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CONTEXTO

En los ultimos veinte afios, la presencia espafiola en el exterior a través de sus
Ejércitos ha experimentado profundas transformaciones. Espafia ha participado en
mas de cincuenta operaciones internacionales de paz y ayuda humanitaria, ha
desplegando unos 130.000 efectivos y se han destinado casi 7.000 millones de
euros. Se puede decir, sin temor a exagerar, que la proyecciéon internacional de las
Fuerzas Armadas es uno de los factores de cambio estructural mas relevantes, tanto
en la Politica de Defensa como en el conjunto de la Politica Exterior espariola.

Estos compromisos se financian con cargo al Concepto 228 del Presupuesto
de Defensa, dotado cada afio de una cuantia relativamente pequefia en relaciéon al
coste total de las operaciones de mantenimiento de la paz; unos 14 millones frente
a 699 millones en el ejercicio 2009. Por lo mismo, esta prevista una ampliacién de
los créditos iniciales —hasta el importe efectivo de los gastos- a través del Fondo de
Contingencia®, que en los ultimos cinco afios ha aportado méas del 95% de la
financiacion total de las OMP.

En un contexto de reorganizacion del gasto publico, es oportuno preguntarse
por el futuro de la financiacion extraordinaria de las misiones de paz, ya que podria
verse mermada la capacidad para dotar a Defensa de los recursos necesarios para
hacer frente a sus compromisos internacionales. Entre 2005 y 2009, un 20% del
Fondo de Contingencia (unos 585 millones de euros) se destind a reforzar el
Concepto 228. No obstante, la presién de mayores necesidades de gasto social va a
originar sin duda una mayor demanda de recursos de este fondo de reserva para
atender otras finalidades. En esas circunstancias, resultara dificil mantener su
contribucién relativa al Presupuesto de Defensa.

MISIONES INTERNACIONALES EN CURSO

La participacion de las Fuerzas Armadas Espafiolas en operaciones de paz y ayuda
humanitaria ha crecido de forma extraordinaria desde el final de la Guerra Fria,
habiendo pasado la contribucion financiera de poco méas de 40 millones de euros en
1990 a 716 millones en 2009%. Espafia envié una fragata a la operaciéon Escudo del
Desierto en 1990 y poco después, en abril de 1991, 568 efectivos participaron en la
operacion Provide Comfort de ayuda humanitaria a los kurdos en el norte de Irak.
Desde entonces, mas de 130.000 militares espafioles han sido desplegados en
medio centenar de operaciones en cuatro continentes.

En todo este tiempo, y como no podia ser de otra forma, los cambios en el
entorno de seguridad han afectado la naturaleza de las misiones de paz, han crecido
sus requerimientos materiales, humanos y financieros, y se han incrementado las
fuentes de riesgo para las tropas. Aunque estas circunstancias podrian impactar
negativamente sobre la percepcion publica de las misiones internacionales, la
presencia de las Fuerzas Armadas en el exterior goza de un respaldo amplio entre
los espafioles; s6lo uno de cada tres es partidario de retirar las tropas espafiolas de

! El Fondo de Contingencia se creé para atender a necesidades que pudieran surgir durante un
ejercicio presupuestario y que no estuvieran contempladas en las previsiones de gasto del Presupuesto
aprobado por las Cortes. La dotacion del fondo no debe superar el 2% del gasto no financiero de los
PGE.

2 Todas las cifras han sido obtenidas de la Subdireccién General de Gestion Econémica del Ministerio
de Defensa y estan en euros constantes de 2010.
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las misiones en el exterior®. Atalanta, la operacién contra la pirateria en aguas de
Somalia, es la que concita mayor adhesién, pero en lo Udltimos meses también ha
mejorado la valoracion y ha crecido el apoyo a la misién en Afganistan.

Actualmente, la presencia internacional de Espafia a través de sus Fuerzas
Armadas se concreta mediante cuatro misiones de observacion, una de ayuda
humanitaria y cinco con unidades militares. Entre ellas, destacan las siguientes:

HISPANIOLA (Haiti): es la operaciéon mas reciente y la Unica mision de ayuda
humanitaria en la que estan implicadas las Fuerzas Armadas espafolas. Activada el
22 de enero de 2010, esta integrada por 423 efectivos procedentes de la Armada. El
desembolso total previsto por el Ministerio de Defensa se aproxima a los 19
millones. Previamente, entre 2004 y 2006, fuerzas espafolas habian tomado parte
en la Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH), lo que
genero6 unos requerimientos financieros cercanos a los 84 millones de euros.

EUNAVFOR-Atalanta (Somalia): Espafia hace la segunda mayor contribucién de
efectivos a la Fuerza Naval de la Union Europea en aguas de Somalia, siendo
superada Unicamente por la aportacion francesa. Durante su primer afo de vigencia
(2009), se destinaron a esta mision 55,7 millones de euros y 370 militares para un
contingente total de 1980. En febrero pasado, los ministros de Defensa de la UE
acordaron ampliar los objetivos de la operacién y algunos paises —entre ellos
Espafia- se comprometieron a reforzar la mision mas alla de 2010.

FPNUL/FINUL (Libano): hasta 2009, Espafia habia destinado a financiar la
participacion de sus tropas en la Fuerza Provisional de Naciones Unidas para el
Libano (FPNUL) 628 millones de euros. Se trata por tanto, de la cuarta operacion
mas costosa. En el Libano, hay unos 1.100 efectivos espafioles de un total de
15.000 que integran el contingente multinacional. Desde enero de este afio, el
comandante de la misién es un espariol: el general de Division del Ejército de Tierra
Alberto Asarta.

ISAF (Afganistan): desde que en julio de 2004 el Gobierno autorizara un aumento
del contingente espafiol en Afganistan, el coste de esta misién se ha triplicado, al
pasar de 122 millones a 372 millones en 2009. ISAF ha tenido un coste total
superior a los 1.650 millones de euros, lo que la convierte en la misién internacional
mas cara de la historia de Espafia. Si a esto se afiaden los fondos destinados a la
operacion Libertad Duradera (2002-2004) el volumen de gasto se sitda por encima
de los 1.900 millones. Actualmente hay desplegados 1.270 efectivos espafoles.
Aunque la valoracién publica de esta misién ha fluctuado a lo largo del tiempo, hoy
es mayoritaria entre los espafoles la evaluacidon positiva de la participacion de sus
tropas en Afganistan, habiendo mejorado esta percepciéon de forma notable en el
altimo afio.

Bosnia-Herzegovina: bajo diferentes banderas y estatutos, la presencia de tropas
esparfiolas ha sido permanente desde 1992, habiéndose destinado mas de 2.600
millones a sufragar los costes originados por UNPROFOR (523 millones), IFOR (281
millones), SFOR (1.444 millones) y, mas recientemente, por EUFOR-Althea (355
millones). En el marco de esta Ultima operacién, Espafia hace la segunda mayor
contribucién de tropas con 225 efectivos, pese a que la primera fase del repliegue
anunciado en 2009 tuvo lugar en febrero pasado, con una reduccién de 38
efectivos. La segunda fase, de mas entidad, esté prevista para junio.

% Segun la 232 oleada del Barémetro del Real Instituto Elcano, realizada entre febrero y marzo de
2010.
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¢CUANTO CUESTAN LAS MISIONES DE PAZ? EL ESFUERZO DE ESPANA

En los veinte afios que han transcurrido desde las primeras incursiones de unidades
militares espafiolas en el exterior’, se han destinado 6.970 millones de euros a
sufragar el coste que implica el compromiso de Espafia con la paz, la estabilidad y la
legalidad internacional a través de sus Fuerzas Armadas. Dos tercios de estos
recursos, 4.613 millones, han financiado despliegues en el exterior que han tenido
lugar a partir de 2000.

Grafico 1

GASTO EN MISIONES INTERNACIONALES DE PAZY AYUDA HUMANITARIA
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Fuente: elaboracion propia y Oficina Presupuestaria (MDE). Contabilizadas
modificaciones hasta 31/12/2009

En la dltima década, el gasto en OMP se ha mas que duplicado, con
incrementos especialmente importantes en 2002 y 2006. También hay que decir
que, desde 2004, crece sin interrupciones, a una media anual ligeramente superior
al 8%. Una vez que han empezado a sentirse los efectos de la crisis econémica, el
gasto en operaciones de paz no se ha contraido, como si ha ocurrido en otros
momentos de expansion del ciclo. Si bien, crece a un ritmo menor: un 0,9% y un
4,1% en 2008 y 2009, respectivamente.

Desde la perspectiva de la financiacién de las OMP, las dos regiones de
mayor importancia son con mucha diferencia los Balcanes (3.608 millones) y
Afganistan (1.908 millones). Las seis misiones llevadas a cabo en esos territorios
han sido dotadas con el 79% de todos los recursos que Espafia ha destinado a este
propoésito desde 1990.

4 Antes de la participacion en la operacion Escudo del Desierto, siete observadores espafioles tomaron
parte en la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Angola (UNAVEM) en 1989. En estricto
rigor, se trataria de la primera participacion espafiola en una operaciéon de paz.
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Individualmente, las operaciones internacionales que han demandado un
mayor volumen de financiaciéon han sido ISAF (1.659 millones), SFOR (1.444
millones) y KFOR (1.004 millones). Entre las tres, concentran casi el 60% de toda la
inversion espafola en misiones de paz. La controvertida participacién de Espafia en
la operacion Libertad Iraqui tuvo un coste total de 319 millones de euros, entre
2003 y 2004.

Gréfico 2
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Fuente: elaboracion propia y datos de la Oficina Presupuestaria (MDE).

Por ultimo, si se valora el gasto total en misiones de paz y ayuda
humanitaria a la luz del presupuesto ejecutado de defensa (incluidas, por tanto,
otras fuentes de financiacién) podria obtenerse una buena aproximacién cuantitativa
a la contribucién de las Fuerzas Armadas a la proyeccion internacional de Espafia a
través de las OMP. Al respecto, hay que decir que esta contribucién ha pasado del
0,4% en 1990 al 7,6% en 2009, lo que significa que en los dltimos 20 afios se ha
destinado en media el 3,8% del presupuesto de defensa a cubrir los costes
asociados a la participacion de las fuerzas espafiolas en misiones internacionales, y
un 5,5% si s6lo se tienen en cuenta los ultimos diez afios. Desde el anuncio de la
retirada de Espafa de Irak en la primavera de 2004, el esfuerzo en misiones de paz
y ayuda humanitaria ha crecido 2,5 puntos, hasta el 7,6% con valores relativos que,
desde 2006, estan muy por encima de la media del periodo 2000-2009. Durante la
VIl Legislatura, el esfuerzo medio fue del 6% y en lo que lo que llevamos de IX
Legislatura ha sido del 7,3%.
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En ausencia de datos homogéneos para efectuar un andlisis comprado del
gasto en operaciones de paz una aproximacion razonablemente valida al esfuerzo
de Espafia, desde una perspectiva internacional puede hacerse mediante la
valoracién de su contribucidn a través del despliegue efectivo de tropas en este tipo
de misiones. Esparfia ocupa el lugar undécimo entre los mayores contribuyentes de
tropas, segun las cifras de la ultima Revision Anual de Operaciones Internacionales
de Paz efectuada por el Centro de Cooperacion Internacional de la Universidad de
Nueva York (2009). En el conjunto de los aliados europeos, el despliegue de
efectivos militares esparfioles esta por detras del efectuado por Alemania, ltalia,
Reino Unido y Francia, se considera los socios europeos.

Grafico 3
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Fuente: Annual Review of Global Peace Operations 2009 (adaptacion)

¢COMO SE FINANCIAN LAS OPERACIONES DE PAZ?

En los presupuestos de defensa, los gastos originados por la participaciéon de las
Fuerzas Armadas en operaciones de mantenimiento de la paz estan asignados al
Concepto 228, dentro del Capitulo 2, Gastos Corrientes en Bienes y Servicios. Cada
afio, este concepto presupuestario es dotado con una cantidad de recursos, que
hasta mediados de los noventa era suficiente para cubrir las necesidades de gasto
que generaba la participacion de militares espafoles en misiones internacionales. A
partir de 1998, sin embargo, esas cantidades no alcanzan a cubrir el coste total de
las OMP. La diferencia entre el Concepto 228 presupuestado y el gasto finalmente
efectuado ha crecido notablemente en los ultimos doce afios®.

5 Los valores del Concepto 228 presupuestado estan en escala logaritmica porque en cifras absolutas
no se podria observar la divergencia entre ambos conceptos (presupuestado y liquidado), debido a los
niveles minimos primero.
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Grafico 4
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Fuente: elaboracién propia y datos de la Oficina Presupuestaria (MDE).

La insuficiente dotacion del presupuesto inicial para el Concepto 228 obliga a
utilizar de forma reiterada las ampliaciones de crédito, que en la actualidad se
cargan al Fondo de Contingencia. Desde 2000, la financiacibn por esta via
extraordinaria ha superado los 4.500 millones de euros, doce veces mas que la
dotacion inicial de recursos. La contribuciéon absoluta y relativa del fondo de reserva
ha crecido sensiblemente en los ultimos cinco afios. En 2009, representd el 98% del
crédito final para sufragar el coste de las operaciones internacionales de paz y
ayuda humanitaria.

Cuadro 1 CONCEPTO 228 (en millones de euros)

ANO FISCAL CREDITO AMPLIACION CREDITO FINAL
INICIAL (FONDO DE
CONTINGENCIA)
2000 60 241 302
2001 60 249 309
2002 60 330 391
2003 60 423 483
2004 60 381 441
2005 18 404 422
2006 18 546 564
2007 17 625 643
2008 17 651 668
2009 14 699 713
TOTAL 384 4.549 4.936

Fuente: Oficina Presupuestaria. Contabilizadas modificaciones hasta 31/12/2009
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IMPLICACIONES Y RECOMENDACIONES

La utilizacion sistematica de ampliaciones de crédito para financiar las OMP empez6
siendo una excepcion, pero ha terminado por convertirse en la regla, lo que explica
que haya sido objeto de debate, fundamentalmente por dos motivos: la falta de
flexibilidad del mecanismo de ampliacién y el hecho de que Defensa se vea obligado
a ajustarse a las pautas del Ministerio de Economia y Hacienda.

En las operaciones internacionales la incertidumbre est4d a la orden del dia,
por tanto, cualquier instrumento destinado a reforzar la escasa dotacidon de recursos
del Concepto 228 inicial para sufragar los gastos originados por estas misiones debe
favorecer, ante todo, el margen de maniobra de los gestores del Ministerio de
Defensa, de tal forma que puedan dar una respuesta rapida ante cualquier
eventualidad. Por otra parte, la demora en la aprobacién de las ampliaciones de
crédito obliga al Ministerio de Defensa a echar mano de su presupuesto para
atender las necesidades de las fuerzas desplegadas en el exterior, ya que cada afio
durante unos meses la financiacion extraordinaria no esta disponible. A esto se
suma, el tiempo que transcurre hasta la distribucion de los créditos entre los
cuarteles generales.

Todo ello sin perder de vista que una dotacién inicial tan escasa del Concepto
228 no parece compatible con la internacionalizaciéon de la seguridad, con la
vocacion de proyeccion externa cada vez mayor de la Fuerzas Armadas y con el
compromiso de la sociedad espafiola con el mantenimiento de la paz y la seguridad.

Por tanto, se formulan las siguientes recomendaciones:

» El principio de multilateralismo como via para la resoluciéon de conflictos no
es incompatible con la actividad internacional de las Fuerzas Armadas, de hecho, la
Politica de Defensa puede y debe estar al servicio de la proyeccion de Esparfia en el
sistema internacional. Sin embargo, es preciso canalizar esa percepciéon hacia la
toma de decisiones y hacia la opinién publica, sobre todo cuando se trata de asignar
recursos y cargas asociadas a la participacion en OMP.

» Siempre que el ciclo econémico lo permita, parece necesario redefinir la
dotacion inicial del Concepto 228, atendiendo a la envergadura de los compromisos
internacionales de las Fuerzas Armadas espafiolas, asi como a los cambios en el
entorno de seguridad y en las fuentes de riesgo y amenazas. Una opcion es tener en
cuenta los requerimientos financieros y materiales de las OMP desarrolladas en
ejercicio inmediatamente anterior y, naturalmente, las decisiones que afecten el
despliegue de tropas en misiones internacionales.

» Al respecto, otra posibilidad seria fijar necesidades e intentar presupuestar el
Concepto 228 en funcién de éstas, aunque procurando no poner en riesgo las
dotaciones presupuestarias de otros requerimientos. Lo que parece estar claro es
que consolidar el papel de Espafia a favor de la paz implica un esfuerzo econémico
coherente con los nuevos desafios y las nuevas misiones de los ejércitos.
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» En la ultima década, la financiacion de las misiones de paz se ha llevado a
cabo de un modo que restringe el margen de maniobra del Ministerio de Defensa.
Por tanto, seria conveniente reformar parcialmente el mecanismo de ampliacién,
favoreciendo la introduccién de los instrumentos que garanticen la flexibilidad y
capacidad de respuesta que requiere la participacion de las Fuerzas Armadas en
OMP.

» Por ultimo, parece del todo necesario seguir profundizando en el desarrollo y
consolidacion de la ‘cultura de defensa’. Los esparioles tienen una buena opinién de
la actividad internacional de sus Fuerzas Armadas, pero puede seguir mejorando.
Las Fuerzas Armadas espafiolas gozan de una excelente reputacion mas alla de
nuestras fronteras y en veinte afios de participacion en OMP han desempefado un
trabajo impecable. Cabe esperar, por tanto, que la opinion pudblica mejore su
disposicion a asumir plenamente la necesidad de contar con unos ejércitos
adecuados a nuestra posicidon y a nuestro compromiso internacional.-
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