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Resumen

Antes de abordar el estudio de las capacidades militares de los paises que
consideramos de nuestro entorno, es decir, Alemania, Reino Unido, Francia
e Italia, objeto ultimo de este documento, resulta necesario analizar las po-
liticas de defensa de todos estos paises como la mejor forma de entender
la manera en que cada uno de ellos busca garantizar su seguridad nacional,
optimizando los recursos que emplea, las capacidades que adquiere y las
acciones que emprende para conseguirlo.
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Abstract

Before addressing the study of the military capabilities of the countries we
consider our natural environment (Germany, United Kingdom, France and
Italy), last purpose of this document, it is necessary to analyze the defense
policies adopted by these countries, as the best way to understand how each
one of them seeks to guarantee its national security while optimizing the
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resources employed, the capabilities acquired and the actions undertaken
to achieve it.
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Introduccion

La politica de seguridad y defensa de un pais puede considerarse como el
conjunto de grandes opciones y principios politicos, estratégicos y militares
que define y adopta para garantizar sus intereses nacionales y su propia
seguridad. Incluye todas las decisiones que un Estado adopta relativas a la
organizacién y la activacion de sus capacidades militares necesarias para
preservar la vida y la seguridad de sus ciudadanos y la defensa del territo-
rio nacional, al tiempo que garantiza el cumplimiento de sus compromisos
internacionales y el normal funcionamiento de las instituciones del Estado.
Se trata, por tanto, de una formulacion politica que hacen las autoridades
nacionales al maximo nivel sobre papel a la que una nacién esta dispuesta-
adoptar en el entorno internacional, la estrategia a seguir para cumplir con
sus compromisos militares y la politica industrial y de defensa a adoptar
para garantizar a las Fuerzas Armadas dotarse de los recursos necesarios
para cumplir con su mision.

Se trata, por tanto, de una verdadera politica de Estado, quizas la mds im-
portante, por lo que cada nacién define y adopta la suya de acuerdo con su
propio andlisis del entorno de seguridad, su nivel de ambicién en cuanto al
papel a desempenar en el panorama internacional y la voluntad de su socie-
dad de proporcionar respuestas eficaces y eficientes a los riesgos y amena-
zas para sus seguridad.

En este sentido, cada uno de los paises que se considera en el presente es-
tudio ofrece una respuesta propia a la hora de formular su estrategia de
seguridad nacional, de acuerdo con su propia realidad nacional y sus pro-
pias preocupaciones estratégicas. De esta manera la politica de seguridad
y defensa de Alemania, el primero de los paises considerados, se ha venido
caracterizando desde el final de la Segunda Guerra Mundial por mostrar una
identidad muy débil. Hasta fechas muy recientes, Alemania ha constituido
la expresion tenaz de la continuidad ideoldgica reflejada en una cultura de
contencion militar extrema, con independencia de la tendencia politica del
partido en el Gobierno en cada momento. A diferencia de otros campos del
poder nacional —como es el econémico— en el que no ha rehuido ejercer el
liderazgo europeo, Alemania se ha refrenado de hacer lo mismo en el campo
de la seguridad.

Sin embargo, esta situacion estd cambiando rapidamente. En los ultimos
tiempos parece haberse despertado una mayor conciencia de defensa en
las élites politicas germanas, que entienden que esta autorestriccién tan
estricta, asi como la falta de una verdadera politica de seguridad nacional
propia, ha impedido a Alemania ser la verdadera duefa de su propio destino,
al tiempo que le ha hecho desaprovechar numerosas ocasiones de apoyar
a sus aliados de la Unién Europea y de la OTAN. Poco a poco se va abrien-
do paso en la sociedad alemana el convencimiento de que su nacion se ha
convertido hoy en dia en la principal potencia europea, al tiempo que se ha
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convertido en un pais estrechamente conectado con las redes globales. En
estas circunstancias, Alemania debe hacer mas para garantizar una seguri-
dad que otros le han proporcionado a ella durante décadas.

La politica de defensa de Reino Unido, por su parte, esta recogida en la de-
nominada Revision Estratégica de Seguridad y Defensa (SDSR) que, junto
con la Estrategia de Seguridad Nacional (NSS), deben considerarse los dos
documentos mas importantes de estrategia que publica el Gobierno britani-
co. Ambos revisan periédicamente las amenazas que Reino Unido tiene que
afrontar, las capacidades que necesita para responder a estas y, consecuen-
temente, los cambios en la configuracion de la estructura de las Fuerzas
Armadas para responder a estos desafios. En estos momentos en los que se
ha terminado revisar la politica de defensa britanica con la publicacién de la
NSS y la SDSR en noviembre de 2015, parece evidente que sera la evolucion
de la situacién econdmica y la capacidad de sus Fuerzas Armadas las que
jugardn un papel relevante en los conflictos del futuro, las que marcaran la
determinacidn britanica en cuanto a la satisfaccion de sus ambiciones estra-
tégicas y en cuanto al cumplimiento de su politica de defensa.

En lo relativo a Francia, en los ultimos anos su politica de seguridad y de-
fensa ha venido haciéndose mas realista y menos ambiciosa, restringiendo
su campo de accidén a la periferia de Europa. Los suenos formulados en la
pasada década de jugar un papel relevante en Asia han quedado relegados
al tiempo que refuerza su papel en Africa con el incremento de la presencia
y actividad militar en este continente. Con sus Fuerzas Armadas comprome-
tidas en varios frentes, Francia parece haber llegado al limite de sus capa-
cidades operativas y financieras en unos momentos en los que la creciente
amenaza rusa en Europa, la aparicidén de nuevos escenarios como Libia o
Siria y, sobre todo, las exigencias operativas derivadas de la lucha contra el
terrorismo yihadista no hardn si no aumentar el «estrés» militar y presu-
puestario durante los préximos anos'. Por ello, sera dificil que Francia pueda
mantener por si sola el actual esfuerzo operativo y necesitara contar con sus
socios europeos, aunque ello le suponga renunciar, en la practica, a la inde-
pendencia estratégica de la que tan orgullosa se ha sentido en el pasado.

Finalmente, Italia ha iniciado, con su Libro Blanco aprobado en el ano 2015,
una profunda revisién de su politica de defensa con el objetivo de dotarse de
unas Fuerzas Armadas capaces de defender sus intereses vitales y estra-
tégicos y hacer frente a los desafios del futuro. Contiene un programa am-
bicioso de reformas que va a exigir a Italia desarrollar la adecuada cadena
de mando, asi como el sistema de planeamiento que asegure la necesaria
coherencia entre su estrategia militar y sus capacidades militares, de mane-
ra que estas dos dimensiones de la ecuacién estratégica actien sinérgica-

T Aqui hay que hacer mencién a los alrededor de diez mil militares franceses implicados

permanentemente en la operacion de prevencion antiterrorista en el territorio metropolita-
no antes denominada «Vigipirate » y ahora «Sentinelle».
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mente. Por otra parte, Italia, una nacién que aspira a jugar un papel central
en los asuntos militares que afectan al Mediterraneo, va a tener que asumir
que su seguridad y su defensa se basan en la premisa de que solo si mues-
tra solidaridad y proporciona una contribucién significativa a la seguridad
internacional puede esperar reciprocamente la solidaridad y el apoyo de sus
socios y aliados.

La politica de defensa de Alemania: ;preparada para liderar?

Una nueva mentalidad sobre la defensa

Alemania ofrece un ejemplo evidente de que el poder militar de un Estado no
consiste simplemente en la mera suma de sus soldados, carros de combate,
barcos o aviones, sino que en el balance de poder deben incluirse igualmen-
te elementos intangibles como la voluntad politica de usar el instrumento
militar para avanzar en los intereses nacionales, la cultura estratégica de
las élites o el apoyo de la opinion publica?. En este sentido, y con mas difi-
cultad que ninguna otra de las grandes potencias europeas, Alemania sigue
intentando reconciliar su creciente condicién de nacion lider en Europa en
el terreno politico y econdmico con un papel militar mucho mas modesto,
en el que apenas se consideran los medios militares como una herramien-
ta mds de la accidn exterior del Estado y de la promocién de los intereses
nacionales®. En este sentido, Alemania siempre ha sido firme partidaria del
multilateralismo en las relaciones internaciones y particularmente en las
intervenciones armadas, siempre en el marco de la OTAN o, ain mejor, de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa de la Unién Europea.

La reunificacién alemana no supuso una modificacién sustancial de sus
planteamientos doctrinales en el campo de la seguridad y la defensa, hasta
el punto de que al hacer un balance con motivo del veinticinco aniversario
de la reunificacion, el servicio de Radiodifusidn internacional de Alemania,
Deutsche Welle, concluia que «en 1990 los vencedores de la Segunda Guerra
Mundial temian que una Alemania reunificada pudiera volver a adquirir un
gran poderio militar. Veinticinco afnos mas tarde, nadie se asusta de la Bun-
deswehr. Por el contrario, algunos estan preocupados por su debilidad»*. Las

2 Michael Shurkin, Setting Priorities in the Age of Austerity. British, French and German Ex-

periences, Rand Corporation, 2013, p. 36.

3 Segun Patrick Keller, «el liderazgo politico aleman es instintivamente reacio al uso del
poder militar. Sospecha que el uso de medios militares raramente es efectivo para produ-
cir los resultados politicos deseados y siempre implica un coste politico interno». Patrick
Keller, German Hard Power: Is there a there there?, p. 107. También Gary J. Schmitt (ed.), A
Hard Look at Hard Power. Assessing the Defense Capabilities of Key US Allies and Security
Partners, United States, Army War College Press, 2015.

“  Deutsche Welle. Bundeswehr-a smaller army with greater tasks, 21 de septiembre de 2015,
http://www.dw.com/en/bundeswehr-a-smaller-army-with-greater-tasks/a-18737349.
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causas de esta situacion hay que buscarlas en la repercusion socioldgica
de la derrota en la Segunda Guerra Mundial, que configuré una Alemania
educada durante generaciones en la aversion al militarismo y el expansio-
nismo militar, al tiempo que sometida a numerosas restricciones legales en
cuanto al uso del poder militar®. Ello se tradujo en la dificultad que ha tenido
Alemania para ocupar el espacio que, por su peso geopolitico como potencia
europea, le corresponderia.

Puede, por tanto, afirmase que los efectos traumaticos de la Guerra Mundial,
junto con el profundo pacifismo de una sociedad que conserva el estigma
de las atrocidades del pasado, se han traducido en un bajo interés por los
temas de seguridad y defensa®. Ello se ha venido reflejando en la gran reti-
cencia que han venido mostrando sistematicamente los sucesivos Gobiernos
alemanes a la hora de asumir responsabilidades crecientes en cuanto a la
seguridad internacional y en una mayor preferencia por las herramientas
civiles de prevencidn de crisis consideradas mas efectivas. Asi ocurrid, por
ejemplo, durante la crisis de Libia de 2011, en la que Alemania se abstuvo
de votar favorablemente la resoluciéon 1973 del Consejo de Seguridad que
autorizaba una intervencidn limitada en este pais, o en el escaso apoyo que
presté a la intervencidn francesa en Mali durante la operacién «Serval» en
enero de 2013.

No obstante, poco a poco, se va abriendo paso el convencimiento en la so-
ciedad alemana de que su nacién se ha convertido hoy en dia en la principal
potencia europea, al tiempo que un pais estrechamente conectado con las
redes globales y que en estas circunstancias Alemania debe hacer mas para
garantizar una seguridad que otros le han venido proporcionando a ella du-
rante décadas’.La Conferencia de Seguridad de Munich de enero de 2014
parece ser el punto de inflexion en esta nueva aproximacion de seguridad.
Como afirmara el presidente federal Joachim Gauck en su discurso inaugu-
ral®, una Republica Federal Alemana que esta pasando «de ser un beneficia-

® Prueba de la especificidad militar alemana es una institucién tan peculiar como el Co-

misionado Parlamentario para las Fuerzas Armadas, una especie de Defensor del Soldado
con jurisdicciéon especifica y responsabilidad de supervisién sobre las Fuerzas Armadas
que no depende del Gobierno, sino del Parlamento (https://www.bundestag.de/htdocs_e/
bundestag/commissioner, donde pueden encontrarse igualmente sus ultimos informes

anuales, el Ultimo de fecha enero de 2015).

®  Munich Security Report 2015, Collapsing Order, Reluctant Guardians?, p.10, http://www.

eventanizer.com/MSC2015/MunichSecurityReport2015.pdf.

7 Bundesministerium der Verteidigung: «Speech by the Federal Minister of Defence, Ursu-
la von der Leyen, on the Occasion of the 50" Munich Security Conference», 31 january 2014,
Frank-Walter Steinmeier: «Speech by Foreign Minister Frank Walter Steinmeier at the 50*
Munich Security Conference», 1 february 2014, www.auswaertiges-amt.de/EN/Infoservice/
Presse/Reden/2014/140201-BM_M%C3%BCSiKo.html.

8 Discurso del presidente federal Joachim Gauck, «El papel de Alemania en el mun-
do: acotaciones sobre responsabilidad, normas y alianzas», Conferencia de Seguri-
dad de Munich, 31 de enero de 2014, http://www.bundespraesident.de/SharedDocs/
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rio a un garante del orden y la seguridad internacionales» aceptaria asumir
un mayor compromiso internacional que no excluyese a priori los instrumen-
tos militares, si bien tras agotar todas las posibilidades diplomaticas.

Los fundamentos de la politica de defensa alemana

No obstante, los dos pilares fundamentales de la politica de defensa aleman
(OTAN y Unién Europea) permanecen inmovibles, hasta el punto que mas
gue una politica de seguridad y defensa propiamente alemana se puede ha-
blar propiamente de dos politicas diferentes, una para cada organizacién. La
primera, atlantica, desempena el papel de la defensa cldsica y constituye el
marco preferido de accién militar para Alemania, mientras que la segunda,
europea, estd orientada mas bien a la gestion de crisis. Esta ambivalencia
en cuanto a su seguridad, unida a los cambios que estan experimentando
ambas organizaciones, hace que la politica de defensa alemana siga siendo
mas reactiva que proactiva.

Ahora bien, el auge del radicalismo en el Mediterrdneo, pero sobre todo la
crisis de Ucrania, esta inclinando de una manera muy notable a Alemania a
revisar su estrategia de seguridad, buscando dar respuesta a los intentos
rusos de usar la fuerza militar en defensa de sus intereses nacionales. A
tal efecto, Alemania esta preparando un nuevo Libro Blanco de la defensa’
que se espera vea la luz a lo largo del ano 2016 o principios de 2017, el cual
recogera probablemente la idea de que, en el futuro, las Fuerzas Armadas
alemanas se centraran no solo en misiones en el exterior (como Afganistan)
sino también en un mayor fortalecimiento de las defensas de la OTAN. Puede
decirse que Alemania estd mirando a Rusia, poniendo un especial énfasis en
impulsar la presencia de la Alianza en el este de Europa'®. No obstante, toda-
via mantiene una posicidn defensiva Wait and See hacia propuestas aliadas,
como las de estacionamiento permanente de tropas en los paises de este de
Europa o el incremento de los gastos de defensa.

En este sentido, aunque Alemania ha comenzado a replantearse sutilmente
su posicién respecto a Rusia expresando sus criticas de manera cada vez
mas abierta, todavia piensa que no es demasiado tarde para salvar las rela-
ciones y mantener una comunicacion fluida que impida la aparicion de una
Rusia crecientemente afirmativa que busque revancha en Europa.

En el campo de las misiones internacionales también se esta apreciando
un mayor compromiso aleman, especialmente en Africa donde en mayo

Downloads/DE/Reden/2014/01/140131-Muenchner-Sicherheitskonferenz-Spanisch.
pdf?__blob=publicationFile.

? El Libro Blanco de la defensa actualmente en vigor data de 2006.

10 «Germany says new security strategy will respond to Russia», Reuters, 17 de febrerode 2015,

http://www.reuters.com/article/2015/02/17/us-germany-security-idUSKBNOLL1BK20150217.
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de 2014 el Gobierno aleman adopté sus nuevas «Guias Politicas para Afri-
ca»'' centradas en comprometer cualquier esfuerzo aleman en el marco de
la Unién Europea. En este marco, Berlin decidié el aumento del nimero de
sus instructores militares en la mision de la Unidon Europea en Mali (de 180
a 250, habiendo liderado, ademas, EUTM, European Union Training Mission,
Mali durante aproximadamente un afio desde julio de 2015 a julio de 2016)
cuando esta previsto que ceda el mando a un general belga y el apoyo con
capacidades de transporte a la mision de la Unidn Europea en la Republica
Centroafricana. Sin embargo, la naturaleza de estas contribuciones indica
gue Alemania sigue manteniendo ciertas «lineas rojas» en cuanto a las in-
tervenciones exteriores de sus Fuerzas Armadas: no se desplegaron fuerzas
de combate, por el contrario, el apoyo fue fundamentalmente de entrena-
miento y logistico referido a reabastecimiento en vuelo, evacuacidn médica
(Medevac) y capacidades de transporte.

Parece muy posible que, dado que Africa se presenta como el mayor esce-
nario futuro de crisis permanentes, Alemania apoye misiones militares en
este continente, pero parece menos probable que sea ella quien las lance.
M3as bien lo que las ultimas decisiones sugieren es que Alemania estaria
dispuesta a mantener su reticencia a compartir los riesgos de estas opera-
ciones utilizando, a tal efecto, sus vastos recursos financieros para librarse
de la presidén de contribuir militarmente.

No obstante, los atentados terroristas de Paris en noviembre de 2015 pueden
suponer un punto de inflexién en este razonamiento estratégico de alcance
todavia dificil de valorar. La reciente decisién alemana de desplegar fuerzas
militares en el Mediterraneo oriental y en Africa, en el marco de la Coalicién
contra el Daesh en una misidn que estiman «durard mas de diez anos»'?,
parece indicar una mejor aceptacién germana de asumir mayores compro-
misos militares en la esfera internacional, aunque todavia no se haya roto la
«linea roja» de las misiones de combate. En este sentido, Alemania también
participa en EUNAVFORMED Sophia en el Mediterrdneo, aunque su postura
sobre Libia, muy distinta a la de Italia o Francia, es de maxima prudencia.

La reforma de la defensa alemana

En lo relativo a las Fuerzas Armadas, el largo y tortuoso proceso iniciado por
el fallo del Tribunal Constitucional Federal en 1994, que declaraba legales

" AfrikapolitischeLeitlinien der Bundesregierung, Berlin, 21 de mayo de 2014.

2 Alemania desplegard seis aviones Tornado y un satélite SAR, ademas de una fragata

que escoltara al portaviones francés Charles de Gaulle en el Mediterraneo oriental. También
aportard 1.200 militares en una misidon contra el Daesh. La misién costard 134 millones
de euros hasta finales de 2016. Guillem Sans Mora, El Gobierno aleman aprueba la misién
militar contra el IS en Siria e Irak, El Mundo, 1 de diciembre de 2015, http://www.elmundo.es/
internacional/2015/12/01/565d6ff522601d2b6b8b456¢.html.
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los despliegues operativos de las Fuerzas Armadas alemanas (Bundeswehr)
fuera del territorio nacional'®, ha permitido a la Bundeswehr transformarse,
pasando de ser una fuerza orientada exclusivamente a la defensa del terri-
torio nacional, muy numerosa', pesada y basada en el servicio militar obli-
gatorio, a una entidad totalmente profesional, mucho mas reducida, ligera 'y
orientada a las operaciones de proyeccion'®.

Esta profunda transformacién del modelo militar aleman ha tenido lugar en
medio de un prolongado recorte presupuestario, junto con un colosal esfuer-
zo para integrar simultaneamente las Fuerzas Armadas de la antigua Repu-
blica Democratica Alemana (RDA) como consecuencia de la reunificacion. En
este sentido las Fuerzas Armadas de la Republica Federal se convirtieron
en uno de los pilares fundamentales de la unificacidn nacional, por lo que
no es de extranar que Alemania optase por esperar hasta el ano 2011, una
vez el proceso de reunificacién estuviese consolidado y mds de un decenio
después de paises como Francia o Espana, para transformar sus Fuerzas
Armadas en totalmente profesionales y voluntarias. La consecuencia es que
Alemania se encuentra en la actualidad sufriendo muchos de los problemas
de reclutamiento que otros paises europeos tuvieron que solventar en su
momento para asentar el modelo de fuerzas voluntarias profesionales'®.

En el campo propiamente militar, las Fuerzas Armadas alemanas estan so-
metidas a una profunda revisidn, consecuencia de las lecciones aprendidas
en la mision de Afganistan, una circunstancia que le ha obligado a trans-
formar sus estructuras operativas, que han pasado de estar centradas en
el modelo de la Guerra Fria a convertirse en una fuerza de combate cada
vez mas experimentada e internacionalmente reconocida, aunque todavia
sin llegar a los niveles de excelencia operativa de otros socios europeos.
Sin embargo, esta transformacién no ha sido suficientemente apoyada por
un cambio en la narrativa en el nivel politico y en el de la opinidn publica. De
esta manera, aunque las Fuerzas Armadas germanas han abandonado la
dinamica de la Guerra Fria, todavia no se ha resuelto el interrogante de cémo

13 Keller, ¢p. cit., p. 95.

Las Fuerzas Aramadas alemanas contaban con 585.000 soldados, encuadrados en
doce divisiones acorazadas y mecanizadas al final de la Guerra Fria.

5" Para un breve resumen de las operaciones de la Bundeswehr entre 1955y 2015, ver
Deutsche Welle, A new age for German tropos? From aid deliveries to combat missions, 22
de agosto de 2014, http://www.dw.com/en/a-new-age-for-german-troops-from-aid-

deliveries-to-combat-missions/a-17870740,
16

14

Sobre las problemas de la profesionalizacién, y en particular sobre las dificultades
para atraer el nUmero de aspirantes adecuados a las convocatorias de tropa, ver, entre
otros, Deutsche Welle, German defense minister plans long-term modernization of military, 30
de enero de 2015, http://www.dw.com/en/german-defense-minister-plans-long-term-mo-
dernization-of-military/a-18226591. Segun Keller, 6p. cit., p. 105, las Fuerzas Armadas ale-
manas necesitan reclutar anualmente unos 12.500 hombres y mujeres sostenidamente
para consolidar el sistema.
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emplearlas, o simplemente por qué hacerlo. Es muy posible que las crisis
de Ucrania, Siria e Irak, con el debate que estan produciendo en la opinidn
publica germanay en sus élites politicas y militares, contribuya a zanjar de-
finitivamente este dilema identitario.

En el ano 2010, Alemania lanzé la que puede considerarse la mayor reforma
de sus capacidades de defensa desde el establecimiento de la Bundeswehr,
una reforma que debe estar concluida en 2017 y que estd disefiada para
responder a los cambios del entorno estratégico, asi como a la importante
reduccion de las capacidades de sus socios y aliados, consecuencia de una
crisis econdmica mas aguda en estos que en la propia Alemania.

Un ano mas tarde, en mayo de 2011, Alemania presentd el proyecto actual-
mente en curso de modelo de Fuerzas Armadas en sus Guias de Politica de
Defensa'’, que pretendia tener consolidado en 2017. Respecto al nivel de
ambicioén, declaraba su disposicién para convertirse en nacién marco de una
organizacion operativa multinacional con capacidad de integrar fuerzas de
otros paises, para lo que necesitaba contar con fuerzas capaces de operar
en todo el «espectro del conflicto»'®. El objetivo de «fuerza desplegable» y
«sostenible» en diferentes operaciones de gestion de crisis se cifraba en
diez mil efectivos’.

Posteriormente, en junio de 2012, se concretaron los planes de implemen-
tacion de la reforma que estan actualmente en desarrollo, estimandose que
tres cuartas partes de los objetivos deberian haber sido alcanzados ya en
20152, Sin embargo, reflejando la extraordinaria volatilidad de la politica
de defensa alemana, algo que no es exclusivo de este pais en Europa, antes
incluso de haberse alcanzado la implementacion total de las Guias de Politi-

7 Disponibles en aleman, inglés y francés en la pagina web del Ministerio de Defensa

aleman, en http://www.bmvg.de/portal/a/bmvg/!ut/p/c4/LYsxEocAgDATf4gdIb-cvIMYBzc-
QbMDgQ8ftSONtssUsrddQ3iDdk?YImWnaM4XXhaulg?pPLybB65wRDdF6FQzZ2R47Pxdqtc-
THGAXIU_q72byv9tgQFK?1xGjétRgx1/ .

8 Diversos autores han contrastado la retérica oficial de mantener «capacidades en todo
el espectro del conflicto» con la implementacion real en las Fuerzas Armadas alemanas.
Shurkin, op. cit., p. 29. Segun Shurkin, la nueva estructura de Fuerzas producto de la refor-
ma de 2011 privilegia claramente las capacidades relacionadas con intervenciones répidas

en la gestion de crisis en el espectro medio del conflicto.

17 A diferencia de Reino Unido y Francia, no identifica explicitamente un «esfuerzo maxi-

mo temporal» de Fuerzas en operaciones de alta intensidad. Se significa que el actual ciclo
de disponibilidad aleman implica despliegues operativos de cuatro meses seguidos de un
periodo intermedio de descanso y adiestramiento hasta un nuevo despliegue en veinte me-
ses, incluyendo seis meses previos de adiestramiento pre-despliegue/stand-by. Keller, ép.
cit,, p. 105. IHS Jane's World Armies Germany, 31 de julio de 2015, p. 4.

20 Ver el documento oficial de los Planes de Implementacién en la pagina web del MINIS-
DEF aleman, en http://www.bmvg.de/portal/a/bmvg/!ut/p/c4/NYzBCsIWEET_KJsiQvFmag-
QcvHgTReEvbJV1sN2WzaS9-vOnBGXiXNwy80ZT9SsErRfYTvMD1d002081rMIn6EWVEOr-
TEiZQ-pss8YNpwFMOYfUS5SNpobwHM_G9D0OkVF3KrJSYRCvUcwSRafdZJFIiDA3gbNU2trL_
VN_6456H27G27bW5bwzLP5x8aaE_T/, accedido el 2 de octubre de 2015.
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ca de Defensa de 2011, ya se anuncia un nuevo Libro Blanco para mediados
de 2016%.

Alemania prevé también reducir sus presupuestos de defensa centrandose
en las misiones mas probables de prevencion de conflictos internacionales y
de gestidn de crisis, es decir, en lo que ha venido a denominarse operaciones
de estabilizacion. Para ello, pretende mantener su actual abanico de capaci-
dades, al tiempo que disminuye la tasa de sostenibilidad, entendida como el
margen de tiempo durante el cual puede mantener operativas las capacida-
desy el personal de una fuerza desplegada. Es lo que ha venido a denominar
Breite vor Tiefe, «xamplitud antes que profundidad», o si se prefiere, capa-
cidades antes que sostenimiento. No se reducen las capacidades, pero se
reduce su nimero y su disponibilidad operativa. En este sentido, y como con-
secuencia de la reforma, los materiales y equipos militares estan sufriendo
una reduccién en cuanto a las cantidades disponibles, pero no en cuanto a
los tipos y clases, manteniendo Alemania sus obligaciones contractuales en
los grandes programas de armamento, como el avién de transporte A-400,
el helicdptero NH-90 o el avion de combate Eurofighter, si bien con nimeros
mas reducidos y con entregas aplazadas, una politica en la que Alemania no
estd sola, lo mismo ha pasado, al menos, con otros socios europeos como
Francia y Espana.

La propuesta de «capacidades antes que sostenimiento» tiene su reflejo
doctrinal en el «concepto de nacién marco» (FNC) en los términos expresa-
dos por la OTAN como guia para la interoperabilidad. La idea fuerza que sub-
yace debajo de este concepto es la de mejorar el sostenimiento y mantener
las capacidades criticas, actuando en marcos multinacionales, en las que
otros paises cubren las carencias propias, y realizando un planeamiento de
la defensa combinado con otros paises. La idea de la OTAN que apoya Alema-
nia consiste en crear clusters de Estados grandes y pequenos que coordinen
el compromiso de equipos y fuerzas a aportar a los mismos. La naciéon mar-
co ofrece el esqueleto al cual se enganchan los paises mdas pequefos para
hacer sus contribuciones especificas. Aqui Alemania ve una oportunidad es-
pecial de compensar las reducciones, integrando dentro de sus estructuras
marco a los paises de su entorno, con especial preferencia por los cuatro
de Visegrado (Republica Checa, Hungria, Polonia y Eslovaquia), Nordefco
(Noruega, Suecia, Dinamarca y Finlandia) y Benelux (Bélgica, Holanda y Lu-
xemburgo). Ademas, el trabajar en dmbitos militares multilaterales da a la
defensa un cardacter politicamente mds aceptable ante la sociedad alemana,
que las iniciativas militares unilaterales germanas.

Respecto a capacidades, la prioridad por la «amplitud mas que profundidad»
indica la preferencia por no renunciar a ciertas capacidades, aunque no se dis-

21 El proceso del nuevo Libro Blanco se ha iniciado en febrero de 2015 y en él estan par-

ticipando no solo militares, sino expertos civiles, representantes de diferentes ministerios,
de partidos politicos y las empresas de armamento germanas.
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ponga de una masa critica de medios en lo que constituye una caracteristica
especificamente alemana, aunque otros rasgos de la nueva politica, como el én-
fasis en la capacidad de respuesta rapida y la capacidad de integrar fuerzas de
otros paises resultan familiares en otros paises??. En todo caso, pese a la pro-
fundidad de las reformas, el vocabulario oficial prefiere utilizar el término «re-
orientacion» (Neuausrichtung), dando una idea de continuidad y no de ruptura.

Respecto al personal, el objetivo es disponer en 2017 de ciento ochenta y
cinco mil militares en activo y cincuenta y cinco mil empleados civiles (re-
duciendo sesenta y cinco mil militares y veinte mil respecto de las cifras de
personal de 2010). El ejército quedaria reducido a unos cincuenta y siete
mil soldados, junto a veintitrés mil militares del ejército del aire (Luftwa-
ffe) y unos trece mil marinos. Respecto a las reservas, la aspiracion es de
disponer de seis mil reservistas organizados en doce unidades, si bien la
reorganizacion de las fuerzas en activo ha retrasado la implementacion de
la reserva?. Como notas distintivas del modelo de fuerzas aleman, junto al
elevado numero de personal civil cabe destacar la preferencia por logistica
conjunta, el «Servicio de Apoyo Conjunto», que comprende 36.000-46.000
efectivos, y un servicio médico conjunto con 15.000-19.000 efectivos?:. La
revision actualmente en curso contempla, no obstante, un menor nivel de
ambicién militar (Level of Ambition, LoA) con respecto al pasado. Mientras el
anterior LoA del ano 2003 contemplaba una fuerza desplegable de catorce
mil soldados para un total de doscientos cuarenta y cinco mil que formaban
la Bundeswehr, el actual LoA prevé reducir este nimero a diez mil soldados
en operaciones para un total de ciento ochenta y cinco mil.

Con estas cifras Alemania espera cubrir sus compromisos en las Nato Res-
ponse Forces, los Battlegroups de la Unién Europea y los despliegues en el
marco de la ONU. Incluso deberian ser suficientes para permitir el liderazgo
aleman en dos teatros de operaciones actuando como nacién marco.

El problema del presupuesto

De cualquier modo, para materializar el nivel de ambicion deseado, Alema-
nia necesita unas Fuerzas Armadas que ha de constituir y mantener en un
entorno de restricciones presupuestarias. En Alemania la consolidacién pre-
supuestaria sigue siendo una prioridad para el Gobierno y para la sociedad?,

22 Keller, ép. cit., p. 104. Se acepta el riesgo de una sostenibilidad y redundancia reducidas

en ciertas capacidades.

2 Ver IHS Jane'sWorld Armies Germany, 31 de julio de 2015, p. 4, que valora que del obje-
tivo de seis mil en 2015 solo se dispone de unos dos mil quinientos. Para el concepto de la
reserva en el Heer 2011, ver «Ejército aleman». Heer. The reorientation of the German Army
(segunda edicién), 2015, pp. 121-123.

2 Keller, p. 102.

% The Military Balance 2015, p. 60.
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por lo que, aligual que en el resto de las naciones europeas, las pretendidas
«reformas estratégicas y de seguridad» en realidad han consistido en meras
decisiones de recortes econémicos en defensa?.

Alemania se muestra dispuesta a aumentar su gasto en defensa de acuerdo
con las directrices de la OTAN de alcanzar el 2% del PIB y para lograrlo el
Gobierno federal ha acordado irlo aumentando gradualmente desde el ac-
tual 1,2%, uno de los menores de Europa, de acuerdo con su actual ciclo de
planificacién financiera previsto hasta 2019?’. Segun los planes, el presu-
puesto de defensa para 2016 debe aumentar en un 4,2% en comparacion con
el de 2015, lo que supone que Alemania debera haberse gastado durante el
actual ciclo de planificacion de 2015 a 2019 un total de ocho mil millones de
euros mas de lo que haria de no haberse aprobado este incremento. Esto
significa que, de cumplirse estas estimaciones, el gasto en defensa de 32.947
millones de euros para el ano 2015 alcanzaria al final del periodo de planifi-
cacién en 2019 los 35.176 millones de euros. No obstante, aunque esta can-
tidad supone un incremento significativo con respecto a las cifras actuales,
todavia estd muy lejos del 2% anual recomendado por la Alianza, lo que equi-
valdria a gastar cincuenta y ocho mil millones de euros. Pero incluso cabe
cuestionarse si este aumento moderado aprobado por el Gobierno aleman el
primero de julio resulta cierto, sobre todo si tenemos en cuenta que no res-
ponde mas que a un supuesto de planificacion que no tiene caracter
vinculante.

PRESUPUESTO DE DEFENSA ALEMAN (2015-2019)‘
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% Keller, 6p. cit., pp. 98-99.

27 Keller, 6p. cit., pp. 100-101 y 108-109. Hay que sefalar que parte del presupuesto de
Defensa de Reino Unido y Francia se dedica a capitulos (arsenal nuclear, portaviones, fuer-
zas anfibias) a los que Alemania ha renunciado, con lo que la proporcion alemana dedicada
a «fuerzas convencionales» esta mas cerca de ambas potencias de lo que indican la cifras.
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Por ello las palabras de la ministra de defensa, Ursula von der Leyden, el
pasado 30 de junio con motivo de la conmemoracidon de los sesenta ahos de
pertenencia a la OTAN de Alemania, en las que afirmaba que «la indiferencia
no es una opcidn para un pais como Alemania» y se comprometia a apoyar a
la OTAN en su directriz de gastar el 2% del PIB en defensa, pueden parecer
mas retdricas que reales. Habrd que ver como se conjugan las declaraciones
de la ministra, convertida en la principal abanderada de un mayor activis-
mo aleman en politica exterior, cuando defiende que «seguridad requiere
inversion» y que Alemania «cumplird con esos requerimientos», con las del
ministro de asuntos exteriores Frank-Walter Steinmeier cuando afirma que
aungue «se espera mas de los europeos, (...) los fondos son limitados»?.

Al mismo tiempo Alemania parece haber descubierto, al igual que otros pai-
ses antes que ella, que la sustitucion del servicio militar obligatorio por un
ejército profesional, algo imprescindible para la realizacidn de operaciones
expedicionarias de proyeccién de fuerzas, no implica un ahorro presupues-
tario sino todo lo contrario?. Todo ello se ha traducido en una reduccién efec-
tiva de la estructura de fuerzas y una disminuciéon del nimero de platafor-
mas, equipos y sistemas.

Es de senalar que a finales de septiembre 2014, poco después de una cas-
cada de declaraciones de responsables politicos alemanes®® durante meses
respecto a asumir un mayor papel internacional y justo después de haberse
anunciado la donacién de material de guerra aleman a la entidad kurda de
Irak bajo ataque del Daesh, salieron a la luz informaciones que indicaban que
los principales sistemas de armas del ejército aleman estaban en un nivel de
operatividad muy bajo y que Alemania apenas podia cumplir sus compromi-
sos con la OTAN?'. El propio Bundeswehr tuvo que reconocer recientemente

%8 Sebastian Schulte, «Germany to increase defence spending», IHS Jane's 360, 5 july

2015, http://www.janes.com/article/52745/germany-to-increase-defence-spending.
27 Keller, 6p. cit., p. 98, y Shurkin, ép. cit., p. 30.

30 El presidente Joachim Gauck, la propia canciller Angela Merkel, que casi siempre ha
preferido delegar en sus ministros este tipo de declaraciones, y los ministros de asuntos
exteriores Frank-Walter Steinmeier y, sobre todo, de Defensa, Ursula von der Leyen.

31 Los principales problemas se referian a plataformas aéreas, como los aviones de
transporte C-160 Transall y helicopteros como el terrestre NH-90 y los navales Sea King
y Sea Lynx, aunque la descripcién general de todos los sistemas de armas era alarman-
te. Respecto a medios terrestres, solo doscientos ocheta de cuatrocientos seis vehiculos
de combate (VCI) Marder y setenta de ciento ochenta vehiculos blindados Boxer fueron
calificados como «operativos y desplegables», en la misma categoria solo entraban diez
de los treinta y Un helicopteros de ataque Tigre y ocho de los treinta y tres NH-90. Spie-
gel Online International, Germany's Disarmed Forces: Ramshacle Military at Odds with Glo-
bal Aspirations, 30 de septiembre de 2014, http://www.spiegel.de/international/germany/
ramshackle-army-at-odds-with-berlin-s-global-aspirations-a-994607.html, accedido el 26
de septiembre de 2015. Deutsche Welle, German military struggles to reconcile global de-
mands with aging aircraft, 26 de septiembre de 2014, http://www.dw.com/en/german-mi-
litary-struggles-to-reconcile-global-demands-with-aging-aircraft/a-17956441, accedido el
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(en septiembre de 2014) numerosos problemas en el equipo y material, asi
como la escasez de piezas de repuesto, lo que le llevd a afirmar que «no
puede atender sus promesas de defensa de la OTAN»32,

Casi inmediatamente después, un informe independiente ponia en duda el
futuro de los principales programas de armamento germanos si no se to-
maban acciones correctoras urgentes®. Incluso, programas como la gestion
integral de la flota de vehiculos y material (whole fleet management), denomi-
nada «gestion dindmica de equipos» en Alemania’4, que parece estar imple-
mentandose sin mayores problemas en Francia o Reino Unido, ha acarreado
serios problemas en Alemania®. Como resultado, y con la finalidad de incre-
mentar el nivel de disponibilidad general en todas las unidades, el Ministerio
de Defensa ha decidido suprimir esta politica y que, progresivamente, todas
las unidades mantengan permanentemente su dotacidn al completo®.

¢Ha llegado el momento de hacer mas?

El conjunto de problemas puesto de manifiesto en las Fuerzas Armadas
alemanas muestra las dificultades de reconciliar un marco presupuestario
reducido con unas declaraciones grandilocuentes respecto a un nivel de am-
bicién elevado. También senalan la complejidad de asumir una profunda re-
organizacion, —incluyendo la transformacion de unas Fuerzas Armadas de
conscripcion a una fuerza totalmente voluntaria y profesional—, realizada en

1 de octubre de 2015. Deutsche Welle, Germany's von der Leyden admits major Bundeswehr
shortfalls, 27 de septiembre de 2014, http://www.dw.com/en/germanys-von-der-leyen-ad-
mits-major-bundeswehr-shortfalls/a-17959798, accedido el 1 de octubre de 2015.

32 Germany's von der Leyen admits major Bundeswehr shortfalls, Deutsche Welle, 27 de
septiembrede 2014, http://www.dw.com/en/germanys-von-der-leyen-admits-
major-bundeswehr-shortfalls/a-17959798.

33 BBC, Germany's defence projects facing multiple risks-report, 6 de octubre de 2014,
http://www.bbc.com/news/world-europe-29503383, accedido el 1 de octubre de 2015. IHS
Jane's 360, Report highlights German procurement issues, 9 de octubre de 2014, http://www.
janes.com/article/44321/report-highlights-german-procurement-issues. El informe fue
realizado para el Ministerio de Defensa por las consultorias KPMG, P3 y TaylorWessling y
era muy critico con la gestion de los programas de armamento, citando retrasos y sobre-
costes considerables.

3 Que implica que una unidad solo mantiene permanentemente cerca del 70% de su
material y recibe la dotacion completa de vehiculos y sistemas con motivo de ejercicios o
despliegues operativos. Sobre el concepto de la gestiéon dindmica de equipos ver «Ejército
aleman». Heer. The reorientation of the German Army (segunda edicidn), 2015, p. 109.

% Con ocasién del despliegue de una unidad alemana de la Very High Readiness Joint Task
Force (VJTF) de la Fuerza de Reaccién Rapida de la OTAN (NRF) en un ejercicio en Noruega.
The Local Germany, Troops tote broomsticks at NATO war games, 17 de febrero de 2015,
http://www.thelocal.de/20150217/germans-troops-tote-broomsticks-at-nato-war-games,
accedido el 2 de octubre de 2015. Un batallén mecanizado de la VJTF tuvo que recibir para

su participacion en el ejercicio hasta 15.000 elementos de otras 56 unidades diferentes.

3 Lsflman, 6p. cit.
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paralelo a un esfuerzo operativo considerable y unas exigencias en cuanto
a la intensidad de combate sin precedentes para la Bundeswehr. Realmen-
te, este tipo de compromisos tan dificiles de lograr, son comunes a todas
las Fuerzas Armadas occidentales, pero en el caso de Alemania sus efectos
perversos sobre la operatividad y disponibilidad de las unidades y sistemas
han sido mas visibles. Se supone que el nuevo Libro Blanco aleman que se
anuncia para 2016 sera capaz de afrontar estas contradicciones.

Hay que senalar la nueva asertividad politica y militar de Alemania, conse-
cuencia de lacrisis de Ucrania en 2014 y de los conflictos preocupantes en el
Mediterraneo han producido efectos tan evidentes como el hecho de que, sin
esperar al nuevo Libro Blanco, el Gobierno germano haya decidido en abril
de 2015 incrementar su fuerzas acorazadas de cuatro a seis batallones, a fin
de aumentar su capacidad de disuasidn. Es la primera vez en muchos afnos
gue Alemania en lugar de reducir sus fuerzas las aumenta y puede ser un
indicio de lo que depara el porvenir y de un proceso que se presenta también
inevitable en el resto de socios europeos. Como signo del cambio de ten-
dencia, en noviembre de 2015 el Bundestag aprobd un incremento de 1,32
billones de euros para el presupuesto de Defensa de 2016 y, en respuesta a
los recientes problemas en el campo de los programas de armamento, la mi-
nistra Von del Leyden anuncid que, para remediar las carencias detectadas,
se gastarian unos 130 billones de euros hasta 2030 en este campo®’.

En definitiva, queda por ver como y dénde serd empleada esta fuerza que
todavia no puede considerarse bien equipada y suficientemente entrenada, e
incluso sillegard a ser empleada. Parece probable que Alemania serd reque-
rida a hacer mas en cuanto a la seguridad europea e internacional, no sola-
mente porque es uno de los socios econdmica y militarmente mas capaces,
sino también porque mantiene su reputaciéon de contar con unas Fuerzas
Armadas fundamentalmente terrestres y por sus buenas relaciones con los
paises de su entorno con los que puede interoperar facilmente.

No obstante, no parece todavia superada la contradiccion estratégica entre
la prevision de las autoridades germanas de que su pais serd cada vez mas
requerido a participar activamente en misiones internacionales y la limita-
cion politica de contribuir exclusivamente en las areas de entrenamiento,
asesoramiento y apoyo logistico, todas ellas actividades no combativas. Pue-
de decirse que nos encontramos ante una Alemania militarmente cada vez
mads capaz pero con un Gobierno y una opinién publica todavia dubitativos
en cuanto al uso de sus Fuerzas Armadas como un instrumento activo de su

37 Los datos proceden del informe n.° 44 del Niklas Helwig, ed., «Europe’s new Political

Engine. Germany's role in the EU's Foreign and Security Policy», Finish Institute of Inter-
national Affairs (FIIA), p. 62. Mas sintomas del propésito aleman de potenciar sus Fuerzas
Armadas tras los recientes fiascos expuestos a la luz publica pueden encontrarse en Elisa-
beth Braw, «The Bundeswehr backs away from the brink. Germany patches up its military»
en Foreign Affairs, 19 de enero de 2016.
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creciente poder nacional. Habra que ver hasta qué punto la crisis de Ucrania
y los acontecimientos mas recientes en el Mediterraneo van a determinar
el papel que va a jugar la defensa en Alemania en la proxima década y la
funcion que una sociedad, que coloca a su pais «por encima de todo», esta
dispuesta a desempenar en beneficio de la paz y la seguridad internacional.

La politica de defensa de Gran Bretaia: una medida de su ambicion
estratégica

Los fundamentos de la Revision Estratégica de la Defensa

La politica de defensa de Reino Unido se ha venido rigiendo por la denomina-
da Revisidn Estratégica de Seguridad y Defensa (SDSR) que junto con la Es-
trategia de Seguridad Nacional (NSS) deben considerarse los dos documen-
tos mas importantes de estrategia que publica el Gobierno britdnico. Ambos
revisan periddicamente las amenazas que Reino Unido tiene que afrontar,
las capacidades que necesita para responder a estas y, consecuentemente,
los cambios en la configuracién de la estructura de las Fuerzas Armadas
para responder a estos desafios. Siguiendo una ldgica estratégica coherente,
la NSS analiza el entorno de seguridad y establece los objetivos estratégi-
cos, mientras que la SDSR establece las formas de lograr esos objetivos y los
medios necesarios para conseguirlo, es decir, los recursos que se van a em-
plear. Estos dos documentos forman parte de un amplio paquete de revisién
de la seguridad nacional, en el que también se incluiria un informe anual a la
comisidn parlamentaria de defensa sobre la implementacién de la NSS y un
registro nacional de riesgos de caracter abierto y revisable cada dos afios®,.

Hasta la reciente revisidn de la NSS y la SDSR publicada en noviembre de
2015, la politica de defensa britdnica se regia por la anterior SDSR publi-
cada el 19 de octubre de 2010, un dia después de la NSS, que establecia
el compromiso de proceder a su revision a los cinco anos. De esta manera,
Reino Unido se equiparaba al modelo de los Estados Unidos con su ciclo de
«Revisiones Cuadrienales de la Defensa» (QDR), una metodologia que lleva
aplicandose mas de dos décadas. Esto supone que en 2015 se ha procedido
a la revision de la politica de defensa britdnica de la que ya tenemos los
resultados definitivos de por dénde van los nuevos planteamientos. El prin-
cipal problema de la SDSR de 2010 era que mantenia la misma premisa de
la anterior®, al afirmar que con el fin de la Guerra Fria la probabilidad de que
se produjese un conflicto interestatal era muy baja, por lo que habria dejado
de ser prioritario dotarse de las capacidades necesarias para hacer frente
a un Estado militarmente avanzado, un escenario basicamente improbable.

% HM Government, A strong Britain in an age of uncertainty: the National Security Strategy,

Cm 7953, London: TSO, october 2010, pp. 11, 25-76.
39 La anterior data de 1998.
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La segunda premisa que introducia esta estrategia consistia en definir las
crisis en Estados «fragiles», como el principal riesgo para la seguridad de
Reino Unido en las primeras décadas del siglo XXI. De acuerdo con esta vi-
sién restrictiva, en el futuro los adversarios consistirian preferentemente
en grupos insurgentes o terroristas ligeramente armados que deberian ser
combatidos por medio de largas y costosas operaciones de estabilizacion.
Por ello, la mayor parte de los efectivos y medios britanicos tenian que dedi-
carse a las misiones de estabilizacion. Complementariamente, la SDSR iden-
tificaba el terrorismo y las ciberamenazas como dareas claves a la hora de
decidir las inversiones en seguridad“.

La premisa subyacente en esta revisién de 2010 que, sin embargo, no fue
formulada explicitamente, era que Reino Unido confiaba en que las crisis de
seguridad y humanitarias fueran lo suficientemente infrecuentes y limitadas
como para que las Fuerzas Armadas britanicas estuvieran en condiciones de
evitarlas o, en su caso, hacerlas frente con pocos medios. De hecho, los brita-
nicos nunca comprometieron mas del 10% de sus efectivos en las operacio-
nes mas exigentes de Irak y Afganistan (diez mil soldados de un total de cien
mil)*', un esfuerzo que, aunque pudiera parecer muy elevado para otros pai-
ses, resultaba escaso para lo que estaba acostumbrado a comprometer hasta
entonces Reino Unido. La denominada Fuerza Futura 202042 que contemplaba
la revisidn, establecia que Reino Unido solo debia hacer frente a un tnico pro-
blema importante de seguridad —Major Operation— en cada momento.

De esta manera, se establecia un nivel de ambicidn consistente en desplegar
un maximo de seis mil seiscientos soldados durante una década en una sola
operacioén de estabilizacion y en un solo pais, complementada con esfuerzos
temporales menores que en ningln caso superarian los tres mil soldados.
En definitiva, en un contexto de restricciones presupuestarias, fue posible
reducir progresivamente el coste de las operaciones de proyeccién de fuerza
un 19% en 2015 en comparacién con los niveles de 2010. Sin embargo, Reino
Unido sobrepasd en 2010 su nivel de ambicién respecto a su capacidad de
conducir operaciones marcado para ese ano —el denominado Defence Plan-
ning Assumptions— lo que supuso un esfuerzo extraordinario para las Fuer-
zas Armadas britanicas, dando lugar a disfunciones que aun persisten®.

40 «Defence Secretary Michael Fallon discusses the need forafulland thorough SDSR», MOD

News Team, 15june 2015, Ministerialcomment, https://modmedia.blog.gov.uk/2015/06/15/
defence-secretary-michael-fallon-discusses-the-need-for-a-full-and-thorough-sdsr/.

“1" House of Commons, Defence Committee, «Re-thinking defence to meet new threats»,
Tenth Report of Session, 2014-2015.http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201415/
cmselect/cmdfence/512/512.pdf.

42 Compuesta de una Fuerza Desplegable, una Fuerza de alta Disponibilidad y una Fuerza
de Baja Disponibilidad.

“3 House of Commons, Defence Committee, «Re-thinking defence to meet new threats»,
Tenth Report of Session, 2014-2015.http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201415/
cmselect/cmdfence/512/512.pdf.
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La realidad fue, por tanto, que esos diez mil militares que estuvieron en ope-
raciones durante esos anos no supuso un esfuerzo repartido proporcional-
mente entre el conjunto de las Fuerzas Armadas, sino que, muy mayorita-
riamente, recayod en el ejército de Tierra y en particular de las Unidades de
Infanteria, con lo que el nivel de exigencia operativa sobre esta parte rela-
tivamente reducida de la estructura de fuerzas britanica resulté absoluta-
mente desproporcionado. Por otro lado, este esfuerzo comenzé en 2003 en
Irak y tuvo que mantenerse casi hasta 2014, unos diez anos, sumando los
anos en Irak y en Afganistan, lo que ocasiond que casi se llegara a alcanzar
el punto de ruptura de sus unidades, con problemas de retencién, recluta-
miento y generacion de contingentes. Esta concentracién del esfuerzo ope-
rativo sobre una porcién limitada de unidades hizo que sus efectos dahinos
todavia estén en proceso de recuperacion.

No es de extranar, por tanto, que la principal critica que se hiciera a la SDOSR
de 2010 fuera, precisamente, que durante anos se habian excedido con cre-
ces las hipotesis de planeamiento que recogia el documento, por lo que no
resultaba realista ni creible. Mantener desplegados diez mil militares du-
rante diez aflos en un ambiente de combate (como fue el de Irak y Afganis-
tan), no de estabilizacion o de mantenimiento de la paz, resulté un esfuerzo
enorme para las Fuerzas Armadas de Reino Unido y particularmente para
algunos segmentos especializados del ejército de Tierra.

Por otra parte, la SOSR 2010 resaltaba la importancia de operar en el marco
de coaliciones con otros paises, principalmente los Estados Unidos, aunque
asumia que la contribucion mas importante que Reino Unido podia hacer
cuando trabajaba en coalicion o «partenariado» consistia en retener una am-
plia (broadly) gama de capacidades. En otras palabras, Reino Unido renun-
ciaba a la especializacién en determinadas capacidades, o en determinadas
especialidades operativas, que debian ser reforzadas en caso de resultar
insuficientes por las aportadas por los aliados. Por el contrario, intentaria
mantener todas las capacidades propias de una potencia militar avanzada,
incluyendo aquellas que estimaba habian quedado anticuadas como los ca-
rros de combate, aviones de combate de ultima generacion, submarinos, ar-
mas nucleares, o portaviones*, si bien en cantidades mas modestas.

Finalmente, en una declaraciéon que parecia mas voluntarista que realis-
ta, asumia que mas que centrarse en una regién particular del mundo (por
ejemplo, Europa y el Oriente Medio) su compromiso era global, abarcando
desde el Pacifico hasta el Africa subsahariana. Sin embargo, la SDSR 2010
no fue capaz de anticipar una serie de crisis y acontecimientos que iban a
conformar el panorama estratégico de nuestros dias. Los mds evidentes
fueron la participacién de Reino Unido en las acciones en Libia en 2011, la
inestabilidad en Ucrania en 2014, la debilidad econémica europea con la con-
siguiente presion a la baja en los gastos de defensa por parte de numerosos

4 Ipidem.
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socios de la OTAN, la aparicién de una nueva forma de islamismo extremista
en Siria e Irak, o la epidemia del virus del ébola en Africa occidental. Lo mas
significativo en cuanto a la reevaluacidén de sus planteamientos estratégicos
por parte de Reino Unido realizada en la SDSR 2015 no eran estos aconteci-
mientos en si mismos, sino las tendencias que representaban.

En primer lugar, la premisa de que tras las campafas de Irak y Afganistan
deberia seguir un periodo de «pausa estratégica», durante las cuales pudie-
ra desarrollarse e implementarse la Fuerza Futura 2020, resultaba errénea
desde el momento en que Reino Unido se vio inmerso en acciones militares
en Libia, Africa occidental y Oriente Medio. En segundo lugar, tampoco era
cierta la premisa de que Europa era inmune a la violencia estatal transfron-
teriza, por el contrario Estados poderosos en la regién como Rusia no ha-
bian renunciado a emplear la fuerza como herramienta fundamental de su
politica internacional. Finalmente, estaba la relevancia de la aparicion del
Estado isldmico en Irak y Siria que, con su brutal combinacién de terrorismo
e insurgencia, tenia como objetivo la posesion territorial, no tanto para crear
una estructura estatal, capaz de ser reconocida por el ordenamiento juridi-
co internacional, como para establecer un califato isldmico que desafiase al
modelo westfaliano de orden internacional existente®.

Las restricciones presupuestarias

Ahora bien, el principal problema de la SDSR de 2010 no estaba tanto en la
evaluacion del entorno de seguridad —ciertamente limitada— sino, sobre
todo, en que emergia en el contexto singular de una profunda crisis econémi-
cay financiera, lo que se tradujo en recortes sustanciales de los gastos pu-
blicos, incluidos los de defensa. Los compromisos de defensa heredados de
épocas anteriores fueron considerados inabordables (unaffordables) tanto a
la hora de abordar la reduccion del déficit pablico como a la hora de financiar
los programas de equipamientos correspondientes®.

La consecuencia fue una sustancial reduccién en los presupuestos de defen-
sa que alcanzo el 8% en términos reales en el ano 2015, traduciéndose esta
rebaja en cambios importantes en la configuracion y en el equipamiento de
las Fuerzas Armadas. Los principales recortes en capacidades criticas,
como la de la aviaciéon embarcada con la retirada de los aviones Harrier y del
portaviones HMS Ark Royal (un nombre mitico que habia estado en servicio
en la Armada britanica desde los tiempos de la «Invencible»), asi como el
retraso en la construccion de dos nuevos portaviones debido, entre otras

5 Paul Cornish and Andrew M. Dorman, «Complex security and strategic latency: the UK

Strategic Defence andSecurity Review 2015», International Affairs © 2015 The Royal In-
stitute of International Affairs, https://www.chathamhouse.org/sites/files/chathamhouse/
INTA91_2_09_Cornish_Dorman.pdf.
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cosas, a la dificultad de acomodar en ellos el nuevo aviéon de combate F-35,
reflejaban la dificultad de Reino Unido de lograr unas capacidades militares
acordes al nivel de ambicion global expresado en su revision de la defensa.
La eliminacion de programas considerados hasta entonces prioritarios como
el de patrulla maritima con la supresion del programa Nimrod MRA4, o la
reduccion de la flota de superficie de veintitrés a diecinueve fragatas y des-
tructores, no hacian sino abundar en estas dificultades. En general, todas las
capacidades fundamentales sufrieron recortes muy importantes, cuyo pro-
medio alcanzo el 30%*.

PRINCIPALES CAMBIOS DE GRANDES EQUIPOS PARA EL PERIODO 2010-2015

% DE CAMBIO EN NUMERO

DE PLATAFORMAS 7% -39%
-33%
SUBMARINOS
& AVIONES DE TRANSPORTE

PORTAAVIONES 0, REROsTAE

BUQUES ANFIBIOS -100%
A7%

-39%
sy -25%
DESTRUCTORES
Y FRAGATAS
'OBUSES Y LANZACOHETES /AVIONES DE COMBATE
-41% AVIONES DE PATRULLA MARITINA

0,
-19% CARROS DE COMBATE

-19% HELICOPTERDS DE ATAQUE
Y ANTISUBMARINOS'
VEHICULOS DE COMBATE
Y TRANSPORTE

HELICOPTEROS
DE TRANSPORTE

Pero quizas la reduccion mas critica fue en el personal en servicio activo, al
prever el recorte en diecisiete mil efectivos del nimero de soldados y ma-
rineros (diez mil en el Ejército de Tierray cinco mil en cada uno de los otros
dos ejércitos)*®. De esta manera, las Fuerzas Armadas britanicas quedaban
dimensionadas a unas cifras que no se conocian desde mediados del siglo
XIX*. La disminucion de personal militar en activo debia compensarse con
reservistas, cuyo numero se preveia alcanzase un total de treinta y cin-
co mil en el ano 2018, aunque existian serias dudas sobre la efectividad

47 UKdefencereview:atestofstrategicambitions,StrategicComments, 21:4,1-111,2015.http://
www.tandfonline.com/action/showCitFormats?doi=10.1080/13567888.2015.1067005.

“8  \er tabla 4 in Defence Personnel Statistics, SN02183, for historical comparisons. The
Army says its total size, including 30,000 Reserves, will be 112,000 by 2020.

47 Louisa Brooke-Holland, «The 2015 SDSR: a primer», Briefing PaperNumber 07235, 22
july 2015. http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/CBP-7235/CBP-7235.pdf.

(OF]
ot



[gnacio Fuente Cobo

de este personal «a tiempo parcial» a la hora de cubrir adecuadamente
los conocimientos y las capacidades del personal en servicio del que se
prescindia.

Lo que inicialmente se concibié como una oportunidad Unica para equilibrar
las prioridades de defensa con los compromisos y los gastos, se tradujo al
final en unos cambios estructurales que levantaron serias criticas. Estas
cristalizaron fundamentalmente alrededor de dos temas:

— Que la SDSR habia sido dictada por las consideraciones presupuestarias
mds que por un verdadero andlisis estratégico de los recursos necesa-
rios para las Fuerzas Armadas a la vista del entorno de seguridad.

— Que la reduccién de personal y los recortes en los equipos ponian en
riesgo la capacidad de las Fuerzas Armadas britanicas para llevar a cabo
todas las misiones que se les encomendaban, especialmente las mas
exigentes.

La decisidn de reducir el enorme déficit presupuestario provocé una dismi-
nucién considerable en la capacidad militar de Reino Unido, a medida que se
iban reduciendo las capacidades convencionales de combate de sus Fuerzas
Armadasy los niveles de preparacion de sus tropas. En un entorno estratégi-
co que se iba complicando con la aparicion de problemas como la anexion de
Crimea por Rusia, o los efectos perversos de las «Primaveras drabes», Reino
Unido disminuyé el perfil de su politica exterior y de seguridad, lo que pare-
cia indicar que se estaba produciendo un cierto agotamiento estratégico. La
reduccion sustancial de sus Fuerzas Armadas puso en duda la capacidad de
Reino Unido de ofrecer en cualquier operaciéon militar futura el mismo nivel
de compromiso sostenido en el tiempo que fue capaz de soportar durante las
guerras de Irak y Afganistan.

No es de extranar que las criticas a esta revisidn de la defensa no se hicie-
ran esperar, unas criticas que se han mantenido hasta nuestros dias, hasta
el punto que el Comité de Defensa de la Cdmara de los Comunes publicara
en marzo de 2015 tres informes demoledores en los que se criticaba dura-
mente la forma en que se planeaban las operaciones militares y se ejecu-
taban las decisiones de compras de armamentos y equipos®’. Ejemplo de la
seriedad con que se tratan los temas de defensa en este pais, en uno de los
informes al referirse al segundo de los portaviones previstos para la Arma-
da (el Principe de Gales), se afirmaba sin contemplaciones que «tenia poco
sentido el adquirirlo» a menos que se encontrase el suficiente dinero para
comprar los aviones con que debia dotarse y los buques de proteccién que
debian acompanarle®’.

0 Richard Norton-Taylor, «UK defence policy heading for chaos», The Guardian, 26 march

2015.http://www.theguardian.com/news/defence-and-security-blog/2015/mar/26/
uk-defence-policy-heading-for-chaos.
51 Ibidem.
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Una nueva Revision Estratégica de la Defensa

Ante esta situacidn claramente insatisfactoria, el nuevo Gobierno proceden-
te de las elecciones generales celebradas el 7 de mayo de 2015 inicid, una
vez conformado, una nueva SDSR, cuyo resultado se publicé en noviembre
de 2015. La nueva revision asume una aproximacion mas completa al tema
de la seguridad, de manera que incluye no solo la politica de defensa y las
capacidades de las Fuerzas Armadas, sino que abarca una visién de la se-
guridad ampliada, en la que se contemplen asuntos tales como la defensa
interior, el contraterrorismo, la ciberseguridad, la seguridad de las fronteras
o la evolucidn de la seguridad internacional®.

Se trata, por tanto, de una vision reforzada de la seguridad en la que se
contempla rehacer las Fuerzas Armadas para el nuevo periodo postafganis-
tan, de manera que sean capaces de apoyar las operaciones de estabilidad
hasta en doce teatros simultdneamente, en los que haya que hacer frente
tanto a amenazas no convencionales como convencionales. En todo caso, y
en un ejercicio de pragmatismo, Reino Unido reconoce que dado que ningln
pais es capaz de afrontar estas amenazas en solitario, su primera misién es
actuar en el seno de grandes coaliciones o alianzas, principalmente con los
Estados Unidos y, subsidiariamente, con la OTAN.

También puede decirse que la experiencia de la intervencion rusa en Ucrania
va a marcar, al igual que ocurre en otros paises como Alemania y en menor
medida Francia, la principal diferencia conceptual ente la revisién en curso
con la anterior SDSR 2010. Ahora Reino Unido parece dispuesto a emplear su
liderazgo militar en el seno de la OTAN, para asegurar que la Alianza cuenta
con toda lagama de fuerzas convencionales necesaria para defender Europa
contra una amenaza cldsica como pudiera ser la rusa. En este sentido, Rei-
no Unido pretende reconstruir sus capacidades convencionales seriamente
erosionadas desde el fin de la Guerra Fria y volver a ponerlas «a punto» para
las nuevas contingencias. Ello exige prestar una mayor atencioén a requeri-
mientos tales como los derivados de la Vigilancia Maritima, la preparacion
para la guerra NBQR, el desarrollo de una capacidad de defensa contra mi-
siles balisticos o el refuerzo de sus capacidades de combate y maniobra en
los tres ejércitos. Se trata de demostrar que las Fuerzas Armadas britanicas
cuentan con una capacidad convencional y nuclear creible para disuadir las
nuevas amenazas principalmente en Europa.

Al mismo tiempo, la nueva SDSR busca desarrollar capacidades que res-
pondan a las amenazas asimétricas y aquellas definidas como de la «proxi-
ma-generacién», o «ambiguas», como puedan ser los ciberataques, la ope-
raciones de informacién y el empleo de fuerzas especiales para fomentar la
subversién. En definitiva, responder a lo que entiende como la nueva ame-

52 House of Commons, Defence Committee, 4p. cit.
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naza rusa en entornos operativos hibridos, de manera que se pueda evitar la
repeticion de lo ocurrido en el caso de Ucrania.

Igualmente, Reino Unido pretende desarrollar la capacidad de respuesta
frente a una amplia serie de desafios y riesgos que pueden surgir fuera de
Europa, como puedan ser el terrorismo, los regimenes criminales, los gru-
pos extremistas que controlan territorios extensos (i.e. el Daesh/IS), las gue-
rras civiles y los Estados colapsados o fragiles.

Este numero tan elevado de riesgos y amenazas potenciales que pueden
presentarse simultdneamente hace que las operaciones de estabilizacion
intensivas en recursos humanos y materiales, tipo Irak o Afganistan, tiendan
a ser desechadas como modelos de intervencién futuras. Ahora se recupe-
ran los casos de Bosnia o Sierra Leona como modelos de éxito a repetir en el
futuro, mientras se contempla la necesidad de desarrollar una nueva estruc-
tura de fuerzas y capacidades adecuada a los requerimientos exigibles en
situaciones mas complicadas como serian los casos de Libia, Siria o Ucrania.

Por otra parte, el plan de sustituir personal en activo por reservistas esta
siendo muy discutido en cuanto a sus objetivos y en cuanto a sus nimeros, al
igual que ocurre con la retencién y reposicion del personal en activo que, por
edad u otros motivos, abandona las Fuerzas Armadas %. A ello hay que ana-
dir la dificultad de conservar los gastos de mantenimiento y modernizacion
del armamento nuclear. La SOSR 2010 dejaba fuera el sistema de misiles
balisticos Trident®* considerado el arma estratégica Gltima de Reino Unido,
a pesar de que supone el 25% del presupuesto militar en adquisiciones du-
rante al menos la préxima década®®. Esto, unido a las cantidades significati-
vas necesarias para dotarse de los dos portaviones previstos, parece indicar
que, inevitablemente, se produciran recortes en otros capitulos, lo que pone
en serias dudas la capacidad de Reino Unido para afrontar satisfactoriamen-
te los riesgos y amenazas que proclama en su préxima SDSR.

La declaracion del Gobierno britanico de gastar el 2% del PIB en defensa va
a constituir el indicador clave de hasta qué punto estd dispuesto a asumir
esta serie de compromisos actualizando sus capacidades de defensa. Reino
Unido parece asumir que este porcentaje es el umbral minimo que deben
alcanzar los paises de la OTAN para mantener la credibilidad de la Alianza y

53 «General Sir Nicholas Carter, the Chief of the General Staff, said the Army is going to be

significantly challenged in recruiting over the next three to five years». British Army Review,
Spring/Summer 2015, p. 8.

5 Sobre el agitado debate en curso durante afios (y cuya decisién final se ha pos-
puesto varias veces) respecto a la sustitucién (o no) de los submarinos Trident al final
de su vida operativa, la supresién de esta capacidad supondria o el fin de Reino Unido
como potencia nuclear. Richard Norton-Taylor, «Trident: parliament debates £100bn proj-
ect-at last», Guardian Online, 20 january 2015, http://www.theguardian.com/uk-news/
defence-and-security-blog/2015/jan/20/trident-uk-s-nucleararsenal-commons-debate.
5 Richard Norton-Taylor, ép.cit.
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retener el compromiso norteamericano de seguridad en Europa. Ahora bien,
el problema de los presupuestos de defensa en Reino Unido es que, al igual
gue pasa en la mayoria de paises europeos, los gastos del Estado en temas
como educacion, salud o pensiones estan «blindados» ante cualquier tipo de
reducciéon y consumen la mayor parte del mismo, por lo que, en escenarios
econdmicos deprimidos, el presupuesto de defensa resulta especialmente
vulnerable®.

No obstante, los compromisos electorales del partido en el Gobierno de re-
forzar la politica de defensa parecen mostrar cierta voluntad politica de evi-
tar recortes adicionales, sobre todo si se tiene en cuenta que una politica
de defensa coherente no puede ser disenada pensando en el corto plazo,
ni reducida a una simple controversia sobre si se debe priorizar la estrate-
gia maritima, el combate expedicionario o el poder aéreo. De ahi que estos
compromisos incluyan un incremento del presupuesto de gastos de adqui-
siciéon de nuevos equipos en un 1% en términos reales cada ano a partir de
2016, lo que permitiria adquirir nuevos submarinos de la clase Astute, cierta
cantidad de aviones F-35 de ultima generacidn, nuevas fragatas Type-26 y
vehiculos acorazados Scout.

El problema es que el mantenimiento de estas promesas en cuanto a adqui-
siciones exige mantener «congelados» los sueldos militares, una situacién
gue viene prolongdndose desde 2010 como parte de la consolidacién fiscal
del sector publico acometido por el Gobierno britanico en esa fecha. Es muy
posible que estos gastos en sueldos tengan que ser aumentados si se quiere
mantener cierto nivel de equivalencia con los correspondientes en el sector
privado, una situacién en la que Reino Unido no se diferencia mucho de la de
los paises de su entorno.

Estas circunstancias pueden llevarnos a pensar que, muy probablemente,
un porcentaje del 2% no sea suficiente para cubrir todas las necesidades de
la defensa, incluyendo la reestructuracién de la Fuerza Futura 2020, lo que
obligara al Reino Unido a tomar decisiones dificiles en lo que se refiere al
empleo de unos recursos limitados.

En un contexto econdémico marcado por el déficit de la balanza por cuenta
corriente y por el aumento de la deuda publica®’, sera la evolucidn de la si-
tuacién econdmica junto con la voluntad britdnica de jugar un papel relevan-
te en los conflictos del futuro, los que definirdn la determinacion britdnica en
cuanto al cumplimiento de su politica de defensa y en cuanto a la satisfac-
cion de sus ambiciones estratégicas.

% Adrian Johnson, Malcolm Chalmers and Sageb Mueen, «RUSI briefing says UK defence

spending due to fall below NATO target of 2% of GDP in 2015», RUSI briefing paper, 4sep-
tember 2014, https://www.rusi.org/news/ref:N54087ED64A525/# VM7iCRNyYCA.

7 «The tax free recovery», The Economist, 20 september 2014, http://www.economist.
com/news/britain/21618820-why-britains-economic-recovery-has-not-yet-filled-its-cof-
fers-tax-free-recovery.

39



[gnacio Fuente Cobo

La politica de defensa de Francia: ;el fin de la independencia
estratégica?

Los fundamentos de la politica de defensa de Francia

Como el resto de sus homaélogos occidentales, las Fuerzas Armadas france-
sas comenzaron a evolucionar con el final de la Guerra Fria y la reanudacion
de las operaciones expedicionarias en el exterior. Siguiendo un proceso pa-
ralelo al de las Fuerzas Armadas de paises europeos como Espana, ltalia 'y
Portugal, entre otros, Francia suspendid la conscripciéon en 1996 y en 2001
los ultimos reclutas acabaron su periodo de servicio de diez meses®®. Se
daban asi los primeros pasos hacia un nuevo ejército profesional, que debia
ser mas compacto, mejor equipado y mejor adaptado para intervenir fuera
del territorio nacional. Sin embargo, a la vez que mantenia su ambicion de
seguir siendo considerada una potencia global, Francia, siguiendo la misma
tendencia que otras naciones occidentales, fue reduciendo progresivamente
el porcentaje del PIB dedicado a la defensa, cuyo presupuesto cayé del 2%
de 1997 al entorno del 1,4% que alcanzod a principios de la presente década.
Ello supuso que, con el fin de mantener unas Fuerzas Armadas tecnoldgica-
mente avanzadas, Francia tuvo que sacrificar el tamano de la fuerza, cuya
reduccion fue continua e inevitable®’.

No obstante, Francia mantuvo su individualidad estratégica®® y solo se integro
en la estructura militar de la OTAN en 2009, al tiempo que aspiraba a poten-
ciary liderar las iniciativas militares en el marco de la Union Europea. De esta
manera, Francia intervino con una Division ligera®' en la Guerra del Golfo en
1991, pero no se implicé en Irak y en Afganistan, su participacion ha tenido
menor perfil que la de Reino Unido e, incluso, que la de Alemania o Italia®.

% Ver el estudio comparativo sobre el servicio militar obligatorio en Europa en el inicio del

nuevo siglo de los norteamericanos Christopher Jen y Zachary Selden, The End of Conscription
in Europe? Contemporary Economic Policy, vol. 20, issue 2, abril 2002, pp. 93-100. Es de senalar,
no obstante, que en Francia es posible realizar el servicio militar voluntario, entre seis y doce
meses, como medida de fomento del empleo. Ministerio de Defensa de Francia. Le Service mili-
taire Volontaire est en marche, 3 de septiembre de 2015, http://www.defense.gouv.fr/smv/actua-
lite-smv/le-service-militaire-volontaire-est-en-marche, accedido el 28 de septiembre de 2015.
59 Dorothée Fouchaux, French Hard Power Living on the Strategic Edge, pp. 175-176 'y 191,
en Gary J. Schmitt (ed.). A Hard Look at Hard Power. Assessing the Defense Capabilities of
Key US Allies and Security Partners, United States Army War College Press, 2015. En 1997
el ejército francés comprendia 203.200 militares, en 2002 ya eran solo 137.000 y en 2012
apenas 122.500.

0 Enel Libro Blanco de 2013 sobre la Defensa y la Seguridad Nacional, p. 84, se habla expli-
citamente de «preservar la autonomia estratégica» de Francia.

¢ La Divisién Daguet, unidad ad hoc constituida por unos doce mil quinientos franceses
procedentes de diferentes unidades organicas y un refuerzo de cuatro mil quinientos nortea-
mericanos, dotada de carros AMX-30, vehiculos blindados, artilleria y helicopteros de ataque.
2 El maximo contingente francés en Afganistan alcanzé 3.600 militares en su cénit y fue
retirado tempranamente a fines de 2012, no sin criticas de otros aliados de la OTAN, tras
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Por el contrario, la revalorizacion estratégica del continente africano le ha
servido a Francia para hacer valer su amplia experiencia en ese continente,
especialmente tras su exitosa intervencién militar auténoma en la operacién
«Serval» en Mali en 2013. Su participacidn en las operaciones en Libia en
2011 también fue particularmente activa y, en la actualidad, el despliegue
regional en el Sahel conocido como operacién «Barkhane» es, en general,
considerado como un importante factor estabilizador de caracter antiterro-
rista y, en particular, antiyihadista®®. Incluso, en la lucha contra el Daesh en
Siria e Irak (la operacion «Chammal»), Francia, con el despliegue permanente
de medios aéreos (un contingente de unos 850 militares) y el ocasional de
medios aeronavales, como el portaviones Charles de Gaulle, ha asumido un
papel algo mayor que el de Reino Unido y, por supuesto, Alemania o ltalia.

La politica de defensa de Francia define las capacidades militares necesa-
rias para garantizar la seguridad de los franceses, la defensa de su territo-
rio nacional y de los intereses vitales del pais. Los documentos en los que
esta actualmente formulada son el Libro Blanco sobre Defensa y Seguridad
Nacional, cuya ultima edicidn es de 2013 y que el documento que marca la
orientacion estratégica de los proximos quince anos y la Ley de Programa-
cion Militar (LPM) para el periodo 2014 a 2019. Ambos documentos constitu-
yen las herramientas de referencia que determinan las lineas principales de
la politica de defensa y los medios para llevarla a cabo.

Hasta llegar a la situacién actual, Francia ha seguido un largo proceso que
comenzé con la publicacién del Libro Blanco sobre la Defensay la Seguridad
Nacional de 1994 que supuso el cambio de énfasis de la defensa del territo-
rio nacional por las operaciones expedicionarias. Este proceso continué con
un nuevo Libro Blanco en el ano 2008 en el que se formulaba el concepto
de «incertidumbre estratégica», definido como la dificultad de identificar los
riesgos y amenazas en un mundo que entendia se habia vuelto mas ines-
table y mas peligroso. Las Fuerzas Armadas francesas se concebian y di-
mensionaban principalmente a partir de la hipotesis de un enfrentamiento
importante de alta intensidad con fuerzas estatales de un nivel equivalente.

Este documento fue revisado en 2012 para integrar los efectos de la llamada
«Primavera drabe», la inflexidn estratégica de los Estados Unidos hacia el Paci-
ficoy la crisis econdmica que tan profundo efecto estaba teniendo en las cuentas
del Estado incluyendo los presupuestos de defensa. Sin embargo, la presidencia
francesa no parecio completamente satisfecha del resultado obtenido por lo que

haber sufrido ochenta y cinco muertos en combate. Reuters, French combat troops with-
draw from Afghan war, noviembre de 2012, http://www.reuters.com/article/2012/11/20/
us-afghanistan-france-idUSBRE8AJ11020121120, accedido el 26 de septiembre de 2015.
% Durante la crisis de 2014 en la RepUblica Centroafricana Francia intervino decisiva-
mente por medio de la operacién «Sangaris», aln en curso, como habia hecho previamente
en Costa de Marfil en 2011 (6p. «Licorne»). Para una vision general de las operaciones
francesas en Africa desde 1990, ver Fouchaux, 6p. cit., pp. 188-189.
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el actual presidente, Francois Hollande, condicionado por las repercusiones de
la operacidn «Serval» en Mali, que no habian sido previstas en este documento,
asi como por la necesidad de recuperar el equilibrio de las cuentas publicas,
orden¢ al llegar al Eliseo que fuera completamente reescrito, dando lugar asi
al actual Libro Blanco de la Defensa cuya publicacion data de abril de 2013% y
que ha sido desarrollado por la Ley de Programacion Militar (LPM) 2014-2019%.

El entorno de seguridad y la estrategia militar

En cuanto al entorno de seguridad, el analisis geopolitico del presente Libro
Blanco no se ha modificado mucho con respecto al existente en 2008 y reco-
ge tres tipos de amenazas principales para Francia®:

— Lo que denomina las «amenazas de la fuerza», considerando que, al
menos hasta 2025, el riesgo de que resurjan conflictos entre Estados
sigue estando presente. Ello es debido al aumento del gasto militar, es-
pecialmente en Asia; a las politicas expansivas de potencias como Rusia
y China; a la desestabilizacion regional en dreas como el Oriente Medio;
a la proliferacion de las armas de destruccién masivay, finalmente, a los
ataques informaticos dirigidos desde ciertos Estados.

— Los llamados «riesgos de la debilidad» de algunos Estados que pueden
terminar por convertirse en amenazas, esto supone un factor estratégico
nuevo en el que algunos Estados en Africa, Oriente Medio, o Asia resultan
incapaces de ejercer sus responsabilidades, los riesgos, por lo que las
amenazas que surgen en su territorio pueden desbordarse rapidamente
y afectar a la seguridad de Francia.

— Las amenazasy los riesgos amplificados por la «globalizacidn» se refie-
ren a las amenazas y los riesgos que pesan sobre los flujos de bienes,
mercancias o personas, en constante aumento con la globalizacion eco-
nomica; los riesgos para la seguridad maritima debido al incremento de
la pirateria, los riesgos terroristas que siguen presentes en el centro de
las preocupaciones de seguridad de la mayoria de los paises, el incre-
mento exponencial de los riesgos mediante ciberataques contra las in-
fraestructuras digitalizadas y las amenazas que pueden dirigirse contra
el espacio extratmosférico.

% «lLa France recentre sa politique de défense». Le Figaro, 26 de abril de 2013. http://

www.lefigaro.fr/international/2013/04/26/01003-20130426ARTFIG00541-la-fran-
ce-recentre-sa-politique-de-defense.php.

5 El Libro Blanco de 2013 puede consultarse en la pagina web del Ministerio de De-
fensa en francés e inglés en http://www.defense.gouv.fr/portail-defense/enjeux2/politi-
que-de-defense/le-livre-blanc-sur-la-defense-et-la-securite-nationale-2013 y http://www.
defense.gouv.fr/english/content/download/206186/2393586/file/White%20paper%20
on%20defense%20%202013.pdf , accedidos el 26 de septiembre de 2015.

¢ «Lo esencial del Libro Blanco de 2013: 12 puntos clave y novedades», AmbFranceMa-
drid, www.ambafrance-es.org/IMG/.../12_puntos_claves_LBDSN_2013_ES.p.
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Otro cambio importante que recoge el Libro Blanco es que restringe el al-
cance de la accion de Francia a los limites de Europa, una consideracién que
parece realista habida cuenta que las principales preocupaciones estraté-
gicas de Francia se centran actualmente —al igual que ocurre con la mayor
parte de sus socios europeos— en la lucha contra el terrorismo yihadista y
en la estabilizacion de los paises que conforman la periferia de la Unién Eu-
ropea. Los suenos formulados en 2008 de jugar un papel en Asia han queda-
do olvidados, reconociéndose que Francia ya no tiene los medios para para
llenar su ambicion mas lejana. Con este fin, los objetivos de Francia en este
continente se limitan a las relaciones profesionales entre Estados mayores
y Fuerzas Armadas y, principalmente, a la cooperacién en el campo de la in-
dustria de defensa, donde Francia cree que puede jugar un papel relevante®’.

Si bien parece que Francia ha renunciado a Asia, en absoluto lo ha hecho con
respecto a Africa. Las dos Ultimas guerras libradas por Francia en Libia y
Mali, organizadas por medio de coaliciones «verticales», y el hecho de que
los Estados Unidos hayan renunciado a estar en primera linea, representan,

LAS FUERZAS FRANCESAS EN AFRICA

- Fuerzas preposicionadas 1 Infanteria * Aviones de combate \
- Fuerzas especiales x Fuerzas especiales &Barcos l

Operacion 8% Carros de combate ﬁHelico’pteros ] /
(j Pais de transito g Medios anfibios A Medios inteligencia /’/ { =

) |

Rapport«LaFranceetlasécuritéenAsie-Pacifique»,Directiongénéraledesrelationsinter-
nationalesetdelastratégie(DGRIS),http://www.defense.gouv.fr/dgris/reflexion-strategique/
prospective-de-defense/rapport-la-france-et-la-securite-en-asie-pacifique.
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en la percepcidn francesa, el futuro modelo de conflicto al que ha de enfren-
tarse el pais. La actuacién de Francia en Mali, por otra parte, ha confirmado
la necesidad de mantener bases militares en Africa, quedando asi abando-
nado el propdsito estipulado en el Libro Blanco de 2008 de racionalizar la
presencia militar francesa en Africa mediante una reduccién drastica de sus
bases militares. De esta manera, se reconoce que sin estas bases la inter-
vencién en Mali no hubiera sido posible y también indica que Francia parece
haber comprendido que la mayor parte de los gastos de este tipo de inter-
venciones seran nacionales.

En cuanto a la estrategia militar, hasta el Libro Blanco de 2013, las Fuerzas
Armadas francesas se habian concebido y dimensionado principalmente a
partir de la hipétesis de un enfrentamiento importante de alta intensidad
con fuerzas militares de otro Estado de un nivel equivalente. Por ello el Libro
Blanco de 2008 insistia especialmente en el principio de polivalenciay en el
alto nivel de modernizacion de todas las unidades. Sin embargo, la edicién
de 2013 del Libro Blanco introduce una inflexién con respecto a esta tenden-
cia distinguiendo entre operaciones coercitivas, donde las Fuerzas Armadas
francesas se enfrentarian a ejércitos estatales, y las operaciones de gestion
de crisis que tienen caracteristicas militares distintas. Consecuentemente, el
Libro Blanco establece una categorizacion de las principales misiones ope-
rativas asignadas a las Fuerzas Armadas que permitan hacer frente a un
amplio espectro de intervenciones e incluyen, por una parte, las misiones
permanentes y, por otra, las misiones no permanentes de intervencién fuera
de sus fronteras. Los ejércitos deben ser aptos para garantizar la necesaria
disuasidn, para lo que se marcan unos esfuerzos militares consistentes en:

— Misiones de proteccién del territorio y la poblacion, que exigen una capa-
cidad de fuerzas terrestres que puede alcanzar los diez mil hombres, asi
como los medios adaptados de las fuerzas navales y aéreas, en misiones
de refuerzo de las fuerzas y cuerpos de seguridad.

— Gestion de crisis internacionales hasta en tres teatros diferentes con
medios que pueden llegar a los siete mil hombres y que incluyen unida-
des navales, entre ellas un buque de proyeccién y mando, y una docena
de aviones de combate.

— Por dltimo, una operacién coercitiva importante que implique alrededor
de quince mil hombres, con hasta dos brigadas interarmas, cuarenta y
cinco aviones de combate y un grupo aeronaval, y que incluya fuerzas
especiales.

Capacidad militar y presupuestos de defensa

Para cumplimentar su nivel de ambicion, el actual Libro Blanco recoge la
voluntad de dotar al pais de unas capacidades militares que le permitan asu-
mir sus responsabilidades de defensa y seguridad, con una visiéon formulada
en el largo plazo en varias direcciones principales. Por una parte, Francia
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asume la necesidad de invertir la tendencia decreciente manteniendo un es-
fuerzo de defensa significativo de manera que, en un primer momento, el
gasto de defensa se estabilice para después, incrementar su volumen pro-
gresivamente. Esta decisidn indica el lugar singular que ocupa la defensa
en el conjunto de las finanzas publicas y la voluntad del gobierno francés de
mantener las responsabilidades en defensa como una de los ejes principa-
les de su politica de estado. El presupuesto de Francia seguird siendo el se-
gundo presupuesto militar de la Unién Europea —después del britanico—, lo
que se considera el precio de mantener la ambicidn internacional de Francia
y preservar su autonomia estratégica®®.

Puede decirse que Francia busca conjugar politica y militarmente su nivel
de ambicion, considerdndose una potencia global con un escenario de difi-
cultades econdmicas que se han visto agravadas por la crisis de 2008. Ello
le ha obligado a realizar en los ultimos ahos unos recortes importantes en
defensa hasta caer por debajo del umbral del 2% del PIB que recomienda la
OTAN. Al mismo tiempo, Francia intenta mantener el equilibrio inestable (que
comparte con Reino Unido) entre los recursos dedicados a la Defensa «que
se han reducido sustancialmente en los Ultimos afnos»®’ y que solo aumenta-
ran timidamente durante los préximos, y unas necesidades militares que se
han incrementado sustancialmente como consecuencia, principalmente, de
una mayor intervencién en Africa.

En este sentido, la caida del presupuesto de defensa impide mantener el
nivel de ambicidn de las Fuerzas Armadas francesas en el medio y largo
plazo, a pesar de que el nivel de esfuerzos que se les exige se ha reducido
a la mitad, pasando de 30.000 soldados en operaciones hace unos anos a
quince mil a comienzos de 2015. La tensién que ha producido en el seno de
las Fuerzas Armadas esta situacién de sobresfuerzo militar en una época de
recortes presupuestarios se ha reflejado en ciertas discrepancias internas
entre el poder politico y los responsables militares hasta el punto de que, se-
gun recogen diversas fuentes’®, en mayo de 2014 el jefe de Estado Mayor de
la Defensa (JEMAD) y los tres jefes de Estado Mayor de los Ejércitos (JEME)
amenazaron con su dimisién si no se revertia una situacién que entendian
insostenible en el largo plazo.

Resulta dificil, por tanto, entender cdmo la estrategia de defensa y seguridad
nacional de Francia puede resolver la aparente contradiccién que supone

%8 |sabelle Lasserre: «La France recentre sa politique de défense», Le Figaro.fr, 26 de

abril de 2013, http://www.lefigaro.fr/international/2013/04/26/01003-20130426ART-
FIG00541-la-france-recentre-sa-politique-de-defense.php.

7 Esta es la valoracion de Shurkin, ép. cit., p. 17. The Military Balance 2015, pp. 64-68,
destaca que la frenética actividad operativa de Francia en 2014 se ha llevado a cabo en un
escenario economico de reduccién presupuestaria y de personal, asi como de cierres de
bases y desactivacion de unidades.

70" Ver, entre otros, The Military Balance 2015, p. 67.
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afrontar un nivel de riesgo y amenaza que ha desbordado el recogido en el
Libro Blanco de 2013 y hacerlo con recursos limitados por imperativo de
la recuperacion de las finanzas publicas. Todo ello se hace si cabe menos
creible si incluimos el aumento del gasto que va a suponer la creciente ac-
tuacién de sus Fuerzas Armadas en operaciones exteriores dirigidas contra
el terrorismo internacional, asi como de seguridad interior en apoyo a sus
cuerpos y fuerzas de seguridad. Por ello, cabe cuestionarse si el aumento
del presupuesto hastael 1,7 0 1,8%, previsto para el final de la década, sera
suficiente para financiar unas mayores necesidades operativas que no es-
taban previstas en el Libro Blanco, dado que como indicaba el prestigioso
periddico Le Figaro en fechas que hoy resultan lejanas como el 2013 «si no
re-inyecta dinero en el sistema de defensa, el elastico se rompera en el mo-
mento de actuar»’".

De acuerdo con la Ley de Programacion Militar, tal y como fue aprobada en
diciembre de 2014, los presupuestos de defensa, sin incluir los gastos de
pensiones, expresados en miles de millones de euros corrientes, debian evo-
lucionar como sigue’

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
29,61 | 29,61 | 30,13 | 30,65 | 31,50 | 32,36

Estos importes se complementarian con recursos excepcionales, incluyendo
las enajenaciones, que iban a alcanzar unos importes de:

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
1,77 11,77 | 1,25 | 0,91 | 0,28 | 0,15

No obstante, la Ley de Programacion Militar para el periodo 2014-2019 fue
modificada en junio de 2015 como consecuencia de los atentados terro-
ristas de enero de ese ano, lo que supuso un punto de inflexiédn hacia un
incremento de los gastos de defensa, estableciéndose un presupuesto de
defensa para los cinco afios de 162.410 millones de euros’. Ello supone
que, de acuerdo con la ley modificada, Francia va a liberar 3.800 millones

7 «La France recentre sa politique de défense». Le Figaro, 26 de abril de 2013. http://

www.lefigaro.fr/international/2013/04/26/01003-20130426ARTFIG00541-la-fran-

ce-recentre-sa-politique-de-defense.php
72 10In.°2013-1168 du 18 décembre 2013 relative & la programmation militaire pour les an-
nées 2014 a 2019. https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=3C25A65B2A-
54960376455D0FFBDD34AE. tpdilal3v_1?idSectionTA=JORFSCTA000028338826&cidTex-

te=JORFTEXT000028338825&dateTexte=29990101#LEGIARTIO00028340452.
73 French Ministry of Defence, Actualisation de la programmation militaire 2014-2019,
june 2015, p. 12, http://www.defense.gouv.fr/actualites/articles/ actualisation-de-

la-loi-de-programmation-militaire-2014-2019
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de euros suplementarios en los préximos cuatro anos, lo que le permitird
evitar acometer en toda su dimensién la reducciéon de plantilla prevista en
el Libro Blanco. Ya no se suprimiran de aqui a 2019 los treinta y cuatro mil
empleos proyectados, sino aproximadamente la mitad’*. Como reconoce
la propia Ley de Programacién Militar, el deterioro de la situacién estra-
tégica hace «ilusorio y peligroso reducir cualquiera de los componentes
del actual sistema de fuerzas»’®, si se tienen en cuenta los compromisos
actuales y las nuevas necesidades operacionales de las Fuerzas Armadas
francesas.

Por su parte, la asignacién anual para las operaciones externas se ha fijado
en 450 millones de euros, una cantidad que resulta insuficiente, por lo cual,
como reconoce la propia ley, los costes adicionales y los reembolsos de las
organizaciones internacionales en el marco de las operaciones externas de-
ben ser objeto de una financiacion extraordinaria, con el consiguiente impac-
to sobre las cuentas del Estado.

Los ataques terroristas en Paris de 13 de noviembre de 2015 han acelerado
esta inflexidn hacia el incremento de sus gastos de defensa, cancelando los
recortes de personal en las Fuerzas Armadas previstos para los anos 2015
y 2016 que alcanzaban un total de 18.750 efectivos. Igualmente, a raiz de
los ataques, todos los recortes de personal previstos para después de 2017,
2018y 2019 han sido suspendidos’®.

También, como consecuencia del incremento de la amenaza terrorista, se
van a reforzar la policia y la gendarmeria con cinco mil nuevos efectivos, asi
como el Ministerio de Justicia y el Servicio de Aduanas con tres mil quinien-
tos nuevos empleados que se anadirdn a las 2.650 plazas suplementarias
aprobadas después de los anteriores ataques de enero de 2015”7, Con inde-
pendencia de que el presupuesto de defensa francesa mantenga nominal-
mente el aumento previsto en 2016 desde los 31,4 millones de euros a los
32 millones de euros para llegar a 34,02 millones de euros en el ano fiscal
201978, se espera que el coste de las medidas adoptadas en noviembre de
2015 obligaran a una financiacién suplementaria.

74 Gabriela Cafas: «Francia eleva el gasto en defensa con la excusa de luchar contra

el terrorismo», 1 de mayo de 2015, http://www.grupotortuga.com/Francia-eleva-el-gas-
to-en-defensa#sthash.Xcpk2kCP.dpuf.

75 «Projet de loi actualisation de la programmation militaire 2014/2019», Ministere de la
Défense, p. 7.

76 Nathalie Guibert, «La fin de l'armée peau de chagrin», Le Monde, 17 november 2015,
http://lemonde.fr/societe/article/2015/11/17/la-fin-de-l-armee-peau-de-
chagrin_4811732_3224.html.

77 Frédéric Schaeffer, «Police, justice, douanes, armée: 'Elysée sort les grands moyens»,

Les Echos, 16 november 2015, http://po.st/7wJkF8.
78 French Ministry of Defence, Projet de Loi de Finances 2016, september 2015, pp. 8y 16,
http://www.defense.gouv.fr/actualites/articles/projet-de-loi-de-finances-plf-2016.
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Industria de defensa y autonomia estratégica

Francia tiene una consideracion especial hacia el imperativo industrial, es
decir, la necesidad de preservar el conjunto de los sectores industriales cri-
ticos que hacen de la base industrial y tecnoldgica de Francia un instrumento
de su autonomia estratégica y de su soberania. Francia cuenta con la segun-
da industria de defensa de Europa, por detras de Reino Unido. Con cuatro
mil empresas trabajando en este sector, un volumen de ventas de cerca de
15.000 millones de euros, unos 165.000 empleos directos e indirectos en
territorio francés y la exportacion de entre el 25y el 40% de su produccion”’,
la industria de defensa se considera uno de los motores principales de com-
petitividad de la economia francesa, asi como del empleo, por lo que su pro-
teccidn no es cuestionada por nadie.

Esto se ha traducido en una prioridad continua de los gastos de investigacién
y desarrollo y de un esfuerzo en el equipamiento sobre base nacional de las
Fuerzas Armadas hasta 2025, dicho esfuerzo en el equipamiento permitird
gue se modernicen, ciertamente a un ritmo mas lento de lo previsto segun la
programacion anterior, garantizando la renovacion de todas las capacidades
criticas imprescindibles y respetando las prioridades establecidas en favor
de las capacidades de disuasion, inteligencia y proyeccién de fuerza.

Por ello, el Libro Blanco hace hincapié en la importancia, en los préoximos
anos, de los medios de la inteligencia interior y exterior, la planificacion de-
fensiva y ofensiva, y el refuerzo de las fuerzas especiales, sus medios de
mando y su capacidad de coordinacidn con los servicios de inteligencia. Tam-
bién recoge un esfuerzo de inversién global importante, especialmente en
componentes espaciales y aéreos de imagen y escuchas electromagnéticas,
diversificacion de los sensores, especialmente en los vehiculos aéreos no
tripulados, los aviones ligeros de observacién y las cargas embarcadas en
plataformas aéreas, navales o terrestres, los medios dedicados a la ciber-
defensa, o los medios técnicos de intercepcion adaptados a la velocidad de
desarrollo digital. Se otorga, por tanto, una mayor prioridad a la Inteligencia,
cuyo papel central se reafirma, mas alla de las necesidades estrictamente
militares o de seguridad.

Puede decirse que, a pesar de la limitacidn presupuestaria, en la practica
ninguno de los nuevos programas de armamento se ha cancelado, si bien
muchos han tenido que ser renegociados, han sufrido retrasos o se ha re-
ducido el numero final de equipos a adquirir®®. No obstante, y al igual que
ocurre en otros paises europeos, debido al efecto de la inercia causada por

"% Un secteur industriel significatif en France, Direction Générale de l'armement (DGA), Mi-

nistere de la Défense, http://www.defense.gouv.fr/dga/industrie2/industrie-de-defense/
un-secteur-industriel-significatif-en-france.

8 Fouchaux, 6p. cit., pp. 180-181. Por ejemplo, los helicopteros de ataque Tigre han pa-
sado de 80 a 60.

48



[La politica de defensa de los paises de nuestro entorno

los grandes programas de larga duracion, la adquisicion de las nuevas ca-
pacidades que demandan los ejércitos puede verse seriamente dificultada si
no se garantiza adecuadamente su financiacion.

Por ello, y con vistas a optimizar costes, a la hora de definir el modelo de
ejército eficiente con el que Francia pretende sacar el mayor partido a sus
capacidades militares se ha optado por aplicar dos principios basicos. Por
una parte, el principio de diferenciacién que permite concentrar los medios
mas onerosos alli donde resulten imprescindibles, manteniendo la coheren-
cia con las distintas modalidades previsibles de intervenciéon militar de la
fuerza vy, por otra parte, el principio de puesta en comun, Pool & Sharing, de
aquellas capacidades escasas y criticas que pueden utilizarse en las distin-
tas misiones o que pueden ser compartidas con los principales socios euro-
peos (transporte, reabastecimiento en vuelo, capacidad aeronaval...), o entre
servicios (informacién técnica).

¢;Una menor ambicion estratégica?

Con el Libro Blanco de la Defensa Francia ha centrado su politica de defensa
haciéndola menos ambiciosa y mas realista al restringir el campo de accion
a la periferia de Europa. Los suefios formulados en 2008 de jugar un papel
relevante en Asia han quedado relegados, al tiempo que refuerza su papel
en Africa con la recuperacion de las bases militares en este continente y el
incremento de su presencia militar en el Sahel.

Por otra parte, Francia ha llegado al limite de sus capacidades operativas
con sus Fuerzas Armadas comprometidas en varios frentes, con casi veinte
mil soldados desplegados en el extranjero, empenados principalmente en la
operacién «Barkhane» que cubre todo el Sahel y la operacion «Sangaris» en
la Republica Centroafricana. A ello hay que anadir la participacién francesa
contra el Daesh en Irak, ademds de los mas de diez mil soldados que patru-
llan el pais para proteger las zonas sensibles.

Francia se encuentra también al limite de sus posibilidades presupuestarias.
Su presupuesto de defensa reducido al 1,8% del PIB en 2015 resulta insufi-
ciente para mantener en el medio y largo plazo una actividad operativa tan
amplia. Incluso si este porcentaje aumentara hasta superar el umbral del
2% para finales de esta década, seguird siendo insuficiente para mantener
su ambicién estratégica, sobre todo si se tienen en cuenta las exigencias
operativas que pueden derivarse de los conflictos actuales y previsibles en
el futuro. Con la nueva amenaza rusa en Europa, que obliga a recuperar la
necesidad de prever en los proximos anos operaciones mayores de defen-
sa territorial convencional en suelo europeo, cualquier intervencién militar
obligard aliada seguramente a contar con Francia. Al mismo tiempo, la apa-
ricion de nuevos escenarios como Libia, donde la delicuescencia del Estado
ha liberado todas las fuerzas terroristas y, en general, las nuevas exigen-
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cias operativas derivadas de la lucha contra el terrorismo dentro y fuera de
Francia, no hardn si no aumentar el «estrés financiero» del Estado francés
durante los préximos anos, lo que exigirad probablemente una revisién al alza
de los actuales presupuestos de defensa.

Francia seguird buscando sacar, igualmente, el mayor partido a su ple-
na participacién en la estructura militar de la OTAN, tanto en cuanto a las
responsabilidades que asume en todos los niveles de mando, como por su
contribucién a las operaciones, si bien tratard de conservar su identidad
y su autonomia, al igual que su peso en la planificacidn, la doctrina y la
estrategia.

Por ultimo, es de notar que Francia, en mucho mayor grado que otros pai-
ses, continuard aspirando a disponer de equipos fabricados por su industria
de armamento en practicamente todos los campos, lo que, por un lado, le
permitird conservar en mayor grado que otros paises europeos su indepen-
dencia estratégica y, por otro, asegurar un potente lobby industrial nacional
del que dependen muchos miles de puestos de trabajo y que garantiza unas
Fuerzas Armadas adecuadamente equipadas. Todo ello a pesar de que, esta
visidn proteccionista, contradice el simultaneo impulso politico francés diri-
gido a potenciar una industria de defensa propiamente europea®'.

En definitiva, una Francia que entiende que su actuacién creciente en el cam-
po de la seguridad y defensa actia en beneficio no solo de su propia segu-
ridad, sino de la de Europa en su conjunto, parece ser consciente de que di-
ficilmente podra mantener el actual esfuerzo operativo por si sola. Por ello,
necesitara contar con sus socios europeos para que compartan la carga de
la seguridad del continente, ya sea financiera o militar, conscientes de que
la amenaza extremista y los riesgos en la periferia europea les afectan tan
directamente como a la propia Francia. Aunque ello suponga renunciar, en
la practica y en buena medida, a la independencia estratégica de la que tan
orgullosa se ha sentido Francia hasta la fecha.

La politica de defensa de Italia: la preocupacion por el
Mediterraneo

Los condicionantes de la historia

Italia, la octava economia del mundo, comparte con Alemania, aunque en
un grado menor, el contraste entre su peso politico y econdmico y su, rela-
tivamente reducido, mdsculo militar?. Aunque por su poblacidén y economia

8 Ver, por ejemplo, la actividad del lobby de la industria francesa de armamento en vispe-

ras de la publicacion del Libro Blanco de 2013. Fouchaux, 6p. cit., pp. 173-174,180-181y 191.
82 Gary J. Schmitt, ltalian Hard Power: Ambitions and Fiscal Realities, p. 5, en Gary J. Schmitt
(ed.) A Hard Look at Hard Power. Assessing the Defense Capabilities of Key US Allies and Secu-
rity Partners, United States Army War College Press, 2015.
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Italia deberia tener un peso geopolitico comparable al de otras naciones eu-
ropeas como Reino Unido y Francia, la realidad es que su capacidad de influir
en los grandes asuntos mundiales y de configurar su propio dmbito de se-
guridad nunca ha alcanzado desde el final de la Segunda Guerra Mundial al
de estas grandes potencias. Puede decirse que Italia constituye una de esas
naciones europeas a las que el peso de la historia y las lecciones aprendidas
de los conflictos del pasado ha hecho muy reacia a utilizar el poder militar
como una herramienta activa del poder del Estado. La pertenencia a orga-
nizaciones poderosas de seguridad como la Alianza Atlantica y econdmicas
como la Unidon Europea de la que Italia ha sido, desde su origen, uno de los
principales paises impulsores, han permitido al Estado italiano invertir, si-
guiendo la célebre explicaciéon de Samuelson, mucho mas en «mantequilla
que en canones». Todo ello a pesar de encontrarse Italia situada en un entor-
no geografico y de seguridad mediterraneo tradicionalmente tan complicado
como inestable.

Durante las décadas que siguieron al fin de la Guerra Fria, la politica de de-
fensa italiana se caracterizd por una extensa y exigente participaciéon en
operaciones de gestion de crisis, en las que sus Fuerzas Armadas se vie-
ron obligadas a desplegar miles de soldados en teatros de operaciones que
abarcaban desde Africa a Asia Central y desde los Balcanes a Oriente Medio
y, casi siempre, en el marco de operaciones multinacionales. Sin embargo,
en el nivel politico, sus autoridades nunca adoptaron una estrategia oficial
que marcase la linea a seguir en el campo de la defensa.

Esta situacion de relativa debilidad militar se vio acentuada en las déca-
das que siguieron a la Guerra Fria en la que ltalia, a semejanza de otros
paises europeos, realizé sucesivos recortes en defensa buscando aprove-
char los «dividendos de la paz», para reducir el tamano de sus estructuras
militares.

En este sentido, la crisis de 2008 ha terminado de debilitar las Fuerzas Ar-
madas italianas desde el momento en que ha supuesto una bajada global
del presupuesto de defensa que ha pasado de suponer el 1,7% del PIB en
el ano 2010 al 1,4% en 201483, Ello supone que, entre los afos 2008 y 2011,
el recorte del presupuesto de defensa fue del 7% anual y, dentro de él, la
reduccion de gastos dedicados a adquisicién de material militar fue del 25%,
sin que los importantes acontecimientos geopoliticos ocurridos en Europa y
en el Mediterraneo desde 2014 se hayan traducido aun en una potenciacién
de la defensa por parte de Italia. Todo ello ha puesto en cuestionamiento
la capacidad de sus Fuerzas Armadas de constituirse en una herramienta
eficaz en la defensa de los intereses nacionales del Estado italiano y en un
proveedor regional de seguridad, precisamente en unos momentos en los

8 The World Bank: Military expenditure (% of GDP), http://data.worldbank.org/indicator/
MS.MIL.XPND.GD.ZS.
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gue los que el empeoramiento de la situacién en el Mediterrdneo y en Europa
exigen un mayor compromiso en seguridad y defensa®.

El Libro Blanco sobre la defensa y seguridad internacional

Parte del problema reside en la falta de definicion de una visién estraté-
gica propia asumida por el conjunto de Italia con continuidad en el tiempo,
un problema similar al de Alemania y que le aleja de la situacién de Reino
Unido o Francia. En este sentido, el primer documento estratégico italiano
relevante desde el final de la Guerra Fria fue el realizado en 2001, «Nue-
vas fuerzas para un nuevo siglo» (Nuove Forze per un nuovo secolo)®, que
tuvo que ser pronto corregido, tras los atentados del 11 de septiembre,
con un Libro Blanco en 2001. A su vez, el Libro Blanco fue desarrollado
posteriormente por el «Concepto Estratégico del Estado Mayor de la De-
fensa»® y el documento del Estado Mayor de la Defensa «Invirtiendo en
seguridad: las Fuerzas Armadas, una herramienta evolutiva» (Investire in
sicurezza: Forze Armate: Uno strumento in evoluzione)®’, ambos de 2005.
Estos documentos indicaban como deberian evolucionar las Fuerzas Ar-
madas italianas para cumplir con las misiones requeridas por un contexto
internacional caracterizado por la guerra contra el terrorismo y por la
evolucidn tecnolégica. A este documento siguié en el ano 2012 la Ley n.°
244, en la que se reorganizaban las Fuerzas Armadas para los préximos
diez anos en términos de personal e infraestructuras, con importantes
recortes en ambos conceptos.

Pero este esfuerzo analitico y conceptual se centraba exclusivamente en
el nivel estratégico militar, sin que contase con el suficiente respaldo en
el nivel politico. A pesar de estos importantes documentos, no existia nin-
gun documento verdaderamente estratégico que relacionara fines, formas
y medios, los pardmetros cldsicos que sirven para formular una verdadera
estrategia de seguridad. Por ello, Italia publicéd en abril de 2015 su «Li-
bro Blanco sobre la defensa y seguridad internacional»®, el primero desde
1985, lo que representaba un importante logro para la Fuerzas Armadas
italianas y, especialmente, para la proyeccion internacional del pais. Se
trata por vez primera de una verdadera estrategia en el nivel politico, en

84 Schmitt, 6p. cit., pp. 5-9.

Disponible en la pagina web del Ministerio de Defensa de Italia en http://www.difesa.it/
Approfondimenti/ArchivioApprofondimenti/Pagine/2001-nuove-forze.aspx

8 Disponible en su versién en inglés en la pagina web del Instituto de Relaciones Internacio-
nalesy Red de Seguridad de Zirich, ISN-ETH Zurich, en http://www.isn.ethz.ch/Digital-Library/

Publications/Detail/?0ts591=0c54e3b3-1e%c-bele-2c24-36a8c7060233&ng=en&id=156795
87

85

Disponible en http://www.associazionelagunari.it/files/SMD_Investire_in_sicurez-
za_2005.pdf, accedido el 4 de octubre de 2015.

8 El Libro Blanco de la Defensa de 2002 se considera una simple actualizacién del ante-
rior de 1985.
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la que se busca enlazar los objetivos politicos de la defensa con la forma
de alcanzarlos y con los medios necesarios, mirando a corto y medio pla-
zo¥. Puede decirse que el reciente Libro Blanco de la defensa constituye
un documento fundamental para entender como lItalia pretende integrar
las relaciones trilaterales entre autoridades politicas, Fuerzas Armadas y
opinion publica?.

El documento recoge la ambicién de Italia de jugar un papel central en los
asuntos militares que afectan al Mediterraneo, de manera similar a como ha
venido haciendo hasta la fecha. Italia asume cierta ambicién de liderazgo al
considerar que ha sido ella quien ha impulsado una cierta respuesta militar
europea que sirva para resolver el problema de los miles de inmigrantes que
buscan desplazarse ilegalmente a ltalia y para acabar con las mafias que
promueven este negocio ilicito. De esta manera, Italia se contempla como
el centro de una nueva regién euromediterranea, ofertdndose como nacién
lider para cualquier iniciativa politica u operacion militar que se organice en
la misma. En cierto modo, el Libro Blanco recoge la percepcion italiana de
que, tal y como se ha apreciado con la crisis de Libia, los intereses vitales de
Italia no son percibidos como tales por otros Estados socios y aliados, por
lo que ltalia debe priorizar los escenarios basandose fundamentalmente en
sus propios intereses nacionales, sin excesivas consideraciones hacia los de
otros socios europeos.

Tras el Mediterraneo, el Cuerno de Africa y el golfo de Guinea, se contemplan
como la segunda prioridad estratégica para Italia, en una visién extraordina-
riamente parecida a la que ha realizado Espana en su Estrategia de Seguri-
dad Nacional del ano 20137, No es de extrafar, por tanto, que se considere
la cooperacidén con paises como Francia y Espana como la mejor forma de
abordar los desafios en estas zonas.

Una vision focal de la seguridad internacional

Puede decirse que el documento supone una dosis de pragmatismo —si bien
en términos excesivamente nacionalistas— en cuanto el andlisis estratégico
en el corto y medio plazo del entorno internacional, reconociéndose la se-
riedad de las amenazas para la seguridad de Italia. Se ofrece asi un mayor
enfoque centrado en aquellas areas en las que Italia asume se encuentran
sus intereses nacionales. Estas areas son: la regidn euromediterraneay, en

87 Italian Ministry of Defence, Libro bianco per la sicurezza internazionale e la difesa, 30

april 2015, http://www.difesa.it/Primo_Piano/Documents/2015/04_Aprile/LB_2015.pdf.

90 Alessandro Marrone Paola Tessari: «The Italian Debate on Defence Matters», Documen-

ti IAl'n.° 13/07, Istituto Affari Internazionali, Roma, 2013. http://www.iai.it/en/pubblicazioni/
italian-debate-defence-matterst#sthash.KuaiFwm8.dpuf.

91 Disponible en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/OtrasPublicaciones/Nacional/Es-
trategia_Seguridad_Nacional_2013.pdf.
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menor medida, la regidn euroatldntica, que Italia considera estrechamente
interrelacionada con la anterior. En estas areas, las lineas de accidn estraté-
gicas preferidas por Italia son la disuasion y la respuesta frente a agresiones
militares y coacciones politicas.

Ahora bien, adquirir la primacia militar en el Mediterrdneo, un area donde
puede verse obligada a ejercer su «defensa nacional», supone que lItalia ne-
cesita mantener la gama completa de capacidades militares necesarias para
ser empleadas en la region, mientras que, por el contrario, puede permitirse
aplicar el principio de Plug and Play a la hora de invertir en las capacidades
necesarias para operar en el drea que rodea a esta region, donde actuara
siempre en el marco de coaliciones militares.

Para el resto del mundo donde también se contempla la proteccion de los
intereses italianos, la aproximacion preferida es la actuacion en el marco
de las organizaciones internacionales, presentando Italia un menor nivel de
ambicion, si bien aceptando comportarse como un actor proactivo. En este
sentido, Italia muestra su preferencia por la OTAN, a la que asigna un papel
central en lo que respecta a cualquier tipo de respuesta militar’. En cuan-
to a otras organizaciones internacionales, Italia considera que las Naciones
Unidas siguen siendo utiles como foro de discusion de los asuntos de segu-
ridad internacional, mientras que la Unidn Europa, por el contrario, tiene una
utilidad limitada a la hora de conformar proyectos de accién en comun en los
temas de seguridad y defensa. Esto es debido, en la percepcidn italiana, a la
falta de un lider militar en Europa capaz de guiar, coordinar y dirigir al resto
de los socios.

La delimitacion geografica de las preferencias estratégicas de ltalia, refe-
ridas a las regiones euromediterranea y euroatlantica extendidas hasta el
golfo de Guinea y el Cuerno de Africa, cierra el debate sobre el nivel de am-
bicién de Italia que algunos pretendian extenderlo desde el Atlantico hasta
el indico, lo que exigia un esfuerzo en cuanto al refuerzo de sus capacidades
navales inabordable para ltalia.

La reforma de las estructuras de seguridad

La definicion pragmatica del nivel de ambicidn italiano viene acompanada
de un claro andlisis de las normas, estructuras y procedimientos que de-
ben ser reformados para alcanzar, en los préximos seis anos, los objeti-
vos establecidos con los recursos disponibles. No se trata simplemente de
concretar una reduccion de las estructuras y capacidades existentes, sino
de lanzar una profunda reestructuracién de los ejércitos, en beneficio del

92 Ver Alessandro Marrone, Paola Tessari y Carolina De Simone, «ltalian Interests and

NATO: From Missions to Trenches?» en Documenti IAl, No. 14]12e (december 2014), www.
jai.it/en/node/2382.
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fortalecimiento de la accién conjunta. Se busca con ello eliminar estruc-
turas redundantes con la consiguiente economia de costes y gestion mas
eficiente.

De esta manera, se abordan algunas reestructuraciones organicas profun-
das del Ministerio de Defensa con el fin crear los instrumentos precisos para
que el ministro y sus colaboradores inmediatos puedan ejercer sus funcio-
nes. Aunque no queda claro cudles serdn estos, el objetivo es acabar con
la actual «asimetria informativa» que padecen las autoridades politicas, de
manera que puedan tomar decisiones conscientemente, verificar su com-
plimiento y controlar los resultados. Esta reestructuraciéon abarca también
el nivel estratégico militar en beneficio, igualmente, de la acciédn conjunta.
De esta manera, se introduce la figura del 2.° jefe del Estado Mayor de la
Defensa responsable de las operaciones y jefe, por tanto, del Mando Opera-
cional Conjunto, en el que se integran los Mandos especificos, el Mando de
Operaciones Especiales y el de Ciberoperaciones. En definitiva, Italia aborda
en este campo un proceso por el que ya han avanzado mucho, desde hace
anos, otros paises europeos.

Igualmente, la logistica se integra completamente en el nivel conjunto, qui-
tando esta responsabilidad a los ejércitos. Para ello, el director nacional de
Armamento centraliza todas las funciones relacionadas con los procesos
de adquisicion, con la infraestructura y con la logistica propiamente dicha,
exceptuando aquella que se encuentra en apoyo directo a las unidades en
operaciones. A tal efecto, se considera necesario que el director nacional de
Armamento reciba directrices precisas directamente del ministro de Defen-
sa en lo que se refiere a adquisiciones, si bien subordinadas a los requeri-
mientos logisticos operativos del jefe de Estado Mayor de la Defensa.

¢Una nueva vision de la gestion del personal?

Para lograr una mentalidad conjunta, se adoptan algunas medidas extraordi-
nariamente novedosas en la gestion del personal, como puede ser la promo-
cion de los niveles superiores de las cadenas organicas (generales y almi-
rantes) por medio de una comisidn en el nivel conjunto y no en el especifico,
entendiéndose que esta medida hara a estos oficiales menos dependientes
de sus respectivos ejércitos y mas responsables ante el Mando conjunto. No
se sabe hasta qué punto estaran las Fuerzas Armadas italianas dispuestas
avanzar en este campo, pero, en todo caso, el éxito en cuanto a la integracién
de estructuras dependerd de la capacidad de superar las resistencias de los
ejércitos, muy reacios hasta la fecha a cualquier intento de integracion que
acabe con comportamientos corporativos endémicos.

En cuanto al resto del personal de los ejércitos, el Libro Blanco parece an-
ticipar una profunda revision de la gestidon del mismo con unas ideas muy
precisas. De esta manera, se reconoce que las Fuerzas Armadas, que em-
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pezaron a profesionalizarse a mediados de la pasada década, van poco a
poco envejeciendo dada la baja tasa de reposicion de personal existente, lo
gue no hace sino agravar la situacion a medida que pasan los anos. Italia, y
en esto tampoco es novedosa, entiende que ningun pais en el mundo puede
permitirse mantener unas Fuerzas Armadas envejecidas debido a las exi-
gencias fisicas que la profesién demanda. Por ello, contempla lograr la si-
nergia entre la defensay el sector civil (publico y privado), de manera que las
Fuerzas Armadas se conviertan en algo parecido a un «campo de cultivo»,
en el que se desarrollen habilidades susceptibles de ser empleadas no solo
por la defensa, sino también por otros sectores. De esta manera se facilita el
«desenganche» del personal envejecido y su incorporacidn a otros sectores
productivos.

No estda muy claro que esta aproximacion, ya intentada por otros paises con
éxito desigual, se vaya a conseguir en ltalia, dado el peculiar contexto legal
y social italiano, donde pasar un periodo de la vida laboral en las Fuerzas
Armadas no supone un plus a la hora de lograr oportunidades concretas en
el mercado de trabajo. De no tener éxito estas iniciativas, Italia se encontrara
en el plazo de unos anos con un serio problema de envejecimiento de su per-
sonal militar. Pero este problema tampoco es exclusivamente italiano, sino
gue se extiende por otros paises vecinos, sin que ninguno de ellos parezca
haber encontrado una solucién dptima a para resolverlo.

Por una politica de armamento plurianual y soberana

Una consideracion importante se refiere a los gastos de adquisicién de ar-
mamentos y materiales. El Libro Blanco favorece sustituir el actual presu-
puesto de gasto de caracter anual, por una ley presupuestaria de seis anos
de duracién, de manera analoga a como se hace en Francia. De esta manera,
se lograria una mayor estabilidad en cuanto a la financiacion de los grandes
programas de armamentos que requieren largos periodos de maduracion
para ser desarrollados, normalmente mas de diez anos. Se buscaria con
esta medida eliminar la actual situacién de «microgestion» llevada a cabo
por personas que muchas veces carecen de las adecuadas competencias
técnicas. Por el contrario, con una ley plurianual, se permitiria una mejor
gestidn y un mayor control en el medio plazo por parte de las autoridades
politicas y se superaria la actual fragmentacidn de decisiones tan perjudicial
para la defensa y de la que solo se benefician la industria y cada uno de los
ejércitos por separado.

Puede decirse que, en lo relativo a la politica de armamento y material, Italia
ha adoptado el concepto de tecnologias «soberanas», una definicion ya usada
previamente en Europa como seria el caso de las Tecnologies de Souveraineté®

7 «Les capacités militaires industrielles critiques». http://www.senat.fr/rap/r11-634/

r11-6342.html.
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francesas, referida en el caso italiano, a la necesidad de controlar aquellas
tecnologias consideradas criticas. El Libro Blanco reclama explicitamente la
necesidad de que las decisiones politicas e industriales importantes en tér-
minos de inversion y reparto de mercado sean auténomas. Esta es para Italia
la Unica forma de mantener la competencia de las diferentes industrias de
la defensa y de conservar la necesaria masa critica nacional y economia de
escala para hacerlo eficientemente.

¢Resulta suficiente esta revision de la defensa?

Puede decirse que, con su Libro Blanco, Italia ha iniciado una profunda re-
vision de su politica de defensa, con el objetivo de dotarse de unas Fuerzas
Armadas capaces de defender sus intereses vitales y estratégicos y hacer
frente a los desafios del futuro. Contiene un programa ambicioso de refor-
mas que requerird del mayor apoyo de las autoridades politicas y de la opi-
nién publica para evitar que fracase ante las inevitables resistencias inter-
nasy externas que van a ir surgiendo.

Italia, al igual que los paises de su entorno, necesita unas Fuerzas Armadas
mucho mas diferenciadas y flexibles de las que actualmente tiene, que sean
capaces de llevar a cabo misiones que van de la reafirmacién y disuasién en
Europa, a la gestion de crisis y reconstruccion en Africa y Oriente Medio®.
Estas Fuerzas Armadas tienen que ser creibles, en el sentido de que sean
capaces de imponer «un coste insoportable» a cualquier amenaza que pon-
ga en peligro la seguridad o estabilidad de Italia, pero también tienen que
ser capaces de contener y eliminar aquellas fuerzas que producen anar-
quia y destruccion en sus fronteras. Esta situacion crea una relacién entre
la estrategia politica y las capacidades militares mucho mas estrecha de
lo que venia siendo habitual hasta época reciente. Ello va a exigir a ltalia
desarrollar la adecuada cadena de mando, asi como el sistema de planea-
miento, que asegure la necesaria coherencia entre ambas dimensiones de
la ecuacidn estratégica, de manera que la una no se haga en detrimento de
la otra, sino que actlen produciendo un efecto sinérgico. Todo ello requerira
una reflexiéon mas profunda que va mas alld del Libro Blanco y donde los
elementos mas complejos de la dimensidn de la seguridad sean adecuada-
mente abordados.

En definitiva, en los préximos anos Italia va a tener que basar su politica de
defensa actuando simultdneamente en dos direcciones. Por una parte, ten-
drd que poner en marcha todas las reformas contempladas en el Libro Blan-
co de 2015 dirigidas a mantener unas Fuerzas Armadas eficaces. Por otra
parte, Italia va a tener que asumir que su seguridad y su defensa se basan en

9% Federica di Camillo y Paola Tessari, «Italian Missions Abroad: National Interests and

Procedural Practice», in IAl Working Papers, No. 1397 (february 2013), http://www.iai.it/
pdf/DoclAl/iaiwp1307.pdf.
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la premisa de que, solo si muestra solidaridad y proporciona una contribu-
cion significativa a la seguridad internacional, puede esperar la solidaridad
y el apoyo de los aliados. El actual Libro Blanco se centra en las prioridades
y necesidades nacionales y habla poco de la colaboracién e integracion con
sus socios y aliados, corriendo el riesgo de convertirse en una mera lista de
deseos, a menos que sea capaz de abordar la segunda premisa con la sufi-
ciente inteligencia y voluntad.
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