ahorros o beneficios para el
desarrollo de la capacidad industrial que aconsejen tomar la decisién de
participar en una iniciativa multinacional, modificando la prioridad en la
asignacion de recursos. Pero hay que ser muy prudente en este sentidoy
evitar que se convierta en practica habitual.

Es en el proceso de obtencidn donde se analiza y se considera la posibi-
lidad de armonizar la satisfacciéon de la necesidad nacional con otras a
nivel internacional.

Para poder iniciar un programa de colaboracién multinacional, el primer
paso es conseguir entre los participantes una armonizacioén en los re-
quisitos operativos del sistema a adquirir. Este paso no es sencillo ya
que al esfuerzo multidisciplinar necesario para la redaccion de requisitos
operativos, especialmente de una unidad o sistema de armas complejo,
hay que anadir el esfuerzo de negociacion con el resto de paises en el
proyecto que permita elaborar un documento consensuado.

Pero este no es probablemente el Unico escollo, ya que hay mdltiples
ejemplos de elaboracién de requisitos comunes (common staff targets)
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que nunca se han llegado a convertir en proyectos. Que el producto final
vaya a satisfacer los requisitos militares de todos los participantes es
condicidn necesaria pero no suficiente. También deben ganar todos en el
ambito industrial. Adem3s, deberia existir un ahorro derivado de la eco-
nomia de escala. Si no se cumplen todas esas condiciones es muy dificil
que el proyecto salga adelante.

En resumen, las iniciativas multinacionales influirdn en todo el proceso
de planeamiento ya que se presentardn como grandes ofertas de ahorro,
excelentes oportunidades para la industria o Unica alternativa para al-
canzar determinadas capacidades. Todas seran una especie de «llévese
tres por el precio de dos». Esto obligara a un andlisis caso por caso de
cada iniciativa. Serd necesario preguntarse: jrealmente lo necesito? Y ;a
qué renuncio al coger esa oferta? ;Qué obligaciones conlleva desde el
punto de vista operativo y econdmico?

Como norma general, se deberan seguir al menos los siguientes criterios
para evaluar el encaje de las iniciativas multinacionales en la planifica-
cion nacional y una eventual participacion:

— La iniciativa debe resolver una carencia nacional prioritaria en el
planeamiento.

— Mejora coste-eficacia al hacerlo de forma multinacional, en compara-
cién con una posible solucién nacional.

— Andlisis del impacto en la soberania o autonomia industrial.

— Posible beneficio en el desarrollo de la capacidad industrial nacional
para la defensa.

Reflexiones finales

Las ideas de smart defence y pooling and sharing son impecables desde el
punto de vista tedrico, pero la realidad es que no son conceptos nuevos
ni faciles de llevar a la practica. Si asi fuera se habria hecho hace anhos.
El concepto resurge con fuerza como una necesidad derivada de las res-
tricciones presupuestarias que pueden hacer que la colaboracion multi-
nacional sea capaz de superar las tradicionales dificultades a las que se
ha enfrentado siempre.

Es decir, por un lado la austeridad crea un clima favorable al desarrollo
de iniciativas multinacionales pero paraddjicamente pueden ser los mis-
mos recortes los que hagan inviables esos proyectos.

El desarrollo de capacidades multinacionales no debe, sin embargo, limi-
tarse a programas de adquisiciones de material o programas de innova-
cion tecnoldgica, sino que debe aplicarse a otras areas donde ademas es
mas facil alcanzar acuerdos de colaboracién como son los aspectos de
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adiestramiento, mantenimiento y organizacién y empleo de las fuerzas.
En estos ambitos, también se pueden conseguir grandes ahorros y no
olvidemos que la eficacia de los Ejércitos y la Armada se mide no solo
por la entidad de sus fuerzas sino por lo que seamos capaces de hacer
con ellas.

Las iniciativas asociadas al empleo de la fuerza deben analizarse tam-
bién desde el punto de vista del planeamiento operativo ya que pueden
constituir un proceso de generacién de fuerzas anticipado que conlleve
compromisos y servidumbres que afecten a la disponibilidad nacional de
las unidades.

Nuestra posicidn geografica excéntrica, el grado de desarrollo de la in-
dustria nacional de defensa frente a la de los aliados mas proximos, la
dificultad de aceptar la especializacion por la existencia de escenarios de
planeamiento fuera del &mbito de la seguridad colectiva y la necesidad de
mantener algunas capacidades industriales estratégicas son algunos de
los factores que pueden dificultar la participacion en las iniciativas mul-
tinacionales. Sin embargo, dado el impulso politico al mds alto nivel de
estas iniciativas, mantenerse al margen no parece una opcion aceptable.

Las estrategias de smart defence y de pooling and sharing estan en el
centro del ruedo y las vamos a tener que lidiar. Habra que medir las dis-
tancias y templar para que no nos desarmen y podamos sufrir una cogida
y, al mismo tiempo, aprovechar la oportunidad de hacer algin buen quite
gue nos permita, si no salir por la puerta grande, si al menos redondear
una buena faena que sea merecedora de algun trofeo.

Se debe realizar un analisis caso por caso de las distintas propuestas,
limitando nuestra participacidn a aquellas que presenten ventajas tan-
to desde el punto de vista militar como industrial y supongan un claro
ahorro de costes. Nuestra participacion se puede también graduar con
un incremento en las dreas menos demandantes desde el punto de vista
financiero.

Es muy probable que todavia durante un tiempo proliferen las iniciativas
que lleven el «apellido» de smart defence o pooling and sharing y que se
presenten como el mas claro ejemplo de estos conceptos. Dentro del pro-
ceso de planeamiento nacional, habra que perseverar en el esfuerzo de
analizarlas y tratar de identificar aquellas que puedan representar una
oportunidad para, con los recursos disponibles, mantener y desarrollar
las capacidades militares, incluida la capacidad industrial de defensa,
gue permitan configurar las Fuerzas Armadas que Espana necesita.
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