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RESUMEN

El siguiente trabajo analiza el reparto de cargas de seguridad en el contexto de la
PCSD. Se propone un enfoque de analisis en el que convergen la contribucion
relativa de cada pais a la provision de seguridad y defensa y su capacidad
contribuyente, en funcién de un conjunto de restricciones econdmicas, fiscales, etc.
Los resultados permiten concluir que en la PCSD, efectivamente, hay un reparto
desigual de las cargas contributivas. Sin embargo, no es posible afirmar que las
contribuciones subdptimas se deban exclusivamente a la tendencia de los paises de
menor envergadura estratégica a comportarse de un modo oportunista. Por otro
lado, hay que considera la posibilidad de que la ausencia de un criterio idoneo para
fijar las aportaciones nacionales pueda estar favoreciendo esta distribucion desigual

de las cargas de provision de seguridad y defensa.

Palabras Clave: PCSD, reparto de cargas, gasto en defensa, seguridad colectiva,

bien publico.

ABSTRACT

This paper examines the security burden-sharing among CSDP countries. We
propose an analysis approach that highlights the relative contribution of each
country to provide security and defense and its ability to contribute, according to a
set of constraints. The findings confirm that the distribution of security burdens
among CSDP countries is not balanced. However, they do not enable us to state
that suboptimal contributions are solely due to the trend of smaller countries
toward free riding. On the other hand, it should be consider the possibility that the
absence of appropriate criteria for shaping national contributions to the common

objectives may be encouraging this unequal distribution.

Keywords: CSDP, burdensharing, defense spending, collective security, public
good.
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RESUMEN EJECUTIVO

Con el objeto de dotar a la Uniébn Europea de una capacidad para acciones
autébnomas respaldadas por fuerzas militares, los Estados miembros han disefiado
un sistema de financiacion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) en
el que coexisten dos principios contribuyentes: el principio de solidaridad y el

principio de reparto de costes.

El principio de solidaridad rige la financiacion de los costes comunes de la
PCSD, incluyendo los costes comunes de las operaciones militares. En este caso, las
contribuciones nacionales se determinan con arreglo al PNB ponderado de cada
pais. El resto de los costes operativos (en torno al 90%) es asumido por los Estados
que participan en cada misién, sin que exista un criterio para determinar las
aportaciones individuales mas alla del hecho de que cada pais se hace cargo de los

gastos que genera su presencia en el teatro de operaciones.

Asi, el principio de reparto de costes suscita discrepancias y desajustes al

menos por tres razones:

e A la hora de decidir el tamafio de las contribuciones individuales a la
produccién de seguridad y defensa, ademas del concepto de capacidad
econdmica, intervienen condicionantes politicos, estratégicos y sociales. Es
decir, el cost share de cada pais refleja, por un lado, sus preferencias en

materia de seguridad y defensa y, por otro, un conjunto de restricciones.

e Las caracteristicas de provision y consumo de los bienes publicos (no
excluyentes y no rivales) suelen conducir a soluciones subéptimas, ya que

existen incentivos para evadir la participacion en los costes de provision.

e En los esquemas de aseguramiento colectivo se considera que la financiaciéon
es justa cuando el reparto de las cargas se hace conforme a la capacidad
econémica de los miembros y cuando dicha contribucién no supone dejar de
atender otros compromisos. En el caso de paises, nos estariamos refiriendo
a demandas sociales fuertemente arraigadas, la financiacion de otros bienes
colectivos, o las obligaciones que supone el cumplimiento de determinadas

metas fiscales.
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La asignacién de recursos a través de un presupuesto no es la Unica
perspectiva para aproximarse a la contribucién de los Estados miembros al
sostenimiento de la PCSD, pero sin duda es el tipo de andalisis mas frecuente. Su
interpretacion no tiene en cuenta otros determinantes del gasto en defensa, tanto
si son preferencias como si son restricciones. Ignora, asimismo, la contribuciéon a
aspectos concretos de la seguridad y la defensa, donde la relacion de esfuerzos
difiere. Por otro lado, si bien el analisis de la contribuciéon relativa de los paises al
presupuesto total arroja evidencias de una clara desigualdad nada nos dice sobre la
magnitud de esa desigualdad, sobre sus fuentes y sobre el alcance de la

subprovisién por paises.

En este documento de trabajo se propone un enfoque de analisis en el que
convergen la contribucion relativa de cada pais a la provision de seguridad y
defensa y su capacidad contributiva, en funcion de un conjunto de restricciones
econdmica, fiscales, etc. De esta forma es posible saber si el aporte individual de
cada pais es coherente con su capacidad. O, si se quiere, en qué circunstancias la
contribucién absoluta de un pais es insuficiente por un comportamiento oportunista

y cuando se debe a una cuestién de capacidades.

El analisis permite confirmar que hay paises que efectian una contribucion
de recursos econdmicos y humanos a la PCSD que estd por debajo de sus
capacidades. En segundo lugar, que si bien Francia y el Reino Unido contribuyen
por encima de sus capacidades en casi todos los aspectos evaluados, no hay
evidencias que permitan sostener la llamada ‘hipétesis de la explotaciéon’. Asi, pues,
en cada aspecto analizado coexisten paises grandes, intermedios y pequefios en el
grupo de los contribuyentes netos. Y esto es asi, tanto si valoramos la contribucién
global al sostenimiento de la PCSD como la contribucién en aspectos parciales de la
provision de seguridad y defensa. Tercero, los resultados obtenidos no permiten
afirmar que, en el seno de la PCSD, las contribuciones subdptimas se deban
exclusivamente a la tendencia de los paises de menor envergadura estratégica o de
envergadura estratégica intermedia a comportarse como usuarios gratuitos. De
esta forma, no se puede descartar que las contribuciones subdptimas estén
relacionadas con la ausencia de un criterio idéneo para fijar las aportaciones
nacionales, ya que los criterios vigentes hacen referencia estricta al tamafo de la
economia e ignoran otro tipo de restricciones, asi como las preferencias colectivas
respecto a la seguridad y la defensa al interior de cada pais. En el caso de la PCSD,

si el patron contributivo no responde a criterios de eficiencia -lo que
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necesariamente implica considerar restricciones y preferencias- no es posible
afirmar con rotundidad que un pais o grupo de paises haga una contribucidon

insuficiente. Menos aun atribuirlo s6lo a un comportamiento oportunista.

Tras una revision de las principales fuentes de financiacion de la PCSD, se
ponen de manifiesto los problemas que suscita la asignacion de recursos y de
cargas financieras en el contexto de sistemas colectivos de seguridad. El epigrafe
cuatro corresponde al andlisis de las variables y de los resultados obtenidos. A
continuacioén, se formulan una serie de conclusiones, desde la perspectiva de sus
implicaciones para el futuro de la PCSD y para Espafia. Como es habitual en este
tipo de trabajos, el documento se cierra con un conjunto de propuestas y

recomendaciones para politica.
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1. INTRODUCCION

El debate sobre el reparto equitativo de cargas para la financiacién de sistemas
colectivos de seguridad ha sido intenso en el contexto de la OTAN, durante mas de
50 afios. Los sucesivos paradigmas estratégicos, la incorporacion de nuevos
miembros y los cambios en el entorno de seguridad a partir del cese de la Guerra
Fria han alimentado el debate sobre la desigual contribucién de los aliados al
sostenimiento de la organizaciéon. Dado que la Politica Comun de Seguridad y
Defensa no se institucionaliza hasta 1999, las discusiones al respecto no han estado

ausentes, pero si han trascendido en menor medida.

En el marco de sistemas colectivos de seguridad, el hecho de que los
beneficios asociados a un mayor gasto en defensa sean individualizables en
contadas ocasiones dificulta tanto la asignacion de recursos como la asignacion de
cargas para su provision. Mas aun, la percepcion colectiva de dichas ganancias crea
las condiciones para que los miembros restrinjan su contribucién financiera o se
descarguen de algunas de sus responsabilidades al atribuir a la funcién defensa una
importancia menor de la que realmente le conceden. Cuando los incentivos para
contribuir voluntariamente son mas bien débiles y las capacidades nacionales
difieren, resulta muy complejo articular un patron de financiacion equitativo,

trasparente, eficaz y eficiente.

El siguiente documento de trabajo analiza el reparto de cargas de seguridad
en el contexto de la PCSD. Para ello, se propone un enfoque de andlisis en el que
convergen la contribucion relativa de cada pais a la provision de seguridad y
defensa y su capacidad contribuyente, en funcién de sus restricciones econdémica,
fiscales, etc. De esta forma es posible saber si el aporte individual de cada pais es
coherente con su capacidad. O si se quiere en qué circunstancias la contribuciéon
absoluta de un pais es insuficiente por un comportamiento oportunista y cuando se

debe a una cuestion de capacidades.

Los resultados obtenidos permiten concluir que en la PCSD, efectivamente,
hay un reparto desigual de las cargas contributivas. Sin embargo, no es posible
afirmar que las contribuciones subdptimas se deban exclusivamente a la tendencia
de los paises de menor envergadura estratégica a comportarse como usuarios
gratuitos. Por otro lado, hay que considera la posibilidad de que la ausencia de un

criterio idéneo para fijar las aportaciones nacionales, lo que necesariamente implica
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tener en cuenta restricciones y preferencias colectivas respecto a la seguridad y la
defensa al interior de cada pais, puedan estar favoreciendo esta distribucion

desigual de las cargas de provision de seguridad y defensa.

Tras una revision de las principales fuentes de financiacién de la PCSD, se
ponen de manifiesto los problemas que suscita la asignacion de recursos y de
cargas financieras en el contexto de sistemas colectivos de seguridad. El epigrafe
cuatro corresponde al andlisis de las variables y de los resultados obtenidos. A
continuacién, se formulan una serie de conclusiones, desde la perspectiva de sus
implicaciones para el futuro de la PCSD y para Espafia. Como es habitual en este
tipo de trabajos, el documento se cierra con un conjunto de propuestas y

recomendaciones para politica.

2. LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA

La transformacion de la Comunidad Europea en una auténtica unidon politica dio
paso a la Unién Europea (UE) con sus tres pilares: el pilar comunitario, que
concentra todos aquellos asuntos sobre los que los Estados miembros han
transferido soberania nacional a las instituciones de la Unién; el pilar de la Politica

Exterior y de Seguridad Comun (PESC); vy el pilar de Asuntos de Justicia e Interior.

Aunque el Tratado de Amsterdam (1997) establecia que dentro de la PESC
se iria dando paso de forma progresiva a una politica de defensa comun, la Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) naci6 a iniciativa de los gobiernos francés y
britanico, tras los Acuerdos de Saint Malo en 1998, y empez6 a institucionalizarse

en el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999.

Con el objeto de “dotar a la UE de una capacidad para acciones auténomas
respaldadas por fuerzas militares creibles para intervenir en crisis internacionales”,
los Estados miembros han diseflado un sistema de financiacion de la PCSD en el

que coexisten tres fuentes y dos principios contribuyente.

2.1 Fuentes de financiacion

La primera fuente de financiacion es la contribuciéon procedente de los

presupuestos de la Politica Europea de Seguridad Exterior (PESC), que en
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2011 corresponden al 0,4% del presupuesto comunitario (141 mil millones de
euros). Estos recursos permiten dar cobertura a los costes administrativos que
genera la PCSD y a los proyectos que gestiona la Agencia Europea de Defensa.
Aunque la contribucién de esta fuente ha crecido significativamente en los udltimos
afos (desde 43 millones en 2003 a 251 millones en 2010), apenas representa el
3,4% del total de recursos a disposicion de la PESC y el 0,03% del presupuesto

comunitario.

Las operaciones civiles que desarrolla la PCSD se financian con cargo al
presupuesto comunitario, tal y como quedd establecido por el Articulo 28 del

Tratado de la Unién Europea.

Las operaciones de la Unién Europea que tengan repercusiones de tipo
militar o en el ambito de la defensa®’ se nutren de dos fuentes: el mecanismo

Athena y la contribucion directa de los Estados miembros.

Vigente desde 2004, Athena es un mecanismo permanente de financiacion
de los costes comunes de las operaciones militares. En este sentido, cabe distinguir
entre costes comunes preparatorios (p.e. gastos adicionales de transporte y
alojamiento necesarios para las misiones de exploraciéon), que se financian
totalmente a través de este instrumento; y costes comunes operativos (p.e
establecimiento de los cuarteles generales, gastos de transporte, salarios del
personal contratado localmente y gastos en cuarteles e infraestructuras de
alojamiento), que son asumidos en su mayor parte por Athena. Por lo general,
estos costes comunes no equivalen a mas de 10% del coste total de las

operaciones militares (Grevi et al. 2009).

En 2010, Athena conté con una dotacién presupuestaria total de 38,9
millones. Corresponde a la autoridad ejecutiva permanente proponer el presupuesto
y al Comité Especial (en el que cada pais tiene un representante) aprobarlo por
unanimidad. Como no podia ser de otro modo, Athena dispone de recursos a partir
de las contribuciones que hacen los Estados miembros. Las contribuciones
individuales se determinan con arreglo al PNB ponderado de cada pais, segun

disposiciéon del Articulo 28 del TUE.

"'La PCSD no cubre todo el espectro de misiones militares y diplomaticas a las que podria enfrentarse un
actor estratégico al uso, sino unicamente aquellos escenarios que han establecido los Estados miembros.
Arteaga (2009) distingue cinco categorias de misiones: Misiones de interposicion; Misiones de
estabilizacion y reconstruccion, Misiones de prevencion de conflictos; Misiones de asistencia a
nacionales; Misiones de ayuda humanitaria.

10
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El resto de los costes operativos es asumido integramente por los Estados
que participan en la misién con arreglo al principio de que cada pais carga con
los costes que su intervencién supone (costs lie where they fall). Estas
contribuciones cubren el restante 90% del coste total de las operaciones y hasta

2003 fue la unica formula de financiacion de las misiones militares.

2.2 Principios de financiacion

Los principios que rigen la financiacién de la PCSD son la solidaridad y el reparto de

cargas.

El principio de solidaridad es el que rige la financiacién de los costes
comunes que suscita la Politica Comun de Seguridad Defensa, incluyendo costes de
administracion y gestion, coste de las operaciones civiles y costes comunes de las
operaciones militares. La contribucion de los Estados miembros, tanto a los
presupuestos de la UE como al mecanismo Athena, se pondera por un factor que
refleja su contribucién a la renta agregada de la UE. Es decir, las contribuciones

individuales son una funcién de la capacidad econémica nacional.

El principio de reparto de costes (cost sharing) es el que suscita mas
discrepancias y desajustes. Esto es asi al menos por tres razones. En primer lugar,
porque a la hora de decidir el tamafo de las contribuciones individuales a la
produccion de seguridad y defensa, ademas del concepto de capacidad econdmica,
intervienen condicionantes politicos, estratégicos y sociales. Es decir, el cost share
de cada pais refleja, por un lado, sus preferencias en materia de seguridad y
defensa y, por otro, un conjunto de restricciones. Segundo, no se pueden perder de
vista las caracteristicas de provisién y consumo de los bienes indivisibles, que como
habra ocasion de ver en el epigrafe 3, suelen conducir a soluciones subéptimas, ya
que existen incentivos para evadir la participacién en los costes de provision. Por
ultimo, esta el hecho de que la pertenencia a un sistema colectivo de seguridad no
deja de ser una prima suscrita por los paises para protegerse frente al riesgo de
agresiones, inestabilidad, etc. En los esquemas de aseguramiento colectivo, se
considera que la financiaciéon es justa cuando el reparto de las cargas se hace
conforme a la capacidad financiera de los miembros y cuando dicha contribucién no
supone que el agente que la suscribe deje de atender otros compromisos
fundamentales. En el caso de paises, nos estariamos refiriendo a demandas

sociales fuertemente arraigadas, la financiacion de otros bienes colectivos (como la

11
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Diplomacia, la Justica, la Seguridad Interior o determinadas infraestructuras), o las
obligaciones que supone el cumplimiento de metas fiscales juridicamente

vinculantes.

2.3 Principales tendencias del gasto en defensa

Antes de concluir este epigrafe, y a modo de contextualizacién, es importante
repasar algunas de las principales tendencias del gasto en defensa en Europa. En
2006, la Unién Europea cierra por fin la brecha fiscal que se abre a principios de los
90, cuando los presupuestos de defensa de casi todos los paises industrializados
fueron disminuyendo, justificado por un nuevo periodo de estabilidad a escala

global (Figura 1).

Grafico 1 Gasto en Defensa en la Union Europea (millones de US$)
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Fuente: SIPRI y elaboracion propia (cifras de gasto en defensa en US$ de
2009).

A partir de 2001, la realidad del terrorismo internacional crea las condiciones
para revertir los recortes del gasto en defensa, pero aunque en el periodo 2007-
2009 el volumen de gasto es el mas elevado de las ultimas dos décadas no hay que
perder de vista que para entonces los contribuyentes al gasto en defensa de la

Unién eran 27 paises, frente a los 12 que habia en 1990.

Como es lagico, la crisis econdmica ha supuesto para todos los Ministerios
de Defensa del mundo desarrollado graves dificultades de financiacion y la

necesidad de poner en marcha una serie de transformaciones estructurales basadas

12
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en conseguir aumentos de la eficiencia, es decir, alcanzar los mismos resultados
disponiendo de menos recursos. A partir de 2010, el descenso del gasto militar

agregado resulta evidente (Figura 1).

Al margen de esto, hay que decir que el efecto de la crisis econédmica sobre
el gasto militar ha sido variado. En Europa occidental, se ha mantenido la tendencia
hacia un gasto en defensa practicamente sin cambios, en el contexto de los planes
de austeridad impulsados por los diferentes gobiernos. En cambio, los mayores
recortes se han dado en las pequefias economias del centro y este de Europa, y en
paises muy afectados por la crisis, como Grecia. La previsidon es que los recortes
continden en la mayor parte de Europa en los préximos afos siguientes, aunque es
probable que sean relativamente modestos en los paises de con grandes gastos
(SIPRI, 2010).

Tabla 1 CONTRIBUCION NACIONAL AL GASTO COMUNITARIO EN DEFENSA

PAIS 1995 2000 2005 2009
AT 1,15% 1,25% 1,12% 1,24%
BE 2,03 2,07 1,73 2,08
BG nd nd nd 0,34
CcYy 0,11 0,12 0,16 0,17
Cz 0,60 0,63 0,95 1,16
EE 0,03 0,05 0,08 0,13
FI 0,90 1,01 1,11 1,38
FR 23,36 21,89 22,04 20,15
DE 17,95 18,22 15,85 18,61
GR 2,23 3,22 2,57 3,10
HU 0,42 0,52 0,65 0,55
IE 0,43 0,44 0,48 0,51
IT 12,62 14,51 13,97 11,31
LV 0,04 0,05 0,08 0,11
LT 0,02 0,10 0,12 0,14
LU 0,07 0,08 0,11 0,09
MT nd nd 0,02 0,02
NL 3,84 3,87 3,98 4,50
PL 1,79 2,05 2,40 2,79
PT 1,42 1,43 1,31 1,30
RO nd nd 0,00 0,83
SK 0,37 0,22 0,35 0,50
SI nd nd 0,21 0,29
ES 4,50 4,53 5,44 6,29
Sv 3,14 3,15 2,30 1,81
UK 24,78 22,80 22,90 20,41

Fuente: SIPRI y EDA
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La Tabla 1, que recoge la contribucién relativa de cada pais al conjunto del
gasto en defensa de la UE para cuatro momentos de los ultimos quince afos,

permite obtener varias conclusiones interesantes:

e En primer término, se confirma que hay tres paises sobre los que descansa
la provision de seguridad y defensa en Europa: Reino Unido, Francia y

Alemania.

e Su contribuciéon relativa al presupuesto para seguridad y defensa se ha

reducido siete puntos en los Ultimos quince afios, al pasar del 66% al 59%.

e Otras grandes economias, como Italia y Espafia, han contribuido con un
13% del presupuesto para seguridad y defensa durante el periodo 1995-
2009. A diferencia del caso anterior, su contribucion relativa tiende a
incrementarse con el paso de los afios, al margen de su pertenencia a un

sistema colectivo de seguridad.

e La contribucion relativa de los paises de Europa Central y del Este que se
han adherido en fechas relativamente recientes ha crecido del 3,5% al

5,5%.

Ahora bien, este primer punto de vista, es decir, la asignacién de recursos a
través de un presupuesto, no es la Unica perspectiva para aproximarse a la
contribucién de los Estados miembros al sostenimiento de la PCSD. Entre otras
cosas, porque su interpretacion no tiene en cuenta otros determinantes del gasto
en defensa, tanto si son preferencias como restricciones. Ignora, asimismo, la
contribucién a aspectos concretos de la seguridad y la defensa, donde la relacion de
esfuerzos ciertamente ofrece un panorama muy distinto. Por otro lado, si bien el
analisis de la contribucion relativa de los paises al presupuesto total arroja
evidencias de una clara desigualdad nada nos dice sobre la magnitud de esa

desigualdad, sobre sus fuentes y sobre el alcance de la subprovisién por paises.

14
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3. LA ASIGNACION DE RECURSOS Y CARGAS FINANCIERAS EN LOS
SISTEMAS COLECTIVOS DE SEGURIDAD

La gestion de la seguridad y la defensa ha experimentado en todo el mundo
importantes cambios las ultimas dos décadas. La aparicion de nuevos riesgos y
amenazas, los efectos de la globalizacion y la creciente complejidad de los
conflictos, entre otros, exigen el disefio y la puesta en marcha de unos sistemas de
seguridad y defensa que respondan con eficacia a estos desafios, preservando los
intereses de los paises miembros. Para ello resulta imprescindible integrar y
armonizar un conjunto de instrumentos y recursos nacionales, de forma que se

garantice la unidad de acciéon del sistema colectivo de seguridad.

La definicidbn de los intereses nacionales seguird siendo una prioridad l6gica
de las estrategias de seguridad y defensa. Sin embargo, en un mundo cada vez
mas interdependiente, la definicidn de estos fines y objetivos necesariamente ha de
ser compatible con la participacion e implicacion en diferentes alianzas militares y
sistemas colectivos de seguridad. La adhesion a la OTAN, la participacion de las
Fuerzas Armadas en misiones internacionales de paz y ayuda humanitaria y el
compromiso con la Politica Comun de Seguridad y Defensa denotan la vocacion de
proyeccion internacional de Espafia asi como el la voluntad de integrar nuestra

politica de seguridad y defensa en el conjunto de la Accidn Exterior.

Estos cambios en el entorno estratégico vigente ponen de manifiesto la
conveniencia de fortalecer la provision de seguridad y defensa, tanto en un sentido
cuantitativo como cualitativo. Pero si la asignacion de recursos y el establecimiento
de las cargas (sobre quién han de repercutir los costes y en qué cuantia) es una
tarea extremadamente compleja para los Estados, individualmente considerados,
no lo es menos en el contexto de sistemas colectivos de seguridad. Por ejemplo, en
el seno de la OTAN, el debate sobre la desigual contribucion de los miembros al
sostenimiento de la alianza ha sido intenso a lo largo de toda su historia, al margen
de las circunstancias estratégicas dominantes. De hecho, los problemas de
eficiencia asignativa que enfrentan tanto los Estados como los sistemas colectivos
estan directamente relacionados con la naturaleza de la seguridad y la defensa.
Dado que los beneficios asociados a estas funciones son, en general, indivisibles y
no excluyentes, existen pocos incentivos para contribuir a su sostenimiento. En
otras palabras, la percepcidon colectiva de las ganancias obtenidas hace muy

compleja la tarea de articular un patrén contribuyente equitativo y eficiente.
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3.1 La defensa y la seguridad como bienes publicos y las dificultades de su

provision

La seguridad y la defensa son ejemplos clasicos de bienes publicos. El uso de
ambos bienes publicos beneficia a toda la poblacion de un pais o ambito geografico
sin restriccion o distinciéon alguna. En tanto que bienes publicos, pueden ser
‘consumidos’ de manera simultanea por todos los habitantes de dicho entorno; de
hecho, una de sus caracteristicas principales es que la satisfaccion de necesidades
se produce en igual medida para el conjunto de la sociedad. Como bien publico se
cumple, ademas, que el coste marginal que un usuario adicional impone a la
sociedad es nulo. Asi, pues, la seguridad y la defensa relnen las dos caracteristicas

fundamentales que definen a los bienes publicos:

o Imposibilidad de exclusion: el bien (seguridad o defensa) esta disponible
para todos, es decir, proporciona un beneficio del que no se puede excluir a
nadie y el acceso a los beneficios que proporciona es independiente del pago

de un precio por el mismo.

e No rivalidad en el consumo: el bien (seguridad o defensa) es inagotable, es
decir, cuando una persona hace uso de un bien publico, la cantidad de

beneficio que proporciona a otros no disminuye.

Por otro lado, la peculiaridad de este tipo de bienes se extiende también a su
provisiéon, por lo que es necesario tener en cuenta los diversos modos a través de
los cuales se conforma la oferta agregada, a partir de las diversas contribuciones
individuales. Inicialmente, se consideraba que los bienes publicos estaban sujetos a
una tecnologia de produccion aditiva, similar a la de los bienes privados. Las
contribuciones de los agentes son andnimas y sustitutas perfectas, ya que la
provision agregada del bien publico se determina por adicion simple. Sin embargo,
existen otras tecnologias de produccidn, que conviene tener en cuenta a la hora de
analizar el caso particular de la seguridad y la defensa. Las principales tecnologias

de produccién se recogen en el cuadro siguiente:
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Cuadro 2 TECNOLOGIAS DE PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS

TECNOLOGIA DE

PRODUCCION CARACTERISTICAS

El nivel total de provisién coincide con la menor de las
Eslabon mas débil contribuciones individuales realizadas. Ej. Lucha contra el
crimen organizado.

La menor de las contribuciones tiene el mayor impacto
marginal sobre el nivel total de provisién, seguida de la
Eslabén mas débil segunda menor contribucion relativa, etc. Los niveles de
relativo provision por encima del minimo afiaden progresivamente
menos al nivel de provision total del bien publico. Ej.
Proteccion y control de fronteras.

La mayor de las contribuciones tiene el mayor impacto
Mejor Intento marginal sobre la provision total, seguida de la segunda
relativo mayor contribucion relativa, etc. Ej. 1+D para sistemas de
arma nueva generacion.

La provision total coincide con la mayor de las
contribuciones individuales. Sé6lo es preciso que una
agente actle y los demas se comportan como usuarios
gratuitos (free rider). Ej. Disuasion nuclear.

Mejor intento

La contribucion de cada agente al bien publico se suma
para obtener el nivel total de provision, de manera que
las contribuciones de los agentes son sustitutivas. Ej.
Estabilidad.

Aditiva

Fuente: elaboracion propia

La consideracién de nuevas tecnologias de produccién va a tener efectos
importantes sobre la provision de bienes publicos y el grado de eficiencia de la
misma (Hirschleifer, 1983). Asi, en el caso de una tecnologia de suma simple
(aditiva), cualquier nueva aportacibn aumentara la suma total en esa misma
magnitud, por lo que de igual modo crecerd la provisién del bien y, por tanto, su
potencial consumo. Sin embargo, en una tecnologia como la del ‘mejor intento’ la
oferta global coincide con la mayor aportacion individual, de manera que el resto de
contribuciones individuales dejaria la suma global inalterada. En el caso de la
defensa, esta cuestion es de gran relevancia porque la tecnologia de agregacion
raramente es de simple adicion. A nivel de pais, nuevas aportaciones, por ejemplo,
de armamento o tropas, no implican necesariamente que la provision total del bien
defensa sea mayor, pues puede ocurrir que ya se contara con el suficiente numero
de efectivos o con un armamento mas eficaz. De hecho, en un caso extremo, el
armamento nuclear responde a esta idea, pues en términos puramente destructivos

ninguna alternativa convencional ni lo supera ni aportaria nada. Sin llegar a tal
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extremo, lo anterior en dltima instancia significa que desde el punto de vista del

bien publico defensa no siempre se trata de tener mas medios.

Al situarse en el plano internacional, la tecnologia de agregacion de la
defensa también adquiere una importancia notable. La cuestion es que si no se
trata de simple adicién, lo que aporte un pais al global, por ejemplo, a una alianza,
no aumenta en la misma medida la provision total. En el caso extremo de un pais
pequefio en una alianza con socios mucho mas poderosos, dicho pais puede llegar a
pensar que su aportacion es irrelevante, incluso, para su propia seguridad. Ademas,
si la provision del bien es efectuada por el pais con mayor interés en que el bien
sea provisto, la tentacibn de marginarse voluntariamente es aun mayor (Sandler,
1992).

3.2 La Teoria de las Alianzas

La llamada Teoria de las Alianzas, desde al trabajo seminal de Olson y Zeckhauser
(1966) y sus desarrollos posteriores (Sandler, 1977; Conybeare, Murdoch y
Sandler, 1994; Sandler y Hartley, 2001) ha sido utilizada por la Ciencia Politica y
por la Economia como herramienta tedrica para analizar la loégica de las
contribuciones nacionales en la provisién de bienes publicos como la seguridad y la
defensa. En este sentido, es posible distinguir dos modelos que profundizan en los
problemas de eficiencia asignativa que afrontan los miembros de una alianza militar
al tener que compartir un mismo sistema de defensa: el modelo de bien publico vy el

modelo de bien de produccion conjunta (o bien de club).

El modelo de bien publico, desarrollado por Olson y Zeckhauser a
mediados de los sesenta, supone que el bien producido por la actividad militar de la
OTAN es la disuasidon, que presenta las caracteristicas de no rivalidad en el
consumo y ho exclusion: la capacidad para impedir una agresiéon enemiga ho
dependia del numero de paises que integraban la organizacion sino de que la triada
nuclear estadounidense (compuesta por misiles balisticos intercontinentales,
submarinos nucleares y bombarderos de largo alcance) funcionara correctamente.
Por otra parte, los beneficios de la disuasiéon no serian excluyentes, porque no se
podria dejar fuera a uno de los miembros si no contribuyese a los gastos
determinados por la alianza. Eso explica que, desde esta perspectiva, los costes por
unidad de defensa sean idénticos para todos los miembros de la coalicion y que los
gastos militares de los aliados sean sustitutivos perfectos entre si, lo que da lugar a

que algunos se comporten como usuarios gratuitos (free riders).
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La aplicacién de la teoria de los bienes publicos al comportamiento de la
OTAN permite formular importantes conclusiones sobre la provisiéon de defensa en
un marco colectivo. En primer lugar, y dado que la disuasién se comporta como un
bien publico puro, la contribuciéon de los aliados al sostenimiento de la organizacién
es desigual. Son los paises mas grandes y mas ricos los que contribuyen en mayor
medida a financiar las cargas militares de la OTAN. Segundo, y debido a lo anterior,
el gasto en defensa de la coalicion en su conjunto es subéptimo. Por dltimo, la

contribucioén de los paises depende esencialmente del tamafio relativo de su renta.

La introduccién de un nuevo concepto estratégico a partir de 1968 obliga a
actualizar el modelo de bien publico, ya que con la doctrina de la respuesta flexible
y graduada?® los paises mas pequefios empiezan a asumir un mayor protagonismo
contribuyente, circunstancia que cuestiona la correlacién entre tamarfio econémico y
nivel de contribuciéon a la alianza. Como alternativa se plantea un modelo de bien
de club o de producciéon conjunta al reconocerse que la provision de defensa,
ademas de la disuasion nuclear, da lugar a externalidades que padecen congestiéon
(son agotables) y cuyo consumo puede ser parcial o totalmente excluyente: p.e.
proteccion o limitacién de dafios (que se comporta como bien publico impuro) y
otras funciones especificas de las fuerzas armadas (que se comportan como bienes
privados). La proteccioén o limitaciéon de dafios se comporta como un bien publico
impuro ya que el despliegue de las fuerzas convencionales para limitar los dafios,
no proporciona la misma proteccion a todos los aliados. Dado que padece
congestion, a medida que aumenta el numero de aliados, disminuyen los beneficios
obtenidos a partir de la actividad militar de la organizacién. De igual forma, los
servicios especificos de las fuerzas armadas de una alianza —p.e. para hacer frente
a desastres naturales, funciones de seguridad interior o emergencias civiles-
adquieren la categoria de bien privado, ya que los beneficios de estas prestaciones

no pueden extenderse a otros aliados al mismo tiempo.

Las principales conclusiones obtenidas a partir de este modelo difieren de las
que se obtienen con el modelo de bien publico. La contribucién al sostenimiento de
la coalicion no esta directamente relacionada con el tamafio del PIB sino con el
acceso a beneficios parcial o totalmente excluyentes. De hecho, la existencia de
este tipo de ganancias es un estimulo para que los paises pequefios participen mas
activamente en la provision de defensa, todo lo cual crea las condiciones para una

provision mas eficiente de este bien (Sandler, 1993; Sandler y Murdoch, 2000). Sin

2 A diferencia de la doctrina de la destruccion mutua asegurada (vigente cuando Olson y Zeckhauser
formularon su modelo), la doctrina de la respuesta flexible implica contar con fuertes medios militares
convencionales para adaptar la respuesta al ataque. De hecho, en esta nueva estrategia, la proporcion entre
las fuerzas nucleares y las fuerzas convencionales se altera a favor de estas ultimas.
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embargo, en este modelo también se reconoce que los paises actian movidos por
su estrategia particular a la hora de decidir su contribucién a la produccién del bien

defensa, lo que conduce a equilibrios no cooperativos y soluciones subdptimas.

Es importante no perder de vista que la combinacion de beneficios publicos y
privados que resulta de la actividad militar de la organizacion, depende de un
conjunto de factores estratégicos, diploméaticos y tecnoldgicos. Respecto al primer
grupo de variables, la doctrina estratégica vigente es un elemento critico en la
determinacion de la ratio beneficios excluyentes/beneficios totales. Por ejemplo,
con el cambio de la doctrina de las represalias masivas a la de respuesta flexible, el
uso de las fuerzas convencionales aumentd en importancia y con ello lo harian los
beneficios excluyentes en relacion a los beneficios totales. Del mismo modo, con la
doctrina de la gestion de crisis, adoptada en la post Guerra Fria, la actividad militar
de la Alianza Atlantica se extiende a la prevencion de conflictos, las operaciones de
paz y las misiones de ayuda humanitaria, que conducen a una mayor estabilidad
mundial, favoreciendo la emergencia de beneficios que se comportan como bienes
publicos puros (no rivales y no excluyentes) y que, por tanto, crean incentivos
perversos en términos de contribucién individual de los miembros de la

organizacién al desarrollo de su actividad.

3.3 Los bienes publicos globales

La provision de determinados bienes publicos genera beneficios no rivales y no
excluyentes en un ambito jurisdiccional que trasciende los limites estatales. Asi, se
puede constatar que algunos de los beneficios no rivales y no excluyentes
asociados a la seguridad y la defensa lo son para mas de un grupo de paises, para
una parte importante y transversal de la poblacion mundial y para mas de una

generacion.

La llustracion 1, en la pagina siguiente, sintetiza la dinamica de la seguridad
a escala global a partir de la actividad militar asociada a un sistema colectivo de
seguridad. La buUsqueda de mayores niveles de seguridad conduce a una
internacionalizacion de la seguridad y la defensa a través de la creacion de sistemas
de seguridad colectivos, generalmente regionales. La pertenencia a una alianza de
estas caracteristicas implica el acatamiento de unas normas (p.e. la contribucién a
los gastos comunes de la organizacion, las normas de actuacion, la toma de
decisiones, el tipo de misiones, etc.) y el disfrute de unos beneficios (seguridad,
estabilidad y eventualmente capacidad de coercién), que se generan a partir de la
actividad militar de la coaliciéon. Dentro del marco de la organizacion, los bienes que

genera la actividad militar pueden comportarse como bienes publicos puros
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(disuasién, estabilidad), bienes publicos impuros (proteccién de fronteras) o bienes

privados (servicios especificos de las fuerzas armadas).

Ilustracion 1DINAMICA DE LA SEGURIDAD INTERNACIONAL

‘ SEGURIDAD Y DEFENSA J

[ DIMENSION INTERNACIONAL DIMENSION NACIONAL ]

WA

Miembros del Sistema
Colectivo de Seguridad

=/

Interaccion mediante operaciones de paz, ayuda
humanitaria, gestion de crisis, etc.

Reglas del Sistema Colectivo de ‘ ' Reglas de los paises no miembros

No miembros del Sistema Colectivo de Seguridad

Seguridad (organizacion, {organizacion, financiacion, actuaciones, ...)
| financiacion, actuaciones, ...}

Beneficios de pertenecer ' Beneficios asociados a la actividad militar; p.e: disuasion,

Sistema Colectivo de estabilidad, proteccion de fronteras
Seguridad (bienes de club) (bienes publicos puros; bienes parcialmente excluyentes)

Fuente: elaboracion propia

En principio, las externalidades derivadas de la actividad de un sistema de
seguridad colectivo sélo estan a disposicién de sus miembros, lo que implica que se
pueden aplicar mecanismos de exclusién, de modo que los bienes publicos se
convierten en bienes de club (parcialmente excluyentes). Sin embargo, la busqueda
de mayores niveles de seguridad lleva al sistema colectivo a interactuar con
Estados que no son miembros de la coalicién y con otros actores internacionales no
estatales. Esa interaccion puede concretarse en operaciones internacionales de paz,
ayuda humanitaria o gestion de crisis. Por ejemplo, los Acuerdos Berlin Plus sientan
la base de la cooperacion OTAN-UE en el ambito de la gestiéon de crisis, permitiendo

a la Alianza Atlantica apoyar operaciones dirigidas por la UE en las que no participa

21



Documento de Trabajo OPEX: La contribucién de los Estados miembros al sostenimiento de la PCSD

la OTAN en su conjunto. Tal ha sido el caso de las operaciones Concordia
(Macedonia), Althea (Bosnia-Herzegovina) y aspectos concretos de Atalanta (costa
de Somalia). La estabilidad a la que da lugar esa interaccion genera un beneficio
externo (estabilidad) del que disfrutan muchos mas paises de los que estan
formalmente involucrados en el desarrollo de las operaciones y, en consecuencia, la

exclusién no es total.

4. LA ASIGNACION DE RECURSOS Y CARGAS FINANCIERAS
EN LA PCSD

Para valorar el esfuerzo contribuyente de los paises al sostenimiento de sistemas
colectivos de seguridad, las variables que cuantifican la contribucién nacional
habitualmente se evalGan en funciéon de criterios macroeconémicos, casi siempre el
tamafo de la renta nacional (PIB), el tamafio del sector publico (gasto publico) o el

tamanfo de la fuerza laboral (poblacion econémicamente activa).

Sin embargo, este tipo de andlisis, si bien muy frecuente, aporta poca
informacioén sobre la equidad en la contribucién, ya que las variables de control no
suelen ponderarse para tener en cuenta el peso de cada pais en el agregado
comunitario, lo que da una idea de su capacidad real para contribuir. Lindstrom
(2005) propone un criterio de valoracién en el que convergen la contribucion
relativa de cada pais a la provision de seguridad y defensa y su capacidad
contribuyente, medida como la capacidad econdmica. El resultado es un indicador
que adopta valor 1 si la contribucién relativa del pais coincide directamente con su
capacidad contributiva, es decir, valores iguales a uno indican que el pais asume
una carga de provision justa. Valores superiores o inferiores a uno indican que el
pais realiza una contribucién injusta, bien por exceso bien por defecto,
respectivamente. Una contribucion justa es condicibn necesaria para una provision
o6ptima de bienes colectivos, como es el caso de la seguridad y la defensa, pero no
implica que sea condicidn suficiente... tanto mas si se tienen en cuenta los factores

no econdmicos que determinan la disposicién gastar en este tipo de funciones.

Lindstrom aplic6 este enfoque para analizar el reparto de cargas
contribuyentes en la OTAN empleando datos del Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos (11SS). Concluyd que ningun pais hacia una contribucién coherente con
su capacidad econémica y que no habia casos de provisidon por exceso (valores
mayores que 1). En este documento de trabajo empleamos este mismo enfoque,

aunque introduciendo algunas innovaciones:

22



Documento de Trabajo OPEX: La contribucién de los Estados miembros al sostenimiento de la PCSD

e La muestra soélo incluye paises que participan en la PCSD (lo que excluye a

Dinamarca y a los miembros no europeos de la Alianza Atlantica).

e Se aplica a un conjunto de cinco variables que reflejan la contribucién de los

paises en distintos ambitos de provision de seguridad y defensa.
e Los datos proceden de la Agencia Europea de Defensa y Eurostat.

e Se establecen distintas medidas de capacidad contributiva, aunque todas

ellas han sido ponderadas.

4.1 Equidad contribuyente en el gasto en defensa

Si se quiere valorar la equidad de la contribucién al gasto, Lindstrém sugiere
controlar la contribucién relativa de cada pais al gasto comunitario por su
contribucién relativa a la renta agregada de la UE. Una contribucién perfectamente
equitativa daria como resultado un valor igual a 1; valores superiores a 1 indican
que hay contribucion por exceso; mientras que valores inferiores a 1 denotan que

la contribucion es insuficiente o subéptima.

Tabla 3 RATIO CONTRIBUCION/CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PAIS 2005 2006 2007 2008 2009
AT 0,49 0,46 0,55 0,58 0,54
BE 0,61 0,61 0,65 0,78 0,73
BU nd nd nd 1,31 1,12
CYy 1,30 1,29 1,09 1,36 1,70
Cz 1,19 1,07 1,01 0,88 0,97
EE 1,66 1,05 1,11 1,31 1,29
FN 0,75 0,77 0,86 0,82 0,92
FR 1,37 1,34 1,35 1,48 1,27
DE 0,74 0,72 0,76 0,77 0,91
GR 1,52 1,50 1,55 1,66 1,63
HU 0,82 0,63 0,81 0,80 0,68
IE 0,39 0,35 0,35 0,38 0,43
IT 1,05 1,00 0,80 0,90 0,89
LV 0,83 1,04 1,12 1,31 1,13
LT 0,69 0,73 0,75 0,72 0,96
LU 0,47 0,41 0,43 0,27 0,31
MT 0,52 0,44 0,43 0,47 0,44
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NL 0,88 0,91 0,88 0,91 0,94
PL 1,81 1,86 1,23 1,06 0,96
PT 0,70 0,55 0,87 0,90 0,98
RO nd nd nd 0,93 0,82
SK 1,05 1,04 1,03 0,99 0,99
SL 0,82 0,88 0,89 0,93 0,98
ES 0,68 0,69 0,68 0,74 0,72
SV 0,83 0,75 0,81 0,80 0,70
UK 1,27 1,34 1,45 1,38 1,48
UE-26 0,93 0,89 0,90 0,94 0,94

Fuente: Agencia Europea de Defensa, Eurostat y estimaciones del autor.

A partir de la tabla de resultados (Tabla 3) se pueden obtener algunas

conclusiones interesantes:

e La provisidon agregada estd mas cerca de ser Optima que de no serlo, incluso
en el contexto actual de crisis econdmica. Al margen del desequilibrio en el
reparto de cargas, no hay que olvidar que, en muchos casos, los gastos
militares de los paises miembros de una coalicidbn o sistema colectivo son
sustitutivos perfectos entre si, es decir, no importa tanto qué pais gasta sino

cudl es el gasto total.

e Los paises con contribuciones perfectamente coherentes con su capacidad o
que se aproximan bastante a esa situacion ideal son Letonia, Eslovaquia y la
Republica Checa (que hacen una ligerisima aportaciéon por exceso) e ltaliay

Holanda (con una pequefia aportacion por defecto).

e Hay cuatro paises que contribuyen por encima de su capacidad, tal es el
caso de Polonia, Reino Unido, Francia y Grecia. Este Gltimo, en razén del
conflicto que mantiene con Turquia, es el pais que registra la mayor

propension contribuyente.

¢ La mitad de los paises que contribuyen a la PCSD (13) lo hace en un rango

que va del 66% al 89% de su capacidad econdmica.

e Hay un grupo de cuatro paises cuya contribucién a la provision de seguridad
y defensa medida a través del gasto en defensa esta en el entorno del 50%

de su capacidad o por debajo de ella: Austria, Irlanda, Luxemburgo y Malta.
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e En el caso concreto de Espafia, su contribuciéon relativa en media para el
conjunto del periodo analizado equivale al 70% de su capacidad econémica

relativa. Pero ha ido incrementandose progresivamente entre 2005 y 2009.

4.2 Esfuerzo fiscal de la contribucion al gasto en defensa

Dado que una parte importante de los paises involucrados en la PCSD esta llevando
a cabo un esfuerzo de consolidacion fiscal que siente las bases de la recuperacion
econémica y teniendo en cuenta también que muchos de ellos han suscrito el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento® o han introducido o tienen previsto introducir limites
al déficit de las Administraciones Publicas, parece necesario valorar el esfuerzo
fiscal que implica su contribucién al sistema de seguridad europeo. Para ello, se
controla la contribucién relativa al gasto en defensa por la contribucién relativa al
gasto del sector publico. Esta medida refleja la capacidad de pago de cada pais, que
difiere de la capacidad del conjunto de la economia para producir bienes y servicios.
En otras palabras, es ésta la restriccion presupuestaria que enfrenta cada pais a la
hora de establecer su contribucién a la provisién de seguridad y defensa. No hay
que perder de vista que, en udltimo término, el gasto en defensa se financia

esencialmente con cargo a los Presupuestos Generales del Estado®.

En cuanto a la interpretacion de resultados, se mantiene el criterio de
Lindstdbm, de modo que una contribucion perfectamente coherente con la capacidad
de pago daria como resultado un valor igual a 1; valores superiores a 1 indican que
hay contribucion por exceso; y valores inferiores a 1 denotan que la contribucién es

insuficiente.

Tabla 4 RATIO CONTRIBUCION/CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PAIS 2005 2006 2007 2008 2009
AT 0,45 0,44 0,53 0,53 0,50

3 El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (1996) es un acuerdo de los Estados miembro de la Union
Europea en relacion con su politica fiscal cuyo objetivo basico es mantener los criterios de convergencia
economica en los que se sustenta la Union Econdmica y Monetaria. Con arreglo al PEC, el déficit publico
no debe superar el 3% del PIB y la duda publica no debe pasar del 60% del PIB.

* En la mayoria de los paises de nuestro entorno los presupuestos de defensa coexisten con otras fuentes
alternativas de financiacion del gasto en defensa. En el caso de Espafia, hay tres fuentes extraordinarias:
el Concepto 228, las recursos que genera el Instituto de Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de la
Defensa (INVIED) y los créditos reintegrables que concede el Ministerio de Industria para el desarrollo
de programas principales de armamento.
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BE nd nd nd 0,70 0,67
BU nd 1,67 1,82 1,78 1,44
CYy 1,31 1,28 1,17 1,15 1,30
Ccz 1,08 1,06 0,99 0,96 1,08
EE 1,16 1,15 1,25 1,29 1,24
FN 0,68 0,74 0,82 0,78 0,85
FR 1,16 1,20 1,21 1,25 1,11
DE 0,73 0,76 0,79 0,83 0,95
GR 1,71 1,54 1,52 1,61 1,52
HU 0,71 0,59 0,69 0,70 0,69
IE 0,43 0,41 0,39 0,40 0,38
IT 0,98 0,95 0,76 0,84 0,84
LV 0,88 1,12 1,16 1,16 0,85
LT 0,88 0,94 0,89 0,86 0,76
LU 0,43 0,40 0,41 0,30 0,34
MT 0,45 0,43 0,42 0,42 0,51
NL 0,86 0,88 0,88 0,89 0,90
PL 1,13 1,10 1,20 1,09 1,19
PT 0,91 0,65 0,87 0,94 0,97
RO nd 1,53 1,15 1,11 1,04
SK 1,21 1,21 1,54 1,25 1,13
SL 0,81 0,93 0,93 1,00 0,99
ES 0,76 0,81 0,81 0,82 0,76
SV 0,68 0,67 0,70 0,66 0,65
UK 1,39 1,47 1,51 1,38 1,48
UE-26 0,90 0,96 0,98 0,95 0,93

Fuente: Agencia Europea de Defensa, Eurostat y estimaciones del autor.

Los resultados que se recogen en la Tabla 4 permiten inferir las siguientes

cuestiones:

La primera es que, en términos agregados, no hay grandes diferencias en la
ratio contribucidon/capacidad contributiva cuando ésta uUltima se mide como
contribucion relativa al gasto del sector publico. Aunque hay algunas

diferencias interesantes a nivel de paises.

Relacionado con lo anterior, nuevamente hay evidencias de que la provisiéon
agregada esta mas cerca de ser 6ptima que de no serlo. Pese a ello, no se
pueden descartar cambios en los afios siguientes debido a los procesos de

consolidacién fiscal y a las restricciones en el gasto de las Administraciones

Publicas.
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e Los paises con contribuciones perfectamente coherentes con su capacidad de
pago son tres paises pequefios: Letonia, Eslovenia y la Republica Checa,

todos con una ligerisima aportacion por exceso.

e Hay siete paises que contribuyen por encima de sus capacidades, tal es el
caso de Polonia, Reino Unido, Francia, Grecia, Estonia, Chipre y Bulgaria.
Estos ultimos cuatro paises realizan un mayor esfuerzo contribuyente que

Francia y Reino Unido.

e Diez paises de veintiséis hacen una contribucion que va del 66% al 89% de

su capacidad de gasto.

e Los mismos paises que realizan la menor contribucién en términos de

capacidad econdmica, la hacen también con respecto a su capacidad de

pago.

e La contribucién relativa en media de Espafa para el conjunto del periodo
analizado equivale al 80% de su capacidad de gasto relativa frente a la
media del 70% en términos de capacidad econémica. Asimismo, se observan
incrementos entre 2005 y 2008 y un retroceso de seis puntos en 2009 (del
82% al 76%).

4.3 Equidad en la contribucion a las Fuerzas Armadas

Como es sabido, una de las prioridades de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa es “dotar a la UE de una capacidad para acciones auténomas respaldadas
por fuerzas militares creibles para intervenir en crisis internacionales”, lo que
apunta directamente a la contribucion de los paises en términos de recursos

humanos y de capacidades militares.

En este epigrafe se hace el primer andlisis parcial de la contribucién de los
paises a la provisiéon de seguridad y defensa, empezando por las contribuciones
individuales de efectivos militares. Como siempre, se evalla la contribucién relativa
de cada Estado miembro respecto de las capacidades nacionales para sostener
dicha contribucién. En este caso, la capacidad viene dada por el tamafio de su
fuerza laboral de modo que la variable de control sera la contribucién relativa a la
poblaciéon econdmicamente activa. Los resultados del andlisis se recogen en la Tabla

5, manteniendo como siempre los criterios de interpretacion.
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Tabla 5 RATIO CONTRIBUCION/CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PAIS 2005 2006 2007 2008
AT 1,07 1,01 1,00 0,84
BE nd 0,98 1,03 1,01
BU nd 1,49 1,49 1,24
CYy 4,32 nd 4,01 4,11
Cz 0,58 0,61 0,64 0,61
EE 0,52 0,42 0,62 0,57
FN nd 1,42 1,51 1,68
FR 1,54 1,51 1,62 1,62
DE 0,72 0,70 0,74 0,78
GR 3,49 3,35 3,48 3,54
HU 0,71 0,63 0,60 0,65
IE 0,63 0,58 0,59 0,61
IT 1,61 1,46 1,00 0,97
LV 0,64 0,54 0,57 0,58
LT 0,87 0,82 0,73 0,70
LU 0,84 0,83 0,98 0,51
MT 1,19 1,59 1,62 1,62
NL 0,59 nd 0,69 0,69
PL 1,06 1,04 1,08 1,00
PT 1,03 0,79 0,92 0,87
RO nd 7,58 0,96 0,98
SK 0,65 0,68 0,67 0,75
SL 0,80 0,78 0,80 0,82
ES 0,69 0,69 0,76 0,79
SV 0,55 0,46 0,44 0,45
UK 0,82 0,68 0,80 0,82

UE-26 1,13 1,23 1,13 1,11

Fuente: Agencia Europea de Defensa, Eurostat y estimaciones del autor

e Es posible observar que de entre las grandes economias, Unicamente Francia
e ltalia contribuyen por encima de su capacidad, mientras que el Reino
Unido hace una contribucién equivalente al 82% de su capacidad medida en

términos de fuerza laboral.

e En el caso de Francia, cabe esperar que su contribucién se ajuste a la baja
tras la reestructuracion que se esta llevando a cabo y que adn no reflejan las

estadisticas disponibles.

¢ Alemania y Espafia exhiben una contribucion de recursos humanos
equivalente al 74% de su capacidad. En ambos casos, se observa un
incremento de la contribucién en el dltimo afio (2009) que se explica por la

trayectoria reciente del ciclo econdmico. La evidencia disponible indica que la
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demanda de puestos de trabajo en las fuerzas armadas tiende a crecer en

momentos de atonia econémica.

S6lo hay tres Estados miembros con contribuciones perfectamente
coherentes con su capacidad laboral o muy cerca de ella: Austria, Bélgica y

Polonia.

Hay un conjunto de paises cuya contribucién individual a través de sus
fuerzas armadas estd muy por encima de su restriccion laboral. Grecia,
Chipre y Rumania. En el primer caso, esta tendencia se debe al contencioso
con Turquia mientras que Rumania se encuentra inmersa desde 2007 en un
proceso de reforma que debe conducir a una reduccion del personal militar

en torno a 2015.

La mitad de los paises que contribuyen a la PCSD a través de sus fuerzas
armadas lo hace en un rango que va del 66% al 90% de su capacidad. Y dos
paises cuya contribucién mediante recursos humanos militares es igual o

inferior al 50% (Estonia y Suecia).

A diferencia de lo que ocurre con la contribucion al sostenimiento de la PCSD
a través de los presupuestos de defensa, la contribucion agregada a través
de las fuerzas armadas no parece que sea insuficiente. Ahora bien, este dato

no permite inferir nada sobre su capacidad para operar coordinadamente.

4.4 Equidad de la inversion en defensa

El segundo analisis parcial de la contribucion de los paises a la provision de

seguridad y defensa, se ocupa del reparto de cargas de inversion en defensa, lo que

incluye tanto compra de bienes y servicios como gasto en investigacion y

desarrollo. La contribucién relativa de cada Estado miembro se valora respecto de

las capacidades nacionales para hacer la referida contribucién, definida esta vez en

términos de contribucion relativa a la inversion en defensa.

Tabla 6 RATIO CONTRIBUCION/CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PAIS 2005 2006 2007 2008 2009
AT 0,51 0,20 0,93 0,66 0,60
BE n.d. n.d. n.d. 0,40 0,40
BU n.d. 0,67 1,15 1,03 0,67
CYy 0,92 0,12 0,07 0,29 0,57
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Ccz 0,72 0,80 0,50 0,41 0,96
EE 0,72 1,15 0,87 1,11 1,29
FN 1,54 1,37 1,18 1,33 1,38
FR 1,22 1,21 1,06 1,01 1,28
DE 0,84 0,81 0,75 0,98 0,83
GR 1,75 1,49 1,48 1,66 1,68
HU 0,48 0,49 0,60 0,73 0,62
IE 0,58 0,48 0,48 0,42 0,29
IT 0,46 0,46 0,68 0,70 0,55
Lv 0,50 0,63 0,41 0,71 0,24
LT 0,91 1,08 1,09 0,88 0,83
LU 0,00 0,47 0,46 1,89 1,79
MT 1,29 0,04 0,02 0,05 0,04
NL 1,03 0,83 0,88 0,80 0,84
PL 0,84 0,98 1,13 0,72 0,96
PT 0,51 0,33 0,59 0,65 0,65
RO n.d. 1,24 1,45 0,82 0,45
SK 0,85 0,81 0,80 0,71 0,71
SL 0,61 1,24 0,67 0,51 0,50
ES 1,28 1,15 1,05 1,07 0,86
SV 0,00 1,73 1,71 1,36 1,26
UK 1,34 1,27 1,23 1,25 1,25
UE 0,86 0,84 0,85 0,85 0,83

Fuente: Agencia Europea de Defensa y estimaciones del autor

Los resultados del andlisis se recogen en la Tabla 6 y permiten inferir lo

siguiente:

En el conjunto del periodo 2005-2009, la provision agregada a través de la
inversion en defensa est4d quince puntos por debajo de la capacidad
agregada de inversiéon en este ambito. Ademas, hay que decir que esta

contribucién se ha ido reduciendo poco a poco con en el paso de los afios.

Espafia hace una contribucibn por encima de sus capacidades para el
conjunto del periodo. No obstante, la tendencia es hacia una reduccion de su
contribucién relativa y de hecho en 2009 es posible observar que ésta cae
por debajo de su capacidad (0,86). La tendencia hacia una mayor
contribuciéon en este aspecto concreto de la provision de defensa es
coherente con el proceso de modernizacion de las Fuerzas Armadas

espafolas, lo que revela que en la caso de Espafia la existencia de efectos
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externos positivos susceptibles de ser individualizados favorece Ila

propensidon a contribuir al sostenimiento de la PCSD.

e Francia y Reino Unido vuelven a contribuir por encima de sus capacidades
(una media de 1,15 y 1,22, respectivamente), pero ése no es el caso de
Italia y Alemania (0,57 y 0,82 en media, respectivamente), que también
pertenecen al grupo de grandes economias. La contribucion de Italia es la
que mas se ha resentido a partir de 2009, hasta caer por debajo del 30% de

su capacidad inversora en defensa.

e Grecia es el pais con mayor exceso de contribucibn en términos de
capacidad inversora. También hay que decir que la ratio contribucion a
través de inversién/capacidad inversora no se ha reducido en los dltimos

afios, de hecho, se increment6 en 2008 y 2009.

4.5 Equidad de la contribuciéon a programas europeos

El dltimo analisis parcial de la contribucion de los paises a la provision de seguridad
y defensa, se centra en la participacion de los paises en programas de colaboracion
europeos. En este caso, la muestra se ha reducido a los paises con mayor
frecuencia de participacion en este tipo de programas, que coincide con los paises
signatarios de la Carta de Intenciones (Letter of Intent, Lol): Alemania, Espafia,

Francia, Italia, Suecia y Reino Unido®.

Los paises de la Lol albergan las industrias de defensa mas activas del
continente europeo: aquellas con mayor capacidad de produccién, innovacion,
generacion de valor afiadido y capacidad de exportacién. No debe extrafar, pues,
que sean los que se implican mas activamente en proyectos de colaboracion para la

produccion y desarrollo de tecnologias de defensa.

Se evalla la contribucidon relativa de cada pais a proyectos europeos

respecto de las capacidades nacionales para hacer dicha contribucion. En este caso,

° En julio de 1998 los Ministros de Defensa de estos seis paises firmaron una Carta de Intenciones para
facilitar la reestructuracion de la industria europea de defensa, que dio lugar al ‘Acuerdo Marco para la
Reestructuracion y Funcionamiento de la Industria Europea de Defensa’, firmado por estos mismos paises
en julio de 2000.
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la capacidad se define en términos de su contribuciéon relativa a la inversion en

defensa.

Tabla 7 RATIO CONTRIBUCION/CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PAiS 2006 2007 2008 2009
FR 1,05 0,88 1,16 1,22
DE nd 1,04 0,69 0,64
IT 0,63 2,62 3,42 2,97
ES 2,98 2,44 2,00 1,93
SV 0,12 0,09 0,12 0,14
UK 1,20 0,96 0,79 0,97
LOU 0,99 1,34 1,36 1,31

Fuente: Agencia Europea de Defensa y estimaciones del autor

Los resultados del analisis que se recogen en la Tabla 7 permiten concluir

varias cuestiones:

Espafa es el Unico pais que contribuye por exceso a lo largo de todo el
periodo analizado y su contribucién en media duplica la del conjunto.
Aunque la ratio contribucién/capacidad se reduce en 2009, sigue estando

muy por encima de su capacidad inversora y, de hecho, es casi el doble.

Lo anterior confirma que la existencia de efectos externos positivos
susceptibles de ser individualizados favorece la propension individual a

contribuir al sostenimiento de la PCSD.

Francia y el Reino Unido estan el primero algo por encima de la contribucién
6ptima y el segundo, algo por debajo. Francia exhibe una tendencia mas

regular que el Reino Unido en el periodo analizado.

Italia es otro pais que contribuye muy por encima de sus capacidades, pero
a diferencia de Espafa su evolucion tiende a ser incremental a lo largo del

periodo analizado.

Alemania ha ido restringiendo su contribucién a través de su participacién en
programas europeos. Mientras que la contribucidon de Suecia en este ambito

es mas bien reducida.
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4.6 Nuevas evidencias en torno a la ‘hipotesis de la explotacion’

El andlisis anterior ha permitido confirmar que hay paises que efectian una
contribucién de recursos econémicos y humanos a la PCSD que esta por debajo de
sus capacidades. Por otro lado, que Francia y Reino Unido contribuyen por encima
de sus capacidades en casi todos los aspectos analizados. En estas circunstancias
¢es sensato suponer que hay una explotacion de los paises de mayor envergadura
estratégica y econémica por parte de los pequefios? Del analisis realizado no es
posible llegar a esa conclusién. En cada aspecto analizado coexisten paises grandes
y pequefios en el grupo de los contribuyentes netos. Y esto es asi, tanto si
valoramos la contribucién global al sostenimiento de la PCSD como la contribucién

en aspectos parciales de la provisién de seguridad y defensa.

Recordemos que, segun la llamada hipotesis de la explotacion, son los
paises mas grandes estratégicamente y mas ricos los que contribuyen en mayor
medida a financiar las cargas contribuyentes en los sistemas colectivos de
seguridad, mientras los mas pequefios se comportan como free riders (Olson y
Zeckhauser, 1966). En principio, los paises mas poderosos tienen mas que
defender por lo que estarian interesados en mayores niveles de seguridad y
defensa; de hecho, suelen tener ejércitos de mayor tamafio y aspiran a una
participacién mas activa en la toma de decisiones. Los miembros menos poderosos
tienden a sacar partido de esa circunstancia. En este sentido, una de las cuestiones
clave es poder determinar si la aportacién en exceso de los paises mas grandes se
compensa con las ventajas aportadas por los miembros de menor entidad
estratégica, por ejemplo, su localizacion geografica o su mayor propension a

contribuir en aspectos parciales de la provisién de seguridad y defensa.

Como demuestran Sandler y Murdoch (2000), la hipétesis formulada por
Olson y Zeckhauser tiende a perder relevancia a medida que se incrementa el
nuamero de beneficios asociados a la provision de seguridad y defensa por parte del
sistema colectivo que pueden ser internalizados por cada uno de los paises. Es esas
circunstancias, cabe esperar una mayor participacién de los paises pequefios al
sostenimiento de las cargas militares, reduciéndose el comportamiento de free
rider. Por otra parte, se crean las condiciones para una asignacion mas eficiente de
las cargas contributivas, ya que hay una relacion mas estrecha entre los costes
marginales en que incurre cada pais por el hecho de contribuir a la provision y los

beneficios marginales que obtiene.
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Aunque la mayor parte de la evidencia empirica disponible hace referencia a
la OTAN, Focault (2008) no encontré indicios que le permitieran confirmar la
hipétesis de la explotacion, al analizar la correlacion entre la contribucion relativa al
gasto en defensa y el tamafio del PIB para el periodo 1995-2005, en el contexto de

la Politica Comun de Seguridad y Defensa.

Tampoco se confirma la existencia de correlacion para el periodo 2005-2010.
Los coeficientes de correlacién por rangos (Spearman)® son todos positivos, pero
ninguno es estadisticamente significativo, como puede observarse en la tabla

adjunta.

Tabla 8 Correlacion entre la Renta Nacional y la contribucién relativa al
gasto en defensa

ANO COEFICIENTE DE SPEARMAN (p)
2005 0,180
2006 0,181
2007 0,178
2008 0,184
2009 0,180
2010% 0,181

Ninguno de los valores de p es estadisticamente significativo a los valores de
confianza habituales (95%). Fuente: elaboracion propia a partir de datos del SIPRI.

Aunque, ciertamente, entre los mayores contribuyentes a la provisién de
seguridad y defensa estan las economias mas grandes de la UE, estos resultados no
permiten afirmar que en el seno de la PCSD las contribuciones subéptimas se deban
exclusivamente a la tendencia de los paises de menor envergadura estratégica a
comportarse como usuarios gratuitos. No se puede descartar que las contribuciones
suboOptimas estén relacionadas también con la ausencia de un criterio idéneo para
fijar las aportaciones nacionales. En efecto, los criterios vigentes casi siempre

hacen referencia estricta al tamafio de la economia e ignoran otro tipo de

® El coeficiente de correlacion por rangos de Spearman mide la asociacion de dos variables y es aplicable
cuando las mediciones se realizan en una escala ordinal, aprovechando la clasificacion por rangos. Se rige
por las reglas de la correlacion simple de Pearson, y las mediciones de este indice van de 1 a -1, pasando
por cero. Este ultimo valor significa que no hay correlacion entre las variables, mientras que los dos
primeros denotan la correlacion maxima. La ecuacion utilizada es la siguiente:

6Ld*

N3-N
, donde p es el coeficiente de Spearman, d” es la diferencia existente entre los rangos de las dos variables
elevadas al cuadrado, N es el tamaiio de la muestra expresada en parejas de rangos de las variables.

p=1-
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restricciones, asi como las preferencias colectivas respecto a la seguridad y la
defensa al interior de cada pais, de las que en definitiva depende la toma de
decisiones 6ptimas... incluso en el Sistema Internacional. En el caso de la PCSD, si
el patrén contributivo no responde a criterios de eficiencia -lo que necesariamente
implica considerar en un mismo plano restricciones y preferencias-, no es posible
afirmar con rotundidad que un pais o grupo de paises haga en efecto una
contribucioén insuficiente. Menos audn atribuirlo estrictamente a un comportamiento
oportunista. Y, desde luego, hace muy dificil la bdsqueda de soluciones reales,

efectivas y permanentes al problema del reparto de cargas.

5. CONCLUSIONES E IMPLICACIONES PARA EL FUTURO DE LA
PCSD Y PARA ESPANA

e En los sistemas colectivos de seguridad colectiva, la naturaleza no rival y/o
no excluyente de los beneficios asociados a un mayor gasto en defensa dificulta
tanto la asignaciobn de recursos para las funciones comprometidas como la
asignacién de cargas para su financiaciéon. De hecho, la percepcién colectiva de
dichas ganancias crea las condiciones para que los miembros del sistema restrinjan
su contribucién financiera o se descarguen de algunas de sus responsabilidades. De
este modo, cuando los incentivos para contribuir voluntariamente son mas bien
débiles y las capacidades nacionales difieren resulta muy complejo articular un

patron de financiacion equitativo, trasparente, eficaz y eficiente.

e Desde una perspectiva estrictamente econémica, el nivel de provision de
seguridad y defensa en la PCSD, medido a través de las contribuciones nacionales
mediante los presupuestos de defensa no es 6ptima, pero no esta lejos de serlo.
Tanto si se valora la contribucién en términos de capacidad econémica como de

capacidad de gasto, el nivel agregado de contribucién no es inferior al 90%.

e Al valorar aspectos parciales de la provision de seguridad y defensa
(contribuciones nacionales a través de las fuerzas armadas, la inversiéon en defensa
y la participaciéon en programas europeos) el nivel agregado de provisién, no es
insuficiente. En algun caso, la contribucidn esta bastante por encima de la

capacidad agregada.
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e Lo anterior hace estricta referencia a la provisibn a través de recursos
humanos y econémicos, y no a la capacidad de los paises que integran la PCSD
para actuar de forma conjunta y para cumplir con eficacia los objetivos establecidos

en cada mision.

e De igual forma, lo anterior no excluye el hecho del desequilibrio en el
reparto de las cargas contributivas. Todas las contribuciones por encima o por
debajo de las capacidades nacionales reflejan claramente que los paises
contribuyen de forma desigual. Incluso suponiendo que la PCSD alcanzara un nivel
de provisién 6ptima a través de los presupuestos de defensa (un escenario que de
momento no ha llegado a probar este trabajo) es posible que persista la

distribucion desigual de los costes de provision.

e Tampoco se puede descartar la posibilidad de que, en un contexto de
austeridad fiscal, el desequilibrio en el reparto de cargas contributivas genere
incentivos perversos en los paises con mayor propension a contribuir. En este
sentido, bastaria con que restringieran su contribucion (sin llegar a anularla por
completo) para hacer que el nivel de provision de seguridad y defensa se distancie

mas del nivel adecuado.

e No parece conveniente valorar la suficiencia/insuficiencia de Ilas
contribuciones nacionales en términos de esfuerzo econdémico sin mas.
Necesariamente, hay que poner esas conclusiones a la luz de otras medidas del
esfuerzo que realiza cada pais (basicamente otras restricciones que enfrenta),
como el gasto del sector publico, el tamafio de su fuerza laboral, el volumen del
presupuesto para inversion en defensa, por citar algunas. Es importante no perder
de vista que en la toma de decisiones convergen preferencias y restricciones, y

estas uUltimas remiten directamente al ambito de las capacidades.

e Por otro lado, desarrollar criterios contribuyentes a partir de las capacidades
nacionales permite abordar eficazmente dos problemas a los que se enfrentan los
sistemas colectivos de seguridad. En primer lugar, la distribucién equitativa o justa
del reparto de cargas. Segundo, el volumen 6ptimo de provision nacional y el nivel
oOptimo de provision total. En este sentido, es posible que no baste con un Unico

criterio.

e El Unico pais que es contribuyente neto en todas las categorias analizadas es
Francia, lo que es perfectamente coherente con la tradiciébn europeista de su

Politica de Seguridad Exterior. El Reino Unido es otro contribuyente neto en varias
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de las categorias analizadas, pero también lo es Grecia, lo que supone un primer
indicio de que, en el caso de la PCSD, no es posible afirmar que los paises de
menor envergadura estratégica y econdmica se aprovechen del esfuerzo de los
grandes. Por otro lado, en todas las categorias analizadas coexisten paises grandes

y pequefios en el grupo de los contribuyentes netos.

e Las cargas para el sostenimiento de la PCSD no estan directamente
relacionadas con el tamafio del PIB sino con la distribucién de los beneficios
asociados a la participacion en el sistema colectivo. Una elevada ratio de beneficios
excluyentes (es decir, individualizables) en relacion a los beneficios totales implica
que cada pais contribuira a la financiaciéon del sistema colectivo no sélo en funcién
de su tamafio econémico o de las amenazas que perciba, sino también en funcién

de la proporcion de beneficios excluyentes a los que puede acceder.

e La combinacién de beneficios individualizables (susceptible de exclusion) y
colectivos, depende de un conjunto de factores estratégicos, diplomaticos vy
tecnoldgicos. Respecto al primer grupo de variables, la doctrina estratégica vigente
es un elemento critico en la determinacion de la ratio beneficios
excluyentes/beneficios totales. Por ejemplo, el hecho de que Grecia sea un
contribuyente neto en varias categorias no es mas que el resultado del conflicto que
mantiene con Turquia. Es decir, en este caso los beneficios individuales que recibe
Grecia de su contribucidon a la PCSD superan los costes individuales en que incurre
cuando realiza su contribucién. Otro ejemplo, es el caso de Espafia, cuya
propensidon a contribuir mejora sensiblemente en aspectos como la inversién en
defensa y la participacion en programas de colaboracion. En efecto, no hay que
perder de vista que el impulso a la modernizacion de las Fuerzas Armadas y una
mayor participacion en misiones internacionales (lo que implica el desarrollo de
capacidades militares capaces de operar de forma combinada y conjunta) han sido

dos prioridades de la Politica espafola de Defensa.

e La contribucién espafiola a la provisiéon de seguridad y defensa en el marco
de la PCSD no parece coherente con la capacidad econémica y con la capacidad de
gasto de Espafia, cuando se analiza su contribucién a la provisién de seguridad y
defensa desde una perspectiva global, es decir, a través de la contribucién a través
del presupuesto de defensa. La contribucidén espafola esta en el entorno del 70%
de su capacidad econémica y en torno al 80% de su capacidad de gasto para el
conjunto del periodo analizado en este documento. Un aspecto positivo es que

dicha contribucion tendid a incrementarse entre 2005 y 2009, si bien, las
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estadisticas disponibles aun no reflejan los efectos de la crisis econémica y del

ajuste fiscal.

¢ Cuando se valoran aspectos parciales de la contribucion espafiola, el analisis
de resultado permite llegar a conclusiones mas alentadoras. En efecto, el esfuerzo
de Espafia mejora de forma notable y, en concreto, en aquellos aspectos donde la
referida contribucion genera beneficios susceptibles de ser individualizados (lo que,
por otra parte, es una tendencia bastante extendida entre los miembros de la PCSD
que no son Francia y Reino Unido). Asi, se observa que la contribucién individual de
Espafia a través de la inversibn en defensa estd siempre por encima de su
capacidad, excepto en 2009, cuando se resiente hasta situarse en el 86%, aunque
siempre por encima de la media del conjunto (83%). De forma similar, en el &mbito
de los programas de colaboracion europeos, Espafia es el Unico pais que contribuye
por exceso a lo largo de todo el periodo analizado y su contribucién en media
duplica la del conjunto. Aunque la ratio contribucidon/capacidad se reduce en 2009,
sigue estando muy por encima de su capacidad inversora, llegando casi a

duplicarla.

e Es importante no perder de vista que la seguridad y la defensa son,
asimismo, bienes publicos globales. Desde el punto de vista de su provisiéon a
través de sistemas colectivos, este hecho tiene multiples implicaciones. Por
ejemplo, la existencia de una brecha jurisdiccional, ya que mientras los riesgos a la
seguridad y los factores adversos se manifiestan en una dimensién transnacional, la
toma decisiones asociada las politicas de defensa sigue siendo una competencia

esencialmente nacional.

e Una segunda implicacidon, en este sentido, tiene que ver con las ganancias
que se asocian a una mayor disponibilidad de recursos para las funciones de
seguridad y defensa. En efecto, para generar efectos externos positivos se requiere
una accion permanente para garantizar su provision a los niveles adecuados
(6ptimos). De igual forma, un mayor nivel de coordinacion resulta necesario para
garantizar un cierto equilibrio en las contribuciones individuales, que en Uultima

instancia es necesario para una provision suficiente.

¢ Igualmente, una provision insuficiente de bienes publicos globales da lugar a
la emergencia de males publicos que también se globalizan entre fronteras,
personas y generaciones. En el caso de la seguridad y la defensa, las
externalidades asociadas a una provision insuficiente pueden ir desde el terrorismo

a la pobreza, la desigualdad y el mal gobierno, pasando por trafico ilegal de armas
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y la proliferacion de armas de destruccién masiva; la inestabilidad global y el
estallido de conflictos; la emergencia de Estados dispuestos a desafiar las normas
del Sistema Internacional; el crimen organizado transnacional; las emergencias
civiles y los desastres medioambientales; la interrupcion de los flujos comerciales;
las epidemias y la transmision de enfermedades; las tensiones sociales, la violencia

no estatal y los conflictos latentes.

6. PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES POLITICAS

El andlisis que se recoge en las paginas precedentes, asi como los resultados
obtenidos y las conclusiones formuladas, permiten realizar un conjunto de
propuestas que, en ultimo término, sélo pretenden contribuir a fortalecer la toma
de decisiones asociada a la provision de defensa y seguridad en el marco de la
PCSD, sin perder de vista que corresponde a los gestores publicos llevarlas a la

practica cuando y dénde lo consideren oportuno:

e La evidencia indica que las contribuciones individuales casi nunca conducen
a una provision optima o suficiente de bienes no rivales y no excluyentes, como son
la seguridad y la defensa. También sefiala que una provision insuficiente de estos
bienes da lugar a la emergencia de efectos externos negativos que también son no
rivales y no excluyentes. Aunque la contribucidn de los Estados miembros al
cumplimiento de objetivos de la PCSD esta determinada esencialmente por
decisiones nacionales, la forma de provision mas eficiente precisa de una mayor
coordinacion, solidaridad y compromiso. En definitiva, aqui también hace falta mas
Europa si lo que se busca es solucion eficaz y con cierto caracter de permanencia.
Por otra parte, la existencia de una brecha jurisdiccional entre la provision y la
toma de decisiones sobre la cuantia de la provisién no excluye, sino que refuerza,
la necesidad de disponer de unos mecanismos que agilicen y mejoren la
coordinacion de las contribuciones nacionales en el &mbito de la PCSD. En tanto
que la seguridad y la defensa sigan siendo esencialmente competencias nacionales,
seguira recayendo en los Estados la responsabilidad de impulsar un sistema de

financiacién de la PCSD mas equitativo, eficiente, transparente y eficaz.

e Para reforzar la coordinacion y la solidaridad en el cumplimiento de objetivos
de la PCSD, parece razonable impulsar criterios de valoracion de las contribuciones

individuales de los Estados miembros basados en su capacidad contributiva,
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ponderando el peso de cada variable dentro del conjunto que se pretende medir. En
este sentido, y a pesar de sus limitaciones, no hay que descartar como punto de
partida la férmula que emplea el mecanismo Atenas para estimar la contribucién de
los Estados a sufragar los costes comunes de las operaciones militares, el cual se
basa en la renta ponderada. El desarrollo de criterios contribuyentes que permitan
valorar la suficiencia de la contribucion allanara el camino hacia una distribucion
mas equitativa de las cargas de seguridad, asi como una provision Optima de este
tipo de bienes publicos. En este sentido, es muy posible que sea necesario
desarrollar mas de un criterio de valoracion de las contribuciones nacionales, ya
que la contribucién a la provision de seguridad y defensa puede hacerse por medios
directos (como el gasto en defensa) e indirectos (personal civil militar de defensa,
compra de bienes y servicios, investigacion y desarrollo, participacion en programas
trasnacionales, etc.). En este sentido, conviene destacar que los medios indirectos
cobran mayor relevancia en el contexto de una formulacion estratégica amplia y

transversal como es la PCSD.

e El desarrollo de uno o multiples criterios hard necesario disponer de
estadisticas homogéneas sobre estas cuestiones. Este tipo de datos deberia
permitir a los paises hacer una valoracion individual de su propia accion
contribuyente. Ademas, podria ser un instrumento para favorecer la coordinacion
entre las politicas nacionales y los objetivos comunes de la PCSD. El banco de datos
de la Agencia Europea de Defensa es, sin lugar a dudas, el punto de partida mas
razonable. Pero, necesariamente, habra de complementarse con informacion
proporcionada por Eurostat. Por otro lado, la disponibilidad de series temporales
relativamente amplias permitiria hacer proyecciones de gasto que podrian servir de
referencia a los gobiernos nacionales a la hora de determinar el volumen de su
gasto en defensa. Estas proyecciones, que pueden globales (para el conjunto del
gasto) y parciales (partidas concretas del presupuesto), tendrian de momento un
caracter de mera recomendacién, es decir, no serian, en ningln caso juridicamente

vinculantes.

e En el contexto econdmico actual, parece sensato que el criterio del gasto
publico ocupe un lugar destacado debido a las politicas de austeridad que estan
impulsando todos los paises de la UE, algunas de las cuales tendran caracter
permanente. Por otro lado, esto supone asumir que la restriccion a las que estan
subordinados los paises de forma individual restringe en mayor medida la

capacidad para contribuir al sostenimiento de la PCSD.
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e Los paises con contribuciones por debajo de su capacidad deberian, cuando
el escenario econdémico y fiscal lo permita, hacer un esfuerzo por cubrir la brecha
entre su contribucién y la capacidad disponible. O bien, evaluar si la aportacién en
exceso en aspectos parciales o indirectos de la provision de seguridad y defensa
compensa la contribucién por defecto a través del gasto en defensa. En este caso,
habria que valorar en qué circunstancias se produce realmente una compensacion y

en qué casos se justifica aceptar como valida dicha compensacion.

e Dado que la tendencia de los paises a contribuir a la provisién conjunta es
mayor en la medida en que se perciben ganancias individuales, seria deseable
desarrollar algunos criterios homogéneos para valorar los beneficios asociados a
una participacion mas activa en el sostenimiento de la PCSD. Esto es posible debido
a que algunos de los beneficios asociados a la participacion en sistemas colectivos
de seguridad se comportan como bienes publicos impuros (es posible excluir a
algunos individuos del consumo o presentan cierto grado de rivalidad) e, incluso,
como bienes privados (excluyentes y rivales simultaneamente). Por ejemplo, la
proteccion de fronteras o de zonas de importancia mayor para la seguridad se
comporta como un bien publico impuro ya que el despliegue de las fuerzas y
capacidades para evitar o limitar los dafios, no proporciona la misma protecciéon a
todos los miembros de la coalicion. Dado que padece congestion, a medida que
aumenta el numero de miembros, disminuyen los beneficios obtenidos a partir de la
actividad de la organizacion. De igual forma, los servicios especificos de las Fuerzas
Armadas de un sistema colectivo de seguridad —p.e. para hacer frente a desastres
naturales o emergencias civiles- adquieren la categoria de bien privado, ya que los
beneficios de estas prestaciones no pueden extenderse a otros aliados al mismo
tiempo. Asi pues, algunas variables que pueden aproximar los beneficios obtenidos
por cada pais, manteniendo cierta homogeneidad, pueden ser el tamafio de su
poblacién, la longitud de los limites fronterizos con paises que no son miembros de
la coalicién, el tamafio de la economia, el valor de los activos nacionales que estan

en zonas de riesgo 0 en &mbitos de importancia mayor para la seguridad.

e La evidencia indica que en los casos de provision insuficiente de bienes
generadores de efectos externos, como es el caso que nos ocupa, las soluciones
coercitivas tienden a ser costosas y relativamente poco eficaces. En cambio, las
soluciones basadas en la creacidn de incentivos arrojan resultados mucho mas
positivos en términos de costes y efectos. Asi, pues, seria conveniente aumentar la
proporcion de beneficios excluyentes dentro del conjunto de beneficios que se

asocian a la pertenencia al sistema colectivo que es la PCSD. En este sentido, los
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procesos de modernizacién de las Fuerzas Armadas parecen una forma efectiva de
estimular la propensidon contribuyente a través de un mayor volumen de inversion
en defensa. También podria serlo el fortalecimiento de la vocacion de proyecciéon
externa de los paises y el deseo de integrar la politica de defensa en el conjunto de

la acciéon exterior.

e Por ultimo, una disfuncién asociada a la provisién de bienes publicos que
generan efectos positivos transaccionales tiene que ver con la escasa certeza
respecto a la triple dimensién global de estos bienes. Asi, pues, las condiciones de
provision eficiente y equitativa de bienes publicos globales como la seguridad y la
defensa estan asociadas al nivel de concienciacién de los gobiernos nacionales y de
las opiniones publicas respecto a la globalidad internacional, interpersonal e
intergeneracional de este tipo de bienes. En este sentido, y en el caso de Espafa,
seguira siendo muy necesario seguir avanzando en la creacién y consolidacién de
una cultura de seguridad y defensa. Tanto las Fuerzas Armadas espafiolas como las
organizaciones a través de las cuales se concreta la accion exterior del Estado
gozan de una excelente reputacion mas alla de nuestras fronteras y la valoracion
que los ciudadanos tienen de ellas es elevada. No obstante, es preciso canalizar esa
percepcion hacia la toma de decisiones, particularmente, cuando se trata de asignar
recursos y cargas asociadas a la provision. Mas alla de consolidar la posicion de
nuestro pais en las organizaciones internacionales en las que participa —cuestion
que, por supuesto, es mas que deseable-, consolidar su papel a favor de la
estabilidad y la paz implica un esfuerzo material y econémico coherente con los
nuevos desafios a la seguridad y las nuevas misiones de los ejércitos. Asumir esa

responsabilidad supone, sin duda, actuar en consecuencia.
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