Documento

Opinion

80/2011 16 noviembre de 2011

Alfredo Vdzquez Ramos

ELEMENTOS DE CAMBIO Y PERMANENCIA:
POTENCIALES ESCENARIOS DE FINANCIACION
DE LAS MISIONES INTERNACIONALES

ELEMENTOS DE CAMBIO Y PERMANENCIA: POTENCIALES
ESCENARIOS DE FINANCIACION DE LAS MISIONES INTERNACIONALES

Resumen:

La existencia de un escenario de seguridad internacional que combina nuevos riesgos y
amenazas junto con un entorno econdmico en profunda recesién hacen del gasto militar un
factor de especial interés. Aunque los andlisis a largo plazo indican que la trayectoria del
gasto en defensa mantiene cierta independencia respecto al ciclo econdmico, la actual
coyuntura ha estrechado sustancialmente el margen de maniobra del Ministerio de Defensa
desde el punto de vista de los recursos disponibles. El sostenimiento presupuestario de las
operaciones en el exterior no es una excepcién. Este articulo busca reflexionar sobre la
posible evolucién de la financiacién de la participacién de las Fuerzas Armadas en misiones
de mantenimiento de la paz y su potencial impacto en el actual modelo presupuestario.

Abstract:

Military spending becomes a factor of special interest in an international security scenario
that combines new risks and threats along with a deep recession economic environment.
Although long-term analysis indicates that the behavior of defense spending shows some
independence from the economic cycle, the current situation has substantially reduced the
room for maneuver of the Defense Ministry. The budgetary resources for overseas operations
are no exception. This article explores the possible evolution of financing peacekeeping
operations and its potential impact on the current defense budgetary model.
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El gasto militar es tradicionalmente un tema polémico. Ya sea por las distintas valoraciones
de sus efectos sobre el desarrollo econdmico, o bien por su percepcién como alternativa a
otras inversiones publicas consideradas mds eficientes, los recursos asignados a la defensa
han venido siendo objeto de debate tanto en el seno de la doctrina econdmica como de la
opinién publica.

Al contrario que en la literatura anglosajona sobre el gasto militar, en el caso espafol el
presupuesto de Defensa ha sido examinado fundamentalmente a partir de enfoques
politicos y sociales. Una amplia mayoria de los trabajos publicados sobre el mismo se
refieren de alguna manera a la vertiente juridica de la construccion presupuestaria o a la
valoracion que la ciudadania tenia de los importes que exigia su mantenimiento, sin perjuicio
de considerar que muchas de estas aproximaciones venian acompafiadas de su componente
poh’ticol. Sin embargo, en las dos ultimas décadas surgieron, al menos, dos bloques de
factores que, por razones opuestas, han venido a despertar un cierto interés por estas
materias.

En primer lugar, la modificacién del escenario de seguridad internacional a finales de los 90
hizo aflorar conceptos como “los dividendos de la paz”, a través de los cuales se
preconizaba el recorte de los gastos militares por su poca utilidad en un nuevo escenario de
desaparicion de amenazas convencionales. En segundo lugar, la evoluciéon de esa misma
seguridad internacional acabd desembocando casi al mismo tiempo en los tres vectores de
transformacion mas relevantes de la historia reciente de las Fuerzas Armadas espanolas: la
modernizacidn, la profesionalizacidn y las operaciones en el exterior’.

Aunque los analisis a largo plazo parecen confirmar que la trayectoria del gasto en defensa
mantiene cierta independencia respecto al ciclo econdmico3, la actual coyuntura ha
estrechado sustancialmente el margen de maniobra del Ministerio de Defensa desde el
punto de vista de los recursos disponibles. EI presupuesto de 2011 contempld una
contraccion de los créditos del 7% respecto al 2010, que ya recogia a su vez una disminucion
del 6,8% sobre el afio precedente. Todo ello sin perder de vista que las fuentes de

! Un apreciable esfuerzo por reducir esta brecha es el trabajo de GADEA, M. y MONTARES, A.: “Defence
Spending: A Long-Run Approach”. Defence and Peace Economics, 12 (5), pp. 395-416, 2001.

> VALINO, Aurelia: “Los Nuevos Ejércitos y la Politica de Recursos Humanos”. Cuadernos Aragoneses de
Economia, 22 época, volumen 14 n? 2, pp.321-347 (2004); y CUENCA, Alain, “La Profesionalizacién del Servicio
Militar en Espafia: Una Aproximacion Econdmica”. Hacienda Publica Espaiiola. 152-1, pp. 9-49, 2000.

> HARTLEY, K.y SANDLER, T.: The Economics of Defence. Vol. I. pp 13-36, 2001.
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financiacion complementarias empleadas hasta ahora muestran claros indicios de haber
alcanzado techo. Entre ellas, el expediente empleado para sostener las misiones
internacionales: los créditos ampliables de operaciones de mantenimiento de la paz”.

Bajo estas premisas, este documento tiene por finalidad reflexionar brevemente sobre la
posible evolucion de la financiacion de la participacién de las Fuerzas Armadas en
operaciones de mantenimiento de paz y su potencial impacto en el actual modelo
presupuestario de Defensa.

EL CONCEPTO PRESUPUESTARIO DE OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Los actuales créditos por la participacion de las FAS espafiolas en operaciones de
mantenimiento de la paz (OMP) surgen a raiz de la contribucién nacional en misiones
internacionales en 1989. La necesidad de preparar, proyectar, sostener y replegar
contingentes generaba unas necesidades econdmicas que, los crénicamente deficitarios
presupuestos ordinarios de Defensa, no eran capaces de absorber>.

Concebido como un crédito ampliable con cargo al Fondo de Contingencia®, el concepto
presupuestario 228 se habilitd inicialmente en 1990, siendo dotado con un importe muy
reducido (un promedio de menos del 3% del crédito final en los Ultimos 5 afios) que con
posterioridad se incrementa a tenor de las necesidades planteadas7.

Este procedimiento presupuestario, en el que la utilizacion de créditos extraordinarios es la
regla, ha sido sometido a una intensa discusion. La propia intervencién en misiones
exteriores, llenas siempre de incertidumbres, requiere un instrumento basado en la
flexibilidad y en una respuesta rapida ante cualquier eventualidad. No obstante, distintos
analisis y los reiterados informes del Tribunal de Cuentas han venido resaltando, entre otros
aspectos, que esta practica presupuestaria, iniciada como algo excepcional, para atender a
necesidades inaplazables, de caracter no discrecional e imprevisto, se ha convertido en un

* PEREZ MUINELO, F.: “Exigencias y Coste de la Participacién Espafiola en las Operaciones de Paz”. Il Congreso
internacional de Historia de la Defensa. Instituto Universitario Gutiérrez Mellado, 2009. Caracteristicas del
Gasto de Defensa en Espafia. Jesus Ruiz Huerta (dir), Universidad Rey Juan Carlos, 2010.

> En los dltimos 20 afos, Espafia ha participado en 65 operaciones internacionales, desplegado mas de 122.000
efectivos y gastado mas de 6.500 millones de euros. Ministerio de Defensa:
www.mde.es/areasTematicas/misiones

® El Fondo de Contingencia es un fondo presupuestario de reserva constituido con el 2% del total de los gastos
para operaciones no financieras. Tradicionalmente Defensa es uno de los principales consumidores de esta
reserva presupuestaria.

"El concepto presupuestario 228 se ha desdoblado en 2011 en tres conceptos: 128 (retribuciones), 228 (gastos
en bienes corrientes y servicios) y 668 (inversiones y mantenimiento).
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procedimiento permanentes.

Adicionalmente, la crisis econdmica que estallé en 2008, vino a erosionar el ya muy ajustado
espacio de maniobra presupuestario del Ministerio, agudizando la presion sobre los recursos
asignados a la defensa y poniendo en evidencia la vulnerabilidad de una arquitectura
presupuestaria concebida hace dos décadas. De forma paralela, la fuente de financiacién de
las operaciones ha conocido recientemente sucesivas disminuciones. Sometida a
reducciones de la masa presupuestaria sobre la que se calcula y a la aplicacion preferente de
los recortes de los planes de ajuste, la reserva presupuestaria se ha convertido en una de las
victimas destacadas de las politicas de consolidacién fiscal de los ultimos afios. La ultima, la
modificacion introducida por la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2011, implicé
una disminucién sustancial en la  dotacion del Fondo de Contingencia al excluir
determinadas gastos para su cémputo®.

Por tanto, en parte por la critica sobre un empleo discutible para financiar las misiones en el
exterior, en parte por las reducciones actuales y las futuras que podria sufrir, parece
conveniente esbozar los posibles escenarios de evolucién de los mencionados créditos, con
objeto de valorar brevemente las implicaciones de cada uno de ellos.

ESCENARIOS A CORTO PLAZO Y ESTRATEGIAS DE AUSTERIDAD (2011-2014).

Las operaciones militares en el exterior requieren unos recursos adicionales a los asignados a
las Fuerzas Armadas para cubrir su funcionamiento y responsabilidades legalmente
establecidas. Sin embargo, los recortes del Fondo de Contingencia y su cuestionamiento
como via de financiacién abren varias hipdtesis de trabajo:

3.1. Escenario de ortodoxia presupuestaria: Los gastos de operaciones previstas y
autorizadas por Consejo de Ministros son incluidos completamente en el presupuesto inicial
de Defensa. Solo se sufragan acudiendo al mecanismo de ampliaciones de crédito con cargo
al Fondo de Contingencia las que atiendan a situaciones imprevistas surgidas a lo largo del
ejercicio.

Esta opcion, sin duda la mas deseable y que corresponde a una buena parte de los modelos

¥ COSSIO CAPDEVILLA, A. y ALONSO RODRIGUEZ, S. "Analisis de la Participacion de las FAS Espafiolas en las
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las distintas Organizaciones Internacionales y su control”. Revista
Espaiiola de Control Externo, 7 (19), pp. 103-129, 2005.

° Lo que supuso una reduccion del 34% en 2011 respecto a 2010. Ley de Presupuestos Generales del Estado
2011. Ministerio de Economia y Hacienda.
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de presupuestos de paises aliados de referencia, muestra ciertas dificultades en el caso
espafiol. La inclusidn de los créditos necesarios para sostener las operaciones planeadas en
el presupuesto inicial de Defensa supondria incrementarlo en torno al 10%'°. Se trata, pues,
de una opcién descartable ya que no parece actualmente realista aumentar la huella
presupuestaria inicial de Defensa en medio de un ciclo de fuerte recesién econdmica y
dramaticos recortes del gasto en todas las politicas publicas.

3.2. Escenario de co-financiacion: Los gastos de operaciones previstas y autorizadas por
Consejo de Ministro son asumidos dentro del actual techo de los presupuestos ordinarios.
Sélo se sufragan acudiendo al mecanismo de ampliaciones de crédito con cargo al Fondo de
Contingencia las que atiendan a situaciones imprevistas surgidas durante el ejercicio.

Se trata de la opcidon mads peligrosa. La escala y volatilidad de las misiones internacionales ha
reducido los costes que los Ejércitos pueden absorber en sus presupuestos ordinarios. Las
actuales dotaciones presupuestarias ordinarias estan disefiadas para tratar de garantizar la
preparacion de la fuerza y el funcionamiento de las unidades en territorio nacional, no su
proyeccion y empleo. Es mas, la casi totalidad de los gastos (indemnizaciones de personal,
suministros, transportes, mantenimientos, infraestructuras, adquisicion de materiales
especificos, y otros gastos asociados al apoyo logistico) son consecuencia directa de las
operaciones; esto es, costes incrementales en los que Defensa no habria incurrido si aquellas
no se hubieran emprendido.

Absorber los gastos de operaciones con el presupuesto ordinario es una alternativa
financiera inasumible por parte de los ajustados y ya minorados presupuestos de los
Ejércitos y Armada. Soportar un sobrecoste que superaria en su conjunto los 700M € sin
incurrir en graves problemas de funcionamiento, sélo seria viable para el caso de
operaciones menores (periodo corto - contingente reducido) siguiendo el modelo previo de
misiones como el apoyo humanitario en Haiti o la Policia Aérea en las republicas balticas.
Abordar una operacidon mayor, como las que se desempefian actualmente en Afganistan o
Libano, exigiria redimensionar la contribuciones nacional en cada una de ellas para hacerla
econdmicamente aceptable, obligando en cualquier caso a revisar en profundidad la
totalidad de los programas de actividades de los Ejércitos y sus planes especificos de
inversiones y mantenimiento en territorio nacional, poniendo en grave peligro la
operatividad de las unidades y paralizando los procesos de implantacion de capacidades
esenciales para la defensa nacional.

3.3. Escenario de continuidad y reforma: Todos los gastos de las operaciones exteriores

% Una estimacién media anual de 720M € en gastos de OMP sobre un presupuesto inicial de Defensa para
2011 de 7.156ME.
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siguen siendo asumidos con cargo al Fondo de Contingencia.

La preservaciéon de este modelo es la opcion mas probable, sin embargo para hacerlo
sostenible dentro del actual marco econdmico, serd necesario realizar ajustes adicionales.
Aun con la hipdtesis de unos sobrecostes de operaciones estabilizados, es imprescindible
acometer un nuevo impulso en la racionalizacion del gasto a través de, al menos, dos lineas
de accién.

En primer lugar, para mejorar la capacidad de competir en un marco de recursos escasos,
haciendo mas defendibles las peticiones de créditos de OMP, es aconsejable reformular
sus criterios de presupuestacién. Esta drea de trabajo implicaria, por una parte, un esfuerzo
de estandarizacion de los costes de sostenimiento basados en el histdrico de operaciones,
gue permita identificar mas facilmente ahorros, compartir buenas practicas de gestién entre
ejércitos y corregir desviaciones de gastos. Y por otra, la reordenacion de los gastos de
inversiones, que se centrarian en exclusiva en la adquisicién o modificacién de material
especificamente empleado en operaciones, asi como la reposicion de equipos dafados o
perdidos. Estos nuevos criterios podrian suponer la puesta en marcha de un Proyecto de
Objetivo de Capacidades Militares (PROCAM) especifico orientado a la cobertura de las
necesidades de misiones internacionales y su anclaje con las demandas anuales de créditos
de OMP.

En segundo lugar, para apuntalar la eficiencia del proceso de planeamiento financiero es
imprescindible la aproximacidn conjunta, consolidando a nivel JEMAD -como responsable de
la estructura operativa- las peticiones de los Ejércitos y Armada. Este nuevo enfoque no sélo
reforzaria la visibilidad financiera del proceso, permitiendo la obtenciéon de economias de
escala, sino que también dotaria de mayor coherencia operacional al ciclo de solicitud,
priorizacidén, seguimiento y reprogramacion del gasto.

En la prdctica, y al igual que ocurre con otros organizaciones militares nacionales e
internacionales, la consolidacién de gastos se vertebra primariamente por medio de un
mayor rigor en la revisién y aprobacién de nuevos requerimientos operativos, y gracias al
perfeccionamiento continuo de los mecanismos de la captura de costes reales. Misiones de
las caracteristicas y envergadura de Atalanta o Libia ofrecen oportunidades para
implementar un nuevo proceso de racionalizacion de los recursos™.

"las operaciones de embargo y exclusion aérea en Libia conocen en la practica un proceso continuo de ajuste
de las capacidades empleadas segun de la evolucién de los acontecimientos, con un paralelo ahorro de costes.
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. Comparecencias de la Ministra de Defensa ante el Congreso, 19 de abril y 20
de junio de 2011.
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OTRAS EXPERIENCIAS: FRANCIA, ALEMANIA, CANADA, REINO UNIDO Y HOLANDA.

Naturalmente los paises de nuestro entorno conocen una problemdtica analoga, y algunos
de ellos han puesto en marcha la revision de sus procedimientos para solventar la casi
permanente fractura entre recursos disponibles y requerimientos operacionales, buscando
dotar de mayor eficiencia en el proceso de gestidon econdmica de estos recursos. El caso de
Francia ofrece un buen ejemplo de ello.

El Ministerio de Defensa francés tiene, desde hace afios, la vocacién de jugar un papel motor
en la modernizacion global del Estado. La profesionalizacion de las Fuerzas Armadas iniciada
en 1996, la intensa renovacién de los equipamientos militares y su presencia creciente en el
contexto internacional (una media de mas de 11.500 efectivos en Operaciones en el Exterior
en los ultimos cinco afios) son un ejemplo evidente de sus ambiciones. Para responder a
estos retos se han adoptado, entre otras, dos medidas legislativas dirigidas a reforzar las
competencias presupuestarias del Jefe del Estado Mayor de los Ejércitos.

En primer lugar, el decreto de 21 de mayo 2005, que fija las atribuciones de los Jefes de
Estado Mayor de los Ejércitos, atribuye al JEMAD la competencia sobre la preparaciéon de las
fuerzas, la determinacidn de sus capacidades operativas y la direccién sobre el empleo de
las mismas.

Por su parte, la nueva Ley Organica relativa a las Leyes de Finanzas (LOLF), que entré en
vigor el 1 de enero de 2006, asigna al JEMAD la autoridad sobre 2 de los 4 programas
principales en que descompone la misidon “Defensa”. Este dispositivo presupuestario le
otorga un papel central en la distribucién de los recursos financieros. Asi pues, el JEMAD es
responsable del principal programa presupuestario de la defensa: Preparacion y Empleo de
fuerzas con un 57% del total del presupuesto, que junto con la co-responsabilidad en el
programa Equipamiento de Fuerzas (30% del presupuesto ), pone bajo su autoridad un 87%
del total del presupuesto del Ministerio en 2011.

Presupuestariamente, el resultado es que los Ejércitos son responsables de los programas
presupuestarios por delegacion y ejecutan la gestion a través de la distribucion de créditos
gue reciben del JEMAD segun prioridades marcadas por éste ultimo. Por tanto, en materia
financiera y presupuestaria, la responsabilidad de la elaboracién, planificacion,
programaciéon y distribucidn del presupuesto operativo de los ejércitos le corresponde
plenamente al JEMAD, desempefiando los Jefes de Estado Mayor de los Ejércitos/Armada un
papel de gestidn y asesoramiento. Pero, por otra parte, los Ejércitos/Armada aumentan sus
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margenes de maniobra al poder redesplegar sus créditos sin limitaciones dentro de las
prioridades establecidas salvo en lo relativo al capitulo de gastos de personal.

Esta nueva posicion del JEMAD es el resultado de un proceso de mas de diez afios de
actuacién conjunta de los Ejércitos en numerosos dominios, especialmente operativos y
logisticos. Pero, a la vez, este proceso ha sido percibido por los Ejércitos como un
mecanismo de inyectar recursos y dotar de mayor flexibilidad a un presupuesto con fuertes
limitaciones al crecimiento. Los ahorros se generan via eliminacion de duplicidades
(fundamentalmente estructuras administrativas o formativas que pueden ser conjuntas o
incluso en asociacidon con otros paises europeos, tal y como ha puesto de manifiesto el
reciente acuerdo de cooperacién franco-britanico de noviembre 2010).

A raiz de ese nuevo marco, la financiacion de las operaciones en el exterior, encajada
integramente en los programas que dirige el JEMAD como responsable de la estructura
operativa, ha sufrido una transformacién paulatina. Una de sus principales modificaciones
consistié en la puesta en practica de un mecanismo de presupuestacion integral de las
operaciones desde el 1 de enero. Hasta 2005 sdlo existia una provision inicial que rondaba el
4% del coste estimado final. Los gastos restantes eran cubiertos con cargo a los
presupuestos ordinarios de los Ejércitos, por medio de la anulaciéon equivalente de los
créditos de equipamiento. Es decir, las operaciones se financiaban minorando en paralelo los
recursos asignados anualmente a las partidas de inversiones. Este sistema de financiacién
danaba seriamente los programas de modernizacion y alteraba la transparencia del proceso
parlamentario de asignacién de créditos. Asi pues, a partir de esa fecha se ha producido un
aumento gradual de la tasa de cobertura inicial, previéndose lograr en 2011 el 70% vy
marcandose como objetivo lograr a medio plazo presupuestar el 100% de la previsién de
gastos de las operaciones planeadas. El suplemento de financiacién residual hasta completar
el coste final de las operaciones planeadas, asi como la cobertura de las operaciones
imprevistas, puede provenir bien de créditos extraordinarios habilitados por leyes de
modificacion presupuestaria, bien de los fondos de reserva interministeriales.

Por su parte el modelo alemdn se inscribe en una légica similar. El presupuesto de
operaciones planeadas y en curso es estimado y aprobado en el marco de la negociacion
presupuestaria anual dentro del techo autorizado a Defensa como un programa de gasto
individualizado. Conscientes sin embargo de que la experiencia en misiones internacionales
muestra que los gastos incurridos suelen exceder las estimaciones iniciales, el sistema
permite tanto el traspaso de créditos disponibles de otras partidas del presupuesto de
defensa para cubrir los déficit observados, como utilizar los ingresos extraordinarios
derivados de participar en misiones de organismos internacionales (es el caso de los
reembolsos de Naciones Unidas).
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Respecto a las operaciones nuevas e imprevistas que surgen durante el ejercicio
presupuestario, y por tanto no estan recogidas en el presupuesto de defensa, la financiacién
de las mismas se realiza con cargo al presupuesto general del estado por medio de una
aprobacion conjunta del gobierno y el parlamento federal.

Al margen de las diferencias nacionales en el proceso politico de decisién, el régimen
canadiense comparte fuertes similitudes con el mecanismo financiero aleman, distinguiendo
también dos situaciones presupuestarias: operaciones en curso y operaciones imprevistas.
Las primeras estan incluidas en el presupuesto inicial de defensa bajo el epigrafe general de
“operaciones”, separandose a su vez en dos grandes bloques de créditos: consignaciones
para gastos adicionales a ejecutar en teatro (despliegue, transportes estratégicos, gastos de
funcionamiento en general) y créditos para gastos adicionales fuera de teatro (actividades
pre y post-despliegue). Por otra parte, en el caso de operaciones imprevistas, su cobertura
requiere una aprobacién financiera expresa del gobierno y su comité econémico -la Junta del
Tesoro- que proporcionard los recursos complementarios bien redistribuyendo créditos del
presupuesto general del estado o bien habilitando créditos extraordinarios.

El sistema britanico muestra una aproximacion diferente, basada completamente en fuentes
externas de financiacion. La totalidad de los costes de la participacién de las fuerzas armadas
del Reino Unido en operaciones en el exterior es soportada por la Reserva del Ministerio de
Finanzas, complementada desde 2002 por una Reserva Especial constituida especialmente
para este propdsito como consecuencia de la intervencion en Irak*2.

Las decisiones sobre el planeamiento y gestién de la Reserva corresponden al Ministerio de
Finanzas, cuyas previsiones para 2002 mostraron la insuficiencia de sus fondos para sostener
las contingencias gubernamentales y a la vez las operaciones militares previstas. Esta
circunstancia implicé la creacion de un fondo suplementario denominado Reserva Especial
dedicado especificamente a Defensa con el objetivo explicito de “cubrir el coste integral de

. . .- . . 1
las obligaciones militares del Reino Unido” .

Al igual que ocurre en otros paises, tradicionalmente los presupuestos aprobados para el
Ministerio de Defensa britdnico tienen como objetivo la preparacién y el mantenimiento de
las capacidades de la fuerza, pero los costes de su empleo en misiones internacionales son
asumidos por la Reserva central. Estos incluyen las indemnizaciones del personal, los
suministros, servicios y consumos de municidn, asi como los denominados requerimientos

© Independientemente de su presupuesto, el ministerio de Defensa dispone también de un presupuesto
especial para actividades de estabilizacion y reconstruccion, denominado Global Conflict Prevention Pool,
administrado junto con el ministerio de Asuntos Exteriores y el ministerio de Desarrollo Internacional.

B MACPHERSON, Nicholas: “HM Treasury Involvement in Iraq”. Witness statement, 15 de enero de 2010.
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operacionales urgentes (UOR en inglés). Para que la mejora de un equipamiento sea
calificada de UOR la necesidad debe corresponder a una demanda concreta de un teatro de
operaciones especifico, superar las capacidades genéricas financiadas por medio de los
créditos ordinarios y ser recepcionable en un maximo de 12 meses.

Para disponer de la totalidad de estos recursos extraordinarios, el Ministerio de Defensa
elabora unas previsiones anuales de gasto basadas en los criterios habituales de datos
histéricos y supuestos operacionales, e incorpora como novedad diferenciadora respecto a
otros mecanismos de estimacion un apartado de costes indirectos. Esta seccidn
presupuestaria contempla la significativa depreciacion de los equipos utilizados en
operaciones y una valoracién sobre posibles pérdidas de material'®.

Finalmente, la solucién adoptada por Holanda reside en que la financiacion de los gastos
adicionales de operaciones, ya sean imprevistas o en curso, no estd incluida en el
presupuesto de defensa y es cubierta con cargo a un fondo interministerial denominado
Grupo Homogéneo de Cooperacion Internacional (HGIS). Se trata de una construcciéon
presupuestaria independiente dentro del presupuesto general del estado, que busca dar
cobertura a los gastos de politica exterior de los diferentes departamentos ministeriales,
administrada por el ministerio de Asuntos Exteriores, y en el cual una provision especifica —y
habitualmente considerada insuficiente- es consagrada a Defensa®™.

UN BALANCE

Hasta el momento, los créditos OMP han permitido paliar, al menos parcialmente, el déficit
operativo de las Fuerzas Armadas, al financiar el sostenimiento de las operaciones y las
adquisiciones y mantenimientos de una buena parte de los actuales equipos y sistemas de
armas empleados en las mismas. Al igual que en otros paises de referencia de nuestro
entorno, las estrategias de eficiencia y eficacia adoptadas por el Ministerio de Defensa en
esta etapa de repliegue del gasto publico han apostado bdsicamente por poner en practica
nuevos planes de austeridad, congelar o reducir el tamafio de la fuerza y redoblar los
esfuerzos dirigidos a mejorar la gestion en el empleo de los recursos disponibles.

No obstante, independientemente del potencial resultado de estas medidas, Defensa
seguira afrontando retos que exigen un mayor volumen de recursos para su operatividad y

' Se trata de un interesante concepto que permite hacer aflorar costes ocultos. Para el periodo 2008-2010, los
fondos reclamados para amortizaciones y pérdidas de material en las operaciones de Irak y Afganistan
supusieron el 12% y el 8% respectivamente del coste total de las operaciones.

> DE HAAS, M. and BEERTHUIZEN, M.:”Financing of Peacekeeping Operations: a benchmark study”. Clingendael
Institute, June 2008.
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en el que con las dotaciones futuras no se vislumbra cerrar la brecha producida por la actual
pausa inversora.

En el caso de los créditos para misiones internacionales, la previsible continuidad en las
restricciones en el medio plazo hace necesario seguir profundizando en el esfuerzo de
racionalizacién del gasto, tratando a la vez de preservar un expediente eficaz y flexible para
su financiacion. Ese impulso estd estrechamente vinculado al fortalecimiento del papel del
JEMAD en el ciclo de planeamiento y seguimiento presupuestario, impulsando medidas de
eficiencia, ahorro y obtencién de economias de escala.

Con todas sus desventajas y por mas que su insuficiente dotacién inicial, la reciente
compartimentacion presupuestaria o las demoras en su aprobacién y en la disposicidn de los
fondos, hayan generado disfunciones e ineficiencias en su empleo, los créditos de OMP
siguen siendo una pieza crucial para proporcionar suficiencia financiera a los
requerimientos operacionales y cubrir el desequilibrio en las capacidades militares
necesarias y los recursos presupuestarios disponibles. Sin renunciar en el largo plazo a
modificar el actual esquema de presupuestacion, con objeto de hacerlos sostenibles, hoy
por hoy es imprescindible abordar acciones para robustecer los procesos de planeamiento y
presupuestacién, priorizando qué capacidades futuras adquirir (y a cuales renunciar) para
responder a una nueva generacién de amenazas.

CTE.ET. Alfredo Vdzquez Ramos
Divisidn de Logistica

*Las ideas contenidas en los Documentos de Opinidn son de responsabilidad de sus autores, sin que reflejen,
necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa
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