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Introduccion

Hari Bucur-Marcu

En términos historicos, el sector de la defensa se intereso por la gestion de la defensa
no hace demasiado tiempo. No han pasado més de cinco décadas desde que algunos
paises occidentales introdujeron el concepto de gestion de la defensa, tratando asuntos
como el de la distribucion de recursos financieros o humanos, la resolucion de proble-
mas estratégicos u operacionales desde un enfoque integral, o el uso de herramientas
eficaces para la administracion del sector de la defensa. Tal empresa requiere excelen-
cia a todos los niveles y en cada departamento del establishment de defensa. Un modo
probado de conseguirlo es aplicando las funciones directivas de planeamiento, organi-
zacion, conduccién y control a aquellos segmentos y actividades de la organizacién de
defensa que pueden contribuir a maximizar el rendimiento operativo de las fuerzas ar-
madas.

Los problemas que requieren soluciones de gestion son similares en todo el espacio
euroatlantico, independientemente del estatus de cada pais, ya sea miembro de la Or-
ganizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) o un pais asociado. Algunos de estos
problemas se dan desde hace décadas, pero su solucién se ha hecho urgente hace
unos quince afios. Entre aquéllos, los recortes en personal y en gastos son el resultado
de los “dividendos de la paz’ tras el fin de la Guerra Fria, asi como las crecientes de-
mandas de mas fuerzas desplegables, capaces de operar lejos de sus paises y de
mantenerse alli durante largos periodos.

Para pensar en la aplicacion de enfoques de gestion a estos problemas o a otros si-
milares, éstos deben darse en un contexto general de inquietudes democraticas sobre la
defensa, relativas al rendimiento y resultados del sector de la defensa en general, y de
las fuerzas armadas en particular. Es ésta una condicién previa de gran importancia,
dado que es muy poco probable que una organizacion financiada con dinero publico, in-
cluyendo la de la defensa, tome sus propias medidas para mejorar su eficacia, salvo
que existan incentivos o presiones provenientes de niveles superiores. Si se acepta esta
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observacion, cualquier enfoque teérico de la gestién de la defensa se situara en el
campo del control democratico de la defensa y de las fuerzas armadas.

Definiendo la Gestion de la Defensa

No existe una definicion universalmente consensuada de “gestion de la defensa,” pero
simplemente resume la idea de que las organizaciones de defensa necesitan llevar las
politicas de defensa a la préactica, y desarrollar mecanismos de planeamiento, sistemas
de apoyo e infraestructura que sean apropiados y sostenibles.

Hace mas de medio siglo, la defensa se identificd como un bien publico creado por
un gobierno democratico en nombre del pueblo. Sobre las mismas fechas, el mundo
cientifico descubri6 que los gobiernos son por su propia naturaleza ineficientes produc-
tores de bienes publicos. La cuestion, entonces, fue cdmo pueden los gobiernos propor-
cionar defensa de forma mas eficiente, y parte de la respuesta fue introducir practicas
de gestion en la defensa. A su vez, la gestion se puede describir como la ciencia o el
modo coherente en que una organizacion actua a fin de cumplir sus objetivos en unas
condiciones dadas, de forma efectiva y eficiente, y realizando adecuadamente las fun-
ciones de planeamiento, organizacion, direccion y control.

La modernizacién del sector de la defensa es otro reto fundamental al que los go-
biernos de la comunidad euroatlantica se han enfrentado al menos durante una década.
Algunos paises estan concentrando o transformando sus fuerzas armadas para respon-
der mejor a los nuevos desafios de seguridad del siglo XXI, mientras otros estan em-
prendiendo reformas mas ambiciosas en todo el campo de la defensa con el objetivo de
crear nuevas instituciones de defensa, especialmente los que pasaron recientemente de
regimenes comunistas a democraticos o los que aln se encuentran en las fases finales
de esta transicion. Todos estos estados tienen expectativas estratégicas en las reformas
del sector de la seguridad y la defensa, considerando acertadamente que el éxito de
estas reformas facilitara su integracion en la comunidad euroatléntica y aumentara la
seguridad y la prosperidad de sus pueblos.

El logro de estos objetivos estratégicos requiere un mejor reparto y un uso mas efi-
ciente de los limitados recursos publicos, y resultados mas visibles y fiscalizables de los
programas gubernamentales, incluyendo los de defensa. Cada vez en mayor nimero de
paises la administracion publica esta sustituyendo su modo de trabajo, bastante inflexi-
ble y altamente burocratizado en nombre del pueblo, por una gestién del sector publico
mas flexible y fiscalizable. La cuestién, pues, es cdmo pueden los gobiernos “producir
defensa” de un modo mas eficiente. Parte de la respuesta esta en la introduccion de
buenas practicas de gestion desde el sector empresarial de la defensa, donde el logro
de los resultados esperados en un entorno competitivo es crucial para la supervivencia
de cualquier organizacion.
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La iniciativa de la NATO-EAPC en el campo de la cooperacion denominada Plan de
Accibn de la Asociacion para la Creacion de la Institucion de Defensa (PAP-DIB) ofrece
un buen ejemplo de combinacién de incentivos nacionales para reformas mediante una
mejor organizacion de la defensa, con el interés internacional en apoyo del programa.
Parte de esta iniciativa trata directamente el concepto de gestion de la defensa. Uno de
los objetivos marcados en el documento PAP-DIB, concretamente el cinco, llama a los
paises embarcados en la creacién de instituciones de defensa a “desarrollar medidas
eficaces y transparentes que optimicen la gestién de ministerios de defensa y de agen-
cias con responsabilidad en asuntos de defensa, y estructuras de fuerza asociadas, que
incluyan procedimientos que promuevan la cooperacion interagencias,” mientras que el
objetivo nueve trata la gestion de gastos de defensa.?

En el campo de la gestidn el planeamiento es distinto del de las operaciones milita-
res, aun cuando aquél tenga un impacto directo en el desarrollo de la fuerza o en la ad-
quisicién de equipamiento militar. EI planeamiento de gestion implica centrarse tanto en
los objetivos finales fijados en las correspondientes politicas, como en la flexibilidad en
el logro de estos objetivos. También en un sentido de gestién, organizacion implica
aportar flexibilizar estructuras rigidas mediante la organizacion de sus procesos de tra-
bajo, en lugar de su reorganizacién. A su vez, direccidn implica tanto asumir responsa-
bilidades, como delegar elementos del proceso de toma de decisiones, lo que difiere de
la sélida cadena de mando en las fuerzas armadas. Control significa basicamente seguir
el curso de los acontecimientos e intervenir cuando sea necesario para centrar de nuevo
al personal sobre los objetivos.

Por otro lado, la gestion de defensa ni sustituye ni puede sustituir el proceso militar
de planeamiento y conduccién de las operaciones militares, o de alcanzar la disponibili-
dad para el combate. Lo que si puede es contar con el personal necesario en las orga-
nizaciones de defensa, entrenado para llevar a cabo las misiones, equipado y con
apoyo para un mejor cumplimiento de los objetivos y de dichas misiones.

Situacion de la Gestion de la Defensa en el Sector de Defensa

Como proceso institucional, la gestion de la defensa se situa entre la formulacion de la
politica de defensa y el mando y control en las fuerzas armadas. Trataria &reas como
gestion de recursos, personal, adquisiciones, etc., donde, durante la implementacion de
la politica de defensa, es probable que las incertidumbres inherentes requieran de una

1 NATO-EAPC siglas de Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) — Consejo de la
Asociacion Euroatlantica. Tanto los miembros de la Alianza como sus asociados estan repre-
sentados en este consejo.

2 NATO Basic Texts: Partnership Action Plan on Defence Institution Building (PAP-DIB)
(Bruselas, 7 Junio 2004), disponible on-line at www.nato.int/docu/basictxt/b040607e.htm.
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mayor flexibilidad y de las subsiguientes decisiones, pudiendo darse problemas inespe-
rados que requeririan su correcta identificacion y las soluciones apropiadas.

A lo largo del tiempo, diferentes paises adoptaron y probaron sistemas de gestion
por su importancia en términos de planeamiento, eficacia y fiscalizacion. Desarrollados
especificamente por el sector publico, o copiados de practicas comerciales, sistemas
como Planeamiento, Programacion, Sistema Presupuestario (PPBS), Sistema de Ges-
tion del Rendimiento (PMS) o Gestion de Calidad Total (TQM) cuentan con un historial
de éxitos y de fallos que merecerian un tratamiento critico en un libro sobre gestion de la
defensa. La principal observacién es que una aproximacion tedrica a la gestién de la
defensa generalmente no contempla un sistema de gestién o una filosofia de gestion
concreta. Lo esencial para un pais que ha detectado una necesidad real de mejorar el
rendimiento de su sector de la defensa, es que comprenda que adoptar una cultura de
gestion en el sector es incluso mas importante que los instrumentos de gestion que apli-
quen.

Tanto tedrica como practicamente podemos concluir que sélo hay dos enfoques
principales de la gestién, y que no son excluyentes. Uno se puede describir como la
identificacion de los problemas y solucionarlos, y el otro como el encontrar soluciones
para hacer mejor las cosas.

La gestion de defensa clarifica areas de actividad de alta incertidumbre, por ejemplo,
si la linea para alcanzar los objetivos es la correcta, o si los problemas encontrados se
han identificado y resuelto apropiadamente, en tanto que a otras areas se las deja fun-
cionar por su cuenta. La Tabla 1 presenta los diferentes niveles de la gestion dentro de
los ministerios de defensa, comparandolos con otras dos importantes areas de actividad
organizativa, como son la formulacién de la politica y el planeamiento.

Mediante la gestion estratégica de la defensa se identifican los problemas estratégi-
cos y se analizan, deciden y aplican las soluciones estratégicas. El dia a adia esta lleno
de ejemplos de tales problemas. Los méas importantes, en términos estratégicos, se diri-
gen normalmente a distintos aspectos de la cuestion “;cuanto es suficiente?”. La ges-
tion de la defensa puede aportar mas soluciones coherentes a dilemas como el de “ca-
fiones o mantequilla” (que contempla la oportunidad de los gastos en defensa en contra
de otros bienes publicos, y con un reparto 6ptimo de los recursos), o la autosuficiencia
nacional en capacidades de defensa contra las responsabilidades compartidas con otros
socios o aliados, y la adecuada delegacion de soberania.

Hay, pues, una gestién operativa dirigida a los problemas de funcionamiento de la
defensa, especialmente a nivel de servicios, pero también a nivel general, p.gj. en lo re-
lativo al personal o a la logistica. Y existe, por supuesto, la gestién de la defensa a nivel
corriente, tratando los problemas cotidianos y sus soluciones, en cualquier mando o
unidad de la defensa.



Introduccioén

Tabla 1: Roles y Lugar de la Gestion en los Distintos Niveles de la Organizacion
de la Defensa.

Nivel Politica Planeamiento Gestion
Estratégico Estrategia de Directiva de e como implementar
seguridad nacional Planeamiento de la politicas estratégicas y
Concepto de defensa ~ Defensa planes
estratégica Plan de capacidades e identificary
estratégicas solucionar problemas
estratégicos
Operacional Estrategia Militar Planes operativos e cOdmo implementar
Politicas ejecutivas Programas de desarrollo  Politicas operacionales,
(p.ej. personal, de capacidad estrategias y doctrinas
adquisicién, asuntos Programas de e identificar y resolver
publicos) adquisiciones problemas operativos
Doctrinas conjuntas Programas de formacion
(Tierra, Mar y Aire)
Actual Términos de referencia  Planes de trabajo e como implementar

Comunicado de
organizacién de mision
Procedimientos

Operativos Estandar
(SOP)

Descripcion de
trabajos

Planes de ejercicios

Planes de operaciones
de campo

politicas organizativas y
planes actuales

e identificar y resolver
problemas actuales

Se supone que estos tipos de gestion se diferencian de acuerdo a su nivel, al menos

en mecanismos y procedimientos, mientras que las herramientas de gestion se mantie-
nen invariables (f independientemente de su nivel de aplicacion). En la practica esos ni-
veles se podrian identificar mas por la naturaleza de la funcion de gestiéon que por los
mecanismos empleados.

Requisitos Institucionales para el Exito de la Gestion de la
Defensa
Alld donde surgié la gestion de la defensa, tanto desde un enfoque conceptual como

practico para la eficacia del sector, hubo gran expectacion, pero también auténtica an-
siedad. La experiencia de los distintos paises muestra que algunas atractivas iniciativas
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fracasaron en su aplicacion afios después de su implantacién. En conjunto, la relacién
de éxitos en areas clave de defensa permanece desigual. Una y otra vez los gobiernos
tuvieron que volver a los principios y desarrollar nuevos enfoques, a fin de asegurar un
nivel de eficacia adecuado en gastos publicos en defensa. Hubieron de incluir en sus
agendas acciones dirigidas a clarificar mejor las futuras direcciones del cambio, asi
como conceptos de gestion subyacentes para incluirlos en la defensa.

Se oriente a la eficacia o a la resolucién de problemas, la gestion de la defensa re-
quiere de ciertas condiciones relacionadas con las estructuras de toma de decisiones y
de implementacion de sistemas. Podemos citar la supervision, fiscalizacién, integracién,
legitimidad y muchas otras. Cuando no se cumplan se deben tomar medidas para
crearlas. Aqui nos enfrentamos a un dilema. ;Es la creacion de condiciones apropiadas
parte de la estructura de la gestién de la defensa, o es un componente de otro campo,
como la institucionalizacién o el planeamiento de la defensa?. La respuesta obvia es
que la creacion de condiciones apropiadas no es gestidn por naturaleza, en tanto que
gestion trata mas de la implementacion de politicas y de encontrar soluciones, que de la
definicién de requisitos.

A nivel del sector de defensa, deben tenerse en cuenta algunos requisitos institucio-
nales a fin de posibilitar el éxito de cualquier empresa que implante herramientas y
practicas de gestion. Los ministerios de defensa, si quieren tener éxito, deben cumplir
dos condiciones cuando desarrollan y aplican tales herramientas y practicas: deben
formar parte de la estructura de gestion del gobierno, y proporcionar un marco organiza-
tivo aparte del de personal de defensa. En otras palabras, un ministerio de defensa debe
adoptar la misma filosofia de gestién que el gobierno, incluso si el campo de la defensa
hace este ministerio distinto del resto. Esto es importante para asegurar un dialogo
apropiado entre quienes disefian las politicas a todos los niveles de gobierno, y para fa-
cilitar el flujo de recursos necesarios para la implementacion de las mismas. Echando un
vistazo a la comunidad euroatlantica, encontramos ejemplos de gobiernos que ponen
especial atencion en sus ministerios de defensa en el proceso de instalacién de dife-
rentes formas de gestidn, como el reparto de recursos basado en programas y el pla-
neamiento multianual.

Pero también hay gobiernos que mantienen sus ministerios de defensa libres de las
pruebas y experimentos que caracterizaron la fase de implementacion de la nueva ges-
tién en la gobernanza publica. Independientemente de las fases de implementacién, al
final todos estos ministerios deben adoptar la misma filosofia de gestion. Ello implica
una adecuada formacion de todo el personal involucrado en actuaciones de gestion,
institucionalizacion de principios y procedimientos, asi como la adquisicion de experien-
cia organizativa durante al menos un ciclo de planeamiento, antes de considerar imple-
mentado el sistema de gestion.

En cuanto a la separacidn entre la autoridad civil y la militar y su personal, esta con-
dicion es de primordial importancia si consideramos la gestidn un potenciador de la or-
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ganizacion, y no un sustituto de unos sélidos procedimientos de mando y control milita-
res. Es decir, la gestion seria la primera responsabilidad de la autoridad civil, mientras
que los jefes militares mantendrian sus roles normales y no se les transformaria en
gestores. Esta separacion se expone aqui solamente con propositos tedricos. En reali-
dad podemos apreciar una demarcacion borrosa entre los roles civil y militar en la ges-
tion de defensa, especialmente a nivel estratégico. Si la tarea clave de la gestidn de
defensa fuera dirigir los esfuerzos de la organizacion de defensa hacia una implementa-
cion eficaz y eficiente de las metas y objetivos politicos, todos los asuntos distintos de la
conduccion de operaciones militares caerian bajo la competencia de la gestién de de-
fensa, en el ambito civil o en el militar.

La institucionalizacién de la gestiéon de defensa se atiene a las particularidades de
cada pais o sector de defensa. Algunos paises eligen establecer juntas o consejos de
gestién de defensa con cometidos y atribuciones establecidos, mientras otros no esta-
blecen una separacion institucional entre estructuras organizativas y tareas de gestioén.’
En esta seccion sélo tratamos los requisitos institucionales, o principios, dejando a un
lado las estructuras y las funciones.

Los principales requisitos institucionales para gestionar con éxito un ministerio de
defensa incluyen (se podrian discutir muchos mas aspectos, pero no serian tan especi-
ficos para la gestiéon como estos):

e legalidad de todas las medidas organizativas e institucionales

e Mecanismos y procedimientos adecuados para las decisiones en la gestion, y
para la supervision

e Normas de fiscalizacion

3 Sélo por poner algin ejemplo, en el Reino Unido existe el Consejo de Defensa, presidido por
el Secretario de Estado y constituido por los funcionarios civiles y militares de mayor rango, y
cuya tarea es servir como el organismo de mayor nivel en la toma de decisiones para la con-
duccion de asuntos de defensa. La gestion de la defensa es competencia de la Junta de Ges-
tion de la Defensa, presidida por el Subsecretario Permanente, y se encarga de la direccién y
la gestion estratégica de la Defensa a alto nivel. La Junta estd compuesta por los miembros
extraministeriales de la Junta de Defensa y por externos, miembros independientes del ejecu-
tivo. En Estados Unidos solo hay una Junta de Gestién de la Defensa, una junta interna de di-
rectores en una corporacioén y compuesta de civiles y militares de alto rango que ocupan
puestos elevados en el Departamento de Defensa. En Francia, existen dos comités a nivel del
Ministerio de Defensa: el Comité Ministerial sobre Inversiones en Defensa, presidido por el Mi-
nistro de Defensa y cuya tarea es examinar los requisitos operacionales que se deben satisfa-
cer, y también la informacion financiera y econdmica relativa a las inversiones méas importantes
dentro del Ministerio antes de que se pongan en marcha, y el Comité de Finanzas, que trata
de asuntos presupuestarios.
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o Inclusién de todas las partes en las fases de implementacién de decisiones en
la gestion.

La legalidad es una de las mas importantes condiciones institucionales para cual-
quier organizacion, siéndolo igualmente para las organizaciones de defensa. Se supone
que la introduccion de cualquier marco de gestion en el sector de defensa ha de estar
acompafiada o precedida por la legislacion adecuada. Esta debe incluir disposiciones
que regulen las estructuras organizativas y sus caracteristicas de gestion. Cuando esta
implicado el ambito publico, y especialmente en los sectores de la seguridad y la de-
fensa, unas disposiciones legales claras aportan un sentido de proteccion contra los
abusos y la corrupcion, pero también imponen responsabilidades a los lideres, tanto mi-
litares como civiles, de sus decisiones y sus actos.

Por otra parte, un sistema legal de toma de decisiones permitiria flexibilidad en la
implementacion de la politica. Cualquier mecanismo eficaz de formulacion e implemen-
tacion politica en el gobierno, y en defensa en particular, dispondria de un sistema de
control y balance que asegure que la politica es acorde con los objetivos e intereses su-
premos del pais, y que se entiende y se aplica eficazmente por los organismos apropia-
dos. Sin embargo, la fase de implementacién no siempre es lineal. Pudieran haber ideas
que no se entendieran bien, otras podrian no ser realistas, e incluso otras se pueden
quedar obsoletas durante la implementacion, debido a cambios de las condiciones, in-
ternas o externas.

En un sistema burocratico y rigido, cualquiera de estos casos exigiria repetir la fase
de formulacién politica, y su remisién a los responsables de la toma de decisiones al
mas alto nivel, lo que en términos practicos equivale a menudo a no implementar la po-
litica en nada. En la mayoria, si no en todos los casos, tales situaciones conducen a
graves derroches de los escasos recursos, ya invertidos en dichos esfuerzos fallidos de
implementacion de la politica. Si el sistema lo permite, desde un punto de vista legal,
tomar acciones correctivas de gestion en la implementacién de la politica haria innece-
sario repetir el proceso de formulacion, puesto que los objetivos siguen siendo los mis-
mos. Los gestores serian responsables, por ley, de alcanzar los objetivos fijados por la
politica, pues les sobran poderes para escoger los métodos apropiados para su imple-
mentacién. También en términos legales, se supone que los funcionarios civiles tienen
claramente establecidas las competencias gestoras en todos los niveles.

Para conseguir la eficacia y el éxito de la gestién de la defensa, es importante que
los correspondientes mecanismos y procedimientos de toma de decisiones y de super-
vision se institucionalicen completamente. A fines de la defensa, los sistemas de control
de calidad mas importantes son los que miden resultados al nivel estratégico, concreta-
mente emparejando metas politicas con resultados concretos, como estructuras de
fuerza y capacidades. Pero los mecanismos de supervision se deben desarrollar a todos
los niveles. Para el operativo, y, especialmente, para el nivel actual, la institucionaliza-
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cién implica competencias de supervision establecidas en las descripciones de los tra-
bajos y en los procedimientos operativos estandar, para el personal civil y militar en
puestos ejecutivos, competencias que deben asociarse con mecanismos apropiados de
control de calidad, o sistemas desarrollados al nivel adecuado.

Los mecanismos de institucionalizacién de la supervision implican la aplicacion de
procedimientos para los flujos de informacion hacia arriba y hacia abajo en la organiza-
cion de defensa, puesto que una auténtica supervisién no puede ser eficaz sin un cono-
cimiento apropiado de los aspectos importantes y de los logros en la implementacién de
la politica. Estos mecanismos de supervision deben responder a cuestiones como:

e ;Esla politica perfectamente comprendida por los militares?
e ;Como se implementa la politica?
e Una vez implementada, ;qué resultados da la politica?

Las respuestas a estas cuestiones se deben obtener mediante los instrumentos
apropiados. Una posible seleccién de los mismos incluye instrumentos de autorizacion
(aprobacion de documentos de aplicacién, como estrategias, doctrinas, conceptos o re-
glamentos; autorizacion de fondos en la ejecucion del presupuesto, aprobacion de pro-
cedimientos, supervision del programa, etc.) y herramientas de verificacién (modelos
tedricos, simulaciones, pruebas, ejercicios de evaluacion, inspecciones, encuestas y
entrevistas, criticas y lecciones aprendidas, auditorias, y otras). A través del proceso de
institucionalizacién, estos instrumentos se asignarian a un puesto especifico dentro de
la defensa, con la descripcion adecuada.

La responsabilidad también debe ser institucionalizada. En un sentido de direccién,
el principal mecanismo de fiscalizacion que debe estar plenamente institucionalizado es
un sistema de informacion integral. Este sistema podria revelar los resultados parciales
y finales de los programas y acciones en la implementacion de politicas y estrategias.
Por otra parte, la institucionalizacion requiere de normas y reglamentos para la informa-
cion dentro y entre las estructuras de defensa, y facilitar el intercambio de informacion,
tanto con otros como al mismo nivel. Tal sistema de informacion en modo alguno reem-
plazaria los sistemas de auditoria clasicos.

La integracion, como requisito de la institucionalizacion, se refiere a las relaciones
organizativas entre el personal. En un sentido de direccion, debe animarse al personal a
participar en todos los procesos de implementacion de la politica. Este requisito debe
traducirse en normas de organizacién, tales como procedimientos operativos estandar
que orienten y faciliten tal participacion.

La caracteristica mas importante de la institucionalizacién de la gestion de la de-
fensa es el empleo de instrumentos de gestion para mejorar la actuacion de la organiza-
cién en el cumplimiento de las misiones, y para hallar las mejores soluciones a los pro-
blemas encontrados durante el proceso de implementacion de politicas de defensa.
Como una ciencia aplicada, la gestion desarrollé una gran variedad de herramientas,
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desde filosofias globales a instrumentos matematicos para resolver pequefios proble-
mas. La mayoria, si no todas, de estas herramientas son aptas para ser utilizadas en la
gestién de los organismos de defensa.

Las herramientas que realmente use la organizacion de defensa pueden ser objeto
de decisiones, tanto externas como internas. Se supone, no obstante, que el sector de
la defensa adoptara el mismo sistema principal de gestion que el gobierno. Como se
menciond anteriormente, ejemplos de tales filosofias de gestion, o sistemas generales
de gestién, son la Gestion de Calidad Total, Gestién del Rendimiento, y la implementa-
cion de un Sistema de Planificacidn, Programacion y Presupuesto. Dentro de esta filo-
sofia de gestién en general, el Ministerio de Defensa decidira qué herramientas princi-
pales se emplearan en todos los organismos de defensa. Estas son la Tabla de Resul-
tados, el Punto de Referencia y la Ingenieria de Procesos.

Es importante regular los instrumentos y mecanismos empleados en la gestion de
defensa, por varias razones. En primer lugar, unas normas claras sirven al principio de
unidad de proyecto. Todos los miembros de la organizacion “hablan el mismo idioma” y
se emplea menos tiempo y esfuerzo en entender lo que los demas dicen o hacen. En
segundo lugar, la creacion de herramientas y mecanismos comunes para todo el campo
de la defensa facilita la formacion y el aprendizaje organizativo.

Un area que no necesita mucha regulacion es el uso de herramientas “técnicas,”
como graficos y diagramas, calculadoras, secuencias, graficos, lluvia de ideas, y mu-
chas otras. Los 6rganos de la defensa deben disponer de autonomia para elegir cual de
estas herramientas de gestion prefieren emplear, y para qué tareas.

Acerca de Este Libro

¢ Qué aspectos tedricos y practicos de la gestion de defensa serian de interés primordial
para los lideres civiles y militares y su personal; asesores y consultores, investigadores
académicos y profesionales, y estudiosos de temas de defensa en paises que estén
considerando un enfoque de gestion para la defensa?. Mientras la difusion de la gestion
del sector publico esta adquiriendo impulso en los Ultimos afios, la literatura sobre ges-
tion de la defensa es todavia escasa y dispersa en una gran variedad de temas de im-
portancia desigual para la completa comprensiéon del tema.

Este texto introductorio pretende establecer un marco para la discusion sobre ges-
tion de la defensa. El primer capitulo es un tratamiento tedrico y amplio de la gestion de
la defensa y su lugar entre los conceptos complementarios, y que de algin modo com-
piten con ella, como son la toma de decisiones, gestion, administracién, mando y con-
trol, y liderazgo. El segundo capitulo trata el tema de la planificacion de la defensa como
un proceso central en la gestion de defensa, que guia al lector a través del complicado
proceso de planificacion, ademas de destacar los principales retos, asi como las herra-
mientas y mecanismos que pueden ser Utiles en el proceso. El tercer capitulo del libro,
representando los fundamentos del desarrollo programatico de la fuerza, muestra como
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se utilizan los programas para relacionar los objetivos de la politica con las decisiones
sobre asignacion de recursos. El cuarto capitulo cubre la gestién de las finanzas e intro-
duce y evalla los temas clave de la gestidn de las finanzas en la defensa. El quinto ca-
pitulo explora la complejidad de la gestién de recursos humanos en el contexto de la
seguridad nacional, y presenta un analisis global de la demanda y la obtencién de re-
cursos humanos para la defensa. El capitulo sexto trata la gestion de la adquisicion y los
detalles de la identificacion de los requisitos apropiados, de la adquisicién y manteni-
miento de sistemas de armas complejos, de otros equipos y de servicios para el sector
de la defensa. El capitulo final ofrece informacién sobre el marco legislativo para la for-
mulacién de las politicas de defensa, y la gestion de su ejecucidn, centrado en las mejo-
res practicas para garantizar un empleo correcto de los recursos publicos.

Confiamos en que este libro ayude a quienes buscan una primera clarificacién de los
aspectos basicos de la eficiencia y la eficacia de la defensa. Con el objetivo de reflejar
las ideas mas recientes en este campo, los autores ofrecen un amplio analisis del tema
desde puntos de vista tedricos y practicos. Introducen y evallan los principios y teorias
que subyacen en los cambios de enfoque de la gestién de defensa, asi como las mejo-
res practicas en areas especificas, como las de la gestién de la organizacion, planifica-
cion, recursos humanos, adquisicién y financiacién. Aln hay espacio para la explicacion
de funciones especificas y las interacciones entre la gestion de la defensa y otros te-
mas, como la institucionalizacién de la defensa, el control democratico, la politica y la
estrategia, y la planificacion de la defensa.

Creemos que este libro contribuira a la comprension de los requisitos basicos que
los paises deberian tener en cuenta antes de aplicar métodos de gestion de la defensa,
y de cuales son los temas especificos en la transicién a las practicas en gestién de la
defensa, en diferentes areas o departamentos de la organizacién de la defensa.






Capitulo 1

Gobernanza, Gestion,
Mando, Liderazgo:
Fijando el Contexto para Estudios
de la Gestion de la Defensa

Valeri Ratchev

Introduccion

La idea subyacente de una institucion de defensa moderna es que sea capaz de definir
y alcanzar las metas y los objetivos deseados de una manera eficiente y en un refor-
zado entorno democratico. Dichas instituciones de defensa son eficaces, es decir, son
“conseguir hacer las cosas.” También son eficientes, lo que quiere decir que son capa-
ces de producir los efectos deseados sin pérdidas, minimizando la energia y los costos.
La transparencia y la fiscalizacion en el funcionamiento de tales instituciones de defensa
crean la base para el auténtico control civil de la toma de decisiones y del funciona-
miento de la defensa.

No hay facetas de la moderna organizacion de la defensa de mayor 0 menor impor-
tancia. Cada una es Unica y absolutamente necesaria para conseguir los maximos re-
sultados con un costo minimo. Hasta un cierto punto se podrian compensar las insufi-
ciencias en una u otra de ellas, pero a largo plazo sélo un conjunto de estas caracteris-
ticas, bien desarrollado y cuidadosamente mantenido, consigue instituciones de defensa
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estables, eficaces y eficientes, capaces de cumplir las expectativas publicas y de contri-
buir a la consolidacion de las instituciones democréticas.

El desafio para una institucién de defensa moderna es conseguir un nuevo equilibrio
entre las misiones de las fuerzas armadas y los medios disponibles, a fin de crear unas
fuerzas armadas asequibles en las que las operaciones e inversiones de capital sean
posibles. En una época de recursos cada vez mas limitados y de cambios en las nece-
sidades estratégicas, hay una creciente necesidad de obtener el maximo beneficio del
dinero invertido en defensa. Y esta es la misidn de la gestién de defensa.

Los requisitos de eficacia y de eficiencia no son en modo alguno exclusivos de los
organismos de defensa. Cualquier negocio ha de ser eficaz y eficiente para prosperar, 0
simplemente para sobrevivir. Y, sin embargo, los organismos de defensa no se pueden
gestionar puramente como empresas. La defensa nacional tiene un papel global, y en
muchos casos vital, para un pais. Es frecuente que tenga un fuerte impacto en el desa-
rrollo politico y social del pais, y del estado, y se gestiona como una sociedad con animo
de lucro.

Asi pues, este capitulo ofrece una explicacion sobre la gobernanza de la defensa, en
qué se diferencia de la gestion y del mando, y de cual es el papel de la conduccion es-
tratégica. Sobre esa base se identifican las areas de las instituciones de defensa que
podrian mejorar en gran medida mediante la adopcion de practicas comerciales moder-
nas. Consecuentemente, el valor de la gestién de la defensa se explica en relacién con
los enfoques burocraticos militares 0 de mando tradicionales.

El capitulo no preconiza un modelo particular de gestién de la defensa. En vez de
eso, establece en los siguientes capitulos el contexto para un examen detallado de los
temas de la gestion de la defensa. Los temas y cuestiones que se presentan aqui se
basan en datos y andlisis de paises que estan creando, reformando o transformando
sus instituciones de defensa y, sin una elaboracién detallada, ilustra los puntos princi-
pales a considerar por quienes han de discutir, planificar, disefiar e implementar activi-
dades para el fortalecimiento institucional de la defensa. Asi pues, orienta a los respon-
sables politicos que desean aprender cdmo una instituciéon de defensa se puede des-
arrollar como un pilar eficaz y democratico de la seguridad nacional e internacional,
creando una defensa adecuada a un costo socialmente aceptable.

Orientacion Conceptual

Se emplea una serie de términos para explicar el funcionamiento de una institucion de
defensa, “gobierno,” “direccién politica,” “gobernanza,” “gestion,” “administracion pu-
blica,” “conduccion estratégica,” “mando y control,” etc. En el lenguaje cotidiano, y en
documentos oficiales, estos términos se consideran a menudo sinénimos. En realidad,
cada uno de ellos representa un punto de vista y un enfoque conceptual y especifico
aplicable en el contexto general nacional, o en el propio de una institucion de defensa.
Por otro lado, en cuanto a la creacion de instituciones, a menudo se han percibido como

” ”
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de origen (y de interés) “occidental,” y solo recientemente se han extendido a otros pai-
ses. Dicho claramente, son adecuados de distintos modos para los diferentes sistemas
politicos, organizaciones estatales y tipos de instituciones de defensa. Y podrian ser
adecuados para describir el desarrollo historico de un pais, la cultura, la madurez eco-
ndmica y social, y el entorno estratégico.

Los intentos de crear, reformar, o transformar una institucién nacional de defensa re-
quieren la elaboracién de un concepto coherente, amplio y profundo, que proporcione
una pauta para la creacién de una organizacién capaz de llevar a cabo roles y funciones
planeados politicamente, de forma eficaz y eficiente. Las lecciones aprendidas de las
experiencias de otros paises pueden ser importantes, pero el desarrollo politico de un
pais concreto hace de su institucion de defensa un caso particular. Es mas, aunque la
mayoria de los asuntos principales en la creacion de organismos de defensa, el desa-
rrollo y la reforma, son genéricos, y como tal deben ser tratados en toda democracia, las
diferencias entre un pais y otro “en historia, entorno de seguridad, y estructuras institu-
cionales, pueden ser tan grandes que las lecciones aprendidas de democracias mas
antiguas, mas ‘maduras,” a menudo no se pueden aplicar a las nuevas.”"

Las instituciones de defensa no se pueden desarrollar aisladamente de la realidad
politica, administrativa y cultural del pais. La defensa es especifica solo hasta cierto
punto, y no puede ser una isla de coherencia, eficacia y eficiencia en un entorno nacio-
nal en el que otras estructuras gubernamentales estén muy burocratizadas. Su desarro-
llo, reforma o transformacién podria liderar el proceso nacional de modernizacién guber-
namental, algo que ocurrié en muchos paises de Europa del Este durante su prepara-
cion de incorporacién a la OTAN. El concepto basico de una institucion de defensa debe
reflejar asuntos como la cultura y tradiciones administrativas nacionales, la existencia de
capacidad de gestién en los planos politico, macroorganizativo y de funcionamiento, el
entorno de la empresa privada, la capacidad educativa y de formacién, y la predisposi-
cion de la sociedad a aceptar innovaciones radicales y un cambio integral.

Al mismo tiempo, la defensa nacional en las sociedades democraticas esta orientada
tradicionalmente a las amenazas militares externas. La previsibilidad del entorno estra-
tégico de un pais también afecta a la elaboracién de su concepto especifico de la de-
fensa. La cadena de mando nacional, el proceso de toma de decisiones de la defensa,
los procedimientos para la distribucion de recursos de la defensa y el volumen del pre-
supuesto de defensa, y la organizacion, estructura y despliegue de las fuerzas armadas
dependen, en gran medida, de la percepcidn nacional (social, politica, establishment de
la defensa) de las amenazas militares. El concepto de organizacién y desarrollo de or-

1 Thomas C. Bruneau y Richard B. Goetze Jr., “Ministerios de Defensa y Control Democratico,”
en Who Guards the Guardians and How: Democratic Civil-Military Relations, ed. Thomas C.
Bruneau y Scott D. Tollefson (Austin, TX: Prensa de La Universidad de Texas, 2008), 71-98;
citas en pag. 71-72.
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ganizaciones de defensa depende del nivel de percepcion de la amenaza. Cuando ésta
es alta, el proceso de toma de decisiones se hace méas corto y menos transparente, las
instituciones de defensa son mas “militarizadas” y el papel de los civiles es marginado.
Cuando el pais disfruta de un entorno estratégico estable, especialmente cuando perte-
nece a una alianza grande y fiable, la institucion de defensa es menos “excepcional,” es
mas transparente y no difiere mucho de otras instituciones publicas.

En el caso de un intenso desarrollo institucional o de un cambio organizativo pro-
fundo de la defensa es dificil, no obstante, contextualizar el tema sin conocer antes qué
conceptos representan realmente los distintos términos. A continuacién nos centramos
en algunos términos principales y sus respectivos conceptos: gobierno y gobernanza,
gestién y administracion de la defensa, administracion publica, mando y control, y lide-
razgo.

“Gobierno” y “Gobernanza”

Los conceptos de “gobierno” y “gobernanza” se diferencian en cuanto a contenido y en-
foque, y tienen un fondo historico diferente. Segun lo explicado por el respetado Instituto
Canadiense de Gobierno:

No es extrafio el uso de “gobernanza” como sinénimo de “gobierno.” Esta confusién de
términos puede tener desafortunadas consecuencias. Un asunto de politica publica en el
que el meollo es un problema de “gobernanza” se convierte tacitamente en un problema
de “gobierno,” con el resultado de que la responsabilidad de “arreglarlo” recae necesaria-
mente en el gobierno.?

La raiz de de la palabra “gobierno,” tanto en griego como en latin, tiene el sentido de
“dirigir.” La dicotomia entre “gobierno” y “gobernanza” se origina en las respuestas a las
dos preguntas basicas de la politica: ;quién debe gobernar y como ha de ser de fuerte
ser el control gubernamental?. ;Y cdmo se deberia distribuir el poder ejecutivo politico,
tanto en el gobierno como en la sociedad?.

En funcién de “quién gobierna,” las formas de gobierno establecidas histéricamente
son: anarquia (sin reglas), dictadura (gobierno de una sola persona), aristocracia (go-
bierno de la minoria); democracia (gobierno de la mayoria) y unanimidad (gobierno de
todos). La democracia es so6lo una de las formas de gobierno. Abraham Lincoln la defi-
nié como “gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo.” El fildsofo griego Aristo-
teles dijo que “las verdaderas formas de gobierno ... son aquellas en las que uno, o0 unos

2 Hay textos disponibles sobre el tema en el Instituto sobre Gobernanza (I0G) website:
www.iog.ca. Esta cita es de John Graham, Bruce Amos, y Tim Plumptre, Governance Princi-
ples for Protected Areas in the 21t Century, 10G Policy Brief No. 15 (Ottawa: 10G, Agosto
2003), 2, disponible en http://www.iog.ca/publications/policybrief15.pdf.
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pocos, 0 muchos gobiernos, miran por el interés comun.”3 El gobierno democratico lo es
de acuerdo con la voluntad publica de que el gobierno debe ser siervo del pueblo, no su
amo, pues la fuerza de la auténtica democracia radica en ciertos derechos y libertades
fundamentales que hay que proteger para que aquélla tenga éxito. Democracia es
igualdad. Ponemos el énfasis en el gobierno democratico liberal siguiendo la explicacién
clasica de Alexis de Tocqueville y otros, de que el liberalismo es libertad. Sin entrar en
detalles, aceptamos la tesis de que las sociedades modernas del siglo 21 apuntan a
establecer democracias liberales eficaces y eficientes, en vez de crear democracias sin
liberalismo.*

El nivel necesario de fuerza del gobierno en una democracia lo determina la acepta-
cion de que los gobiernos han de ser limitados, pero no débiles. Las personas de talante
autoritario perciben debilidad en los procesos politicos y de toma de decisiones marca-
dos por la transparencia, el debate y la discrepancia, la fiscalizacién, y una sélida super-
vision y control publico. De hecho, estas son las fuerzas esenciales de una democracia.
Los componentes clave del poder del gobierno son aquellas areas en las que mantiene
el monopolio de la autoridad. Dependiendo de la madurez de la democracia y del desa-
rrollo de la economia de mercado, éstas pueden incluir, inter alia, el monopolio de los
recursos naturales, territorios, carreteras y politica exterior. El empleo del poder militar y
de la violencia debe estar solamente en manos del gobierno democrético. De ahi la tesis
de que fuera del sector de la seguridad del Estado no debe haber militares, paramilita-
res, policia u organizaciones de inteligencia. Todas estas organizaciones deben inte-
grarse en un proceso global de toma de decisiones politicas marcadas por el control ci-
vil, a fin de mantener su eficacia, y bajo reglas democraticas.

La existencia de un sistema eficaz de controles y balances es una de las caracteris-
ticas mas importantes de toda democracia. Su objetivo es garantizar que el poder poli-
tico esté lo suficientemente extendido y descentralizado como para evitar cualquier po-
sible monopolizacion, y mantener en lo posible al pueblo bajo el control del gobierno. El
uso de controles y balances a través de la separacion de poderes, supone en realidad
un reparto de responsabilidades y obligaciones mayor que el que realmente se ha esta-
blecido. Esta idea es muy importante para el correcto disefio de mecanismos para la
formulacion y aplicacion de una politica de defensa.® En este entorno, la fortaleza de un

3 “Aristoteles: de la Politica,” c. 340 BCE, Libro Ill, in Internet Ancient History Sourcebook,
www.fordham.edu/halsall/ancient/aristotle-politics 1.html.

4 Esta tesis esta perfectamente argumentada por Giovanni Sartori, The Theory of Democracy
Revisited (Chatham, NJ: Chatham House Publishers, 1987).

5 Para una definicién del término “politica de defensa” y su relacion con la gestion de la defensa
referirse a Todor Tagarev, “The Art of Shaping Defense Policy: Scope, Components, Rela-
tionships (but no Algorithms),” Connections: The Quarterly Journal 5, no. 1 (Spring-Summer
2006): 15-34, https://consortium.pims.org/the-art-of-shaping-defense-policy-scope-components-
relationships-but-no-algorithms.
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centro de poder no estd en mandar, sino en debatir y persuadir. El sistema puede ser
lento, complicado e incluso ineficaz, pero proporciona una importante proteccion contra
los posibles abusos de poder por parte de cualquier partido, algo que toda democracia
debe impedir.

Desde el gobierno clasico al representativo moderno (republicano), el estado ha sido
visto como una asociacién politica capaz de establecer el control a través de unas elec-
ciones politicas. Esto sefiala al gobierno central como el principal proveedor de control y
de normas en todo el territorio nacional (estado). Dentro de esta capacidad, el gobierno
dispone de medios para defender ese territorio y los intereses nacionales empleando el
poder militar (solo o con otros instrumentos), y para defender y promover los intereses
nacionales en el extranjero (solo o con aliados) en caso de ser amenazado por ofra
fuerza militar. El hecho de que la probabilidad de que los estados democraticos moder-
nos se encuentren en un tipo de guerra clasica ha disminuido en los Ultimos afios, no
significa que esta funcion ya no importe, ni que el gobierno (el Ejecutivo) sea el Unico
centro con autoridad y responsabilidad para fijar y poner en practica la politica de de-
fensa.

El amplio uso del concepto de “gobernanza” empezé sélo recientemente. Las defini-
ciones de gobernanza abundan.t De acuerdo con Paul Hirst, la gobernanza se percibe
generalmente como una alternativa al (fuerte) “gobierno” central, es decir, al control del
Estado. Describe cinco versiones de “gobernanza” en los distintos terrenos politicos, in-
ternacionales y sociales 7:

Gobernanza corporativa, que surge de la existencia de grandes e influyentes com-
pafiias con accionistas muy dispersos, por un lado, y una gestién profesional activa por
el otro, tiene como objetivo aportar transparencia y fiscalizacion de la gestién ejecutiva,
y evitar que las empresas se conviertan en autocracias en un entorno en el que la de-
mocracia es la principal fuente de legitimidad.

Gobernanza publica, que surge de la privatizacion de las funciones tradicionales de la
administracién y de los servicios publicos, pretende introducir un nuevo modelo de ser-
vicios publicos, distinto del de la administracién publica, bajo control jerarquico y fiscali-
zacion directa de los funcionarios elegidos politicamente.

La gobernanza social esta surgiendo “en silencio,” como una nueva clase de gobierno
basada en la interconexion, en la que estan incluidos actores como sindicatos, asocia-
ciones empresariales, ONG,s, y autoridades locales representativas, con vistas a nue-
vos pactos sociales que se negocien de forma centralizada.

6 Joan Corkery, ed., Governance: Concepts and Applications (Brussels: [IAS Working Group,
International Institute for Administrative Studies, 1999), 368-371.

7 Paul Hirst, “Democracia y Gobernanza,” en Debating Governance: Authority, Steering, and De-
mocracy, ed. Jon Pierre (Oxford: Oxford University Press, 2000), 13-35.
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La gobernanza internacional utiliza el concepto de “gobernanza sin gobierno” en el
campo de las relaciones y los regimenes internacionales. Se basa en el hecho, amplia-
mente reconocido, de que muchos temas globales e internacionales, como el calenta-
miento global, comercio internacional, control de armas, y normas internacionales, en
muchas areas los paises no pueden resolverlos por si solos. La internalizacién de la go-
bernanza, llevada a cabo por acuerdos y poderosas agencias intergubernamentales,
como el Fondo Monetario Internacional, la Organizacién Mundial del Comercio, el Banco
Mundial, y las crecientes operaciones privadas del G8 y “la retirada del Estado,” plantea
importantes cuestiones sobre quién y como controla a estos actores internacionales su-
praestatales, y cémo estos limitan el poder y la capacidad de la democracia.

La buena gobernanza gané terreno primeramente en el area del desarrollo econé-
mico y social. Ampliamente apoyada por los paises occidentales y promovida a través
del poder de agencias internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, con una especie de conjunto de condiciones econdmicas y socio-politicas
para sus préstamos, “gobernanza” es un concepto basado en la idea de que no es posi-
ble una gestién econdmica eficaz, y un ambiente social estable, sin la plena aplicacién
de los principios democraticos y de mercado. El concepto tiene en cuenta el hecho de
que desarrollo no es sélo la creacién de mercados y la promocion de inversiones y de
firmes politicas macroeconémicas, sino que también las instituciones estatales y socia-
les, leyes y reglamentos, valores humanos y ciudadanos, son importantes. De esta ma-
nera, el “buen gobierno,” como concepto, significa una eficaz estructura politica que
lleve a operaciones econdmicas privadas, regimenes estables (no necesariamente de-
mocraticos), imperio de la ley, administracion estatal y sociedad civil (real) eficaz. Como
estrategia, apunta a desarrollar una versién de la arquitectura social liberal, con una
clara separacion entre el Estado limitado y, en la medida de lo posible, la autorregula-
cién de la sociedad y la economia de mercado. Definir los principios de “buena gober-
nanza” es dificil y a menudo polémico, pero hay una lista de principios en torno a la cual
podria haber acuerdo, incluso mas alla de las democracias liberales. Dicho acuerdo se
basa en parte en el considerable trabajo realizado por el Programa de Desarrollo de las
Naciones Unidas sobre el derecho internacional y los derechos humanos é:

e Participacion — Tanto hombres como mujeres deben tener voz en la toma de
decisiones, directamente o por medio de instituciones legales que los repre-
senten. Una participacion amplia se fomenta sobre la libertad de asociacion y
expresion, asi como sobre las aptitudes para participar de manera constructiva.

8 United Nations Development Program (UNDP), Governance and Sustainable Human Develop-
ment (1997). Estos principios, con ligeras variaciones, aparecen en muchos otros documentos
UNDP. Ver, por ejemplo, UNDP and Governance: Experiences and Lessons Learned,
http://mirror.undp.org/magnet/docs/gov/Lessons1.htm.
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o Orientacion del consenso — Entre diferentes intereses, la buena gobernanza
media entre estas diferencias para lograr un amplio consenso en interés del
grupo y, cuando es posible, sobre politicas y procedimientos.

o Vision estratégica — Los lideres y el pueblo tienen una perspectiva amplia y a
largo plazo sobre la buena gobernanza y el desarrollo humano, junto con un
sentido de lo que se necesita para ese desarrollo. También hay una compren-
sion de las complejidades historicas, culturales y sociales en los que se basa
esa perspectiva.

e (Capacidad de respuesta — Las instituciones tratan de servir a todos los
interesados Yy, correspondientemente, de implementar los procedimientos.

o Eficacia y eficiencia — Los procesos y las instituciones producen resultados que
satisfacen las necesidades, al tiempo que hacen el mejor uso de los recursos.

o Fiscalizacion — Los responsables de la toma de decisiones en el gobierno, sec-
tor privado y organizaciones civiles son responsables ante el pueblo, asi como
ante las instituciones afectadas. Esta fiscalizacién varia en funcién de la orga-
nizacion y de si la decision es interna o externa.

e Transparencia — Se basa en el libre flujo de informacién. Los interesados tienen
acceso directo a los procesos, instituciones e informacion, y existe suficiente
informacion disponible para la comprension y el control de su actividad.

e Equidad - Todas las personas tienen la posibilidad de mejorar o mantener su
bienestar.

e Imperio de la Ley — Los marcos legales deben ser justos y aplicados con impar-
cialidad, particularmente las leyes sobre derechos humanos.

Como se menciond anteriormente, la politica de defensa se formula y aplica no sélo
por la organizacién de defensa per se, sino también por una variedad de otros sectores
gubernamentales y actores sociales. Correspondientemente, la cuestion de la gober-
nanza se puede examinar en dos niveles.

A nivel nacional, la gobernanza tiene relacion con el modo en que otros actores,
como agencias estatales, administracién local, organizaciones de la sociedad civil, em-
presas, y otros, pueden jugar un papel en el proceso de elaboracion y aplicacion de las
decisiones de politica de defensa, en particular cuando las decisiones son sobre asun-
tos de interés publico.

En el &mbito de la institucion de defensa, se puede hablar de gobernanza organiza-
tiva 0 gobernanza en el “espacio organizativo.” Comprende las actividades del Ministerio
de Defensa de las que habitualmente informa al Gobierno, al Presidente (cuando este
puesto incluye la funcién de comandante supremo de las fuerzas armadas), y al Parla-
mento (o “la junta directiva”).
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Para resumir la discusién sobre la “gobernabilidad” como concepto, podemos acep-
tar la siguiente definicion, vista a menudo como universalmente aplicable a cada uno de
los arriba mencionados cinco tipos de gobierno:

Gobernanza es la interaccion entre estructuras, procesos y tradiciones que determinan
como se ejercen el poder y las responsabilidades, cémo se toman las decisiones, y cdmo
los ciudadanos u otras partes interesadas tienen voz y voto. Fundamentalmente, se trata
de poder, relaciones y fiscalizacion: quién tiene influencia, quién decide y cdmo se fisca-
liza a quienes toman las decisiones.®

Gestion y “Gestion de la Defensa”

El término “gestion,” ha sido y es utilizado historicamente de distintos modos. Puede re-
ferirse a las muchas decisiones necesarias para que funcionen un producto complejo o
una organizacién sin animo de lucro, una agencia estatal o una unidad administrativa lo-
cal. Este es un tipo de enfoque descriptivo para explicar la gestién como el proceso y los
trabajos que realizan los gerentes y los supervisores. Por otra parte, la gestion se podria
aplicar con el fin de dirigir al personal para lograr un objetivo particular con los minimos
recursos y en el menor tiempo posible. Podemos utilizar “gestion” también para referir-
nos a una ciencia del conocimiento que ha reunido los enfoques basados en la teoria
politica, econdmica, socioldgica, psicolégica o antropolégica y filosdfica, para crear un
enfoque sistematico (teoria) de como se podrian lograr objetivos concretos mediante
actos fijados “cientificamente” (estrategia, politica), creando y utilizando organizaciones
adecuadas y utilizando recursos concretos (limitados).

Las raices de la administracién moderna se encuentran tanto en la administracion
como en los negocios, lo que debe ser el punto de referencia cuando se adaptan princi-
pios y practicas de gestion a otras areas de la actividad publica, privada o personal.
“Padres” de la gestion como Henri Fayol, Max Weber, y Chester Bernard se han cen-
trado en organizaciones integras, mientras otros como Frederick W. Taylor, Henry
Gantt, y Lillian y Frank Gilbreth, en el aumento de la productividad.® Ambos sentidos de
estos primeros estudios de la gestion incluian investigacion y trabajo aplicados, y crea-
ron las llamadas teoria administrativa y gestién cientifica como la columna vertebral de
la teoria de gestion clasica. La teoria administrativa enfatizaba las funciones de gestion,
e intentd generar principios administrativos amplios que sirvieran de guia para la racio-
nalizacién de las actividades de la organizacion. Taylor y sus seguidores, por otro lado,
insistieron en que era posible analizar cientificamente las tareas realizadas por cada
trabajador, con el fin de descubrir los procedimientos que produjeran el maximo rendi-
miento, con el minimo aporte de energia de energia y de recursos.

9 Ibid.
10 Frederick W. Taylor, Principles of Scientific Management (New York, NY: Harper & Brothers,
1911).
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En base a los puntos de vista clasicos sobre la gestion, las teorias contemporaneas
tienden a explicar y a ayudar a entender la naturaleza, rapidamente cambiante, de los
ambientes organizativos actuales.

La teoria de la contingencia afirma que cuando los gestores toman una decision, de-
ben tener en cuenta todos los aspectos de la situacidén del momento y actuar sobre los
que son clave en esa situacion. Basicamente, éste es el enfoque “depende.” Por ejem-
plo, el esfuerzo constante en identificar el mejor liderazgo, 0 modelo de gestion, podria
concluir normalmente en que depende de la situacion. Si uno es jefe de tropas en com-
bate, un estilo autocratico podria ser el mejor. Si se dirige un hospital o una universidad,
se podria recomendar un estilo de liderazgo mas participativo y permisivo.

La teoria de sistemas ha tenido un efecto significativo sobre la ciencia de la gestion y
la comprensidn de las organizaciones. Un “sistema” es una coleccién de piezas unidas
para lograr un objetivo general. Si se elimina o cambia una parte del sistema, la natura-
leza del sistema cambia también. Un sistema puede ser visto como ingresos, procesos,
productos y resultados. Los sistemas comparten retroalimentacion entre cada uno de
estos cuatro aspectos. En una organizacién, los inputs incluyen recursos como materias
primas, dinero, tecnologias y personal. Estos inputs pasan por un proceso en el que se
les planifica, organiza, estimula y controla para alcanzar los objetivos de la organizacién.
Se obtienen productos, como las capacidades de la fuerza. Una mejor calidad de vida o
la situacion de la seguridad nacional serian resultados. Un feedbak seria la informacion
proveniente de los ciudadanos o la percepcion de la gente sobre la seguridad proporcio-
nada por el Estado. Este marco general es vélido para cualquier sistema, incluyendo a
los subsistemas (departamentos, programas, etc.) de toda la organizacion.

La teoria de la complejidad admite que los sucesos en una organizacion y en su en-
torno rara vez se controlan, ya que, con el tiempo, los sistemas se vuelven mas com-
plejos. En esta evolucién devienen también mas inestables (o susceptibles a influencias
de efectos catastréficos), y consecuentemente han de emplear mas energias para
mantener esa complejidad. A medida que gastan mas energia necesitan una mayor es-
tructura para mantener la estabilidad. Esta tendencia continua hasta que el sistema se
rompe, se asocia con otro sistema complejo, 0 se derrumba completamente.

Para el proposito de este libro, la gestidén se puede analizar como un proceso de pla-
nificacion, organizacion y dotacién del personal, direccion, y control de las actividades
de una organizacion, de manera sistematica para alcanzar un objetivo (institucional)
comun. Es tanto un método cientifico como el arte de fortalecer al personal y crear una
organizacién mas eficaz y eficiente de lo que hubiera sido sin la gestion y los gestores
(ministros, directores, mandos). Consecuentemente, los cuatro pilares de la gestion son:
planeamiento, organizacion y dotacion del personal, direccion y mando, y supervision y
control. Estas funciones son generales, sin importar si el director gestiona una tienda de
calzados, un departamento, o un ala de caza.
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La planificacion es la seleccion y el ordenamiento secuencial de las tareas necesa-
rias para lograr el objetivo de la organizacion. Los planes podrian ser estratégicos, a
largo o corto plazo, elaborados o de contingencia. El plan explica el objetivo y los enfo-
ques (estrategias, politicas, principios) y es la base de las decisiones sobre organizacion
y personal.

La organizacion y la gestion de personal consisten en la asignacién y coordinacion
de funciones, tareas y deberes a realizar por las unidades o por los miembros de una
organizacioén, y la distribucion entre ellos de los recursos necesarios para lograr un ob-
jetivo en un determinado plazo. Incluye el proceso de reclutamiento, seleccion, forma-
cion, ubicacion y promocion del personal, de acuerdo con sus roles y con las tareas que
desee. La calidad del personal y la forma en que se organiza determina el estilo de di-
reccion.

Dirigir y liderar es el proceso de estimular, guiar, e influir sobre el personal en el ca-
mino hacia la consecucion del objetivo comun. La direccién requiere sentido y habilida-
des de organizacion, y capacidad de liderazgo para motivar a los seguidores mediante
un ambiente de trabajo agradable. La direccion podria ser eficaz hasta el Gltimo mo-
mento para alcanzar el objetivo comUn si se complementa con supervisién y control, de
forma sistemaética.

Seguimiento y control son las acciones que un gestor (jefe) lleva a cabo para asegu-
rar que todas sus unidades progresan hacia el objetivo de forma coordinada. En otras
palabras, el control se utiliza para asegurar que cuando el éxito de una unidad en la
consecucion de su objetivo dependa de una accidn realizada por otra unidad, esta ac-
cion se lleve a cabo.

Estos puntos de vista conceptuales basicos, teorias, principios y funciones de la
gestién son aplicables a una organizacion de defensa. Obviamente, el origen del tér-
mino “gestion de la defensa” tiene sus raices en la idea de que la organizacién de de-
fensa es una gran institucién, compleja y con multiples facetas, como cualquier otra em-
presa gubernamental 0 una gran compaiiia.

Toda gran organizacion necesita un planeamiento, llevado a cabo por el director. De
un modo u otro él decide como funcionara la empresa y lo que hara durante un periodo
de tiempo. En otras palabras, el director establece los objetivos hacia los que él y sus
subordinados dirigiran sus trabajos. La gran diferencia entre la planificacion industrial y
la militar es que todos los planes militares para la guerra son eventuales, al menos en
tiempos de paz; se orientan a posibles objetivos que se activaran solo en guerra. El pla-
nificador industrial, por otro lado, se prepara para operaciones reales que con seguridad
tendran lugar el siguiente afio, o tal vez uno o dos afios mas tarde. El planeamiento de
la defensa, que organiza la preparacion general para la guerra, se acerca mas a la pla-
nificacion industrial, porque su objetivo es preparar soldados y material en la proporcién
correcta, si bien lo es para una eventualidad.
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Cada director crea, mantiene, organiza y dota de personal a su organizacién. Un di-
rector debe decidir cual es la combinacion de recursos mas econémica que permita al-
canzar los objetivos previstos. Lo mismo es aplicable a la vision y al concepto de las
operaciones de un mando militar. Ambos lo hacen para facilitar el control de los indivi-
duos y de las unidades en su labor hacia el logro de los objetivos previstos.

Gestores y mandos utilizan distintas aptitudes e instrumentos para aumentar su mo-
tivacién y estimulacion fisica y psicolégica, que, durante una misién de combate, les po-
dria llevar al autosacrificio. Los instrumentos son totalmente distintos, pero el efecto en
la consecucién de los objetivos es similar.

El seguimiento y control de los resultados da al director y al comandante una idea de
la eficacia y eficiencia de sus decisiones, y de las correcciones necesarias en los planes
originales. Ya sea de mercado o administrativa, la estrategia de control debe proporcio-
nar tanto a los directores como a los comandantes la informacion pertinente, oportuna y
fiable sobre los progresos y los cambios en el entorno interno y externo que puedan re-
querir medidas correctivas, 0 una estrategia totalmente nueva.

No obstante, la organizacion de la defensa difiere en algunos aspectos concretos, y
la intencién de aplicar practicas de negocios y técnicas administrativas extraidas de
ejemplos generales se debe analizar con cuidado. No se trata de buscar argumentos ar-
tificiales con el fin de hacer de la defensa un caso particular. Al mismo tiempo, un con-
cepto de gestion distinto no puede, ni debe, en el entorno democratico nacional, ser
apartado de los enfoques de gestion de otras empresas publicas y comerciales.

Las relaciones entre civiles y militares, entre otros factores, distinguen la formulacion
de politicas y la gestién de la defensa de otras politicas publicas y de otros modelos de
gestién. Podria decirse que el modelo de relaciones civico-militares en un pais tiene un
impacto decisivo en la organizaciéon de la defensa y en su gobernanza, gestién, o
mando y control. La naturaleza Unica de las fuerzas armadas, o lo que Samuel Hun-
tington sefialé como su “imperativo funcional,” se ve a veces como un obstaculo para la
aplicacién de los principios y practicas de otras materias, como la gestién, administra-
cion, liderazgo, etc. Autorizados investigadores de la administracidn publica y de la ges-
tién, apuntan que las aplicaciones de los modernos puntos de vista conceptuales acerca
de las disciplinas en rapido desarrollo, a la politica de defensa, “... aparecen a menudo
para al final no alcanzar las expectativas.” !

Richard Kohn concluye que hoy dia el control civil de los militares presenta dos tipos
de desafios: para las democracias maduras con experiencia de un fuerte control civil, y
de una defensa enfocada al exterior, la prueba es si los civiles tienen autoridad en la
politica de defensa y en la toma de decisiones. Los civiles se pueden enfrentar a gran-

1t Jason Dempsey, Jay Parker, y Thomas Sherlock, “Introduction to Civil-Military Symposium:
Public Administration and Management,” Public Administration and Management 10, no. 2
(2005): 57-60.
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des obstaculos en el ejercicio de su autoridad si los militares gozan de prestigio, dispo-
nen de una buena capacidad administrativa, temen que su operatividad pueda estar en
riesgo, o dudan del liderazgo civil.'?

Las democracias de reciente aparicion, con poca experiencia en la combinacion de
gobierno popular y control civil, se enfrentan a un reto alin mayor: asegurar que los mi-
litares no trataran de derrocar al gobierno electo, o de desafiar a la autoridad civil. Asi, la
principal prioridad es asentar una tradicion de control civil para desarrollar un sistema
solido de neutralidad politica en la institucion militar, y prevenir o impedir de forma per-
manente la posibilidad de una intervencién militar en la vida politica.

Continuando con sus deliberaciones, Kohn argumenta que la tarea de crear una
institucion de defensa moderna es establecer y mantener el control civil en la formula-
cién y aplicacion de la politica de seguridad nacional. Para las nuevas democracias el
reto es alin mayor; en el intento de imponer su autoridad sobre los asuntos militares, los
civiles se arriesgan a provocar la desobediencia de los militares y, si no hay apoyo pu-
blico, tal vez incluso la intervencion militar.

Las dificultades en la aplicacion de conceptos, teorias y practicas del mundo civil a la
defensa se moderan ante el hecho de que la guerra, como afirmé Clausewitz y confirmé
la reciente experiencia en Yugoslavia, Afganistan, Irak y Chechenia, “tiene su propia
gramatica.” Las sociedades modernas y postmodernas han desarrollado una amplia
comprension, y practicas politicas, en la toma de decisiones sobre seguridad nacional,
en las que defensa y politica militar son consideradas un componente principal de la po-
litica de seguridad.® Incluyen administracion y organizacién (creacién de un Ministerio
de Defensa), legislacion (inclusién de leyes de defensa), control parlamentario (creacion
de un comité de defensa), transparencia y fiscalizaciéon (aumento de la capacidad de la
sociedad civil en temas de defensa), y nombramiento de civiles en instituciones de de-
fensa, etc. En ese entorno, la formulacidn, articulacion y balance estratégico de la segu-
ridad nacional y de los intereses de la defensa, la distribucion de roles, y de los recursos
entre los objetivos establecidos, y las organizaciones del sector de seguridad, son res-
ponsabilidad de los lideres politicos civiles y no un ambito exclusivo de los militares.

En ese papel, los lideres civiles emplean métodos de “direccion politica,” “gestién
administrativa y organizativa,” “liderazgo estratégico y politico,” “gestion de recursos,”
“feedback y control,” etc. En ese marco, los militares utilizan términos como “trabajo del
personal” (que es distinto de “trabajo administrativo”), “mando y control” (que es dife-
rente de feedback), y “valor y liderazgo militar” (que no coincide con los principios mo-
rales y sociales, y el pluralismo basado en el liderazgo politico). Un excelente ejemplo

12 Richard H. Kohn, “An Essay on Civilian Control of the Military,” American Diplomacy 2, no. 1
(1997), www.unc.edu/depts/diplomat/AD_Issues/amdipl_3/kohn.html.

13 Sin embargo, salvo raras excepciones, dificilmente es ese el caso de otros componentes de la
politica de seguridad.
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de este acoplamiento lo proporciona Peter Feaver, que afirma que “el desafio civico-
militar es la conciliacién de un ejército lo suficientemente fuerte para hacer algo que los
civiles les piden hacer, con una disciplina militar suficiente para hacer sélo lo que los
civiles les autorizan a hacer.”™ La organizacién de la defensa (desde una perspectiva
nacional o gubernamental), su direccion politica y gestién operativa, la cadena de
mando militar nacional, y el liderazgo en defensa deben reflejar estas particularidades
para evitar el deterioro de las relaciones entre civiles y militares como dos grupos
mutuamente excluyentes y contradictorios. En cualquier caso, reconocer el papel
fundamental de las relaciones civico-militares es critico para el disefio y la gestion de las
instituciones de defensa.

Explicando estas consideraciones, es importante aclarar lo que el “ministerio” (o “de-
partamento”) de defensa debe hacer. En paises con un poder legislativo elegido libre-
mente, la institucion de defensa es ante todo un organismo gubernamental a través del
cual los ejecutivos electos emiten directrices, instrucciones y 6rdenes a los militares. En
segundo lugar, también es un cuartel general operativo donde estas directrices se
transforman en planes operativos, y en los requisitos correspondientes para la financia-
cion de recursos humanos y materiales, legislacion y otras formas de apoyo. Por ultimo,
el ministerio debe ser la “administracién central” de la defensa nacional, en general, tra-
tando en detalle el personal, finanzas, logistica, adquisiciones, formacién, apoyo social e
infraestructura de las fuerzas armadas.

Con todas estas funciones en mente, existe la necesidad de una idea adecuada so-
bre cdmo organizar y hacer funcionar un Ministerio de Defensa. Hay tres areas distintas,
direccion politica, mando de operaciones y todo lo demés, que se puede concretar como
el area de gestion de la defensa. Estas se deben coordinar, pero requieren una con-
ceptualizacion separada, competencias profesionales muy distintas, capacidad de lide-
razgo, y equipos, y basadas en normas y préacticas diferentes. No es posible llevar a
cabo las tres funciones basicas usando una unica matriz conceptual y de procedimien-
tos. El objetivo de proveer a la nacion con una organizacién de defensa eficaz, transpa-
rente y fiscalizable hace hincapié en la buena organizacion y en la adecuada concep-
tualizacion de las operaciones en cada una de esas areas.

Se sugiere ver una institucién de defensa como “una gran organizacién comercial”
que se puede llevar perfectamente como una empresa. Como concepto, supone im-
plantar un “concepto total de gestion de la defensa” basado en conceptos y practicas en
uso en importantes organizaciones industriales, agrupadas en lineas funcionales. Real-
mente, un andlisis detallado del “producto de la defensa” desde un punto de vista poli-
tico, socioldgico, y psicolégico, no aporta referencias Utiles. Productos de defensa no

14 Peter D. Feaver, “The Civil-Military Problematique: Huntington, Janowitz, and the Question of
Civilian Control,” Armed Forces and Society 23, no. 2 (Winter 1996): 149-178.
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son solo las capacidades de combate de las fuerzas armadas,'® sino también un sentido
publico y politico de la seguridad, la situacion internacional del pais, el caracter nacional
en general y su predisposicion hacia los de otros paises, el sentido colectivo de demo-
cracia y gobernanza democratica, etc. Reunir tal conjunto de requisito supone un enfo-
que complejo y distinto de la organizacion y el funcionamiento de la defensa.

Se puede concluir que, aunque las modernas teorias y practicas de gestién pueden
ser Utiles en la busqueda de explicaciones generales y de reflexiones orientativas para
organizar y evaluar la actuacion de las instituciones de defensa, la aplicacion de técni-
cas de gestion debera limitarse a actividades ajenas a la direccion politica y el mando
de las operaciones, como son las de recursos humanos, financiera, y del ciclo de vida
de los sistemas de armas, abastecimiento de materiales y de servicios, instalaciones
militares y del ciclo de vida de bienes raices, asi como la de programa y de riesgos. La
aportacién conjunta de la gestién moderna es vital para el éxito de las iniciativas de
transformacion de la defensa.

Administracion Publica

La caracteristica principal del concepto de la administracién publica es el papel de la so-
ciedad civil en el proceso de gobierno. Como es sabido, la sociedad civil sélo puede
existir en un entorno politico democratico liberal. Por tanto, la aplicacion del concepto de
administracion publica en su forma original sélo es posible si existe una sociedad civil
suficientemente madura y consolidada, y con la voluntad y la capacidad de influir en el
gobierno y en el proceso de la gobernanza. Los poderes en el gobierno, por otro lado,
son suficientemente maduros y entienden que la involucracion de la sociedad civil
aporta més poder y permanencia al gobierno, y no lo erosionan. Woodrow Wilson, uno
de los padres del llamado pensamiento progresista, y 28° presidente de los Estados
Unidos, cuestiond el nivel apropiado de la participacion ciudadana en las decisiones del
gobierno en su articulo de1887 titulado El estudio de la Administracion. Describio el pro-
blema como “; Qué parte ocupara la opinion publica en la conduccién de la administra-
cién publica?.” Su respuesta fue que jugara el papel de critico autorizado. Wilson no
cuestiono el derecho del publico a influir en la administracion; mas bien, la cuestién era
como mantener la participacion publica.

Max Weber, reconocido como el padre de la sociologia moderna, escribi6 sobre el
tipo ideal de esta forma de organizacién, mientras analizaba los fenémenos de la buro-
cracia administrativa. La burocracia de Weber se basa en los principios de areas juris-
diccionales fijas, oficinas jerarquizadas, y niveles de autoridad escalonados. La estruc-
tura de la burocracia es permanente y posee las siguientes caracteristicas: promocién
basada en el mérito; tenencia de empleo seguro; estructura piramidal; autoridad en

15 Todor Tagarev, “Methodology for Defence and Force Planning,” en Methodology and Scenar-
ios for Defence Planning (Sofia: Military Publishing House, 2007): 179-207.
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puestos supervisores; y un sistema de reglas explicitas. La burocracia de Weber supone
que una persona trabaja en su ruta ascendente desde la base de la estructura piramidal
hacia la cima, ganando autoridad y mejorando su salario por el camino. La teoria de
Weber sobre la burocracia alin se mantiene hoy dia. Sin embargo, su nocién de “unidad
de mando” (todas las ordenes vienen del siguiente individuo de la linea) ha sido
criticada.®

El famoso erudito y escritor Peter F. Drucker cree que el concepto de la administra-
cion publica deriva del de gestion.' Tal como argumenta, después de la Gran Depresion
la gente estaba enfadada con todos los directores de empresas que no lograron superar
el reto de desarrollar industrias con rapidez, y que permitieron una catastrofe econémica
y social que tuvo repercusiones globales. Para evitar actitudes negativas hacia directo-
res de asuntos y servicios publicos, se les distinguié de los directores de empresa impli-
cados mediante la introduccién del concepto de administracién publica.’® Uno de los
objetivos principales de esta nueva disciplina fue el de diferenciar claramente el funcio-
namiento del sector publico, tanto del proceso politico como de las practicas empresa-
riales.

De hecho, los eruditos se centran tradicionalmente en areas de la administracién pu-
blica, como la teoria de la organizacion clasica, la dicotomia de Wilson entre politica y
administracién, el federalismo, y la gestién de personal. Recientemente, el campo de la
administracién publica se ha ampliado con una variedad de temas modernos, como
andlisis politico, economia de la gestién publica, teoria de la motivacién, liderazgo, ética,
teoria de la toma de decisiones, gestion de conflictos, eficacia y eficiencia, presupuesto,
fiscalizacion por parte del pueblo, y representatividad del mismo, relaciones interguber-
namentales y gestién de recursos humanos. El hecho de que la administracion publica
derive de una amplia gama de disciplinas como la psicologia, economia, ciencia politica,
teoria de la organizacion y derecho administrativo, indica que no existe “la mejor manera
de gobernar.” Esto no quiere decir que las cuestiones y los problemas de la administra-

16 Para Luther Gulick, la division del trabajo supervisado por subordinados en una cadena de
mando es una forma de ser mas eficaz. Cree que “la divisién del trabajo es la base de la orga-
nizacion; realmente la razén de la organizacién.” Gerald Garvey razona que el tema central en
la teoria organizativa clasica es la ubicacion de autoridad y de conocimiento experto dentro de
la organizacién. Realmente, mucha de la literatura contemporanea se centra en las ventajas
de poner autoridad en manos de un jefe, en contra de la distribucion de ese poder en la linea
del personal, y el riesgo que acompafia a ese poder - citas de Gerald Garvey, ed., Public Ad-
ministration: The Profession and the Practice (New York, NY: St. Martin’s Press, 1997).

7 Realmente, el hombre se ha interesado por el campo conocido hoy como administracion pu-
blica desde un tiempo anterior a La Republica de Platén, en la que Platon discute asuntos ad-
ministrativos de gobierno.

18 Peter F. Drucker, Management Challenges for the 21st Century (London: Butterworth-Heine-
mann, 1999).
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cién publica ya no sean relevantes; de hecho, son tan importantes hoy como lo fueron
més de cien afios atrés.

La diferenciacién entre gobernanza politica y funcionamiento de los 6rganos de ges-
tién en interés de la sociedad civil, sirve como elemento central de amplios conceptos y
practicas de la gestion publica moderna. En un reciente libro, Anthony Bertelli y Lau-
rence Lynn resumen la experiencia y los hallazgos teéricos en textos importantes sobre
la gestién publica, y concluyen que “revelan un proceso de razonamiento profesional
que explora las interrelaciones entre valores democraticos; los peligros de una burocra-
cia incontrolada, politicamente corrupta o irresponsable, la corruptibilidad del proceso
legislativo, las impresiones de un control popular de la administracion, y las dificultades
para el disefio de organismos judiciales y ejecutivos que equilibren la capacidad y el
control de una forma constitucionalmente apropiada.”'®

La dicotomia politica-administracion esta en el centro del debate publico sobre con-
ceptos y teoria de la administracién. La premisa es que politica y administracion sirven a
propésitos distintos. Hay una clara distincién entre politicos electos autorizados a go-
bernar por la sociedad, y la administracién basada en expertos que tiene en la practica,
si no por ley, el doble papel de apoyar a los drganos de gobierno, y de defender los in-
tereses de la sociedad del voluntarismo politico. El objetivo basico de los politicos es
generar ideas, fijar paquetes de objetivos publicos, y decidir sobre recursos, actividades
y legislacion, a fin de transformar las ideas en realidades. El de los administradores pu-
blicos es aportar expertos neutrales en apoyo del disefio e implementacién de las deci-
siones politicas. En esta visién de la dicotomia, “la administracion esta fuera de la esfera
propia de la politica.”® En la interaccién entre estos dos bloques, los politicos deben
disefar y orientar la gestion publica tanto como puedan. Por otro lado, los administrado-
res deben ser expertos en la materia, neutrales cuando aportan sus conocimientos, y
organizados en una jerarquia profesional, distinta de la del nivel politico, pero bajo con-
trol y liderazgo politico.?!

Aplicado a las instituciones de defensa, el concepto de administracién publica debe
reflejar el hecho de que, ademas de politicos y gestores, también los cuerpos de milita-
res profesionales entran en juego. Estas tres partes forman el “triangulo mortal” de la or-
ganizacion de defensa. El lugar de la direccién politica (electa) en la cumbre parece es-

19 Anthony M. Bertelli y Laurence E. Lynn, Jr., Madison’s Managers: Public Administration and
the Constitution (Baltimore, MD: Johns Hopkins University Press, 2006).

20 Tansu Demir and Ronald C. Nyhan, “The Politics-Administration Dichotomy: An Empirical
Search for Correspondence between Theory and Practice,” Public Administration Review 68,
no. 1 (January-February 2008): 81-96.

21 Gary Miller, “Above Politics: Credible Commitment and Efficiency in the Design of Public Agen-
cies,” Journal of Public Administration Research and Theory 10, no. 2 (2000): 289-328, citadas
por Tansu Demir y Ronal Nyhan, ibid.
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tar claro, pero también esto es cuestionado como muestra la experiencia de algunos
paises. Los hay que aplican el “tipo prusiano” de una mayor organizaciéon militar, un
“Estado Mayor” subordinado directamente, o al menos de manera informal, al jefe de
estado y no al ministro de defensa. El papel de la administracién en este modelo tam-
bién se cuestiona en base a que presumiblemente es el Estado Mayor General, y no la
administracién, quien posee los conocimientos sobre defensa. Al Estado Mayor General
le interesa ser el Unico érgano de representacion que asesore a los politicos sobre la
defensa, y rendir cuentas ante el menor nimero posible de niveles jerarquicos del es-
tado (no, al menos, ante la administracion de la defensa). Este paralelismo es inevitable,
aun teniendo el ministro el control formal de la cipula militar. Surgen muchas cuestiones
relativas tanto a las relaciones civico-militares como a la eficacia de la institucion de la
defensa. Las principales son:

e La falta de mecanismos internos para conseguir el equilibrio entre las priorida-
des de los jefes militares y las del ministro de defensa (en caso de desacuerdo,
la decision final la toma el primer ministro, o el presidente)

e Una sola fuente de conocimiento (“;quién sabe mas de defensa que el jefe
militar?”) y la consiguiente falta de alternativas

e Una capacidad limitada para un control civil eficaz (en la practica, sélo el minis-
tro en persona tiene el control)

o Cuarteles generales con demasiado personal, con una considerable duplica-
cion de estructuras y funciones

e Imposibilidad de aplicar métodos de gestién y técnicas modernas (el Estado
Mayor trabaja como personal militar, aun cuando realice funciones puramente
administrativas).

La solucién alternativa para la organizacién es aplicar el concepto denominado “mi-
nisterio de defensa integrado.” Se basa en el supuesto de que el mando estratégico de
las fuerzas armadas, en paz y en guerra, es una figura politica, por lo general el presi-
dente y / o el ministro de defensa, no un alto mando militar. El papel del mando militar es
asesorar a los politicos y organizar la aplicacion de sus decisiones en las fuerzas arma-
das, es decir, no tiene autoridad de mando directo. En este caso, el cuartel general se
establece como “cuartel general conjunto,” y aporta el equilibrio mediante la igualdad de
dos puestos de alto nivel, el mando militar y el administrador civil de alto nivel. En caso
de divergencia entre los expertos civiles y militares, el arbitro es el ministro de defensa.
El nivel mas alto de la organizacion de defensa es conjunto; departamentos con perso-
nal civil y militar dan como resultado experiencia y asesoramiento basados en el con-
Senso.

En cualquier caso, hay una cuestion importante sobre la distincion entre los lideres
politicos electos y los gestores profesionales civiles y militares: ¢ puede el personal pro-
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fesional ayudar a los politicos en la formulacion e implementacién de la politica de de-
fensa sin poner en peligro su identidad como gestores, en virtud del valor de la eficien-
cia?. Funcionarios profesionales y personal militar de alto nivel juegan un unico rol en un
sistema politico democratico. Operan en la conjuncion entre el mundo politico y el admi-
nistrativo (mas el mando operativo en el caso de la defensa) y determinan tanto el modo
en que opera la democracia en favor del interés publico, como la eficacia de la politica
de defensa en la provisién de “productos de defensa” ante los limitados recursos nacio-
nales dedicados a la misma. A pesar del deseo de estos directores y mandos de hacer
simplemente su trabajo, no pueden evitar el hecho de que sus roles los coloca en un
escenario muy importante, lo que asegura un continuo control de sus funciones, respon-
sabilidades y valores, mientras atienden las necesidades de los politicos, que operan en
un entorno alin mas exigente.22

Para resolver la dicotomia entre funciones politicas y administrativas, algunos paises
colocan politicos en la estructura administrativa del Ministerio de Defensa. Por lo general
se trata de directores o jefes de departamentos de gran importancia para la formulacion
y aplicacién de la politica de defensa. Normalmente, sus puestos se definen explicita-
mente en un documento normativo. Esto es necesario para evitar posibles intentos de
politizacidn de la administracion de la defensa. En algunos casos, la norma legal define
el numero de funcionarios que el ministro puede asignar en base a criterios politicos.
Varios gobiernos sefialan la necesidad de un enfoque flexible, particularmente en areas
como la cooperacién militar internacional, la politica y el planeamiento de la defensa, vy
la gestion de recursos. Los nombramientos politicos entran en vigor con el del ministro y
pueden dejarlos cuando se produzca su cese sin problemas de derechos laborales. En
cualquier caso, la inclusién de “nombramientos politicos” requiere una regulacion legis-
lativa concreta.

Liderazgo

La institucion de defensa es quiza la Unica entre las agencias gubernamentales que sin
duda depende del liderazgo. En la elaboracion de un concepto de gestion integral de la
defensa es importante la diferencia entre direccion y liderazgo. En defensa, un liderazgo
fuerte y carismatico puede superar la mayoria de las deficiencias de gestion, lo que es
poco habitual en grandes organizaciones comerciales. Los lideres consiguen organiza-
ciones y personal para el cambio. Como dice Michael Maccoby, la direccién es una fun-

22 Cuestiones presentadas por el profesor (Department of Public Administration, University of
Kansas) y alcalde John Nalbandian, “Reflections of a ‘Pracademic’ on the Logic of Politics and
Administration,” Public Administration Review 54, no. 6 (November-December 1994): 531-536.
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cién que se debe ejercer en cualquier negocio, mientras que el liderazgo es una relacion
entre el lider y el liderado capaz de impulsar una organizacion.?

Conforme al saber actual, los directores son basicamente administradores, disefian
los planes, fijan los presupuestos, controlan los resultados y evaltan los progresos. En
las grandes organizaciones, la funcién de direccién realmente la ejercen varios directo-
res a distintos niveles; no es necesario que todas las funciones las realicen las mismas
personas. Quiere esto decir que el equipo de directores, mas que cualquiera de ellos in-
dividualmente, es lo mas importante para el éxito de la organizacién. Ademas, mientras
algunas funciones las puede realizar el equipo (departamento, sector, unidad de pro-
duccidn), otras se pueden delegar en directores concretos, dando asi libertad al equipo
para que haga lo que ellos ven como su trabajo principal; a saber, un equipo de disefia-
dores puede delegar la administracién en un director. En este contexto, el director es un
lider Unicamente en el sentido de que el personal ha de seguir sus instrucciones relati-
vas a una funcién determinada.

LIDERAZGO

DIRECCION

El liderazgo es una relacion integradora

Los directores sélo dirigen forzando al
personal a seguir sus indicaciones

Los lideres ponen pasion y despiertan
pasiones organizando el personal

El director emplea un método formal, racional,
de organizacion del personal

Los lideres piensan en la innovacion

Los directores piensan en el crecimiento

Los lideres siguen su propia intuicion, lo que
puede beneficiar a la institucién de defensa

Los directores actlian “segun las normas” y
procedimientos de los organismos

Las instituciones son a menudo mas leales a
un lider que a un director

Cuando un nuevo lider se dedica a hacer
cambios, puede surgir un conflicto con los
gestores tradicionales

Al lider le siguen sus subordinados

El director supervisa

El lider piensa que la organizacién podria
funcionar mejor

Un director conoce como funciona cada nivel
del sistema

Figura 1: Diferencias Clave entre Liderazgo y Direccion.

2 Michael Maccoby, “Understanding the Difference between Management and Leadership,”

Research Technology Management 43, no. 1 (January-February 2000): 57-59.
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En defensa, el liderazgo tiene importancia estratégica. Su papel no sélo es crear una
perspectiva honrada con vistas al futuro de la defensa nacional, de las fuerzas armadas
y del pueblo en la defensa, formular una estrategia creible, proponer una organizacion
adecuada para ejecutar la estrategia y dotar a esta organizacion de los recursos nece-
sarios, sino también identificar talentos (personas capaces de realizar las principales ta-
reas), motivar a las personas para que trabajen de forma productiva e innovadora, dirigir
la organizacion en todas las funciones de gestion y, en general, generar confianza y se-
guridad.

Mando y Control

El mando y control es tanto una herramienta como un mecanismo para conseguir resul-
tados o beneficios concretos (por ejemplo, la realizacion de una mision militar). El
Mando y control se centra en los esfuerzos de entidades (personas y unidades) y recur-
so0s hacia una tarea, un objetivo 0 una meta. Desde este punto de vista, en el campo de
los conceptos, mando y control puede ser otro sinénimo de gestién. La similitud es obvia
cuando la gestion se explica como un ejemplo del proceso general de toma de decisio-
nes.

El glosario de la OTAN define “mando” como “la autoridad conferida a un miembro
de las fuerzas armadas para la direccion, coordinacion y control de fuerzas militares,” lo
que se entiende incluye las correspondientes responsabilidades y actividades en el
cumplimiento de las 6rdenes relativas a la ejecucion de operaciones.?* Asimismo, el
DoD Dictionary of Military and Associated Terms de E.E.U.U. define “Mando y Control,”
como “el ejercicio de autoridad y direccion por un jefe debidamente nombrado sobre
fuerzas asignadas y adjuntas en el cumplimiento de la mision....” %

No obstante, ejércitos de distintos paises tienen sus propias experiencias en la apli-
cacién del mando y control (C2).8 Por tanto, los expertos aconsejan no copiar a la
OTAN, a los EE.UU., o a otra descripcion o modelo de pais, sino centrarse en compren-
der el paradigma y el potencial de un enfoque particular del mando y control, a fin de
desarrollar un concepto aplicable a sus propias realidades. David S. Alberts y Richard E.
Hayes presentan la filosofia del mando y control exactamente desde este punto de

24 NATO Glossary of Terms and Definitions, AAP-6(2008) (NATO Standardization Agency, 1 April
2008).

% Department of Defense Dictionary of Military and Associated Terms, Joint Publication 1-02
(Washington, D.C.: Joint Chiefs of Staff, 12 April 2001, reformado el 30 de Mayo de 2008).

% |ectores interesados en la evolucién de E.E.U.U. y de otros modelos y conceptos C2 pueden
encontrar informacion Util en la pagina web del Command and Control Research Program,
www.dodccrp.org.



36

Valeri Ratchev

vista.Z” Explican el mando y control a través del prisma de su aplicacion potencialmente
universal, y definen las siguientes funciones C2 como esenciales:

Establecimiento del fin: Desde el punto de vista de mando, el fin puede defi-
nirse como una “concisa expresion del proposito de la operacion y el estado fi-
nal deseado. También puede incluir una valoracion del comandante, de las in-
tenciones del comandante adversario, y una evaluacién de dénde y cuénto
riesgo es aceptable durante la operacién.”28 En esta definicion, “comandante”
no se limita a un determinado nivel de mando o a la capacidad civil o militar del
comandante. Fijar un fin adecuado no es suficiente, el comandante también ha
de expresarlo apropiadamente para garantizar que el personal y/o los comba-
tientes entiendan y compartan su propdsito. El fin debe ajustarse también a la
seguridad nacional global o a la estrategia de defensa nacional.

Determinacion de roles, responsabilidades y relaciones: Los conceptos tradicio-
nales de mando y control suponen un conjunto de relaciones jerarquicas pre-
definidas que, generalmente, son rigidas. Pero no se puede asumir ni la exis-
tencia de una jerarquia ni la naturaleza estatica de las relaciones y las funcio-
nes. Los roles, responsabilidades y relaciones pueden ser resultado de la auto-
organizacién y cambiar también en funcién del tiempo y de las circunstancias.
La determinacion de los roles, responsabilidades y relaciones sirve para permi-
tir, estimular y constrefiir determinados tipos de comportamiento. Dentro de
conceptos modernos, como la guerra centralizada en redes, la colaboracion es
uno de esos tipos de comportamiento. David Alberts y Richard Hayes proponen
que las evaluaciones de calidad de la organizacién de defensa, a saber, la ca-
pacidad de un acuerdo concreto sobre las funciones, necesaria para cumplir las
tareas previstas, responsabilidades, y relaciones, y su dindmica para realizar
las funciones, deben tener en cuenta: 1) la totalidad de distribucién de roles
(¢,50n necesarios todos los roles y las responsabilidades asignadas?); 2) la
existencia de las necesarias relaciones, y 3) si los designados conocen y com-
prenden lo que se espera de ellos (en el cumplimiento de sus roles). También
son importantes los problemas de solapes y de carencias de roles.?

Fijacion de normas y restricciones: En un sistema de mando y control hay que
establecer un conjunto de reglas fijas y variables, asi como de restricciones.
Las reglas y restricciones que reflejan las costumbres culturales, sociales, y de
conducta de un pais, y las tradiciones de su institucion de defensa, son fijas.

27 David S. Alberts y Richard E. Hayes, Understanding Command and Control (Washington, D.C.:
Center for Advanced Concepts and Technology, 2006).

2 Department of Defense Dictionary of Military and Associated Terms.

29 Alberts y Hayes, Understanding Command and Control, 41.
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Las que reflejan la evolucién de las misiones de defensa, entorno, doctrina, ca-
pacidades y reglas de enfrentamiento son variables. La medida en que se
comprendan, acepten y sigan las reglas y limitaciones determina una de las fa-
cetas importantes de la calidad del mando y control.

e Seguimiento y evaluacién de la situacion y la evolucion: Uno de los principios
del rendimiento de defensa es que se basa en los primeros planes, que se han
de desarrollar y ejecutar con posterioridad, tras un adecuado trabajo de organi-
zacion y preparacion. El conjunto de condiciones iniciales y de preparacion
esta sujeto a cambios. Asi, una parte integral de cualquier sistema de mando y
control es como reconocer y ajustar los cambios. El seguimiento y evaluacion
de cualquier enfoque del mando y control deben abarcar toda la situacion, su
desarrollo y el proceso completo de planeamiento, preparacion y ejecucion de
las misiones.

e Inspiracién, motivacion y generacion de confianza: Estas tres funciones
interrelacionadas, que se suelen asociar al liderazgo, determinan: 1) en qué
medida esta dispuesta a contribuir cada parte, y 2) la naturaleza de las interac-
ciones que tienen lugar. Los efectos, el grado en que las partes se inspiran,
motivan y confian entre ellas, y en que los resultados y los servicios obtenidos
pueden afectar a las relaciones en virtud de la informacion, en el campo cog-
noscitivo y social. En cuanto a los objetos de confianza son variados, € inclu-
yen personas, organizaciones y recopiladores de informacién, asi como equi-
pos y sistemas. %

e Formacion y educacion: Todo sistema de mando y control, indefectiblemente,
requiere conocimientos y aptitudes especificas producto de la educacién y la
formacion. No quiere esto decir, por supuesto, que la introduccion de tecnolo-
gias militares revolucionarias suponga formar a todos los soldados como inge-
nieros.

o Aprovisionamiento: Los recursos disponibles constituyen un factor critico a la
hora de determinar la viabilidad de alcanzar los fines, y lo apropiado de las re-
soluciones de la organizacién. Como se distribuyen y utilizan los recursos debi-
damente es con frecuencia el factor determinante para conseguir o no los fines
propuestos. La provision de recursos se debe contemplar tanto desde una
perspectiva institucional como desde la de la misién, y desde perspectivas a
corto y largo plazo. La perspectiva a largo plazo esta en relacion con el desa-
rrollo de las capacidades de defensa. El aprovisionamiento, en el contexto de
misién, se centra casi siempre en el corto plazo, y trata de la asignacion de los
recursos y de mantener los esfuerzos operativos a lo largo del tiempo.

30 Ibid, 43-44.



38 Valeri Ratchev

David Alberts y Hayes Richard aportan pruebas de que estas funciones basicas es-
tan asociadas al mando y control. Las funciones se pueden cumplir de muchos modos
diferentes. Las diferencias se reducen a la forma en que se establecen la autoridad y las
relaciones, como se difunden las decisiones correctas, la naturaleza de los procesos
afectados, cémo fluye la informacién y la difusion de concienciacion. Concretar el modo
de llevar a cabo estas funciones determina el enfoque particular del mando y control, y
el modelo.

Hacia un Concepto de Gestion de la Defensa

La elaboracién de un concepto coherente para la gestion de una instituciéon de defensa
esta profundamente entroncada en la pregunta: ;qué tiene de unica la defensa nacional
comparada con otras instituciones civiles nacionales? Hay respuestas en toda la gama
de opciones tedricas y practicas, desde “totalmente distinta,” “distinta s6lo en algunos
aspectos” a “totalmente civil.” Si nos centramos en el espectro democratico de la organi-
zacion politica de las sociedades, las respuestas dependen del sentido de liberalismo en
cada sociedad. Las tres opciones se diferencian tanto de forma sutil como obvia.

En el primer caso, “totalmente distinta” podria significar una diferencia total de la
defensa respecto de la administracion publica, en términos de estatus legal, reglamen-
tos, derechos humanos y ciudadanos, organizacion de sectores no militares, procedi-
mientos para la asignacién de recursos, transparencia y fiscalizacion.

En el segundo caso, “diferente sélo en algunos aspectos” significa que la sociedad y
el estado disponen de un conjunto global de instrumentos para la seguridad nacional
que, como sistema, estan disefiados para satisfacer las demandas publicas de seguri-
dad. Por tanto, la defensa se debe distinguir de otras instituciones civiles solamente en
situaciones o0 asuntos extraordinarios.

El tercer caso, “completamente civil,” se ve normalmente en las democracias libera-
les maduras, donde una sociedad bien desarrollada ha establecido mecanismos com-
pletos de control y de compromiso objetivo y subjetivo sobre las instituciones del sector
de seguridad. Un control civil poderoso y eficaz situa a las instituciones del estado, in-
cluyendo la defensa nacional, en igualdad de condiciones.

En su reciente estudio, Tansu Demir y Nyhan Ronal sostienen que la dicotomia entre
politica y administracién sigue influyendo en la administracion publica, sobre todo por-
que muchos administradores aln preconizan la ética de la neutralidad en sus atribucio-
nes para proteger su independencia de intromisiones politicas.?' Esto es particularmente
importante en defensa, donde la disociacion de los militares de la politica no sélo es im-
portante para la institucion, sino incluso vital para la sociedad. En cualquier caso, en el
desarrollo de una institucién de defensa moderna debe encontrarse un modo de resolver

31 Demir y Nyhan, “The Politics-Administration Dichotomy: An Empirical Search for Correspon-
dence between Theory and Practice,” 81.
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la intensa relacion entre las tres principales areas funcionales de la defensa, politica,
administracién y mando, con sus distintos propdsitos. Se necesita una clara division de
autoridad y trabajo entre politicos, directores y jefes, manteniendo la cohesién de la ins-
titucion y la coordinacién de todos los procesos organizativos. Esto es muy dificil y cada
pais decide su camino, basado en sus tradiciones historicas, desarrollo social y cultura
administrativa.

Enfoque de los Sistemas Sociales

Un Ministerio de Defensa es una organizacion grande y muy compleja, independiente-
mente del tamafio de las fuerzas armadas. Harold Leavitt los describe como un “con-
junto vivo de sistemas interrelacionados desarrollados para realizar tareas complica-
das.”32 Entender la moderna institucién de defensa comienza por reconocer que la de-
fensa nacional, como funcién politica y social del estado / gobierno se lleva a cabo en
un contexto de sistemas sociales. A pesar del apoyo que mediante la informacién v el
andlisis se presta a los borradores de decisiones sobre la defensa nacional, su version
final esta determinada por consideraciones de politica exterior, politica interna, asuntos
intragubernamentales, relaciones publico-privadas, e incluso el comportamiento indivi-
dual. Con el final de la antigua lucha ideoldgica y estratégica y los actuales y rapidos
avances de la globalizacion e informatizacion, el entorno politico y social cambia rapi-
damente y de modos distintos. Los asuntos publicos modernos son complejos, variados
y dinamicos. También lo es la moderna gestion de la defensa. Un util enfoque para ex-
plicar el alcance de la gobernanza de defensa es definir en términos operacionales, qué
es, cual es su objetivo, y como beneficia a la sociedad y a la propia institucion de la de-
fensa.

Siguiendo esta linea de pensamiento y la teoria basica de la gestion, es util conside-
rar los contextos externos e internos de la gestién de defensa como sistemas interacti-
vos de naturaleza social.® Aparentemente, la institucion de defensa se sitla entre los
sistemas sociales mas amplios (el sistema de politica internacional al que pertenece el
pais), y el sistema social nacional. Ambos tienen distintos, y en muchos casos muy dis-
tintos, “inputs” en la gestion de la defensa (Figura 2).

32 Harold J. Leavitt, Managerial Psychology: An Introduction to Individuals, Pairs, and Groups in
Organizations (Chicago, IL: The University of Chicago Press, 1972), Chapter 24.

33 Brevemente, un sistema social consta de dos o mas actores reconocidos socialmente, que
interactlian en una variedad de formas en la consecucion de un proposito 0 meta comuin.

3 Una version adaptada de un diagrama usado por Richard Norton en “Policy Making and Proc-
ess: A Guide to Case Analysis,” in Case Studies in Policy Making, ed. Hayat Alvi-Aziz y
Stephen F. Knott, 11th edition (Newport, RI: Naval War College Press, 2008).
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Figura 2: Perspectiva del Sistema sobre la Toma de Decisiones en la Politica
de Defensa.

El sistema internacional ejerce su influencia mediante la difusion de la percepcion de
amenazas, maniobras diplomaticas, desarrollos de tecnologia militar, y creacién de
alianzas y coaliciones ad-hoc, entre otras. Es multidimensional y generalmente hay un
serio conflicto en su seno. No obstante, los miembros principales emplean relaciones di-
rectas, 0 normas y organizaciones internacionales, para limitar ese conflicto en su di-
mension nuclear, ecoldgica, humana o comercial. El término “comunidad democratica”
puede parecer artificial, pero esclarece las politicas (incluyendo las de defensa) de los
gobiernos que comparten valores y percepcion de la amenaza, y contribuye a la preven-
cion, anticipacion y resolucion de conflictos. Mientras el sistema internacional esta do-
minado por la conducta de los estados, también los inputs internacionales para las poli-
ticas de la defensa nacional estan determinados por el impacto de la seguridad nacional
y las organizaciones de defensa, y por actores no gubernamentales de naturaleza social
o comercial (p.ej. Amnistia Internacional, Greenpeace).

El sistema nacional define los roles y las misiones de una institucién de defensa, su
estrategia y organizacion, y aporta los recursos disponibles, basados principalmente en
la percepcion social de la seguridad-inseguridad. Las sociedades habitualmente insegu-
ras son desconfiadas, irritables, y radicales en lo que se refiere a su conducta social y
politica. En términos generales, son proclives a los recortes de libertades civiles y de-
mocraticas, a las decisiones radicales sobre regulaciones y presupuestos de defensa, y
a adoptar con relativa facilidad medidas de reestructuracion y contingencia a gran es-
cala. La propia institucion de defensa deberia ser capaz por si misma de asimilar todos
estos inputs empleando su capacidad cognoscitiva, y de obtener resultados que tanto el
sistema nacional como el internacional puedan esperar sean racionales y adecuados a
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las circunstancias. La arquitectura organizativa es importante durante el proceso, pero
mas decisiva en la institucion es la influencia de la cultura administrativa, la conducta
organizativa y el pueblo. Por estas razones, en democracias consolidadas ningin mi-
nistro es igual a otro. Para ilustrar este aserto, un gestor de defensa que en los proyec-
tos institucionales no se fije en el pueblo esta abocado al desastre.

Resumiendo, los sistemas politicos nacionales e internacionales aportan continua-
mente inputs estratégicos y coyunturales al proceso de toma de decisiones de la politica
de defensa. También pueden ser vistos como “clientes” del “producto de defensa” na-
cional. De la mayor importancia para la politica de defensa es el ambiente de seguridad
internacional, la politica exterior y los roles de quienes estén involucrados en su formu-
lacion e implementacion.

La propia institucién de defensa se puede contemplar como un sistema social con-
creto. Posee todas las caracteristicas de la sociedad en su conjunto, como tradiciones,
cultura, dinamica, o relaciones internas, incluyendo las particularidades durante la
transformacion politica del totalitarismo hacia la democracia. La institucién de defensa
esta disefiada por gente con su propia cultura, sus intereses y sus prioridades, que no
s6lo varian de un pais a otro sino que dependen también de un determinado “momento
histdrico,” sus agendas personales o sus objetivos.%

Dispone de una organizacién especifica y opera (frecuentemente) bajo normas, re-
glamentos y procedimientos Unicos, a fin de transformar los recursos financieros, mate-
riales, humanos, e informativos, entregados por la sociedad, en un “producto de de-
fensa.” Todo ello representa el contexto interno de la gestién de defensa. Un aspecto
peculiar es que la toma de decisiones sobre los asuntos de defensa mas importantes no
se circunscribe al ministerio de defensa, ni siquiera al gobierno.

El jefe del estado, y especialmente el poder legislativo, juegan papeles especificos
que en muchos casos reflejan la divisién y el equilibrio de poder politico, no sélo lo que
es ldgico en materia de defensa. Todos ellos juntos representan el elemento que hace
Unica la gestion de la defensa, su fundamental caracter civico-militar. Las relaciones ci-
vico-militares juegan un papel central en la gestién de defensa que es exactamente lo
que hace a ésta distinta de cualquier otra agencia gubernamental.

La estructuracion, el balance estratégico y la proteccidn de los intereses de los cen-
tros de poder politico nacionales son responsabilidad de la jefatura civil, en tanto que la
implementacion es cosa del ejército. Esto crea el escenario para un conflicto. Este es
esencial y “natural” en una sociedad democratica, siendo su superacion el objetivo de la
gobernanza de defensa mediante el poder del liderazgo y buenas capacidades de ges-
tién. Aqui hay que subrayar que, en este contexto, el empleo Unicamente de practicas

% Thomas C. Bruneau, Ministries of Defense and Democratic Civil-Military Relations, Faculty re-
search papers (Monterey, CA: Center for Civil-Military Relations, Naval Postgraduate School,
2001).
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Figura 3: Contexto Interior y Exterior de la Gestién de la Defensa.

de gestién comerciales para dirigir la defensa nacional da lugar a fracasos. De ahi que
prefieran planeamiento y procedimientos presupuestarios totalmente burocratizados,
que ignoran los avances en la gestiéon comercial.

En resumen, los factores internos mas importantes que conforman la politica de de-
fensa son, la institucion de defensa, los recursos financieros y materiales, la doctrina mi-
litar nacional y la madurez de las relaciones civico-militares.

Contexto Integrado de la Gestion de Defensa

Considerando la gestion de la defensa un instrumento para el impulso de la institucién,
su reforma o transformacion comienza con el reconocimiento de que todas las partes in-
volucradas, politicos, directores y mandos, operan en contextos concretos tanto exter-
nos como internos. Es importante que todos ellos entiendan y reconozcan cémo estos
contextos influyen en el desarrollo de la institucién de defensa y su comportamiento. La
formulacion, implementacién, y evaluacién constantes muestran la integridad de los
contextos externos e internos de la institucion (Figura 3).

El output (“producto”) del sistema de defensa en un contexto social suele ser la sen-
sacién de seguridad publica y social, y las capacidades de defensa y militares que en
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distintas formas puede usar el gobierno con una variedad de propésitos. La medida del
“producto de defensa” es un problema especifico de la gestién. La existencia de multi-
ples partes involucradas aconseja hacer distintas valoraciones; lo que es bueno para el
ministro de defensa puede no satisfacer los requisitos del mando militar; lo que satisface
al ejército puede no ser aceptado por la sociedad, etc.

Desde la optica de la gestién comercial, la valoracion de los productos de defensa
también es dificil debido a la ausencia de “competidores” o de un “test de mercado.” Es
asi incluso en el sistema militar de servicios. El hecho de que cada servicio militar, Ejér-
cito, Armada, o Fuerza Aérea, tenga su propia capacidad, doctrina, cultura, y tradicio-
nes, crea otro escenario de conflicto que la direccién debe manejar usando principal-
mente técnicas de gestion. En un contexto mas general, la ambigua relacién entre ren-
dimiento de la organizacién y resultados internacionales hace dificil determinar la apor-
tacion de las distintas agencias del sector de la seguridad a la seguridad nacional. Es
esta un area donde las percepciones y la ideologia pueden ser tan importantes como los
datos reales; cuantificar los resultados es complicado debido a factores sociales, politi-
cos, internacionales y psicoldgicos.

Conclusion

La gestion de defensa emplea un amplio conjunto de métodos de trabajo, tales como
andlisis de sistemas y estructuras, planeamiento y programacion, creacién de modelos y
simulacion, creacion de alternativas, medida de actuaciones y mejora de procesos, ges-
tion de proyecto, evaluacion de riesgos y muchos otros métodos y técnicas aplicables a
distintos aspectos de la formulacion e implementacion de una politica de defensa. Es la
primera herramienta en apoyar cualquier esfuerzo dirigido a la transformacién de la de-
fensa.

En los siguientes capitulos se presenta un detallado examen de varios aspectos de
la gestion de defensa. Este capitulo ha ofrecido un estudio de las diferencias entre los
conceptos de gobernanza, gestion, administracion, liderazgo, y mando, asi como del
papel de las relaciones civico-militares en el desarrollo de la gestion de la organizacion
de la defensa, caracteristica entre todas las demas instituciones del estado y organiza-
ciones comerciales. Asi pues, el capitulo establece un contexto apropiado para estudiar
detalladamente la gestion de defensa, asi como para tratar de mejorar algunos meca-
nismos de la gestion de defensa y de la institucion de defensa en general.






Capitulo 2

Planeamiento de la Defensa:
Un Proceso Clave en la Gestion
de la Defensa

Todor Tagarev

Introduccion

Muchos parlamentarios y organizaciones de defensa en paises aliados, asi como en va-
rios de los nuevos miembros de OTAN, aun discuten el concepto de politica de defensa,
la relacion entre politica y planeamiento, el concepto de capacidad, la relacién entre
planes y presupuestos, la relacién entre desarrollo de la fuerza y modernizacion tecno-
légica, y otros temas costosos y de gran visibilidad. Esto no sorprende demasiado por-
que, a diferencia de lo que sucede en la OTAN, el planeamiento y la politica de defensa
en el Pacto de Varsovia estaban fuertemente centralizados. Las capitales de los paises
del Pacto de Varsovia, con la excepcion de Moscu, no tenian ningun conocimiento ni
experiencia, 0 estos eran muy limitados, en politica y planeamiento de la defensa.
Ademas, en la década de los 90, los establishment de defensa en los paises del an-
tiguo Pacto de Varsovia y republicas ex-soviéticas constituian sélo una pequefia parte
de unas instituciones inmaduras, y en general democraticamente débiles. Incluso bajo el
impacto de economias en declive y de la falta de un enemigo claro, los lideres politicos
y militares se sentian méas seguros aplicando cambios superficiales mientras se mante-
nian fieles a las estructuras y desarrollos de los modelos de fuerza heredados. Una de
las consecuencias, en el momento de su acceso, fue que muy pocos de los nuevos

45
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miembros de OTAN tenian alguna contribucién importante que hacer a las capacidades
de la Alianza.!

Asi pues, este capitulo contempla la idea de politica de defensa y la importancia de
la transparencia del planeamiento y los planes de desarrollo de la fuerza a largo plazo,
para la gobernanza democratica de la defensa. Examina, pues, varios horizontes de
planeamiento y las interacciones entre los respectivos procesos, explicando asi por qué
y como el planeamiento de la defensa constituye un proceso clave en la gestién de la
defensa. En tercer lugar, el capitulo introduce brevemente al lector en los posibles enfo-
ques alternativos al planeamiento de la defensa. La cuarta parte presenta un modelo de
estructura de conexion de objetivos politicos a la estructura de fuerza, y explica el rol del
planeamiento de riesgos. La parte final toca brevemente los contextos para el proceso
de planeamiento de la defensa nacional, y una vez mas enfatiza la importancia de la
transparencia en la toma de decisiones para la fiscalizacion, eficacia y eficiencia demo-
craticas de un establishment de defensa.

Los temas tratados en este capitulo no se dirigen Unicamente a los aspirantes a la
OTAN y paises asociados. Nuestra opinion es que los expertos civiles y militares de
cualquier pais en el dificil camino a la gobernanza democratica de defensa, se benefi-
ciarian de una mejor comprension de los vinculos entre los retos de seguridad y los ob-
jetivos politicos para el planeamiento de la defensa, por un lado, y del planeamiento de
la defensa para los mecanismos de la gestion de recursos, por otro. Porque, por ejem-
plo, no importa si un ministerio de defensa implanta un sistema de fiscalizacion “per-
fecto,” y procedimientos financieros transparentes, si ello mantiene el desarrollo de una
estructura de fuerza que no es adecuada para el entorno de seguridad, los objetivos po-
liticos y la estrategia del pais.

Planeamiento de la Defensa como Componente Integral de la
Confeccion de la Politica de Defensa
Ni el Glosario de Términos y Definiciones de OTANZ2ni el Diccionario de las Fuerzas

Armadas y Términos Asociados del Departamento de Defensa de E.E.U.U.3 ofrece una
definicién del término “politica de defensa.” El Diccionario del DdD define politica nacio-

1 Ver, por ejemplo, Jeffrey Simon, “The New NATO Members: Will They Contribute?” Strategic
Forum 160 (Washington, D.C.: National Defense University, April 1999), http://handle.dtic.mil/
100.2/ADA394521.

2 NATO Glossary of Terms and Definitions, NATO Standarization Agreement AAP-6 (aprobado
hasta Abril 2008), www.nato.int/docu/stanag/aap006/aap-6-2008.pdf.

3 Department of Defense Dictionary of Military and Associated Terms, Joint Publication 1-02
(Washington, D.C.: Department of Defense, 12 April 2001, modificado el 30 Mayo 2008),
www.dtic.mil/doctrine/jel/new_pubs/jp1_02.pdf.



Planeamiento de la Defensa: Un Proceso Clave en la Gestion de la Defensa 47

nal como “una amplia linea de accién o de directivas adoptadas por el gobierno a nivel
nacional en el seguimiento de los objetivos nacionales.”

Entre las definiciones autorizadas de “politica,” las dos siguientes, que aparecen en
el diccionario Webster’s, son apropiadas para nuestra argumentacion:

1. Una firme linea o norma de accion, seleccionada entre varias, que tenga en
cuenta requisitos dados, y que guie y determine decisiones actuales y futuras.

2. Un plan global de alto nivel que incluya los objetivos generales y los correspon-
dientes procedimientos por parte de un organismo gubernamental.*

Un buen punto de partida en la discusion sobre politica de defensa es explicar que el
término contempla fines (qué necesita para conseguirlos), modos (c6mo pensamos ac-
tuar), y medios (con qué pensamos conseguir los fines) globales.

Respecto a temas de defensa y militares, son determinantes dos tareas distintas:

1. cdmo emplear los medios disponibles para alcanzar los fines deseados, p.ej.,
en caso de agresion militar contra el pais; y

2. los medios que permitirian a las fuerzas armadas ocuparse eficazmente de las
amenazas probables y de retos futuros.

La primera tarea abarca el planeamiento estratégico y el operativo, tanto el elabo-
rado como el de contingencia, asi como el mando de tropas en combate. Se cita fre-
cuentemente como “empleo de la fuerza.” La segunda es una tarea primaria de politica
de defensa, y el objeto de este capitulo.

Aunque sea obvio para muchos lectores, la premisa de que la politica de defensa
engloba el establecimiento tanto de los fines como de los medios, no se comprende ni
se acepta facilmente en todas partes, en particular en paises del espacio postsoviético.
Una razén es la lengua.’ En algunos idiomas sélo existe una palabra, politica, que se
usa para traducir tanto “politica” como “politicas” y tiene fuertes connotaciones en todo
lo “politico.”8 Asi pues, una percepcion muy comun es que la politica de defensa se si-
tua en el campo de los politicos, pero el término se entiende casi como decisiones sobre
los fines, p.ej., el establecimiento de los objetivos que deben conseguir las fuerzas ar-
madas.

4 Webster's Ninth New Collegiate Dictionary (Springfield, Mass.: Merriam Webster Inc., 1991).
Enfasis afiadido.

5 Desde luego, no la mas importante. Falta de expertos civiles, pautas corrientes de relaciones
civico-militares y una cultura de secretismo, entre otras, contribuyen también a la opacidad e
ineficacia de las politicas de defensa, planeamiento, y planes. Ver Daniel Nelson, “Beyond
Defense Planning,” en Transparency in Defence Policy, Military Budgeting and Procurement,
ed. Todor Tagarev (Sofia: Geneva Centre for DCAF and George C. Marshall-Bulgaria, 2002).

6 En las lenguas eslavas y romance, por ejemplo.
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Figura 1: Principales Disciplinas en el Planeamiento de la Defensa.

Por otro lado, y dado que es comun en los paises postotalitarios que los politicos y
sus “satff’ civiles carezcan totalmente de conocimientos de asuntos militares, a menudo
se da por sentado que Unicamente los militares tienen los conocimientos y la autoridad
para definir qué fuerzas se necesitan para cumplir los objetivos (lo que se entiende tam-
bién como “implementar la politica” decidida por los politicos). Segun la terminologia so-
viética, por ejemplo, esto es “autobombo” (stroitel’stvo) de las fuerzas armadas. En los
tiempos postsoviéticos esta interpretacion se disfraza a menudo como “politica militar.”

El propésito del planeamiento de la defensa, en particular el de a largo plazo, es de-
finir los medios, incluyendo la futura estructura de fuerzas (FS), que permitirian a las
instituciones de defensa ocuparse de los probables retos futuros. Asi, el planeamiento
de la defensa a largo plazo es y debe ser visto como un componente integral del disefio
de la politica de defensa.

Las fuerzas armadas y sus capacidades pueden jugar un importante papel en el lo-
gro de los objetivos de la politica de defensa. Ademas, el planeamiento de la defensa



Planeamiento de la Defensa: Un Proceso Clave en la Gestion de la Defensa 49

engloba el de armamentos, de logistica, de mando, control y comunicaciones (C3), de
recursos, de emergencias civico-militares y, en algin caso, planeamiento nuclear.” Va-
rias de estas “modalidades de planeamiento” se ocupan de componentes concretos de
las capacidades de fuerza. Asi pues, el planeamiento de fuerzas se considera un pro-
ceso central en el planeamiento de la defensa, que sincroniza todas las otras modalida-
des de planeamiento (Figura 1).8

La siguiente parte de este capitulo explica por qué el planeamiento de la defensa es
el proceso central de la gestion de la defensa, y como sirve para dirigir todas las demas
actividades de esta.

Horizontes del Planeamiento de la Defensa

En la mayoria de los sistemas de gestion de la defensa mas maduros se distinguen tres
horizontes de planeamiento, y sus procesos respectivos:

e Planeamiento a largo plazo
e Planeamiento a medio plazo, sefialado a menudo como programacién
e Planeamiento a corto plazo.

En el planeamiento de la defensa a largo plazo se analizan las tendencias en la
evolucién del ambiente de seguridad, incluyendo los retos y las amenazas, el papel de
las alianzas y sus politicas, y las estrategias de seguridad y defensa. Analizando estas
tendencias, se trata de prever los requerimientos de la defensa. Se evallan las tenden-
cias tecnoldgicas y el papel de las tecnologias emergentes en los nuevos modos de
empleo de las fuerzas armadas.? Sobre esta base, se define una futura estructura de
fuerza, trazada por sus principales parametros (p.ej., nimero de brigadas y batallones,
escuadrones aéreos y navales). A esta estructura de fuerza se le llama a veces “visién,”
mientras Francia, por ejemplo, emplea el término “modelo” de fuerzas armadas en un
afio futuro.

7 Estas modalidades de planeamiento son tradicionales en OTAN. Hay otras disciplinas
relacionadas que estan estrechamente ligadas al proceso de planeamiento de la defensa, pla-
neamiento de la defensa aérea, estandarizacion, inteligencia, planeamiento operativo y gene-
racion de fuerzas. Ver “The Defence Planning Process: What Does It Mean in Practice?” (actu-
alizado 15 Junio 2007), www.nato.int/ issues/dpp/practice.html.

8 NATO Consultation, Command and Control Agency — Overview, Presentation (October 2004).

9 Conocido también como “concepto de operaciones.” Por ejemplo, el interés de cientificos y
profesionales se centra actualmente en dos nuevos conceptos conocidos como “enfoque de
las operaciones basado en efectos” y “operaciones posibles en red.” Para mas detalles, el
lector puede acudir a Edward A. Smith, Complexity, Networking, and Effects-Based Ap-
proaches to Operations (Washington, D.C.: Center for Advanced Concepts and Technology,
2006), www.dodccrp.org/files/Smith_Complexity.pdf, y las referencias en ellas.
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Como norma, los planificadores han de definir también los pasos principales en la
transicion de la actual a la futura estructura de fuerzas. Tanto la futura estructura como
la transicion a ella necesitan ser realistas, estos es, quienes planean y toman las deci-
siones necesitan estar razonablemente seguros de que la fuerza y la transicion seran
sostenibles bajo las restricciones financieras, tecnolégicas, demograficas, y otras im-
portantes, previstas.

Largo plazo significa en este caso que el horizonte de planeamiento excede el
tiempo necesario para desarrollar las capacidades de la futura estructura de fuerzas.
Normalmente, este es un horizonte de diez a quince afios, particularmente cuando un
pais confia en la obtencion de sistemas de armas “disponibles para la venta,” es decir,
sistemas de armas desarrollados por otros paises y disponibles en el mercado.

Algunos paises tratan de ver mas alla en el futuro y emplean incluso horizontes de
planeamiento mas largos. Normalmente, se usan horizontes mas lejanos:

a) cuando quienes hacen los planes y la politica examinan politicas y estrategias
de seguridad extranjeras, p.ej., en sus intentos de analizar como sera el mundo
en 2050, y conformar alianzas, relaciones con paises vecinos y con otros, etc.,
ylo

b) cuando un pais ambiciona conseguir una alta tecnologia, y liderar el desarrollo
de otras nuevas que se podrian transformar en nuevos sistemas de armas 25 0
30 afios mas tarde. "

A efectos de visualizacion, se puede representar una estructura de fuerza mediante
un punto en un sistema de coordenadas, o espacio de fuerza. Entre los potenciales pa-
rametros, niveles de capacidad, nimero de unidades de un determinado tipo, personal,
sistemas de armas principales, niveles de entrenamiento, stocks de municionamiento,
piezas de recambio y POL, etc. De este modo, el desarrollo de las fuerzas armadas se
puede presentar como una trayectoria.

El futuro modelo de fuerzas armadas, designadas como AF 2020 en el ejemplo
mostrado en la Figura 2, define un area del sistema de coordenadas y sirve de guia para
el desarrollo de la fuerza a lo largo de los afios.

En particular, dirige el planeamiento a medio plazo. Su propdsito principal es garanti-
zar que las actividades reales de la gestion de defensa, p.ej., reorganizacion, recluta-
miento, adquisicion, entrenamiento, costes, etc., sirven para alcanzar los objetivos de la
politica de defensa y conformar la fuerza futura respectiva. El horizonte a medio plazo

10 No es necesario que estos sistemas de armas se implanten en las fuerza armadas de un pais
mientras tiene lugar el planeamiento a largo plazo, si se supone que el sistema de armas esta
en una fase avanzada del ciclo de desarrollo y que estara disponible cuando el pais decida
adquirirlo.

1" Normalmente, en paralelo con grandes aspiraciones industriales en defensa.
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Figura 2: Relaciones entre Horizontes de Planeamiento, Planes, e Implementacién.

es normalmente de cuatro a ocho afios. Este horizonte permite el desarrollo, 0 al menos
un cambio cualitativo, de las capacidades de fuerza.

El correspondiente plan se designa a menudo como “programa,” y el proceso de pla-
neamiento, como programacién. Para la toma de decisiones y otros propdsitos de la
gestion, el programa dispone de una estructura jerarquica bien desarrollada, incluyendo
los principales programas de defensa, subprogramas, etc.'? Muchos paises OTAN
consideran un horizonte de seis afios para sus programas de defensa.

Mientras en el planeamiento a largo plazo se recomienda explorar opciones que, teo-
ricamente, pueden no tener nada en comun con la estructura de fuerza actual, durante
el de medio plazo los planificadores han de mostrar muy claramente cémo llevan a cabo
la transicion de la estructura de fuerzas actual (FS) al futuro modelo de fuerzas armadas
(Figura 2). Ademas, las restricciones en recursos adquieren mucha mas importancia; el
plan a medio plazo, sobre todo en sus primeros afios, se disefia estrictamente en base a
las previsiones en recursos y del presupuesto de defensa. El planeamiento a corto plazo
sirve para detallar uno o dos afios del plan a medio plazo, a menudo en planes del com-
ponente de capacidad, como reclutamiento, ensefianza, entrenamiento, adquisicién,

12 Para mas detalles, el lector se puede referir a, “Introduction to Program-based Defense Re-
source Management,” de Todor Tagarev, Connections: The Quarterly Journal 5, no. 1 (Spring-
Summer 2006): 55-69, https://consortium.pims.org/introduction-to-program-based-defense-
resource-management-0.
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construcciones, etc., y el presupuesto respectivo.’® De este modo, se disefian estricta-
mente dentro de los limites del presupuesto.

Cuando los planes de defensa se disefian asi y se aplican meticulosamente, todas
las actividades de gestién de defensa se coordinan y dirigen hacia el logro de los objeti-
vos de la politica de seguridad y defensa. Pero incluso cuando este es el caso, los
eventos imprevistos y cambios en el entorno causan desviaciones en los planes a corto
plazo. Como resultado, la trayectoria real del desarrollo de la fuerza se aparta de la di-
sefiada en el plan a medio plazo.

Muchos sistemas de planeamiento de la defensa tratan este tipo de incertidumbres
mediante un mecanismo de traspaso de planeamiento a medio plazo. Los nuevos pla-
nes a medio plazo (o programas) se disefian anualmente o cada dos afios, con el con-
secuente planeamiento e implementacién a corto plazo, permitiendo asi dirigir el desa-
rrollo de la fuerza hacia el futuro modelo de fuerzas armadas (Figura 2).

Un cambio cualitativo en el entorno del desarrollo de la fuerza, aparicién de una
nueva amenaza, adhesién a una alianza, impacto de tecnologias problematicas, transi-
cién a una fuerza totalmente basada en contratas, cambios importantes en las priorida-
des del gobierno, etc., pueden hacer del futuro modelo de fuerzas armadas, o inade-
cuado para las circunstancias estratégicas, o inasequible, 0 ambos. En tales casos, pai-
ses con mecanismos de planeamiento de la defensa ya desarrollados emprenden sin
demora un nuevo proceso de planeamiento a largo plazo, a menudo como parte de una
“revision estratégica de la defensa.” Este nuevo ciclo de planeamiento a largo plazo pro-
duce un futuro nuevo modelo de fuerzas armadas, p.ej., “AF 2025,” usado como guia en
el planeamiento a medio plazo y en todos los demas procesos de gestion de la defensa
(Figura 3).

El disefio de la futura estructura de fuerzas se puede enfocar desde distintas pers-
pectivas, dependiendo de los principales factores que pueden afectar. La siguiente sec-
cion presenta brevemente los enfoques alternativos al planeamiento de la defensa.

Enfoques Alternativos al Planeamiento de la Defensa a Largo
Plazo

Dos de las fuentes mas autorizadas en planeamiento de la defensa presentan clasifica-
ciones similares de enfoques del planeamiento de la defensa. En la edicion de 2004 de

13 Paises con buenos sistemas de planeamiento de la defensa y de gestion del presupuesto em-
plean a menudo planes a dos afios Este enfoque corresponde también a un ciclo de progra-
macion de defensa a dos afios. Recientemente, el Reino Unido introdujo un ciclo presupuesta-
rio a cuatro afios con procedimientos especificos para la incorporacién de necesidades impre-
vistas durante el largo ciclo presupuestario.
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Figura 3: Cambio de “Futura Estructura de Fuerzas” a Objetivo de Desarrollo
de la Fuerza.

Strategy and Force Planning, Bartlett, Holman, y Somes trazan nueve enfoques alterna-
tivos.™

En el enfoque arriba-abajo los intereses, objetivos y estrategia son los que dirigen
las decisiones sobre estructura de la fuerza.

El enfoque abajo-arriba se centra en la mejora de las capacidades de defensa y de
los correspondientes sistemas de armas, mejoras dirigidas sobre todo a satisfacer las
necesidades de las operaciones y planes operativos en marcha.

En el enfoque escenario los planificadores elaboran un conjunto de situaciones re-
presentativas, en las que se describen las condiciones de empleo de las fuerzas arma-
das. Los escenarios sirven para deducir las tareas a realizar para cumplir los objetivos
de la misién y los respectivos requisitos de capacidades.

En dos enfoques estrechamente interrelacionados y complementarios, basados res-
pectivamente en valoraciones de amenazas y vulnerabilidades, los planificadores bus-
can la manera de tratar el problema cuando se identifica una amenaza, y las vulnerabili-

14 Henry C. Bartlett, G. Paul Holman, Jr., y Timothy E. Somes, “The Art of Strategy and Force
Planning,” en Strategy and Force Planning, 4th ed. (Newport, R.I.: Naval War College Press,
2004), 17-33.
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dades de esta amenaza. Se definen entonces los requisitos de capacidades comparan-
dolas con las capacidades del posible adversario.

Uno de los enfoques, competencias y misiones principales, tiene una base funcional.
En él, los requisitos de capacidades para las fuerzas propias y amigas se definen sin te-
ner en cuenta escenarios, amenazas, o vulnerabilidades observadas. En su lugar, se
definen como competencias principales; p.ej., para conseguir superioridad aérea en
cualquier situacién posible. Estas competencias se conceden segun surgen las necesi-
dades de capacidades de la misidn, y de los subconjuntos de capacidades en paz, con-
tingencia, y guerra.

El enfoque basado en capacidades incluye también analisis funcional. Las funciones
y tareas que se han de llevar a cabo en futuras operaciones se traducen en necesidades
de capacidades. Los planificadores buscan unidades militares que aporten estas capa-
cidades de forma eficaz y eficiente.

Mediante la prevencién, quienes planean buscan minimizar los riesgos preparando a
las fuerzas militares para cualquier tarea, tanto en la actualidad como en treinta 0 mas
afios. Las necesidades consecuentes mantienen un equilibrio y flexibilidad en una am-
plia gama de desafios, pero, y esto no es una sorpresa, los costes asociados son ex-
tremadamente altos. El ejemplo histérico mas préximo es la politica de la Unién Sovié-
tica en los 70 y 80, que contribuyo a su colapso.

En el proximo enfoque, los planificadores buscan obtener superioridad operativa y
estratégica a través de la tecnologia. El enfoque se basa en la idea de que el conoci-
miento, creatividad, e informacién, daran como resultado mejores sistemas y, en conse-
cuencia, una importante mejora militar.

Finalmente, en el enfoque fiscal del planeamiento de la defensa, las restricciones
presupuestarias determinan las decisiones sobre la estructura de la fuerza.

La segunda fuente autorizada, el Manual de Planeamiento a Largo Plazo, publicado
por la Organizacion de Investigacién y Tecnologia de OTAN, presenta, en alguna ma-
nera, una lista diferente de posibles enfoques del planeamiento de la defensa en una tri-
ple estructura, de acuerdo con el enfoque de los analisis.

Cuando el foco se centra en el proceso de planeamiento, los analistas distinguen
entre planeamiento de arriba a abajo, y la restriccion de recursos.

Dependiendo del grado de confianza en la tecnologia o, por el contrario, de la prefe-
rencia a atenerse a hechos probados histéricamente, los planificadores con experiencia
perfilan cuatro enfoques posibles:

e Confianza en la tecnologia
o Evitacién de riesgos

e  Planeamiento por fases

o Experiencia historica.
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Los tres ultimos de estos enfoques se basan en conceptos probados, estructuras de
fuerzas y capacidades existentes, y buscan aumentos progresivos de eficiencia y efica-
cia. Bajo ciertas condiciones se pueden interpretar como variaciones del enfoque de
abajo a arriba mostrado en las lineas anteriores.

Se distinguen tres enfoques adicionales cuando el foco se centra en funciones o es-
cenarios concretos como orientacion para medir la actuacion potencial de fuerzas futu-
ras. Estos enfoques del planeamiento se basan en las capacidades, en el escenario, y
en la amenaza. Cada uno de ellos tiene ventajas y riesgos asociados, y raramente se
aplican en una forma pura. En la practica, un enfoque de planeamiento de la defensa
puede combinar caracteristicas de dos 0 mas de las alternativas principales.

De acuerdo al Manual de Planeamiento a Largo Plazo, actualmente prevalecen dos
enfoques en las comunidades de planeamiento de la defensa con experiencia, el que se
basa en el conocimiento de los recursos (un modo mas suave de planeamiento con res-
triccion de recursos), y el basado en el escenario.'s Los principales esfuerzos desde la
publicacion del Manual en 2003 apuntan a la mejora de la orientacién de capacidades
en el planeamiento de la defensa, y a incorporar a las operaciones nuevos conceptos
operacionales, en particular el enfoque basado en los efectos. También apunta a incre-
mentar la flexibilidad y sensibilidad de los mecanismos de confeccion y planeamiento de
la estrategia, a los cambios en el entorno de la seguridad.

Vinculacién entre Objetivos Politicos y Estructura de la Fuerza

En los enfoques de arriba a abajo, la elaboracién de la politica de defensa fluye del de-
seo de mantener y promover los valores e intereses de una nacidn o una alianza, la es-
trategia de seguridad subyacente y el papel de los militares entre los instrumentos del
poder nacional, todo lo cual tiene impacto en la determinacion de los objetivos de la de-
fensa (como se muestra en la Figura 4). Los objetivos de la defensa, a su vez, se mani-
fiestan frecuentemente como misiones de la defensa, o como posibles roles de las fuer-
zas armadas, y los niveles de ambicion en defensa.

Analisis del ambiente de seguridad

Los objetivos de la seguridad, las estrategias y los objetivos de la defensa provienen de
valores, intereses, desafios de seguridad, riesgos, y amenazas, identificados a través de
un andlisis completo del ambiente de seguridad. El analisis actual destaca las amena-
zas que suponen:

15 Handbook on Long Term Defence Planning, RTO Technical Report 69 (Paris; NATO Research
and Technology Organization, April 2003), 4, www.rta.nato.int/pubs/rdp.asp?RDP= RTO-TR-
069.
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Figura 4: Determinacion de Objetivos de la Defensa.

o Elterrorismo internacional

e La proliferacion de armas de destruccion masiva y de medios de lanzamiento
e Estados fallidos o en situacién de fracaso

e  Crimen organizado,

asi como una variedad de combinaciones entre ellos.

Otros riesgos se deben a tensiones étnicas y falta de respeto a los diferentes valores
étnicos, religiosos, y culturales, intolerancia y xenofobia, presiones demogréficas, y de-
gradacion ambiental.

Algunos paises en transicién ven falta de control de las fuerzas armadas (y de otras
organizaciones del sector de la seguridad) por parte de la sociedad civil, ineficacia de la
defensa, mantenimiento de grandes estructuras de fuerza ineficaces, y falta de capaci-
dad para gestionar problemas heredados que suponen un reto especial. Por ejemplo,
los paises del sureste de Europa (SEE) en un “documento de evaluacién comin” identi-
ficaron como un reto especial el “fallo de la reforma (de la defensa) e irregularidades en
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los procesos de integracion (euroatlantica) que podrian tener consecuencias negativas
sobre la seguridad nacional e internacional.”18

Especialmente importante, como resultado de los analisis del entorno de seguridad,
es establecer explicita y claramente la ausencia de riesgos y amenazas, especialmente
de aquellas que han supuesto un fuerte impacto en las politicas de defensa hasta fe-
chas recientes. En el ejemplo de la evaluacion del sureste europeo, los paises acorda-
ron que “no se perciben riesgos de agresion militar entre estados en SEE en el actual ni
en el predecible ambiente politico.” "

Objetivos de la Seguridad

Los objetivos de la politica de seguridad de un pais se dirigen a los desafios de seguri-
dad actuales y a los previsibles, a los riesgos y a las amenazas, y reflejan los valores e
intereses de la nacién, asi como sus aspiraciones en el escenario de seguridad interna-
cional.

Por ejemplo, el objetivo de la Estrategia de Seguridad Nacional 2002 de los Estados
Unidos es “ayudar a hacer un mundo no mas seguro sino mejor.” A ese efecto, expone
las siguientes metas u “objetivos de seguridad”:

e Libertad politica y econdémica
o Relaciones pacificas con otros estados
o Respeto por la dignidad humana.®
Ademas, la Estrategia de Defensa Nacional de E.E.U.U. define cuatro “objetivos es-

tratégicos” en términos de seguridad y defensa, todos ellos en linea con la Estrategia de
Seguridad Nacional de E.E.U.U.:

o Garantizar la seguridad de los Estados Unidos frente a ataques directos
e Asegurar el acceso estratégico y mantener libertad de accidn global

e Reforzar alianzas y asociaciones

e Establecer condiciones favorables de seguridad.'

16 South East Europe Common Assessment Paper on Regional Security Challenges and
Opportunities — SEECAP (Budapest, May 2001), parr. 16 g, www.forost.ungarisches-institut.de/
pdf/20010530-1.pdf.

17 Ibid., parrafo 15.

18 The National Security Strategy of the United States of America (Washington, D.C.: The White
House, September 2002), 1, http://merin.ndu.edu/whitepapers/USnss2002.pdf.

19 The National Defense Strategy of the United States of America (Washington, D.C.: Department
of Defense, March 2005), iv, detalles en p. 6-7, www.globalsecurity.org/military/library/policy/
dod/nds-usa_mar2005.htm.
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Estrategia de Seguridad

Una buena estrategia de seguridad proporciona un claro, realista y eficaz concepto de
empleo de la diplomacia, la economia, las fuerzas armadas y otros instrumentos del po-
der para alcanzar los objetivos de seguridad. En funcién de las valoraciones de los ries-
gos y las amenazas a la seguridad, las fuerzas tradicionales, las vulnerabilidades pro-
pias y de los oponentes, y de las ocasiones identificadas, la estrategia de seguridad
puede contemplar distintos papeles de las fuerzas armadas entre los instrumentos de
poder. Estos roles se citan a menudo como “misiones” de las fuerzas armadas.

Misiones y Metas de la Defensa
El Libro Blanco de la Defensa 2002 de Bulgaria, define las siguientes misiones de las
fuerzas armadas:
e Contribucion a la seguridad nacional en paz
e Contribucion a la paz y seguridad en el mundo
o Participacion en la defensa del pais.20
El R.U. define sus “metas de defensa” como sigue:

Aportar seguridad al pueblo del Reino Unido y Territorios de Ultramar defendiéndoles, in-
cluso contra el terrorismo; y actuar como una fuerza para el bien reforzando la paz y esta-
bilidad internacional.!

En el ejemplo sobre E.E.U.U., las fuerzas armadas deben contribuir al logro de los
objetivos de seguridad de cuatro modos principales (el titulo de la seccién respectiva de
la estrategia de defensa nacional de E.E.U.U. subraya el papel de defensa como un ins-
trumento en la aplicacién de la politica de seguridad, que se puede interpretar como
“objetivos de defensa’):

e Asegurar aliados y amigos

o Disuadir a potenciales adversarios

o |mpedir la agresion y contrarrestar la coaccidn
e Derrotar a los adversarios.?

2 White Paper on Defence (Sofia: Ministry of Defence, 2002), 27, http://merin.ndu.edu/
whitepapers/BulgariaEnglish.pdf. Este documento se adopt6 con anterioridad a la invitacion de
OTAN a Bulgaria para su adhesion a la Alianza en la cumbre de Praga 2002.

21 www.hm-treasury.gov.uk/d/sr04_psa_ch9.pdf.

22 The National Defense Strategy of the United States of America, iv, details on pp. 7-9.
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Niveles de Ambicion de la Defensa

Mediante los niveles de ambicién de la defensa, quienes disefian la politica y los planes
hacen sus objetivos mas tangibles y cuantificables. Estos niveles aportan una formula-
cion realista y concreta de las expectativas del gobierno sobre los roles de las fuerzas
armadas, las operaciones que deberian poder conducir por si mismos, con otros ejérci-
tos u organizaciones del sector de la seguridad, la calidad del personal, el nivel tecnolo-
gico de las fuerzas armadas y el papel de la industria de defensa, etc.?

En cuanto a las operaciones, por ejemplo, el “nivel de ambicién” establece en térmi-
nos militares el numero, escala y naturaleza de las operaciones que podria dirigir un
pais 0 una alianza.?* Un término que guarda relacion es “tempo operacional.” Se refiere
al nimero y tamafio de misiones que emprende una fuerza militar en cuanto a su fuerza,
y tiene en cuenta la complejidad y duracién de estas operaciones. Un tempo operacional
alto indica un numero significativo de despliegues importantes a multiples teatros.2

Por ejemplo, el nivel de ambicion declarado por OTAN fue ser capaz de dirigir tres
operaciones conjuntas importantes fuera del territorio de la alianza.?8 En la Guia Ministe-
rial 2006, OTAN fija un nuevo nivel de ambicién, ser “capaz de dirigir un mayor nimero
de operaciones a menor escala ... que en el pasado” manteniendo su capacidad de lle-
var a cabo operaciones mayores.?’

En 2010, los estados miembros de la Unién Europea (EU) se han comprometido a
ser capaces de ‘responder con acciones rapidas y decisivas aplicando un enfoque co-
herente al espectro completo de operaciones de gestion de crisis cubiertas por el Tra-
tado sobre la Union Europea. Esto incluye misiones humanitarias y de rescate, mante-
nimiento de paz, misiones de fuerzas de combate en gestion de crisis, incluyendo esta-
blecimiento de la paz. Como indica la Estrategia de Seguridad Europea podria incluir

2 Para un ejemplo detallado de fuente abierta el lector puede acudir a Todor Tagarev and Valeri
Ratchev, Bulgarian Defence Policy and Force Development 2018 (Sofia: Military Publishing
House, 2008).

24 The Defence Planning Process [of NATO], www.nato.int/issues/dpp/index.html.

%5 A Role of Pride and Influence in the World: Defence, Canada’s International Policy Statement
(Minister of National Defence, 2005), 7.

% \er, por ejemplo, Michéle A. Flournoy, CSIS, “Defense Integration in Europe: Enhancing
Europe’s Defense Capabilities for New Missions” (document presentado al taller Clingendael
Security and Conflict Programme “Enhancing European Military Capabilities within the EU and
NATO,” The Hague, December 14-15, 2005), notas en transparencia #17, www.clingendael.nl/
cscp/events/20051214/Flournoy.ppt.

27 “NATO Sets New Level of Ambition for Operations,” NATO Update (8 June 2008),
www.nato.int/docu/update/2006/06-june/e0608b.htm.
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también operaciones de desarme conjuntas, apoyo a terceros paises en la lucha contra
el terrorismo y reforma del sector de la seguridad.”?

Asimismo, el “nivel de ambicion” de un pais se define en términos militares como el
numero, escala y naturaleza de las operaciones que aquél seria capaz de llevar a cabo
por sus medios 0 como parte de una coalicion o alianza.

El Reino Unido, en su Libro Blanco de la Defensa actual, define los siguientes nive-
les de ambicion:

e Mantener tres operaciones simultdneas, siendo una de ellas una operacion de
mantenimiento de paz duradera

e Llevar a cabo operaciones nacionales limitadas

e Ser la nacion lider, o el nlcleo de las operaciones de la coalicion, a pequefia o
media escala

e Mantener la capacidad de emprender operaciones a gran escala con mayor
preaviso en Europa, el Mediterraneo y la Regién del Golfo.?

El segundo y tercero de estos niveles llevan a la necesidad de mantener una amplia
gama de capacidades maritimas, terrestres, aéreas, logisticas, C4ISR y de fuerzas es-
peciales.

Francia, en su Programa Ley 2003-2008, también define muy claramente sus ambi-
ciones de defensa estableciendo que el pais:

e debe proteger su autonomia de decision y accién ..., incluyendo la capacidad
de actuar sola si fuera necesario (p.ej., asegurar la defensa de los territorios
soberanos y ... cumplir sus acuerdos de defensa en Africa y Medio Oriente);

e ha de tener la capacidad de actuar como nacién lider en una operacion euro-
pea, y capacidades militares suficientes para participar en una gama de accio-
nes militares, especialmente en operaciones de alta intensidad; y

e debe mantener los “conocimientos tecnolégicos necesarios para asegurar, a lo
largo del tiempo, la credibilidad de la disuasion nuclear, desarrollar los recursos
de proteccién contra nuevas amenazas, y preservar una base industrial ...”
para producir sistemas de armas defensivas de primer orden.*

2 Headline Goal 2010, aprobado por General Affairs and External Relations Council el 17 May
2004, refrendado por el Consejo de Europa del 17 y 18 de Junio de 2004, http://ue.eu.int/
uedocs/cmsUpload/2010%20Headline%20Goal.pdf, énfasis afiadido.

2 Delivering Security in @ Changing World, Defence White Paper, volume | (Londres: Presentado
al Parlamento por el Secretario de Estado de Defensa, Diciembre 2004 www.mod.uk/
NR/rdonlyres/147C7A19-8554-4DAE-9F88-6FBAD2D973F9/0/cm6269_future_capabilities.pdf.

30 2003-2008 Military Programme, Bill of Law, Francia, Traducciéon no oficial (2002), 4-5,
www.info-france-usa.org/atoz/mindefa.pdf.
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El Programa Ley francés establece también que al objeto de cumplir este nivel de
ambicién, Francia incrementara los niveles de personal y los gastos de defensa. El Pro-
grama aporta importantes detalles sobre la estructura del presupuesto y los objetivos,
que se alcanzaran atrayendo personal en activo y en la reserva, y la modernizacion del
estatus de los militares, y de la fuerza.

Canada reconoce que, internacionalmente, sus fuerzas realizardn operaciones en
todo la gama de conflictos, pero normalmente formando parte de una coalicion o
alianza. Las fuerzas canadienses carecen de capacidad para alcanzar objetivos interna-
cionales por ellas mismas; por tanto, no podrian realizar, ni siquiera asumir el papel de
lider en operaciones de la entidad de la campafia de Kosovo en 1999. La ambicién de
Canada es proporcionar “unidades tacticamente autosuficientes” (TSSU), capaces de
integrarse en paquetes de Fuerzas Combinadas. El requisito minimo de las TSSU,s es
que puedan realizar al menos “operaciones de intensidad media.”3!

La ambicién de Suecia, en el campo internacional, es ser capaz “de liderar y partici-
par en dos misiones internacionales a gran escala, requiriendo cada una el despliegue
de un batalléon completo, y tres operaciones menores. Sera posible emprender algunas
operaciones con un corto preaviso y sostener otras durante un largo periodo de tiempo.
Las fuerzas armadas suecas podran emprender con éxito cualquier tarea de gestion de
crisis que se les encomiende, desde el fomento de la confianza, prevencién de conflic-
tos, misiones humanitarias y de mantenimiento de la paz, a medidas de imposicién de la
paz.”32

En su Doctrina Militar 1999, Bulgaria establecio claramente la ambicién de defensa
del pais. En esa época habia anunciado sus intenciones y planes buscando su integra-
cion en OTAN, pero su afiliacidén no estaba cerca. En ausencia de las garantias del Arti-
culo 5 de OTAN y la cercana crisis de Kosovo aun en su fase mas caliente, los politicos
admitian la posibilidad de agresién al pais. La ambicion establecida era la de ser capa-
ces de defender el territorio y la poblacion por si mismos. En gran medida, la Doctrina
Militar, un documento publico aprobado por el Parlamento, anuncié los parametros de la
posible agresion en un teatro de operaciones, con tiempos de aviso significativos y sin
una completa movilizacion del agresor.3

31 Capability Based Planning for the Department of National Defence and the Canadian Forces
(Canada: Departamento de la Defensa Nacional, Mayo 2002), 14-15, www.vcds.forces.gc.ca/
dgsp/00native/rep-publ/j-cbpManualPdf_e.asp.

82 Qur Future Defence: The Focus of Swedish Defence Policy 2005-2007, Swedish Government
Bill 2004/05:5, 14, énfasis afiadido, www.sweden.gov.se/content/1/c6/03/21/19/ 224a4b3c.pdf.

33 Military Doctrine of the Republic of Bulgaria, Aprobada por el Parlamento Nacional en 1999,
corregida en 2002, www.mod.bg/en/doc_konc.html#.
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Figura 5: Capacidades como “Medios” en Politica de Defensa.

De Objetivos de la Defensa a Capacidades

Al final, lo importante no son las fuerzas como tales, sino las capacidades que poseen, o
que poseeran, en relacién con los objetivos de defensa (ver Figura 5). Es mas, aunque
la mayoria de las capacidades las aportan unidades de las fuerzas armadas (mostradas
en la figura 5 con “F”), hay casos en que las capacidades requeridas las proporcionan
otras organizaciones, p.ej., servicios de inteligencia no militares, policia, comparias ma-
ritimas, transporte aéreo civil, etc.

Se define aqui la capacidad como:

La posibilidad, facilitada por un conjunto de recursos y aptitudes, de alcanzar un resultado
cuantificable en la realizacién de una tarea, bajo condiciones especificadas y para estan-
dares de actuaciones concretos.34

Asi pues, el vinculo entre objetivos y capacidades no es simple. La definicién de las
capacidades necesarias para conseguir los objetivos depende de las situaciones, o es-
cenarios, en que se puedan emplear las fuerzas armadas, y de los informes sobre el
modo en que se pueden emplear (ver Figura 6).

Escenarios de Planeamiento

En el disefio de la politica de defensa y del planeamiento, los escenarios se usan como
situaciones de planeamiento, detallando las condiciones ambientales y operacionales.
No pretenden predecir situaciones ni resultados futuros; se emplean, mas bien, para
determinar la estructura de fuerza y los planes de defensa. Sirven a varios propositos:
Primero, los escenarios describen ampliamente las posibles misiones, basadas en
retos 0 amenazas a enfrentar en un plazo de 10-20 afios, en consonancia con el tiempo

3 For alternative definitions see Defence Capability Development Manual (Canberra: Defence
Publishing Service, Department of Defence, 2006), 4, www.defence.gov.au/publications/
decdm.pdf.



Planeamiento de la Defensa: Un Proceso Clave en la Gestion de la Defensa 63

Misiones de defensa,
niveles de ambicion

Analisis del ambiente
de seguridad

e )
Planeamiento
de escenarios

(" Definicion de
las capacidades
requeridas

Figura 6: Vinculos entre Objetivos y Requisitos de Capacidades Mediante Escenarios
de Planeamiento.

necesario para reformar las estructuras de la fuerza, y desarrollar y operar los corres-
pondientes sistemas de armas. Segundo, los escenarios disefian supuestos relaciona-
dos con la entidad de los objetivos, y lo que se pretende en relacion con los retos y las
amenazas. Tercero, quienes planifican los usan para definir capacidades para las ope-
raciones, y como banco de pruebas para evaluar propuestas de conceptos operaciona-
les, capacidades, o requisitos del sistema contra los objetivos de mision establecidos.®

Quienes disefian la politica y los planes necesitan contemplar multiples escenarios
para trabajar con la compleja naturaleza de las misiones militares, y seleccionar un
grupo de ellos que represente los retos de seguridad fijados en la politica de defensa.
Los escenarios propuestos, combinados, han de abarcar el espectro completo de misio-
nes y operaciones, y toda la gama de objetivos y de intereses. Finalmente, deben ser
creibles, de modo que los analisis y planes resultantes sean aceptables.3®

En su politica de defensa y proceso de planeamiento, OTAN desarrolla unos 30 es-
cenarios genéricos, que van desde una operacion de evacuacion sin combate, a la en-

35 Para detalles ver European Defence: A Proposal for a White Paper, Report of an independent
Task Force (Paris: Instituto para Estudios de Seguridad UE, Mayo 2004), 67-70,
www.iss.europa.eu/uploads/media/wp2004.pdf, y Handbook on Long Term Defence Planning.

% La seleccion de escenario es una actividad critica. La necesidad de un espectro amplio y deta-
llado de escenarios de planeamiento choca inevitablemente con la limitada capacidad analitica
de quienes trazan la politica y los planes.
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trada obligada en una guerra de gran entidad, empleandose para el inventario de capa-
cidades requeridas.¥”

En la propuesta de un Libro Blanco de la Defensa en Europa, un grupo de trabajo in-
dependiente propone los cinco escenarios estratégicos siguientes:

Una operacion de apoyo a la paz a gran escala

Una operacion humanitaria de alta intensidad

Una guerra regional en defensa de intereses estratégicos europeos
Prevencion de un ataque con uso de armas de destruccion masiva(\WWMD)
5. Defensa del pais.®

R

Tomando un ejemplo nacional, Canada ha empleado el grupo de escenarios genéri-
Cos siguiente:

1. Bulsqueda y rescate en Canada
Ayuda a desastres en Canada
Asistencia humanitaria internacional
Vigilancia/control del territorio canadiense y proximos
Evacuacién de canadienses en el exterior
Operaciones de apoyo a la paz (Mantenimiento de paz)
Ayuda al poder civil / ayuda a agencias del orden
7. a. Variante de armas quimicas
Soberania nacional / imposicion de intereses
9. Operaciones de apoyo a la paz (imposicién de la paz)
9. a. Variante de estado fallido
10. Defensa de Norteamérica
10. a. Variante de armas radioldgicas
10. b. Variante de ataque cibernético
11. Defensa colectiva.®

N ok own

©

En resumen, los escenarios se emplean para detallar factores operativos y racionali-
zar la necesidad de capacidades.

37 Flournoy, “Defense Integration in Europe: Enhancing Europe’s Defense Capabilities for New
Missions.”

38 European Defence: A Proposal for a White Paper, 71-98.
39 Descriptions — Departmental Force Planning Scenarios (Canada; Departamento de Defensa
Nacional, Mayo 2005), www.vcds.forces.gc.ca/dgsp/pubs/rep-pub/dda/scen/intro_e.asp.
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Figura 7: Correspondencia entre Capacidades y Tareas.

Ultimamente, tratando de estudiar de forma mas efectiva y eficaz la incertidumbre,
una seguridad impredecible, y el entorno tecnolégico, en el planeamiento de la defensa
se recurre a esquemas de planeamiento mas elaborado usando dos niveles de escena-
rios; uno, que describe las situaciones en que se emplearian las fuerzas armadas (es-
cenarios de los tipos relacionados arriba), y el otro, que describe posibles contextos
para conformar las politicas de defensa, o “futuras alternativas.”4

40 Para ejemplos online ver Brian Nichiporuk, Alternative Futures and Army Force Planning
(Santa Monica, CA: RAND Arroyo Center, 2005), http://www.rand.org/pubs/monographs/2005/
RAND_MG219.pdf; and Valeri Ratchev, “Context Scenarios in Long-term Defense Planning,”
Information &  Security:  An International  Journal 23, no.1 (2008): 62-72,
http://infosec.procon.bg/v23/Ratchev.pdf.
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Las Tareas Determinan las Capacidades Necesarias para la Mision

La capacidad se define, en términos generales, como la aptitud para llevar a cabo una
tarea concreta. Asi pues, los escenarios de planeamiento se usan para deducir el con-
junto de tareas que se han de realizar en operaciones. Para que no haya distintas inter-
pretaciones, cada una de ellas se define por su término respectivo en una lista genérica,
o catalogo de tareas (que se ven en la Figura 7).

Por ejemplo, en el disefio de la politica y planes de defensa de Canada emplean,
entre otros documentos, la “Lista de Tareas Conjuntas de Canada” como un “léxico co-
mun ... para el planeamiento de capacidades.”#' En el ejemplo del planeamiento de
fuerzas en E.E.U.U., el conjunto de tareas que resultan del analisis del escenario esta-
blecido para cada mision se denomina “Lista de Tareas Esenciales de Misién.”

Realmente, las tareas no se podrian definir fuera de un concepto explicito para el
empleo de las fuerzas armadas, o “Concepto Operacional.” Se da gran importancia, en
las iniciativas de transformacion actuales, al “Enfoque de las Operaciones Basado en
los Efectos,” como concepto operativo director. En este enfoque, las capacidades se co-
rresponden con los efectos deseados y los objetivos operativos.

Las listas de tareas esenciales para la mision determinan los tipos de capacidades
que se necesitan para cumplir las misiones (0 para obtener los efectos deseados). Otro
instrumento metodoldgico, denominado “division de capacidades,” aporta un diccionario
comun, y se usa en adicion a algunas actividades de gestion de la defensa (ver Fi-
gura 7). Finalmente, los planificadores definen los niveles de capacidad necesarios para
el cumplimiento de las misiones (u “objetivos de capacidad”).

Estructuracion de la Fuerza

Por cada escenario se planifican distintas propuestas de fuerzas que aporten las capa-
cidades para aplicar el concepto operacional y alcanzar los objetivos de mision, y se
evalla el coste eficacia de cada alternativa.

En sistemas de planeamiento experimentados se mantiene una biblioteca de unida-
des genéricas, 0 mddulos, y un set comin de factores de coste (Figura 8). El uso de ta-
les herramientas metodoldgicas aumenta considerablemente la eficacia del proceso de
planeamiento. Clave para generar propuestas de fuerza es el concepto de integracion.
Entre los ejemplos estan el Grupo de Batalla de la Union Europea, la Unidad T4ctica-
mente Autosuficiente canadiense, el grupo tactico Brigada o Batallon, el Paquete de Ca-
pacidades de Misién, etc. El tipo de concepto de integracién que empleen quienes pla-
nifican la defensa de un pais o alianza depende del nivel respectivo de las ambiciones
de la defensa.

41 Capability Based Planning for the Department of National Defence and the Canadian Forces,
19.
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Figura 8: Generacidn y Evaluacion de Propuestas Alternativas de Fuerza.

En la hipétesis de dos 0 mas escenarios de planeamiento simultaneo, y ante la ne-
cesidad de rotacién de las unidades en operaciones, los planificadores incorporan en
una estructura de fuerza paquetes de coste-eficacia disefiados para escenarios indivi-
duales.

En sistemas de planeamiento avanzados, los planificadores evalGian y explican con
rigor la multifuncionalidad de algunas de las unidades, y los efectos sinérgicos entre sus
distintas capacidades. Asi, los planificadores no pretenden optimizar el conjunto de ca-
pacidades (niveles de capacidades de los correspondientes paquetes de fuerza) para un
escenario particular; la idea es, mas bien, que el conjunto de capacidades sea solido
frente al conjunto de escenarios posibles.

Conciliacion de Objetivos, Estructura de la Fuerza y Restricciones Financieras

La regla en la confeccién de la politica y el planeamiento de la defensa es que las peti-
ciones siempre exceden la disponibilidad de recursos. Asi pues, quienes los disefian
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Figura 9: Modelo Bartlett de Desarrollo Estratégico.

trabajan duramente para equilibrar los objetivos, la estrategia y los medios, siendo el
riesgo el factor equilibrador.

En un modelo racional de desarrollo estratégico, se supone que los planificadores
tratan la seguridad y los objetivos de la defensa, la estrategia, los medios y el planea-
miento de riesgos como variables para conseguir un buen equilibrio.*2 Por supuesto,
tanto en el ambiente de seguridad actual como en el previsible se busca una politica
equilibrada, y que contemple las restricciones de recursos (Figura 9). Por tanto, una po-
litica de defensa realista se basa en la aceptacion de que no es posible garantizar la se-
guridad contra todas las amenazas posibles. En su lugar, se basa en un enfoque de la
gestion del riesgo. Los disefiadores de la politica y de los planes distinguen cuatro tipos
de riesgos relacionados entre si:

e Riesgos operativos: relacionados con la estructura de fuerza actual que, si le
es encomendado, ejecutard con éxito la estrategia dentro de unos costes
humanos, materiales, financieros, y estratégicos, aceptables.

42 Conocido como modelo Bartlett y descrito en Barlett, Holman, and Somes, “The Art of Strategy
and Force Planning,” 18-23.
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Figura 10: Estructuras de Fuerza, Niveles de Riesgo y Presupuesto.

e Planeamiento de la defensa, o riesgos de desafios futuros: relacionados con la
futura capacidad de realizar con éxito misiones contra una gama de posibles
desafios.

e Implementacion, o riesgos de gestion de la fuerza: relacionados con la imple-
mentacidn exitosa de decisiones sobre estructura de la fuerza y planes de de-
sarrollo de la fuerza. La primera preocupacion aqui es el reclutamiento, el en-
trenamiento y la retencién del personal miliar y civil, equipando a la fuerza y
sosteniendo un nivel de disponibilidad adecuado.

o Riesgos institucionales: relacionados con la capacidad de nuevas préacticas de
mando, de gestion, y comerciales.*®

La segunda categoria de riesgos es de la mayor importancia para las decisiones en
el planeamiento de la defensa a largo plazo. El riesgo en el planeamiento de la defensa
se mide mediante el impacto, 0 sus consecuencias, que pueda suponer un resultado
desfavorable ante acontecimientos bélicos u otros de violencia organizada y de estruc-
tura de fuerza. Asi, la medida del riesgo se basa en las probabilidades. Se define como
la probabilidad de que tenga lugar un suceso, y sus consecuencias previstas en el caso
de que se produzca dicho suceso, y dispongamos de una determinada estructura de
fuerza, o de unas capacidades dadas.

Cada estructura de fuerza se asocia a un cierto nivel de riesgos. La figura 10 pre-
senta visualmente un examen de la diferencia entre dos estructuras de fuerza. La Es-

43 The National Defense Strategy of the United States of America, 11. La estrategia de defense
de E.E.U.U. define riesgos (1) operatives, (2) desafios futuros, (3) gestion de la fuerza y
(4) institucionales.
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tructura de Fuerza 1 se asocia al Riesgo 1y se podria crear y sostener si se puede dis-
poner del Presupuesto 1. Cuando la Estructura de Fuerza 1 se define como “necesidad,”
los planificadores, a menudo implicitamente, asumen que el Riesgo 1 es aceptable.
Cuando los planificadores tienen que encontrar una estructura de fuerza que sea “re-
alista,” esto es., que se pueda crear y mantener dentro de los presupuestos previstos
(nivel de Presupuesto 2 en Figura 10), crean planes para una estructura de fuerza aso-
ciada al Riesgo 2.

En la practica es inevitable el desajuste entre las necesidades, es decir, las capaci-
dades de defensa requeridas, y la restriccion de recursos. Se crea un vacio de capaci-
dades sin financiacion. ¢Qué se puede hacer a este respecto?. El Dr. Jack Treddenick,
profesor en el Colegio de Estudios de Seguridad Internacional en el Centro George C.
Marshall, en Alemania, relaciona varias posibilidades:

e Simular que no existe el vacio

e Retomar la seguridad y/o la estrategia militar nacional

o Retomar la estructura de fuerza requerida

e Reconsiderar la asignacion de recursos para la defensa
e Buscar mejoras en eficacia

o Transformar las fuerzas armadas.*

Asi, una opcién es tratar de encontrar una mejor estructura de fuerza que no se
salga del Presupuesto 2 (un conjunto de capacidades distinto, un empleo de los recursos
mas eficiente), de modo que disminuya el Riesgo 2. Ello no siempre es posible. Otra op-
cion es reconsiderar los modos en que operan las fuerzas armadas. Una tercera opcion
es volver a estudiar las estrategias de seguridad, tratar de entrar en una alianza, mejorar
la cooperacion en seguridad, aumentar las medidas de fomento de la confianza con los
vecinos, etc. Una cuarta opcion es aportar mas dinero a la defensa, lo que haria posible
aumentar la entidad y/o la disponibilidad de las fuerzas armadas. Quinta, se puede de-
cidir reconsiderar los objetivos de seguridad y los niveles de ambicién. Finalmente, si se
han agotado todas las demas oportunidades, podemos tener que aceptar el nivel de
riesgo asociado a la estructura de fuerza que se ha planificado.

Se puede aceptar una propuesta de estructura de fuerza siempre que sea asequible,
y el riesgo en el planeamiento asociado, aceptable, es decir, la probabilidad de que un
evento se produzca ha de ser baja, o las probables consecuencias, si se da tal evento,
han de ser menores.

44 Jack Treddenick, “Transparency and Efficiency in Defence Planning and Spending” (docu-
mento presentado en la Conferencia sobre la Reforma del Sector de la Seguridad del Consor-
cio PfP, Garmisch-Partenkirchen, George C. Marshall Center, 13 Diciembre 2005).
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Figura 11: Modelo Basico de Gestion del Riesgo.

Para evitar riesgos se emplean anélisis de experiencias, simulaciones y opiniones de
expertos. Cualquiera que sea el enfoque, al final la aceptacion (o no) de un planea-
miento de riesgos depende en gran medida de la personalidad de quien decide. Mien-
tras algunos son reacios al riesgo, otros son mas dados a aceptarlo (o son proclives al
riesgo). Asi pues, incluso en un marco racional de toma de decisiones, cualquier
estrategia de gestion de riesgo es inherentemente subjetiva.

En su conjunto, la evaluacion de riesgos se deberia integrar en el proceso de toma
de decisiones, v, las prioridades, entre las peticiones en disputa. En la Figura 11 se pre-
senta un modelo de gestidn de riesgos autoexplicativo.* La evaluacion de riesgos, entre
otras cosas, se puede emplear para asignar responsabilidades de gestién de riesgos en
las distintas jerarquias de la organizacion.

Definicion de los Principales Pasos de la Transicion

Una vez que los planificadores definen una futura estructura de fuerza aceptable y ase-
quible, adecuada a las futuras circunstancias estratégicas, comparan las capacidades
actuales y futuras, identifican las carencias y los excedentes y definen los hitos en la
transicion a la futura estructura de fuerza. Algunos de ellos podrian ser:

o laderogacion del servicio militar;
e la creacion o supresion de alguna unidad;

45 Adaptado del Integrated Strategic Risk Management (ISRM) in Defence (Canada: Departmento
de Defensa Nacional, 2003), www.vcds.forces.gc.ca/dgsp/pubs/rep-pub/dda/cosstrat/isrm/
intro_e.asp.
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Figura 12: Evolucion de Capacidades y Riesgos en la Transicion a la Futura Estructura
de Fuerzas.

e la participacion de una unidad en una operacion o en una fuerza permanente,
p.ej. la Fuerza de Respuesta OTAN o la Fuerza de Reaccién Rapida Europea;
ylo

o la presentacion de una nueva plataforma de armas y/o el logro de su capacidad
operativa completa, etc.

La transicion en si necesita ser asequible y basada en una estrategia de transicion o,
como minimo, una priorizacién de las distintas peticiones, participacion en operaciones
o desarrollo de nuevas capacidades, modernizacién tecnoldgica o inversién en personal,
etc.

También es recomendable evaluar el planeamiento de riesgos en los hitos de la
transicién, y apoyar la toma decisiones con ayudas visuales apropiadas. Se emplean
colores distintos para indicar “capacidad suficiente,” “excedente,” deficiencia menor,” y
“deficiencia importante” (como se ilustra en la Figura 12).46

Conclusion

En una breve introduccién al planeamiento de la defensa como es ésta, no es posible
hacer un tratamiento detallado del tema, ni tratar todos los asuntos de importancia. Hay

46 Guide to Capability-Based Planning, TR-JSA-TP3-2-2004 (EI Programa de Cooperacién Téc-
nica, Sistemas Conjuntos y Grupo de Andlisis, Panel Ténico 3, MORS Workshop, Octubre
2004), www.mors.org/meetings/cbp/read/TP-3_CBP.pdf.
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temas adicionales de particular importancia para los profesionales de la confeccion de la
politica y el planeamiento de la defensa.

El primero es el contexto en el proceso de planeamiento. Para un establishment de
defensa, el planeamiento de la defensa es un proceso integral que engloba todas las
capacidades necesarias (incluidas sistemas de armas y C2), y los recursos respectivos,
asi como las capacidades que aportan organizaciones distintas de las fuerzas armadas.
No obstante, no es algo que se lleve a cabo facilmente.

Hay tres contextos que pueden tener un gran impacto sobre el proceso de planea-
miento y las decisiones de la defensa nacional, el internacional, el sector de la seguri-
dad, y los presupuestos. De algiin modo, el planeamiento de la defensa nacional puede
estar inmerso en los procesos respectivos del planeamiento de la defensa aliado (p.ej.,
el planeamiento de la defensa en OTAN y la Unién Europea), la definicion de roles y la
distribucion de capacidades entre las organizaciones del sector de la seguridad nacio-
nal, y el proceso de elaboracion, debate y decision sobre el presupuesto del estado.#

Segundo, y relativo al planeamiento del sector de la seguridad aliado, es el asunto
de la especializacion. En el ambiente de seguridad actual hay muchos paises que no
pueden afrontar el mantener una estructura de fuerza equilibrada y al mismo tiempo efi-
ciente.8 Los intentos de conservar una estructura de fuerza equilibrada al tiempo que se
reduce llevan a un crecimiento exponencial de costos. Por otro lado, la especializacién
en capacidades especiales puede hacer aportaciones de gran valor para la seguridad
colectiva. Las decisiones sobre especializacion en capacidades en el sector de la segu-
ridad nacional pueden dar lugar también a economias de escala, lo que abarataria los
costes.

Las decisiones sobre especializacion tienen en cuenta la fortaleza, las tradiciones, y
las aspiraciones industriales tecnologicas y de defensa, y llevan inevitablemente a una
cartera especifica de capacidades de defensa.

En suma, no existe algoritmo que se aplique en el planeamiento de la defensa
orientado a la capacidad basada en escenario. Las politicas de defensa eficaces se ba-
san, de cualquier modo, en enfoques austeros, tanto para la creacion de estructura de
fuerza como de planes de desarrollo de la fuerza, que comparten algunos pasos:

o Definicién de objetivos de defensa, misiones, y ambiciones

47 Todor Tagarev, “Capabilities-Based Planning for Security Sector Transformation,” Conferencia
en el Instituto de Estudios Avanzados de OTAN (Bansko, Bulgaria, 10-18 Abril 2007); bajo pu-
blicacion en vol. 24 de |Information & Security: An International  Journal,
http://infosec.procon.bg.

48 \er, por ejemplo, European Defence Integration: Bridging the Gap between Strategy and
Capabilities, Conference Report (Bruselas: Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales
en cooperacién con la Nueva Agenda de Defensa, Octubre 2005); Ugurhan G. Berkok, “Spe-
cialization in Defence Forces,” Defence and Peace Economics 16, no. 3 (Junio 2005): 191-204.
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o Disefio y acuerdo sobre posibles escenarios, 0 ambientes en los que se lleven
a cabo estas misiones (incluyendo a menudo el desarrollo de conceptos opera-
cionales adecuados y la seleccién de la “linea de accién”)

e Descomposicion de las actividades de escenario en tareas, y definicion de “lis-
tas de tareas esenciales de mision” (tareas que salen frecuentemente de listas
de tareas genéricas)

o Definicién de las capacidades necesarias para cumplir las tareas. Este paso in-
cluye a otros, los dos Ultimos repetidos.

o Definicion de los tipos de capacidades necesarios
o Evaluacion del planeamiento de riesgos

o Disefio de un paquete de fuerza rentable que aporte los niveles de
capacidad necesarios para cumplir las tareas con un riesgo aceptable

o Disefio de una estructura de fuerza apropiada para todas las misiones y
escenarios previstos.

Estos pasos se pueden efectuar de distintos modos. Lo importante es respetar un
enfoque razonable y austero del planeamiento de la defensa, y los principios de transpa-
rencia y fiscalizacién. Los ejemplos presentados en este capitulo, de sociedades demo-
craticas con experiencia en la confeccion de la politica y el planeamiento de la defensa,
pueden ayudar a los paises que se esfuerzan en gestionar de un modo eficiente y eficaz
el desarrollo de sus fuerzas armadas.
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Force Planning,” in Strategy and Force Planning, 4th edition (Newport, R.l.: Naval War
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rdp.asp?RDP=RTO-TR-069.

Guide to Capability-Based Planning, TR-JSA-TP3-2-2004 (Programa de Cooperacion
Técnica, Sistemas Conjuntos y Grupo de Analisis, Panel Técnico 3, Taller MORS, Octu-
bre 2004), www.mors.org/meetings/cbp/read/TP-3_CBP.pdf.

Todor Tagarev, “The Art of Shaping Defense Policy: Scope, Components, Relationships
(but no Algorithms),” Connections: The Quarterly Journal 5, no. 1 (Primavera-Verano
2006):  15-34, https://consortium.pims.org/the-art-of-shaping-defense-policy-scope-
components-relationships-but-no-algorithms.



Capitulo 3

Introduccion al Desarrollo
de la Fuerza Basado en Programa

Todor Tagarev

Introduccion

El proceso de planeamiento de la fuerza a largo plazo, descrito en el Capitulo 2, define
los requerimientos de defensa en términos de capacidades, el nivel de capacidades que
se puede alcanzar de forma realista, y los principales parametros de la estructura de
fuerza respectiva. Elabora también una estrategia de transicion a la futura estructura de
fuerza. Esta estrategia define las prioridades y describe el enfoque general para obtener
las capacidades futuras.

Por razones varias, las decisiones que se toman en el proceso de planeamiento a
largo plazo no se pueden traducir directamente en decisiones de distribucién de recur-
sos a corto plazo, como las de presupuestos de defensa, objetivos anuales de recluta-
miento, planes de adquisicion anuales o bianuales, formacién, niveles de disponibilidad,
etc.

Una de las principales razones es que el horizonte en el planeamiento a largo plazo
es normalmente de 10 a 15 afios y, mientras las decisiones se toman con una buena
informacion sobre los recursos,' éstos no tienen por qué ser restringidos, mientras que
en los planes a corto plazo se deben calcular meticulosamente los costes, y restringirlos
ante los presupuestos de defensa que se esperan. Otra razén es que puede haber cam-
bios en el entorno del desarrollo de la fuerza durante el planeamiento a largo plazo, y en

1 Esto es, la estructura de fuerza futura se percibe generalmente como realista y asequible.
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el trabajo en los planes a corto plazo respectivos. Entre dichos cambios, se podrian dar
diferencias entre los compromisos operacionales previstos y los reales, demoras en la
adquisicion de un determinado sistema de armas, variaciones en los costes previstos de
despliegues de personal y los reales, indices de inflacién, costes del combustible, cos-
tes de adquisicidn, etc. Una tercera razon a considerar en esta introduccion viene del
hecho de que las decisiones sobre el desarrollo de la fuerza se toman como resultado
de un numero de procesos institucionales distintos y, algunas veces, por diferentes or-
ganismos con capacidad de decision. Por ejemplo, los resultados de un planeamiento a
largo plazo pueden ser aprobados por el gobierno cada tres o cinco afios, mientras que
el parlamento decide anualmente el presupuesto asignado a defensa, y puede tener que
satisfacer peticiones imprevistas.2 Ademas, mientras el planeamiento a largo plazo se
orienta a la capacidad, los planes a corto plazo, por su parte, normalmente apuntan al
empleo de cierto tipo de recursos, dinero, material, instalaciones, etc., y al desarrollo
respectivo de uno u otro componente de las capacidades de defensa. Asi pues, practi-
camente todos los establishment de defensa utilizan algun tipo de “mecanismo” para
coordinar el desarrollo de todos los componentes de las capacidades, y relacionar la uti-
lizacion de los recursos de defensa con los objetivos de la politica de defensa y los pla-
nes a largo plazo.

Hay dos enfoques distintos para coordinar los planes de defensa a corto plazo con la
forma en que dirigen al logro de los objetivos de la politica de defensa. En la primera, los
gestores de recursos de defensa, nombrados a menudo responsables del presupuesto,
coordinan sus planeamientos horizontalmente, asi como las actividades clave en la im-
plementacién de los planes, con personal de la administracién de defensa con respon-
sabilidades en el desarrollo de capacidades. En el establishment de defensa del R.U. los
Ultimos son nombrados “gestores de capacidad.” Los programas de defensa y los pro-
cesos de programacion forman el nicleo del segundo enfoque. Los programas de de-
fensa se emplean para relacionar planes a corto plazo con objetivos politicos v, al
mismo tiempo, mantener un desarrollo coordinado de todos los componentes de capaci-
dad.

Este capitulo examina temas claves en el uso de programas de defensa y en los
procesos de programacion. Para los asuntos generales de la gestion de programas, ar-
quitectura de actuacion, sintonizacion con la visidn de niveles superiores, metas y obje-
tivos, gestién de tiempo y costos, liderazgo v fiscalizacion, etc., el lector puede acudir a
un nimero de trabajos publicados y recursos online.® Este capitulo esta enfocado a un

2 Un ejemplo podria ser la necesidad de financiar la atenuacion de las consecuencias de un de-
sastre natural.

8 Ver, por ejemplo James T. Brown, The Handbook of Program Management (McGraw-Hill,
2007) y las referencias en las paginas web del Project Management Institute, www.pmi.org, en
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aspecto especifico del desarrollo de la fuerza basado en programa, concretamente la
estructura del programa, clave para orientar sobre las capacidades en el proceso de de-
sarrollo de la fuerza.

El capitulo examina principios y practicas de desarrollo de la fuerza basado en pro-
grama que, como se muestra abajo, equivale a la gestién de recursos de defensa ba-
sado en programa. Explica las razones para el empleo de programas y programacion,
muestra qué es una buena decisién de programa y como depende del disefio de una
estructura de programa, y distingue actividades clave en un proceso de gestién de pro-
grama, y los lazos entre ellas. En la parte final, se examinan brevemente los principales
desafios para el éxito en el disefio e implementacion del desarrollo de la fuerza basado
en programa, en los paises en transicion.

Razones

Los paises invierten dinero en sus fuerzas armadas con la intencién de garantizar su
seguridad, y la de sus aliados y ciudadanos, contra una cierta panoplia de riesgos y
amenazas. Lo importante, no obstante, no son las fuerzas armadas en si, sino las capa-
cidades que aportan para la implementacion de la politica de seguridad del pais.

Asi pues, evaluando los sistemas y practicas, un observador intenta relacionar, por
ejemplo, decisiones de asignacién de recursos con decisiones politicas. Una cuestion
tipica es como la asignacion de recursos lleva a la realizacion de los objetivos de la po-
litica de seguridad y defensa del pais. Un aspecto particular es la “orientacion del rendi-
miento” de la gestion de recursos, es decir, como el uso de los recursos de la defensa
lleva a un “producto” necesario para implementar la seguridad y la politica de defensa
de un pais. Como resultado de los desarrollos del planeamiento de la defensa alrededor
de la Ultima década, hoy es generalmente reconocido que el principal “producto” de un
establishment de defensa son sus capacidades.

Ademas, en los buenos planeamientos de la defensa y sistemas de gestion de
fuerza, la distribucién de recursos mantiene un conjunto de capacidades equilibrado en
toda la gama de misiones de las fuerzas armadas aprobadas a nivel nacional, las capa-
cidades se desarrollan y sostienen con una buena relacion coste-eficacia, los planea-
mientos de riesgos se evallan rigurosamente y los riesgos estimados se incorporan sin
problemas a la toma de decisiones sobre recursos. Otros tres criterios para la evalua-
cion de la gestion de recursos incluyen transparencia, fiscalizacion, y flexibilidad. Estas
materias se tratan en la segunda parte de este capitulo.

Hay, por supuesto, mas de una forma de crear un buen sistema de gestién de recur-
sos de defensa. Muchos miembros de OTAN y paises asociados, influenciados por la

particular su 2006 The Standard for Program Management, and Program Management Profes-
sional, www.programmes.org.
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experiencia de E.E.U.U, desde principios de los 60, aplican sistemas de gestion de re-
cursos en los que los planes se vinculan a los presupuestos mediante programas.*

Asi, mediante los programas, los establishment de defensa tratan de vincular los re-
querimientos politicos y los presupuestos. En segundo lugar, los programas sirven para
transformar planes o perspectivas de defensa, y estructura de fuerzas futuras, (normal-
mente documentos de largo plazo, prediciendo 10, 15, 0 mas afios), en actividades a
corto plazo, presupuesto, adquisicion, formacion, etc. En gran medida, los programas de
defensa crean vinculos entre la politica y los presupuestos, y hacen la prediccion a largo
plazo y los planes a corto plazo, transparentes; p.ej., que quienes toman decisiones, y
las partes involucradas importantes, los entiendan claramente.

Los programas de defensa son importantes herramientas de gestion. Ademas de su
papel clave en el proceso de planeamiento, mantienen un riguroso control de su aplica-
cion; recibiendo informacion actualizada sobre el estatus de los programas de defensa,
civiles y militares de alto rango pueden evaluar de modo realista el estado de la reforma
de la defensa y los esfuerzos de transformacion, y si es necesario aplicar medidas co-
rrectivas. Ademas, la informacion sobre los programas de defensa facilitan la supervi-
sion y auditorias realizadas por la legislatura y sus organizaciones especializadas, p.ej.,
el tribunal de cuentas.

¢ Qué es un Programa de Defensa?

Actualmente, la idea imperante es que unos de los principales productos, o “output,” de
un establishment de defensa son sus capacidades para cumplir, si es necesario, y
cuando lo sea, misiones planeadas en apoyo de la politica de seguridad de un pais y
una alianza.

La obtencién de una capacidad requiere un desarrollo bien coordinado de doctrina,
estructuras organizativas, personal, sistemas de armas, infraestructura, formacion, etc.

En segundo lugar, el desarrollo de una capacidad de defensa, salvo en unos pocos
casos sin interés, es un largo proceso. Por ejemplo, si un pais no posee aviacion de
caza o de bombardeo, pero decide desarrollar capacidades para ataques aéreos de
precision de largo alcance, puede pasar una década desde que se toma la decisidn de
desarrollar tal capacidad hasta que esta capacidad se puede emplear eficazmente.5

4 La pagina web del Interventor de la Oficina del Secretario de Defensa de E.E.U.U. proporciona
tanto un contexto histérico, como informacion sobre los actuales desarrollos del Planeamiento,
Programacion, Presupuesto, y Sistema de Ejecucion (PPBES), www.dod.mil/comptroller/
icenter/budget/ppbsint.htm. El texto basico para PPBES es Charles J. Hitch and Roland N.
McKean, The Economics of Defense in the Nuclear Age (Cambridge, MA: Harvard University
Press, 1960).

5 Incluso en el caso de que ya alguien esté fabricando un avién que se ajuste a los requisitos de
capacidad.
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Tercero, el desarrollo de nuevas capacidades puede ser muy caro. El mantener ca-
pacidades que no tienen relacion con la politica del momento también lo es.

Cuarto, un establishment de defensa exige varios requisitos, y el desarrollo de capa-
cidades para operaciones futuras es s6lo una de ellos. Generalmente, las decisiones
sobre las capacidades a desarrollar, a qué nivel y en qué periodo de tiempo, se hacen
en un marco mas general que justifique también:

e necesidades de las operaciones en curso;

e inversiones a largo plazo, p.ej., en ciencia y tecnologia, desarrollo de asociacio-
nes estratégicas, efc.; y

e necesidad de gestionar asuntos heredados.

Por estas razones, una gestion de defensa eficaz se basa en programas, incluyendo
el desarrollo de capacidades de las fuerzas armadas. Antes de cambiar al desarrollo de
la fuerza basado en programa se necesita clarificar formalmente de qué capacidad se
trata.

Modelos de Capacidad

“Capacidad” es, en cierto modo, un concepto abstracto. En su uso normal, el término
denota la posibilidad de ser, o hacer, o afectar, a algo. La comunidad de planeamiento
necesita un marco comun, o un modelo, o0 una aptitud, que exponga todos los compo-
nentes de una capacidad de una forma comprensible.

Los planificadores de la defensa en Australia definen capacidad como:

El poder de alcanzar un efecto operacional deseado en un ambiente concreto, en un
tiempo especificado, y que mantenga ese efecto durante un periodo establecido.

En Estados Unidos, la comunidad de Seguridad Nacional emplea esta definicién:

Una capacidad proporciona un medio de realizar una o mas tareas criticas en condiciones
especificas y para actuaciones especificas estandar.”

Una capacidad se puede manifestar de distintas formas. Algunos paises han estan-
darizado modelos que describen los aspectos de de los sistemas de capacidad:

e Los inputs en la obtencion de capacidad en Canada se conocen como PRICIE,®
siglas de:

6 Defence Capability Development Manual (Canberra, Departamento de Defensa, 2006), 5,
www.defence.gov.au/publications/dcdm.pdf.

7 National Preparedness Guidance, Directiva Presidencial de Seguridad Nacional 8 (Departa-
mento de Seguridad Nacional, Abril 2005), 6-7.

8 También llamado componentes funcionales de capacidad. Para una descripcion detallada, el
lector puede acudir a Capability Based Planning for the Department of National Defence and
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o Personal

o Research & Development/Operations Research (Investigacion y
Desarrollo / Investigacién de Operaciones)

o Infraestructura y Organizacién
o Conceptos, Doctrina & Formacién Colectiva
o IT Infraestructura
o Equipo, Abastecimientos y Servicios
e Los planificadores australianos usan un sistema de ocho grupos llamados In-
puts de Fundamentales de la Capacidad, o FIC.® Estos son:
o Organizacién
o Personal
o Formacién Colectiva
o Sistemas Principales
o Abastecimientos
o Instalaciones
o Apoyo
o Mandoy Gestion
e En Estados Unidos, los planificadores usan el sistema DOTMLP, siglas de:
o Doctrina
o Organizacion
o Training and Education (Formacion y Educacion)

the Canadian Forces (Canada: Departmento de Defensa Nacional, Mayo 2002), 24-27,
www.vcds.forces.gc.ca/dgsp/00native/rep-publj-cbpManualPdf_e.asp (20 Enero 2006).

Guide to Capability-Based Planning, TR-JSA-TP3-2-2004 (Programa de Cooperacién Técnica,
Sistemas y Grupos de Analisis Conjuntos, Panel Técnico 3, MORS Taller, Octubre 2004), 7,
footnote 4, www.mors.org/meetings/cbp/read/TP-3_CBP.pdf.

Ibid., 7, nota a pie 6. El sistema de capacidades es usado normalmente por los planificadores
de E.E.U.U. (ver How the Army Runs, 10, 38-42), pero recientemente la Fuerza Aérea y la Ma-
rina, asi como organismos conjuntos—afiadiendo “Instalaciones” en DOTMPL-F—también lo
encuentran Util, p.e., para analizar necesidades funcionales, carencias y para identificar solu-
ciones usando arquitecturas empresariales. Ver, por ejemplo Ted Warner, “Esfuerzos en Mar-
cha para Implementar el Planeamientos Basado en Capacidades,” Monterey Strategy Seminar
sobre Planeamiento de la defensa Basado en Capacidades: Edificio a 21st Century Force
(Monterey, CA: Centro para el Conflicto Contemporaneo y el Instituto Cebrowski para la Infor-
macion, Innovacion y Superioridad, Septiembre 2004).
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o Material
o Liderazgo
o Personal

Con la creacion del Mando Aliado de Transformacion, y su creciente papel en el proceso
de planeamiento de fuerza OTAN, se puede prever que el modelo de capacidad ACT,
posiblemente con modificaciones menores, se introducira en el proceso de planea-
miento de muchos paises. El sistema OTAN se conoce como DOTMLPFI,! siglas de:

e Doctrina
e Organizacién
e Training (Formacion)

o Material
e Liderazgo
e Personal

e Facilities (Instalaciones)
¢ Interoperabilidad

Aln cuando los modelos empleados pueden diferir, se intenta que cada uno de ellos
proporcione suficiencia, consistencia, y equilibrio a los componentes de capacidad, o in-
puts, dado que el desarrollo de una capacidad requiere un desarrollo coherente del per-
sonal, componentes materiales, doctrina, estructura, y formacién. Tal desarrollo lo pro-
porcionan los programas.

Programas de Defensa

Se pretende que los programas de defensa mantengan el logro de los objetivos dentro
de la restriccion de recursos. El programa de defensa es:

Un plan integrado de empleo de los recursos disponibles y previstos (personal, material,
dinero, etc.), para alcanzar resultados, es decir, crear y mantener capacidades. 2

La funcién principal de un programa de defensa es ayudar a la toma de decisiones
sobre los recursos, vinculando estos al resultado (Figura 1) y manteniendo politica y
planes “orientados a la produccion.” Es normalmente un plan a medio plazo con una
prospeccién de futuro de cuatro a ocho afios. Desde que OTAN emplea un horizonte de

11" See for example Admiral Sir Mark Stanhope, (then) Acting Supreme Allied Commander Trans-
formation, Briefing to the Conference of National Armaments Directors /CNAD/ (26 October
2005), www.act.nato.int/multimedia/speeches/2005/051026asactcnad.html.

12 Adaptado del documento oficial Concept for Planning, Programming, and Budgeting in the
Ministry of Defence and the Armed Forces (Sofia: Editorial Militar, 2001), 14-15.
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Recursos (con los
costes asociados)

- personal Producto
- sistemas de armas Programa ) (capacidad para

- equipamiento ) s
. cumplir la misién)
- infraestructura J

- formacién
- abastecimientos, etc.

Figura 1: Disefio de un Programa de Defensa.

seis afios en su planeamiento y en su proceso de revision de la defensa, es decir, para
la mayoria de los objetivos de fuerza, en el informe del Cuestionario de Planeamiento de
la defensa muchos paises miembros de OTAN, y aspirantes a entrar en la Alianza, usan
asimismo programas a seis afios vista. Ademas de vincular los recursos y los resultados
deseados, el programa sirve para vincular planes a largo plazo al presupuesto y a otros
planes a corto plazo.

Estructura de Programa

El programa de defensa tiene una estructura jerarquica. Consta de programas, subpro-
gramas, etc. A paises que tratan de introducir la gestion de recursos de defensa basada
en programas se les recomienda contemplar algunos principios claves en el disefio de
una estructura de programa:

e Los programas deben relacionar, tan claramente como sea posible, gasto con
“producto,” esto es., capacidades (ver también Figura 1).

e Debe serintegral:
o No se debe hacer nada, ni gastar nada, fuera del programa;

o Se justificard todo el dinero que se va a gastar en defensa (presu-
puesto del MdD, presupuestos de otros ministerios, programas bilate-
rales, OTAN, fondos fiduciarios, etc.);

o Se deben tomar las decisiones finales para todos los programas al
mismo tiempo, con analisis objetivos de las soluciones de compro-
miso.

e Deben mantener un reparto de responsabilidades flexible entre los gestores de
programa (los directores de programa deben interesarse por el buen disefio e
implementacion del programa).

o Debe ser razonable (la estructura y procedimientos del programa deben dar la
ocasién de evaluar y buscar con objetividad soluciones de compromiso en la
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distribucion de los recursos).'?

Los programas de desarrollo de la fuerza son s6lo una parte de una estructura de
programa integral, y las decisiones sobre desarrollo de la fuerza se toman como parte
de todas las decisiones sobre programacion.

En la implementacion del primero de estos requisitos, el ministro de la Defensa Na-
cional de Canada emplea una estructura de programa en la que los programas son de-
nominados explicitamente “programas de capacidad.” Los planificadores canadienses
trabajan con cinco programas de capacidad que, combinados, “engloban todos los as-
pectos fundamentales de los asuntos de la defensa en Canada, y lo hacen reuniendo
todos los elementos del planeamiento de capacidad en un simple, pero no simplista,
marco.”* Los cinco programas de capacidad son:

1. Mando y Control

2. Conduccién de Operaciones

3. Sostenimiento de fuerzas

4. Generacién de Fuerzas

5. Politica & Estrategia en cooperacion.
En el desarrollo de la gestion de fuerzas armadas basada en programa, en Ucrania

se delibera sobre una posible estructura de programa que consta de los catorce pro-
gramas siguientes:

Capacidades para Operaciones de Paz

Reaccion Rapida

Defensa del territorio nacional

Capacidades para aumentar el potencial de defensa (Movilizacién y Reserva)
Mando, Control, y Comunicaciones (C3 estratégico y operacional)

Logistica Central

Gestion de la Defensa y de la Fuerza (MdD, Estado Mayor General y unidades
de apoyo)

8. Participacion en operaciones (fuera y dentro del pais)
9. Ciencia, Investigacion y Desarrollo
10. Educacion, formacion y reclutamiento

No ok ood=

13 Todor Tagarev, “Introduccion a la Gestion de Recursos de Defensa Basada en Programa,”
Connections: The Quarterly Journal 5, no. 1 (Primavera-Verano 2006): 55-69. El articulo esta
publicado también en ruso y ucraniano.

14 Capability Based Planning for the Department of National Defence and the Canadian Forces,
4-5.
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11. Apoyo médico (incluye rehabilitacién y esparcimiento)
12. Viviendas
13. Adaptacién social

14. Utilizacién de sistemas de armas, equipo, municiones e infraestructura
excedentes.

Ambas estructuras de programa son similares en la forma en que se ocupan de las
(previstas) “operaciones en marcha” (programas #2 y # 8 en las estructuras de progra-
mas canadiense y ucraniano, respectivamente), capacidades de mando y control (pro-
gramas # 2 y # 5 respectivamente), y funciones de gestién centralizada (programas # 5
y #7, respectivamente).’> A diferencia de la estructura de programa canadiense, el
borrador de estructura de programa ucraniano relaciona explicitamente los requeri-
mientos de inversiones “en el futuro” programa (programa #9), para abordar asuntos
heredados (programa # 14 y, parcialmente, programa # 13), y asuntos de “calidad de
vida” (programa # 12 y, en gran medida, programa # 11).

Tanto las estructuras del programa canadiense como del borrador ucraniano se
orientan a las capacidades. Otros paises usan estructuras de programa que, en el pri-
mer nivel, reflejan en buena medida la estructura organizativa de los establisment de
defensa.

Por ejemplo, el “Programa de Defensa de los Afios Futuros” de E.E.U.U. (FYDP)
comprende los siguientes once programas principales de defensa:

Programa 1. Fuerzas Estratégicas

Programa 2. Fuerzas Multiusos

Programa 3. Comunicaciones, Inteligencia, y Espacio

Programa 4. Movilidad (Fuerzas transportables por aire y por mar)
Programa 5. Fuerzas de la Guardia y la Reserva

Programa 6. Investigacion y Desarrollo

Programa 7. Abastecimiento y Mantenimiento centralizados
Programa 8. Formacion, Salud, y otras Actividades del Personal
Programa 9. Administracion y Actividades Asociadas

Programa 10. Apoyo a Otros Paises

15 Estas similitudes se establecieron a posteriori. Cuando se disefié la propuesta de estructura de
programa de Ucrania, los expertos no usaron informacion sobre el sistema canadiense.



Introduccion al Desarrollo de la Fuerza Basado en Programa 85

Programa 11. Fuerzas de Operaciones Especiales.'t
La experiencia de Bulgaria aporta otro ejemplo de estructura de programa orientada
organizativamente:
Programa 1. Fuerzas Terrestres
Programa 2. Fuerza Aérea
Programa 3. Armada
Programa 4. Mando y Apoyo Central
Programa 5. Interoperabilidad y Participacién en Formaciones Internacionales
Programa 6. Educacién y Cualificacién
Programa 7. Seguridad: Policia Militar y Contrainteligencia
Programa 8. Seguridad a través de Cooperacién e Integracion
Programa 9. Calidad de Vida
Programa 10. Ciencia, Investigacién y Desarrollo
Programa 11. Gestion Administrativa
Programa 12. Sistemas C4ISR
Programa 13. Informacién Militar (Inteligencia).!”

Una estructura de programa orientado a capacidades dota, a quienes toman las de-
cisiones, de una mejor comprensién de las implicaciones politicas de sus decisiones so-
bre los recursos. No obstante, cuando en el primer nivel de la estructura de programa
predomina una orientacién organizativa, hay que incorporar medidas adicionales para
conservar una orientacién sobre los resultados de la gestion de recursos, empleando,

por ejemplo, la experiencia de E.E.U.U. con la institucionalizacién de los “gestores de
capacidad.”

Los Programas como Lenguaje de Comunicacién

Todos los programas de primer nivel, combinados, constituyen “El Programa de De-
fensa.”’® Programas separados, componentes del Programa de Defensa, son parte
esencial del Iéxico en el debate y comunicacién en niveles ejecutivos superiores (en el
Ministerio de Defensa, entre los Ministerios de Defensa y Finanzas, en el Consejo de

16 How The Army Runs: A Senior Leader Reference Handbook, 25th edition 2005-2006 (Carlisle
Barracks, PA: U.S. Army War College, 2005), 147, www.carlisle.army.mil/lUSAWC/dcIm/html/
figureshd.htm (24 April 2006).

17" Concept for Planning, Programming, and Budgeting in Bulgaria’s Ministry of Defence and the
Armed Forces (Sofia: Ministerio de Defensa, 2001).

18 | .a denominacion mas conocida es U.S. FYDP - Programa de Defensa de Afios Futuros.
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Ministros), entre el ejecutivo y el legislativo, y en el parlamento durante las deliberacio-
nes sobre politica y presupuesto de defensa.

Los expertos disefian programas y programas alternativos. Hace falta una conside-
rable experiencia y una practica especifica para disefiar un programa eficiente para el
desarrollo de una capacidad; también para valorar el coste del programa, y para disefiar
y comparar programas alternativos.

Por otro lado, quienes toman las decisiones, tanto en el gobierno como en el parla-
mento, emplean programas separados y programas alternativos como un bloque en el
disefio de una politica de defensa. Del mismo modo que se usan palabras para crear
frases,'® quienes toman decisiones emplean un conjunto de programas potenciales,
alternativos, a fin de encontrar un sistema que se ajuste mejor al conjunto de objetivos
de defensa.? En sistemas de planeamiento de la defensa avanzados, esta tarea se co-
noce como creacién de una cartera de capacidad.

Por ejemplo, en 2003, durante las deliberaciones sobre el presupuesto de defensa
propuesto, el Congreso de E.E.U.U. decidi6 no financiar un programa para el desarrollo
de un concepto avanzado de armas nucleares de bajo rendimiento, 0 “miniarmas nu-
cleares.” Los representantes que discutian la politica (y las politicas), decidieron que
este programa no se ajustaba a los objetivos vy restricciones establecidos legislativa-
mente y, por consiguiente, cortaron el programa. El programa tenia un precio marcado
de 6 millones de dolares, dinero que el Pentagono no recibio.?!

En comparacion, un debate s6lo sobre recursos, o la parte de inputs de la Figura 1,
no puede ser sobre politica de defensa. En la misma medida, una decisién sobre el pre-
supuesto de defensa, formulado exclusivamente en el lenguaje de categorias de presu

19 Otra metafora es ver las alternativas de programas y de programa como bloques de distintas
formas y tamafio, de los cuales quienes disefian la politica de defensa necesitan seleccionar
uno para construir un buen edificio con una cantidad de dinero prevista.

2 |a busqueda de ese sistema esta sujeta también a una variedad de limitaciones, siendo una
de las principales los niveles de presupuesto previstos.

21 Mas concretamente, la Autorizacion de Defensa 2004 autorizo la investigacion sobre armas
nucleares pequefias, de bajo rendimiento, de menos de 5 kilotones, pero no aportd financia-
cion para el desarrollo o produccion de tales sistemas de armas. Ademas, el Acta de la Autori-
zacién de Defensa incluye una condicion que exige al presidente Bush “pedir la autorizacion
del Congreso antes de ordenar el desarrollo a gran escala de la nueva generacion de armas
nucleares de campo de batalla. Ver Merle D. Kellerhals, “Congress Agrees to Let Pentagon
Study Low-Yield Nuclear Weapons,” Washington File, 23 May 2003, www.iwar.org.uk/news-
archive/2003/05-23-2.htm. Mas informacién por Justine Wang, “Congressional Bills Passed
Support Bush Agenda for New Nuclear Weapons” (Fundacion para la Paz de la Era Nuclear, 9
Diciembre 2003), www.wagingpeace.org/articles/2003/12/09__wang_congressional-bills.htm.
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Disminucién Aumento
36 - Batallones de Artilleria de Campaiia 149 - Unidades de Policia Militar
10 - Batallones de Defense Aérea Mas de 100.000 cambios 16 - Unidades de Transporte
11 - Batallones de Ingenieros el200al2009 9 Unidades de Distribucién de Combustible/Agua

19 - Batallones Acoraza'dos - Unidades de Asuntos Civiles
65 - Armamento (Batallon-Tms) - Unidades de Operaciones Psicologicas
... efc. 11 - Compaiiia de Deteccion Biologica
.. etc.

A o

Figura 2: Reestructuracion del Ejército de E.E.U.U. en el Programa 2004-09.

puestos (titulos, partidas, articulos, etc.) no puede ser una decisién de distribucion de
recursos transparente.2?

En el ejemplo anterior, si el Congreso hubiera decidido sélo sobre el presupuesto, el
Pentagono no habria tenido problemas en gastar 6 millones de délares aparte del pre-
supuesto de 401 mil millones de ddlares para proseguir el desarrollo de minibombas
atomicas.?

Otro ejemplo es la decisién de la asamblea legislativa de E.E.U.U. de aumentar el
presupuesto del Ejército en casi 20 mil millones de délares en comparacion con el 2003,
y los techos de personal en 30.000 soldados aproximadamente. Es importante ver que
estas decisiones reflejaban las demandas de las operaciones en marcha, pero se basa-
ron en el programa 2003-2009. El programa propuesto preveia la creacion de algunas
capacidades y, al mismo tiempo, la eliminacién de parte de algunas capacidades mas
tradicionales asociadas a las necesidades de la Guerra Fria. La Figura 2 da detalles de
esta reestructuracion.* Asi, los niveles de presupuesto y de personal se definieron
como consecuencia de decisiones sobre las capacidades necesarias para alcanzar los
objetivos de seguridad y defensa.

Sobre el Desarrollo de la Fuerza y el Proceso de Gestion de
Recursos de la Defensa

Las decisiones sobre recursos se toman dentro de un proceso que en si mismo necesita
ser transparente para quienes deciden, p.ej., que permita mantener una auditoria clara
sobre todo el proceso, desde los objetivos de la seguridad nacional, pasando por los
objetivos de defensa, hasta el dinero de los contribuyentes. Entre los variados requisitos

2 Transparente significa aqui “claramente comprendido” esto es, que quienes deciden entienden
las consecuencias, tanto positivas como negativas, de sus decisiones.

2 Como hacen las asambleas legislativas de muchos de los nuevos miembros de OTAN y pai-
ses asociados.

24 Building Army Capabilities, Draft Working Paper, preparado en nombre del presidente Bush
(28 Enero 2004), www.comw.org/qdr/fulltext/0401armstructbrief.ppt.
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Figura 3: Programacién de la Defensa como Filtro de Solicitudes en Concurso.

para el proceso de gestion de recursos, esta introduccién examina brevemente tres as-
pectos esenciales:

e ;Como crear planes asequibles de restriccion de recursos?
e ;Como tratar la incertidumbre?

e ;Como apoyar el liderazgo civil de un Ministerio de Defensa en el gjercicio de
su autoridad, y sus obligaciones como agentes del control democratico de las
fuerzas armadas?

Decision de Programa como un Hito en el Presupuesto, la Adquisicion, y Otros
Planes a Corto Plazo

A menudo, las decisiones sobre las capacidades necesarias, o sobre necesidades de la
defensa, generalmente lo son en base a una buena informacién sobre los recursos, esto
es, valoradas generalmente como realistas, pero no necesariamente sobre recursos
restringidos, es decir, se ajustan a las previsiones del presupuesto de defensa. Cuando
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se toman las decisiones de programa, el coste del programa de defensa para cada afio
futuro no excede del presupuesto previsto para ese afio.2

Disponer de un buen mecanismo de programacion de defensa es clave para que el
proceso sea transparente para quienes deciden. Cuando eso ocurre, quienes lo hacen a
nivel superior se concentran en las decisiones de programa, y el programa de defensa
aprobado sirve como Unica fuente autorizada, en esencia, para todos los planes a corto
plazo subsiguientes, incluyendo el presupuesto de defensa, planes de adquisicién, etc.

Aqui es importante recordar los principios de la programacién, relacionados abajo. El
programa de defensa sera integral, no se puede hacer nada ni gastar ningin dinero
fuera de los programas, no hay procesos de planeamiento paralelos con implicacién de
recursos, y todas las decisiones de programa (en el nivel superior) se toman en un
punto del proceso de toma de decisiones. Solo asi se podra garantizar que el programa
es asequible, habiendo servido la programacion como filtro de todas las peticiones
(como se muestra en la Figura 3). Asi, la estricta aplicacién de este aspecto del proceso
de gestién de recursos garantiza que todos los planes a corto plazo son (1) asequibles,
y (2) consecuentes.

Tratando la Incertidumbre

Los programas de defensa, y los planes en general, se disefian bajo ciertos supuestos y
previsiones, y se aplican después en un ambiente que puede cambiar. Como resultado,
cuando se aplica un programa o un plan raramente se consiguen los resultados exacta-
mente como se previeron. Entre la causas podrian estar la necesidad de iniciar, o de
participar en una operacidn imprevista, cambios en el ambiente econdmico, p.gj., indi-
ces de inflacion, tipos de cambio, etc., cambios en la politica de salarios o de la seguri-
dad social, imposibilidad de alcanzar los objetivos de reclutamiento y demoras en los
procedimientos de adquisicién, etc.

Un modo eficaz de tratar el impacto de tales incertidumbres es mediante una pro-
gramacion continua, esto es, se disefian nuevos programas bianualmente? o, en un ni-
vel mas alto de incertidumbre, anualmente.” Un nimero considerable de paises miem-
bros de OTAN usa esos mecanismos de planeamiento continuo. Una excepcion notable
es Francia, donde se aprueba por ley un programa fijado de seis afios. Una vez apli-
cado, le sigue otro programa a seis afios aprobado por el legislativo. Ucrania esta tra-
tando actualmente de aplicar un enfoque similar, aunque bajo niveles de incertidumbre
considerablemente mas altos.

% A menudo este requisito es impuesto estrictamente sélo para los dos o tres primeros afios del
programa de defensa.

% Poe ejemplo, en el U.S. DoD Planning, Programming, Budgeting, and Execution System
(PPBES).

27 El Integrated Defence Resource Management System de Bulgaria puede servir de ejemplo.
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En ocasiones, la incertidumbre puede ser incluso mayor, p.ej., debido a niveles muy
altos e impredecibles de inflacion, falta de experiencia en planificacién, y falta de disci-
plina en la aplicacion (p.ej., adquisicién de sistemas de armas no incluidos en los pro-
gramas), etc. En tales casos puede ser necesario revisar y actualizar decisiones del
programa dentro del planeamiento del presupuesto y del ciclo de aplicacién. Este meca-
nismo es citado en ocasiones como preprogramacion. Dentro del presupuesto anual, y
si la ley lo permite, esto puede conducir a una redistribucién del presupuesto entre los
programas de defensa. Ambos mecanismos aportan flexibilidad en la gestién de los re-
cursos de defensa, al tiempo que preservan la transparencia y la fiscalizacién.

Mas, determinados cambios cualitativos en el entorno para el desarrollo de las fuer-
zas armadas, como una nueva amenaza, creacion o acceso a una alianza de defensa,
impacto de una tecnologia nociva, llegada al poder de un nuevo partido politico, etc., no
se pueden acomodar mediante mecanismos convencionales de gestion de recursos de
defensa. Para razonar tales incertidumbres, los paises llevan a cabo andlisis integrales
en profundidad, a los que se refieren, a veces, como Revision Estratégica de la Defensa
(SDR),2 que facilitan las decisiones sobre nuevas y futuras estructuras de fuerza.?® Es
éste un objetivo de estructura de fuerza, a 15 afios aproximadamente, que orienta el di-
sefio de programas de desarrollo de la fuerza.

Participacion de la Direccion Civil de Alto Nivel
Un sistema de de gestion de recursos de defensa basado en programa incluye, como
minimo, los siguientes pasos:

1. Preparacién de una Guia de Programacion

2. Disefo de programas y de alternativas de programa

3. Revisién del programa, que culmine en una decisién sobre el Programa de De-
fensa

Planeamiento del presupuesto
Ejecucion del presupuesto
Informacion

Auditoria

S -

28 Como ejemplo de SDR ver The Strategic Defence Review — 1998 (CM3999), Presented to Par-
liament by the Secretary of State for Defence by Command of Her Majesty (Londres, Ministerio
de Defensa, Julio 1998), www.mod.uk/NR/rdonlyres/65F3D7AC-4340-4119-93A2-20825848E
50E/0/sdr1998_complete.pdf.

29 Normalmente, sblo se definen unos pocos parametros principales de la estructura de fuerza.
Los planificadores franceses lo designan como un modelo, mientras los norteamericanos em-
plean el término vision.
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El disefio de programas, paso 2, es una actividad que requiere especializacién ba-
sada en conocimientos y experiencias de peso en el campo respectivo. La preparacion
del borrador del presupuesto de defensa en el paso 4 refleja estrictamente las decisio-
nes ministeriales tomadas como resultado de la revision del programa. Asi pues, el pla-
neamiento de presupuesto no suele implicar decisiones ministeriales estratégicas cuali-
tativamente distintas de las tomadas en el paso 3. El uso de informacién programatica
puede mejorar considerablemente el resultado en la ejecucion del presupuesto y elabo-
racion de informes, asi como las auditorias de defensa, pasos 5,6,y 7.

Todos estos pasos son importantes para disponer de una gestidén de recursos de
defensa eficaz. Sin embargo, la atencién de la direccién civil a alto nivel, incluyendo el
ministro de defensa, se centra en la guia de programacién y la revisién de programa,
pasos 1y 3 respectivamente.

La guia de programacién, emitida normalmente por el Ministerio de Defensa, esta-
blece objetivos de defensa explicitos, requisitos principales, prioridades, nivel de presu-
puesto total y cuotas del presupuesto preliminar para cada programa principal, propor-
ciona la informacién necesaria para calcular los costes de los programas de defensa,
asigna responsabilidades y establece el calendario de programacion. En el paso 3, los
expertos evallan la correccion del disefio de programa de conformidad con la guia de
programacion. Pero los jefes superiores deciden qué programas y programas alternati-
vos se financiaran, o qué capacidades se desarrollaran, o se eliminaran.® Esta decisién
consta en un documento, llamado frecuentemente “Memorandum de Decisién de Pro-
grama’ que, tras la autorizacion del ministro de Defensa, sirve como declaracion autori-
zada de los jefes superiores de la defensa sobre decisiones, tanto politicas como relati-
vas al presupuesto.

Asi, el proceso de gestion de recursos de defensa basado en programa facilita la fis-
calizacion y la transparencia. Expertos militares y civiles disefian programas en confor-
midad con la guia politica, y sus propuestas son transparentes para quienes toman las
decisiones. Una vez se han tomado las mismas, ellos son responsables de la eficiencia
de su aplicacion. Por otro lado, los jefes civiles estan obligados por sus propias decisio-
nes, tanto en la guia de programacion como en el memorandum de decisién de pro-
grama. Todos los implicados entienden lo que las decisiones significan. Finalmente, una
informacién periddica mediante los formatos establecidos mantiene un control eficaz de
la implementacion.

30 Ver Todor Tagarev, Control, Cooperation, Expertise: Civilians and the Military in Bulgarian De-
fence Planning Experience, ISIS Research Reports # 14 (Sofia: Institute for Security and Inter-
national Studies, 2003).
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Conclusion

En la aplicacion de los principios del desarrollo de la fuerza y de la gestidn de recursos
de defensa basados en programa, los miembros de OTAN y los paises asociados se
enfrentan a problemas similares. Sin tratar de ser exhaustivos, relacionaremos unos po-
cos asuntos clave:

¢ Falta de la correspondiente experiencia en planeamiento de la defensa, particu-
larmente en la gestién de procesos comerciales, calculo del coste de progra-
mas, evaluacién de la relacién coste eficacia, y analisis de alternativas en ge-
neral, evaluacién de riesgos del planeamiento e incorporacion de metodologia
de gestion de riesgo en el proceso de planeamiento de la defensa.

e Falta de un proceso de planeamiento operativo formal, que produzca medidas
objetivas que identifiquen con claridad la carencia de capacidades en la es-
tructura de fuerza existente, cuando se cotejen con los objetivos operativos
establecidos.

e Resistencia organizativa, esbozada a menudo sobre una cultura de secretismo,
particularmente dentro del establishment militar, pero también en la comunidad
de planeamiento del presupuesto y de la gestion financiera. En realidad, se es-
pera resistencia organizativa en tanto que la introduccién de un nuevo tipo de
gestién de recursos conduce inevitablemente a la redistribucién del “poder” o
autoridad en la toma de decisiones.

¢ Un asunto muy especifico es el del uso del término programa. Si un establish-
ment de defensa trata de introducir desarrollo de la fuerza y gestién de recur-
sos de defensa basados en programa, deberia usar el término con moderacion
y en el sentido que se ha descrito en este articulo.

La ultima y mas importante leccién es que la implementacién no puede tener éxito a
menos que el director superior de recursos, el ministro de Defensa o un viceministro
nombrado al efecto, actle de acuerdo a los principios de la gestion de recursos basada
en programa.

La gestion de recursos de defensa basada en programa es una muy eficaz herra-
mienta para gestionar la transformacién de la defensa, manteniendo transparencia en la
toma de decisiones, control democratico y fiscalizacion de los funcionarios electos. Es
una de las pocas herramientas disponibles para implementar eficazmente el planea-
miento basado en capacidades, y para evaluar la implementacién de planes, programas
Yy presupuestos.

En particular, la introduccion de la fase de programacion se ve crucial para asociar la
politica de defensa a la distribucion del dinero, asegurando una buena relacién calidad-
precio y, potencialmente, una supervisién democréatica eficaz de las fuerzas armadas.
La implementacidn de la gestidn de recursos de defensa basada en programa se puede
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facilitar en gran medida si el parlamento pide la presentacion, por parte del poder ejecu-
tivo, de un borrador del presupuesto, acompafiado de una adecuada descripcién del
programa, asi como de informes de resultados basados en programa.

Finalmente, el desarrollo de la fuerza y la gestion de recursos de defensa basados
en programa promueve la participacion de la sociedad civil en el desarrollo de la politica
de defensa, y contribuye sustancialmente a una gestién eficaz, transparente, y econo-
micamente viable, de los gastos en defensa.






Capitulo 4

Gestion de las Finanzas

Gerd Frorath

Introduccion

La gestion de las finanzas para la defensa se ha de estudiar como parte de la gestién de
recursos de la defensa, que es parte de la gestion de los recursos totales de un pais.
Esta es la premisa basica de nuestro estudio.

Mas que ninguna otra asignacion del presupuesto en un pais, el presupuesto de de-
fensa es observado por politicos, contribuyentes, los medios, la economia y la industria,
las fuerzas armadas y el sector de seguridad, y, ultimos pero no menos importantes, los
paises vecinos, amistosos o0 no, y las organizaciones internacionales.

En principio, el presupuesto de defensa nacional deberia derivar de la situacién de
seguridad y amenaza. De hecho, debido a la limitacion de recursos de un pais, el pre-
supuesto no se disefia en funcion de las amenazas sino de la disponibilidad de recur-
sos. Desde el final de la Guerra Fria, la reduccion o, en contadas ocasiones, el aumento
de los presupuestos de defensa y seguridad, se convirtieron en un dramatico juego para
los responsables de las decisiones, a todos los niveles gubernamentales. Por un lado, el
lobby de la defensa o la seguridad en paises democraticos normalmente no es muy
fuerte en comparacién con las oligarquias. Las democracias no necesitan fuerzas de
defensa para conservar su poder. La consecuencia es que los cortes en el presupuesto
o la reduccién de fuerzas son frecuentemente medidas muy populares, facilmente
aceptadas por los votantes. En las oligarquias, los presupuestos citados se colocan bajo
el velo del secretismo gubernamental, de modo que se situan fuera de cualquier escruti-
nio puablico. Por otro lado, hay que tener en cuenta que hoy la situacién de amenaza y
seguridad en Europa ha cambiado drasticamente, y las reformas son mas que necesa-
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GESTION DE RECURSOS DE LA DEFENSA

Estructura del Proceso Principal

Procesos
Centrales
de la Defensa

Mantenimiento de la Paz

Inteligencia Operaciones

= » ©
o5 2 S ® = 2 2
1 H ~ 0

Principales = w2 8 gL Pl - El
Procesos s Sw®2 22 N & S® 3
de A 4 S8 E g3 s 3 g g 8
poyo $ S 3 c o S £
o 382 < o3 iC o =0 i

Procesos Planeamiento, Control, Auditoria

Directivos

Finanzas, Presupuesto, Coste, Coste@b

Figura 1: Gestion de Recursos de la Defensa.

rias. Por lo tanto, el foco no se debe colocar sélo sobre la defensa, sino sobre la seguri-
dad en general.

Consecuentemente, cuando se discute sobre la gestidn de las finanzas de defensa,
se han de examinar todos los aspectos financieros en la creacién de la seguridad in-
terna y externa del pais.

Es importante subrayar y explicar a los ciudadanos que la seguridad, tanto interna
como externa, incluida la defensa, es un bien publico absolutamente necesario para la
existencia, la libertad, y para el desarrollo positivo de la economia, la cultura y la prospe-
ridad de un pais. Por tanto, el pueblo debe pagar por la seguridad y la defensa.

Los presupuestos de seguridad, principalmente los de defensa y parte de los presu-
puestos de interior, tesoro, finanzas y otros, han de ser analizados, investigados y com-
prendidos en sus interdependencias. La siguiente seccion contribuye a esta compren-
sion (complicada por el hecho de que distintos paises tienen distintas definiciones de
defensa, su gestion y sus finanzas).

En este capitulo, el lector encontrara listas y explicaciones que tratan de facilitar la
comprension del contenido. Mas aun, pueden servir como una especie de checklist. El
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capitulo se basa en la investigacion del propio autor y en su experiencia en el sector pu-
blico, particularmente en defensa, tanto en paises americanos como europeos, y tam-
bién en el sector privado. Las soluciones y recomendaciones que se ofrecen aqui refle-
jan esa rica experiencia personal. El foco se centra en la defensa y en la gestién de re-
cursos financieros, como un tipo particular de recursos de defensa.

Gestion Financiera para la Defensa y la Seguridad
Parametros, Restricciones y Factores Criticos

Este capitulo se dedica a la defensa, como parte de la seguridad nacional (interior) e
internacional (exterior).

La Figura 1 muestra la estructura tipica e interdependencias en la gestion de los re-
cursos de la defensa. Se define la defensa como un “proceso central” y un nimero de
“procesos principales de apoyo.” Los “procesos directores” son necesarios para aportar
coherencia y mantener el funcionamiento de todos los demas procesos.

En la mayoria de los casos, los parametros, restricciones, y factores criticos son dis-
tintos en cada pais estudiado y distingue una estructura Unica para la gestién financiera.
No obstante, cada pais ha de encontrar modos de aportar una gestién de financiera
transparente, fiable, flexible y eficiente. En la correspondiente busqueda, se ha de con-
siderar la implicacién de la situacién politica, economica y social, y el nivel de desarrollo
del pais. Por otra parte, la gestion financiera necesita garantizar estabilidad en el pro-
ceso completo de gestion de la defensa y un empleo eficiente de los escasos recursos.

En los paises en transicion, salvo que ya se hayan aplicado, se recomiendan enca-
recidamente por parte del gobierno las siguientes intervenciones y acciones del estado,
con influencia directa en la gestion financiera:

o el concepto de defensa y seguridad como parte del concepto de
politica global, teniendo en cuenta la situacion politica real

Reestructurar o laadministracién publica y el sector de los impuestos y su

subsiguiente ejecucion

el sistema industrial, comercial y bancario (financiero)

la parte del GDP (Producto Interior Bruto)

Determinar o eltamafio y la estructura de las fuerzas de defensa y seguridad, y
sus misiones
o asociaciones publicas y privadas
Apoyar o iniciativas privadas en defensa de la transformacion y adquisicion
o privatizacion de propiedades e industrias estatales
o sistemas de auditoria y control publicos externos e internos en el
Establecer

sector publico
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Los factores y restricciones siguientes tienen una influencia directa en la gestion de
las finanzas de defensa:

Roles del Parlamento y sus comités de defensa, seguridad, asuntos exteriores,
etc., claramente definidos

Leyes financieras, presupuestarias y administrativas, reglamentos vy
procedimientos existentes, y su consideracion y aplicacién

Definiciones y responsabilidades particulares en los procesos de gestion de las
finanzas y de la defensa

Compromisos y colaboraciones internacionales que cambian durante los proce-
sos de planeamiento, presupuestacion y control

Aumento o reduccién de las fuerzas y sus estructuras

Recortes de presupuestos a corto plazo (p.ej., resultado de ingresos por
impuestos menores de los previstos)

Gastos imprevistos del estado debido a catastrofes, desastres y dafios mayo-
res

indices de inflacion, aumentos de salarios
Sistemas disponibles de tecnologia de la informacién y comunicaciones

Compromiso con las ofertas competitivas internacionales (p.ej., reglamentacio-
nes UE y OTAN)'

Aptitudes, actitudes, y mentalidad del personal (moral de trabajo, perspectivas
de carrera, profesionalidad, identidad colectiva, cambio de sistema no deseado,
pérdida de privilegios, corrupcion, problemas étnicos).

Dificultades y Problemas en la Gestion de Finanzas de la Defensa

Administracion, burocracia y sistemas de gestion financiera

La eficacia y eficiencia de cualquier administracién es, en gran medida, incierta en virtud
de los métodos empleados o de su “burocracia,” si usamos terminologia popular. Este
término tiene a menudo connotaciones negativas como resultado del hecho de que, du-
rante décadas o a veces siglos, algunos 6rganos administrativos se han dado a conocer
por imponer a su discrecion leyes, normativas, y métodos de gestion sobre otros miem-
bros de la comunidad.

En ocasiones la burocracia adquiere privilegios y ventajas, mantenidos por el perso-
nal interesado incluso cuando se obstaculiza la eficacia de la gestién comercial. En este
caso, hay posibilidades de que el personal administrativo, frecuentemente mal pagado,

T Por ejemplo, NATO-AC/4-2261 o EU-Regulations.
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aplique determinados procedimientos de gestién para mejorar su propio estatus
financiero en detrimento del interés y dinero publico.

Para crear y establecer un sistema de gestidn financiera eficaz, y para “cortar el pa-
peleo,” los legisladores deben imponer al ejecutivo la obligacién de evaluar los procedi-
mientos de gestion, a fin de:

Adaptar el sistema a la politica, economia y situacién social reales, y permitir
ajustes flexibles a los cambios en el ambiente

Adoptar estandares y normas internacionales?
Aplicar las reglas de la “nueva gestion publica”?
Centrarse en la introduccion de nuevos métodos econémicos*

Emplear tecnologia de la informacion (IT) y sistemas de comunicaciones
modernos

Proporcionar (diariamente) informacién sobre gastos e ingresos reales de las
distintas cuentas

Facilitar, simplificar y acelerar la provision de informacién del presupuesto me-
diante una gestién de datos, y acceso a ellos, mejorada

Aumentar la transparencia, fiabilidad, fiscalizacién y flexibilidad
Crear una organizacién de gestion financiera escueta y transparente

Establecer y aplicar normas de responsabilidad del personal involucrado, inclu-
yendo la descripcion del trabajo y misiones de todos los elementos de la orga-
nizacion

Definir las facultades de toma de decisiones que corresponden a las
descripciones de trabajos y evitar situaciones en que todo el mundo es infor-
mado pero nadie toma decisiones

Crear leyes financieras claras, normas comprensibles, y asegurar su toma en
consideracion y su aplicacién

Verificar la importancia de cada transacciéon comercial y evaluar el tiempo em-
pleado, las lineas de comunicacion y las aptitudes del personal implicado

Reducir los pagos en metalico en todo el sistema financiero

2 Entre las mas importantes estan los Estandares de Contabilidad del Sector Publico (IPSAS),
los Estandares Internacionales de Contabilidad (IAS), y los Estandares Internacionales de In-
formacién Financiera (IFRS).

3 Una filosofia de gestion usada por los gobiernos desde los 80 para modernizar el sector pu-
blico, ver por ejemplo http://en.wikipedia.org/wiki/New_Public_Management.

4 Por ejemplo, la filosofia Inversion-Produccion. El control y otros asuntos se tratan en la si-
guiente subseccion.
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o Establecer érganos de control y auditorias de finanzas internas y externas

o Definir con claridad las responsabilidades del Ministerio de Defensa y los
procedimientos para su interaccion con otros ministerios, en particular con los
de finanzas, tesoro, economia, e interior, asi como solicitar el empleo de siste-
mas IT comunes

o Implicar asesores econdémicos y personal con experiencia en l0s procesos res-
pectivos.

Los servicios publicos de algunos paises y muchas empresas publicas adquieren
experiencia involucrando a su personal en esta evaluacion, y renovando el proceso y
usando su potencial creatividad para encontrar soluciones mejores. Hay que animar al
personal a hacer recomendaciones y propuestas de mejoras, en especial en lo relativo
al aumento de eficacia, calidad de las condiciones de trabajo o ahorro de costes. Para
facilitar esa implicacion, es importante disponer de un érgano central o0 una institucién
con responsabilidades para evaluar las ideas y su posible realizacion en un tiempo muy
corto y para premiar a las personas que han presentado las propuestas independiente-
mente de si se han aplicado o no. Se puede pensar en los premios al mérito siguientes:
pagas de incentivo, dias libres, regalos materiales, menciones oficiales, promociones y
estancias en instalaciones de recreo.

Los paises con economias en transicion deben ser muy cuidadosos, criticos, y no
apresurarse cuando asumen “sistemas financieros de defensa occidentales,” parcial-
mente o por completo. Un inventario intensivo de su situacion, recursos, objetivos y ca-
pacidades podria tener lugar al comienzo del proceso, que condujera a una decisién fi-
nal de reformar sus sistemas. En ocasiones los paises quedan fascinados por la oferta
de apoyo gratuito y no son capaces de prever las consecuencias financieras futuras. En
algunos casos las ofertas se sobredimensionan con respecto a la dimensién real de la
organizacién de defensa. La practica ha mostrado que muy a menudo la implementacion
de propuestas de “paises proveedores de sistemas y apoyo” han causado un montén de
problemas o han fallado con posterioridad.

Definicion y Limitacion del Presupuesto y de las Tareas de la Defensa

Sin ninguna duda, la distribucidn de los recursos de un pais es una de las mas dificiles
misiones del Ejecutivo y del Parlamento. La mayoria de los paises tienen recursos limi-
tados y, consecuentemente, el problema es distribuir estos recursos (principalmente di-
nero e, indirectamente, personal, material e infraestructura) para cumplir las prioridades
primordiales, las peticiones y déficits necesarios v, finalmente pero no de menor impor-
tancia, mantener satisfechos a los votantes. De afio fiscal a afio fiscal, quienes toman
las decisiones se enfrentan al reto de mantener el apropiado equilibrio en la distribucién
de los recursos del pais. Como consecuencia, el presupuesto de defensa debe verse
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bajo los mismos condicionantes: distribucidn equilibrada de los recursos para cumplir las
tareas de seguridad y defensa.

Es necesario definir “defensa” y, consecuentemente, “tareas de la defensa” porque la
mayoria de los paises en todo el mundo emplean definiciones diferentes que se dedu-
cen de sus particulares circunstancias historicas y politicas. Merece la pena mencionar
que organizaciones internacionales como ONU, OTAN, la Organizacion para la Seguri-
dad y Cooperacion en Europa (OSCE), el Instituto Internacional de Estocolmo para la
Investigacién de la Paz (SIPRI), el Banco Mundial, y el Fondo Monetario Internacional
(FMI), que también emplean las cifras de la defensa en sus trabajos y misiones, tienen
distintas definiciones de “tarea de defensa” y “presupuesto de defensa.” Consecuente-
mente, sus criterios de informacién son distintos, lo que causa algunos problemas a los
paises informantes. En este contexto, el tener en cuenta los principios de transparencia
y fiabilidad sirve para satisfacer los requisitos tanto internacionales como nacionales y
fomentar la confianza internacional y nacional. Incluso OTAN, a través de su Comité de
Revisién de la Defensa, examina anualmente en profundidad los presupuestos de todos
sus miembros para determinar si todos ellos comparten una parte apropiada del presu-
puesto total de OTAN, para garantizar que el Articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte
se puede cumplir en cualquier momento.

La transparencia y la fiabilidad permiten mostrar al publico, a los medios, y a los so-
cios nacionales e internacionales, el valor monetario de la defensa como demostracion
de que la libertad no se consigue con coste cero: los fondos publicos estan bien gasta-
dos con ese objetivo, y el gasto se controla cuidadosamente.

Pero existen limites para la transparencia, debido a la preocupacion y la necesidad
de clasificar en algunos casos informacion relativa a la defensa. Algunas partes del pre-
supuesto de defensa, por ejemplo, relacionadas con misiones secretas que soélo son co-
nocidas por un circulo de personas muy limitado (p.ej., los miembros del Comité de Se-
guridad y Defensa del Parlamento y los principales cargos del ministerio implicados). En
este caso, el problema lo puede resolver un “Anexo Secreto” al presupuesto, y la canti-
dad respectiva puede aparecer camuflada en el presupuesto de defensa o en un presu-
puesto aparte del estado.

El siguiente problema en la gestion de las finanzas de defensa es la distribucion y
asignacion de los ingresos al presupuesto de defensa. Si el sector de la defensa ha ga-
nado dinero por una determinada actuacion, se deberia abonar al presupuesto de de-
fensa porque el establishment de defensa ha utilizado sus recursos para “producir esta
actuacion.” En practica financiera esto quiere decir que ademas de la cuenta de gastos,
también hay que abrir cuentas de ingresos. Si el montante de ingresos no se puede es-
timar con antelacion, la cuenta debe ser puesta a cero y cumplimentada mas tarde con
las cifras correspondientes. El poseedor del principal presupuesto del estado, en la ma-
yoria de los casos el Ministerio de Finanzas o el Tesoro, tratara de ingresar este dinero
en sus cuentas.
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Ejemplos de ingresos para defensa podrian ser:

e Una unidad militar trabajando para o en apoyo de una compaiiia civil en la
construccion de una carretera o un puente

¢ Una unidad de defensa apoyando a los organizadores de un evento deportivo
internacional con personal y transporte

e Un almacén sin uso en un cuartel, alquilado a una compaiiia civil

e Una unidad militar actuando en una mision internacional de combate o en una
misién ONU.

En principio, el objetivo de defensa no es obtener beneficios. Ese empleo de unida-
des de la defensa deberia ser muy limitado y puesto en practica solo excepcionalmente.
La tendencia que se observa en algunos paises del Este debe ser eliminada o reducida
significativamente. Las fuerzas de defensa deben concentrarse en las misiones de de-
fensa reales, aunque en tiempos de paz estén disponibles algunas (que potencialmente
obtienen beneficios) capacidades militares. Si aun se desean capacidades de la defensa
con un potencial doble propdsito, se debe tener en cuenta en el presupuesto, en térmi-
nos de ingresos y de gastos.

Nuevos Filosofia y Procedimientos de Gestion Econdmica

Los limitados recursos del sector publico en todo el mundo invitan a una nueva idea so-
bre la gestion de recursos convencionales, y a nuevas formas de planeamiento y de
ejecucion. Apoyados por la ciencia, los expertos en servicio publico buscan nuevas so-
luciones. La “nueva gestion publica” debe definir el rendimiento en términos de producto,
programa, proyecto o similares. El coste del “producto” se estima con antelacion, y los
gestores han de mantener el “coste” de las respectivas actuaciones dentro de los limites
fijados.

La orientacion desde el asi llamado “input” (al “output’) o “filosofia del rendimiento”
es la base para la nueva gestién publica, funcionando en una economia de libre mer-
cado. El amplio crecimiento de IT y las oportunidades que proporciona abren nuevos
enfoques para el sector publico, incluyendo la defensa, para crear nuevas normas y pro-
cedimientos de gestion.

Los sistemas de gestion orientados al resultado y al rendimiento estan encontrando
una amplia aceptacion en el sector publico. Su implantacién enmienda, o sustituye, al
sistema cameristico que ha estado en uso desde el final de la Edad Media. El sistema
“orientado a inputs” se basa en el hecho de que el soberano/el gobierno gasta una cierta
cantidad de dinero durante un afio fiscal (FY). Se espera que ese dinero se gaste en su
totalidad dentro de ese periodo (FY), no habiendo control sobre los resultados.

No obstante, si defensa ha de ser transparente, hay que saber si se han alcanzado
las metas y los objetivos con el dinero asignado. El objetivo del Sector Publico, que in-
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cluye el de defensa, es controlar el input comprobando la produccién (la cantidad de
productos) y el rendimiento (la calidad y la eficiencia).

La estructura puede estar cubierta totalmente con sistemas de control. El requisito
previo para ello es la definicion de “performance” y de procedimientos, para medir esa
performance.

Pero, ¢qué significa “performance™?. En inglés, aleman, y francés, el término tiene
significados distintos. Provenientes de las ciencias naturales, la férmula y la definicion
siguientes se podrian aplicar al campo de la economia y, consecuentemente, también al
sector de la defensa:

Performance = Trabajo por Tiempo

Volumen de trabajo asociado a otros factores
susceptibles de ser medidos

Performance es el resultado deseado en un proceso de produccién, o servicio, en el
sector servicios, que se puede determinar mediante un factor medible o la definicion de
un producto (o servicio).

En el sector de defensa, determinar cifras y datos de resultados es en ocasiones di-
ficil y complicado, pero factible:

Los objetivos para desarrollar tales cifras de resultados son:

e La posibilidad de comparar los resultados de distintas unidades, agencias o
productos, procesos, efc.

e Aplicar puntos de referencia: comparacion interna y orientacion al caso mejor
e Calcular el coste o el precio
e Apoyar el planeamiento y ejecucion de la finanzas

e Hacer una comparacién externa con empresas civiles interesadas como base
para las decisiones sobre compras en el exterior o en el interior

e Llevar a cabo evaluaciones econdmicas

e Apoyar a los sistemas de control interno y externo

e Proporcionar informacion real a los érganos de gestion
o Apoyar el cambio de gestion.

La experiencia en organizaciones tanto comerciales como publicas muestran clara-
mente las ventajas de la moderna y eficiente gestion financiera que utiliza datos y cifras
de resultados. Numerosos servicios publicos y sectores de la defensa estan aplicando
con éxito estos sistemas. Pero hay que enfatizar que ese cambio fundamental se debe
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Sector Publico / Sector de la Defensa

Cambio de Tendencia del Input
al Output / Resultado

Definicion
de procesos, proyectos,
objetivos, programas
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Resultado
Recursos Cantidad Calidad
- Personal o
- Dinero Resultado Eficacia
- Infraestructura

- Equipamiento

Datos / traspaso de informacion / gestion
Transparencia
Control

Flexibilidad Presupuestaria

Figura 2: La “Nueva Economia Piblica” e Interdependencias.

preparar y realizar cuidadosamente paso por paso, comenzando con unas pocas activi-
dades “piloto” para adquirir experiencia.

Creacion de Nuevas Empresas / Agencias por el Gobierno; Externalizacion

De creciente popularidad en la cooperacion entre gobierno e industria en el libre mer-
cado, es la creacion de agencias 0 empresas que llevan a cabo misiones de defensa y/o
funciones, que pueden ser:

e propiedad del gobierno;

e parcialmente propiedad del gobierno (con mas o menos el 50% en manos
privadas); o

o totalmente privadas.
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La razdn de este enfoque puede ser econdmica, o consecuencia (intencionada o no)
de la reduccién de fuerzas. Es importante entender que estos nuevos modelos de co-
operacion pueden tener un efecto negativo en la financiacion de la defensa y, posible-
mente, en el precio que el establishment de defensa habra de pagar. Teniendo en
cuenta este enfoque, los siguientes asuntos deben quedar claros a priori:

e ;Han de pagar impuestos las empresas/agencias?
e ;Se esperan beneficios y un valor para los accionistas?
e ;Quién recibe los beneficios (gobierno u otros accionistas)?

e ;Cual es el nuevo estatus del personal (tropa, empleados civiles) de la nueva
organizacion?, p.ej., ;sera una empresa civil?

e ;Quién cubriré las indemnizaciones en caso de reduccion de personal?
e ;Quién controla la empresa/agencia, y quién toma las decisiones?
o ;Cuales son los efectos sobre la infraestructura estatal y de defensa afectada?

Las distintas opciones entran también en el campo de las adquisiciones en el interior
o en el exterior, y su financiacién.

Antes de decidir externalizar es recomendable optimizar el elemento afectado de la
organizacioén, el servicio que presta, y/o la mision que desempefia. Asi se pueden com-
parar los costes con las ofertas de los concursantes civiles. Un requisito para tomar
cualquier decision es que el sector de defensa haya calculado y evaluado su precio y su
rendimiento. La evaluacion de las ofertas de las empresas privadas debe incluir también
estudios de rendimiento, los impuestos, los precios de los seguros, los beneficios, los
honorarios especiales, los gastos de riesgo, los gastos imprevistos, y probablemente el
mantenimiento de las reservas, que crea una carga adicional en el presupuesto de de-
fensa. En la mayoria de los casos las empresas prefieren no presentar una factura muy
detallada, sino sélo sobre el montante total.

Posteriormente, puede ocurrir que una empresa civil se convierta en un monopolio
del que el sector de la defensa se vea obligado a depender, en base a los precios, dis-
ponibilidad y rendimiento. También los proveedores de servicios se podrian encontrar
con problemas, p.ej., en caso de tension y guerra, 0 en operaciones de apoyo en regio-
nes alejadas del pais. Algunos ejemplos son:

e Servicio no disponible con corto preaviso

o Elpersonal del contratista no tiene estatus de combatiente
o No existen medios de transporte disponibles

o Aumento del precio debido a riesgos afiadidos, etc.

En ocasiones las compafiias comienzan con una oferta baja para después subir los
precios.
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Merece la pena destacar que entre el 60 y el 70 % del presupuesto de defensa inver-
tido en el pais, vuelve al estado en forma de contribuciones sociales, asi como en im-
puestos directos e indirectos. Este es un factor destacado en el proceso de seleccion de
contratistas extranjeros.

Estrechamente relacionada con las opciones enumeradas arriba esta la necesidad
del gestor de las finanzas de pensar en nuevas formas de financiacién, cambios en la
politica monetaria del gobierno, y posiblemente cambios en las leyes y las normativas.

Existen distintas posibilidades:

e Conseguir un préstamo del sector bancario.
e  Conseguir un préstamo de la empresa contratada.

e Conseguir préstamos adicionales del Ministerio de Economia, o del Tesoro, y
pagar intereses.

o Establecer un fondo de reserva para gastar mas tarde en los afios fiscales

e Vender bienes del estado (material, infraestructura) y emplear los ingresos en
créditos al sector de la defensa.

Limitacién de recursos, reduccion de la administracién publica, en combinacién con
la aplicacion de nuevos métodos financieros, difusién de la moderna IT, asociaciones
entre el sector publico y el privado, externalizar servicios, y una mayor transparencia y
adaptacion a los estandares financieros internacionales de gobiernos, comunidades, or-
ganismos publicos y sectores de la defensa integrados en redes a nivel mundial para el
desarrollo de nuevas soluciones.

Tareas de la Defensa y la Seguridad

Volvamos a la cuestion planteada en la seccion anterior: ;qué tareas deben ser consi-
deradas como propias de la defensa y/o la seguridad?, y ;,como definimos la defensa?.
Se podria encontrar una posible respuesta mediante un analisis de las tareas y las mi-
siones desarrolladas por los ministerios implicados y el uso de términos practicos. La
experiencia del ministerio de defensa aleman aporta el siguiente ejemplo para la defini-
cion de tareas:

e Tareas principales, p.ej., operaciones y ejercicios militares.

e Tareas de apoyo, p.ej., apoyo logistico, formacion y entrenamiento.

e Tareas neutrales, p.ej., instalacion de un sistema de IT, alojamiento, o infraes-
tructura militar.

Esta diferenciacion puede llevar a una respuesta sobre el tamario apropiado de las
fuerzas de combate y de las de apoyo, las tareas que puede llevar a cabo el personal
civil del servicio (publico) de defensa, asi como sobre las tareas que pueden ser sub-
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contratadas a agencias gubernamentales o con participacidn estatal, sociedades pu-
blico-privadas o empresas civiles.

A la vista de los resultados de los analisis y las decisiones sobre diferentes tareas de
la defensa, hemos de decidir cuales son las tareas tipicas de la defensa y cuéles, por
tanto, han de ser cubiertas por el presupuesto de defensa. Algunos ejemplos que re-
quieren tal consideracion son:

e Servicios sociales y sistema sanitario

e Sistemas e instalaciones recreativas

o Alojamiento para soldados y empleados civiles

o Transporte en tiempos de paz/administrativo

e Sistema de pensiones

e Sistema de seguros

e  Organizacion premilitar

e  Organizacion paramilitar

e Sistema de defensa civil

e Produccidn de bienes no militares

e Apoyo a la logistica y los servicios

e Apoyo a las autoridades civiles en caso de desastre o catastrofe
e Desarme y reconversion de personal, material e infraestructuras
o Seguridad del estado y sistemas de inteligencia.

Como norma, otros organismos con presupuesto gubernamental tratan de evitar
hacerse cargo de tales gastos.

Cambios en la Distribucion del Presupuesto

Examinaremos ahora brevemente las consecuencias e interdependencias entre los pro-
cesos de planificacién financiera y el de gestion de los presupuestos cuando se revisan
las decisiones sobre el reparto del presupuesto. Las decisiones que implican gastos in-
directos tienen habitualmente consecuencias similares.

Si, por ejemplo, se decide suprimir el alojamiento gratuito para el personal militar,
habra que aumentar el sueldo para que los soldados puedan pagar el alquiler de sus
casas. Como consecuencia, los costes de personal en los planes financieros aumentan,
las infraestructuras de alojamiento han de venderse o subcontratarse, y habra que
adaptar las estructuras organizativas de las unidades o agencias responsables del alo-
jamiento. Asimismo habra que adaptar sus presupuestos respectivos.
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Del mismo modo, el gobierno (o la agencia o ministerio responsable) a menudo debe
considerar como distribuir los gastos de defensa para:

e misiones internacionales (misiones ONU, otras misiones de mantenimiento de
la paz, de imposicién de la paz, actuaciones humanitarias, operaciones de
ayuda en desastres, etc.);

o alquiler, o intereses para financiar inversiones militares;
e aumento de los gastos de personal, como aumentos de sueldo, etc.;
e apoyo al desarrollo de tecnologia clave por parte de organizaciones civiles;
e dafios al medio ambiente causados por las fuerzas armadas; y
e pagos sociales a:
o personal en activo y en la reserva (veteranos);
o clubes/organizaciones;
o privilegios militares; y
o deporte y cultura, efc.

El gobierno, es decir, los politicos, con el apoyo de expertos en planeamiento, ha de
planear muy cuidadosamente qué tipo de tareas y misiones han de asignarse al ejército
y cudles han de externalizarse al sector civil, realizadas por otros ministerios / agencias,
paises vecinos u organizaciones internacionales.5 Esto implica que los costes y el rendi-
miento se han de calcular con anterioridad al comienzo del proceso de toma de decisio-
nes.

Adicionalmente, los expertos dirigen el andlisis de los riesgos y desarrollan alternati-

vas, incluyendo las opciones para “el peor de los casos.” El planificador y el gestor fi-
nanciero han de reaccionar para resolver las siguientes dificultades y problemas:

e La industria no tiene capacidad o disponibilidad para suministrar los bienes
presupuestados

o Evitar la dependencia de otros paises, el desempleo y la pérdida de ingresos
por impuestos manteniendo las principales industrias de defensa del pais

e Latasa de inflacion, los cuellos de botella en el mercado o en la produccion
o Fiabilidad y datos de los gastos
e Recortes en los presupuestos

5 Como opcion provisional, una misién o una tarea se podria realizar conjuntamente por dos o
mas organizaciones.
6 Abajo, la seccion sobre contabilidad de costes proporciona mas detalles.
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Falta de una recopilacién central de datos y acceso a los datos financieros
necesarios

Falta de flexibilidad en la planificacion y ejecucion de los presupuestos.

Estructura del Presupuesto de Defensa

Uno de los asuntos basicos en la gestién de las finanzas de la defensa es la estructura
de los presupuestos. Esta se define mediante leyes y normativas y no es facil cambiarla
incluso cuando se hace una propuesta para mejorar el sistema de financiacion de la
defensa. En algunos casos, es la oposicidén del personal interino la que dificulta los
cambios necesarios.

Habitualmente se usan los siguientes tipos de estructura para los presupuestos de la
defensa, con las respectivas categorias de presupuesto, de las que se proponen ejem-

plos:

Estructura por Grupos de Costes: Personal Militar y Civil, Funcionamiento y
Mantenimiento, Adquisiciones, Infraestructuras, Investigacion y Desarrollo, Ad-
ministracion.

Estructura por Lineas Organizativas: Ejército de Tierra, Ejército del Aire, Ar-
mada, Fuerzas de Reserva, Fuerzas de Seguridad Interior, Fuerzas de Cons-
truccién y Ferrocarriles, Policia/Policia Aduanera/Guardacostas, Servicio de
Inteligencia, Autoridades Aduaneras.

Estructura por Combinacion de Aspectos Distributivos y Organizativos: Oficinas
Federales del Ministerio de Defensa; Prestaciones generales (incluyendo ingre-
so0s); Mandos militares (personal y administracion); Administracion y personal
civil; Servicios militares religiosos, Servicios de bienestar y salud; Suministros y
vestuario; Alojamiento e infraestructuras; Tecnologia de comunicacién e infor-
macion; Intendencia y equipamientos/pertrechos militares; Buques y equipa-
miento naval; Aeronaves; misiles y equipamiento de la fuerza aérea; Investiga-
cion, desarrollo y experimentacién militares; Sueldos, aportaciones a OTAN y a
otros organismos internacionales.

Estructura por Proyectos, Programas, Procesos y Productos (Ejemplos):
Reduccién de la fuerza; Programa social; Defensa Aérea; infraestructura de
mantenimiento y vivienda; Servicio de guardacostas, Busqueda y Rescate
(SAR); Formacién de reservistas militares; Contribuciones y compromisos in-
ternacionales; Nuevos aviones de transporte; Nuevos cuarteles generales;
Tecnologia de la comunicacién e informacion.

Tipos de Presupuestos Mixtos: A menudo los presupuestos de defensa se es-
tructuran como una combinacién de dos 0 mas de los tipos enumerados. Cada
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uno tienes sus ventajas y sus inconvenientes. No importa qué tipo se elija en
tanto que las necesidades de la defensa estén cubiertas.

Planificacion, Programacion y Elaboracion de Presupuestos
Contabilidad, Flexibilidad y Transparencia

La fiscalizacién y la transparencia son los factores principales para una gestion de la
defensa eficaz y flexible que cumpla con las exigencias publicas, de los contribuyentes,
de los 6rganos legislativos, y de la comunidad internacional.

En este contexto se pretende alcanzar los siguientes objetivos:

e Mejorar la planificacién, programacion, y elaboracién del presupuesto de la de-
fensa para garantizar la fiabilidad, la sostenibilidad y la fiscalizacién

o Determinar los costes y los gastos reales para asegurar que la estimacion del
presupuesto es fiable

e Aplicar el principio de eficiencia economica para minimizar los costes y aumen-
tar la eficacia

o Decidir sobre la externalizacion en areas de apoyo conjunto, mientras que las
tareas principales puramente militares, y propias de un estado soberano, se
deben conservar para las fuerzas armadas.

La experiencia de Alemania es un ejemplo de transparencia. El presupuesto anual
de defensa ha de pasar por el congreso. Es aprobado como una ley de aproximada-
mente 180 paginas. Esta disponible para todo el mundo y se puede comprar en librerias.
De esta manera el publico tiene acceso a los datos mas importantes de este presu-
puesto y se cumple la regla de la transparencia democratica.

No obstante, incluso en casos como éste las cifras de planificacion y presupuesto no
son faciles de comprender, y puede ser necesaria la ayuda de un experto en la materia
para entender qué representan estas cifras. En ocasiones se camuflan las cifras, a ve-
ces se usan datos falsos o poco precisos debido a la falta de datos empiricos, e incluso
pueden perderse datos. Tales casos hacen mas exigente el trabajo de los gestores fi-
nancieros, e incluso de observadores externos, como los medios de comunicacion.

Ciclo de Planificacion de los Presupuestos

En los paises democraticos, el gobierno y el parlamento desarrollan los conceptos y
objetivos politicos y son los responsables de la confeccion de los presupuestos. Conse-
cuentemente, determinan el ciclo de planeamiento y programacion, que siempre depen-
deréa del afio y el ciclo fiscal (p.ej., dos, tres, cinco afios). La diferenciacidn del ciclo se
realiza en base a su duracion: puede ser a corto, medio o largo plazo. Un ciclo a medio
plazo (tres afios 0 mas) aporta estabilidad al plan financiero y al proceso de programa-
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cion, pero aumenta el riesgo de alteraciones en caso de cambios financieros inespera-
dos. Un ciclo a largo plazo implica muchas incertidumbres financieras y solo se puede
confeccionar de manera aproximada. En la mayoria de los casos esto puede implicar
costos mas elevados, y retrasos en la ejecucion que acarrearan posteriores problemas
en la gestién de las finanzas.

Algunos conceptos de la defensa incluyen programas, proyectos, objetivos, etc. La
inclusién de la programacion supone un reto para que el llamado “célculo coste-rendi-
miento” consiga las cifras correctas. Paralelamente al ciclo de planeamiento, Alemania y
otros paises han desarrollado un procedimiento llamado “analisis de capacidades.” Es-
tos procedimientos paralelos se emplean en casos de recursos muy limitados para
aportar eficacia y respuestas a las rapidamente cambiantes necesidades, especialmente
para misiones internacionales, mediante la definicién de “vacios de capacidades,” priori-
dades, planeamiento y ejecucion en un periodo de tiempo relativamente corto. Pero este
paralelismo podria tener un gran impacto en el planeamiento, programacién y financia-
cion/presupuesto a corto y medio plazo, y requiere un trabajo adicional de coordinacion
considerablemente mayor.

Fiscalizacion de Costes

Los eslabones mas débiles en la cadena de la gestién de las finanzas son los datos de
costes y gastos. En la practica, el valor y la eficacia de las previsiones y planes financie-
ros, la programacion, el presupuesto y el control dependen principalmente de los datos
disponibles. Los mejores sistemas y procedimientos no funcionan eficazmente si los
datos de que disponen son erroneos, caducos o si no son fiables, transparentes y
aceptables.

Aplicacion de la Fiscalizacion de Costes

La fiscalizacién de los costes es el requisito principal para una gestion eficaz de los re-
cursos y las finanzas, tanto en el sector de la defensa como en el sector privado y en el
publico. Cabe destacar que el sector publico de la defensa ha reconocido la importancia
de fiscalizar los costes pero todavia esta muy por detras de los avances en el sector pri-
vado.

En algunos casos, incluso los términos “costes” y “gastos” se aplican incorrecta-
mente. Las definiciones generales son como sigue: los costes son los recursos moneta-
rios que se estima consumir en un periodo determinado de tiempo. Los gastos provocan
el pago de dinero (en metalico o no), gastado y registrado en una cuenta de presu-
puestos. La solicitud y el empleo de los datos de costes son necesarios en los siguien-
tes campos:

o  (Gestion de recursos, incluyendo planificacién de los presupuestos y la financia-
cion.
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Flujo de datos

Modelo de Estructura de un Sistema
de Presupuesto y Control de la Defensa

Ministro de Defensa

Ministro
Estado Mayor de la de Finanzas
Defensa
A A A A
v v A4
Direccion de Economia y Banca
Finanzas Privada o
Estatal
Areas Organizativas 1
A 4 A 4
Ejército de Tierra »{ Centro Agencia
Fuerza Aérea . de Datos de Pagos
Defensa Civil »| de Defensa Central Nacional
ﬁdmirgjistracién > Personal Todos
fmada » Material los gastos
Mantenimiento e ingresos
Explotacion del presupuesto
Infraestructura del estado
Inversion
Diverso

Figura 3: Aplicacion de la Fiscalizacion de Costes y Flujo de Datos.

e Control parlamentario de la contabilidad de los gastos e ingresos de la defensa.

e Informacion a disposicion de los ciudadanos, los medios de comunicacion, la
comunidad internacional (como medidas de fomento de confianza), los orga-
nismos de auditoria y control, el ministerio y las organizaciones de la defensa, y
los principales organismos titulares del presupuesto, p.ej., el Ministerio de Eco-

nomia/Tesoro.

o Evaluaciones y anélisis econdmicos.

e Calculo de los precios y comparacion de los costes para decidir qué servicios

subcontratar.

e Privatizacidn y asociaciones entre el sector publico y el privado.
e Evaluacion del coste-rendimiento y los costos del ciclo de vida.
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o Facturacion por el reembolso nacional e internacional, reparto de gastos y
apoyo financiero.

La Figura 3 muestra el posible flujo de datos en la organizacién de la defensa con un
centro de datos comin. Las unidades y servicios son los principales proveedores de
datos, mientras que los “actores principales” tienen derechos claramente definidos de
acceso a los datos.

Organizacion de la Fiscalizacion de Costes

Una organizacién para la fiscalizacion de gastos puede constar de mandos, unidades,
agencias, centros de datos, instituciones, etc. Trata la fiscalizacién de los costes con los
siguientes objetivos:

e Recoger y procesar todos los datos de importancia para apoyar una fiscaliza-
cion de los costes eficaz y eficiente.

e Asegurar unos datos de alta calidad en términos de veracidad, relevancia,
transparencia, fiabilidad, diferenciacion y precision.

e Acortar las lineas de comunicacién para la transferencia de datos, con la
consecuente ganancia de tiempo.

o Evitar la recopilacion de demasiados datos que no se puedan usar ni analizar
(en ofras palabras evitar convertir los datos en los llamados “cementerios de
datos”).

e Establecer centros de datos (centros de proceso de datos, un almacén de da-
tos) y centralizar la recogida y el procesado de los datos.

e Formar y motivar al personal involucrado en el organismo que se encargue de
la fiscalizacion de costes.

e Asegurar un rapido acceso a los datos a diferentes niveles en “base a la
necesidad de saber” mientras se respetan las normas de confidencialidad.

Para paises con fuerzas armadas relativamente pequefias, una Unica contabilidad de
costes y un Unico centro de proceso pueden ser suficientes. Esto simplificara la re-
copilacion, evaluacion y el procesamiento de los datos sobre los costes. Este centro po-
dria servir como evaluador neutral y proveer de andlisis econémicos al parlamento, la
auditoria del estado o a las autoridades auditoras internas.

Unas fuerzas armadas de mayor tamafio requieren el establecimiento de centros re-
gionales de datos a diferentes niveles, mientras que las comunicaciones y el procesado
de datos son facilitados por tecnologias avanzadas de comunicaciones y proceso de
datos.
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Fuerzas
Armadas:

Objetivos

Transmisién de datos:
Coste, rendimiento y datos
presupuestarios

Estado Mayor «——»
Ejércitos «———
Divisiones¢—>»

Unidades «——»
Depositos ¢—————>

Unidades logisticas <«—»|

Centro
de datos

A

Oficinas (servicios <+—>|
civiles contratados)

Oficina Central
de Pagos

A

Banco
Gubernamental

Objetivos:
- Analisis de Datos
- Presupuestacion flexible
- Transparencia
- Control
- Bases de planeamiento
- Gastos
- Ingresos

o Civil

Figura 4: Ejemplo de Transmision de Datos.

Metodologia y Procedimientos de Fiscalizacion de Costes

La estimacién de costes se basa en cifras de gastos histéricas y empiricas. Conse-
cuentemente es importante un vinculo entre el presupuesto y los datos de gastos y de
costes, y del que debe disponer la organizacién. En economia se usan varias diferen-

ciaciones de los costes, que deben emplearse también en el sector de la defensa:

Costes totales

Costes parciales

Costes especiales

Costes directos

Costes indirectos

Costes fijos Costes variables
, Costes de Costes de
Costes operativos funcionamiento mantenimieto Costes laborales

Costes afnadidos

Gastos generales

Gastos
administrativos

Gastos de
inversion
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Antes de manejar estos términos han de ser definidos claramente, describiendo
también los elementos que los componen. En el marco del consejo OTAN-Rusia, el Co-
mité Econoémico de la OTAN promovi6 una iniciativa para estandarizar estas definicio-
nes, pero hasta el momento no ha alcanzado los resultados previstos.”

En la mayoria de los paises que llevan a cabo una fiscalizacién de los costes, en la
defensa se contemplan normalmente los tres grupos siguientes:

Costes totales

Los costes totales incluyen todos los elementos de los costes y se calculan en compa-
racion con los del sector publico y las empresas civiles, para realizar un analisis econé-
mico, calcular los precios y emitir facturas por los servicios y productos prestados u
ofrecidos por la organizacién de la defensa al sector publico, o a cualquier entidad que
los solicite.

Costes parciales

Los “costes parciales” excluyen algunos elementos de los costes. Se calculan para
agencias nacionales o internacionales, p.ej., las Naciones Unidas (ONU) e instituciones
y ministerios de defensa extranjeros (en base a un acuerdo) para simplificar los calculos
y generar un cierto grado de confianza. Se emplea este enfoque para definir y declarar
los costes adicionales que surjan al proveedor de servicios, p.€j., en casos de auxilio en
desastres naturales, prestacion de transporte aéreo o cualquier apoyo a otros ministe-
rios.

Costes especiales

Los costes especiales se calculan en base a su propdsito. Por ejemplo, los costes por
funcionamiento y mantenimiento (basados en el consumo real y los gastos relaciona-
dos) y por adquisiciones, etc., son el punto de partida para una estimacién de costes
que usara el Ministerio de Defensa en la planificacion del presupuesto.

Estos costes se basan en datos empiricos. Esto significa que los gastos medios de
los afios anteriores se usan para formar el valor basico. Sobre esta base, los planifica-
dores generan nuevos costes considerando todos los parametros, intenciones y puntos
de vista de cara al futuro. Estos costes estimados son muy dificiles de calcular y se de-
ben corregir en la fase de planificacion si es necesario.

Para garantizar un célculo simple y transparente, se debe desarrollar un esquema
estandar para los diferentes “grupos de costes” y costes subordinados, que incluya los

7 Programa del Grupo de Trabajo ad-hoc del Consejo OTAN-Rusia 2004, Anexo 1, Conclusio-
nes de los “talleres linglisticos sobre términos econdmicos y financieros en el campo de la
defensa.” El lector puede encontrar Utiles estos dos estudios: SAS-028 “Cost Structure and Life
Cycle Costs for Military Systems” y el SAS-054 “Methods and Models for Life Cycle Costing.”
Se puede descargar el texto integro de ambos informes en www.rta.nato.int/panel.asp?panel=
SAS&topic=pubs.
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diferentes costes o elementos de los mismos. La experiencia alemana es un ejemplo
practico. El Centro de Fiscalizacion de Costes publica anualmente un libro de 160 pagi-
nas (y un CD-ROM con el mismo contenido) con las cifras de los costes y unas directri-
ces para su aplicacion. Para optimizar los resultados y obtener feedback, se pide regu-
larmente a los usuarios que evaluen la calidad y la utilidad de esta “directriz sobre los
costes.” Estas mismas cifras de costes estan disponibles para todo el sector de la de-
fensa y se han de usar como una base comun para varios propésitos de gestion finan-
ciera, tales como pronosticos, planificacién del presupuesto, con fines de control y de
auditoria, para los calculos del coste-rendimiento individuales y para estudios economi-
cos. El Centro esta obligado a enviar las directrices publicadas al Ministerio de Econo-
mia, al Organismo Federal de Auditoria, al Parlamento, las unidades y agencias de de-
fensa, y a otras autoridades publicas importantes.
Otros problemas que se suelen dar en la contabilidad de los costes son:

o Estimar los costes generales (costes desde el centro de produccion hasta el
Ministerio de Defensa)

e Tener en cuenta en la contabilidad la inflacion y los tipos de cambio entre divi-
sas

e Mezclar calculos de costes y gastos

e Cambiar la relacién entre gastos fijos y variables y, en particular, hacer una
estimacion de gastos comunes.

Un sistema eficaz de fiscalizacion de costes soluciona estos y otros problemas.

Usaremos un ejemplo para mostrar como conseguir los requisitos que un sistema
eficaz de calculo de costes exige: Los pagos al personal deben estar totalmente centra-
lizados y es muy importante que no se realicen en metalico, sino mediante transferen-
cias a cuentas bancarias personales. Toda la informacién sobre pagos ha de ser en-
viada inmediatamente al centro de datos. Asi, el sistema de proceso de datos puede
publicar datos reales de los pagos al personal en tiempo real. En cualquier momento el
centro de calculo de costes puede recibir datos actualizados y calcular las cifras de
gastos para los periodos fiscales en curso y venideros (para la ejecucion de los presu-
puestos, planificacion, control y otros propdsitos mencionados arriba).

Las medidas esenciales para establecer una base y un banco de datos dtiles son:

o Estandarizacién, p.ej., reglas para procedimientos y calculo de costes

e (Centralizacion, p.ej., recopilacion centralizada de datos por parte del centro de
datos

e Actualizacién, p.gj., contabilidad diaria de los gastos, y transmisién rapida
e Transferencia de informacion/datos, p.ej., mediante correo electrénico
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e Un software estandar comun (para todas las agencias de defensa y de otros
ministerios)

e Formacion del personal (para dotar de las aptitudes necesarias para el manejo
de sistemas)

o Establecimiento de un célculo del coste-eficacia en todas las agencias y unida-
des de mayor entidad (paso a paso, comenzando con las unidades mas im-
portantes, que se puede interpretar como “acciones piloto”)

e Asegurar la proteccion, la seguridad y el mantenimiento de los datos.

Fiscalizacion del Coste-Eficacia

Una vez se ha establecido un sistema de contabilidad de costes, el siguiente paso es
iniciar un sistema de fiscalizacion del coste-eficacia. La base para realizar fiscalizacio-
nes complicadas es contar con un sistema eficaz, y con la opinién de expertos en las
diferentes labores (ver Figura 2).

En el pasado no habia control sobre la produccién (la cantidad) o el resultado (la efi-
cacia o calidad) del uso de los recursos en los organismos de defensa. Los sistemas de
fiscalizacion del sector privado encontraron la manera de cumplimentar los requisitos de
medida y control respectivos. En el ramo de la defensa esto quiere decir que rendi-
miento, trabajo, servicio, productividad, programas, procesos, proyectos, objetivos, mi-
siones y tareas han de estar determinados y relacionados con los costes. Una vez que
la actividad respectiva se haya completado, deberiamos estar en posicién de responder
a la siguiente pregunta: ;,Se ha alcanzado el objetivo de eficiencia?, y, si es necesario,
i podemos compararla con la del sector privado para establecer puntos de referencia,
subcontratar servicios, y otros propositos?

El control de la produccion/resultado basado en la fiscalizacion del coste-eficacia es
una valiosa herramienta para el mando o la persona a cargo a todos los niveles de la
organizacién de la defensa, para comprobar si ha cumplimentado eficazmente el obje-
tivo o la misién esperados. Es importante tener en cuenta que para aquellos conceptos
en los que no se puede aplicar un valor monetario, p.ej., prestaciones sociales, motiva-
cion, disponibilidad de las tropas o de sistemas de armas para el combate, o nivel de
formacion/entrenamiento, se ha de desarrollar también un sistema de “cifras estandar de
valoracion.”

La fiscalizacidn del coste-beneficio se examina siguiendo la misma linea, aunque la
definicidon de “beneficio” puede ser complicada. Se puede aplicar preferiblemente a la
adquisicion, desarrollo de infraestructuras y al sector de material y formacion en la de-
fensa. Las cifras de la fiscalizacién del coste-beneficio expresan la relacidn entre la utili-
dad y el coste. La determinacién de las cifras de beneficios o de utilidad se basa en
evaluaciones y valoraciones subjetivas.
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Ejecucion Técnica

En tiempos de recursos limitados para la defensa, la mayoria de “establishments” de
defensa no pueden esperar recibir fondos adicionales para desarrollar en breve tiempo,
por ejemplo, un sistema de comunicaciones e informacién moderno que necesitaran
para apoyar a sistemas avanzados de presupuestos y fiscalizacion de costes. Por lo
tanto es importante comenzar analizando los sistemas disponibles, e investigando, paso
a paso, cémo instalar un sistema nuevo, u optimizado, de proceso de datos.

En los Ultimos afios, algunos sectores de gestion de la defensa y las finanzas han
establecido, en linea con los rapidos avances de las IT, numerosos sistemas de proceso
de datos, y ahora se enfrentan al problema de reemplazar todos estos diferentes siste-
mas. La solucidn ideal seria dotar a todos los ministerios y a toda la organizacion de
gestion financiera y comercial con el mismo sistema. El equipamiento técnico deberia
ser estandar, procedente del mercado privado, y abarcar, junto con el sector financiero y
el fiscal, los campos de logistica, gestion del personal, adquisicion, infraestructuras, y
control y administracién, adaptando o afiadiendo algunos de ellos més adelante. Te-
niendo en cuenta la tendencia internacional a estandarizar los sistemas de fiscalizacion,
en el futuro seria posible seleccionar e implantar un software disponible a nivel global
que se pudiera usar con éxito en el sector privado.t Los paises con unas fuerzas arma-
das relativamente pequefias y recursos financieros, humanos y materiales muy limitados
pueden encontrar una solucion empleando sistemas on-line o telefénicos para transmi-
sion de datos sencillos. El sistema de IT en uso debe ser usado mientras sea viable,
cambiando paso a paso a un unico sistema estandar. Los planificadores deben conside-
rar la necesidad de usar paralelamente el sistema viejo y el nuevo por un periodo de
tiempo, posiblemente largo, sin interrumpir los principales servicios de gestién finan-
ciera. Esto es un verdadero desafio.

Paralelamente a la instalacion del sistema, se deben corregir y adaptar los procedi-
mientos y las normativas de todo el sistema financieroffiscal. La experiencia de expertos
extranjeros en defensa puede ser Util.

Ejecucion de los Presupuestos

Uno de los mayores problemas para la ejecucién de los presupuestos es el hecho de
que las cifras de los presupuestos, que se han definido uno o mas afios antes del co-
mienzo del afo fiscal, no son definitivas debido al relativamente largo y complejo pro-
ceso de planificacion y aprobacion por los organismos respectivos, p.ej., el Ministerio de
Economia, el Parlamento, el Tribunal de Cuentas, etc. Una solucidn es corregir y actua-
lizar los datos en el Gltimo minuto usando la lista de opciones aprobada por el parla-

8 Del tipo de SAP R3, IBM y similares.
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mento al final del periodo de lectura de los presupuestos, y justo antes de que comience
la ejecucidn de los mismos.

Otra posibilidad es considerar la situacion financiera real y solucionar los problemas
para permitir cierta flexibilidad de transacciones en el presupuesto. Algunos problemas
se pueden solucionar dotando a los presupuestos de normas de flexibilidad, p.ej., per-
mitir la transferencia de dinero desde un capitulo/asignacion a otro, del afio fiscal en
curso al siguiente, de un proyecto/programalobjetivo a otro, 0 de un ministerio a otro.

Este tipo de presupuestos flexibles puede aplicarse en casi todos los niveles de los
organismos responsables de la elaboracion de los presupuestos. Cuando una unidad
organizativa ha ahorrado dinero suministrando un articulo, deberia permitirsele usar ese
dinero para otro propdésito dentro de ciertos limites. Esto aumenta la responsabilidad del
personal con autorizacién para gastar dinero sobrante, y le motivara para realizar ese
tipo de transacciones y entender que reportan beneficios organizativos y personales. Un
requisito necesario es la confianza mutua entre los niveles superiores y los subordina-
dos, y este tipo de transacciones no deben quebrantar esa confianza. En las unidades,
la flexibilidad a lo largo del periodo de ejecucién de los presupuestos ha de estar rela-
cionada con el ahorro de recursos y programas de recomendaciones (descritos arriba
brevemente). Algunos paises han conseguido resultados muy positivos mediante el uso
de tales procedimientos de presupuestacion flexible.

En algunos paises en periodo de transicién, el proceso de transferencia de datos
desde los niveles mas bajos, pasando por toda la organizacién jerarquica, hasta el Mi-
nisterio de Defensa, puede llegar a durar entre cuatro y seis meses. Tales retrasos
hacen practicamente indtiles parte de las mas importantes cifras financieras para la
adaptacion de decisiones sobre la ejecucién de los presupuestos.

Un ejemplo en este contexto es la llamada “fiebre de diciembre.” En el pasado, una
cierta cantidad de recursos (los llamados “inputs”) estaban disponibles bien durante el
afio fiscal, bien durante un periodo determinado de tiempo, o durante una misién. Solia
ser, y todavia lo es, beneficioso informar oficialmente de que los recursos destinados a
ese periodo se habian agotado y asi convencer al proveedor de recursos (titular del pre-
supuesto) de destinar la misma cantidad de dinero para el siguiente periodo. Al final del
afio fiscal (en la mayoria de paises al final de Diciembre) el organismo de defensa sufre
la “fiebre de Diciembre” tratando de gastar todo el dinero restante, en ocasiones para
cosa inutiles, sélo para evitar recortes en el presupuesto del afio siguiente. Por este mo-
tivo la flexibilidad para transferir dinero de un afio fiscal al siguiente evita que se realicen
gastos inutiles.
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Controlar y Auditar
Control Financiero

El control y las auditorias son elementos del uso democrético, eficiente y responsable
de los presupuestos, y por lo tanto han de ser examinados como partes esenciales del
sistema de gestion financiero. Las interdependencias del control financiero y de las au-
ditorias son tan intensas que no siempre es posible hacer una distincién clara entre am-
bas. El control sobre las finanzas es una parte esencial del sistema de control (ver la Fi-
gura 2y el texto que la describe).

En la gestion de la defensa, el término “auditar” quiere decir controlar los calculos
matematicos de cifras financieras, evitar errores de contabilidad, negocios con dinero
negro y corrupcion, evitar gastos inttiles, y seguir unos procedimientos financieros cla-
ros y responsables. El control trata de garantizar que el dinero de los contribuyentes se
emplee eficaz y econdmicamente, de manera altamente responsable y empleando un
mecanismo de control continuo.

Para llevar a cabo un control financiero han de darse los siguientes requisitos pre-
vios:

e Periodo de tiempo (afios fiscales)
e Transparencia, contabilidad correcta

o Especializacion y exclusividad, identificacion de la cantidad presupuestada por
titulo/nimero y una descripcion especifica del proposito de los programas

e Enumeracién detallada de todos los pagos e ingresos previstos

o |dentificacién especial de los elementos de los planes a medio y largo plazo, y
los costes, gastos e ingresos previstos

o Seriedad, precision y fiabilidad de los datos financieros.

Han de establecerse drganos internos y externos de control y de auditoria. La si-
guiente descripcion muestra una solucién casi ideal para la gestion del control y las au-
ditorias.?

El ciclo de control parlamentario comienza con el proceso de planificacion de presu-
puestos y finaliza con la emision de un informe final por parte del Tribunal de Cuentas
(GAO), o una institucion similar controlada por el parlamento. El parlamento discutira las
conclusiones en el Comité Auditor Parlamentario, en presencia de un Subsecretario del
Ministerio de Defensa o del de Economia, el Director de Presupuestos y el Jefe de las
Fuerzas Armadas. Se puede nombrar a cualquier otra persona con responsabilidades
para informar a este comité. Cuando el asunto finaliza con serias preocupaciones del

9 Estos arreglos provienen de la experiencia alemana en el control y auditoria de la gestion de la
defensa.
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comité, normalmente los parlamentarios solicitaran acciones correctivas. La implemen-
tacion de dichas medidas ha de ser supervisada por el GAO. Es importante que los
miembros del parlamento y su personal conozcan las normas y procedimientos para
cumplir sus tareas auditoras. En ocasiones se podria pensar que es un gasto innecesa-
rio de tiempo, pero se ha de adquirir la experiencia necesaria ya que el dinero es el re-
curso mas importante. Este dificil cometido puede ser llevado a cabo en el parlamento
por oficiales de estado mayor con experiencia (con rango de Teniente Coronel, Coronel
0 empleados civiles con la correspondiente experiencia) que trabajen durante dos o tres
afios con el personal parlamentario y sirvan de conexion entre el parlamento y los mi-
nisterios. También es necesaria una estrecha colaboracién entre los ministerios y el Tri-
bunal de Cuentas.

Las directivas politicas y los intereses personales pueden influir sobre este proceso.
La auditoria puede quedar bloqueada o manipulada por los partidos o por miembros in-
fluyentes del parlamento. En ocasiones, intereses internacionales, nacionales, regiona-
les, de los grupos de presion, militares, industriales o privados pueden intentar evitar la
consecuente auditoria. Es importante saber que esto no descarga al personal implicado
de la responsabilidad de informar y de consultar, a quienes toman las decisiones, sobre
los posibles resultados y consecuencias.

El Tribunal de Cuentas ayuda al parlamento a completar la supervision de los gastos
e ingresos presupuestarios: La Oficina Auditora Gubernamental (Tribunal de Cuentas)
es responsable ante el Comité Presupuestario del Parlamento (y correspondientemente
ante su subordinado el Comité Auditor del Presupuesto) en base a la Constitucion. Asi,
actlia o en nombre del parlamento o en el suyo propio. Esta institucién neutral sélo
puede llevar a cabo sus tareas constitucionales de auditar los gastos, los ingresos y los
ahorros basandose en presupuestos transparentes. Los miembros disfrutan de la misma
independencia que los jueces. Proponen ideas y medidas para la mejora de la gestién
de los recursos. Por otra parte, aquellos que malgasten fondos han de compensar por el
dafio que ha causado su gran negligencia. Asi, las auditorias llevadas a cabo por la
GAO han resultado herramientas muy Utiles en el control de todos los asuntos financie-
ros y presupuestarios.

Organizacion del Control y las Auditorias Internas

Los principios y procedimientos relacionados con el control y la gestion de los presu-
puestos de defensa no seran muy Utiles a menos que se lleve a cabo un estricto control
al final de la cadena, cuando se gasta el dinero. Este control lo ejecuta la Direccion de
Presupuestos, diferentes oficinas financieras y ramales de control y de presupuestos,
auditores internos y una revisién interna a varios niveles de la organizacion subordina-
dos a los ministerios. Esto incluye la auditoria de la correccién de la contabilidad, de los
cajeros y de las transacciones financieras al nivel mas bajo (p.ej., un batallén) y, ade-
mas, el control de la eficacia econémica de los grandes gastos en los niveles mas altos
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(p.€j., divisiones militares, grandes agencias, escuelas, oficinas de adquisiciones, e ins-
talaciones de mantenimiento). Siempre se cuenta con el papel asesor de los auditores.

El Ministerio de Finanzas, como principal titular de los presupuestos, esta en un con-
tinuo proceso de auditoria para apoyar al ejecutivo y al parlamento con los siguientes
objetivos y responsabilidades:

e Imponer una congelacion total o parcial de presupuestos, recortes 0 aumentos
cuando sea necesario a lo largo del afio fiscal.

e Aprobar los gastos que exceden el presupuesto hasta p.gj., cinco millones de
euros (por titulo, subtitulo, proyecto, programa) e informar al parlamento.

e Aprobar compromisos con proyectos de construccion importantes.

e Aprobar las solicitudes previas a nuevos compromisos con organizaciones
internacionales, p.ej., ONU, OTAN, UE, o para compromisos internacionales
del gobierno.

o Decidir, en cooperacion con el ministerio afectado, cdmo estructurar los presu-
puestos y qué ingresos se pueden abonar.

Los controladores o los elementos de control respectivo que estan dentro de la es-
tructura de la organizacién, estan subordinados directamente al miembro de la direccion
responsable de la gestion de los recursos.

Otros Auditores Externos

En ciertos casos, se solicitan auditores y consultores externos para apoyo a las organi-
zaciones de defensa, sobre todo cuando se tratan asuntos sobre soluciones y decisio-
nes economicas. Organizaciones internacionales como la ONU, OTAN, OSCE, UE, el
Banco Mundial, y otros, realizan auditorias sobre los presupuestos nacionales e interna-
cionales cuando se plantean hacer una contribucién financiera a un pais 0 a una institu-
cion.

La Importancia de Controlar y Auditar

La seguridad y la defensa interior y exterior estan entre los asuntos mas importantes
para un pais y sus ciudadanos y, consecuentemente, deben invertir una cantidad con-
siderable de recursos para garantizarlas. Por otra parte, este proceso ha de ser con-
trolado y auditado. El uso de los recursos y el necesario control y auditoria deben con-
tribuir a llevar a cabo las siguientes tareas:

o Alcanzar los objetivos de la seguridad politica y el concepto de defensa

e Mantener el equilibrio entre la seguridad y otras misiones de un pais, p.ej., la
vida social, educacion, economia
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o Controlar el presupuesto del estado haciendo un seguimiento no sélo de los in-
puts sino, mas importante aun, de sus resultados y rendimiento

e Congelar, reactivar, recortar o aumentar partes del presupuesto

e Alcanzar una buena seguridad publica o el producto “seguridad,” a la vez que
se siguen los principios de la economia y la buena gobernanza

e Establecer normativas claras, incluyendo auditorias, en un “Codigo de Presu-
puestos” y otras leyes y normativas estatales

o Definir las responsabilidades en la confeccién del presupuesto y en el proceso
global de gestion de los recursos de la defensa

e Proveer al pueblo, al parlamento, a los ministerios, a las fuerzas y agencias de
seguridad, y a los aliados internacionales de unos presupuestos transparentes,
serios y fiables

e Generar un grado de confianza y mejorar la cooperacién con los socios

e Formar, entrenar y motivar al personal encargado de la gestién financiera para
que cumpla con las obligaciones y misiones descritas.

Si se cumplen estos pre-requisitos y se dan ciertos elementos (aunque sea sélo
hasta cierto grado) sera posible establecer un sistema de control financiero y una audito-
ria eficaces. El gestor de las finanzas y la gestion son el nlcleo de estos procesos.

Normas Internacionales, Estandares y Cooperacion en Gestion
Financiera

Existen enormes diferencias entre paises y organizaciones en términos de gestion fi-
nanciera, que obstaculizan la implementacién de normas y estandares comunes. Los
ministerios de los paises emplean frecuentemente diferentes procedimientos y herra-
mientas para gestionar las finanzas, sin prestar demasiada atencién a la necesaria
compatibilidad. A menudo no se autoriza al sector de la defensa de un pais determinado
a cambiar y adaptar su sistema de gestion financiera si se sale de las normativas comu-
nes sobre presupuestos estatales.

Ademas, organizaciones internacionales como la OTAN, la Unién Europea, la OSCE,
SIPRI y otras aplican diferentes interpretaciones de los procesos de elaboracién de los
planes y presupuestos de la defensa y la seguridad. Esto provoca una gran variacion en
la interpretacion de datos, aumentando el riesgo de que las diferentes organizaciones
internacionales usen datos no comparables y esto provoque malentendidos politicos.
Asi pues, hay que trabajar para la creacién y /o la mejora de normas y estandares co-
munes en la gestion financiera.
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Estandarizacion OTAN

La OTAN vy otras instituciones internacionales tratan de desarrollar reglas comunes de
fiscalizacion y de finanzas e intentan motivar a los paises para que hagan el esfuerzo de
aplicarlas. Numerosos paises pertenecientes y no pertenecientes a la OTAN cooperan
en asuntos financieros. La OTAN ha alcanzado algunos acuerdos, tratados y memoran-
dos de entendimiento (MOU) bilaterales y multilaterales (basados principalmente en
concesiones mutuas y en el equilibrio), que marcan las normas de actuacion, financieras
y de ayuda entre las partes. Algunos ejemplos:

o Eluso de un area de ejercicios e instalaciones en un pais miembro de OTAN
e Participacion en cursos ofrecidos por paises extranjeros

o El uso de instalaciones y servicios portuarios por parte de buques de la ar-
mada, apoyo en casos de emergencia, etc.10

En estos casos, los costes no se incluyen en la factura. Lo mas probable es que sélo
se reflejen en ella el consumo individual o el de las unidades.

Otro ejemplo de cooperacion financiera es el Grupo Aéreo Europeo, que regula las
posibilidades de apoyo aéreo mutuo. Este grupo ha creado una normativa para reformar
las cifras pertenecientes a diferentes aviones para evitar complicados reembolsos. Es-
tas cifras reformadas se basan en distintos calculos parciales de costes y eficacia de los
paises, y simplifican al personal involucrado el proceso de facturacién. En caso de
apoyo aéreo mutuo entre paises, se establece un registro del balance. La deuda resul-
tante en este balance ha de ser saldada cada dos afios, aunque hay que evitar emitir
una factura por cada item.

Estandarizacion Internacional

Otros acuerdos internacionales contribuyen también a alcanzar una estandarizacién y
una gestion financiera comdn. Los paises europeos y norteamericanos esponsorizan or-
ganizaciones internacionales, como el Consejo Internacional de Fiscalizacion Estandar
(IASB) y el Consejo Internacional de Fiscalizacion Estandar del Sector Publico
(IPSASB). Su tarea principal es desarrollar regulaciones, reglas y normas internaciona-
les para el sector de las finanzas, de la fiscalizacion y el sector publico de modo que los
acuerdos financieros sean transparentes, comparables y, en algunos casos, viables.
Estos consejos han publicado los siguientes grupos de reglamentos:

e |AS - Estandares de Fiscalizacion Internacional
e |FRS - Estandares Internacionales de Informacién Financiera

10 Como ejemplos tenemos los siguientes acuerdos: MOU Germano-Ruso sobre Visitas de Bu-
ques de la Armada; MOU Germano-Galo-Polaco sobre Uso de Campos de Maniobras; MOU
multinacional sobre los Eurocuerpos y el MOU sobre SAR de los paises del mar Baltico.
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e |PSAS - Estandares Internacionales de Fiscalizacion del Sector Publico.

Estos estandares han sido aceptados y aplicados por la Unién Europea y varios pai-
ses de Europa Occidental, incluyéndolos en sus sectores de la defensa.

Las actividades de la IASB y la IAASB son complementadas por el Consejo Interna-
cional de Estandares de Auditorias y Seguros (IAASB) y la Federacion Internacional de
Interventores (IFAC), que también contribuye al desarrollo de reglamentos internacio-
nales y recomendaciones para la gestién financiera.!" Todas estas normativas derivan
de buenas practicas en la gestion financiera en el sector privado, y contribuyen a la
transparencia y a las comparaciones internacionales. En particular nos ofrecen una ima-
gen detallada de:

e balances contables

e activos, equidad, propiedad y declaraciones financieras

e la estimacion del valor de todos los activos y responsabilidades
o lasituacion financiera global y sus tendencias.

Un desafio relativamente reciente es la aplicacién de la asi llamada “contabilidad de
doble entrada” y el respectivo sistema de gestion y contabilidad financiera. Fue desarro-
llado en la contabilidad de mercado libre internacional. Este sistema tiene potencial para
apoyar las estandarizaciones financieras mencionadas arriba, pero seria necesario un
trabajoso cambio del modelo de negocios contables y financieros.

Soluciones y Recomendaciones para Implementar Reformas

Las reformas en el sector financiero de la defensa sélo se pueden poner en practica en
linea con las reformas economicas, sociales, del mercado de trabajo y el financiero, y de
la administracién publica, y tras tener en cuenta la evolucidn del ambiente de seguridad.

El gobierno debe desarrollar un concepto general que represente el sector de la de-
fensa y el de la seguridad de manera equitativa y adecuada. Sélo unos pocos gobiernos
han predeterminado este concepto. En la mayoria de las ocasiones se sigue haciendo
muy poco a poco Y sin una pauta constante. Esto, en cualquier caso, no libera a nadie
de la obligacién de comprobar si las &reas de las que son responsables son adecuadas
para la reforma. El analisis del proceso de gestion de las finanzas (presentado aqui bre-
vemente) pondra de manifiesto los vacios legales, las debilidades y las modificaciones
necesarias. La tarea de analizar y desarrollar las opciones se ha de encargar a un se-
lecto grupo de expertos, que debera pensar y actuar con libertad. El grupo puede estar
formado por expertos militares y civiles, por personal internacional e incluso asesores
comerciales. Los sistemas y procedimientos, privilegios y procesos de trabajo bien

1" La pagina web de la International Federation of Accountants en www.ifac.org proporciona infor-
macion sobre todos los Consejos y series de estandares mencionados en esta seccion.
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asentados y conocidos, han de ser escrutados y evaluados critica pero también cons-
tructivamente.

Es importante conseguir el respaldo de los lideres politicos y militares, asi como el
de todo el personal. Un funcionamiento totalmente transparente del grupo, y un flujo de
informacién pueden contribuir a conseguir tal respaldo. Es también importante, basan-
dome en mi propia experiencia personal y en mi punto de vista, comenzar con lo que yo
llamo una “campafia de conviccion.” Si las reformas y los cambios han de tener éxito, el
personal que los realiza ha de estar convencido de que el cambio reportara beneficios
individuales y colectivos, como salarios constantes, perspectivas de carrera, y que no
exista riesgo de desempleo. El slogan ha de ser: “No criticar el pasado, mirar hacia de-
lante y mejorar el futuro.”

En el proceso de reforma se ha de usar al maximo el potencial creativo de la gente,
como el de los “expertos locales” que a menudo desarrollan ideas muy exitosas para la
implementacion de una reforma. Poner en marcha un “programa de mejoras creativas” 12
asi como dar incentivos financieros o de otro tipo motiva a los trabajadores y supone un
reconocimiento para ellos. También se han de proporcionar recursos para implementar
nuevas opciones. Los organismos cometen a menudo el error de suponer que el perso-
nal ha de dedicar todo su tiempo al proceso de la reforma mientras continlan con sus
tareas originales. Y lo que es mas, se carece del material y la infraestructura necesarias,
pero hay que implementar la reforma para obtener un éxito politico.

Algunos paises han determinado cuéles son los vacios y las deficiencias en el sis-
tema financiero de la defensa, pero los recursos necesarios para reformar este sistema
son muy limitados o no estan disponibles. De todas maneras esto no es una excusa
para que los mandatarios de la defensa y de la gestién no lleven a cabo las reformas
necesarias en beneficio de sus paises.

12 Tales programas creativos de mejoras se aplican en unas pocas instituciones del sector pu-
blico, p.¢j., el Ministerio de Defensa aleman, la ciudad de Colonia, y en muchas compafiias del
mercado libre como Siemens, Mercedes, BMW, Volkswagen y RWE.



Capitulo 5

Gestion del Personal

Jack Treddenick

Introduccion

El personal es el recurso militar fundamental. Sélo contando con personal muy cualifi-
cado y motivado se pueden transformar los presupuestos y los sistemas de armas en
las capacidades militares necesarias para dotar de seguridad a un pais. Gestionarlo, y
gestionarlo bien (poniendo las personas apropiadas en el trabajo y el momento adecua-
dos, y motivandolas para que trabajen dura e inteligentemente) es en donde reside la
esencia del éxito militar. Pero, como en tantas situaciones en las que toma parte la mo-
tivacién, especialmente en las circunstancias tan peculiares en que se desarrolla la vida
militar, este es un desafio de gestidén de una complejidad considerable.

Este capitulo explora esa complejidad. Comienza con una vision general en la que
se da por sentado que el objetivo Ultimo del proceso de gestion del personal militar es el

1 Para una vision general de los temas actuales de la gestién del personal militar, ver: Curtis
Gilroy y Cindy Williams, eds., Service to Country: Personnel Policy and the Transformation of
Western Militaries (Cambridge, Mass.: MIT Press, 2006), y Cindy Williams, ed., Filling the
Ranks: Transforming the U.S. Military Personel System (Cambridge, Mass.: MIT Press 2004).
Beth J. Asch, James R. Hosek, y John T. Warner firman “New Economics of Manpower in the
Post-Cold War Era,” en Handbook of Defense Economics, Volume 2, ed. Todd Sandler y Keith
Hartley (Amsterdam: Elseivier, 1996), 347-398 un estudio méas técnico acerca de las investiga-
ciones mas recientes sobre la economia de la gestién militar de personal. Para un estudio pre-
vio acerca del mismo tema ver el libro de John T. Warner y Beth J. Asch, “The Economics of
Military Manpower,” en Handbook of Defense Economics, Volume 1, ed. Keith Hartley y Todd
Sandler (Amsterdam: Elsevier, 1996), 347-398.

127



128 Jack Treddenick

de disponer de una estructura de fuerza apropiada a las necesidades de la seguridad
del pais. De este punto de partida se desprende que el proceso de gestion ha de ser un
cuasi-mecanismo del mercado que intente corresponder a la solicitud de personal mili-
tar. Para la parte solicitante el reto es conocer la cantidad de personal y el conjunto de
aptitudes necesarias. Estas se deben determinar mediante algin proceso de planea-
miento de la fuerza que tenga en cuenta simultaneamente las necesidades de personal
y las decisiones sobre equipamiento, doctrina y organizacion. Pero, ultimamente, la de-
manda de personal militar se rige por cuatro factores criticos: el estado de la seguridad
internacional; la percepcion de la utilidad de las fuerzas armadas en este entorno; la
tecnologia militar; y, como siempre, el si es asequible o no. Estos factores y lo que im-
plican para las necesidades de personal se discuten en la tercera y cuarta seccién de
este capitulo.

Para la parte que suministra, el desafio es gestionar un ciclo de vida 0til de recluta-
miento, formacion, promocién, despliegue, y finalmente publicacion de las plantillas co-
rrectas de personal, de modo que haya una sincronizacién dinamica entre la distribucién
de las plantillas y aptitudes disponibles y la distribucién de las plantillas y aptitudes
realmente necesarias para mantener la estructura de fuerza. La quinta seccion de este
capitulo examina detalladamente este proceso. En particular, se refiere a las situaciones
que afrontan los gestores del personal cuando tratan con el que suele ser un proceso
bastante rigido, a pesar de una demografia y unos mercados laborales muy cambiantes.
La sexta seccion explora algunas ideas para tratar estos asuntos mediante cambios en
los procesos de provisidn de personal, para hacer mas flexibles, y por lo tanto mas ade-
cuados a las necesidades militares, los procesos de gestién de personal. La Ultima sec-
cién resume la necesidad de un cambio en la gestion de personal, y se centra en los
factores que determinaran el alcance y la velocidad con que ha de realizarse este cam-
bio.

Gestion del Personal: Una Perspectiva General

Como concepto, el proposito de la gestion de personal es bastante claro: tener a punto
la cantidad precisa de personal con la mezcla correcta de aptitudes, experiencia, edad y
rangos necesarios para sostener la estructura de fuerza necesaria. El problema viene de
que esta estructura esta en continua evolucién y transformacion, como respuesta a los
cambios en la seguridad, tecnologias militares, propdsitos nacionales y restricciones fi-
nancieras. Por otra parte, los sistemas de gestion de personal suelen necesitar de lar-
gos plazos para reclutar, formar, desplegar, promocionar y licenciar personal para cam-
biar el perfil del personal y satisfacer las necesidades de la estructura de fuerza. Y en
cada uno de estos escenarios se ha de tratar con los complicados problemas de la mo-
tivacion humana.

La figura1 presenta una perspectiva esquematica de este problema. Se supone que
un estado ha de responder a las amenazas y las oportunidades que el entorno de la se-



Gestion del Personal 129

Demanda Abastecimiento
Entorno de Seguridad Poblacion y Estructura o M Bk
Internacional Demografica > ano de obra
v A 4
Estrategia de Seguridad _| Reclutamiento/
Nacional / e = === ——- Conscripcion
Estrategia Militar Nacional 1
! y
Formaciény
A4 -
4 Entrenamiento N
N Estructura de Fuerza e Presupuesto de Defensa /
Necesaria Fuerza Total Autorizada
4
| Cualificacion /
@ Promocién
Cartera de Plazos Plazas Personal X
de las Situaciones Requeridas > MS )€ Despliegue et
de Defensa \l/
L 4
Cartera Actual de Puestos

Militares Ocupados Licencia

Figura 1: Gestion de la Cartera de Personal Militar.

guridad internacional ofrece, mediante la formulacion de algun tipo de estrategia de se-
guridad nacional.

Como parte de una estrategia mas amplia, se formulara una estrategia militar que
refleje su percepcion sobre la utilidad de las fuerzas militares cuando tratan con estas
amenazas y oportunidades. La estructura de fuerza necesaria para llevar a cabo esta
estrategia sera la que defina la demanda militar de personal, tanto en términos de canti-
dad como de aptitudes concretas necesarias. Pero las estructuras de las fuerzas arma-
das y el personal cuestan dinero, y Ultimamente las necesidades se perfilaran tanto por
consideraciones presupuestarias como por necesidades estratégicas, o puede que in-
cluso mas. Ademas de los condicionamientos financieros, los requerimientos de perso-
nal se restringiran también por limitaciones legales y administrativas sobre el tamafio
total de la fuerza, impuestas por gobiernos y parlamentos. Como resultado, la estructura
de fuerza que finalmente emerge es siempre un compromiso entre lo que seria deseable
y lo que es asequible. En la practica, este es el resultado de continuas disputas entre los
elementos politicos y burocraticos del ministerio de defensa por un lado, y los ministe-
rios economicos y de finanzas por el otro.
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Dentro de las limitaciones impuestas por el proceso politico, los planificadores y
gestores de la defensa crean la estructura de fuerza, al tiempo que deciden la distribu-
cion de recursos a diferentes niveles: entre personal y equipamiento, entre los distintos
servicios militares, entre las diferentes actividades dentro de cada servicio y, finalmente,
entre los diferentes tipos de personal y equipamiento dentro de cada actividad. Pero, de
nuevo, las fuerzas armadas no son estaticas; estan en continua evolucién en términos
de equipamiento, doctrina y organizacion, de modo que la demanda de personal incluira
un elemento dindmico. Esto es, habra un calendario para desarrollar los requerimientos
de personal militar, tanto en términos de cifras como en términos de la mezcla de perso-
nal necesaria. Incluso con la planificacion mas cuidadosa, siempre habra golpes al sis-
tema en forma de inesperados cambios en el presupuesto, drdenes de aumento o dis-
minucién del tamafio de la fuerza, decisiones sobre el material provocadas por intereses
politicos, reestructuraciones de la organizacién, cambios en el despliegue, o simple-
mente nuevas maneras de hacer negocios. Es importante que esta cartera de necesida-
des de personal tenga una dimension en el tiempo que permita describir las necesida-
des del personal afectado, y proporcionar informacién critica sobre el tiempo de elabo-
racion, a quienes aportan el personal. Idealmente tendria también una flexibilidad intrin-
seca para afrontar estos cambios inesperados. La primera tarea importante de la gestion
de personal, llamada MD en el diagrama, es procesar todos estos factores y llegar a una
cartera con fechas de los requerimientos en todo el horizonte de planeamiento, donde
cada articulo, cada lugar del portfolio esté definido cuidadosamente en términos de ap-
titudes, experiencia, edad y rango. Mas simplemente, debe identificar con exactitud qué
puntos se van a completar y cuando.

La segunda tarea en importancia incluye dotar al personal del conjunto de aptitudes,
experiencia, edades y rangos para completar el portfolio requerido. Este es el objetivo
en lo que se refiere al abastecimiento en la gestion del personal militar, indicada como
MS en la Figura 1, y que se muestra como un proceso en la parte derecha del diagrama.
La tarea aqui consiste en decidir el niumero de personas que se han de reclutar, formar,
promocionar, cualificar y licenciar cada afio. En algunos aspectos este proceso no se
diferencia del de cualquier otra institucion publica o privada que ha de gestionar su per-
sonal laboral. Aunque existe una diferencia crucial. Al contrario que otras instituciones,
los militares son sistemas relativamente cerrados. Por lo general incorporan nuevo per-
sonal sélo en el nivel basico, y no contemplan la incorporacién de personal a niveles
mas altos. El motivo es que sblo asi se pueden cultivar las tradiciones, el espiritu y el
sentido corporativista necesarios para la especial naturaleza del trabajo militar. Tales
sistemas se caracterizan por limitar estrictamente la edad de los grupos de entrada y por
contar con una pauta uniforme de carrera, en la que es normal usar un sistema en el
que se asciende o se abandona, siguiendo este principio hasta el retiro. Los ascensos
dependen de la realizacion de tareas bien definidas, la progresion a lo largo de metas
formativas y niveles de formacion, responsabilidad en el mando y una dilatada experien-
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cia obtenida mediante frecuentes cambios de destino y situacién. Por definicion, los
sistemas de personal de este tipo propician frecuentes incorporaciones de personal, so-
bre todo a los niveles méas bajos, manteniendo asi las fuerzas relativamente jévenes y
en forma. La continua atricién que se produce en los niveles mas altos asegura el ta-
mafio apropiado de las promociones en cada nivel de la jerarquia de mando, y un flujo
constante de vacantes en dicha jerarquia que motive a los mas jévenes a buscar el as-
censo. Los sistemas cerrados de personal, como este, ofrecen ventajas muy importan-
tes para las organizaciones militares. No obstante se ha de comprobar que cuenten con
la flexibilidad necesaria para responder, por una parte, a los cambios en las necesida-
des de personal en una era de incertidumbre estratégica, y por la otra, a los cambios en
las estructuras econémicas y sociales y de los mercados de trabajo.

El Entorno de Seguridad y la Utilidad de las Fuerzas Armadas

Los cambios en el entorno de la seguridad estan alterando la manera en que los paises
emplean la fuerza militar, y por tanto sus necesidades de personal militar. La globaliza-
cion, cuyas raices estan en las tecnologias de la informacion, ha creado un mundo mu-
cho mas descentralizado, en el que el poder de los estados parece haber disminuido en
favor de actores transnacionales, y en el que politicas identitarias, la politica de tribus,
grupos étnicos, y religiones, han alterado el sistema por el que tradicionalmente se han
regido las relaciones internacionales. Al mismo tiempo, la globalizacion ha dado a la
gente de las regiones subdesarrolladas la capacidad de ver y entender la disparidad en-
tre sus circunstancias y las del mundo desarrollado, lo que puede hacer surgir la envi-
dia, el descontento, la frustracion y la inestabilidad. El resultado es un entorno de segu-
ridad mucho mas complejo, menos estable y méas impredecible.

Por una parte, esta compleja y creciente interdependencia econémica ha reducido,
aunque ciertamente no eliminado, la posibilidad de una guerra entre las principales po-
tencias. Por otro lado, sin embargo, el final de la guerra fria, que llevé a la relajacion de
las limitaciones en la forma de actuar de los paises satélites, y al colapso de la Union
Soviética, lo que llevd a grandes cambios de alineacién de los paises, aparentemente
ha aumentado las posibilidades de que surjan conflictos regionales. Mas alla de esto, la
globalizacién también ha creado alicientes y medios para que actores no estatales mi-
nen la estabilidad internacional mediante ataques terroristas, revueltas y otras formas de
guerra no convencionales, incluyendo el uso de armas de destruccion masiva. También
ha puesto a su alcance potenciales santuarios, dentro de los llamados “estados fallidos”
que, 0 porque no pueden, o porque no participaran de un modo eficaz en el proceso de
globalizacién, han perdido su coherencia politica y econémica.

Lo que parece aflorar es que para la mayoria de paises que no afrontan asuntos te-
rritoriales locales, no hay una amenaza militar convencional exterior. Mas bien, la segu-
ridad de los paises esta indirectamente vinculada a una estabilidad internacional gene-
ralizada, estabilidad que se puede ver amenazada por conflictos regionales, por la mera
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existencia de estados fallidos y posiblemente por paises que puedan tener interés en
desestabilizar el equilibrio internacional o que dan refugio a organizaciones no estatales
con tales intereses. Para preservar la seguridad internacional, tales amenazas se han
de gestionar por medios diplomaticos, econdmicos y politicos cuando sea posible, pero
usando medios militares cuando sea necesario. Como minimo, se requiere el uso de la
fuerza militar para aportar las condiciones de seguridad y estabilidad inmediatas, nece-
sarias para que los medios no militares sean eficaces. No obstante, en el tipo de opera-
ciones que se llevan a cabo hoy en dia, las fuerzas militares, aunque necesarias, rara-
mente son suficientes para establecer la seguridad, la estabilidad y la funcionalidad. Las
acciones militares en estas operaciones han de reforzarse e integrarse en las de otras
agencias nacionales e internacionales, que puedan suministrar la ayuda y llevar a cabo
las tareas de reconstruccién necesarias para asegurar que los estados fallidos se con-
viertan en entidades estables y en funcionamiento, dejando de ser asi una amenaza
para la estabilidad internacional.

Es importante que este tipo de operaciones, en las que los intereses vitales de los
estados participantes no se ven amenazados, cuenten con una amplia participacion in-
ternacional. El motivo no es sélo que esto legitima la misidn, sino también que hay po-
cos gobiernos que quieran o puedan asumir tales cargas en solitario, especialmente
cuando los intereses vitales de estos paises no estan amenazados. La historia mas re-
ciente parece sugerir que el empleo operativo mas frecuente de las fuerzas militares de
un pais tipico del siglo XXI seran, en efecto, operaciones multinacionales. Si esto es
cierto, hay implicaciones significativas en las necesidades de personal. La primera, este
tipo de operaciones requieren un gran esfuerzo y supondran un gran desgaste para las
fuerzas de los paises pequefios y medios que contribuyan de forma efectiva. Mantener
esta contribucion sera aun mas dificil. Esta carga puede ser grande, especialmente
cuando cabe esperar que las operaciones se prolonguen durante un largo periodo de
tiempo, siendo necesario que los paises lleven a cabo una rotacién regular de las tro-
pas. Aln es mas, los ejércitos que participen en este tipo de operaciones habran de ser
expedicionarios; esto es, deberan de contar con los medios para llevar sus fuerzas a la
zona correspondiente y ser capaces de mantenerlas una vez que estén alli. Y una vez
alli, estas fuerzas necesitaran entrenamiento y la capacidad tecnolégica para poder tra-
bajar bajo la red de mando y control de una fuerza multinacional, asi como para coordi-
nar sus actividades con la poblacién local y con la multitud de agencias internacionales
que cabe esperar participen en la operacién.

Si las operaciones de estabilizacion de este tipo van a ser la norma de las préximas
décadas, y en la coyuntura que vivimos parece que asi va a ser, la segunda implicacién
para la estructura de fuerza y los requerimientos de personal surge de la drastica revi-
sién que se ha de hacer acerca del modo en que pensamos sobre la guerra. El éxito en
este tipo de operaciones, donde el uso de armas de fuego puede tener poca utilidad e
incluso puede llegar a ser contraproducente, requiere no tanto el derrotar a una fuerza



Gestion del Personal 133

enemiga sino el convencer a la poblacion acerca de los ideales de un gobierno y un
comportamiento internacional que contribuya a la integridad politica local, y en ultimo
término a la estabilidad global. Esto transforma enteramente el concepto de lo que que-
remos decir con “victoria militar,” y por ello el papel y los métodos operacionales de los
militares han de ser drasticamente reinventados. Las tropas involucradas en operacio-
nes de estabilizacion, por ejemplo, han de ser capaces de llevar a cabo operaciones de
combate, de mantenimiento de la paz, y humanitarias dentro de la misma operacién, a
menudo dentro de un area geografica muy pequefia y en el mismo dia. En este con-
texto, el entorno donde se desarrollan las operaciones puede evolucionar rapidamente,
siendo necesario que las unidades tengan el entrenamiento, la flexibilidad, la informa-
cién correcta, y especialmente el liderazgo para reaccionar rapida y eficazmente ante
las cambiantes circunstancias en un entorno complejo y multidimensional.

Aunque muchos paises se convenceran de que las operaciones de estabilizacién
multilaterales han de ser el punto sobre el que se enfoca la estructura de fuerzas y la
planificacién de personal, por supuesto no se pueden permitir ignorar la posibilidad de
que sus fuerzas sean requeridas para otros fines, que pueden ir desde la ayuda huma-
nitaria local, pasando por la defensa de la soberania, hasta una guerra convencional de
importancia, o incluso peor. El potencial regreso a las amenazas por parte de un estado
es un buen ejemplo, ya que la suerte politica, econdémica y militar del pais cambia conti-
nuamente, especialmente a nivel regional. Lo que es mas, en una época en la que las
tecnologias de la informacién y las redes informaticas juegan un papel tan crucial, no
solo en la guerra sino en el funcionamiento de todas las sociedades modernas, la guerra
cibernética, el ataque remoto sobre las redes informaticas domésticas y la defensa de
esas redes, se esta convirtiendo en otro enfoque de la actividad militar. La prudencia di-
cta que se prevean al menos minimamente todas estas posibilidades. La dificultad re-
side en que cada una de ellas requiere diferente tecnologia y diferentes tipos de perso-
nal y equipamiento. Algunos necesitan mas sistemas de armas de alta tecnologia, otros,
mas personal, pero en caso de crisis ambos necesitaran contar con personal militar de
cualidades excepcionales.

La Demanda de Personal Militar

Cada pais respondera de diferente forma a esas ideas emergentes de la seguridad.
Cada uno tendra su manera particular de crear una capacidad militar, que sera confor-
mada por su historia, cultura, nivel de desarrollo econdémico, y paises vecinos. Del
mismo modo cada pais decidira el tamafio y composicion de sus fuerzas armadas. Mas
alla de consideraciones especificas, hay algunas consideraciones generales que no se
pueden dejar de lado en el ejercicio de estructurar las fuerzas. La mas fundamental ha
de ser que cualquiera que sea la estrategia de personal elegida ha de estar en clara
concordancia con la nocién de estrategia militar nacional, y por tanto con sus intereses
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en lo referente a seguridad. Sin esa unién, la gestién de personal ira a la deriva y no
tendra sentido alguno.

La estructura de fuerza armadas se origina, logicamente, en la estrategia nacional de
seguridad, que a su vez emerge de un sentido de valores e intereses nacionales, la per-
cepcién de amenaza sobre esos intereses, la situacion geopolitica de la nacion en el
marco de la seguridad internacional, y esencialmente de sus ambiciones internaciona-
les. Estas consideraciones conforman, o al menos deben conformar, los roles a adoptar
por las fuerzas armadas, y por tanto seran los determinantes primordiales de la configu-
racion y tamafo de aquellas. Pero hay otros factores que forman parte de la ecuacién.
La principal consideracion es lo que se puede financiar. La cuantia del presupuesto de
defensa e, igualmente importante, como gastar ese dinero, sera lo que delimite estric-
tamente la viabilidad de cualquier estructura de fuerzas armadas que se proponga.
Puede que existan otras restricciones no financieras, tales como los limites impuestos
para el tamafio total de la fuerza o de alguno de sus componentes. Dentro de estas li-
mitaciones, la necesidad de personal militar vendra determinada, en primer lugar por las
consideraciones sobre las capacidades concretas con que se ha de contar y a qué es-
cala, y en segundo lugar por cdmo se han de alcanzar estas capacidades (es decir, con
qué combinacion de personal y material).

Restricciones Financieras

Una elaboracién eficaz del presupuesto de defensa requiere un equilibrio entre el perso-
nal, las operaciones y el mantenimiento, y los gastos en inversién. Cuando, por ejemplo,
los aumentos de sueldo y otras ayudas al personal sobrepasen los aumentos en el pre-
supuesto total de defensa, se deben compensar mediante reduccion de personal, o de
gastos en equipamiento o0 en operaciones y mantenimiento. Si las cifras de personal no
cambian y los gastos en adquisicion de equipamientos se reducen para dejar presu-
puesto que cubra los aumentos en costes de personal, los desequilibrios en la propor-
cion entre el material y el personal inevitablemente pasan factura en términos de capa-
cidad militar y prestaciones. Conservar los equipamientos mas antiguos puede agudizar
este desequilibrio, ya que su creciente coste de utilizacién y mantenimiento reduce la
capacidad presupuestaria de obtener nuevos equipamientos. Estos presupuestos re-
quieren que quienes planifican la defensa hagan dificiles elecciones sobre la distribucion
de personal, material, y gastos operativos. Cuando los presupuestos no pueden soste-
ner el aumento de gasto en personal y en material sin distorsionar gravemente las capa-
cidades militares, hay que reconsiderar la cuestién de qué es razonable esperar que
puedan conseguir los militares con los recursos de que disponen. Probablemente lo
mejor sea una revision drastica de la estructura de fuerza deseada para hacerla mas
asequible, con la consecuencia inevitable de que las cifras y aptitudes de los militares
cambien significativamente. La gestidn de personal debe ser capaz de prever y desarro-
llar la capacidad de amoldarse a esos cambios.
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Restricciones no Financieras

Ademas de las restricciones financieras impuestas por los presupuestos de defensa, los
gestores de personal y los planificadores de la fuerza han de respetar el techo impuesto
por el parlamento o el gobierno para el tamafio total de la fuerza. El efecto que tienen
estos techos es reducir, a medio plazo, la flexibilidad de que disponen los planificadores
y los gestores para determinar la configuracion dptima de las fuerzas armadas que un
presupuesto dado puede soportar. Pueden también producir el efecto perverso de forzar
el planeamiento de fuerza a ajustarse al techo de personal, en lugar de hacer los arre-
glos necesarios entre personal y material, de modo que se obtenga la estructura de
fuerza mas eficaz posible con el dinero del que se dispone. El resultado sera que las
estructuras de fuerza se ven severamente distorsionadas ya que las cifras de personal
se maximizan, mientras que los gastos en nuevo equipamiento se reducen a lo que
queda después de haber cubierto los costes de personal.

Tecnologia

Las tecnologias militares han cambiado drasticamente a lo largo de las pasadas déca-
das. Esto es especialmente evidente en el creciente énfasis que se hace del uso de las
tecnologias de la informacion y de las redes de trabajo, asi como en al aumento de la
velocidad, indetectabilidad, precisidn y letalidad de los sistemas de armas. En la medida
en que los militares intenten rentabilizar estas tecnologias, necesariamente transforma-
ran su forma de operar, el modo en que se organizan y la forma en que la manejan.
Desde el punto de vista de la planificacion de personal, esto significa basicamente un
reajuste continuo en el conjunto de aptitudes y experiencia necesario en la estructura de
fuerzas. Dado que el capital se esta sustituyendo por trabajo, puede significar también
que las cifras de personal se pueden reducir sin comprometer las capacidades. Que lo
hagan o no dependeréa del tipo de misiones que los militares esperen llevar a cabo en el
futuro; algunas misiones, dada su naturaleza, seguiran requiriendo de la participacion de
un gran nimero de personal, incluso cuando las fuerzas involucradas en ellas estén
cada vez mejor equipadas. En cualquier caso, sin tener en cuenta su efecto sobre las
cifras, es evidente que los avances en la tecnologia militar requeriran incuestionable-
mente mejoras en la calidad del personal militar.

Cambios Cualitativos: El Nuevo Modelo de Soldado

La naturaleza cambiante de la guerra, provocada por la tecnologia y por el volatil en-
torno de la seguridad internacional, tiene implicaciones criticas sobre la cualificacion, el
entrenamiento y la formacién del personal militar. Las aptitudes requeridas para opera-
ciones de estabilizacion, tanto de baja como de alta intensidad, guerra basada en redes,
difieren significativamente de las que fueron necesarias para las guerras del siglo pa-
sado. Si, como muchos esperan, las operaciones multinacionales de estabilizacion se
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estan convirtiendo en la norma en este siglo, el soldado ideal no sélo ha de ser un com-
batiente formado y agresivo, sino que ha de poseer unos conocimientos administrativos
y una consciencia cultural que le permitan ser diplomatico, administrador civil y policia
eficaz, habiendo de combinar estas aptitudes con delicadeza, paciencia y tolerancia.
Estas no son aptitudes que habitualmente se relacionen con soldados en situaciones de
combate, pero no obstante son necesarias. En primer lugar para tratar con una pobla-
cion local atrapada en la confusion de un conflicto en el que las lealtades cambian rapi-
damente. Y en segundo lugar para tratar con unos intrusivos medios de comunicacién,
capaces de transformar una accién menor en una gran crisis politica y diplomatica inter-
nacional.2 También ha de tener conocimientos de idiomas, tanto de los que se hablan en
la zona en la que se produce el despliegue como en el de las operaciones internacio-
nales, habitualmente el inglés. Asimismo ha de tener los niveles de entrenamiento y
formacion que le permitan poner en practica iniciativas emprendedoras en una amplia
variedad de circunstancias, a menudo sin la informacién adecuada y sin recibir instruc-
ciones de sus superiores. Los jovenes jefes se veran sometidos a una enorme presion y
responsabilidad, habiendo de poseer la mas importante de todas las virtudes militares:
la capacidad de emitir juicios en momentos de incertidumbre y de un tremendo stress.
Es obvio entonces que la experiencia, el buen juicio, la iniciativa y la profesionalidad
técnica son virtudes militares deseables. Juventud y vigor siguen siendo importantes,
pero su relevancia, al menos relativamente, esta disminuyendo. Esto tendra un profundo
efecto en la composicidn de la estructura de fuerza, y bien podria alterar la dinamica
fundamental de la provision de personal.

Provision de Personal Militar

Para la parte que lo suministra, la tarea de gestionar el personal consiste en asegurar
que las necesidades generadas en el sistema de planeamiento de fuerzas se satisfacen,
tanto en términos de cantidad como de cualificaciones. En la practica esto supone una
cuidada sincronizacién del flujo de personal mediante un complejo e interdependiente
sistema de actividades de reclutamiento, formacion, promocién, despliegue y licencias.
El fallo de esta sincronizacién puede causar un serio desequilibrio en la estructuras de
personal, con escasez de personal disponible, formacion, niveles de rangos y edades en
algunas areas, y excedentes en otras. Ambos casos representan una mala distribucion
de los escasos recursos militares y pueden dificultar seriamente el conseguir una capa-
cidad militar adecuada. Dada la naturaleza altamente interdependiente de las estructu-

2 Este fenémeno ha dado lugar al concepto de lo que se ha llamado “cabo estratégico,” los
soldados de bajo rango cuyas acciones pueden influir no sélo en la situacion tactica actual sino
también en la global. Ver: Charles C. Krulak, “The Strategic Corporal: Leadership in the Three
Block War,” Marines Magazine 28, n°1 (Enero 1999), www.au.af.mil/au/awcgate/usmc/
strategic_corporal.htm.
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ras militares, la escasez en un area puede, potencialmente, impedir el funcionamiento
eficaz de toda la organizacion militar. Los excedentes pueden asi mismo debilitar ya que
representan gastos innecesarios en personal, que podrian ser mas productivos usados
en la obtencion de nuevo equipamiento o en la reparacion y mantenimiento del ya exis-
tente.

La sincronizacion del flujo de personal se hace todavia méas problematica cuando
cambian las estructuras de fuerza. La compleja relacién causa-efecto que caracteriza el
sistema, implica que incluso un pequefio cambio en las necesidades puede producir una
onda expansiva a través de todo el sistema, llegando tener graves consecuencias para
toda la estructura fuerza. En tales circunstancias, las decisiones tomadas sin disponer
de toda la informacion necesaria pueden acarrear prolongadas e inesperadas conse-
cuencias. Por ejemplo, la reduccién del tamafio de la fuerza puede ser provocada por
razones presupuestarias o estratégicas. Es dificil llevar a cabo tales reducciones, espe-
cialmente si se han de hacer dentro de un periodo reducido de tiempo. Se puede afron-
tar la situacién de manera mas comedida y pasiva, dejando que la reduccion tenga lugar
de manera natural a medida que las tropas se retiran, o piden ser licenciadas volunta-
riamente, a la vez que se recortan los reclutamientos, pero esto puede llevar a graves
desequilibrios ya que las tropas envejeceran, disminuira su grado de formacién y sub-
iran de rango. Sin una gestion cuidadosa, puede costar décadas eliminar los desequili-
brios en aptitudes, edades y “bloques” de rangos que surgen de tales decisiones.? Una
gestién mas activa de tales reducciones (0 aumentos) requeriria variar no solo el ritmo
de reclutamiento, sino también el de formacion, ascensos, despliegue y licencias de las
tropas para que los cambios sean equilibrados. Pero ello requiere un sistema de gestion
de personal con una gran capacidad de respuesta, que cuente con la informacion ade-
cuada y la suficiente flexibilidad en la toma de decisiones para hacer las elecciones ne-
cesarias a tiempo y con eficacia. También se requiere tener cierto conocimiento de la
dindmica basica de la provision de personal militar.

3 Vilani nos muestra un interesante ejemplo de este problema en su descripcién de la total revi-
sion de la estructura del personal de las fuerzas armadas que siguio a la decision de pasar de
unas fuerzas armadas amateurs a unas profesionales. Se esperaba que el periodo de transi-
cion desde la aprobacién de la ley inicial hasta que se lograra una nueva estructura de fuerza
estable durara veinte afios. Durante este tiempo, al menos en principio, continuaria habiendo
un nimero excesivo de oficiales y oficiales sin destino, a pesar de que a algunos se les conce-
di6 el retiro anticipado y a otros se les destind a otros departamentos del estado. Ver
Domenico Vilani, “Recruitment in a Period o Transformation: The ltalian Experience,” en Ser-
vice to the Country: Personnel Policy and the Transformation of Western Militaries, ed. Curtis
Gilroy and Cindy Williams (Cambridge, Mass.: MIT Press, 2006), 381-396.
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Dinamica de la Provision de Personal

Para cada categoria particular de personal, el desafio, en términos practicos, consiste
basicamente en saber cudntas personas reclutar, formar, desplegar y licenciar cada afio
para mantener la estructura de fuerza que se desee. Para conseguir este objetivo, los
responsables de la planificacion de personal han de saber no s6lo como cambian las
necesidades de la estructura de fuerza a lo largo del tiempo, sino también tener una
idea exacta sobre el régimen de atricién, es decir qué proporcién de la fuerza, o de al-
guno de sus componentes, la va a dejar en un momento dado.* La atricién normal re-
sulta de la licencia de miembros cuyos contratos de alistamiento (o de reclutamiento
obligatorio) han expirado, o llegan a la edad de retiro. Al contrario de lo que ocurre en el
empleo civil, donde el personal puede abandonar su empleo libremente en cualquier
momento, normalmente los indices de atricion, o sus complementos, los indices de re-
enganche, son razonablemente estables y predecibles, especialmente en su cifra total,
ya que los militares estan obligados generalmente por ley a cumplir sus periodos de en-
ganche. No obstante, las tasas de atricion tienden a variar con la edad, experiencia,
formacion, categoria ocupacional y rango, asi que para que sean Utiles en el planea-
miento de requisitos del personal han de ser muy especificas en lo que se refiere a es-
tas condiciones. Ademas de la atricién normal, se puede producir otra inesperada por
varias razones, entre las que estan la licencia voluntaria mediante pago, motivos familia-
res, muerte o lesién, despido en caso de comportamiento inadecuado, actividades cri-
minales, etc. Aunque este tipo de atricion es mas aleatorio que la atricién normal, se
puede esperar cierta regularidad estadistica, de modo que es posible alguna predictibili-
dad. Una buena informacion sobre estas tasas de atricion, tanto normal como inespe-
rada, es la base de un planeamiento eficaz de personal, y asi, la disponibilidad de bases
de datos de personal, detalladas y continuamente actualizadas ha de ser una herra-
mienta esencial de gestion.

Combinar la atricién normal y la sobrevenida puede proporcionar un perfil de la atri-
cién por rangos y categorias ocupacionales, que indica cdmo cambia en el tiempo la
plantilla de personal en esas categorias. Como ejemplo, la Figura 2 muestra un hipoté-
tico perfil de atricion para 100 reclutas en un ciclo que incluye un periodo inicial de en-
ganche de tres afios, un posible reenganche de 5 afios, un periodo de enganche indefi-
nido, un periodo de 25 afios para la obtencién de una pension, y un retiro obligatorio a la
edad de 55 afios. Asi, la atricion en este ejemplo se produce en el tercer, quinto y trigé-
simo séptimo afo de servicio. La cualificacion para pensién a los veinticinco afios de
servicio hace prever un fuerte y discontinuo nimero de salidas. La atricion sobrevenida
ocurrira entre estos puntos, y se representa en el diagrama por los valores que marca la
tendencia, que es mas acusada al comienzo de los periodos de enganche, se suaviza al

4 La seccion se basa parcialmente en conceptos discutidos en A.R. Smith, “Defence Manpower
Studies,” Operational Research Quarterly 19, no. 3 (Septiembre 1968): 257-273.
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Figura 2: Perfil Hipotético de Atricion.

acercarse a los periodos de obtencion de la pensidn, y puede volver a repuntar cuando
se acerca la edad reglamentaria de retiro.

Este perfil de atricion proporciona también una vision sobre la poblacion estable que
puede obtenerse mediante un ritmo concreto de reclutamiento. Para este ejemplo hipo-
tético, la Figura 3 muestra como la incorporacion anual de 100 reclutas en una categoria
especifica, generaria finalmente una poblacién estable de aproximadamente 1200, ya
que 100 reclutas de 18 afios compensan anualmente la marcha de 100 soldados de
otras edades. Se deduce que la tasa fija de salidas anual es del 8.3 por ciento. En tér-
minos de afios de servicio, esta poblacion fija se distribuiria en 100 individuos sin expe-
riencia (reclutas), 93 con un afio de servicio, 89 con dos afios y asi sucesivamente. La
edad media de esta poblacion seria de aproximadamente 28 afios.

Comparando esta plantilla fija con la prediccién de las cifras requeridas para mante-
ner la estructura de fuerza planeada, se obtiene una estimacién de los ajustes que es
necesario realizar en los programas de reclutamiento, retencion, promocion y licencia
del personal. La Figura 3 da un ejemplo. Lo ideal es que la distribucion prevista se
ajuste a los requerimientos del planeamiento de fuerzas. No obstante, en este caso apa-
recen carencias significativas en el periodo comprendido entre los 4 y los 14 afios de
servicio, mientras que hay excedentes entre los 17 y los 25. En cualquier caso, dado
que los sistemas militares de personal son sistemas cerrados, incorporan muy pocos re-
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Figura 3: Distribucion Hipotética de una Plantilla Fija de Personal.

clutas por encima del nivel basico de entrada y como consecuencia no pueden subsanar
las carencias a los niveles mas bajos mediante el reclutamiento lateral. Por supuesto,
unas tasas iniciales mas altas de reclutamiento subsanarian estas carencias, pero por si
solas no pueden resolver el desajuste de base que existe entre las necesidades y la
disponibilidad, ya que, a su vez, generan nuevos excedentes o agravan los ya existen-
tes. Asimismo, generalmente los militares estan obligados por contrato a mantener al
personal en categorias con excedentes. Decidir llevar a cabo licencias forzosas puede
eliminar estos excedentes, pero si se usa en exceso este recurso de gestion, que es in-
satisfactorio en si mismo, el incumplimiento de contratos puede destruir la moral de las
tropas y tener efectos sobre los reclutamientos y la permanencia de las mismas. Sin
cambios, asi pues, en el perfil de atricion, estos tipos de carencias y excedentes se ins-
talan en la estructura de fuerza. De ello se deduce que el continuo desafio para la ges-
tion de personal es encontrar un set de incentivos que produzca un perfil de atricion que
ajuste la previsién a los requerimientos de distribucién de la fuerza. Esto es un desafio
en si mismo, pero como ya se ha dicho, los gestores de personal habran de vérselas
también con unos requerimientos del planeamiento de fuerza cada vez mas volatiles, ya
que los militares se concentran en nuevos tipos de operaciones y capacidades. En tér-
minos de la figura 3, esto significa que la distribucién de las necesidades cambia a lo
largo del tiempo, sugiriendo que la gestion de la provision de personal, con todos sus
cambios internos, ha de enfrentarse a un objetivo cambiante.
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Reclutamiento de la Fuerza

Dado el perfil en el tiempo de las necesidades de la fuerza y una buena estimacion de
las tasas de atricidn, los objetivos del reclutamiento inicial son razonablemente simples.?
En los ministerios de defensa se emplean frecuentemente modelos matematicos para
hacer una estimacion de las necesidades de reclutamiento.® En cualquier caso, como ya
se ha dicho, las predicciones de este tipo dependen muy estrechamente de los indices
asumidos de atricion. Aunque estos indices generalmente tienden a ser estables, pue-
den cambiar y cambiaran debido a cambios en las condiciones del servicio, incluyendo
pagos Yy otros beneficios, oportunidades de cursar estudios, frecuencia en las rotaciones
de los despliegues, especialmente cuando se las compara con las oportunidades en
cualquier otro lugar, y en general por un nimero mayor e impredecible de cambios so-
ciales y econdmicos. Como resultado, las predicciones sobre cifras de reclutamiento
obtenidas matematicamente se han de interpretar sobre la base de una sélida experien-
cia en la gestion de personal militar.

Habiendo decidido las cifras y las cualificaciones necesarias, el siguiente paso en la
gestion de la obtencién de personal es decidir la fuente de las necesarias nuevas admi-
siones. La mayor fuente potencial es el alistamiento forzoso alla donde exista, y mas
comunmente el reclutamiento de personal sin formacién. En ambos casos, la fuente de
reclutamiento esta formada predominantemente por quienes dejan la escuela secunda-
ria. Otras fuentes potenciales, aunque raramente explotadas, pueden ser el recluta-
miento de personal parcialmente formado, incluyendo individuos con aptitudes requeri-
das por el ejército, habitualmente técnicas o administrativas, pero que carecen de entre-
namiento militar, asi como personal totalmente formado, es decir, individuos que cuen-
tan tanto con las aptitudes requeridas como con experiencia en el servicio militar. Dentro
de esta Ultima categoria podria incluir personas que estan sirviendo en el ejército, pero
que podrian ser reentrenadas y destinadas a otros puestos.

Que un pais emplee el alistamiento forzoso como principal fuente de personal sin
formacion, depende de una amplia gama de factores que incluyen su cultura, su historia
y posiblemente su posicion geoestratégica, especialmente si necesita fuerzas moviliza-
bles para la defensa territorial. En cualquier caso, dependera de las cifras que arroje la
comparacion del coste-eficacia de las fuerzas voluntarias y las forzosas. La principal

5 Para los calculos aritméticos para el alistamiento necesario para conseguir una fuerza estable,
ver John T. Warner y Beth J. Asch, “The Economics of Military Manpower,” en Handbook of
Defense Economics, Volume 1, ed. Keith Hartley and Todd Sandler (Amsterdam: Elsevier,
1996), 350.

6 Para una vision anticuada pero detallada sobre el uso de modelos de planeamiento de perso-
nal personal, ver David L. Jaquette, Gary R. Nelson, and R.J. Smith, An Analytical Review of
Personnel Models in the Department of Defense, Informe confeccionado para Defense Projects
Agency (Santa Monica: Rand, 1977).
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ventaja del alistamiento forzoso es que permite disponer de una fuente fiable de perso-
nal a un coste aparentemente bajo, al menos para el ejército. Tiene otras ventajas apa-
rentes. Por ejemplo puede ser una eficaz herramienta para la construccion de la nacién
y la cohesién social, especialmente mediante la nocion de sacrificio compartido. Puede
ser también una eficaz herramienta de reclutamiento para las fuerzas armadas profesio-
nales, pues da a conocer a los jévenes las oportunidades asociadas con el servicio mi-
litar.”

Pero el alistamiento forzoso también tiene sus desventajas. Una es que, aunque no
siempre sea el caso, puede que los alistados forzosos sean menos que entusiastas del
servicio militar, y por eso puede que no sean los soldados mas eficaces. Otra razén es
que normalmente el periodo de tiempo de servicio es inadecuado para alcanzar las ap-
titudes y la experiencia necesarias para afrontar la complejidad de las guerras moder-
nas, no solo en el uso y mantenimiento de los sistemas de armas de alta tecnologia,
sino también en los tipos y variedades de misiones que se piden hoy en dia a las fuer-
zas armadas. Ademas, el continuo movimiento generado por el alistamiento forzoso ge-
nera grandes y costosas demandas de recursos de formacion, arrojando serias dudas
sobre el argumento de que es una fuente de personal de bajo coste. Aun asi el personal
parece ser relativamente barato, especialmente en términos presupuestarios. No obs-
tante, los presupuestos no aciertan a reconocer que es una buena oportunidad para
mejorar los costes, sobre todo en cuanto a su uso y valor alternativo en algun otro lugar
de la economia. La carga de esta pérdida la soportan los propios alistados, ya que real-
mente se les contabiliza como la diferencia entre lo que podrian ganar en la economia
civil y los sueldos que reciben como alistados forzosos, habitualmente muy bajos.®

La conscripcion puede ser también potencialmente dafina para la estructuracion de
la fuerza. Con abundante, en apariencia, mano de obra barata disponible, los mandos

7 Gerahrd Kiimmel sugiere que en los Ultimos tiempos en Alemania, alrededor de la mitad de los
soldados profesionales y muchos voluntarios a corto y medio plazo provienen de un alista-
miento forzoso. Ver Gerhard Kimmel, “An All-volunteer Force in Disguise: On The Transfor-
mation of the Armed Forces in Germany,” en Service to the Country: Personnel Policy and the
Transformation of Western Militaries.

8 Una comparacion mas amplia de los costes sociales entre el alistamiento forzoso y el volunta-
rio debe incluir los efectos perturbadores de pagar por cada uno de ellos. Dado que se asume
que la curva de suministros o de alistamientos crece, el coste marginal de cada alistamiento
adicional excede lo que se le paga, de modo que el coste total y las pérdidas inutiles de las
tropas voluntarias crecen exponencialmente. En cualquier caso, puesto que la curva de sumi-
nistro para las tropas forzosas es horizontal, se agrega personal adicional a un coste marginal
igual a la némina de las tropas forzosas, de modo que el coste total y las pérdidas asociadas a
las tropas forzosas crece solo linealmente. Como resultado, y para el mismo tamafio de fuerza,
las tropas voluntarias implican unas pérdidas indtiles mayores que el de las tropas forzosas.
Ver Asch, Hosek and Warner, “New Economics of Manpower in the Post-Cold War Era,” 1122.
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pueden tener poca motivacion para modernizarse y se podrian animar a sustituir capital
por mano de obra. Como resultado podrian acabar teniendo unas fuerzas armadas muy
grandes, con alto costo laboral, cuando aparentemente la tendencia de las organizacio-
nes militares contemporaneas es a ser mas pequefias, mas eficaces y con fuerzas de
gran movilidad. A pesar de su potencial contribucion social, parece que el alistamiento
forzoso no es consecuente con las necesidades de la guerra moderna y con la realidad
de la economia y la sociedad modernas. Asi parece que el alistamiento voluntario es la
solucién mas acertada para satisfacer las necesidades de personal militar, con el obje-
tivo de generar unas fuerzas armadas aptas, formadas, experimentadas, y con servicios
profesionales mas largos.

La decision de alistarse voluntariamente es muy personal y conlleva algunas consi-
deraciones que van mas alla de las que se asocian normalmente a la eleccion de un
trabajo. Los jovenes, por ejemplo, pueden estar buscando vivir aventuras o simplemente
hacer algo diferente con sus vidas antes de embarcarse en sus siguientes estudios 0 en
una carrera civil. También es posible que les inspire el prestigio de una carrera militar, el
patriotismo, la camaraderia del servicio militar, y que algunos se sientan atraidos por
una vida de disciplina. La decision también se vera afectada por factores como la paga y
otros beneficios, las oportunidades de formacién y titulacion, las condiciones de trabajo
y el derecho a una pensién. Y dadas las peculiaridades de la vida militar, habra interés
por las ayudas a las personas y a las familias, incluidas la disponibilidad de alojamiento,
colegios e instalaciones médicas y recreativas. La decisién de alistarse también tendra
en cuenta, por supuesto, las desventajas de la vida militar, tales como la disciplina, las
restricciones de la libertad personal, las incomodidades, los frecuentes despliegues y los
peligros potenciales para la vida y la integridad fisica.

Estas ventajas y desventajas del alistamiento han de contrastarse con las de las op-
ciones alternativas disponibles para potenciales reclutamientos. En la edad de recluta-
miento estas alternativas suelen ser, o continuar con su formacién o buscar trabajo en el
mercado civil. Para estas edades, continuar con los estudios suele significar cursar gra-
dos secundarios para después incorporarse al mercado laboral, continuar con estudios
posteriores a los grados secundarios, o alistarse. Quienes no finalicen la educacion se-
cundaria entraran a formar parte del mercado laboral civil o se alistaran. Aunque histori-
camente este grupo ha sido una importante fuente de reclutas, dada la creciente de-
manda militar de personal formado puede que ya no sea suficiente para proporcionar
candidatos aptos. En cualquier caso, dados los crecientes salarios de los licenciados
universitarios en el sector privado, cada vez mas integrantes del colectivo en edad de
reclutamiento estan completando sus estudios secundarios y ascendiendo a niveles de
formacion superiores en lugar de entrar en el mercado laboral o alistarse en el ejército.
Aquellos que continGian con su formacién estan, ademas, titulandose en especialidades
que les hacen pensar menos en el alistamiento, ya que los sueldos y las compensacio-
nes de la carrera militar no pueden competir con los sueldos que cobran los licenciados
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universitarios. Esta dificultad se agrava con la creciente convergencia entre tecnologias
civiles y militares, especialmente las de la informacién, que crea una demanda entre los
militares del mismo tipo de personas que se buscan en el mercado de trabajo civil.

La provision de personal militar, basado en reclutamientos forzosos o voluntarios,
esta también condicionada por el tamafio y la distribucién de la edad de la poblacién de
un pais. Muchos paises estan experimentando significativos desplazamientos en esta
distribucion. A medida que las tasas de natalidad caen y la expectativa de vida sube, las
poblaciones comienzan a envejecer e incluso en algunos casos a disminuir. Esto no es
tan notable en los paises que reciben inmigracion, como EEUU y Canadé, pero en mu-
chos paises, especialmente europeos, esta disminuyendo el nimero de personas en las
franjas de edad de las que se suelen extraer las reclutadas. Si consideramos que una
parte significativa de estos colectivos en disminucién no seran aptos para el servicio mi-
litar por razones médicas o de otro tipo, que un nimero cada vez mayor de ellos conti-
nuara con sus estudios después de los secundarios, y que otros sectores de la econo-
mia estan pujando por el mismo tipo de individuos, parece claro el desafio de reclutar el
numero adecuado de personal cualificado. Esto se hace todavia mas dificil a medida
que el ejército pierde importancia como institucién nacional o, lo que es peor, a medida
que el pueblo pierde su estima por él.

Podria parecer que la repercusion de los cambios demograficos en los reclutamien-
tos militares es exagerada, especialmente dada la tendencia a fuerzas armadas cada
vez mas pequefias y profesionales, donde se puede esperar un cambio a una reduccién
importante. Consecuentemente las necesidades anuales de reclutamiento disminuiran y
se supone que seguirian representando una fraccion muy pequefia, y probablemente
decreciente, de la franja de edad en la que se realizan los reclutamientos, siendo asi fa-
cilmente manejables. Aun asi, esto puede ser engafioso. Consideremos un ejemplo
hipotético basado en datos alemanes. Asumiendo que el grupo de edad principal en el
que se realizan los reclutamientos puede estar estadisticamente en la franja de los 15 a
los 24, Alemania habria visto disminuida su base de reclutamiento desde los 9.4 millo-
nes en 2008 hasta los 7,6 en 2025, y hasta los 7,1 en 2050.° Si suponemos, con
propositos ilustrativos, que Alemania finalmente transformara todas sus tropas (actual-
mente compuestas por 250.000 hombres) en tropas voluntarias, y haciendo una estima-
cion conservadora de que los abandonos serén de un 10% permanentemente, que bien
podrian ser mas altos, deducimos que en el afio 2050 Alemania necesitara un indice de
éxito de aproximadamente 3,5 de cada mil componentes de la franja de edad de que se
trata. La evidencia sugiere, sin embargo, que el indice de éxito de reclutamiento plausi-

9 Oficina Censal de los Estados Unidos, Divisién de poblacién, Base de Datos Internacional,
www.census.gov/ipc/www/idb/country/gmportal.html#DI.
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ble en Europa esta actualmente en torno al 2 por mil."® Aplicando esa tasa a Alemania
se obtiene un tamafio maximo factible de fuerzas de sélo 142.000 hombres.

La respuesta al reto del reclutamiento reside necesariamente en combinar los es-
fuerzos para explotar los intereses no econoémicos de los potenciales reclutas en una
experiencia militar, y al mismo tiempo proporcionar paga y otros beneficios, incluyendo
formacion y oportunidades de carrera que compensen los sueldos mas altos y otras
ventajas de un empleo civil 0 una formacion continuada. En otras palabras, el ejército ha
de asegurarse de que es visto como un buen patron. El periodo critico para hacer esto
es cuando el personal termina la escuela secundaria. Una vez que se han asentado en
carreras civiles o estudios universitarios muy poca gente se plantea el alistarse. Se
puede persuadir a los voluntarios a retrasar sus estudios con la promesa de proporcio-
narles subsidios para la formacion una vez que se licencien, 0 con cursos y experiencia
en un campo en particular que les sirva una vez dejen el ejército. Otros métodos con-
sisten en ofrecer a los voluntarios, especialmente a los candidatos a oficial, estudios
universitarios tanto en universidades civiles como militares, a cambio de un compromiso
por un futuro periodo de servicio. Otros incentivos incluirian el pago de primas de alis-
tamiento, la eleccion de destinos después de la formacién, o garantias respecto al tipo
de servicio o el area geogréfica. Donde el ejército no cuenta con el aprecio o el recono-
cimiento publico, el reclutamiento ha de ir mas alla de ser una paga atractiva y esque-
mas educativos; ha de apoyarse en amplias campafias de informacién publica que
atraigan la atencién nacional sobre las fuerzas armadas del modo mas beneficioso.

Retencion de la Tropa

Después del reclutamiento inicial, la principal tarea de la gestion de personal es mante-
ner la estructura de fuerza mediante la conservacion de la cantidad apropiada de tropas
con la debida cualificacion. En una primera instancia esto significa que una gestién efi-
caz del indice de atricidén ha de evitar que se produzcan carencias 0 excesos de perso-
nal en cada rango, destino, cualificacion o nivel de experiencia. Los gestores de perso-
nal han de concentrarse constantemente en desarrollar estrategias para incentivar la
permanencia de las tropas cuando aparecen las carencias, y en otras de licencia antici-
pada cuando lo hacen los excedentes. Lo ideal seria un sistema de gestion de personal
capaz de conciliar rapida y eficazmente los intereses y preferencias del personal con los
de las fuerzas armadas. En tal sistema, se motivaria al personal a optar por la perma-
nencia mientras se necesiten sus servicios mediante pagas, primas de reenganche y
otros beneficios, incluidos los no monetarios, que reporta el servicio militar como tendria

10 Rickard Sandell, “Coping with Demography in NATO Europe: Military Recruitment in Times of
Population Decline,” Service to Country: Personnel Policy and the Transformation of Western
Militaries, 78. Sandell encuentra indices de salida del orden del 11-13 por ciento en Espafia, el
Reino Unido y los Paises Bajos.
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en cualquier otro puesto de trabajo. Cuando sus servicios ya no sean necesarios se le
ha de animar a salir mediante pagas similares y otros beneficios, incluidos los finiquitos.
Para ser eficaz, tal sistema debe estar estructurado para retener solo a los individuos
mas competentes premiandoles, y alentando a los menos competentes a marcharse
voluntariamente.

Gestionar las indices de atricion depende en gran medida de la estructura particular
del sistema de alistamiento en uso. Tal estructura, por ejemplo, podria incluir una serie
de periodos fijos de reenganche, digamos de 3 o 5 afios, con continuidad desde el re-
clutamiento inicial hasta el retiro. Otros podrian incluir uno o dos periodos iniciales de
alistamiento, de nuevo de 3 o 5 afios, seguidos de un tercero en el que el militar puede
continuar en el servicio indefinidamente, pero durante el que también tiene el derecho
de renunciar en cualquier momento, habitualmente después de haberlo anunciado con
alguna antelacién. También puede convivir una mezcla de estructuras, con algunos
miembros comprometidos mediante el modelo de reenganches periodicos y otros me-
diante el indefinido, también llamado de “permanencia.” Cada tipo de estructura tiene
sus ventajas y sus inconvenientes tanto para el personal como para los ejércitos. En el
modelo de reenganches, las fuerzas armadas tienen la clara ventaja de poder conformar
la distribucién de las tropas casi continuamente en términos de edad, destino, experien-
cia, cualificacion, rango y nivel de eficacia, simplemente aceptando o denegando las so-
licitudes de reenganche. Pero esta ventaja depende demasiado de la disposicion del
personal a solicitar el reenganche. Las virtudes intangibles como el patriotismo, una ra-
z6n de ser compartida, solidaridad con el grupo, oportunidades de liderazgo, y un sen-
tido de vocacién, permanecen inequivocamente entre las mas importantes para motivar
al personal a continuar con su carrera militar. Pero también las primas por reenganche y
las concesiones con respecto a futuros destinos, ubicaciones y oportunidades para for-
marse Y titularse son importantes herramientas para convencer al personal.

La clara desventaja del modelo de reenganche para el individuo, es que genera
cierta preocupacién por la continuidad en el trabajo, una preocupacion que no sélo es
importante para los miembros mas jovenes, sino que se hace mas presente con los
afios de servicio.' Con la incertidumbre de la continuidad en el trabajo, podria ocurrir
que algunos miembros altamente cualificados renuncien al reenganche en favor de un
empleo mas seguro a largo plazo. El modelo de “permanencia,” evita este problema, con

1" En el transito de unas fuerzas armadas de reemplazo a unas voluntarias, Italia experimento ini-
cialmente una considerable dificultad para reclutar personal debido al temor de que no todos
los miembros tuvieran garantizada una posicién permanente en el ejército, o0 en otro departa-
mento del gobierno después del periodo inicial de alistamiento de tres afios. La legislacién
subsiguiente estableci6 que cada individuo que completara el periodo inicial de un afo, y fuera
seleccionado para el reenganche al siguiente periodo de cuatro afos tendria garantizado el
puesto de trabajo permanentemente. Ver Villani, “Recruitment in a Period of Transformation:
The Italian Experience.”
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la ventaja, ademas, de que aumenta la previsibilidad del ejército. Por el contrario tiene la
desventaja de que puede llevar a no poder despedir, 0 a que sea muy dificultoso, a indi-
viduos que no actlen al maximo de su potencial. Las opciones reales para una estruc-
tura de alistamiento dependeran de un cuidadoso compromiso entre todos estos facto-
res. Un modelo que incluya, por ejemplo, una secuencia de dos periodos iniciales de
alistamiento, digamos uno, mas corto, de dos o tres afios y uno, mas largo, de cinco
afios para algunos seleccionados, que a cambio puedan ser elegidos para un periodo
indefinido de tiempo, parece ofrecer varias ventajas. Una es que daria al ejército un
margen de tiempo para identificar a los individuos mas prometedores, y al mismo tiempo
le haria méas facil conservarlos gracias a la posibilidad de ofrecerles empleo a largo
plazo. También soluciona la necesidad de la gestion de personal de tener flexibilidad
para casar las cifras y las aptitudes con las necesidades.

Siguiendo con el ejemplo hipotético discutido anteriormente, las carencias en la
etapa critica entre los cuatro y los catorce afios de servicio se podrian solventar au-
mentando las pagas y otros beneficios durante ese periodo. Los excesos entre los
quince y los veinticinco afios de servicio, que estan directamente relacionados con el
periodo de 25 afios para la obtencién de una pension, pueden eliminarse reduciendo el
tiempo (y la pensién) a digamos quince afios 0 menos, ajustando las pagas para mante-
ner el nimero deseado de personal mas alla de ese periodo. Si esta pensién es no con-
tributiva, y por tanto una verdadera condicién para aplazar su pago, tendra poco efecto
sobre la retencion del personal mas joven, que presumiblemente tendra de media mas
tiempo de eleccion que el personal de mas edad, pero sera muy importante para el per-
sonal a medida que se acercan al umbral de cualificacién, y un incentivo para permane-
cer en el ejército hasta que se alcance ese umbral, y mas tarde un motivo para abando-
nar en cuanto se alcance. El resultado es la acusada discontinuidad en la retencion que
se muestra en la Figura 3. Una solucién acertada para gestionar el perfil de atricion en
este caso seria eliminar este tipo de pensién y redistribuir los fondos para subir los sala-
rios, especialmente los de los miembros mas jovenes. Esto favoreceria la permanencia
de estos ultimos y proporcionaria recursos para establecer modelos alternativos de pen-
siones, incluyendo esquemas contributivos que requieran inversiones relativamente pe-
quefias, con menos potencial para la distorsion de los indices de atricién.

Ademas de estar relacionados con la edad y los afios de servicio, los incentivos para
permanecer en el ejército deben tener relacion con las personas que el individuo tiene a
su cargo. El sueldo y otros beneficios, por ejemplo, pueden depender del estado civil y
el nimero de hijos. Los pagos y beneficios vinculados con los familiares, por supuesto
no tienen relacién alguna con el rendimiento ni los incentivos para la permanencia, aun-
que, donde existan, obviamente habra algunos incentivos mas para los miembros con
familiares a su cargo que para los que no los tienen. Ademas, es de suponer que el dife-
rencial entre los pagos y los beneficios supondra un incentivo para formar una familia,
dando como resultado que los militares tenderan a contar con un gran nimero de per-
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sonas a su cargo. Para el ejército esto significa gastos adicionales para el desplaza-
miento, la educacion y otros servicios de ayuda a las familias. Asi los verdaderos costes
relacionados con los familiares seran mas altos de lo que los diferenciales en si mismos
parecen indicar. Que los militares tengan un gran numero de familiares a su cargo
puede empeorar su disponibilidad, y ciertamente hace mas dificil el tratar equitativa-
mente a los militares que no tienen familia. Por otro lado, como parte del conjunto de in-
centivos necesarios para retener al personal, y teniendo en cuenta las peculiares ca-
racteristicas de la vida militar, es evidente que son necesarios programas de ayuda a
las familias. De todas maneras, establecer diferencias en los sueldos que dependan del
numero de familiares que se tiene a cargo, pueden verse como injustificados y muchos
militares estarian en desacuerdo.

Por supuesto, los indices de atricion varian en funcién de mas factores que los suel-
dos y las pensiones. Un trato justo al personal es igual de importante, si no mas. Con-
servar al personal cualificado y motivado profesionalmente sélo sera posible si el en-
torno de trabajo se caracteriza por una cultura de la justicia que no deje lugar a ambi-
gledades, de modo que todos los militares del mismo rango sean tratados con igualdad
con respecto a las posibilidades de ascenso, ayuda personal, disciplina y reparto de las
tareas. Puede que esto no sea facil de conseguir, especialmente en lo relativo a los
nombramientos y los destinos, ya que siempre habra algunos mas atractivos que otros.
Los individuos que no estan satisfechos con su destino tendran poca motivacién para
esforzarse o incluso para continuar con el servicio militar. Sea como fuere, y como en
otros casos, este tipo de problemas se debe afrontar ajustando las preferencias del per-
sonal a las necesidades de las fuerzas armadas. Una manera de hacerlo seria ofre-
ciendo incentivos econémicos y no economicos (destinos que ganen atractivo con el
tiempo, mas permisos, etc.) para ocupar los destinos menos atractivos con voluntarios.
Un sistema mas claro aun seria abrir un sistema de ofertas en el que el personal indi-
cara por cuanto dinero ocuparia una vacante dificil de cubrir. Basandose en las cualifi-
caciones personales y en otras consideraciones tales como el tiempo de servicio res-
tante de su periodo de alistamiento actual, los directores de personal podrian aceptar la
oferta de quien pidiera el plus mas bajo, lo que satisfaria, al menos tedricamente, los
intereses del interesado y del ejército. Recoger las preferencias individuales de esta
manera y dar a los miembros de las fuerzas armadas la posibilidad de decidir sobre sus
destinos y carreras parece tener el potencial de aumentar la retencién y motivacion en
toda la fuerza.'?

Mientras se hace el ejército atractivo para el publico, el sistema de gestidn de perso-
nal ha de preocuparse de mas cosas que simplemente mantener las cifras adecuadas.

12 E| ejército de los EEUU ha experimentado con algunos sistemas de subasta de este tipo. Ver
Donald J. Cymrot and Michael L. Hansen, “Overhauling Enlisted Careers and Compensation,”
in Filling the Ranks, 137-142.
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Ha de asegurarse de que los intereses de las fuerzas armadas estan bien cubiertos en
términos de permanencia del personal adecuado, y de que cuenta con las aptitudes
apropiadas. El reenganche ha de ofrecerse, por tanto, como un privilegio y no como un
derecho, dando a las fuerzas armadas una clara posibilidad de librarse del personal no
productivo e ineficaz. Sélo se permitira el reenganche a aquellos que hayan demostrado
su competencia y presenten altos niveles de eficacia. La promocion ha de usarse para
causar un efecto similar, seleccionando a aquellos que hayan demostrado capacidad,
cualidades personales, y potencial para ostentar un cargo mas alto, y rechazando a los
que no lo hayan hecho.

Cambio del Paradigma: Abriendo el Sistema

Cualesquiera que sean las estrategias de atricion seleccionadas, han de tener diferentes
objetivos, quizd muy diferentes, para cada una de las diferentes categorias profesiona-
les, ya que cabe esperar que cada categoria tenga sus propios perfiles de atricion. La
experiencia en combate, por ejemplo, tiene pocas posibilidades de aplicarse fuera del
ejército. Por tanto cabe esperar que las decisiones de los especialistas en combate res-
pecto al reenganche no tengan muy en cuenta la diferencia de sueldos con el mercado
civil. Cabe esperar que los integrantes de otras categorias, como especialistas en infor-
macion, mecanicos, pilotos, e ingenieros cuya formacion tiene mucha mas transferencia
a un empleo alternativo, tengan mucho més en cuenta la diferencia de sueldos en el
mercado civil. La formacion y los conocimientos militares tienen también unos ciclos de
eficacia distintos. Las aptitudes para el combate, que se basan en gran medida en la ju-
ventud y el vigor, pueden ser eficaces durante, quiza, diez o quince afios, mientras que
las de los mecanicos, ingenieros y médicos pueden serlo durante varias décadas. Esto
genera una ardua contradiccion. Por un lado, aquellos que cuentan con aptitudes menos
valiosas econémicamente (en lo que se refiere a oportunidades alternativas de empleo)
no tendran muchos alicientes para dejar el ejército una vez que sus capacidades fisicas
han llegado a su cénit de eficacia y comienzan a descender. Por otro, aquellos con las
mejores oportunidades alternativas, que al mismo tiempo son de los que se espera una
contribucién mas longeva, tendrdn muy poca motivacion para permanecer en el ejército,
siendo la diferencia de salario y otros beneficios con los empleos civiles grande. Los
sistemas de pensiones rigidos y los salarios inflexibles pueden reducir la capacidad del
ejército de pujar por la gente que tiene atractivas alternativas en el sector privado. Para
retener a los especialistas en estas categorias, asi como para mantener el equilibrio
ocupacional en el conjunto de las fuerzas armadas, se ha de competir tanto en sueldos
como en otras ventajas de las que disponen los cargos equivalentes en la esfera civil. 3

13 Esto implicaria incrementar significativamente la variabilidad de los niveles salariales a lo largo
del escalafén para igualar la mucha mas amplia distribucion de compensaciones en los em-
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Pero unos sueldos y ventajas militares comunes significarian pagar demasiado a
quienes ocupan puestos menos necesarios, y agravaria los desequilibrios en los
puestos de trabajo y en edades, ya que esto les alentaria a permanecer en el ejército.

La solucion a esta contradiccion descansa en el establecimiento de sistemas méas
flexibles de sueldos y personal en las fuerzas armadas. En general esto significa buscar
una mayor diferenciacion de los modelos de carreras militares a lo largo de todo el es-
pectro de reclutamiento, formacion, despliegue, promocién y condiciones del servicio,
incluyendo las pensiones, los pagos y los beneficios. Incluso en el momento de la admi-
sion, los esquemas de pago y formacion deberian estar pensados para reclutar a dife-
rentes niveles de aptitudes y de formacién. Cada una de las categorias profesionales
deberia tener diferentes duraciones para los destinos, diferentes criterios de ascenso y
diferentes edades de retiro. El sistema de nominas deberia diferenciar cada categoria
profesional y comprobar que las ndminas son equiparables a las de los empleos simila-
res del sector privado. Los sistemas de pensiones, por ejemplo, deberian estar estructu-
rados de modo que sea mas beneficioso para los expertos en combate retirarse a una
edad mas temprana que la de los no combatientes.

Al mismo tiempo, establecer una diferenciacion entre las trayectorias profesionales
parece exigir un mayor paralelismo entre las carreras militares con sus equivalentes en
el mercado civil. En otras palabras, los patrones profesionales han de tener una mayor
diferenciacion vertical dentro del ejército y al mismo tiempo estar mas integradas hori-
zontalmente, en conjunto, en el mercado. Un mecanico, por ejemplo, tendria una tra-
yectoria profesional y unas condiciones laborales muy diferentes de las que tiene un pi-
loto, algo que ya ocurre ahora en cierta medida, pero no deberia haber mucha diferencia
con las que tendria si fuera un mecanico civil. Para los miembros de armas combatien-
tes, que tienen menos empleos civiles similares, las trayectorias profesionales deben
hacer énfasis en la ndémina, los ascensos y las condiciones de retiro para adaptarse a la
necesidad de establecer rapidas rotaciones a los niveles mas bajos, y que al mismo
tiempo motiven a los mas capacitados a ascender hasta altos niveles de mando.

Estas nociones de reestructuracion de carreras reflejan la realidad de una demogra-
fia, una economia y un contexto social cambiante, especialmente en la descentraliza-
cion y fluidez de los asuntos concernientes a la poblacion que lleva consigo la globaliza-
cion. La descentralizacion no se ajusta a las ideas militares tradicionales de jerarquias
centralizadas, integridad de mando y homogeneizacion. No obstante parece que incluso
la guerra, particularmente en el ambito de las operaciones conjuntas, esta evolucio-
nando exactamente en esa direccion. No obstante, el uso de estructuras profesionales,
ndminas y beneficios ampliamente diferenciados aumenta la dificultad del desafio al que
se enfrentan los gestores militares de personal. Por un lado, provoca diferencias mucho

pleos civiles. Esto puede tener implicaciones morales, ya que el sentido de igualdad y sacrifi-
cios compartidos son una parte esencial del espiritu militar.
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mayores en los sueldos de distintos puestos del mismo rango que las que tradicional-
mente han existido en las organizaciones militares, y esta falta de variedad ha sido apa-
rentemente muy Util. Las organizaciones militares, a pesar de su énfasis en la jerarquia,
son de hecho organizaciones que trabajan como un equipo productivo, y aparentemente
lo son cada vez mas a medida que progresa la transformacion militar. Pero puesto que
la esencia del trabajo en equipo es la cooperacion y no la competicion, puede parecer
que diferenciar las recompensas que se conceden como incentivo, y que en las activi-
dades corporativas deben concederse, légicamente, por el esfuerzo realizado en equipo
mas que para el beneficio individual, pueden socavar los esfuerzos cooperativos.

De manera similar, diferentes niveles de sueldos basados en el puesto podrian dar
como resultado situaciones en las que los especialistas que ocupan la parte baja del es-
calafén, digamos en tecnologias de la informacién o en mantenimiento de aeronaves,
tengan un salario mucho mas alto que sus mandos, con menos formacion técnica. Esto
podria socavar los conceptos mas basicos de la autoridad y la responsabilidad de los
mandos mediante la cual funcionan necesariamente los militares, especialmente si el
miembro mejor pagado tiene la oportunidad de dejar el ejército y marcharse facilmente a
un puesto igualmente bien pagado. Pero los mecanismos han de tener la posibilidad de
desconectar la némina del rango y la autoridad, y aun asi dejar ese rango y esa autori-
dad intactos. De hecho las empresas y las universidades lo hacen, siendo esto otro
sintoma de la habilidad requerida en la gestién para atraer a los talentos en una época
en la que la flexibilidad de los mercados de trabajo no deja de aumentar. El no buscar
soluciones similares significaria para las fuerzas armadas apartarse de sus propios ob-
jetivos de alta tecnologia.

La idea de establecer unas estructuras de carrera diferenciadas, junto con la de
aproximarlas a las de la economia civil, desafia fundamentalmente al modelo conven-
cional de las fuerzas armadas como sistema cerrado. Hay un salto muy pequefio entre
el alineamiento y la intercambiabilidad, un concepto que propicia un sistema mas
abierto, tal que permita un movimiento lateral mas fluido entre los empleos civiles y mi-
litares. En tal sistema, los jefes de personal podrian cubrir las carencias reclutando per-
sonal cualificado directamente del mercado de trabajo civil. Seria posible también, en
circunstancias normales, que los militares tuvieran la libertad de pasar a empleos o a
cursar estudios civiles, sin perjuicio de su posterior reentrada en el ejército si asi lo de-
cidieran.

Es un concepto con algunos claros beneficios para las fuerzas armadas. Por un lado
transforma lo que se veia anteriormente como una desventaja de los militares (la dura
competitividad en el proceso de reclutamiento de los especialistas en alta tecnologia,
necesarios para la guerra moderna) en una ventaja potencial. A medida que se hace
mas facil transferir las aptitudes entre el sector privado y el militar, el ejército puede con-
fiar en subsanar rapidamente sus carencias mediante los alistamientos laterales, al
contrario de lo que ocurre en un sistema cerrado, en el que puede llevar afios subsanar
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tales carencias. Ademas reduce la necesidad del ejército de emplear recursos para for-
mar y entrenar a su personal, ya que es facil encontrar personal que relna tales condi-
ciones en el mercado civil, especialmente en las areas tecnologica y administrativa.
Dado el liderazgo de la industria civil en la investigacion y el desarrollo, particularmente
en los campos de la electronica y de las tecnologias de la informacion, tan fundamenta-
les para las necesidades militares emergentes, es mejor desarrollar estos conocimientos
tan especializados fuera del ejército que dentro de él. En tales areas un modelo profe-
sional que alterne las fases de servicio militar y empleo en el sector privado es la mejor,
y quiza la Unica solucién para conciliar las preferencias del personal y las necesidades
de las fuerzas armadas.™

A pesar de estas ventajas tedricas, el aumento de integracion entre las estructuras
profesionales civiles y militares aumenta la dificultad de algunos asuntos practicos, es-
pecialmente en la gestidén de las carreras y el liderazgo. ;Cédmo haces que un recluta
con las aptitudes requeridas pero sin ninguna experiencia militar encaje en el escalafon?
¢, Como puede un oficial llegar a general si ha comenzado su carrera como coronel? Y,
lo que es mas importante, el aumento de la integracion parece socavar las nociones
mas importantes de corporativismo y los principios militares que sostienen las auténticas
capacidades para el combate. ;Como podria, por ejemplo, un ejército de especialistas
trabajar como un equipo eficaz?

La mayoria de estos asuntos se pueden resolver. Para empezar, las diferentes es-
pecialidades profesionales deberian contar con diferentes modelos de carrera, con dife-
rentes politicas sobre las entradas laterales y los reenganches, pero todas ellas requeri-
rian una minima formacion técnica que orientara a los recién ingresados, de cualquier
nivel, hacia la forma de vida y los valores militares. Posteriormente, en diferentes etapas
de sus carreras “civico-militares,” participarian en cursos colectivos para asegurarse de
poder aplicar sus aptitudes como parte de un equipo. Se adaptarian cursos de refresco,
segun las categorias profesionales, para aquellos que se reengancharan, convirtiéndose
en una parte rutinaria de la formaciéon. Es mas, se aceptarian cambios internos de
puesto y de destino, de nuevo para casar los intereses del personal con los del ejército.

14 Asch y Warner sugieren que la rigidez del modelo convencional puede tener también efectos
negativos sobre los sistemas militares de compensacion y promocién. Eliminando las entradas
laterales la profesién militar requeriria un nivel mas alto de entrada para asegurarse de que
contara con suficiente personal cualificado a los niveles mas altos. Dado que no es posible
distinguir las verdaderas capacidades en el momento de la admision, la Unica manera de con-
tratar a individuos con aptitudes superiores es subir el sueldo a los recién llegados y asi subir
la capacidad media del conjunto de aspirantes. A cambio esto provoca que la escala de suel-
dos de toda la organizacion parezca plana comparada a la de organizaciones que no tienen
restringidas las entradas laterales. Beth J. Ach and John T. Warner, “A Theory of Compensa-
tion and Personnel Policy in Hierarchical Organizations with Application to the United States
Military,” Journal of Labor Economics 19, no. 3 (July 2001): 523-562.
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Se daria la posibilidad de recibir formacion dentro del ejército y también la opcion de re-
cibirla en instalaciones o empleos civiles. Las reclasificaciones de este tipo tienen la
ventaja de que amplian la base de conocimientos, y por tanto la flexibilidad de las fuer-
zas armadas.

La posibilidad de la transferencia de especialistas en combate al mercado civil pa-
rece mas limitada. En cualquier caso, el concepto de las operaciones militares esta
cambiando. Aunque sigan estando enfocados al combate, los militares se involucran
cada vez mas en actividades de estabilizacion y reconstruccién, y éstas, por naturaleza,
requieren de la coordinacién y cooperacion con agencias civiles. Asi, el permitir que los
especialistas en combate se muevan lateralmente entre agencias civiles y militares rea-
lizando tareas similares parece tener ventajas considerables. Mas aun, dado que el
mando y control de estos planeamientos de fuerzas mas complejos probablemente han
de permanecer bajo la supervisién de especialistas en combate de alto rango, los mo-
vimientos laterales de estos especialistas entre el ejército y puestos ejecutivos de alto
nivel en la empresa privada, los gobiernos o las organizaciones internacionales gasta-
rian enormes dividendos en desarrollar sus aptitudes de gestion.

Los reservistas parecen tener un papel muy importante, incluso crucial, en la imple-
mentacidn de estructuras de personal que promuevan la integracion de los empleos ci-
viles y militares. Para la mayoria de los paises el papel de los reservistas ha cambiado
significativamente a los largo de las pasadas décadas. Tradicionalmente han formado la
base de las movilizaciones, en general para la defensa territorial, mientras que las tro-
pas regulares profesionales se encargaban de la formacion y la estructura administrativa
y de mando necesaria para activar y desplegar estas movilizaciones. En esta era de
globalizacién, no obstante, en la que la seguridad para la mayoria de los paises se de-
fine en términos de estabilidad internacional, la defensa del territorio es en pocos paises
la principal preocupacién. Como resultado, las fuerzas de reserva estan evolucionando
para convertirse en tropas con aptitudes especializadas, entre las que se encuentra la
de combatir, de modo que se puedan utilizar para suplir las carencias de las tropas re-
gulares cuando haga falta. En algunos casos esto se puede hacer a nivel de unidad,
pero la utilidad de la formacién colectiva a un nivel de suficiente intensidad para las uni-
dades de reservistas parece anular esta opcion, particularmente en el caso de las uni-
dades de combate. Sea como fuere, algunos ejemplos practicos parecen indicar que los
reservistas con aptitudes especializadas usadas en sus puestos civiles pueden ser muy
valoradas en operaciones reales. s

Los reservistas combinan carreras civiles con carreras militares a tiempo parcial, de
modo que puedan continuar con sus carreras civiles y al mismo tiempo mantener su
asociacion con el ejército. Esta asociacion posibilita el mantenimiento de sus aptitudes
militares basicas y, algo muy importante, los mantiene inmersos en la forma de ser mili-

15 Comprobado con miembros del Cuerpo de Marines de Estados Unidos que sirven en Irak.
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tar. También posibilita la oportunidad de adaptar sus conocimientos particulares a las
necesidades del ejército. Asi, quien estructure su carrera intercalando periodos civiles y
militares encontrara el vehiculo perfecto para hacerlo en las fuerzas de reserva. Las
unidades de reservistas se convierten asi en una especie de estacion que facilita la en-
trada y salida de especialistas de las fuerzas regulares. Son también muy Utiles para
identificar y reclutar a aquellos individuos que cuenten con las aptitudes requeridas por
el ejército y que tengan el deseo y la flexibilidad de seguir una carrera en la que alternen
empleos civiles y militares. Asi se convierten en un elemento esencial para que el ejér-
cito sea mas competitivo dentro del mercado de los especialistas, y al mismo tiempo lo
dotan de flexibilidad para la gestién de personal.

Por supuesto hay otras maneras de conseguir esta flexibilidad cuando los métodos
convencionales de reclutamiento y formacion no pueden reaccionar con suficiente rapi-
dez. Una opcién es usar empleados civiles del gobierno para funciones militares, sobre
todo en tareas administrativas y que no impliquen participar en el combate, ya sea a
corto plazo o de manera permanente. La ventaja obvia de esta alternativa es que se
puede conseguir rapidamente el personal con las aptitudes requeridas, siempre que los
mecanismos de contratacion del ejército sean razonablemente eficaces. La desventaja
es que pueden ser contratados rapidamente porque habitualmente carecen de las apti-
tudes militares, los conocimientos y la aclimatacion necesarios. Por supuesto si estas
caracteristicas no son esenciales para un determinado puesto, tendria sentido hacerlo
totalmente civil.

Una opcién que se ha hecho muy corriente en los ultimos afios, es la de contratar a
empresas civiles tareas, en lugar de puestos especificos. La gran ventaja de esta alter-
nativa es que se puede contar con el personal dotado de las aptitudes necesarias para
una operacion en concreto y durante el tiempo requerido. Puede resultar menos costoso
que la provision interna de servicios concretos, ya sea por parte de empleados civiles o
militares, puesto que las empresas civiles, como norma, deben competir por los contra-
tos bajando los precios al maximo y pueden explotar los recursos econémicos a un nivel
inalcanzable para los gobiernos. Los contratistas pueden también usar recursos labora-
les menos costosos que los empleados del gobierno, aunque cuando se necesiten los
servicios inmediatamente, o hayan de suministrarse en condiciones peligrosas, los con-
tratistas tienen flexibilidad para pagar néminas mas altas de las que tienen permitidas
las administraciones gubernamentales. Por el contrario, el uso de contratistas provoca
otros efectos, como la dificultad de mantener el control y renegociar los contratos
cuando las circunstancias cambian. La fiabilidad es otro factor importante, especial-
mente cuando los contratistas civiles pueden alejarse de situaciones de riesgo con el
Unico propdsito de mantener la viabilidad financiera, una posibilidad que obviamente no
tienen los militares. Asimismo hay asuntos relativos al estatus legal de los contratistas
civiles que podrian restringir los servicios con los que pueden contribuir a las operacio-
nes militares. En el mejor de los casos, y dadas sus limitaciones, el uso de contratistas y
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empleados civiles para dotar de flexibilidad a la obtencién de personal ha de ser consi-
derada s6lo como una solucién temporal. Un remedio mas duradero seria valerse de la
creciente fluidez del mercado de trabajo e idear un esquema que alternara las transfe-
rencias de personal cualificado, a lo largo de toda su carrera, entre empleos civiles y mi-
litares mediante la intervencion de un sistema de reservistas solido.

Conclusion

La globalizacion y la tecnologia estan haciendo imperativo que los ejércitos cambien sus
estructuras, sus conceptos de las operaciones y sus inventarios de equipamiento, todo
ello con el objetivo de conseguir la agilidad y la capacidad de respuesta necesaria para
enfrentarse a un mundo de amenazas inciertas. Dado que el personal es el medio a tra-
vés del cual se han de llevar a cabo estos cambios, es esencial que la gestion de per-
sonal pueda responder con agilidad. Los sistemas militares son cerrados de por si. De-
jados a su libre albedrio, requieren de largos periodos de tiempo para reconfigurarse y
adaptarse a las nuevas circunstancias, especialmente para eliminar las carencias y los
excedentes de personal, tanto en términos de cantidad como de las aptitudes profesio-
nales requeridas. Al mismo tiempo los cambios demogréficos y la convergencia de las
aptitudes requeridas en los sectores civil y militar estan intensificando la competitividad
por tipos similares de personal. Todos estos factores (la inercia de las estructuras inter-
nas de los sistemas militares tradicionales y la competencia con el exterior por personal
cualificado) son los mayores desafios para que la transformacion de las fuerzas arma-
das se lleve a cabo con éxito, subrayando la necesidad de aplicar conceptos innovado-
res para la gestion de las fuerzas armadas que permitan un rapido ajuste de la provision
de personal a los cambiantes requerimientos de éste.

Incrementar la adaptabilidad de los sistemas de personal militares a los cambiantes
requerimientos del ejército pasa por aumentar los incentivos que los nuevos miembros
reciben al entrar, permanecer y dejar éste voluntariamente a medida que cambia la de-
manda de sus servicios. Esto quiere decir que se necesita un sistema de gestion de
personal suficientemente flexible como para conciliar los intereses y preferencias del
personal y las del ejército, disefiando para ello un sistema de néminas, jubilaciones,
primas de reenganche y de licencia, incentivos por puestos, y oportunidades de forma-
cion. También significa que las pagas y otros beneficios han de ser competitivas compa-
radas con las del sector privado. Los sistemas de gestién de personal han de ser mas
innovadores en otros sentidos, particularmente en el de explotar la creciente flexibilidad
de los mercados laborales y abrirse a los movimientos laterales entre el sector civil y el
militar de personal cualificado. Las fuerzas de reserva pueden ser un buen catalizador
para aumentar drasticamente la flexibilidad de la provisién de personal; son, conse-
cuentemente, elementos esenciales para facilitar una amplia transformacién militar.

No importa cuan innovadores sean los sistemas de gestién de personal, nunca ten-
dran éxito si no estan completamente integrados en un sistema eficaz de planificacion y
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presupuestado que vincule, racionalmente, todos los recursos con la estrategia militar e
investigue continuamente el patron por el que se rige este vinculo. Sélo asi es posible
definir con légica la demanda militar de personal, no sélo en términos de cifras sino
también teniendo en cuenta todo el espectro de caracteristicas, incluyendo las aptitudes
profesionales, edad, experiencia y rango. De acuerdo con esto, la planificacién de las
necesidades de personal ha de estar integrada en un plan de la defensa que marque los
objetivos a corto, medio y largo plazo. A nivel estratégico, dentro de unos 20 afios, se
tendran en cuenta amplios parametros de planificacion, basados en juicios sobre qué
implicaciones tendran sobre las fuerzas armadas, que supuestamente seran necesarias
en el futuro, los emergentes entornos estratégicos y tecnologias. Llegados a este punto,
los planificadores contaran entre sus preocupaciones con las amplias implicaciones que
la nueva y emergente demografia, economia y los nuevos entornos sociales tendran so-
bre la manera en que se formaran y organizaran las futuras fuerzas armadas, asi como
qué cambios sera necesarios realizar en los sistemas de gestiéon de personal para
amoldarse a ellas. La planificacién a largo plazo, digamos con un horizonte temporal de
10 0 15 afios, comenzara a poner duras cifras en contra de las necesidades de personal
a medida que la estructura de las tropas y los planes de adquisicién de material se va-
yan completando. En lo que se refiere al suministro, las futuras necesidades de personal
seran comparadas con la disponibilidad prevista, para identificar carencias y excedentes
emergentes, y formularan las posibles politicas necesarias para afrontarlos. La planifi-
cacién operativa, con un horizonte Util de digamos 3 a 5 afios, se preocupara de identifi-
car las necesidades organizativas especificas mientras que para la obtencion de perso-
nal se buscaran individuos concretos que cumplan esos requisitos. Para lograr la agili-
dad y la capacidad de respuesta requerida para asegurarse de que efectivamente la
obtencién de personal se sigue ajustando a los cambiantes requerimientos, se necesita
que estas tres fases de la planificacion de personal, la estratégica, a largo plazo y la
operacional, se coordinen y se lleven a cabo en base a un calendario anual continuo. 6
Del mismo modo que en otros aspectos de la transformacion militar, las reformas en
la gestion de personal chocaran con barreras institucionales y politicas. Por supuesto es
parte del proceso de realizar cambios el encontrar resistencia, algo que es util porque
realizar cambios sélo por el hecho de cambiar algo puede resultar caro y acarrear con-
secuencias desagradables e irreversibles. En ningun otro lugar es esto mas cierto que
en las fuerzas armadas, donde las consecuencias de un cambio mal llevado a cabo
pueden ser verdaderamente devastadoras. Por encima de todo es necesario, del mismo
modo que para otros aspectos de la reforma militar, llevar a cabo unas cuidadosas ex-
perimentacién y prueba de los nuevos conceptos de la gestién de personal. La experi-

16 Para ver un ejemplo de tales estructuras de planeamiento ver Canada, Departamento Nacional
de Defensa, Military HR Strategy 2020 (Ottawa: Ministerio de Defensa Nacional, 2002),
www.forces.gc.ca/hr.
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mentacidn puede servir para comprobar si son ciertas las ventajas que se les atribuyen,
proporcionar informacién sobre sus costes, arrojar luz sobre la practicabilidad de su im-
plementacién, indagar las consecuencias imprevistas, y finalmente proponer mejoras.
De mayor importancia, no obstante, es el hecho de que, si el experimento tiene éxito en
la validacion de los nuevos conceptos de gestion de personal, pueden llevar a una gran
aceptacion por parte de las autoridades que pueden implementarlos, por quienes los
hayan de ejecutar, y por aquellos a quienes afectaran. En ultima instancia, no obstante,
las préacticas de gestidén de personal tienen mas que ver con la gente y la cultura militar,
que con sistemas. Sera, pues, el cambio cultural y no el tecnolégico o doctrinal el que
marque el ritmo de la reforma de la gestién de personal. Lo importante es que este
cambio lo sea en la direcciéon correcta.






Capitulo 6

Gestion de las Adquisiciones

Anthony Lawrence

Introduccion

La adquisicion es el proceso por el que el equipamiento y/o los servicios provenientes
de una agencia exterior se emplean en la creacién de una capacidad militar eficaz.’ Las
agencias externas son normalmente proveedores de la industria de defensa a los que se
solicita equipamiento y/o servicios mediante arreglos contractuales que regulan la ca-
dena de suministros. Habitualmente el término “equipamiento” se refiere a sistemas de
armas u otro material de guerra; no obstante los procesos de adquisicién pueden ser
empleados también para obtener material no de guerra solicitado por el “establishment”
de defensa, como sistemas de informacién para oficinas o infraestructuras de defensa.
“Servicios” quiere decir articulos no fisicos que, no obstante, son necesarios para la
creacion de capacidades militares y pueden ser externalizados, por ejemplo diversas
formas de consultoria, apoyo logistico y cursos de formacién y entrenamiento.

Aunque en el proceso de adquisicion esta incluido el de obtencidn, término usado
habitualmente para referirse a la compra de bienes y servicios por parte del gobierno a
proveedores externos, es una disciplina que abarca muchos mas aspectos. Los siste-
mas modernos de armas son complejos, caros y habitualmente permaneceran en servi-
cio durante muchos afios. Las decisiones tomadas durante las primeras fases del pro-
ceso de adquisicion, en particular aquellas que determinan lo que realmente se ha de
adquirir, suelen tener importantes implicaciones posteriores que, si no han sido previs-

1 Capacidad: ‘“resultado o efecto operativo que los usuarios de un equipamiento necesitan
conseguir’ (U.K. MoD Acquisition Management System Glossary, at www.ams.mod.uk).
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tas y reflejadas en la planificacion, podrian provocar el fracaso del proyecto. Las adqui-
siciones tratan de tener esto en cuenta contemplando el proyecto en su conjunto, pen-
sando en su ciclo de vida util desde la identificacion de la necesidad hasta que se retiren
del servicio. Asi las adquisiciones implican el identificar los requerimientos de equipa-
miento y/o servicios que satisfagan las necesidades del usuario, su obtencién, asegurar
su mantenimiento a lo largo de su ciclo de vida Util, y tener prevista su retirada del servi-
cio.

De cualquier manera, las adquisiciones no sélo deben tener como objetivo propor-
cionar el equipamiento y/o los servicios que satisfagan las necesidades del usuario, sino
también asegurarse de que los presupuestos de defensa se empleen inteligentemente, y
que el equipamiento y/o servicios adquiridos asi representen algo valido para los contri-
buyentes. Esta obligacién exige al gestor de adquisiciones identificar el compromiso
mas equilibrado entre el rendimiento requerido por el usuario, el coste del proyecto y la
duracion del mismo, encontrando asi la solucién que elimine las tensiones que suele
haber entre estos factores. A cambio, esto exige que el proceso global de adquisicién
sea objetivo, disciplinado y transparente. Ademas, el riesgo potencial de que tengan lu-
gar acontecimientos imprevistos con consecuencias dafinas, es un hecho inevitable del
proceso de adquisicion; de hecho, la complejidad, coste, sofisticacion tecnolégica y los
largos ciclos de vida util de muchos sistemas de armas hacen de la adquisicion uno de
los procesos mas arriesgados que los organismos de la defensa han de acometer en
tiempos de paz, y por tanto uno de los que mas puede beneficiarse de una gestién habil.
Las adquisiciones requieren de la aplicacion de técnicas y procesos de gestion que ten-
gan como obijetivo reducir los riesgos del proyecto, y asegurarse de que, cuando sean
necesarias, estaran disponibles las capacidades correctas a un precio asequible.

Este capitulo reflexiona sobre algunos de los asuntos que tienen que ver con la ges-
tién de las adquisiciones. Sitia la gestion de las adquisiciones en su contexto mas am-
plio describiendo algunos de los procesos que llevan a la decision de lanzar un proyecto
de adquisicién concreto, considera el uso de estrategias de adquisicién como un medio
para elegir el mejor método para adquirir equipamiento y/o servicios, y para presentar
estas opciones a las partes interesadas. Se trataran también los ciclos de adquisicion
como un medio para la gestién de los proyectos, una vez lanzados.

Alcance
Las adquisiciones abarcan una amplia gama de disciplinas y tareas, que se pueden di-
vidir en tres grandes areas de actividad:

o Decidir qué adquirir

e Decidir cdbmo adquirirlo

e Adquirirlo.
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Decidir qué adquirir, una tarea simple a primera vista, esta muy lejos de ser trivial y
es ademas la clave para el éxito global de una adquisicién. Los presupuestos de de-
fensa, aunque habitualmente una de las partes mayores del gasto publico, raramente
son suficientes para cubrir todas las necesidades de la defensa, y ha de establecerse un
orden de prioridad en las adquisiciones para componer un programa global de defensa
que sea detallado y tan equilibrado como sea posible (y, por supuesto, los proyectos in-
dividuales han de gestionarse apropiadamente para asegurarse de que tienen una
buena relacion calidad/precio, y de que hacen un uso apropiado de los recursos de la
defensa). Un examen detallado de las necesidades, y una idea creativa acerca de los
medios para satisfacerlas, son esenciales para realizar una adquisicion exitosa; la inver-
sion en estas actividades ayudara a reducir los riesgos y a aumentar las posibilidades
totales de que el proyecto tenga éxito.2

La decisién sobre como adquirir equipamiento y/o servicios se consigue normal-
mente mediante la preparacién de una estrategia de adquisicion, un documento formal
en el que se reflejan y justifican las decisiones tomadas. De nuevo, las inversiones en
este apartado reduciran los riesgos y aumentaran las posibilidades de éxito. El proceso
de adquirir equipamiento y/o servicios, mantenerlo durante su ciclo de vida en servicio, y
finalmente retirarlo de éste, se divide a menudo en una serie de fases para hacer la ta-
rea mas manejable en su totalidad, y para marcar puntos en los que se puede revisar el
proyecto y tomar decisiones sobre su futuro. Esto se conoce como ciclo de adquisicion.

Ha de recalcarse que estas tres areas de actividad estan interrelacionadas y no tie-
nen por qué tener lugar necesariamente en el orden en el que se han enumerado. Como
en el ejemplo que se vera mas abajo, es muy beneficioso incluir actividades destinadas
a identificar y clarificar qué se debe adquirir dentro del propio ciclo de adquisicién.

¢ Quién Participa?

Dirigir con éxito toda la gama de actividades del proceso de adquisicion, incluira el em-
pleo de varias disciplinas y aptitudes. La adquisiciéon suele ser demasiado complicada
para que la realice una sola persona, o incluso grupos de individuos, por lo que la tarea
debe repartirse entre varios grupos de actores. No hay una unica manera de hacerlo.
Diferentes estamentos de la defensa han elegido dividir el proceso de distintos modos y
entre diferentes grupos de actores. No obstante, a grandes rasgos, hay cuatro catego-
rias de personas (0 partes interesadas) involucradas.

En primer lugar, estan quienes deciden sobre las necesidades de equipamiento y
servicios que se han de adquirir. El establecimiento efectivo de necesidades no se da en

2 En este capitulo, un proyecto de adquisicién es un conjunto de actividades dirigido a conseguir
equipamiento y/o servicios que cumplan los objetivos de rendimiento, coste y tiempo acorda-
dos, mientras que programa de defensa es el conjunto de proyectos actualmente en planea-
miento 0 en ejecucion.
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un momento puntual, sino a lo largo del periodo de estudio en que gradualmente se cla-
rifican y detallan. Por ejemplo, el requerimiento en términos amplios de una capacidad
de destruccion de carros de combate, puede quedar reducido, tras el estudio de las op-
ciones disponibles, al requerimiento de un sistema de misiles antitanque portatiles, y fi-
nalmente traducido a una especificacién detallada de las capacidades exactas que se
requieren. La tarea de implementar y gestionar este periodo de tiempo y de estudio (y
por tanto la definicion de los requerimientos) no corresponde necesariamente a una
Unica agencia, pudiendo ser transferida de uno a otro grupo a medida que se profundiza
en el estudio (ver mas abajo “Decidiendo qué adquirir, estableciendo necesidades”). Sin
importar la manera en que la tarea se distribuya, uno de los participantes mas impor-
tantes en esta categoria es el usuario, el representante de las fuerzas armadas que se
encarga de redactar los requisitos desde el punto de vista de quienes finalmente haran
uso del equipamiento o de los servicios adquiridos. Es claro que el usuario es un ex-
perto conocedor de cdmo se emplean en la practica los sistemas militares, y por tanto
qué tipo de capacidad se requiere para realizar una tarea militar concreta. En cualquier
caso, como veremos, esto no significa necesariamente que el usuario sea la persona
mas indicada para decidir respecto al equipamiento o para gestionar todo el proceso de
adquisicion. El colectivo de usuarios, las fuerzas armadas, generalmente estara al
mando en los primeros estadios del proceso de establecimiento de requisitos, pero en
los ultimos pasos son los especialistas en adquisiciones quienes han tomar el control.
Estos conforman la segunda categoria de partes interesadas.

Los especialistas en adquisiciones seran, habitualmente, responsables de la mayor
parte del trabajo del proceso de adquisicion: especificar con detalle los requerimientos,
contratar proveedores, asegurar la entrega del equipamiento y/o de los servicios, ges-
tionar el mantenimiento a lo largo de la vida util y hacer los arreglos financieros. Dado
que las adquisiciones pueden ser muy complejas, muchos paises han encontrado prac-
tico establecer departamentos o agencias con el encargo especifico de realizar estas ta-
reas, y de desarrollar la gestiéon de adquisiciones como una especialidad profesional.
Este enfoque tiene la ventaja de que fomenta el desarrollo y la difusién de conocimien-
tos especializados sobre la adquisicion, tanto a nivel individual como corporativo, a la
vez que permite al usuario concentrarse en asuntos militares de mayor importancia.
Antes que esto, en cualquier caso, gestionar un proceso de adquisicion requiere que la
responsabilidad financiera (la obligacion de gastar los fondos publicos inteligentemente)
recaiga sobre el director de adquisiciones y se ejecute mediante el empleo adecuado
del presupuesto destinado al proyecto. De esto surge un importante principio: que las
funciones del usuario se separen de las financieras. Esto es asi porque el usuario, por
razones comprensibles y perfectamente justificables, tiende a buscar las mejores solu-
ciones técnicas para una necesidad en concreto, mientras que el interés general de los
organismos de defensa (por no mencionar la de los gobiernos, los parlamentos y los
contribuyentes) es el de establecer un equilibrio entre equipar las fuerzas armadas tan
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bien como sea posible y el uso correcto de los fondos publicos. A su vez, esto requiere
depositar en un actor mas neutral (el director de adquisiciones) la confianza de selec-
cionar la mejor solucién para resolver las tensiones que en ocasiones se dan entre es-
tos dos extremos.

Las adquisiciones en si mismas engloban muchas subespecialidades diferentes,
como la de gestién de necesidades, de proyectos, de riesgos, administracion, gestion fi-
nanciera, del mantenimiento, de la calidad, de la seguridad, de la fiabilidad, asuntos
contractuales, legales y de politica. Se formara un equipo multidisciplinar para cada pro-
yecto, conocido en ocasiones como Integrated Project Team (IPT) (Equipo integrado
para un proyecto), bajo el mando de un director de proyecto o de adquisiciones, para
llevar a cabo un proyecto de adquisicion. La mayor parte de este capitulo se ocupa del
papel y las actividades de estos especialistas en adquisiciones.

La tercera categoria de partes interesadas esta formada por aquéllos que supervisa-
ran y examinaran las adquisiciones, normalmente miembros de la cupula directiva de los
organismos de defensa. El requisito de supervision no proviene de que no se pueda
confiar en que los especialistas vayan a hacer su trabajo correctamente, sino de razo-
nes mas amplias relacionadas con la gestion integral de la defensa. Al nivel de la pro-
gramacion, se necesita una supervision independiente del programa de adquisiciones
en conjunto; equilibrar constantemente este programa para que se adapte a los cambios
de las prioridades que se dan a medida que los diferentes proyectos alcanzan diferentes
grados de madurez, y asegurarse de que existe una consistente homogeneidad tanto
dentro del programa de adquisiciones como en los acuerdos alcanzados por los orga-
nismos de la defensa con las agencias exteriores. Estas partes interesadas operan tam-
bién a nivel de programacion, delegando parte de la autoridad al director de adquisicio-
nes; estableciendo los objetivos del proyecto y haciendo un seguimiento del funciona-
miento del mismo. Finalmente, ademas de la supervision y el examen, las partes intere-
sadas también llevan a cabo importantes tareas para facilitar el éxito del proceso de ad-
quisicién, en particular asegurandose de que los miembros del equipo que trabaja en el
proyecto reciban los medios financieros necesarios (actuando como patrocinadores del
programa de adquisicion dentro de los organismos de defensa), y la combinacién ade-
cuada de personal debidamente cualificado.

La dltima categoria de participantes son las agencias externas que cuentan con los
medios para suministrar el equipamiento y/o los servicios que se van a adquirir. Habi-
tualmente seran empresas privadas, pero esta categoria incluye también otras agencias
gubernamentales u otros gobiernos. El proyecto tendra mas posibilidades de éxito si los
organismos de defensa y estas agencias externas colaboran entre ellos, aceptando
cada parte las capacidades y expectativas de la ofra.
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Decidiendo Qué Adquirir — Estableciendo los Requisitos

Los sistemas de armas y otros elementos del equipamiento militar son tremendamente
caros y a menudo tecnolégicamente muy complejos. Su adquisicion lleva mucho tiempo
y esfuerzo, y es habitual que permanezcan en servicio durante muchos afios, a veces
desempefiando un papel muy distinto de aquél para el que fueron concebidos. En con-
creto este es el caso de las plataformas: muchos paises siguen utilizando sistemas te-
rrestres, maritimos y aéreos que se basan en plataformas adquiridas hace décadas y
que se han ido actualizando para que sigan siendo Utiles hoy en dia. El B-52 de la
fuerza aérea estadounidense, que entré en servicio en 1955, y cuyas versiones actuales
continuaran en servicio hasta el 2040, es un ejemplo llamativo.? A muy pocos organis-
mos se les exige que lleven a cabo proyectos de la envergadura y con los objetivos de
los que gestionan los especialistas en adquisiciones de la defensa.

Ademas, los presupuestos de la defensa son muy limitados. Es muy improbable que
los recursos disponibles para equipar a las fuerzas armadas de un pais sean suficientes
para dotar de todas las capacidades, o incluso de la mayoria de ellas, que serian nece-
sarias para llevar a cabo todas sus actividades. Esto supone que se han de tomar difi-
ciles decisiones sobre qué se ha de incluir en el programa de defensa y qué ha de ser
pospuesto, 0 incluso desestimado. Una consideracion relacionada con ésta es que
puesto que defensa consume grandes sumas de dinero, sus programas de adquisicién
dependen de la atencion con que cuenten por parte de los medios de comunicacién, el
pueblo y el parlamento; las adquisiciones de defensa son visibles para el mundo exte-
rior. Asi debe ser, pero eso significa que las dificultades con los proyectos de defensa
se pueden convertir también en problemas politicos.

Por estas razones, es esencial no solo que los proyectos de adquisicion particulares
sean eficaces y cuidadosamente gestionados, y que el dinero de la defensa se gaste co-
rrectamente, sino también que, como parte del proceso, se hagan todos los esfuerzos
necesarios para asegurar que las decisiones controvertidas sean muy precisas al res-
pecto de qué se va a adquirir, antes de gastar grandes sumas. Los errores cometidos
durante las primeras etapas de un proyecto pueden lastrar durante afios a las fuerzas
armadas con sistemas que no son adecuados para sus propésitos o incluso que son
totalmente inutiles. Quedaran parados o necesitardn una mayor financiacion para en-
mendarlos posteriormente. Es mucho mejor asegurarse desde el principio que se ad-
quiere lo que realmente se necesita.

¢ De donde provienen entonces los requerimientos de nuevos proyectos de adquisi-
cion? Las tareas del ejército y los planeamientos de la defensa derivan, a un nivel de
planeamiento estratégico, de la politica de defensa, y marcan las pautas generales so-

3 Fuerza Aérea de los Estados Unidos, B-52 Stratofortress Fact Sheet, http:/iwww.af.mil/
factsheets/factsheet.asp?id=83.



Gestion de las Adquisiciones 165

bre lo que las fuerzas armadas deberian ser capaces de llevar a cabo. El analisis de
éstas, a su vez, desvelara las capacidades necesarias, y comparando éstas con las
existentes se obtendran las carencias que es necesario subsanar. Las adquisiciones
son el modo de transformar la capacidad de produccién y otro tipo de cualidades de que
dispongan las agencias externas en acciones que subsanen estas carencias. Estas
pueden surgir por varias razones; entre las mas importantes se encuentran:

e Cambios en la politica. Puede que se agreguen nuevas tareas militares que
exijan contar con nuevas capacidades. Un ejemplo es el reciente énfasis que
se esta poniendo en operaciones fuera de area llevadas a cabo por la OTAN y
los paises europeos, que exigen que sus fuerzas armadas sean mas flexibles,
tengan mas capacidad de despliegue y sean mas sostenibles.

e Las amenazas han cambiado. Pueden aparecer algunas nuevas o que cambie
el caracter de las existentes. Si se considera que estas amenazas son sufi-
cientemente serias como para ser contrarrestadas por las fuerzas armadas,
puede que se necesiten nuevas capacidades.

e La tecnologia avanza. Los avances tecnoldgicos pueden crear nuevas y mejo-
res maneras de llevar a cabo tareas militares. (Lo opuesto a esto ocurre
cuando el desarrollo tecnoldgico deja obsoleto el equipamiento existente).

e La doctrina ha cambiado. Mientras que la doctrina se define en base al estado
(0o en ocasiones alianzas), las fuerzas armadas aprenderan las unas de las
otras sobre la manera de aplicar el uso de la fuerza militar, y tenderan a evolu-
cionar en direcciones similares. Los cambios doctrinales pueden generar tam-
bién nuevas y mejores formas de llevar a cabo las tareas militares, cambiando
las viejas maneras de hacer las cosas.

Dado que las restricciones presupuestarias haran imposible resolver todas las ca-
rencias de capacidades, o incluso una pequefia parte de ellas, es esencial que se las
examine calmada y légicamente para ordenarlas debidamente por orden de prioridad.
La politica de defensa y los supuestos del planeamiento establecen los puntos de par-
tida para llevar a cabo este cometido, pero en la mayoria de las ocasiones la ayuda que
estos documentos ofrecen es difusa y se necesita un cuidadoso analisis para establecer
un programa de defensa equilibrado y efectivo. Tradicionalmente esto se ha hecho a ni-
vel de equipamiento (carros, aeronaves, barcos, piezas de artilleria) y a menudo ha lle-
vado a decisiones sobre proyectos de adquisicion tomadas por razones precarias. Con
frecuencia se ha pensado, por ejemplo, que una pieza de equipo que ha quedado ob-
soleta ha de ser reemplazada por un modelo mas moderno, o que se ha de contar con
el mismo equipo que tengan los enemigos potenciales o los aliados. Estas considera-
ciones no siempre tienen por qué ser validas. En general, las conclusiones de este tipo
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limitan las ideas y pueden llevar a decisiones sobre lo que se ha de adquirir que distan
mucho de ser las dptimas.

Las recientes tendencias hacia planeamientos basados en la capacidad han contri-
buido a forzar, a quienes establecen los requisitos, a pensar en unos términos mas am-
plios, y a considerar otras combinaciones de soluciones técnicas y doctrinales distintas
de las obvias.* Los principios del planeamiento basado en capacidades, obligan
esencialmente a quienes fijan las necesidades a volver a lo mas basico cuando exami-
nan las maneras de solucionar una carencia en una capacidad. Nunca ha de darse por
sentado que porque una tarea militar se ha llevado siempre a cabo de la misma manera,
esa sea la mejor. El auge de las misiones de paz que ha surgido entre los paises occi-
dentales, por ejemplo, ha generado la necesidad de la capacidad de realizar desplie-
gues rapidamente para un largo periodo de tiempo. Esto no ha de llevar automatica-
mente a tomar decisiones para modernizar o ampliar la flota de aviones de transporte,
ya que hay otras soluciones mas convenientes (por ejemplo aeronaves alquiladas o en
“leasing,” o acuerdos de leasing con lineas aéreas comerciales). El caso es que es
esencial que se adopte una posicion firme respecto a esta manera de gestionar las ca-
rencias, quiza reforzada por métodos y herramientas analiticos antes de llegar a una
solucién respecto al equipamiento; en particular porque la manera tradicional de hacer
las cosas pueda ser prohibitivamente cara, y porque no considerar soluciones creativas
e imaginativas para solucionar una carencia puede llevar a que se le dé una baja priori-
dad en el programa de defensa.

Muchas de estas consideraciones han de ser tenidas en cuenta mas adecuada-
mente bajo el titulo de planeamiento de la defensa o de desarrollo de la fuerzas arma-
das, mejor que el de adquisicion, y los detalles de su implementacién estan por ello en
el ambito de este capitulo. No obstante, como se dice mas arriba, describir las necesi-
dades es un proceso que va refindndose gradualmente, hasta el momento en que ha de
dejarse en manos del director de adquisiciones. Los gobiernos han adoptado diferentes
soluciones para decidir cuando ha de producirse este traspaso de responsabilidades,
que dependera a su vez de los papeles asignados, por ley o por la costumbre, a las
agencias implicadas. En general, no obstante, el grado de conocimientos especializados
dentro de los organismos de la defensa es cada vez menor y, en lo que atafie a pro-
yectos complejos, a menudo es conveniente contar con la especializacion de agencias
externas en el proceso de definicién de necesidades, por ejemplo mediante el uso de

4 Planeamiento basado en capacidades: “El resultado de tales planeamientos no son sistemas
de armas o de personal concretos, sino una descripcion de las tareas que las unidades de la
estructura de fuerza han de ser capaces de realizar, expresada en términos de capacidades.
De este inventario de capacidades derivan las opciones sobre las unidades que han de imple-
mentar esas capacidades de la manera més eficaz y eficiente.” NATO Research and Technol-
ogy Organisation, Handbook on Long Term Defence Planning, RTO-TR-069, AC/323(SAS-
025)TP/41, April 2003, 4.
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consultores. Prueba de esto es que muchos paises forman equipos de adquisiciones
(como los organismos de defensa especializados en la obtencion de servicios de agen-
cias externas) en los primeros estadios del proceso, e incluyen una fase de “definicion
del proyecto” como parte del ciclo de adquisicion.

Sea 0 no este el caso, merece la pena hacer dos consideraciones a este respecto.
La primera es simplemente que es muy conveniente contar con el director de adquisi-
ciones, tan pronto como sea posible en el proceso global de definicién, como fuente de
asesoramiento sobre lo que es posible adquirir en el mercado y las opciones para
hacerlo, y también para que conozca en lo posible las necesidades observadas por el
usuario.

La segunda consideracion, que esta relacionada con la decisién de cuando se ha de
transferir el control del proceso de adquisicion desde los usuarios al equipo de adquisi-
cion, es la importancia de que el equipo de adquisicidon no esté innecesariamente limi-
tado en el ejercicio de sus responsabilidades financieras por las necesidades de los
usuarios. Sera responsabilidad del director de adquisiciones conseguir el mejor trato po-
sible con las agencias externas, algo que en muchos casos requerira examinar todas las
opciones existentes para suministrar el equipo y/o los servicios y los compromisos entre
el funcionamiento, el coste y la duracién del proyecto. Si el requisito es demasiado con-
creto, no se podra contar con todo el abanico de posibles soluciones, y el gestor habra
de optar por aquellas mas aceptables. Se necesita algo de sentido comun para juzgar
qué necesidades pueden o no limitar al director de adquisiciones, pero es Util hacer aqui
la distincion entre requisitos de los usuarios y requisitos técnicos. En términos simples,
los primeros definen cuales son propiamente de interés para el usuario (definen qué se
ha de hacer) mientras que los Ultimos definen cémo se ha de conseguir un efecto en
particular. Finalmente las necesidades técnicas seran necesarias para establecer y ges-
tionar los contratos con agencias externas, a medida que se detalla qué se ha de pro-
porcionar y asi fijar los criterios de aceptacion de las entregas del proyecto. Si se adop-
tan estos criterios en una etapa demasiado temprana, conduciran al proceso de adquisi-
cién hacia una solucion técnica concreta. Se habran descartado otras soluciones posi-
bles y quiza mas eficaces, y el director de adquisiciones no podra afirmar, honesta-
mente, que se haya adoptado la de mejor relacion calidad-precio. La definicién de los
requisitos técnicos ha de dejarse, por este motivo, para un estadio mas avanzado del
proyecto, y ha de ser una tarea del director de adquisiciones y no de los usuarios.

Puede ser util ilustrar este punto con un ejemplo. Supongamos que se ha descrito
una carencia en la capacidad de proteger de ataques aéreos un despliegue de infante-
ria, y que se ha concluido que la mejor solucidn es un sistema antiaéreo portatil. Es ne-
cesario un cierto nivel de confianza en que las amenazas aéreas se pueden neutralizar.
Esto sugiere dos requisitos por parte de los usuarios: conocer la extensién del area a
proteger, y el nivel de confianza en que un grupo de blancos seran destruidos. Puede
haber, no obstante, muchas soluciones técnicas para este problema, ya que se pueden
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crear diferentes sistemas mediante distintas combinaciones de equipo: sistemas de ra-
dar con diferentes alcances, misiles con distintos alcances y probabilidades de derribo,
etc. Si el usuario trata de especificar estos parametros técnicos (como se han de hacer
las cosas), el proceso de adquisicidn se enfocara hacia soluciones técnicas que puede
que no representen, necesariamente, la opcién con mejor relacion calidad/precio.

Consideraciones de Funcionamiento, Coste y Plazo de

Ejecucion

La anterior discusion sugiere que la identificacion de la solucién técnica que mejor sub-
sane la carencia en la capacidad ha de ser considerada como parte del proceso de ad-
quisicion, y que el director de adquisiciones ha de gozar de suficiente libertad para in-
vestigar y evaluar las opciones que satisfagan las necesidades del usuario. Esto signifi-
cara frecuentemente elegir entre diversas opciones con grados muy diferentes de fun-
cionamiento y grandes variaciones en los costes. Ademés, especialmente cuando se
adquieren equipos y/o servicios no habituales, el tiempo que se puede tardar en recibir-
los (el plazo de ejecucion del proyecto) puede variar también considerablemente.

Estos tres factores, funcionamiento, coste, y plazo de ejecucion, seran de alguna
manera interdependientes. Cabe esperar, por ejemplo, que el equipo que ofrezca el
mejor funcionamiento (como un vehiculo blindado de infanteria mas répido o con un
grado mas alto de proteccién para su tripulacién) sea mas caro que uno de mas bajo
rendimiento. La inclinacion natural de los organismos de defensa a comprar lo mejor (y a
menudo, por consiguiente, lo mas caro) no es necesariamente la mejor opcién; de
hecho, podria abrir la puerta a una adquisicién desastrosa (por ejemplo si se adquiere el
equipo pero no existe la capacidad de mantenerlo). Ciertamente absorbera recursos que
podrian haberse usado mas provechosamente en otra parte del programa de defensa.
De igual modo la opcién més barata, a menudo la més atractiva desde el punto de vista
financiero, puede no ser la mejor. Otras opciones pueden ofrecer ventajas en el funcio-
namiento o en el plazo de ejecucion por un pequefio aumento en la inversion. En lugar
de concentrarse en un Unico factor, las tres han de compararse para identificar la que
ofrezca mejor rendimiento, una duracién préxima al plazo de ejecucién del proyecto, y
un coste aceptable. Hay que sopesar todas las opciones que se ajusten a estas condi-
ciones, pero la mejor solucién sera habitualmente, aunque no siempre, la mas barata de
cuantas satisfagan los requisitos.

Se debe remarcar, en este punto, que se ha de calcular el coste en base al ciclo de
vida til. La experiencia historica adquirida nos demuestra que el coste de la compra de
una pieza de equipo representa sélo una parte del coste total y por tanto es un dato in-
suficiente para usarlo como punto de comparacion entre las opciones. Una pieza de
equipo con un bajo precio, por ejemplo, puede ser poco fiable y requerir mayor mante-
nimiento y reparaciones que una con un precio de compra mas caro. Asi que el coste
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total durante su vida Util serd mas alto. Existe una amplia variedad de técnicas para
calcular los costes totales del ciclo de vida de una pieza de equipo (o costes de
propiedad) y para decidir qué elementos se han de atribuir al proyecto.

De los tres factores, sobre el que defensa tendra mayor control es el rendimiento.
Dado que suele influir mucho sobre el coste, es necesario que quienes definan las ne-
cesidades hagan una apreciacion muy sensata de lo que se necesita y que estas nece-
sidades sean sometidas a un examen independiente. De nuevo existe una tendencia
natural por parte de aquellos que estan mas involucrados en el proyecto a querer lo
mejor y a inflar (a veces inintencionadamente) las necesidades. El mayor interés de de-
fensa es, no obstante, que lo que se adquiere proporcione una capacidad que subsane
las carencias sin consumir demasiados recursos, que podrian tener mejor uso en otro
proyecto. Los requerimientos de capacidades han estar sujetas a un control objetivo y
minucioso para confirmar que realmente se ajustan a las necesidades del usuario. Alla
donde se ofrezca el mejor rendimiento, lo serd a un precio mas alto, y quienes definan
las necesidades han de poder demostrar por qué es necesaria esa capacidad. Este es
uno de los puntos que marcan la pauta que han de seguir quienes tomen las decisiones
sobre si se ha de seguir adelante con el proyecto o si, por el contrario, necesita ser es-
tudiado de nuevo (ver “Adquiriéndolo, Ciclos de Adquisicién,” mas abajo). Para esto se
necesita un poco mas de criterio, pero puede merecer la pena invertir en estudios algo
mas sofisticados para definir las necesidades, por ejemplo usando tecnologias mas es-
trictas para el calculo de las necesidades, o realizando analisis operacionales. El equipo
de adquisiciones ha de considerar, en este punto inicial del proyecto, qué inversiones
estan justificadas y en qué campos, ya que se puede ahorrar dinero cuando se haga
una definicién mas realista de las necesidades.

Se pueden encontrar otras soluciones de compromiso entre los diferentes parame-
tros de funcionamiento de un sistema militar, que tendran un impacto sobre el coste y el
plazo de ejecucion del proyecto. Por ejemplo, puede que haya que elegir entre adquirir
una cantidad mas pequefia de un equipo mas fiable 0 una mas grande de uno menos
fiable, teniendo, ambos, niveles de servicio similares. La cuestion, una vez mas, es que
el equipo de adquisicién necesita la libertad de investigar tales compromisos y decidir
cual es la solucion técnica optima. No deberian estar limitados por especificaciones de-
masiado estrictas impuestas por los usuarios (0 incluso por especificaciones opuestas a
las de los usuarios). En el ejemplo de mas arriba, lo que el usuario realmente necesita
es cierto grado de disponibilidad del equipo, mas que un nimero fijo de piezas de
equipo.’

5 “La capacidad de un elemento de estar en situacion de desempefiar una funcién, bajo unas
condiciones y en un momento o periodo de tiempo dados, suponiendo que se suministran los
recursos externos necesarios.” North Atlantic Treaty Organisation, NATO R&M Terminology
Applicable to ARMPs, ARMP-7 (Edition 1), July 2001, 2-1.
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Finalmente, mientras que esta argumentacion ha expuesto que el papel principal en
la identificacion de la solucién técnica mas apropiada para solventar una carencia ha de
concedérsele a los especialistas en adquisiciones, se ha de hacer énfasis en que no se
puede dar toda la competencia en este campo al equipo de adquisiciones. Cualquier
solucién de compromiso en la actuacién ha de ser explicada y negociada con el usuario.
Si hay disputa sobre los factores a los que se debe dar prioridad para encontrar solucio-
nes, el asunto ha de remitirse a autoridades superiores para que sean ellas las que de-
cidan. Esto no significa un enfrentamiento entre los usuarios y los especialistas en ad-
quisiciones, sino algo que algunos paises han encontrado Util, regular esta relacién defi-
niendo una forma de relacion entre los clientes y los proveedores.

Asequibilidad de los Proyectos

Lo que se ha descrito hasta ahora es el proceso de estudio y analisis de los factores
que gradualmente llevan a decidir qué se ha de adquirir. Al nivel mas alto, la politica de
defensa decidira cuales son las tareas que tienen que asumir las fuerzas armadas, y
entonces el anélisis de las capacidades con que se cuenta examinara varias maneras
de cumplir esas tareas y seleccionar la mas apropiada, y el usuario describira requisitos
mas amplios para un tipo particular de equipo y/o servicio. Este proceso, repetido para
todas las carencias de capacidades, establecera las prioridades y permitira la creacion
de un programa global de defensa a largo plazo, un plan para el desarrollo de la fuerzas
armadas, normalmente para un periodo de diez a veinte afios, que disefie las soluciones
en términos de equipo y personal para alcanzar las capacidades requeridas. El pro-
grama ha de ser mas concreto en sus primeros afios, cuando se deben seleccionar so-
luciones concretas para el equipo, y algo mas flexible en los afios posteriores, en los
que la gama de opciones ha de ser totalmente analizada y reducida. Estas considera-
ciones no pueden tener lugar sin un control paralelo de los costes que llevan consigo. El
programa de defensa ha de acompafiarse mano a mano de un plan financiero que abar-
que el mismo periodo de tiempo, y que proporcione datos del coste de cada uno de los
elementos que aparecen en el programa. Los datos de los costes han de ser més preci-
so0s para los primeros afios del plan y mas tentativos para los Ultimos.

El plan financiero ha de probar que los proyectos son asequibles. Esto es, que el
coste de toda la vida Util puede acomodarse dentro de los futuros planes, tanto de de-
fensa como de personal. Es asi una medida de la practicidad o la credibilidad del pro-
yecto como parte del futuro programa de defensa. Como tal, la asequibilidad no puede
ser estudiada por los directores de adquisiciones (aunque sus inputs aportaran los datos
crudos) que s6lo conocen los detalles de sus propios proyectos, sino por los planificado-
res de la defensa, que tienen una vision completa del programa de defensa.

La asequibilidad es un aspecto del proyecto que requiere una constante revisién. A
medida que maduren los proyectos, mejorara la precision en los célculos de los costes
de su ciclo de vida. Al mismo tiempo, el programa de defensa cambiara inevitablemente,
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se alterara el orden de prioridades y se tendran que justificar los programas dentro del
nuevo contexto global. Este es otro de los motivos por los que supervisores indepen-
dientes han de revisar regularmente el calendario y la forma de los proyectos, que
habitualmente estan englobados dentro del ciclo de adquisicién (ver “Adquiriendo — ci-
clos de adquisicion” mas abajo).

También hay que tener en cuenta que se ha de evaluar la asequibilidad en cada uno
de los puntos del ciclo de vida del proyecto. Los perfiles de gastos del proyecto no son
planos, ya que no se gastan las mismas cantidades de dinero cada afio. Habra picos y
valles como los habra en las necesidades de personal. Este proceso de planificar por
adelantado las finanzas exige que los planificadores se aseguren de que las conse-
cuencias de las decisiones tomadas respecto al contenido del programa se proyecten
hacia el futuro; en otras palabras, que el coste total del proyecto se considere conjunta-
mente con el coste inicial de adquisicion. Han de gestionarse las consecuencias de es-
tas variaciones del presupuesto a lo largo del tiempo mediante estudios de asequibili-
dad, para comprobar no solo si los recursos estan dentro del presupuesto en vigor, sino
también si se estan teniendo en cuenta los aspectos financieros y de personal a largo
plazo.

El de la asequibilidad es claramente uno de los estudios clave que hay que realizar
para decidir si se contintia con el proyecto o si se abandona. Pero tanto como estar con-
vencidos de que el proyecto es asequible, los responsables del mismo querran estar
convencidos de que se llevara a cabo correctamente, ver una estrategia de adquisicion
que prometa buenas posibilidades de éxito del proyecto.

Decidiendo Coémo Adquirirlo — Estrategias de Adquisicion

Una estrategia de adquisicién es una descripcidn de cdmo se va a adquirir una capaci-
dad en concreto. Tiene al menos tres propositos. Primero, hay muchas formas de adqui-
rir equipo y/o servicios, y la necesidad de disefiar una estrategia de adquisicion fuerza al
director de adquisiciones a considerar todas las posibilidades disponibles, y a justificar
su eleccion; tendrd que pensar concienzudamente sobre las posibles enfoques de la
adquisicion y sopesar todas sus ventajas y desventajas con respecto a la capacidad
particular que se esta adquiriendo. Este método llevara a una mayor confianza en la
eleccion final. En segundo lugar, una estrategia de adquisicién facilita una referencia
para la duracién del proyecto, que puede ser larga y contemplar cambios en el personal.
En tercer lugar, una estrategia de adquisicion muestra evidencias a los supervisores de
que el proyecto se llevara a cabo correctamente y merece su inclusién en el programa
de defensa. Por ejemplo, que se ajusta a todos los requerimientos de las adquisiciones
publicas, que tendra una buena relacion calidad-precio, y que los riesgos se han minimi-
zado hasta niveles aceptables. Por estas razones, es habitual que las estrategias de
adquisicion adquieran la forma de documentos oficiales, escritos segin una estructura
acordada (que servira también como una lista de comprobacién para asegurarse de que
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el director de adquisiciones ha tenido en cuenta todas las consideraciones necesarias
para que la adquisicion tenga éxito).

Las estrategias de adquisicion han de ser tratadas como documentos vivos. Muchos
de sus elementos evolucionaran a medida que el proyecto progrese y algunos aspectos
cobren importancia. Por esto han de someterse a constantes revisiones, actualizaciones
y acuerdos. Aunque sean diferentes para los distintos tipos de proyecto, y los distintos
paises dividan la estrategia global de diferentes maneras, las caracteristicas basicas se-
ran las mismas. Junto a los antecedentes para explicar el proyecto, y el establecimiento
de una estrategia en su mas amplio contexto, el punto de partida para el equipo de ad-
quisicién es habitualmente la decisién, descripcién y justificacion de la opcion elegida.
Hay muchas maneras de adquirir el equipo y/o los servicios para subsanar una carencia,
y se puede llegar a elegir una considerando el problema desde varios puntos de vista,
entre ellos:

e ;Se necesita adquirir nuevo equipo? Algunos equipos pueden estar disponibles
mediante leasing, en vez de compra. Un calculo de los costes a lo largo de todo
el periodo de vida util (considerando todos los asuntos globalmente) parecen
indicar que el leasing es una mejor solucién a largo plazo. Por ejemplo, muchos
paises han elegido obtener la flota de vehiculos para el personal y otros fines
de transporte en tiempo de paz mediante leasing. Cuando no esta disponible
esta opcién no se ha de asumir automaticamente que la compra de nuevo
equipo Yy/o servicios sea la mejor manera de solventar la carencia de cierta ca-
pacidad. Ha de considerarse la modificacion del equipamiento existente (ya in-
ventariado o procedente del exterior) y la aceptacion de equipo donado, junto a
opciones como la adquisicién de material disponible para la compra y de nuevo
desarrollo. Generalmente, estas opciones sélo estaran disponibles en una mi-
noria de casos, y defensa requerira la adquisicion de equipamiento y/o servi-
cios nuevos.

o ;Esta el equipamiento/servicio disponible para la venta, o hay que desarro-
llarlo? Solventar una carencia mediante el desarrollo del equipo tiene varias
ventajas, la mas importante, que el usuario conseguira exactamente lo que ne-
cesita (0 al menos lo que cree que necesita). Habra ocasiones en las que ésta
sera la unica opcién disponible, por ejemplo cuando no existe la tecnologia que
se requiere, y suele ser el caso en que se aplica tecnologia punta con fines mi-
litares. El desarrollo de equipo militar es habitualmente un asunto caro y arries-
gado, estando los proyectos de este tipo al alcance solo de aquellos paises
que tienen su propia industria de defensa. La mayoria de los paises habran de
elegir entre varios sistemas que estén disponibles en el mercado, ya sean pro-
ductos Disponibles para la venta comercial (COTS) o Disponibles para la venta
militar (MOTS). Dado que estos sistemas se desarrollaron para satisfacer las
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necesidades de un cliente determinado, una adquisicion COTS/MOTS suele
significar comprometer los propios requisitos de una u otra manera. Por otro
lado, el equipo y/o los servicios contaran normalmente con un registro de fun-
cionamiento, los problemas se habran resuelto y se habran comprobado los ni-
veles de eficacia. Mas aln, los costes de desarrollo se habran contabilizado
para abaratar el producto, y el contar con un disefio que ya se ha probado hara
que el producto esté disponible en un plazo de tiempo mas corto. Estas venta-
jas hacen que la adquisicidon COTS/MOTS sea atractiva para paises que tradi-
cionalmente han desarrollado sistemas de armas, especialmente en campos
como el de la Tecnologia de la Informacidn, y muchos ellos alientan ahora este
tipo de proyectos. No obstante es importante destacar que incluso las adquisi-
ciones COTS/MOTS exigiran un pequefio trabajo de desarrollo, que ha de justi-
ficarse para las evaluaciones de riesgo del proyecto. Entre los ejemplos pueden
estar la adquisicion de servicios, que casi siempre se adaptaran a las necesi-
dades concretas del cliente, y el trabajo de integracién que hay que realizar
para asegurar que los sistemas procedentes de diferentes fabricantes funciona-
ran conjuntamente (por ejemplo los sensores, sistemas de disparo y de mando
y control, que forman parte de muchos sistemas de defensa).

¢ Cual es el alcance de la adquisicion? La estrategia de adquisicion ha de deci-
dir, en lineas generales, qué se ha de adquirir. Los sensores, sistemas de dis-
paro y de mando y control que se mencionan arriba, se pueden tratar como tres
proyectos de adquisicion diferentes, siendo el equipo de adquisicion y el usua-
rio final responsables de su integracién en el sistema global. No obstante, es
mas habitual hoy en dia y mas coherente con el buen uso de la ingenieria de
sistemas, el transferir toda la responsabilidad de la produccion a un dnico con-
tratista, que a su vez habra de tratar con otras subcontratas y entregar el
equipo o los servicios en el plazo y costes establecidos. Otro aspecto del al-
cance del proyecto es decidir si se han de incluir algunos elementos de apoyo.
Cuando se adquiere un sistema de defensa complejo, puede merecer la pena
adquirir también elementos de apoyo, como recambios, apoyo técnico y de
mantenimiento, y programas de formacion (al menos un programa que forme a
los formadores) como parte del paquete total.

¢ Estan disponibles por parte de mas de un proveedor los equipos y/o los servi-
cios requeridos? Cuando esto ocurra se pueden comparar los costes, el funcio-
namiento y los plazos de ejecucion de cada uno mediante un concurso de ad-
quisiciones. Este concurso se lleva a cabo invitando a las partes interesadas a
realizar ofertas que cumplan una serie de requisitos, evaluandolas y seleccio-
nando un ganador (ver mas abajo “Adquisiciones por concurso”). Los concur-
sos se consideran generalmente un medio fundamental de asegurar la mejor
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relacion calidad-precio en las adquisiciones publicas, y por tanto forman parte
de la politica de adquisiciones de muchos paises. Cuando el concurso no es
posible, 0 se ha descartado, es importante asegurarse de que se obtiene la
mejor relacién calidad-precio posible. Puede ser factible, por ejemplo, promover
un concurso a nivel de subcontratas, dividir el proyecto en fases y organizar
concursos en algunas de ellas, o incentivar al contratista para que mantenga
los costes bajos pactando los precios (ver mas abajo). En las situaciones en
que no es posible un concurso, el equipo de adquisiciones ha de decidir cuales
son los minimos términos aceptables, en particular el precio, y no dudar en re-
chazar los contratos que no los alcancen.

¢Hay otros paises interesados en un proyecto de adquisicion similar? Cuando
otros paises tienen necesidades similares, existe la posibilidad de llevar a cabo
un proyecto de adquisicion internacional. Esto a menudo significa comprometer
las necesidades propias; a cambio los costes del proyecto se comparten entre
los diferentes paises, y las economias de una dimensién parecida sufren unos
gastos menores.

¢ Se necesita adquirir la capacidad de una sola vez? Extender la adquisicion a
varios subproyectos secuenciales (adquisicion evolutiva o incremental) tiene la
ventaja de reducir los riesgos, especialmente para proyectos que requieran tra-
bajo de desarrollo, y para perfilar el presupuesto del proyecto.

Tomadas en conjunto, estas consideraciones permitiran al equipo de adquisiciones
determinar una opcion global de adquisicion, que puede ser justificada y documentada
en la estrategia de adquisicién. Pueden, por ejemplo, decidir arrendar el equipo a un
Unico proveedor u organizar un concurso para elegir la solucién COTS que cumpla los
requisitos. Una vez que se ha tomado esta decisidn global, el equipo ha de considerar
como implementar esta opcién, de nuevo justificando su decision y realizando un in-
forme para la estrategia de adquisicién. Sus consideraciones podrian incluir:

Estructura del proyecto: Como se dividira el proyecto a lo largo del tiempo, qué
se ha de conseguir en cada fase y cuales son los puntos clave de la decision.
Esto se hace habitualmente con referencia a un ciclo de adquisicién (ver “Ad-
quiriendo - ciclos de adquisicién” mas abajo).

Estructura de la gestion: ;Como se ha de organizar el equipo del proyecto para
gestionar la adquisicion? ;Qué experiencia concreta se necesita, y cuando?
¢, Como, y con qué frecuencia debe el equipo tener contacto con los proveedo-
res?

Precios: ;Cdmo se pagara al proveedor? Basicamente hay dos opciones: pa-
gar un precio acordado por la entrega de un conjunto determinado de equipos o
servicios (acuerdos en firme o fijos de precios), o cubrir los gastos que soporte
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el proveedor, mas una cantidad acordada como beneficios (acuerdos de coste
mas beneficio).? Los primeros son los mas habituales hoy en dia,
especialmente para adquisiciones COTS/MOTS, y tienen las ventajas de ser
mas predecibles y de que animan a los proveedores a reducir los costes. Los
segundos suelen usarse en proyectos con un alto riesgo y que son mas impre-
decibles (habitualmente aquellos que requieren de grandes esfuerzos de desa-
rrollo) en los que los proveedores no se quieren embarcar en solitario. En estas
circunstancias pueden ser Utiles varias formas hibridas de fijar los precios, que
reducen el riesgo financiero del proveedor pero que no obstante los incentivan
a mantener bajos los costes.’

e Acuerdos de pago: ;Cuando se pagara al proveedor? La larga duracién de mu-
chos proyectos de adquisicién supone que los proveedores soliciten frecuen-
temente parte de los pagos antes de finalizar el proyecto. En estos casos, una
técnica muy util es pagar a plazos a medida que se alcanzan objetivos inter-
medios del proyecto. Estos plazos y los objetivos intermedios del proyecto han
de ser definidos y documentados.

o Estrategia de mantenimiento: ;Cémo se mantendra el equipo a lo largo de su
vida util? La definicién de soluciones efectivas e integrales para el manteni-
miento es una pieza clave para el calculo de los costes de la vida (til, y para
asi establecer la relacién calidad-precio del proyecto. Se ha de contemplar el
apoyo logistico tanto durante el uso operativo como en el uso mas rutinario du-
rante los tiempos de paz.

e  (Gestion del riesgo: ¢ Cuales son los principales riesgos del proyecto y como se
han de gestionar? Un plan de riesgos debe identificar los principales riesgos del
producto, habitualmente realizando un estudio sobre cual es la probabilidad de
que ocurran, el impacto que tendran si lo hacen, y las medidas para mitigar sus
efectos (ver mas abajo “Gestion del riesgo”). De igual modo que para la estra-
tegia de adquisicion, la necesidad de desarrollar un plan de gestidn del riesgo
obliga al equipo de adquisicion a pensar por adelantado sobre los problemas
que pueden poner en peligro el funcionamiento, los costes y la duracién del
proyecto, y a sugerir maneras de solucionarlos (algunos de estas propuestas
pueden ser la inclusién de fases o términos adicionales del contrato que trans-
fieran esta gestion del riesgo al proveedor). Que los riesgos del proyecto se

6 Los precios en firme, una vez acordados, no varian. En los acuerdos a precio fijo, se acuerda
una suma basica, pero autorizada a variar segun la férmula acordada en relacién con las va-
riaciones de las condiciones econémicas, como la inflacién o los tipos de cambio.

7 Los acuerdos de precios hibridos pueden incluir, por ejemplo, beneficios fijos independientes
del coste, u objetivos de costes con féormulas para el calculo de beneficios.
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mantengan dentro de unos margenes aceptables es un factor clave para los
observadores del proyecto, y uno de los elementos que mas influira sobre su
decisién acerca de permitir que el proyecto siga adelante o no.

Bienes aportados por el gobierno: ;Qué bienes ha de aportar el gobierno y
como se gestionaran? Mientras que el proveedor sera el responsable de ges-
tionar la mayoria de los recursos del proyecto, la mayoria de los proyectos de
adquisicion requeriran también recursos del establishment de defensa. Por
ejemplo, pueden hacerlo en forma de informacién para el proyecto, de equipo
existente para su integracion con el nuevo, infraestructuras, o instalaciones
para pruebas de armas. En conjunto esto se conoce como bienes aportados
por el gobierno, vy, ya que la responsabilidad de suministrarlos al proveedor re-
cae en el equipo de adquisicion, su gestion requiere una especial atencion. De
la misma manera, puede haber otros proyectos en el programa de defensa que
proporcionen una capacidad relacionada con la que esta en estudio (por ejem-
plo: la adquisicion de nuevos barcos puede estar relacionada con un proyecto
para mejorar las instalaciones portuarias); cualquier conexion entre dos pro-
yectos ha de contemplarse en la estrategia de adquisicion.

Compensaciones: Muy pocos son los paises que poseen grandes industrias de
defensa, por lo que deben adquirir equipo y servicios de defensa a paises aje-
nos. La compensacion se refiere a transacciones negociadas en paralelo con la
de adquisicion, y que van encaminadas a compensar al mercado nacional de
alguna manera. Muchos paises obligan a los proveedores de la defensa a defi-
nir e implementar acuerdos de compensacién como condicién para cerrar los
contratos; las propuestas de compensacion se han de desarrollar y estudiar en
paralelo con las principales propuestas de adquisicion. Las compensaciones
pueden ser de muchos tipos, desde la participacién directa de las industrias del
pais en el proyecto de adquisicion (por ejemplo, mediante un trabajo conjunto
de desarrollo, o licencia de fabricacién) pasando por la contratacion por el su-
ministrador de otros equipos y servicios en la industria de defensa del pais
comprador, 0 en otras industrias de alta tecnologia, hasta la contratacion en
campos sin relacién alguna (compensaciones indirectas). La exigencia de in-
cluir compensaciones como parte de los proyectos de adquisicion, se establece
habitualmente en las leyes o normativas del estado y no es, por tanto, decision
del equipo de adquisicion. De manera similar, tales normativas especificaran a
menudo el tipo de compensacion que se exige (o al menos el que se prefiere),
el valor minimo de las compensaciones, expresado habitualmente como un
porcentaje del valor total de la adquisicién, y un amplio criterio para evaluar la
compensacion como parte del estudio y para la seleccidn global de proveedo-
res. No obstante, la estrategia de adquisicién debera contar con la compensa-
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cion como una caracteristica del proyecto global, y explicar los detalles de
cualquier requerimiento de compensaciones y cdmo se gestionara la conexion
entre la adquisicidn y la compensacion.

e Algunas consideraciones técnicas: Algunas otras consideraciones técnicas son
a menudo necesarias en la estrategia de adquisicion. Entre otras: seguros de
calidad para el proyecto; cualquier asunto relativo al ambiente o a la seguridad
que haya que considerar (a menudo provendran de legislaciones sobre la segu-
ridad); consideraciones relativas a la seguridad; medidas de gestion necesarias
para asegurar que el equipo y/o los servicios cumplen los requisitos estipulados
(por ejemplo, una estrategia de comprobacién y aceptacion), y acuerdos para
tratar los asuntos de propiedad intelectual.

En resumen, la estrategia de adquisicion debe ser un documento integral que de al-
guna manera establezca como se va a ejecutar el proyecto de adquisicion. El mercado
de la defensa es muy variado y en continuo cambio, y el que un proyecto haya resultado
exitoso en el pasado no garantiza que lo sea en el futuro, o que el enfoque de un pro-
yecto valga para el siguiente. Por tanto es un buen método el volver a los principios ba-
sicos y exigir que se prepare una estrategia de adquisicidn para todos los nuevos pro-
yectos (tomando nota de las lecciones aprendidas de proyectos anteriores). Es impor-
tante también que se preparen estrategias de adquisicion (y otros enfoques de la ges-
tion de adquisicion) incluso para los proyectos mas pequefos, aunque en estos casos
se ha de usar el sentido comun para decidir como de detallado ha de ser el estudio.

Concurso de Ofertas

La necesidad de conseguir, y de demostrar, que se ha conseguido la mejor relacién ca-
lidad precio en las adquisiciones de la defensa, normalmente exige que se comparen y
se seleccione la posible solucién a los requerimientos del usuario, de entre la gama de
equipos Yy/o servicios (o propuestas para su desarrollo) disponible en el mercado. La
forma mas eficaz, honrada y transparente de llevar a cabo esta comparacion es me-
diante la convocatoria de un concurso. Estos se emplean frecuentemente en las adqui-
siciones publicas, y son obligatorios por ley o por normativa en muchos paises. No
obstante es un largo proceso que requiere trabajo por parte del equipo de adquisicién.
Por esto hay que hacer un planeamiento por adelantado, y habra ocasiones en que los
supuestos beneficios del concurso no compensaran el tiempo y el esfuerzo invertidos
(esto no cabe suponerlo, sino demostrarlo en la estrategia de adquisicion).

El punto de partida de todo concurso es comunicar el requerimiento a los potenciales
proveedores, y solicitar sus propuestas. Habitualmente esto se hace enviando una invi-
tacion formal para ofertar o solicitar propuestas a los posibles proveedores. El formato
de estos documentos puede variar, pero lo mas habitual es que incluyan una descrip-
cion de la necesidad e instrucciones sobre cémo prepara la respuesta (como el formato
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y contenido exigidos, instrucciones para la entrega y la fecha limite de la misma). No
hay necesidad de invitar a todos los potenciales proveedores, pero hay que aclarar los
motivos, en aras de la honradez y la justicia, para la exclusion de algunos. Solicitar de-
claraciones de intenciones a los posibles proveedores y aplicar criterios apropiados de
calificacion, quizd mediante una ronda previa de preconcurso, son medios para evitar
problemas en este punto. Es también importante que todos los proveedores invitados a
presentar propuestas tengan capacidad de sobra para hacer frente al requerimiento; en
otras palabras, el concurso ha de ser auténtico, y no llevarse a cabo por guardar las
apariencias y con la expectativa de que lo gane un proveedor en concreto.

A continuacién se abrira el plazo para que los concursantes elaboren sus propues-
tas. De nuevo el formato variara segun el caso, pero el equipo de adquisicion debe exi-
gir que las respuestas de los concursantes incluyan al menos propuestas técnicas para
solventar la carencia que hay que solventar, una propuesta de duracion del proyecto y
una oferta para el precio. Otra informacion que podria ser util podria incluir material que
apoye la supuesta capacidad del concursante para ajustarse a los requerimientos del
proyecto (como un historial de la compafia y las cualificaciones del personal clave que
tomaréa parte en el proyecto), y material que demuestre que el proyecto va a llevarse a
cabo correctamente (como por ejemplo un borrador del plan del proyecto, la estructura
de la gestidn del proyecto y un estudio de los riesgos del mismo). Cabe destacar, en
cualquier caso, que la preparacién de los concursantes es un proceso que requiere mu-
cho tiempo y que el equipo de adquisicién debe limitarse a solicitar informacién acerca
de aquellos asuntos que puedan emplearse realmente en el estudio de los concursantes
y en la seleccion de los contratistas. Llegados a este punto, es habitual permitir a los
concursantes que realicen preguntas al equipo de adquisicion para aclarar cuales son
los requerimientos dispuestos en las invitaciones; es importante que se dé la misma in-
formacion a todos los concursantes. Por regla general, el equipo de adquisicion ha de
asegurarse de que trata por igual a todos los concursantes.

Una vez que expira el plazo, las ofertas recibidas han de ser evaluadas por el equipo
de adquisicion y otras partes interesadas. De nuevo, por el bien de la justicia, éste ha de
ser un proceso razonablemente estructurado y oficial. Es necesario que el equipo de
adquisicion decida por adelantado cudles son los criterios de seleccion y aplicarlos de
un modo igualitario a todas las ofertas. Los esquemas y métodos de puntuacion numéri-
cos son herramientas muy Utiles para asegurar la objetividad y la igualdad. Como ya se
ha dicho, habitualmente la solucion escogida sera la mas barata de cuantas cumplan los
requisitos, aunque la relacion calidad-precio imponga excepciones, por ejemplo cuando
uno de los concursantes ofrezca un rendimiento significativamente mejor por un pe-
quefio incremento en el precio.

Si hay un claro ganador, el equipo de adquisicion puede proceder a la contratacién.
Cuando sea dificil elegir entre dos 0 mas ofertas, se puede iniciar una segunda ronda de
puja entre éstas, invitando a las “mejores y finales ofertas,” y evaluarlas de igual manera
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que la primera vez. El nucleo del contrato seran las propuestas hechas por el ganador,
enmendadas como sea necesario mediante una negociacion posterior entre el equipo
de adquisicion y el proveedor (en otras palabras, el proveedor estara obligado por con-
trato a cumplir su propuesta). Las negociaciones posteriores al concurso se han de usar
para realizar cambios menores en las propuestas del ganador del concurso, no para
permitir a un proveedor favorecido que cambie sustancialmente sus propuestas para
conseguir un mayor ajuste a los requisitos y ganar asi una injusta ventaja sobre otros
ofertantes. Ademas de las propuestas de los concursantes, en las que se recoge cémo
el proveedor satisfara las necesidades del proyecto, el contrato también debe incluir los
términos comerciales que regularan la relacion entre el cliente y el proveedor. El conte-
nido de estos términos dependera del sistema legal empleado por los organismos de
defensa; mucho paises han desarrollado un conjunto estandar de términos que se usan
como base para los borradores de contratos particulares.?

Gestion del Riesgo

En los proyectos de adquisicion se usan técnicas de gestion del riesgo, ya que es fre-
cuente que algun suceso inesperado amenace su funcionamiento, coste, y plazos de
ejecucion. Ademas las posibilidades de que el proyecto se lleve a cabo con éxito au-
mentan si se prevén estos sucesos y se planifica como actuar en caso de que ocurran.
El tamafio y complejidad de los proyectos de defensa les hacen muy propensos a sufrir
estos riesgos, y si se establecen fases sucesivas para su ejecucion se pueden reducir
estos hasta un nivel aceptable, para luego pasar a la siguiente etapa.

La gestion del riesgo es el proceso de identificar los riesgos del proyecto, estudiar su
importancia y planificar cdmo afrontarlos. Estos riesgos pueden proceder de muchas
fuentes, tanto de los mismos organismos de defensa (riesgos internos) como de los pro-
veedores o potenciales proveedores, asi como de otras fuentes externas (riesgos exter-
nos). Las causas de los riesgos internos, entre otras, pueden ser cambios en las nece-
sidades de los usuarios, en las prioridades de la defensa que amenacen su asequibili-
dad, o en el gobierno. Las causas de los problemas externos pueden ser dificultades fi-
nancieras de los proveedores, que la tecnologia no esté suficientemente desarrollada (lo
que causa que no se puedan alcanzar las caracteristicas requeridas), y fluctuaciones en
los tipos de cambio que eleven los costes del proyecto. Identificar y catalogar estos
riesgos es el punto de partida de la gestion del riesgo. Para identificar toda la gama de
riesgos de los proyectos se usan una serie de técnicas, como contrastar los datos de

8 Por ejemplo, se ha desarrollado una lista de clausulas estandar para los proyectos de adquisi-
cion de la defensa que puede adaptarse a las necesidades de cada pais, por un grupo de tra-
bajo OTAN: El grupo OTAN sobre Practicas de Adquisiciones: NATO Group on Acquisition
Practices (AC/313), Guidelines on Contractual Terms for Cooperative Programmes (AACP-2),
Septiembre 1994, www.nato.int/structur/AC/313/ intro.htm.
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proyectos anteriores de caracteristicas similares, “brainstorming,” analisis del escenario,
y el uso de los planes de proyectos como base para el analisis metodoldgico.

Habitualmente se evallUa la importancia de cada uno de estos riesgos en relacion a
la posibilidad de que ocurran y el impacto que pueden tener sobre el coste, el rendi-
miento y la duracién si asi fuera. Esto puede hacerse tanto cualitativamente (por ejem-
plo usando términos como “alta,” “media” o “baja”) o cuantitativamente, mediante el uso
de una escala numérica de puntuacion. El riesgo se define como el producto de la pro-
babilidad de que ocurra multiplicado por el impacto que tendria. Este célculo permite
comparar los riesgos entre si y establecer un orden de prioridades; a los riesgos méas
altos se les debera dedicar mas tiempo de gestion. Es claramente mas facil realizar es-
tos calculos usando un método cuantitativo, lo que implica la necesidad de redactar una
lista de definiciones comunes para ayudar a la cuantificacion de los riesgos (por ejem-
plo, el impacto sobre el plazo de ejecucion se podria puntuar de 1 a 5 de acuerdo con
una escala que exprese las demoras que se esperan desde 1 a 12 meses.

Son cuatro las formas que pueden adoptar los planes para el tratamiento de riesgos,
debiéndose evaluar cual resulta mas apropiado en cada caso.? Primeramente se han de
mitigar aquellos mediante acciones encaminadas a reducir tanto la posibilidad de que
ocurran como el impacto que tendrian. Por ejemplo, si existe el riesgo de que un requi-
sito de los usuarios cambie después de que el proyecto haya ido a la firma, se debe in-
cluir un estudio que los detalle en el ciclo de adquisicion. En segundo lugar, se pueden
eliminar los riesgos siguiendo un plan distinto. Por ejemplo si existe el riesgo de no
contar con la tecnologia suficientemente desarrollada, y de que el proyecto no se ajuste
al presupuesto ni al plazo de ejecucion, se optara por una solucion que cuente con una
tecnologia mas avanzada. En tercer lugar, se pueden aceptar los riesgos. Este suele ser
el caso para riesgos menores, 0 para otros que sean tan grandes que cualquier intento
de gestionarlos seria impracticable o demasiado caro. Finalmente se pueden transferir
los riesgos a otra parte. Podria ser el proveedor, por ejemplo mediante un acuerdo con-
tractual por el que el contratista principal asume los riesgos de algunas partes del pro-
yecto, tales como negociar las subcontratas o la integracién de los sistemas. También
podria ser una tercera parte, lo que habitualmente se hace mediante la contratacién de
un seguro. En cualquier caso, cabe destacar que transferir los riesgos suele encarecer
el proyecto, y aunque se hayan traspasado a una tercera parte, las consecuencias Ulti-
mas de que surjan (una incapacidad de satisfacer las necesidades del usuario ajustan-
dose al calendario y los costes) se mantendran presentes en el establishment de la de-
fensa.

9 Un acrénimo Util para estas cuatro formas es: CAAT - Control, Avoid, Assume, Transfer.
Department of Defense, Defense Acquisition University, Risk Management Guide for DoD Ac-
quisition, Fifth Edition (Version 2.0), 21 de Junio de 2003.
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Este proceso da como resultado un plan de riesgos, una estrategia que identifica los
posibles riesgos, estudia su gravedad y esboza la manera en la que han de gestionarse
si aparecen. El plan de riesgos ha de ser un documento vivo, sujeto a cambios y actuali-
zaciones a medida que el proyecto madura. Sobre todo, los niveles de riesgo del pro-
yecto se deben reducir gradualmente segun avanza el proyecto, aunque es inevitable
que a medida que se desarrolle y se conozcan mas detalles acerca de la naturaleza del
equipo y/o los servicios que han de adquirirse, aparezcan otros nuevos.

Finalmente hay que remarcar dos puntos. El primero es que la identificacién y la
gestién de los riesgos se ha de ver bajo un prisma de positivismo. Es inevitable que
surjan problemas a lo largo de un proyecto, y cuanto antes se identifiquen y se pongan
en marcha los planes para tratarlos, mas posibilidades hay de éxito. Por tanto es im-
portante generar un ambiente que motive a la gestidn de los riesgos en vez de otro que
equipare los riesgos con los defectos de los proyectos.

El segundo punto es que los riesgos pueden convertirse en oportunidades. Al igual
que sucesos imprevistos que pueden dafar el proyecto, también es posible que algunos
de estos sucesos tengan un efecto positivo, siempre que se aproveche la oportunidad
con prontitud. Conocer la posibilidad de que ocurran y el impacto de las posibles oportu-
nidades pone al equipo de adquisicion en una situacién inmejorable para beneficiarse
de cualquier oportunidad que surja.

Adquiriendo - Ciclos de Adquisicion
Introduccion

Los ciclos de adquisicion proporcionan una estructura para gestionar el proceso de ad-
quisicién, desde sus inicios hasta el momento en que se tenga el equipo disponible o la
finalizacion de los servicios. Por esto se les ha de dar un enfoque que contemple toda
su vida util. Lo hacen fraccionando el ciclo de vida Util en una serie de estadios o fases
mas cortas, requiriendo cada una menos trabajo que el proyecto total. Cada fase incluird
algunos procesos concretos de adquisicién y requerira algun resultado. Algunos ejem-
plos del sector de la defensa son el U.S. Adquisition System 0y el ciclo U.K. CADMID, !
pero hay muchos mas ejemplos en el sector privado y en otras partes del sector publico.

Un ciclo de adquisicion es, por tanto, un marco de trabajo de gestidn, que trata de
guiar al equipo de adquisicion a lo largo del complicado proceso de adquisicion, recopi-

10 Ver United States Department of Defense Directive 5000.1, The Defense Acquisition System,
12 de mayo de 2003 y United States Department of Defense Instruction 5000.2, Operation of
the Defense Acquisition System, 12 de Mayo de 2003.

1 El acronimo deriva de los nombres de las seis fases del ciclo: Concept; Assessment;
Demosntration; Manufacture; In-service; Disposal. Para mas detalle, ver las secciones del
CADMID del Acquisition Management System en www.ams.mod.uk.
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lando las ensefianzas de las mejores experiencias previas y estableciendo unos proce-
dimientos oficiales para asegurar la buena practica de las adquisiciones. También esta-
blece una disciplina dentro del equipo de adquisicion que asegure que los asuntos fun-
damentales son tratados con suficiente profundidad. Mas aun, los ciclos de adquisicion
aseguran que los supervisores del proyecto dispongan de oportunidades a lo largo de su
desarrollo, habitualmente al final de cada fase, para revisar sus progresos y tomar deci-
siones sobre cuando pasar a la siguiente fase. El objetivo general de esta manera de
operar, es simplemente brindar mas oportunidades de éxito al proyecto, como que las
carencias se subsanaran con el equipo apropiado en el momento oportuno y al coste
adecuado, asi como el de reducir los riesgos. Ha de tenerse en cuenta, no obstante, que
las adquisiciones de la defensa seguiran siendo un asunto muy complicado, incluso de-
ntro del marco de trabajo facilitado por un ciclo de adquisicion; el disefio y el uso de un
ciclo de adquisicién deben verse como un complemento y no como un sustituto de una
cualificada gestion de las adquisiciones.

Las consecuencias que puedan tener a largo plazo las soluciones adoptadas para
resolver una capacidad, en particular sus costes, han de ser tenidas en cuenta al to-
marse la decisién inicial de adquisicion; de ahi el énfasis que hacen los ciclos de adqui-
sicién en abarcar toda la duracion del proyecto. El enfocar de esta manera los proyectos
también significa que los problemas que puedan aparecer mas adelante en el proyecto
se pueden evitar mediante una inversién temprana en la identificacién y mitigacién de
los problemas. Hoy en dia la mayoria de los ciclos de adquisicién prestan especial aten-
cion, y destinan una cantidad significativa de recursos, a las primeras fases de la vida
util de un proyecto, cuando se evallan las posibles soluciones a las carencias de una
necesidad. De acuerdo con el CAMID, por ejemplo, el Reino Unido destina hasta un
15% de los costes de la adquisicion en las primeras dos fases del proyecto, en las que
la mayoria de la inversion se destina a minimizar los riesgos.*?

El proceso de adquisicion puede ser dividido de muchas maneras, y los diferentes
paises han adoptado diversas soluciones dependiendo de las caracteristicas de los pro-
cesos de adquisicion que acostumbren a llevar a cabo. Por ejemplo, los pocos paises
que desarrollan equipo militar suelen adoptar ciclos de adquisicién en los que el trabajo
de desarrollo se trata como una fase independiente del proyecto; el desarrollo es un
asunto muy arriesgado que requiere una gestion muy atenta. La necesidad de este tipo
de enfoques es claramente mucho menor en aquellos paises que acostumbran a com-
prar equipo ya disponible, dado que sus actividades de desarrollo seran minimas. Se
debe considerar, sin embargo, un ciclo de adquisicién genérico que incluya cuatro gran-

12 J.K. MoD Investment Appraisals Board Secretariat, Smart Approvals Guidance, Version 9.1,
June 2005, “Main Gate” — page 1. Las dos primeras fases del ciclo CADMID son “Concepto,”
en la que se identifican las opciones para solucionar una carencia, y “Evaluacion,” en la que se
examinan con mayor detalle y se selecciona una que seguira adelante.
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des areas de actividad, planteando al menos cuatro fases: definir el equipo y/o servicios
que han de adquirirse, obtenerlos, usarlos, y deshacerse de ellos. Estas areas se expli-
can mas adelante.

Definiendo el Material y/o los Servicios a Adquirir

Como ya se ha comentado, decidir qué hay que adquirir suele ser un proceso de cons-
tante refinamiento a lo largo del cual se estudian las diversas soluciones disponibles; en
algiin momento de este proceso, la responsabilidad del mismo ha de transferirse de los
usuarios a los responsables de la adquisicién. El punto en el que esto tenga lugar va-
riara y ambas partes saldran beneficiadas al involucrarse y trabajar juntas durante el pe-
riodo de la transferencia; sin embargo, la conclusién es que el equipo de adquisicién
debe decidir qué equipo y/o servicios se deben adquirir de acuerdo con las necesidades
de los usuarios. Las acciones que definen el equipo y/o los servicios pueden incluir el
establecimiento de los requisitos del proyecto, examinar las opciones conceptuales, eli-
giendo una solucién y definiendo detalladamente los requisitos del equipo y/o los servi-
cios, para comunicarselos a los proveedores. Las decisiones que se tomen en este
punto del proceso comprometeran una parte significativa de los recursos del proyecto;
de modo que es oportuno fragmentar estas acciones entre dos 0 mas fases del proyecto
para que los directores del mismo puedan supervisarlo y controlarlo.

El punto de partida para estas acciones es una declaracién acordada que refleje
formalmente y documente las necesidades de equipo y/o servicios de los usuarios.'® Se
debe, pues, identificar conceptos acerca de como se debe proveer de esta capacidad
para cumplir los requisitos, asi como un estudio preliminar sobre aspectos como qué
operatividad se espera de esta capacidad en condiciones operativas, la disponibilidad
de tecnologia, y una estimacion de los costes y del plazo de ejecucion del proyecto. En
este punto también se pueden considerar algunos ajustes entre estos aspectos. Los
conceptos pueden examinarse y, si se considera necesario, reducir su nimero para
hacerlos mas manejables. En esta etapa inicial, el trabajo suele ser el de estudiar do-
cumentos acerca de la opinién técnica y militar de los usuarios, del equipo del proyecto
y de los contratistas. En cualquier caso, se deben emplear anélisis operativos de alto ni-
vel y usar los recursos de investigacidn y tecnolégicos con que se cuente para ayudar a
realizar este estudio. Para tener la certeza de que la decisidn que se tome supone una
buena relacién calidad/precio, se ha de considerar una amplia gama de soluciones y se

13- Como se discuti6 anteriormente, los requisitos de los usuarios deben definir aquello que es del
interés del usuario final. Por ello normalmente tomaran la forma de requisitos funcionales (de-
finiran qué ha de hacerse, no ¢cdmo ha de hacerse) cada uno de ellos con sus medidas apro-
piadas (por ejemplo cuanto, donde, durante cuanto tiempo); no deben conducir la adquisicion
subsiguiente hacia una solucion técnica en particular, o impedir que el equipo de adquisicion
considere soluciones de compromiso.
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ha de animar al uso de soluciones creativas e imaginativas. Asimismo es necesario
considerar paralelamente otras estrategias de adquisicién, dado que éstas también se-
ran factores importantes en la seleccion de la opcién idénea.

Los estudios de esta naturaleza, que pueden llevarse a cabo aumentando repetida-
mente el nivel de detalle y de sofisticacion, permitiran al equipo del proyecto concretar
qué conceptos son mas factibles para solucionar la carencia en una capacidad y final-
mente llevarle a la seleccién de una Unica opcion técnica.™ Esta debe ser la mas equili-
brada de todas las soluciones posibles. Como tal, puede que requiera que el usuario
cambie sus requisitos (por ejemplo en los casos en los que la alta eficacia requerida
haga pensar que el proyecto no sera asequible). Esto ha de negociarse con los usuarios
para llegar a un acuerdo.

Es en este punto cuando los requisitos han de ser expresados de una manera mas
técnica para que sirvan como base para los contratos con proveedores potenciales.
Habitualmente seran especificaciones del sistema, una declaracién clara e inequivoca
que contenga suficiente informacion como para que los potenciales proveedores pro-
pongan una solucion. En cualquier caso, de la misma manera que los requisitos de los
usuarios han de escribirse de modo que no influyan sobre la adquisicion, los requeri-
mientos técnicos no deben coartar a los potenciales proveedores para ofrecer sus pro-
pias soluciones. Tanto los requerimientos técnicos como los de los usuarios, deben re-
dactarse con vistas a lo que hay que hacer y a lo que seria aceptable, no definiendo
como debe hacerse.

Volviendo al ejemplo propuesto anteriormente, hemos establecido que los futuros
usuarios de un sistema portatil de defensa aérea habian definido una serie de requisitos,
entre los que estan el tamafio del area que se debe defender y el nivel de confianza en
que un grupo determinado de objetivos sean destruidos. Los requerimientos técnicos
deben definir como valorar los requisitos de los usuarios, los tests u otras pruebas ne-
cesarias para demostrar que se cumplen aquellos, y los estandares técnicos (por ejem-
plo ISO, Mil-Std) que se han de seguir. Como el mismo término sugiere, los requisitos
han de especificarse para el sistema global, no para los subsistemas (tales como rada-
res, lanzamisiles y sistemas de mando y de control). Por ello la declaracidn de requisitos
técnicos no debe incluir parametros técnicos tales como el alcance de los radares o las
posibilidades de hacer blanco de los misiles, ya que estos condicionarian a los posibles
proveedores a decidirse por una solucién en concreto. Hay dos razones para esto. La
primera es que suelen ser los proveedores, y no los organismos de la defensa, los que

4 Para proyectos complejos y caros, seria apropiado, por ejemplo, elaborar modelos mas
detallados de anélisis de sistemas, investigacion y tecnologia aplicadas, o proyectos de prue-
bas técnicas. Se necesita realizar la suficiente cantidad de trabajo detallado para que el equipo
de adquisicidn tenga confianza en la decision que tome y en que los riesgos se han reducido
hasta un nivel aceptable que permita que el proyecto siga adelante.
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cuentan con la experiencia y los conocimientos requeridos para realizar los ajustes téc-
nicos necesarios para conseguir la mejor relacion calidad/precio posible. La segunda es
que si el sistema no funciona como se requeria, sera muy dificil que el suministrador
asuma la responsabilidad, ya que se le ha obligado a adoptar ciertos parametros técni-
cos en lugar de darle libertad para disefiar el sistema.

Obtencion del Material y/o los Servicios

La esencia de esta actividad dependera de la naturaleza del proyecto y de la estrategia
de adquisicion elegida. Por ejemplo, podria incluir un poco de todo: actividades de desa-
rrollo (la creacién de nuevo equipo y/o servicios para cumplir con los requisitos del sis-
tema); la fabricacion de equipo bajo pedido, o el disefio y creacién de programas de ser-
vicio; el suministro de productos COTS y MOTS; la entrega, y las pruebas de acepta-
cion. Este apartado se puede dividir también en dos o mas fases si la complejidad del
sistema sugiere que seria Util un enfoque mas regular en la reduccion de los riesgos, 0
que seria bueno establecer nuevos puntos en las decisiones de la gestidn.

Cualquiera que sea la naturaleza del proyecto, una actividad clave sera la eleccion
del proveedor. Algunos proyectos contaran con un solo proveedor; pero en muchos ca-
sos existiran varios posibles proveedores y sera necesario seleccionar uno mediante al-
gun tipo de concurso. Se debe comunicar el requisito técnico a los potenciales provee-
dores, habitualmente mediante la emisién de una Invitacion para Concursantes o una
Solicitud de Propuestas. Las respuestas de los concursantes se estudian, se elije un
proveedor y se cierra un contrato (ver “Concurso de ofertas” mas arriba). Esta area de
actividad finalizara con la aceptacion del equipo y/o los servicios para su empleo militar,
de acuerdo con los criterios establecidos en el contrato.

Empleo del Material y/o los Servicios

Esta actividad frecuentemente consume el mayor porcentaje de los recursos del pro-
yecto, subrayando la importancia de tener en cuenta un analisis, en los primeros esta-
dios del proyecto, de toda su duracién, en particular del coste de su ciclo de vida Util.
Durante esta parte del proyecto el equipo y/o los servicios se emplearan para el servicio
militar. Entre las actividades en este area que se deben incluir en la gestién de la adqui-
sicidn estan el uso de los servicios, la compra y el uso de repuestos y consumibles, y el
mantenimiento del equipo (que podria estar incluido total o parcialmente en el contrato)
y habitualmente, como parte de los criterios de aceptacion de un proyecto, la demostra-
cion de que el equipo desarrollado es fiable.

Otro aspecto clave de esta area podria ser la modernizacién del equipo a medida
que cambian los requisitos. Las modernizaciones del equipo pueden considerarse como
proyectos mas pequefios en si mismos y deben ser tratados de esta manera.
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Eliminacién de Material y Conclusion de los Servicios

La Ultima actividad es la relativa a la conclusion del proyecto, y abarcara la fase de eli-
minacién del equipo y la conclusién de los servicios. La conclusion de los servicios esta
relativamente clara y se lleva a cabo conforme a los términos establecidos en el con-
trato. La eliminacién de equipo fisico es también bastante clara pero puede acarrear
gastos (particularmente porque se requiere una eliminacién respetuosa con el medio
ambiente) o incluso ingresos (por ejemplo provenientes de la venta del equipo, el uso de
productos de desecho para su venta, o la recogida de repuestos). De nuevo el punto es
que estas posibilidades han de considerarse por adelantado e incluirlas en la estrategia
global de la adquisicién.

Es conveniente invertir algin tiempo en redactar una evaluacion del proyecto y de
las lecciones que nos deje la gestion de sus adquisiciones (es aconsejable documentar
estos puntos a medida que avanza el proyecto y no esperar a que concluya, cuando ha
pasado el tiempo y ha cambiado el personal). Procesar las “lecciones aprendidas” ayu-
dara a que no se cometan los mismos errores en futuros proyectos, asegurara que los
procedimientos de adquisicion sean los mas precisos y actuales posibles, y contribuird
al desarrollo de una mejor manera de actuar. Indudablemente, para que este proceso
tenga éxito, es importante que los dirigentes promuevan una cultura de honradez en la
que no haya lugar a acusaciones.

Conclusién

Hay muchas maneras de elaborar ciclos de adquisicion para afrontar todas estas areas
de actividad; cada pais lo hara a su manera dependiendo de la naturaleza de los pro-
yectos que suela afrontar y de sus requisitos formales de gestion y control. En cualquier
caso, merece la pena recalcar dos puntos. El primero es que mucho de lo discutido
hasta ahora se ha enfocado en los primeros estadios del ciclo de adquisicién. Ya se ha
repetido varias veces que las decisiones tomadas en estas etapas tendran grandes
consecuencias a lo largo de toda su duracion, y que invertir en asegurarse de que estas
decisiones son las correctas ayudara a reducir los riesgos totales del proyecto y a darle
mas posibilidades de éxito. Es por ello importante que los ciclos de adquisicion definan
bien los primeros estadios y los recursos que se van a usar en ellos. En segundo lugar,
los ciclos de adquisicion no son vélidos sélo para proyectos complejos. Aunque los ci-
clos de adquisicion de los proyectos simples son mas cortos, los principios sobre los
que se asientan y la disciplina que requieren son validos para todos los proyectos.
Finalmente hay que resefiar que se necesitan diferentes aptitudes durante las dife-
rentes fases de un ciclo de adquisicion. Las fases iniciales, por ejemplo, se centran en
identificar las soluciones concretas para un requisito, mientras que las Ultimas se pre-
ocupan mas de la gestion de la entrega eficiente del proyecto. Esto implica que la com-
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posicién del equipo de adquisicion puede variar a lo largo del mismo, algo que también
debe tenerse en cuenta en la planificacién del proyecto.

Revision del Proyecto

Uno de los objetivos de los ciclos de adquisicién es brindar oportunidades a los jefes de
la gestion para revisar el proyecto en los puntos adecuados y tomar decisiones sobre su
futuro. El propdsito de la revision del proyecto no es que los gestores interfieran cada
dia en su curso, sino el que tengan la confianza de que todo el programa de defensa, y
los proyectos por separado, son asequibles y tendran una buena relacion calidad precio
a lo largo de su vida. Asi, en los ciclos de adquisicion hay puntos algidos en los que los
jefes de la gestion pueden decidir si el trabajo necesario para alcanzar los objetivos se
esta realizando correctamente, de modo que puedan marcar las pautas y las restriccio-
nes para las siguientes fases. Si se considera que el proyecto va a tener un alto nivel de
riesgo, los supervisores del proyecto pueden solicitar que se repita una parte de la fase
(o incluso toda), o que se realice algun trabajo adicional que complemente el que se le
ha presentado.

Por tanto la revision del proyecto es un proceso que tiene lugar dentro de los orga-
nismos de defensa; es diferente de las revisiones regulares que se han de llevar a cabo,
como una pieza clave para que se realice un buen trabajo, entre el equipo de adquisi-
cion y los proveedores. Para generar un consenso sobre la necesidad y el valor de los
proyectos, estos deben ser supervisados por la mayoria de las partes implicadas, lo que
sugiere la necesidad de un comité permanente de alto nivel que tenga una vision global
del programa de defensa. Su composicién puede variar, pero conviene que cuente con
funcionarios de alto nivel encargados de las finanzas del organismo de defensa, planifi-
cadores y usuarios, y miembros de alto nivel del equipo de adquisicion. Ademas de este
proceso de control, este comité sera responsable de acordar el lanzamiento de nuevos
proyectos independientes.

Aparte del momento de la autorizacion del proyecto, no hay un momento concreto en
el que deba llevarse a cabo esta revision (entre otras cosas dependera del ciclo de ad-
quisicién que se emplee, el tamafio y la complejidad del proyecto y la madurez del orga-
nismo de defensa. Aunque el final de cada fase del ciclo de adquisicion proporciona un
punto natural de control, no es necesario realizar una revision oficial al final de cada
fase), necesitandose establecer un conjunto de reglas que definan cuando ha de lle-
varse a cabo este control.

De forma similar, no hay requisitos fijos sobre qué ha de revisarse; también han de
establecerse unos procedimientos para esto. Algunos de estos requisitos provendran de
la responsabilidad que tienen los inspectores con el programa de defensa en conjunto;
por ejemplo, consideraciones sobre la asequibilidad o de situar el proyecto en su sitio
dentro del orden de prioridades de la defensa. Otros requisitos estaran mas vinculados
al proyecto en concreto; por ejemplo, probar que se han definido los riesgos del pro-
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yecto y que se han tomado las medidas adecuadas para minimizarlos, que le estrategia
de adquisicion tiene una buena relacion calidad/precio y que el plan del proyecto esta
correctamente trazado. Estos dos grupos de requisitos hacen necesario que tanto el
equipo de adquisicion como el conjunto de planificadores de la defensa participen en la
inspeccion.

Observaciones Finales

Este capitulo ha explorado algunos de los aspectos relacionados con la gestidn de las
adquisiciones y algunas de las técnicas que se deben usar para aumentar las posibili-
dades de éxito del proyecto. Cada pais ha decidido implementar estas técnicas de dife-
rente manera. Es muy beneficioso formalizar la manera en que cada pais usa estas téc-
nicas, mediante la seleccidn de las mas apropiadas a sus circunstancias y la redaccién
de normativas de adquisicion, o manuales. Esto asegurara la consistencia del enfoque y
facilitara el obtener lecciones aprendidas de cada proyecto y el desarrollo de mejores
practicas.
Los principales puntos de este capitulo se pueden resumir asi:

o Las adquisiciones de la defensa suponen mucho mas que el conseguir equipa-
miento y/o servicios para resolver las necesidades de los usuarios. Es una acti-
vidad muy compleja que ha de tratarse teniendo en cuenta toda su duracién.

e Es esencial considerar cuidadosamente como se ha de afrontar cada proyecto.

e La gestion de los proyectos de defensa puede facilitarse fraccionando su ciclo
de vida en diferentes fases.

e Invertir en las primeras fases de un proyecto, particularmente en aquellas
actividades que definan lo que se ha de adquirir, sera beneficioso para las fa-
ses siguientes.

o Dado que la adquisicién incluye el encontrar la opcién que ofrece la mejor rela-
cion calidad/precio, no debe ser condicionada por un exceso de requisitos.

e Losriesgos son inevitables, pero se pueden planificar.

Otras Lecturas

En internet hay dos fuentes (en inglés) muy detalladas. EI U.K. Ministry of Defense’s
Acquisition Operating Framewok ® (Marco Operativo de Adquisiciones del Ministerio de

5 En el momento de escribir este libro, el Reino Unido esta desarrollando el Acquisition Opera-
ting Framework (AOFF) (Marco Operativo de las Adquisiciones) para reemplazar al Acquisition
Management System (AMS) (Sistema de Gestion de las Adquisiciones) y se esta transfiriendo
el contenido del AMS al AOF. Durante este proceso, que se espera que dure 12 meses, €l
contenido del AMS seguira disponible en www.ams.mod.uk.
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Defensa del Reino Unido) se puede encontrar en: www.aof. mod.uk/index.htm. El De-
fense Adquisition Guidebook (Guia de Adquisiciones de la Defensa), producido por el
Defense Adquisition University (Universidad de Adquisiciones de la Defensa) del U.S.
Depertment of Defense (Departamento de Defensa de los E.E.U.U.) se encuentra en:
https://akss.dau.mil/dag/welcome.asp . Ambas paginas web permiten navegar por sus
menus sobre asuntos de adquisiciones, e incluyen amplios medios de blusqueda.






Capitulo 7

Transparencia
en la Gestion de la Defensa

Willem Frederik van Eekelen

Introduccion

La transparencia, junto con la fiscalizacion, es la esencia de la democracia. Su aplica-
cion, no obstante, varia mucho, especialmente en los campos de la defensa y de la se-
guridad. La defensa es diferente de otras areas del gobierno debido a que monopoliza el
uso de la fuerza, y a la existencia de un establishment militar. La preeminencia de la po-
litica sobre las fuerzas armadas ha sido ampliamente reconocida, pero una relacion ar-
moniosa requiere que haya confianza mutua, en la que los politicos se abstengan de
intentar gestionar cada pequefio detalle después de haber llegado a un acuerdo sobre
documentos estratégicos y mandatos, y los militares acepten que se fiscalice el modo
en que las implementan. Esto es particularmente importante para el desarrollo de las
misiones de paz, en las que las comunicaciones modernas pueden tentar a los lideres
nacionales a hacer un seguimiento de cada decisidén que tome el comandante de la mi-
sion. También es importante para los asuntos menos visibles de la gestion de la de-
fensa.

La defensa es también diferente de otros departamentos del gobierno debido a su
énfasis en el largo plazo. El planeamiento se debe llevar a cabo a diez afios vista (0
mas) pero debe tener la suficiente flexibilidad como para prever avances y retrasos in-
esperados en la realizacién de puntos concretos. En otros departamentos no se da la
misma relacion entre lo que se invierte en ellos y los gastos de funcionamiento, que en
la defensa, que en muchos aspectos parece una empresa comercial. EI area mas com-
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plicada en las relaciones civico-militares es la distribucion de los recursos, ya que los
militares estiman que no es adecuada para la ejecucion de sus misiones, pero han de
ser evaluadas por los 6rganos politicos en la competencia por el dinero con otros de-
partamentos. Al final la politica prevalecera, pero de forma que la responsabilidad final
de que haya unas fuerzas armadas adecuadas recaera en los miembros del gobierno y
del Parlamento.

En Estados Unidos, durante los primeros afios de la década de los sesenta, el Se-
cretario de Defensa Robert McNamara present6é un sistema de planeamiento, progra-
macién y presupuesto (PPBS, iniciales para las palabras inglesas planning, program-
ming y budgeting) para las misiones del ejército. Con su accion establecid el principio
por el que si sus analistas demostraban que era necesario un sistema de armas con-
creto, él lo conseguiria. EI PPBS se concibié como un sistema que ayudara al Secretario
de Defensa a tomar decisiones sobre como repartir los recursos entre los diferentes
programas, para cumplir con los objetivos especificos de la defensa nacional. Su fin 0l-
timo era crear mandos operativos con la mejor combinacion de fuerzas, equipo y apoyo
que las restricciones econdmicas permitieran.

El PPBS ha sufrido sus alzas y sus bajas como sistema, pero sigue siendo una
herramienta muy Util para justificar las propuestas de los presupuestos y aclarar qué in-
tentan obtener, en términos de cantidad y calidad, de bienes y de servicios, y para defi-
nir la distribucion de los recursos basandose en los niveles de gasto apropiados para al-
canzar los objetivos del proyecto. Al final del ciclo de planeamiento, sera asimismo posi-
ble determinar si lo que se haya logrado ha merecido el coste 0 no. De esta manera el
sistema proporciona una estructura para garantizar la transparencia y la fiscalizacién,
algo muy importante de cara a la opinién publica y al Parlamento.

McNamara gozaba de la ventaja de que los presupuestos de defensa estaban au-
mentando, lo que le permitié respetar las prioridades establecidas. En los momentos en
los que los presupuestos bajan, el PPBS produce una lista de prioridades infundadas,
que sélo se pueden descubrir cuando otros programas sufren retrasos o cuando quedan
disponibles asignaciones concretas. En Europa, paises como Alemania y Rumania tie-
nen experiencia en planes que no pudieron llevarse a cabo dentro de los presupuestos
de defensa disponibles.

Una de las tareas principales del Jefe del Estado Mayor de la Defensa es desarrollar
un plan sélido, que incluya los servicios requeridos dentro de los recursos financieros de
los que se prevé disponer. El ha de ser el “planificador corporativo” que da a cada uno la
parte que se merece pero que no duda a la hora de tomar decisiones duras. Este sigue
siendo uno de sus trabajos mas duros, que es incluso mas desagradecido cuando se
han de realizar recortes. Entonces su atencién se vuelve hacia lo “aplazable,” las activi-
dades que pueden ser abandonadas sin dafiar demasiado al sistema general de de-
fensa. Esto es habitualmente causa de discusién, ya que lo que es necesario retrasar en
opinién de algunos es un recorte inaceptable para otros.
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Siendo algo inherente a la defensa el trabajar con la vista puesta en el largo plazo,
los planes han de basarse en documentos consensuados que definan los intereses es-
tratégicos del pais y los medios para protegerlos y mejorarlos. Lo 6ptimo seria que estos
documentos (normalmente en forma de un “Libro Blanco” o una Nota de Defensa) se re-
dactaran para un periodo de diez afios, pero permitiendo actualizaciones al comienzo de
cada nuevo periodo legislativo. Han de establecer la estructura de las fuerzas armadas,
asi como sus tareas, e incluir un plan presupuestario para varios afios, al menos de ma-
nera aproximada, de modo que se permita la continuidad y la consistencia. De igual ma-
nera, deben reflejar los acuerdos internacionales y los criterios de participacién en mi-
siones de apoyo a la paz (Peace Support Operations, PSO).

En principio, la fiscalizacion de la defensa y la seguridad deberia semejarse a la que
es practica general en todo el gobierno, particularmente aportando un nivel adecuado de
detalle en el presupuesto, pero hay excepciones obvias. Aunque se pueden detallar las
lineas presupuestarias para los servicios de inteligencia, los detalles de su trabajo han
de ser secretos. La necesidad de que esto sea asi se incrementa debido a la fusion de
la seguridad interna y externa, sobre todo por la aparicién de grupos terroristas y el cri-
men organizado. Actualmente, afrontamos el dilema de mantener simultdneamente la li-
bertad individual y la seguridad publica, lo que tiene implicaciones para la administracion
de la justicia asi como para la transparencia en el manejo de los asuntos del gobierno.

La fiscalizacion politica corresponde a las relaciones con el parlamento, y la finan-
ciera al Tribunal de Cuentas (Court of Auditors), y a unos procedimientos de fiscaliza-
cion interna dentro del Ministerio de Defensa. En muchos paises cuentan con actos de
informacién publica, que permiten a los particulares, y mas a menudo a los medios de
comunicacién, buscar informacion acerca de las decisiones sobre la politica y la manera
en que se ha llegado a ellas. Son estos un importante complemento a las preguntas
orales y escritas que los parlamentarios pueden hacer, y se cuenta entre uno de los
principales elementos de una democracia parlamentaria. Los gobiernos han de mostrar,
explicar y justificar sus politicas y sus planes en un debate publico, tanto en el Parla-
mento como en los medios de comunicacién, donde se estudiaran sus prioridades y se
evaluaran las posibles alternativas. Cuanta mas transparencia y fiscalizacién se con-
siga, mas posibilidades habra de mantener el apoyo publico a las fuerzas armadas.

Un elemento crucial en las relaciones entre civiles y militares son los procedimientos
que se hayan establecido también con respecto al control parlamentario. Ambas partes
deben tener muy claro qué informacién tienen derecho a recibir y facilitar, y qué trato le
daran los comités parlamentarios. Entre los paises miembros de la OTAN se cuidan bien
de la parte presupuestaria y la legislativa, pero sigue habiendo muchas diferencias en el
campo de la politica.
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El Estado de Derecho

Que impere el estado de derecho se ha convertido en uno de los criterios mas impor-
tantes para juzgar el caracter democratico de un pais y para elegirlo para su integracién
en organizaciones como la OTAN y la Unién Europea. Por supuesto las leyes son im-
portantes, pero es mas importante aun la manera en la que se obtienen. Los sistemas
autocraticos también producen leyes, pero tienen muy poca o incluso ninguna legitimi-
dad en comparacion con las de las democracias plurales. El “papel” de la ley es proteger
la seguridad, la propiedad y los derechos humanos del ciudadano, aportar una base
para resolver pacificamente las disputas, y restringir el uso del poder politico some-
tiendo a la ley a las autoridades del gobierno. Algunos elementos de un sistema de es-
tado de derecho son:

Una judicatura independiente
Instituciones independientes para los derechos humanos

Que sean la constitucion y/o las leyes las que determinan los poderes del go-
bierno

Elecciones libres y justas

Acceso al poder politico transparente y fiscalizado

La policia y el sistema de detenciones definidas con precision por las leyes
Las fuerzas armadas y los sistemas de seguridad funcionando bajo la ley

Acceso a la justicia mediante abogados competentes y asequibles, sin
imposiciones o retrasos que desmotiven la busqueda de la justicia.

Adicionalmente a estos elementos, Voorhoeve distingue ocho exigencias funcionales
que han de cumplirse:

Todas las leyes se aplican por igual a todos los ciudadanos, sin discriminacio-
nes basadas en irrelevantes diferencias personales o colectivas

El derecho a un juicio justo esta garantizado para todos

No hay detenciones arbitrarias, tortura ni trato cruel o inhumano de deteni-
dos/prisioneros

Todas las leyes se promulgan abiertamente y pueden ser revisadas por los
ciudadanos y sus ayudantes legales

No se hace un uso retroactivo de leyes penales

1 Ver Joris Voorhoeve, From War to the Rule of Law. Peace Building after Violent Conflicts,
Scientific Council for Government Policy /WRR/ (Amsterdam: Amsterdam University Press,
2007), 91-92.
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e Lajudicatura es profesional, intelectualmente independiente, e imparcial

o El poder de las autoridades proviene de las leyes; sus politicas, decisiones e
implementaciones estan asi mismo bajo la ley

o Todas las agencias responsables de asegurar el cumplimiento de la ley reciben
los medios adecuados para llevar a cabo su tarea.

Parlamentos, Politica de Defensa y Nuevas Misiones
Operaciones

Tras el final de la guerra fria, la defensa colectiva dejé de figurar entre las prioridades
principales, y el foco de atencidn se desvi6 o bien hacia el nuevo nexo de unién entre la
seguridad exterior o interior, 0 hacia las misiones de paz. La decisién de participar en
misiones de paz se tornd mas politica y la profesion militar no sélo se hizo mas peli-
grosa, sino también mas polifacética. Comenzando con las operaciones en los Balca-
nes, los militares tuvieron que asumir muchas funciones nuevas, desde la diplomacia y
la mediacién hasta la administracion y el desarrollo, lo que hizo surgir nuevas exigencias
para su formacién y capacidad de coordinacion. Tanto en su pais como en el exterior,
hubo que crear nuevas estructuras de gestion para afrontar la multitud de nuevos acto-
res, incluyendo una gran cantidad de organizaciones no gubernamentales (ONG's).

Invitado por el Parlamento Europeo, el DCAF dirigio recientemente un estudio sobre
la manera en la que los parlamentos de cada pais participan en la toma de decisiones
relativas a las misiones de apoyo a la paz, y distinguié varios modelos y las mejores
practicas.2 Entre otros, el informe identifica como buenas préacticas el establecimiento de
provisiones legales para autorizar los gastos relacionados con despliegues en el ex-
tranjero, que pueden adoptar la forma de techos de gastos, limitacién de las tropas (p.€j.
actualmente Espafia tiene un limite de 3000 hombres, Finlandia de 2000 y Lituania de
420), o una limitacion geogréfica. Los parlamentos también han de insistir en una total
fiscalizacion del dinero gastado en la mision y la valoracién de los resultados. La ONU,
la OTAN y la UE también han de solicitar estos resultados.

La profesion militar ha cambiado mucho. Se ha vuelto mas peligrosa, mas exigente
en términos de ausencia del hogar, y mas polifacética por tener que tratar todo el es-
pectro de los conflictos, estabilizacion y reconstruccion. Esto significa que el Ministerio
de Defensa habra de dedicar mucho més tiempo a la formacion en un conjunto mucho

2 \er Hans Born, Alex Dowling, Teodora Fuior y Suanna Gavrilescu, Parliamentary Oversight
and Civilian and Military EDSP Missions; The European and National Levels, EP/EXPOL/B/38
PE 348.610 de octubre de 2007. El informe analiza en concreto cuatro misiones ESDP:
EUFOR ESDP missions EUFOR Alhtea, EUFOR DRC, EUPM BiH, EUBAM Rafah. Se analiz6
por el sub-comité de Seguridad y Defensa (SEDE) del Parlamento Europeo en un taller de tra-
bajo el 11 de febrero de 2008.
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mas amplio de tareas, asi como en explicar el propédsito y funcionamiento de la opera-
cion, que tiene lugar en lugares muy lejanos y desconocidos, ademas de requerir mucho
tiempo antes de que se puedan obtener resultados tangibles. Se habra de tener especial
cuidado en mantener el contacto, desde el frente, de los soldados con sus hogares, y se
habran de tratar casos de stress en el personal que regrese. Cuanto mas haya de actuar
el ejército como “soldados guardianes” en misiones de paz, mas se ha de cuidar su se-
guridad fisica. Por lo general, las poblaciones han aceptado que las operaciones en Irak
y Afganistan causaran bajas, pero con cada muerte querran saber mas acerca del pro-
pdsito y las razones de la mision, asi como si otros paises hacen el mismo esfuerzo que
el suyo.

La defensa se ha vuelto también mas politica. En la defensa nacional, los militares
habrian estado al mando, pero las misiones de apoyo a la paz tienen una componente
predominantemente politica. Esto se ve también reflejado en la nueva dimension que
han adoptado los contactos con los medios de comunicacion. Durante la operacién en
Irak en 2003, se “adjuntd” a los periodistas a las tropas, pero en la fase subsiguiente de
guerra de guerrillas y bombardeo de carreteras se les permitié deambular mas libre-
mente, en ocasiones bajo su propia responsabilidad. Al hacer esto, consiguieron sus
propias historias e impresiones acerca de la naturaleza del conflicto y sobre la manera
en que nuestros soldados hacen su trabajo, lo que tuvo su impacto sobre el apoyo del
publico a la operacion. Lo que ocurre hoy estara en nuestras televisiones por la noche.
Asi, la transparencia en lo que respecta a los medios, tanto en sus paises como con sus
corresponsales en el extranjero, y también en las experiencias negativas, adquiere una
nueva relevancia para el mantenimiento de la credibilidad de nuestras politicas.

Privatizacion de Funciones de la Defensa

La transparencia se ha hecho mas difusa con la tendencia al alza de la privatizacion de
funciones en el establisment de defensa, algunas de las cuales se consideraban esen-
ciales en aquél. La reduccion del tamafio de las fuerzas armadas ha llevado a la con-
centracion en la capacidad para el combate y a la conclusidn, en ocasiones erronea, de
que en condiciones operativas no es necesario disponer de algunas capacidades per-
manentemente, y que es mas barato delegarlas en empresas privadas. Algunos ejem-
plos son los campos del catering y la logistica, asi como el de compafias de seguridad
privadas. Lo mismo ocurre en otros organismos de gobierno, donde las decisiones poli-
ticas encaminadas a reducir el nimero de altos cargos suelen conducir a la creacion e
implementacion de otras agencias y contratos con consultores. En la defensa, la privati-
zacion va desde el catering, mantenimiento y logistica hasta compafias privadas de se-
guridad desempefiando tareas de vigilancia y proteccién. EI DCAF ha realizado un nota-
ble trabajo en este sentido, particularmente acerca de la cuestién de quién es responsa-
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ble cuando algo sale mal.3 Una norma general seria que la organizacién de la defensa
permanezca fiscalizable. En términos de la posible corrupcion hay dos problemas: el
trato preferente en la concesion del contrato, y que la compafiia seleccionada recurra a
practicas corruptas en sus negocios.

Desafios de la Implementacion

Un defecto muy habitual, en muchas democracias parlamentarias, es la diferencia entre
la legislacion y la implementacion. Los gobiernos redactan leyes, los parlamentos las
enmiendan y aprueban, pero pocos prestan atencién al modo en que se ponen en prac-
tica. ¢ Obtuvieron los resultados que se buscaban? y, si no fue asi, ¢ por qué?. El Parla-
mento de los Paises Bajos dedica un miércoles en mayo a revisar como se estan em-
pleando los presupuestos de los proyectos seleccionados. Ese miércoles se conoce po-
pularmente como “el dia de la carne picada,” debido a las muchas anomalias que pone
de manifiesto. Esto indica lo dificil que es para una economia compleja el planear y pre-
supuestar apropiadamente. Es incluso mas dificil estudiar los efectos a largo plazo de la
legislacion. Hay mucho que decir sobre las clausulas o las revisiones periédicas para
mejorar o reparar los puntos débiles. La necesidad de tales estudios esta aumentando
habida cuenta la competencia entre los partidos politicos, que claman por nuevas medi-
das de control después de cada escandalo o accidente, a menudo basadas en los titula-
res de la mafiana. Parece que se esta imponiendo la razon, dado que Ultimamente la
ciudadania se interesa mas por un enfoque equilibrado en el que los controles burocrati-
cos se mantengan en un minimo razonable. Lo ideal seria marcar como objetivo la auto-
rregulacidn entre las organizaciones profesionales involucradas.

Parlamentos y Adquisiciones

Un problema particular de los gastos de la defensa es la necesidad de que el material
sea resistente y duradero, debiendo en ocasiones durar hasta cuarenta afios. Esto sig-
nifica que las nuevas compras acarrean muchas consecuencias para el futuro de las
fuerzas armadas, lo que provoca la necesidad de que el equipamiento tenga el potencial
de crecer, y la posibilidad de ser actualizado cuando alcanza la mitad de su periodo util
de vida mediante programas de modernizacién. Igualmente importante es conocer el
coste del ciclo Util de cada una de las opciones de material que se barajan. Aqui la
transparencia es particularmente importante, dado que se hara publico el coste total del
nuevo equipamiento, incluyendo las adaptaciones de la infraestructura que sean nece-
sarias, los repuestos, el personal y la formacion. Sencillamente no es suficiente con
contabilizar el coste del nuevo material. Pero ¢ quién se ha de encargar de estos célcu-

3 Fred Schreier y Marina Caparini, Privatising Security: Law, Practice and Governance of Private
Military and Security Companies, Occasional paper No. 6 (Ginebra: DCAF, 2005).
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los?. No pueden dejarse por entero a quienes necesitan el nuevo armamento, sino que
se debe contar con una segunda opinién de un organismo independiente.

Otra consecuencia de los largos ciclos de vida del material militar es el impacto de
una decisién concreta sobre los futuros presupuestos de defensa. Este impacto es adln
mayor en las grandes compras, que no se entregan ni se pagan en un solo afio, sino
que pueden prolongarse por una década o mas. En estos casos el parlamento habra de
mantener una estrecha vigilancia sobre la cantidad de dinero de la que se dispone para
nuevos gastos. En el pasado reciente tenemos los ejemplos de Alemania y Rumania,
donde los planes de defensa excedieron los presupuestos que se habian planeado para
el futuro.

No se toma una Unica decisién acerca de las adquisiciones de la defensa, sino que
se requieren varias etapas. Partiendo de un concepto de la estrategia nacional o un do-
cumento similar, se formulan los requerimientos de la defensa y se definen las priorida-
des de entre las diferentes propuestas realizadas por los diferentes servicios. Se definira
el entorno presupuestario de los costes del ciclo de vida Util del proyecto. Entonces se
ha de investigar para comprobar si el mercado ofrece el equipo que se necesita o si ha
de desarrollarse o modificarse. Se estableceran contactos con los proveedores y se re-
dactara una pequena lista de posibles opciones. Después tendran lugar las negociacio-
nes acerca del precio, el calendario de entregas y los acuerdos de compensaciones, a
los que se llegara de forma preferente con quien se vaya a mantener negociaciones
detalladas del contrato, para cerrar el acuerdo. Cada uno de estos pasos ha de ser lle-
vado a cabo con transparencia y bajo control parlamentario.

Los requerimientos de las fuerzas armadas son el punto de partida de un proceso en
el que se tienen en cuenta la experiencia acumulada, los nuevos puntos de vista estra-
tégicos y tacticos, las nuevas posibilidades tecnoldgicas, y las capacidades de los po-
tenciales adversarios. La investigacion operativa y los juegos de guerra se han conver-
tido en nuevas herramientas. Al principio son los departamentos de planeamiento y poli-
tica de las fuerzas armadas los involucrados, pero la necesidad de una planificacion in-
tegral de las fuerzas tiende a aumentar el papel del personal de defensa. En el pasado,
un punto débil solia ser la falta de comunicacién entre los diversos sectores: operativo,
investigacion y tecnologia, y adquisiciones. Quedo patente que la transparencia interna
era igual de importante que la externa.

El proceso de planeamiento de la defensa de la OTAN tuvo la gran ventaja de que el
Mando Supremo Aliado formulara Propuestas de Fuerza como una guia para el pla-
neamiento nacional, con el objetivo de construir una defensa colectiva coherente. Hoy
en dia este objetivo sigue existiendo, pero ha sido ampliamente superado por un enfo-
que selectivo sobre las crisis internacionales, que conducen a la formacién de “concer-
tacion de voluntades” dentro o fuera de la Alianza. La politica de defensa no sélo se ha
convertido en un elemento de la politica de seguridad, sino también en un importante
elemento de cohesion por la incertidumbre sobre quién dirigira las operaciones de apoyo
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a la paz. Como resultado, el aliciente de la estandarizacién multilateral del material no
obtuvo el éxito que se esperaba. Al mismo tiempo, las nuevas peticiones de interven-
cion, y mas recientemente de guerra asimétrica, han hecho muy dificil cuantificar los re-
querimientos futuros. La flexibilidad y la movilidad se convirtieron en nuevas palabras
clave, que son muy complicadas de traducir en necesidades objetivamente justificables.
Dependen en gran medida de lo ambiciosos que sean los paises, y de su voluntad de
hacerse responsables de operaciones que no estan enfocadas directamente a defender
la integridad territorial y la independencia. Ademas, la creciente amenaza terrorista ha
tenido un doble efecto. Por un lado ha hecho que la seguridad interior y la exterior estén
conectadas, y por otro ha desviado el énfasis sobre las capacidades de alta tecnologia
hacia un proceso de transformacion. Los soldados de a pie han tenido que arriesgar sus
vidas y han necesitado proteccion contra las minas y otros tipos de explosivos. Diversos
paises han tenido que cambiar sus programas de adquisicion drasticamente a la vista
de esta transformacién, lo que ha provocado un gran desgaste del material.

Un Modelo de Secuencia de Adquisicion de la Defensa

El grado de participacién parlamentaria en las decisiones sobre adquisiciones varia mu-
cho. Alemania realiza un excelente examen, linea por linea, del presupuesto. Los Pai-
ses Bajos han adoptado una secuencia modelo para todo el proceso, desde su co-
mienzo hasta su fin. El primer comunicado se envia al parlamento cuando se define la
necesidad operativa en términos generales: el tipo de material, una cifra aproximada de
las cifras necesarias para reemplazar el material antiguo, coste estimado del proyecto, y
como se debe repartir el gasto a lo largo de los afios.

Una vez que el Comité de Defensa “toma nota” del documento, es decir, que no lo
rechaza, la siguiente fase consiste en la preparacion de estudios acerca de varias mate-
rias. Las necesidades operativas se han de traducir en especificaciones técnicas. Se ha
de revisar el mercado para redactar una lista de posibles proveedores. Si no hay nada
disponible a corto plazo, se han de disefiar planes de desarrollo en cooperacién con la
industria y, donde sea posible, con otros paises.

El tercer paso es un concienzudo estudio de la informacién suministrada por los pro-
veedores que se hayan interesado por el proyecto. ;Pueden cumplir las especificacio-
nes o sugieren formas alternativas de cumplir los requisitos?, ;usan otros paises sus
productos?, ¢cual es su grado de satisfaccion?, ;cudles son las posibilidades de llevar
a cabo una coproduccion y de llegar a acuerdos de compensaciones? El estudio ha de
dar como resultado una lista corta de posibles proveedores.

La cuarta fase consiste en la preparacién de la adquisicion teniendo en cuenta las
ofertas recibidas, que se pueden acompafiar de pruebas de campo. La direccién de ar-
mamento las comparara en base a varios criterios. Si hay varias ofertas que cumplan los
criterios se han de introducir mas elementos comparativos, como una graduacion de su
eficacia militar y la seguridad del personal. Al mismo tiempo el Ministerio de Economia
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negociara la coproduccién y, cuando sea necesario, las compensaciones fuera del pro-
yecto en cuestién. Con el tiempo, el parlamento se ha vuelto mas insistente pidiendo e
insistiendo en que se llegue a acuerdos de compensacién con la industria nacional por
cada dolar o euro de la defensa que se gasta, e incluso a veces mas. No se ha de
mantener un estricto secreto, ya que la mayoria de la informacién que necesitan los
parlamentarios se puede encontrar en la prensa especializada. Si necesitan saber algo
mas, se organizaran sesiones informativas confidenciales.

Durante la fase final, para la toma de una decision, los medios de comunicacién, los
parlamentarios, y los think-tanks defienden sus intereses. Los responsables de la deci-
sion visitan las fabricas o asisten a demostraciones. Esta es también la fase en la que
todo el mundo debe ser muy cuidadoso de no aceptar favores que puedan verse como
maniobras para influir sobre su juicio. El proceso varia segun la manera en que se ob-
tenga la autorizacion para firmar el contrato, que en ocasiones va precedida de una
carta de intenciones. En los Paises Bajos, los contratos cuya cuantia no supera los 5
millones de euros se dejan a la rama militar afectada. Hasta 25 millones, los proyectos
han de incluirse en el plan general de defensa que el jefe de las Fuerzas Armadas envia
al parlamento en su papel planificador corporativo. Entre los 25 y los 100 millones, el re-
querimiento ha de ser aprobado por el comité parlamentario, aunque su ejecucion es
encargada a la correspondiente rama militar, a menos que sea un tema “politicamente
sensible”; por encima de los 250 millones de euros, tienen que ser aprobados por el ga-
binete al completo antes de ser enviados al Parlamento.

Sélo unos pocos paises de la OTAN ponen en practica una secuencia establecida
para ordenar las lineas anteriores. El balance no esta mal en lo que a legislacion se re-
fiere, pero no es tan bueno en lo concerniente al control sobre el ejecutivo. Solamente
en Alemania, Los Paises Bajos, Noruega, Polonia y el Reino Unido esta el Ministerio de
Defensa obligado a suministrar informacion al Comité de Defensa acerca de las decisio-
nes de adquisiciones cuyo presupuesto sobrepasa cierta cantidad. En todos estos pai-
ses, excepto en el Reino Unido, se necesita el consentimiento parlamentario para firmar
el contrato. En Canada, la Republica Checa, Francia, Alemania y los Paises Bajos el
comité participa en la especificacion de las necesidades de nuevo equipamiento. Esto
incluye la comparacion de ofertas y la seleccion de un productor en la Republica Checa,
los Paises Bajos y Noruega. Solo en la Republica Checa y en los Paises Bajos se invo-
lucran los parlamentos en la evaluacion de los acuerdos de compensaciones.*

4 Ver Williem F. van Eekelen, Democratic Control of the Armed Forces-The National and Interna-
tional Parliamentary Dimension, Occasional Papers No.2 (Ginebra: DCAF, 2002) y Williem F.
van Eekelen, The Parliamentary Dimension of Defense Procurement: Requirements, Produc-
tion, Cooperation and Acquisition, Occasional Papers No.5 (Ginebra: DCAF, 2005). Ambos
informes se pueden descargar gratuitamente en www.dcaf.ch. El primero ofrece las respuestas
parlamentarias a un cuestionario. Otros procedimientos parlamentarios pueden haber evolu-
cionado desde entonces.
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Algo muy estrechamente conectado con la calidad de la supervisién parlamentaria
es la disponibilidad de personal profesional. Raramente los parlamentos promueven in-
vestigaciones por su cuenta para cuestionar los puntos de vista oficiales, aunque se or-
ganizan audiencias con mayor frecuencia. Solo los parlamentos francés y aleman tienen
en sus servicios de investigacion personal especializado que trabaja especialmente en
asuntos de defensa y ayuda a los miembros del parlamento.?

Marco Internacional, Fuentes de Informacion y Experiencia

Dado que habitualmente los parlamentos no cuentan con personal especializado en
defensa y seguridad, cederan gran parte del seguimiento y analisis a institutos indepen-
dientes, centros de estudios, y organizaciones no gubernamentales. A nivel internacio-
nal, el SIPRI Yearbook on Armaments, Disarmament and International Security se ha
convertido a lo largo de los afios en una herramienta indispensable para seguir los gas-
tos militares, producciéon de armamento y transferencias internacionales de armas. El
Miitary Balance y el Strategic Survey, publicados por el International Institute for Strate-
gic Studies (IISS) con sede en Londres, son igualmente importantes. EI EU Institute for
Security Studies en Paris publica una impresionante coleccion de Chaillot Papers y Oc-
casionales Papers sobre temas relacionados con el Common Foreign and Security Po-
lice (CFSP) y reline a los directores de los muchos institutos nacionales en una reunién
anual, “State of the Union” (Estado de la Union), con Javier Solana.t EI DCAF ha expan-
dido su campo inicial del control democratico de fuerzas armadas a asuntos mas am-
plios de la reforma del sector de la seguridad y la buena gobernanza. Su Manual para
Parlamentarios y el libro de consulta sobre creacién de instituciones prestan mucha
atencién a la transparencia y la fiscalizacién en los procesos de adquisicion de arma-
mento. De entre todas las ONG’s cabe mencionar Transparency International y Safer-
World.

El Consejo Europeo cred la Agencia Europea de Defensa (EDA) en 2003 con los si-
guientes objetivos:

e Contribuir a identificar los objetivos de capacidades de los paises miembros, y
evaluar el cumplimiento de sus compromisos

e Promover la armonizacion entre las necesidades operativas y la adopcién de
métodos eficaces y compatibles con los métodos de adquisicién

e Proponer proyectos multilaterales, asegurar su coordinacion y gestionar progra-
mas concretos

5 Ver Van Eekelen, The Parliamentary Dimension of Defence Procurement, 13-14.

6 Ver Burkard Scmitt, European Arms Cooperation, Core Documents, Chaillot Papers No. 59
(Paris: ISS, Abril 2003) y Burkard Scmitt, The European Union and Armaments. Getting a Big-
ger Bang for the Euro, Chaillot Papers No. 63 (Paris: ISS, Agosto 2003).
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e Apoyar la investigacién en tecnologia de defensa y coordinar y planificar
actividades conjuntas, asi como el estudio de soluciones técnicas para afrontar
necesidades futuras

e Contribuir a la identificacion, y si es necesario a la implementacion, de cuantas
medidas sean necesarias para reforzar la base industrial y tecnolégica del
sector de la defensa, asi como a mejorar la eficacia de los gastos militares.”

En sus tres afios de existencia, el EDA ha dado algunos buenos resultados. El mer-
cado europeo de defensa se ha facilitado mediante la publicacién de un boletin de pla-
nes nacionales y de ofertas, pero las ofertas entre paises siguen siendo muy escasas.
Un cddigo de conducta voluntario tiene como objetivo paliar los efectos del Articulo 296
del Tratado de la Union Europea, que excluye al material de defensa del mercado in-
terno de la UE. Desafortunadamente, si se estudia el EDA se ve que ha sido un fracaso
casi total. Antes del final de su actividad, el precursor del EDA, el Grupo de Armamentos
de Europa Occidental, habia reunido proyectos por valor de 300 millones de euros, pero
no se han continuado. El programa de inversion conjunta sélo alcanzo los 54 millones y
provoco el descontento acerca de las reglas del juego, en tanto en cuanto se veia invo-
lucrada la propiedad intelectual.

La Comisién Europea, los comisarios Verheugen y McCreevy, anunciaron dos direc-
tivas: una para regular el resto del mercado, que no estaba contemplado por una inter-
pretacion limitada del Art. 296, y otra para facilitar el transporte entre los paises miem-
bros. La Comision insisti6 en que era esencial reestructurar el Mercado Europeo de
Material de Defensa si se queria que sobreviviera en un mundo globalizado. Es intere-
sante ver la respuesta del Parlamento Europeo a estas directivas. Varios paises, Fran-
cia y el Reino Unido incluidos, discuten la competencia del Parlamento Europeo (y de la
Comision Europea) sobre asuntos intergubernamentales como la Politica Comdn de
Exteriores y de Seguridad y la Politica Europea de Seguridad y Defensa. El alto repre-
sentante Javier Solana mantiene regularmente informado al parlamento, pero debatir
estos asuntos sigue siendo una cuestién delicada. Los borradores de directivas de la
Comision seran otro tema. La Asamblea de la Unién Europea Occidental (WEU) es el
Unico organismo de la WEU que sigue funcionando desde que el Tratado de Amsterdam
transfirié sus funciones a la UE. Sus informes siguen siendo de gran calidad pero la au-
sencia de dialogo con el Consejo ha dejado a la Asamblea en el limbo. Consecuente-
mente, la vigilancia parlamentaria del CFSP vy la Politica Europea de Seguridad y De-
fensa (ESDP) es rudimentaria, lo que hace surgir la pregunta: ¢quién los controla a
ellos?.

7 Ver Willem F. van Eekelen, From Words to Deeds. The Continuing Debate on European Secu-
rity (Brussels/Geneva; CEPS/DCAF, 2006), y en particular el articulo 7 “Towards an EU Arma-
ments Agency.”
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Corrupcion
El académico americano Joseph Nye define la corrupcién como:

Conducta que se desvia de las tareas normales de un puesto de trabajo publico para con-
seguir beneficios econémicos o de estatus; o que viola las normas contra el ejercicio de
ciertos tipos de influencias privadas. Esto incluye conductas como sobornos, nepotismo y
apropiacion indebida.®

La corrupcidn afecta tanto al incumplimiento de las reglas que rigen la administracion
publica, como a las infracciones de algunas normas éticas no escritas pero ampliamente
aceptadas. Algunas de estas normas se desarrollan con el tiempo, como la ilegalidad de
la financiacion de los partidos. Se puede dar una definicion alternativa, mas orientada a
los mercados, que seria el intercambio de dinero por decisiones (recursos), que actores
privados quieren adquirir (demanda) y agentes publicos quieren vender (suministro)
evitando ser descubiertos (responsabilidad). Una tercera version se centra en los inter-
eses publicos, y ve la corrupcion como un comportamiento fraudulento que somete los
intereses publicos a los privados. La corrupcién crece alli donde la ética degenera,
donde no hay reglas claras sobre qué intereses publicos se persiguen, y donde las acti-
vidades publicas o privadas carecen de modos apropiados de regulacidén que garanticen
la equidad del proceso.?

La corrupcién es un fenémeno global, que supone una amenaza latente contra los
gobiernos y el estado de derecho. Desvia recursos destinados a propositos publicos
hacia bolsillos privados y distorsiona gravemente las decisiones y el quehacer diario de
los miembros del gobierno. La corrupcion se suele asociar a quienes compran equipa-
miento y a los receptores de ayuda para su desarrollo, pero es también una grave lacra
entre muchos proveedores e inversores. La prevencién de la corrupcién es una respon-
sabilidad de todos los estados, las organizaciones no gubernamentales y las compafias
privadas. En 2003,140 paises firmaron la Convencién de la ONU contra la corrupcion, y
entro en vigor tras ser ratificada por 30 de sus signatarios. Regula la recuperacién y la
restitucion de los bienes que hayan sido adquiridos corruptamente, pero obviamente el
movimiento se demuestra andando, es decir, que los paises que firmaron el acuerdo, y
sus sistemas legales, apliquen enérgicamente la convencion.

En la conferencia ministerial de la Organizacion Mundial del Comercio celebrada en
Doha en noviembre de 2001, los ministros reconocieron la necesidad de un acuerdo
multilateral sobre la transparencia en las adquisiciones gubernamentales, y acordaron

8 Joseph S. Nye, “Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis,” The American
Political Science Review 61, no. 2 (Junio 1967); 417-427.

9 Ver Yves Mény and Luis de Souza, “Corruption: Political and Public Aspects,” in International
Encyclopedia of the Social & Behavioral Sciences, ed. Neil J. Smelser and Paul B. Baltes (Ox-
ford: Elsevier, 2001), 2824-30.
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que las negociaciones tendrian lugar en Cancun después de la conferencia del 2003
“sobre la base de que hay que tomar una decisién, por consenso explicito, acerca de las
modalidades de negociacién.” Los paises que lo desarrollaron dejaron claro que estas
negociaciones no debian limitar la preferencia de los paises a contar con proveedores
nacionales. En Cancln no se alcanzd ningun acuerdo y el asunto se remitié al Consejo
General, que en agosto del 2004 acordé que no era parte integrante del Programa de
Trabajo de Doha, y que por tanto no se llevaria a cabo negociacién alguna durante las
rondas de Doha. Desde esta decision, el Grupo de Trabajo sobre Transparencia en las
Adquisiciones Gubernamentales, formado en la conferencia de Singapur en 1996, ha
estado inactivo.

La buena gobernanza implica transparencia en la toma de decisiones y la minima
corrupcion posible. Las dos van de la mano pero no son sinénimas. Antes del comienzo
de la Comunidad Econdémica Europea se decia en el norte de Europa que al sur de “la
frontera de los olivos,” la linea a partir de la cual crecen los olivos, la aplicacién de las
reglas y el pago de impuestos se rige por una moral distinta. La corrupcion esta mas
arraigada en unas sociedades que en otras. En algunas es bastante normal pagar por
los servicios prestados aunque estos formen parte de la tarea normal de quien los lleva
a cabo. Estas diferencias se pusieron de manifiesto en el proceso de ampliacién de la
OTAN y la UE. Poco antes de su entrada en la UE, la Comisién Europea concluyé que la
corrupcion estaba muy arraigada en Polonia y era un serio problema en Letonia y la Re-
publica Checa. La admisién de Rumania estuvo a punto de detenerse por las diferencias
en la administracién de la justicia. Sobornos a los policias, cuyo sueldo es muy bajo,
para evitar ser multado es una practica comdn en muchos paises.

Cualquier institucion, gubernamental o no, con gastos substanciales en bienes o
servicios es susceptible de sufrir corrupcion. Puede que en forma de sobornos en los
pagos contractuales, “comisiones,” pagos bajo mano o que no aparecen en las facturas,
favores fuera del contrato como viajes de vacaciones u otros servicios, pagos a partidos
politicos para alterar la decision de personas influyentes. La corrupcion a gran escala a
menudo se produce de manera indirecta, a través de agentes u otros intermediarios
para asi evitar el contacto directo ente los proveedores y el comprador. No hay limite
para la inventiva y las arriesgadas maneras que encuentran los humanos para influir so-
bre el proceso de adquisicion sin infringir la ley directamente. Por esto son necesarias
reglas claras acerca de lo que se permite y lo que no, y sobre donde los altos cargos
han de poner el limite de sus contratos con los proveedores.

No hay indicios de que la gente que trabaja en defensa sea mas propensa a la co-
rrupcion que la que trabaja en otros departamentos del gobierno, pero el presupuesto de
defensa es tan grande y tanta gente participa en ella que es comun que haya corrup-
cion. La corrupcidn a pequefia escala parece un problema mas tipico en la policia que
en el sector de la defensa, dado que los policias estan mas contacto con el publico ge-
neral. Un area en la que los funcionarios y los ciudadanos se encuentran en el sector de
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la defensa son los reclutamientos forzosos, dandose como consecuencia casos de
corrupcién para obtener exenciones de servicio 0 un destino mas atractivo. De manera
similar, los responsables de defensa podrian participar en actividades comerciales ven-
diendo bienes del ejército en beneficio propio. Al contrario que sus colegas en otros de-
partamentos gubernamentales de adquisiciones, el personal de defensa no jugara con la
calidad y la durabilidad del equipo, ya que esto es un asunto de vida o muerte para sus
compafieros. Ademas la fiscalizacion ha sido cuidadosamente regulada, a menudo
hasta el mas minimo detalle, y muchos departamentos de defensa cuentan con una ofi-
cina especial dentro de su divisidon de adquisiciones para vigilar los procesos de adqui-
sicién. Para que estas oficinas puedan trabajar eficazmente, y su personal no reciba
presiones que amenacen sus perspectivas profesionales, deben estar en una posicién
independiente fuera de la cadena de mando.

El problema de la corrupcién reside mas en la defensa de sus intereses por parte de
la industria de defensa, que depende de obtener grandes contratos para subsistir. Tales
contratos son escasos y muy distantes en el tiempo, en ocasiones aclamados como “la
compra del siglo,” pero siempre son el resultado de un costoso e innovador proceso de
investigacion y desarrollo. Hay mucho en juego y las campafias de venta son agresivas,
tanto a nivel técnico como politico. La competencia es especialmente feroz cuando va-
rias ofertas cumplen los requisitos y la decision se tomara teniendo en cuenta elementos
adicionales, entre los que se incluye la politica exterior.'0

¢,Como han de posicionarse los lideres politicos y los parlamentarios en esta batalla
por la honradez?. Los parlamentarios y los lideres necesitan recibir tanta informacién
como sea posible darles, pero han de evitar ser influenciados por cualquiera de los con-
cursantes. En el proceso de concesién, todos los potenciales proveedores deben recibir
el mismo trato, al menos en principio. Los lideres politicos del departamento deben evi-
tar el contacto directo con sus agentes, pero un ministro 0 un secretario de estado res-
ponsable de la adquisicidén debe tener permitido visitar una empresa, siempre que visite
todas las de los concursantes mas serios. Los parlamentarios tienen mas libertad para
realizar sus contactos, pero no seria inteligente visitar unas instalaciones por su cuenta.
Para evitar cualquier procedimiento inapropiado, es mejor organizar visitas de los Co-
mités de Defensa, 0 al menos que los particulares sea acompafiados por un portavoz de
defensa perteneciente a otro partido politico.

Bajo un sistema de distritos, los parlamentarios defienden los derechos de su electo-

10 Transparencia Internacional llama la atencidn sobre el hecho de que méas de la mitad de los
contratos de defensa se firman sin que se haya llevado a cabo concurso alguno, lo que signi-
fica que el comprador no consigue el mejor trato posible. Un concurso mejoraria la transparen-
cia, pero no esta claro que detuviera la corrupcion. Ademas varios paises apoyan a sus “cam-
peones nacionales” en un proceso de consolidacion que se cree necesario para su supervi-
vencia.
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rado y de las actividades industriales importantes localizadas en su circunscripcion. En
los E.E.U.U. esto da como resultado clausulas adicionales que se adjuntan a las condi-
ciones de asignacion de la defensa, siendo en otros casos mas discreta la presion. Para
resistir esta presién por parte de los lobbies, que siempre esta relacionada con la con-
servacion de puestos de trabajo, los ministros y sus consejeros deben llevar a cabo un
concienzudo analisis de la calidad y el coste de la solucion que prefieran, si tienen la
ocasion de convencer al parlamento.

La lucha contra la corrupcion ha de enfocarse tanto a nivel individual como organiza-
tivo. Se puede influir sobre la moral individual mediante la educacion, que debe estable-
cer una escala de valores a una edad temprana. Las organizaciones y las corporaciones
deben establecer cddigos de conducta y dejar claro qué pueden aceptar de un provee-
dor: ¢una taza de café, un almuerzo, un regalo de Navidad, o nada?. Se ha logrado un
notable progreso gracias a la elaboracién de un cédigo de ética policial.' Debe ser un
elemento principal en los curricula de las academias de policia, de modo que cada ofi-
cial particular interiorice los juicios de valor. Durante la formacion, han de enfrentarse a
casos concretos en los que se ha presentado un dilema moral. Un caso interesante es el
siguiente: un comisario de policia se compromete a realizar una ampliacién de la oficina.
Al mismo tiempo, su mujer quiere una cocina nueva. jSeria apropiado contar con el
mismo contratista para ambos trabajos?. La mayoria de la gente contesta que no, por-
que habria sospechas acerca del precio que paga por la cocina. Pero un nuevo ele-
mento se introduce en la situacion: ambos trabajos han de ser llevados a cabo por un
contratista con autorizacion de seguridad, y desafortunadamente sélo hay uno que po-
sea este certificado en la zona. ¢ Te haria esto cambiar de opinion?, y si asi fuera qué
medidas preventivas se habrian de tomar para evitar cualquier atisbo de conexiones in-
debidas?. Por supuesto, en circunstancias normales debe haber un procedimiento esta-
blecido para optar a realizar los trabajos. El punto de tal enfoque en estos ejemplos es
que la mayoria de la gente sélo se da cuenta de la complejidad de estos asuntos
cuando se les somete a un proceso de razonamiento l6gico sobre los margenes de la
buena y la mala practica. Este enfoque es también valido para la formacion de profesio-
nales de la defensa.

11 Apéndice de Recomendacion (2001)10 del Comité de Ministros del Consejo Europeo, adop-
tado el 19 de septiembre de 2001. En el parrafo 19 del cédigo leemos: “La Policia debe estar
lista para proporcionar informacion objetiva sobre sus actividades al pueblo, sin revelar infor-
macion confidencial. Se han de establecer unas directrices profesionales para los contactos
con los medios de comunicacion.” El parrafo 20 dice: “La policia debe contar con medidas efi-
caces que garanticen su integridad y la correcta actuacion del personal de la policia, etc.” El
Cadigo no define “integridad” ni menciona la corrupcion. Esto se deja a los cuerpos de policia.
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Conclusiones

El cambio de la defensa colectiva a las operaciones de apoyo a la paz ha tenido un gran
impacto sobre la actitud hacia la defensa y la seguridad. Dos factores actian de forma
positiva: primero, la creciente conexién entre la seguridad interior y la exterior como
consecuencia del terrorismo, el crimen organizado y la inmigracion ilegal, y, en segundo
lugar, el reconocimiento de la necesidad de un minimo de seguridad antes de que se
puedan afrontar con éxito el desarrollo y la reconstruccién. Mas problematico es el ca-
racter inherentemente selectivo de los procesos nacionales de toma de decisiones so-
bre la participacién en misiones de paz. Como resultado del bajo nivel de preparacién
para operaciones arriesgadas, actualmente no hay suficientes tropas disponibles para la
Fuerza Internacional de Apoyo a la Seguridad (ISAF) en Afganistan. Aun peor, las varia-
bles condiciones bajo las que se destinan tropas hacen de la “gestidn de las restriccio-
nes” un continuo quebradero de cabeza para los mandos. Aunque no es obligatorio para
todos los miembros de la OTAN o de la UE participar en cada operacion, seria necesa-
rio el planeamiento de algin escenario para estar preparado para reaccionar rapida-
mente ante una crisis. El tratado de Lisboa podria hacer esto por parte de la UE, y tras
la cumbre de la OTAN celebrada en Bucarest, podria estar surgiendo un nuevo con-
cepto estratégico de la Alianza bajo la nueva administracion de E.E.U.U. A nivel nacio-
nal, las decisiones sobre la participacién en una operacién requeriran una preparacion
mas cuidadosa del pueblo y los parlamentos. Se solicitara informacién adecuada e in-
formes de los comités parlamentarios importantes. A este respecto, muchos paises eu-
ropeos todavia tienen mucho camino por delante. La mayoria de ellos tienen los proce-
dimientos adecuados para los procesos presupuestarios y legislativos, pero muchos
parlamentos no participan en decisiones politicas. Asi, el proporcionar informacion ade-
cuada por medio de informes y reuniones informativas sera esencial para preparar a la
opinién publica ante la posibilidad de que la mayoria de las misiones sean mas largas y
mas costosas en vidas humanas y recursos de lo previsto.

Finalmente, la comunidad internacional tendra que mejorar la coordinacion de la
multitud de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales involucradas en la
gestién de las crisis. El modo en que lo hacemos actualmente no es el mas efectivo, y
esta sujeto a criticas por malgasto de recursos. Tanto la OTAN como le UE deben de
actualizar sus conceptos estratégicos, que datan respectivamente de 1999 y 2003. La
UE dispone de algunos conceptos para la Reforma del Sector de la Seguridad, pero no
asi la OTAN ni la ONU. Las lecciones de Irak y de Afganistan son que desde el mismo
comienzo del planeamiento de una operacién militar hay que estar listos para las fases
subsiguientes de estabilizacion postconflicto, reconstruccién, desarrollo y reforma del
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sector de la seguridad.'? Estas no se han de ver como acciones consecutivas, sino inte-
gradas en una primera propuesta detallada desde el principio. De otro modo nuestros
esfuerzos estan condenados a causar solamente efectos pasajeros, tras los cuales la
crisis surgira de nuevo. Este amplio enfoque debe reflejarse en el trabajo de nuestros
gobiernos y parlamentos, aunando las lineas de trabajo referentes a la seguridad militar
y policial, justicia, reconstruccion y desarrollo. Asi tendriamos una oportunidad de mos-
trar un apoyo continuo a nuestros organismos de defensa.

12 Otra nocion que se esta poniendo en boga es la de las tres D’s: “Defensa, Diplomacia y
Desarrollo,” que necesita una pequefia explicacion. En este contexto “Defensa” expresa el pa-
pel de las fuerzas armadas en la fase de conflicto, y “Diplomacia” se refiere a la mas amplia
area de las negociaciones, la estabilizacion y sentar los pilares para una buena gobernanza.
Los lectores interesados pueden encontrar mas detalles en Robbert Gabriélese, “A 3D Ap-
proach to Secutiry and Development,” Connections: The Quartely Journal 6, n°.2 (Verano
2007): 67-73.
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