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Resumen

Bajo el acronimo PEA se agrupan las adquisiciones de sistemas de armas mas
relevantes que realiza el Ministerio de Defensa, que combinan complejidad industrial y
tecnoldgica, y gran volumen econdémico. La practica totalidad de los programas ha
experimentado variaciones en sus tres parametros basicos: costes, plazos y requisitos.
La adecuada comprension por los ciudadanos de la importancia de los PEA requiere
informacion inteligible que explique unas inversiones de tan importante magnitud. Desde
esta perspectiva, resulta prioritario analizar las razones de las desviaciones desde el
punto de vista de las capacidades militares, si bien este estudio no debe olvidar la
necesidad de poner en valor la contribucién de los programas al desarrollo del tejido

industrial, al empleo y a la economia, fomentando asi su adecuada divulgacion.

Palabras clave

Programas de armamento, politica de adquisiciones, industria de defensa, tecnologia.

Variations, efficiency and public diffusion

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

The main armament programs are included under the acronym PEA. Major programs
combine both technological complexity and great amount of investments. Almost all
programs have suffered variations in cost, time and performance.

The understanding of the major investments is required in order to explain to our citizens
such kind of investments. It is important to assess the reasons of the variations from the
military capabilities point of view. However, the need to underline the importance of these
programs for the industrial development, employment and economic conditions should

not be forgotten. Then the need for adequate diffusion on this issue.

Keywords

Armament programs, acquisition policy, defence industry, technology.
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Introduccion

Los programas especiales de armamento (PEA) surgen durante la década de los noventa
para dotar a las Fuerzas Armadas de los sistemas de armas necesarios para afrontar
sus misiones. Ademas de contribuir a la modernizacién de las Fuerzas Armadas, las
inversiones en estos programas deben proporcionar capacidades tecnologicas a la
industria de defensa nacional.

Bajo el acronimo PEA se agrupan, en resumen, las adquisiciones de sistemas de armas
mas relevantes que realiza el Ministerio de Defensa, donde se combinan complejidad
industrial y tecnoldgica, y volumen econdémico.

La practica totalidad de los programas ha experimentado variaciones en los tres
parametros basicos: costes, plazos y requisitos. Estas desviaciones han sido objeto de
una auditoria especial por parte del Tribunal de Cuentas’.

Analizaremos aqui las conclusiones mas relevantes de los programas que han sido

objeto de auditoria para extraer algunas lecciones aprendidas de cara al futuro.

Programa EF2000

El objeto inicial del Programa EF2000 era la adquisicidon de 87 aviones de combate, por
un importe de 5.937,40 millones de euros, mediante un programa internacional en el que
participan Reino Unido, Alemania, Italia y Espafia. Su origen se remonta a 1977, aunque
la incorporacién de Espafia fue en 1984.

El importe del programa ha sufrido variaciones por las obligaciones financieras
contraidas como consecuencia de la firma de distintos Memorandum of Understanding
(MQOU) para produccion o apoyo logistico entre otros.

En el afio 2013, se redujo el numero de aviones de 87 a 73, se contratd el mantenimiento
en servicio y se aprobo un nuevo calendario de entregas. El techo del programa se situé
en 10.629,86 M €.

" Tribunal de Cuentas. Informe 1.155 de fiscalizacién de la financiacion extraordinaria de los programas
especiales de armamento y material para las Fuerzas Armadas, ejercicios 2012, 2013 y 2014. Analisis
especial de los programas de gestion internacional: EF2000, A400M y Tiger, y de los programas de gestion
nacional: BAM, Leopard y NH90. BOE 149 de 3 de junio de 2017.

2 Comparecencia del secretario de Estado de Defensa para informar de la situacion de los programas
especiales de armamento y las previsiones para asumir los compromisos de gasto. Congreso de los
Diputados. Diario de Sesiones n.° 178. Afio 2017. En el presente analisis, si no se indica lo contrario, los
datos proporcionados proceden de esta comparecencia y del informe 1.155 del Tribunal de Cuentas.
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Las desviaciones del programa inicial han sido:

— Requisitos: valorados exclusivamente en relacion con el numero de unidades del
programa. De 87 aviones a 73, lo que supone una disminucién de un 16%.

— Costes: de 5.937,40 M€ a 10.629,86 M€. Aumento de un 79,03%.

— Plazos: el calendario de entregas contractual quedd supeditado desde 2012 a
autorizacion previa del Ministerio de Hacienda por su impacto en la contabilidad
nacional®.

El coste por avion de acuerdo con las condiciones iniciales seria de unos 68 M€ y en las

condiciones actuales supondria 145 M€ incluyendo costes de apoyo en servicio previstos

en el programa.

Las principales deficiencias sefialadas por el Tribunal de Cuentas en relacion con este

programa estan relacionadas con la descentralizacion de las estructuras de gestion que

provoca una dispersion de competencias y de responsabilidades.

Por su parte, la National Audit Office (NAO) britanica*, contempla como razones de las

desviaciones a que las decisiones mas importantes en relacion con este programa se

tomaron sobre previsiones poco realistas. Este mismo informe achaca parte del problema

del incremento de coste, entre otras razones, a unos acuerdos administrativos y

comerciales ineficientes, a las obligaciones contraidas con los socios internacionales y

la complejidad de las tecnologias en desarrollo.

Tanto el Tribunal de Cuentas como la NAO britanica sefialan que ninguno de estos retos

fue contemplado como riesgo que pudiera requerir la generacion de costes adicionales.

Tampoco se considerd, desde el punto de vista de desviaciones, la necesidad de adaptar

a las caracteristicas de un escenario estratégico cambiante un programa concebido

inicialmente en 1977.

En cualquier caso, hay que sefalar a la hora de valorar el coste del programa que las

inversiones para Espafa han representado, segun el secretario de Estado, «del orden

de 120 millones de horas/hombre de trabajo, 3.000 empleos directos y mas de 19.000

inducidos». En este programa han participado mas de 20 fabricantes y 300 empresas

auxiliares.

3 La imputacion sobre contabilidad nacional se produce en funcion de la corriente real de bienes. En el
caso de los EF2000 las entregas de aviones tienen un efecto importante sobre el déficit publico.
4National Audit Office (NAO). Major Projects Report 2015 and the Equipment Plan 2015 to 2025. October
2015.
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Desde el punto de vista de su contribucién al desarrollo industrial el EF2000 ha sido el
verdadero motor para el desarrollo de la industria aerondutica espafola y, al mismo

tiempo, ha propiciado el desarrollo de industrias y tecnologias transversales.

Programa A400M

El objeto inicial del Programa A-400M era la adquisicion de 27 aviones de transporte y

su correspondiente apoyo logistico mediante el desarrollo de un programa en

cooperacion con Alemania, Francia, Espana, Reino Unido, Turquia, Bélgica y

Luxemburgo.

Tiene su origen en 1984, aunque los requisitos de Estado Mayor no se concretaron hasta

el ano 1996. El MoU (Memorandum of Understanding) de disefio, desarrollo y produccion

se firmd en mayo de 2003. El citado documento fijaba un total de 180 unidades, de las

cuales 27 le correspondian a Espafia. La gestion del programa se encomendo a la

OCCAR.

La programacion inicial establecia el afio 2022 como la fecha de la ultima entrega. La

prevision actual es que las entregas de los 14 primeros aviones finalicen en 2022,

mientras que los 13 restantes tendran que esperar hasta 2025-2030.

Las principales desviaciones se resumen en:

— Requisitos: de 27 aviones a 14 operativos para Espana y 13 destinados a exportacion.
Disminucion de un 48% sobre el requisito inicial.

— Costes: de 3.452,60 M€ a 5.019 M€. Un incremento de un 45%.

— Plazos: retrasos de 22 meses en el calendario de desarrollo y de 42 meses en el de
produccion.

El motivo de los sobrecostes se achaca al encarecimiento del proyecto debido a la

complejidad de las tecnologias en desarrollo.

Aunque el programa actual contempla previsiones de apoyo en servicio no previstas

inicialmente, el coste por avion de acuerdo con las condiciones iniciales seria de unos

165 M€ y en las condiciones actuales supondria 386 M€ considerando los que entraran

en servicio y sin considerar los beneficios que puedan obtenerse de una eventual

exportacion.

Desde el punto de vista industrial, la participacion de Espafa en este programa ha

supuesto un impulso importante al desarrollo de la industria aeronautica nacional y ha

permitido la creacién de un polo aeronautico de primer nivel en torno a la factoria de San
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Pablo en Sevilla®. La colaboracion de Administraciones publicas ha sido esencial en este
caso concreto con efectos sobre el conjunto de la economia espafiola en general y

andaluza en particular®.

Programa Tigre

Su objeto inicial era adquirir 24 helicopteros para dotar al Ejército de Tierra de un

helicoptero de combate con capacidad de desarrollar misiones de apoyo, proteccion y

lucha contracarro.

El programa se inicié en 1999 entre Francia y Alemania con una estimacion inicial de 160

unidades. En Consejo de Ministros de 5 de septiembre de 2003 se decide la adhesion al

programa. En 2004, Espana firma el MoU por el que se adquiere el compromiso de

adquirir 24 helicopteros por un techo de 1.353,5 M€ siendo la OCCAR la encargada de

su gestion.

En febrero de 2009 se firmé un MoU ftrilateral, entre Francia, Espana y Alemania, para la

fase de apoyo inicial en servicio que suponia un incremento de los costes en 110 M€

hasta 2017.

Tras la reconduccion de 2013 el alcance del programa queda establecido en 18

helicépteros de la version HAD (apoyo y destruccion), mientras que 6 HAP (apoyo y

proteccion) se destinaran a exportacion.

Las variaciones del programa se resumen en:

— Costes: la prevision inicial era de 1.353,5 M€ y tras la reconduccion el techo fijado es
de 1.515 M€ un incremento de un 12%.

— Plazos: en las condiciones actuales las entregas de HAD finalizaran en 2018 con 5
afios de retraso sobre el calendario inicialmente previsto.

— Requisitos: el requisito inicial del Ejército de 36 helicdpteros quedd reducido hasta 24
unidades a la entrada de Espafia en el programa y finalmente se dispondra de 18
unidades.

El coste unitario resultante habria pasado de 56 a 84 M€ por helicoptero.

5MONTERO, J. et al. Estudio sobre el sector industrial militar en Andalucia y sus empresas auxiliares.
Escuela Andaluza de Economia.

8 El factor politico-estratégico en la industria de defensa: el caso de Andalucia. Opinion Infodefensa. 14 de
mayo de 2014.
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A la hora de valorar el coste del programa habria que considerar los beneficios
economico-industriales derivados del proyecto. El programa «supone 1,5 millones de
horas/hombre de trabajo y unos 450 puestos de trabajo». Su linea de produccién, junto
con la del NH 90, constituye la base fundamental sobre la que se materializd la
implantacion de Airbus Helicopters Espana. La factoria de Albacete fabrica los fuselajes

traseros para todo el mundo.

Programa NH90

El acuerdo de Consejo de Ministros de 20 de mayo de 2005 anunciaba la intencién de
adquirir 45 helicépteros para sustituir diversos modelos en servicio. La autorizacion para
contratar llegaria el 22 de diciembre de 2006, y la celebracion del contrato el 28 de
diciembre del mismo afno, por importe inicial de 1.260 M €, teniéndose que realizar la
produccion de los helicopteros en la factoria de Eurocopter Espafia (ECE) en Albacete.
Las entregas debian finalizar antes de 30 de noviembre de 2014.

En julio de 2010, el Ministerio de Defensa comunicaba al contratista la necesidad de
reducir el numero de helicopteros. El alcance del programa paso de 45 a 22 helicépteros.
Esta necesidad quedod refrendada por el acuerdo del Consejo de Ministros del 2 de
agosto de 2013, si bien en esta modificacion se incluian los equipos de misiéon y un
paquete de apoyo logistico, aspectos no previstos anteriormente. El techo del programa
se incrementaba hasta los 1.682,44 M€. La firma de la modificacion del contrato tuvo
lugar el 10 de diciembre de 2014, y supuso el establecimiento de un nuevo calendario

de entregas, fijando la recepcion de la ultima unidad para noviembre de 2021.

Uds./Ailo | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | Total
Prevision
5 8 8 8 7 7 2 45
inicial
Prevision

1 2 3 3 4 3 3 3 22
actual

Tabla 1. Variacién entregas helicoptero NH9O0.
(Fuente: Elaboracion propia con datos del Tribunal de Cuentas)

El coste del programa NH90 se incrementa asi en una tercera parte con respecto al coste
inicial. De ese porcentaje, un 55% del total corresponde a revision de precios y el otro
45% corresponde a ampliaciones del contrato inicial, para considerar fundamentalmente

equipos de mision y apoyo inicial.
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Desde el punto de vista industrial, este programa justifico la creacion de la factoria de
Airbus Helicopters en Albacete sobre la que se ha creado un polo industrial especifico y

la creacion de mas de 500 puestos de trabajo directos.

Programa BAM

El programa BAM nacié para relevar a un conjunto de 20 patrulleros ligeros de cuatro
clases que habian quedado obsoletos. Los nuevos buques debian ser plataformas
fiables, con dotacion reducida, elevado grado de automatizacion, reducido coste de
sostenimiento y gran capacidad de permanencia en la mar.

El programa se establecido en 2004. El 20 de mayo de 2005, el Consejo de Ministros
autorizo6 la construccion de una serie inicial de cuatro buques, y el 31 de julio de 2006 se
firmo la orden de ejecucion entre NAVANTIA y la Armada por importe de 352 ME€.

El calendario del programa se modific6 como consecuencia de diferentes propuestas
oficiales de cambio (POC)’, asi como de modificaciones contractuales®. El importe total
de las POC ascendi6é a 6,76 M€, lo que representa aproximadamente un 2% del total del
precio inicialmente previsto. Se realizaron ocho modificaciones que ascendieron a un
total de 146 M€. En 2013 el techo del programa se incrementd de los 352 M€ previstos

inicialmente a 510 M€ que supone un incremento de un 45%.

Unidades BAM1 BAM2 BAM3 BAM4
Fecha inicial JUL 2009 MAR 2010 JUL 2010 NOV 2011
Fecha final JUL 2011 OCT 2011 FEB 2012 JUL 2012
Diferencia (meses) 23 18 18 19

Tabla 2. Entregas BAM.
(Fuente: Elaboracion propia con datos de informe del Tribunal de Cuentas)

En cuanto a plazos, el contrato inicial contemplaba finalizar el programa en un maximo
de 65 meses desde julio de 2006 a noviembre de 2011. El calendario global del programa
se retras6 8 meses, aunque las entregas individuales de los buques experimentaron

retrasos de entre 18 y 23 meses sobre las fechas contractuales.

7Las POC tienen por objeto introducir variaciones sobrevenidas de obligada realizacién, que no alteran las
caracteristicas fundamentales, no pudiendo superar, aislada o conjuntamente, el 10% del precio de la
orden de ejecucion, tal y como establece la clausula 6 de la OE.

8 Las modificaciones a la orden de ejecucién suponen una alteracion sustancial de las condiciones basicas
iniciales de la orden original.
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El informe del Tribunal de Cuentas sefala debilidades en aspectos de politica de
personal, tanto en la dotacion cuantitativa de la oficina de programa como en cuanto a
su continuidad, dada la alta rotacion a la que se ven sometidos los componentes de la
oficina de programa.

Por otra parte, hay que destacar que del total de desviaciones de coste, el 85% se debe
a formulas de revision de precios previstas en la orden de ejecucion y a las tarifas de
hombre hora propuestas por el contratista.

En cuanto a requisitos, hay que destacar que la necesidad inicial de la Armada era de
12 buques patrulleros, de los que Unicamente cuatro corresponden a este programa.
Actualmente, dos mas estan en fase de produccidén. Estos dos ultimos estan
diferenciados de la primera serie objeto de este andlisis, y fueron contratados en 2014
por 333,48 ME.

En conjunto el programa BAM ha generado mas de 6 millones de horas de trabajo, 300
empleos directos y 1.000 indirectos. Su incidencia desde el punto de vista laboral y de
politica de empleo es importante especialmente en Cadiz y Ferrol. Las inversiones
generadas por cada barco ascienden a unos 130 M€ para los cuatro de la primera serie

y de casi 170 M€ para los de la segunda.

Programa Leopardo

Tiene su origen en diciembre de 1998 tras la aprobacion del acuerdo de Consejo de
Ministros en el que se autorizaba la adquisicion de 219 carros de combate (CC) Leopardo
2E, y 16 carros de recuperacion (CREC) Leopardo 2R, por un techo maximo de 1.909,05
M € y plazo de ejecucion de 9 afos.

El Ministerio de Industria firmaba el 29 de diciembre de 1998 el convenio de colaboracion
con la empresa SBB Blindados, S.A., en el que se fijaba la participacion industrial
espafiola en el 60%. El contrato se firmaria el 30 de diciembre de 1998 con Santa Barbara
Blindados del grupo Empresa Nacional Santa Barbara de Industrias Militares.

El Programa Leopardo se encuentra finalizado. A lo largo de su ejecucioén se produjeron
7 modificaciones del contrato, que supusieron un aumento de costes de 573,32 M€ y un
retraso de casi 7 afios en la recepcion final de los carros de linea y de 22 meses en los
de recuperacion, debido a las dificultades técnicas halladas a la hora de desarrollar la

tecnologia e incorporar nuevas especificaciones solicitadas por la Administracion.
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En resumen las desviaciones de este programa han sido:

— Requisitos: no ha variado el numero de unidades inicialmente previsto.

— Plazos: inicialmente las entregas deberian haber finalizado en 2007. Los ultimos
carros se recepcionaron en 2013.

— Costes: el coste final del programa ha sido de 2.507,87 M€ que representa un
incremento de un 25% sobre el coste inicial.

El informe del Tribunal de Cuentas sefala entre las principales causas de las

desviaciones nuevamente la escasez de personal y la alta rotacion de los componentes

de la oficina de programa, y una determinacion de requisitos mejorable puesto que se

modificaron componentes esenciales una vez iniciado el programa. El sobrecoste se

debe principalmente a la sustitucion del armamento principal del carro, y a revisiones de

precios que representan casi el 89% del total de la desviacion.

Desde el punto de vista industrial el valor de este programa se debe a que, junto con el

programa Pizarro, ha permitido capacitar a la industria espafola en el disefio y

fabricacion de vehiculos blindados, con importante efecto tractor sobre fabricantes de

componentes y el conjunto de los sectores de automocion y electronica. En este

segmento de vehiculos blindados la experiencia de los programas espafioles ha

permitido la exportacion de sistemas de disefio e ingenieria espaiola.

Las razones del problema

Los sobrecostes y los retrasos en las entregas en los programas de la industria de
defensa no son exclusivos de Espana. Ya en el informe de la Comisién Packard del afio
1986 se informaba al presidente de EE. UU. de que el proceso de desarrollo de sistemas
de armas requeria mucho tiempo y era costoso. Desde entonces diferentes estudios
norteamericanos® han concluido que los problemas persisten y se deben principalmente
a tres razones:

1. Estimaciones de coste y plazo poco realistas.

2. Expectativas de requisitos demasiado ambiciosas.

3. Confianza en tecnologias poco maduras.

En relacion con el primer factor, es importante que los requisitos de capacidad inicial se

establezcan de forma realista. Indudablemente ocurre que los cambios en el escenario

9 FOX, Ronald. Defense Acquisition Reform 1960-2009. An elusive goal. Center for Military Hiistory. US
Army. Washington D.C.: 2011.
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geoestratégico mundial obligan a variar las necesidades operativas. Al ser programas de
largo recorrido, puede ocurrir que, durante la fase de desarrollo de los sistemas, las
amenazas contra las que fueron disefiadas se queden anticuadas, o que, por el contrario,
surjan otras nuevas, lo que con frecuencia obliga a introducir cambios en los requisitos
para tratar de adaptarse al nuevo escenario. Los ciclos de desarrollo han ido creciendo
conforme se ha ido incrementando la complejidad de los sistemas. El proyecto Manhattan
por el que se desarrollo la primera bomba nuclear se desarroll6 en menos de 3 anos.
Actualmente, un avion de nueva generacion requiere un periodo de disefio y produccion
de unos 15 afnos.

En cuanto a la determinacion de requisitos, desde el inicio es preciso determinar
objetivos alcanzables para el programa, verificar si se dispone de los recursos
necesarios, y disponer de una evaluacion realista de las probabilidades de éxito. El
cliente siempre tiene la ambicion de incorporar los nuevos avances tecnoldgicos, lo que
muchas veces se transforma en un problema de origen. Ademas, cualquier variacion de
un elemento del sistema repercute de forma impredecible sobre el resto, llegando a
ocasionar un efecto dominé con los correspondientes incrementos de coste y tiempo.
Uno de los principales riesgos relacionados con la complejidad técnica es la introduccion
de cambios en la configuracién inicial'.

Finalmente, el factor tecnolégico. Estamos tratando de programas a largo plazo y con un
fuerte componente de I+D+i, por lo que normalmente en su fase de disefio existe cierto
desconocimiento acerca de las implicaciones y complicaciones que tendra el desarrollo
de un determinado sistema. Al final, esta falta de conocimiento real se traduce en
incrementos de costes y retrasos en los programas si no se introducen fases de
reduccioén de riesgos.

Ademas, otro de los problemas presentados se refiere a los procesos de seguimiento y
control de los programas. Entre los factores que dificultan el control efectivo y
permanente son la complejidad contractual y la amplia normativa aplicable, que exigen
una minuciosa programacion, un seguimiento exhaustivo y una especial coordinacion y
especializacion del personal.

En Espafa, hasta la publicacion del Real Decreto 524/2014, de 20 de junio, la gestion

de programas se caracterizaba por una descentralizacion en la que intervenian tanto los

ODELOITTE. Program management in aerospace and defence. Still late and over budget. 2016.

. Documento de Opinion 97/2018 11
leee.es

517

pie’




ieee_es Desviaciones, eficiencia y comunicacion

Carlos Calvo Gonzdlez-Regueral y Balbino Lopez Alonso

Cuarteles Generales de los Ejércitos y la Armada, como la Direccion General de
Armamento y Material (DGAM), y convivian dependencias organicas y funcionales que
favorecian la dispersion de competencias y responsabilidades. Con la publicacién del
citado Real Decreto, el Ministerio de Defensa ha promovido un esfuerzo de simplificacion
de estructuras reuniendo la gestion de programas en la DGAM, aunque persisten
debilidades que influyen negativamente en la gestion de los programas por el déficit de
efectivos de la organizacion.

En el caso de los programas internacionales, la complejidad en su disefio, desarrollo y
ejecucion produce mayores dificultades, y es conveniente buscar un equilibrio entre
costes, plazos y complejidad a la hora de determinar el nUmero de participantes.

En este sentido, recientemente se ha presentado un estudio a la Direccion General de
Armamento francesa (DGA) en el que se han auditado los principales programas
internacionales en los que participa Francia. Una de las conclusiones del estudio es que,
en el futuro, se pretende limitar el numero de participantes en los programas
internacionales a un maximo de dos o tres paises y partiendo de la premisa de que los
participantes deben tener una voluntad constatable de mantener las inversiones
necesarias a lo largo del desarrollo’. Como ejemplo positivo se menciona en el estudio
al programa Tigre, y en el caso contrario al A-400M, ambos gestionados por la OCCAR,
que se toma como organizacion de referencia para la gestion futura de programas
cooperativos.

En cualquier caso las restricciones de personal en las oficinas de programa
internacionales son llamativas. Sirva el ejemplo del EF2000 como ejemplo para comparar

el esfuerzo espanol en comparacién con el de otros paises:

Pais/Oficina (== | NP - I I Ratio
| Al
Of. Programa 10 60 70 15 0,14-0,67
NETMA 32 84 82 56 0,125

Tabla 3. Personal en oficinas de programa EF2000.
(Fuente: elaboracion propia)

"TRAN, Pierre. Is European cooperation a drag on arms programs? France audit office says yes. Defence
News. Disponible en: www.defensenews.com/global/europe/2018/04/20/is-european-cooperation-a-drag-
on-arms-programs-france-audit-office-says-yes Consultado en linea el 23 de abril de 2018.
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Por otra parte los programas han estado sujetos a condicionamientos politicos que han
afectado a la estabilidad financiera. En el caso de Espafia fue especialmente relevante
la decision de no hacer frente a los pagos comprometidos correspondientes a los afios
mas duros de la crisis, lo que llevé a buscar mecanismos de financiacion via real decreto
que finalmente fueron declarados inconstitucionales'?. Asi, los programas se han visto
afectadas por reprogramaciones en los ultimos afios.

Para evitar los vaivenes debidos a situaciones coyunturales se precisa una estrategia
que a medio/largo plazo permita asegurar la capacidad inversora del Ministerio y su papel
impulsor del sector industrial de defensa. En este sentido, es necesario un marco
financiero que garantice la sostenibilidad del modelo.

Las consecuencias de esta inseguridad la sufren las Fuerzas Armadas y también la
industria. En este sentido, el desarrollo de la industria de defensa no puede ser
responsabilidad exclusiva del Ministerio de Defensa sino que debe estar integrada en el
marco general de la politica industrial nacional.

Profundizando en esta idea, es ineludible la necesidad de alcanzar un compromiso
politico en referencia a la financiaciéon de la defensa, que garantice la estabilidad,

obteniendo un mayor compromiso parlamentario y en la que concurran otros ministerios.

Comunicacion versus transparencia

Al utilizar el término transparencia, se quiere significar la puesta a disposicion publica de
los resultados, y las dificultades que van afrontando los programas, y hacerlo de una
forma sencilla, ordenada y facilmente accesible. En ciertos medios se han calificado
estos programas como poco transparentes, lo cual no encaja con lo expresado por el
Tribunal de Cuentas en su informe, que destaca la absoluta transparencia del Ministerio,
proporcionando total colaboracién y permitiendo el acceso a todas las instalaciones y
documentacion solicitada. Pero no es menos cierto que el acceso a estos datos es,
cuando menos, farragoso y de dificil comprension, y a menudo llegan a la opinién publica

interpretaciones tergiversadas’s.

2 Sentencia 126/2016, de 7 de julio de 2016. BOE 192 de 10 de agosto de 2016.

3 Ver por ejemplo «El desbarajuste de los programas especiales de armamento». Colectivo Utopia
Contagiosa de 18 de abril de 2017, o «Programas especiales de armamento. Un despilfarro publico sin
vigilancia», publicado en la revista Contexto el 2 de mayo de 2017.
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Es destacable el esfuerzo de las autoridades en los ultimos afnos. La comparecencia,
muy completa y con profusion de datos, del secretario de Estado, Conde Bajén, no era
la primera comparecencia de un secretario de Estado ante la Comision de Defensa,
aunque a menudo se convierten en iniciativas aisladas sin una estrategia de
comunicacion especifica que ponga en valor las inversiones y explique a la ciudadania
su necesidad e importancia.

La tradicion anglosajona en este sentido permite disponer de profusion de datos y
explicaciones sobre las inversiones en defensa, tanto relacionadas con programas en
curso como en cuanto a previsiones de futuro. Asi, en Estados Unidos'#, Reino Unido™®
o Australia'® las autoridades publican informes detallados acerca de la evolucion de sus
programas, en los que no escatiman multitud de datos tanto operativos como
econdmicos. Debe destacarse aqui el importante papel de concienciacion a la
ciudadania que se realiza desde los respectivos Parlamentos, ademas de ejercer su
papel de control al Ejecutivo.

De acuerdo a los datos de TEDAE, la industria de defensa en Espafia supone un volumen
de actividad de 4,9 millardos de euros, generando 20.801 empleos directos. Ademas, un
8% de su facturacion es invertido en 1+D+i, mientras que se estima que su productividad
es 3,4 veces la productividad media espafiola. Por cada euro invertido en defensa se
generan 2,5 € de actividad econdmica.

La puesta en valor de estos datos y la difusiéon de informacion permite al ciudadano
evaluar, criticar, conocer y, sobre todo, tener criterio sobre el destino de los esfuerzos
realizados por los contribuyentes en materia de defensa.

Es necesaria cierta labor pedagdgica que ponga en valor la importancia de los PEA mas
alla de como mecanismo de obtencién de unas determinadas capacidades militares.
Para ello, es necesario explicar como la politica industrial de defensa, y la disponibilidad
y el empleo de sus presupuestos por parte del Ministerio se ven condicionados por

diferentes variables:

4 US Government Accountability Office. Assessments of selected weapons programs. Washington D.C.
March 2016. Disponible en: www.gao.gov/products/GAO-15-342SP. [Consultado el 18 de abril de 2018].
5 House of Commons, Defence Committee. Gambling on “efficiency”: Defence acquisition and
procurement. London. 12 December 2017. Disponible en:
www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/defence-committee/news-
parliament-2017/defence-acquisition-report-published-17-19/. [Consultado el 18 de abril de 2018].

6 Australian Government. Department of Defence. Integrated investment program 2016. Disponible en:
http://www.defence.gov.au/WhitePaper/Docs/2016-Defence-Integrated-Investment-Program.pdf.
[Consultado el 18 de abril de 2018].
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— La necesidad de soportar ciertos costes con el objetivo de poder desarrollar y
mantener una industria de primer nivel.

— La obtencién de beneficios, tanto en el mercado militar como en el civil, y la obtencién
y desarrollo de nuevas tecnologias.

— La generacion de empleo cualificado que ademas permite mejorar la competitividad

de cara al mercado internacional.

Conclusiones

En los programas especiales de armamento sometidos a estudio se han observado tanto
variaciones en el coste, como en el tiempo de ejecucion, como en las capacidades
obtenidas por las razones que hemos apuntado.

Se trata de un problema no exclusivamente espanol pero, en nuestro caso, el problema
se ha visto afectado por variables politicas fundamentalmente de estabilidad financiera.
La complejidad de estos programas obliga a dotarlos de estabilidad presupuestaria.

En su definicién deben abordarse estudios realistas donde concurran necesariamente
las capacidades objetivas que necesita la defensa, las capacidades tecnoldgicas y de
desarrollo al alcance de la industria y las capacidades econdmicas y el compromiso
politico.

Por ello es preciso disefiar planes de obtencion de capacidades realistas en donde
figuren la descripcidon precisa de las capacidades a obtener, su priorizacién, los
calendarios a seguir y los recursos disponibles.

La complejidad y la repercusion econdmica de los PEA requieren personal especializado.
En nuestro caso se cuenta con un déficit en la dotacién de personal que repercute sobre
la eficiencia. Una eficiencia que ademas requiere un mayor esfuerzo de coordinacion
entre todos los implicados en los programas, tanto desde el lado de la administracion
como desde la industria.

Una adecuada comprension de los ciudadanos de la importancia de los programas y su
influencia sobre el desarrollo industrial obliga a proporcionar informacién actualizada,
completa y comprensible que explique a los ciudadanos el porqué de unas inversiones

de gran magnitud.

Carlos Calvo Gonzalez-Regueral y Balbino Lopez Alonso*
Coronel de Infanteria DEM
Capitan de corbeta DEMFAS
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