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Arturo Alfonso Meirino

En el marco de las colaboraciones que he tenido la satisfaccion de ve-
nir realizando con el Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional
(CESEDEN) en los ultimos afos, tanto en el ambito de sus publicaciones
como en el de los cursos organizados por su Escuela de Altos Estudios
de la Defensa (EALEDE), ha sido para mi un honor el que su director, el
teniente general D. Alfonso de la Rosa Morena, me ofreciera la presiden-
cia del grupo de trabajo sobre «Enfoque multinacional al desarrollo de
capacidades de defensa», materia elegida, dentro de la coleccién de Do-
cumentos de Seguridad y Defensa, como una de las materias de andlisis
para el curso 2011-2012.

La eleccién del tema, como es habitual en los contenidos escogidos por el
CESEDEN para su fondo editorial —gran contribuidor sin duda a la expan-
sion de la cultura de defensa- es de absoluta actualidad. Sobre la base de
mis vivencias durante mi anterior destino en la Agencia Europea de De-
fensa (EDA) de la Unidn Europea (UE), asi como desde la perspectiva que
me permite mi actual posicidn como subdirector general de Relaciones
Internacionales de la Direccion General de Armamento y Material (DGAM)
y, por tanto, involucrado profesionalmente tanto en las actividades de la
Conferencia de Directores Nacionales de Armamento de la OTAN (CNAD)
como en las de la EDA, la OCCAR (Organizacion Conjunta para la Coope-
racion en Materia de Armamentos) o el grupo de paises de la Lol (Letter
of Intent), asi como las derivadas de las relaciones bilaterales, he tenido y
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sigo teniendo la oportunidad de seguir muy de cerca el desarrollo de los
diferentes trabajos y proyectos lanzados por las distintas organizaciones
internacionales. En el ultimo afo y medio, destacan sin duda el protago-
nismo adquirido por la iniciativa de pooling and sharing (P&S) de la EDA
y por la de smart defence (SD) de la OTAN; iniciativas que surgen como
reaccién a la compleja situacion actual que dificulta sobremanera la ne-
cesaria correlacién en el trinomio amenazas-capacidades-recursos y
que pretenden hacer frente, mediante soluciones cooperativas e inno-
vadoras, a la encrucijada en la que se encuentran ambas organizacio-
nes; es decir, por un lado, la necesidad de mantenerse como instituciones
creibles capaces de gestionar las amenazas de seguridad y defensa que
afectan a su entorno geoestratégico, y por otro, la escasez de recursos
econdmicos con los poder llevar a cabo dicha gestidn, consecuencia de la
precaria situacion econdémica y financiera mundial que afecta muy direc-
tamente a los recursos dedicados a la obtencidn de las capacidades mili-
tares requeridas para mantener unas Fuerzas Armadas adecuadamente
preparadas para hacer frente a las amenazas.

Este enfoque multinacional, que se esta llevando a cabo tanto en OTAN
como en la UE, también se conoce como proceso de mutualizacion de ca-
pacidades, aunque transgreda las normas de la Real Academia Espanola
dado que la palabra mutualizacién no existe en su diccionario. La utiliza-
cion de esta palabra no quiere sino expresar el principio que sustenta a
ambas iniciativas: es decir, el beneficio mutuo para los estados miembros
de ambas organizaciones que deberia derivarse de la puesta en marcha
de formulas para obtener y compartir capacidades militares. Férmulas
que, no debemos olvidarlo, afectan muy directamente al concepto de so-
berania —al menos como se ha venido definiendo histéricamente- y tam-
bién, y ello es importante para Espana, a las capacidades industriales y
tecnoldgicas relacionadas con la seguridad y la defensa.

Desde que el concepto P&S apareciera por primera vez en el contexto de
lo que se ha venido denominando «Iniciativa de Gante» (Ghent Initiative),
es decir, durante la reunién informal de ministros de Defensa de la UE
celebrada en dicha ciudad el 23 de septiembre de 2010 bajo la presiden-
cia belga, seguido pocos meses mas tarde, en febrero de 2011, por el
discurso del secretario general (SECGEN) de la OTAN en la Conferencia de
Seguridad de Munich en la que se presenté por primera vez bajo el para-
guas de la Alianza la iniciativa de la SD, ha transcurrido poco mas de ano
y medio. Durante este periodo, ambas iniciativas, junto con el desarrollo
y evolucidn de los conceptos a ellas asociados, han sido las protagonistas
de todas y cada una de las agendas de las sucesivas reuniones de los mi-
nistros de Defensa, de los directores nacionales de Armamento o de los
directores de Capacidades Militares o de Politica de Defensa, tanto de la
Unién como de la Alianza. Y es que, como escribia el primer director eje-
cutivo de la EDA, el britanico Nick Witney, en un policy brief publicado bajo
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el titulo Cémo frenar la desmilitarizacion en Europa con el patrocinio del
European Council on Foreign Relations en noviembre de 2011: «Lo que
realmente preocupa no es tanto los recortes de presupuesto en defensa
habidos en los paises europeos sino la forma en cdmo han sido hechos:
estrictamente sobre una base nacional, sin ningun intento de consulta o
coordinacion en los marcos de la OTAN o de la UE y sin tener en cuenta la
capacidad de defensa global resultante de la suma de estas decisiones
nacionales».

P&S constituyd el eje central de las discusiones habidas en Gante duran-
te la reunién informal de ministros de Defensa de la Unidn Europea a la
gue antes hemos hecho mencion. Esta reunién es considerada como el
pistoletazo de salida, la wake up call para que la UE, a través de la EDA,
tomara cartas en el asunto. El documento base para las discusiones
Food for thought paper fue presentado de forma conjunta por Alemania
y Suecia y en él la férmula de P&S se proponia como medio para hacer
frente al impacto que la crisis econédmica y financiera mundial ya em-
pezaba a tener, y tendria en el futuro, sobre las capacidades militares
europeas. El nivel de ambicién y de protagonismo de la Unidn en la poli-
tica mundial en un contexto cada vez mds globalizado —expresados tanto
en la Estrategia Europea de Seguridad publicada en 2003 y ratificada
por el Consejo de la UE en 2008 como en el Tratado de Lisboa, y en con-
creto en las dreas de Politica Exterior y de Seguridad y Defensa Comun,
cuya entrada en vigor se habia producido tan solo unos meses antes
(1 diciembre 2009)- estaba en juego.

Y es que, de acuerdo con los datos confeccionados por la EDA sobre la
base de la informacion proporcionada por sus 26 estados miembros par-
ticipantes -todos los de la UE menos Dinamarca—, entre 2008 y 2010 el
gasto total en defensa de los 26 se habia reducido en un 5% en términos
reales. En algunos casos afectando de forma importante a los presu-
puestos de los principales actores europeos en el ambito de la defensa,
como es el caso de Alemania cuyo recorte alcanzara casi un 25% durante
los préximos cuatro anos o el del Reino Unido, previsto en un 7,5% con el
horizonte en 2015. Y lo que es mds preocupante, con unas expectativas
de crecimiento del PIB en los préximos anos en Europa que auguran un
negro porvenir a los presupuestos de defensa a corto y medio plazo.

Esa fue la razon por la que en la reunion del Comité Director (Steering
Board) de la EDA de mayo de 2011 celebrada en Bruselas se asignara a
la Agencia la tarea de presentar, en estrecha colaboracion con el Comité
Militar de la UE y otros actores de la Unidn, propuestas sobre como la
iniciativa de P&S deberia ser implementada, considerando, entre otros
aspectos, requisitos operativos comunes y modelos de desarrollo; y todo
ello sobre la base de un estudio a realizar por la propia Agencia apo-
yado por expertos de alto nivel proporcionados voluntariamente por las
naciones.
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Por otra parte, en el discurso pronunciado durante la Conferencia de Se-
guridad celebrada en Munich el 4 de febrero de 2011, el secretario ge-
neral de la Alianza, Anders Fogh Rasmussen, bajo el titulo Construyendo
seguridad en época de austeridad, introducia por primera vez el concepto
SD. En este caso, el SECGEN definia la SD como la iniciativa a través de la
cual la OTAN podria ayudar a las naciones a «construir mayor seguridad
con menores recursos pero mejor coordinacién y coherencia de tal forma
que juntos se pudiera evitar que una crisis financiera pudiera llegar a
ser una crisis de seguridad». En este caso lo que estaba en juego en la
Alianza era tanto la credibilidad de Europa como actor mundial como la
permanencia del vinculo transatlantico a la vista del importante deterio-
ro sufrido en los ultimos diez anos en las aportaciones europeas a los
gastos de la OTAN. En ese periodo las cosas han cambiado drasticamen-
te. Desde los ataques del 11 de septiembre, la atencién de los Estados
Unidos ha ido derivando hacia la zona del gran Oriente Medio y Asia, lo
que ha llevado a que el Pentagono relocalizara recursos de Europa hacia
aquellas zonas, exigiendo por tanto un mayor protagonismo de los alia-
dos europeos en otros teatros de operaciones. La operacién de Libia no
ha sido sino un anticipo de lo que podra ser en el futuro constituyendo
todo un reto para los europeos y para las relaciones transatlanticas.

En lo que respecta a la OTAN, la cooperacién y el apoyo mutuo son con-
ceptos consustanciales al Tratado de Washington por el que se constituia
en 1949 la Alianza Atlantica y asi ha permanecido a lo largo de los afhos
como el valor anadido de dicha organizacion frente a la necesidad de sal-
vaguardar la libertad y seguridad de sus miembros a través de medios
politicos y militares. En la UE, por su parte, el objetivo de una definicion
progresiva de la defensa comun ha estado presente en el contexto de la
Politica Europea de Seguridad y Defensa desde que dicha politica apa-
reciera por primera vez en el Tratado de Maastricht que creaba la Unidn
sobre la base de la ya existente Comunidad Econémica Europea. Dicho
objetivo ha permanecido en las distintas modificaciones habidas con pos-
terioridad a Maastricht, incluida la referencia ya a una Politica Comun
de Seguridad y Defensa (PCSD) en el Tratado de Lisboa actualmente en
vigor.

Si la cooperacidn, el apoyo mutuo y la interoperabilidad en el marco de la
defensa son conceptos consustanciales a la existencia tanto de la OTAN
como a la UE, cabe preguntarse: jqué aportan de nuevo las iniciativas de
P&S y de SD?Y, por supuesto, teniendo en cuenta la coexistencia de mu-
chos paises como miembros de ambas organizaciones, ;hasta qué punto
ambas iniciativas no suponen una duplicidad y el riesgo que ello conlleva
en cuanto a un posible despilfarro de recursos humanos y financieros en
un escenario de crisis econdmica y escasez, en concreto en lo que res-
pecta a los presupuestos de defensa?
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El planteamiento tedrico tanto de la iniciativa de P&S como la de SD y
el posible sofisma a él asociado es, sin duda, de una légica aplastante:
partimos de la base de que las amenazas y los riesgos para la seguridad
y la defensa son una constante, aunque con distintos niveles de inten-
sidad en funcion de circunstancias coyunturales y temporales. Por otra
parte, la preparacion frente a esas amenazas y los tiempos asociados
al andlisis, desarrollo y obtencién de las capacidades militares que son
necesarios para hacerles frente son lo suficientemente largos como para
poder afirmar que lo que dejemos de hacer hoy, dificilmente podra ser
recuperable manana. Por tanto, los esfuerzos que hay que dedicar a la
defensa no es un tema baladi que podamos archivar en la bandeja de
«temas pendientes».

Habiendo establecido esas premisas, la contrastacion empirica nos de-
muestra que la crisis econdmica y financiera esta teniendo un impacto
negativo en los esfuerzos (presupuestos) que los paises dedican a defen-
sa. Esa caida en los presupuestos dificulta en gran manera la obtencion
de capacidades de forma individual por cada pais; existe un importante
riesgo de que determinadas capacidades militares, incluso algunas que
pudieran ser criticas, desaparezcan si todos los paises deciden por razo-
nes de austeridad no dedicar los recursos necesarios para su obtencién
con las implicaciones que ello supondria en términos globales tanto para
la OTAN como para la UE. El corolario es por tanto inmediato: dado que
formamos parte de alianzas multinacionales en las que hemos decidido,
por voluntad politica, compartir nuestros esfuerzos frente a los riesgos
y amenazas, pongamos dichos esfuerzos encima de la mesa de forma
conjunta, actuemos de forma «inteligente» en la gestion de la defensa 'y
obtengamos los beneficios que de la cooperacion se derivan.

En definitiva, ambas iniciativas, la de la OTAN y la de la UE, podriamos
definirlas como una evolucion del principio de cooperacion y apoyo mu-
tuo en el que se basan ambas organizaciones en un escenario econémico
claramente negativo que afecta muy directamente al esfuerzo en defensa
que siguen demandando aquellas a sus estados miembros.

No obstante, lo que desde un punto de vista ldgico parece sencillo no lo es
desde el punto de vista, permitanme que le denomine, real. El problema
es mucho mas complejo ya que de lo que estamos hablando basicamente
es de compartir el bien «defensa», un bien publico consustancialmente
ligado a la soberania nacional cuya prestacion es responsabilidad irre-
nunciable e indelegable del Estado, variable de mucho peso en cualquier
asunto relacionado con la gestiéon multinacional de la defensa. Pero es
gue, ademads, la produccidn de los bienes y servicios necesarios para la
defensa es, quizds con las excepciones de las empresas del sector de la
defensa de caracter estatal todavia existentes, una actividad privada y
por tanto tiene un importante impacto en la base tecnoldgica e industrial
del sector defensa y por ende en la economia de un pais.

(OV]
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Los principios asociados a las iniciativas de la SD o al P&S son en defini-
tiva un modelo innovador con importantes implicaciones en la soberania,
en la economia, en la alta tecnologia, en el mercado laboral, en la inde-
pendencia, etc., factores que sin duda deben ser tenidos muy en cuenta
a la hora de su desarrollo conceptual y posterior implantacién. ;Estamos
plenamente convencidos de que en un momento determinado podamos
tener acceso a unas capacidades militares a las que hayamos renunciado
con anterioridad como consecuencia del proceso de mutualizacion y que
por tanto tengan que ser provistas por otro pais aliado? ;Tenemos ple-
namente asumido que una participacion solo financiera en el desarrollo
y operacion de una capacidad militar sin que tengamos ningun tipo de
retorno industrial nos satisfara plenamente? Especialmente en aquellos
paises como Espaina con una capacidad industrial en el sector de la de-
fensa ciertamente no de las grandes pero en absoluto desdenable, jtiene
cabida el concepto de financiacién comun para una capacidad militar sin
tener en cuenta otros aspectos? Es decir, financiando y teniendo acceso
a una determinada capacidad militar pero sin ningun tipo de contribucion
tecnoldgica e industrial, ;es apropiado en ese marco de financiacion co-
mun admitir las contribuciones en especie a través de medios asociados
a la capacidad militar que se pretende cubrir? ;Cémo se valoran estas
contribuciones y a quién beneficiarian desde un punto de vista industrial?

Sin embargo, y volviendo a esa realidad a la que antes he hecho men-
cion, cabe también preguntarse: jestamos plenamente convencidos de
que Espana en solitario puede hacer frente con los recursos disponibles
presentes y futuros a la obtencién de todas las capacidades militares
que necesita para tener cubiertas sus amenazas? ;Cudles son las con-
secuencias que se derivardn para un pais que decida no ser parte activa
en los procesos de mutualizacién de ambas organizaciones? jLa crisis de
identidad que sufre Europa como actor global derivard, como ha ocurrido
en similares situaciones de crisis anteriores, en mas Europa afectando
negativamente a aquellos paises que hayan permanecido al margen du-
rante ese periodo de «paso del desierto»?

Con el danimo de exponer los conceptos y los principios sobre los que
se basan las iniciativas de P&S y SD asi como el de analizar sus impli-
caciones y bajo el principio de «libertad de catedra» sobre la base del
cual cada autor ha expuesto su punto de vista, el grupo de trabajo que
he tenido el honor de presidir acord6 presentar el tema en cuatro gran-
des apartados. Y todo ello teniendo en cuenta que sin lugar a dudas nos
encontramos tan solo en los primeros estadios de un largo proceso de
implantacion tanto en lo que respecta al P&S como a la SD y respecto de
los cuales la reunién de ministros de Defensa de la UE de 22 de marzo de
2012 y la Cumbre de Chicago de la OTAN del 21 y 22 de mayo de 2012 no
constituyen sino los primeros pasos por lo que el presente trabajo pre-



D I
Prologo

tende ser sobre todo un lugar de referencia para esos mds que seguros
futuros desarrollos.

Un primer capitulo, y con el fin de empezar centrando el desarrollo pos-
terior del resto de los capitulos del Documento, se dedica a describir el
entorno politico con sus correspondientes condicionamientos y compro-
misos. A continuacién, el segundo capitulo se centra en la descripcién
y el andlisis de los dos conceptos, el pooling and sharing de la UE y la
smart defence de la OTAN. Teniendo en cuenta la importancia que estos
procesos de obtencion de capacidades militares van a tener en el futuro
y por supuesto sus implicaciones en los procesos de planeamiento na-
cionales, el tercer capitulo se dedica a exponer dicho proceso de planea-
miento para el caso de Espana, similar por otra parte al de los paises de
nuestro entorno, y a analizar la influencia del desarrollo de capacidades
en el marco de las organizaciones multinacionales en el citado proceso
de planeamiento nacional. Por ultimo, y por la importancia que el grupo
considera que estas iniciativas tienen en lo que respecta a su impacto
en las bases tecnoldgicas e industriales nacionales, en particular para
Espana, el cuarto capitulo estd dedicado precisamente a la componente
industrial.

Los vocales que constituyen este grupo de trabajo destacan por sus acre-
ditados conocimientos, prestigio y experiencia profesional asi como por
su involucracién mdas o menos directa, desde sus respectivos puestos de
responsabilidad profesional, con el tema objeto del presente Documento
de Seguridad y Defensa del CESEDEN. Ello ha contribuido en gran manera
a enriquecer las discusiones que a lo largo de estos meses de prepa-
racion hemos mantenido tanto de forma presencial como aprovechando
la facilidad de comunicacion que nos proporcionan la tecnologias de la
informacidn. Quiero hacer especial mencidn a la labor clave del coordina-
dor del grupo de trabajo que ha facilitado sobremanera la relacién entre
los componentes, la puesta en comun de los trabajos y la presentacion
final del Documento.

Sobre la base de esos conocimientos y experiencias de cada uno de los
miembros del grupo, se han tratado de exponer los diversos aspectos
y matices que ofrecen estas iniciativas tan a [a mode en la OTAN y en la
UE. Iniciativas que han sido presentadas por dichas organizaciones a sus
estados miembros como las formulas mas «idoneas», en las presentes
circunstancias, para hacer frente al impacto negativo que la crisis econé-
mica y financiera mundial esta teniendo en los presupuestos de defensa
y en concreto en la obtencién de capacidades militares, y que estan po-
niendo en entredicho el papel futuro de ambas organizaciones. Férmulas
que por las multiples implicaciones que de su implantacién se derivan
—algunas tan fundamentales como la soberania o la base tecnoldgica e
industrial de la defensa y la seguridad— han de ser concienzudamente
analizadas.
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En cualquier caso, la realidad es que existen unos compromisos adquiri-
dos a través de nuestra adhesion tanto a la OTAN como a la UE y que, sal-
vo decision en contrario, deberemos seguir manteniendo. Por otra parte,
sigue siendo también una realidad la necesidad de mantener y desarro-
llar unas capacidades militares adecuadas que permitan poder seguir
haciendo frente a los retos de seguridad y defensa presentes y futuros.
La tercera de las realidades, la de la crisis econdmica, nos lleva irreme-
diablemente a la busqueda de eficiencia en la obtencién y mantenimiento
de esas capacidades.



Condicionamientos y compromisos

Pedro Golmayo Fernandez

Introduccion

Durante el ano 2010, los estados miembros de la Unién Europea gastaron
conjuntamente en defensa 194.000 millones de euros aproximadamente.
De esta cantidad, mas de la mitad se emple6 en gastos de personal. En
el mismo ano, los EE. UU. gastaron un total de 498.000 millones de euros
en defensa, de los cuales la quinta parte lo fueron en gastos de personal,
permitiendo gastar las otras cuatro quintas partes en equipamiento en
operaciones e I+D. El nUmero de personas en las Fuerzas Armadas de los
EE. UU. es un 30% inferior al conjunto de Europa.

Como consecuencia de lo anterior, las inversiones en adquisicion de ma-
terial de defensa en la UE constituyen, tan solo, un 27% de las nortea-
mericanas y los gastos en I+D tan solo un 10% de las que realizan los
EE. UU. También como consecuencia de esta diferencia en el empleo de
los recursos disponibles, Europa tiene capacidad para desplegar fuerzas
expedicionarias en un numero situado entre 50.000 y 80.000 soldados,
mientras que los EE. UU. pueden desplegar fuerzas expedicionarias de
unos 150.000 soldados. Si una de las principales capacidades buscadas
es la de desplegar fuerzas expedicionarias, el esfuerzo militar europeo
parece altamente ineficiente.

Capitulo
primero



Pedro Golmayo Fernandez

En el ambito OTAN ocurre algo parecido al caso europeo. La adquisicion
independiente de equipamiento militar por parte de cada estado aliado
tiene unos altos niveles de ineficiencia cuando se considera Unicamente
desde la perspectiva militar OTAN, en el sentido de que hay formas de ob-
tener mas por el mismo dinero. Si bien es cierto que se ha progresado mu-
cho en materia de estandares e interoperabilidad, también es cierto que,
después de mas de sesenta anos desde su creacion, no existe algo que se
pueda llamar la fragata OTAN, el carro de combate OTAN o el caza OTAN.

Durante la Guerra Fria, la OTAN, liderada por los EE. UU. con su enorme
potencial militar, aseguraba la defensa de Europa a tenor de lo dispuesto
en el articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte. Los Estados Unidos estaban
satisfechos con la situacidn y no tenian urgencia por que los paises euro-
peos aumentasen su fuerza militar y pudieran llegar a plantear cuestiones
de liderazgo en la Alianza. Hoy, las cosas son muy diferentes. El bloque so-
viético se ha disuelto, pasando un elevado nimero de estados del bloque a
ser socios de la OTAN. El régimen totalitario ruso ha cambiado, ofreciendo,
al menos en apariencia, una mayor apertura y didlogo. Por el contrario, a
EE. UU. le han surgido escenarios amenazantes en otras partes del glo-
bo que imponen fuertes tensiones a su capacidad militar (Irak, Afganistan,
mar de la China, etc.). Estados Unidos ya no desea prolongar aquella situa-
cion de desequilibrio de esfuerzos existente en la Guerra Fria en la que ga-
rantizaba la defensa de Europa con sus propios medios; hoy quiere que, sin
dejar de liderar la Alianza, los europeos hagan mas por su propia defensa
y estén en disposicion de cooperar con los EE. UU. con mayor intensidad en
el escenario global. Sin embargo, y a pesar de esos deseos, la aportacion
de los EE. UU. a los gastos de defensa de la OTAN, que eran del orden del
50% durante la Guerra Fria, se han incrementado en relacién a los euro-
peos hasta suponer hoy dia un 75%. Aun asi, hay que resaltar que los EE.
UU. fueron los primeros interesados en reformar y continuar la existen-
cia de la OTAN una vez desaparecida la amenaza para la que fue creada y
que, hoy por hoy, no han dado ninguna muestra de interés por su desapa-
ricién. Testimonio evidente de que algun beneficio les proporciona todavia.

Las obligaciones que se ha autoimpuesto la UE en funcién de lo dispues-
to en el Tratado de la Unidn (TUE) plantean la necesidad de dotarse de
fuerzas militares capaces de actuar globalmente. Con el nivel actual de
gastos en defensa y con la forma de ejecutarlos, no se pueden atender
los objetivos que se plantean en la Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun (PESC)’

' TUE, art. 21, apartado 2:
La Union definird y ejecutara politicas y acciones comunes y se esforzara por lograr un
alto grado de cooperacion en todos los @mbitos de las relaciones internacionales con
el fin de:
a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia e
integridad;
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En el Informe sobre el impacto de la crisis financiera en el sector de la de-
fensa en los estados miembros de la UE del Parlamento Europeo, de fe-
cha 30 de noviembre de 2011, este organismo expresa su «preocupacion
de la culminacién de una tendencia de los ultimos afos consistente en
efectuar recortes en los presupuestos de defensa de la mayoria de los
estados miembros de la UE a raiz de la crisis financiera, econémica y de
la deuda y del posible impacto negativo de estas medidas en sus capaci-
dades militares y, por consiguiente, en la capacidad de la UE para asumir
de forma eficaz sus responsabilidades...».

En el mismo informe mencionado en el parrafo anterior, el Parlamento
europeo «lamenta la forma en que se gasta la mayor parte de esos fon-
dos, en virtud de decisiones nacionales de planificacién de defensa no
coordinadas, lo que conduce no solo a persistentes lagunas en materia
de capacidad, sino también frecuentemente a un despilfarro y duplicacio-
nes de capacidades, asi como a una industria y mercados fragmentados,
lo que hace que la UE no cuente con la visibilidad, los recursos o el alcan-
ce que cabria esperar con un gasto de 200.000 millones de euros».

En el mismo documento, el Parlamento Europeo reitera un llamamiento
para que los estados miembros realicen revisiones sistematicas de se-
guridad y de defensa de manera coordinada, de acuerdo con criterios co-
munes y un calendario armonizado. También expresa su convencimiento
de que la puesta en comun y el reparto de capacidades ya no son una
opcioén, sino una necesidad. Subraya que la puesta en comun de los recur-
sos debe ir acompanada de una mayor especializacion.

Por tanto, a las ineficiencias percibidas, reales o no, en el gasto militar
se suman hoy dia una crisis econémica que obliga a reducir los presu-

b) consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos hu-
manos y los principios del Derecho Internacional;

c) mantener la paz, prevenir conflictos y fortalecer la seguridad internacional,
conforme a los propdsitos de la Carta de las Naciones Unidas, asi como los
principios del Acta Final de Helsinkiy a los objetivos de la Carta de Paris, inclui-
dos los relacionados con las fronteras exteriores;

d) apoyar el desarrollo sostenible en los planos econdmico, social y medioam-
biental de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la
pobreza;

e) fomentar la integracién de todos los paises en la economia mundial, entre
otras cosas mediante la supresion progresiva de los obstaculos al comercio
internacional;

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccion y mejora de la ca-
lidad del medio ambiente y de la gestion sostenible de los recursos naturales
mundiales, para lograr el desarrollo sostenible;

g) ayudar a las poblaciones, paises y regiones que se enfrenten a catastrofes na-
turales o de origen humano; y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacién multilateral so-
lida y en una buena gobernanza mundial.
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puestos disponibles. Como consecuencia de ello, tanto en la UE como en
la OTAN surgen aproximaciones que tratan de paliar estas reducciones
presupuestarias optimizando y racionalizando el gasto. En la OTAN, se
trata de la iniciativa smart defence; en la UE, del pooling and sharing.

Si bien los conceptos de pooling and sharing y smart defence cobran mas
vigor ahora, ideas similares han acompanado al debate sobre una mayor
integracion del Mercado de Defensa Europeo. La crisis econédmica y re-
cientes acontecimientos como la intervencidn en Libia los han puesto de
actualidad.

En este documento se tratan dos iniciativas parecidas pero hay que tener
muy en cuenta la total diferencia entre las instituciones que las promue-
ven. La visidn final de la UE, con notables excepciones, es la union politica
y econémica (Mercado Unico), incluyendo el Mercado de Defensa. Por ello,
puede imponer y trata de imponer reglas de mercado sin tener en cuenta
las necesidades de defensa de cada estado. La OTAN, por el contrario, no
pretende en ningln caso ir mas alld de una mera alianza militar; se acaba
en si misma como alianza militar y no pretende profundizar en ninguna
union politica ni de mercado.

Intereses y compromisos nacionales

Espana, como participante en alianzas que contemplan como probable la
participacion en conflictos alejados, deberd disponer de fuerzas arma-
das con capacidad de participar en tales conflictos. Y ello no solo por un
posible interés directo, sino por respeto a los compromisos contraidos.

Ademas de las responsabilidades derivadas de sus compromisos con la
OTAN Yy con la UE, el Estado espanol tiene otras obligaciones cuyo cumpli-
miento tiene que conciliar con el respeto a los compromisos adquiridos.
El mas claro y evidente es la obligacion de defensa de los intereses na-
cionales no protegidos por los acuerdos con la OTAN ni con la UE.

Existe la posibilidad de conflictos armados no cubiertos por los trata-
dos firmados con estas organizaciones, para los cuales el Estado tiene
la obligacidn de estar preparado. A estos efectos la Estrategia Espano-
la de Seguridad (2011)? contempla los conflictos no compartidos® con

2 Espafa puede tener que participar en tres tipos de conflictos frente a los que el
papel de las Fuerzas Armadas es central: los no compartidos con nuestros aliados; los
multilaterales que afecten a intereses de Espana, y los derivados de nuestros compro-
misos internacionales en marcos multilaterales que no afecten directamente a nues-
tros intereses.

3 Sibien hay quien opina que, dada la ampliacion del &mbito de actuacion de la OTAN
a un escenario global (out of area) se puede considerar que el articulo 5 es aplicable
a las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, lo cierto es que el articulo 6 del Tratado
Atlantico no ha sido modificado y las sigue excluyendo.
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nuestros aliados como primer tipo de conflicto en el que Espana puede
verse forzada a participar. Este tipo de conflictos, si suceden, ocurriran
en nuestras proximidades, requiriendo fuerzas de tipo convencional sin
las particulares exigencias que plantean las fuerzas expedicionarias
desplegadas a grandes distancias tal y como viene ocurriendo con la
OTAN (Afganistan).

Cuando un estado miembro percibe la existencia de un potencial con-
flicto armado no compartido con sus aliados, deseara disponer del aba-
nico de capacidades necesario para prevalecer sobre su enemigo, y ello
aun cuando esas capacidades no sean las mas sofisticadas y se pueda
considerar, desde otras dpticas, que su adquisicién no ha sido 6ptima en
relacion coste-eficiencia. En este caso, ;jno es ldgico pensar que este pais
quiera asegurarse su capacidad de combate disponiendo de armamento
gue, aunque no sea mas avanzado, si le permita hacer frente, de forma
satisfactoria y continuada, a su amenaza no compartida? ;No es ldgico
pensar que dicho estado desee tener la capacidad de fabricar ese arma-
mento en lugar de depender de socios que posiblemente le ofrecerdn ar-
mamento mas sofisticado pero pensado para otras amenazas diferentes
y de incierta continuidad? ;Qué prioridad tiene, para un estado que vive
bajo la amenaza de un pais vecino, mejorar la eficiencia de la UE en la
adquisicién de armas frente a su problema no compartido? En este caso,
ni la existencia de unos mayores gastos generales ni el abaratamiento de
capacidades que no son necesarias para hacer frente a «su problema»
ni la mejora de la interoperabilidad de sus ejércitos con los de otros es-
tados miembros constituyen factores prioritarios. Por ello, a la hora de
evaluar las propuestas que surjan derivadas de las aproximaciones ante-
riormente mencionadas, serd necesario saber con exactitud hasta dénde
se extiende el compromiso de defensa colectiva de las organizaciones
implicadas y dénde deja de ser de aplicacién.

Por otra parte, las constituciones de las naciones democraticas contem-
plan como la primera obligacién del Estado el promover la prosperidad y
bienestar de sus ciudadanos. Esto exige, entre otras cosas, el desarrollo
de una economia nacional a la que todos los ciudadanos puedan contri-
buir y de la que puedan beneficiarse. Los compromisos del Estado con la
OTAN y la UE no deberian poner en peligro el bienestar y prosperidad de
sus ciudadanos sacrificando una parte importante del tejido industrial
nacional en pos de un eficaz logro de los objetivos comunes.

Al tomar decisiones de adquisicion de equipamiento militar, no se de-
berian tomar aquellas que mas favorecen los intereses de la UE o de la
OTAN sino aquellas que mas favorezcan el complejo interés nacional el
cual incluye, con su debido peso, los intereses de la OTAN y de la UE.

Para estudiar el entorno politico, los condicionamientos y los compro-
misos de Espana en los cuales se pretenden desarrollar las iniciativas
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smart defence de la OTAN y pooling and sharing de la UE, es necesario
hacer un andlisis de los tratados o acuerdos firmados y determinar hasta
qué grado se ha renunciado al poder de decision propia y se ha aceptado
el compromiso de obedecer decisiones de los 6rganos de decision de la
OTAN y de la UE. Conviene tener bien claro cudles son compromisos vin-
culantes e irrenunciables y cuales son acuerdos renunciables y en qué
condiciones. Asimismo es de la mayor importancia vigilar e influir, en la
medida de lo posible, en la evolucién de la legislaciéon de la UE en tanto
en cuanto limita y compromete nuestra libertad de actuacién. También es
necesario analizar si, una vez cedido poder de decisién a estas organiza-
ciones, OTAN y UE, existe la posibilidad de que dichas cesiones entren en
conflicto entre si.

Al estudiar la integracion del Mercado de Defensa Europeo hay que te-
ner en cuenta que nos movemos en un campo en el que confluyen los no
siempre concordantes intereses politicos y econdmicos de cada nacién.
Tanto la UE como la OTAN existen porque algunos de estos intereses
nacionales son comunes a todos los paises miembros. Cuando existia
la Unidén Soviética, el interés comun era estar al abrigo del poder de
disuasion creible que ofrecia la Alianza. En la actualidad, el interés co-
mun defendido por la OTAN es la lucha contra el crimen organizado, el
terrorismo global, la defensa contra los Estados fallidos, la amenaza
asimétricay el control de las armas de destruccion masiva, entre otros.
Es interesante resaltar que todas estas amenazas ya existian, en mayor
o menor grado, durante la Guerra Fria pero eran de importancia secun-
daria ante la principal amenaza. Al desaparecer la Unidn Soviética pa-
saron a ser la principal amenaza y han pasado a ser el nuevo elemento
de cohesion.

En la época anterior, el interés comun era mds evidente y apremiante
que los que se anuncian hoy dia; de hecho, antes, con citar una amenaza
era suficiente. Ahora se tienen que mencionar mds de cinco objetivos
para ser creible. Posiblemente esta sea una de las causas de que los
intereses nacionales exclusivos, aquellos no coincidentes y hasta con-
frontados, hayan ascendido en la importancia relativa que les asigna
cada pais.

Ineficiencia del Mercado de Defensa Europeo

La referencia a la falta de eficiencia en las adquisiciones de armamento
por parte tanto de los estados aliados en la OTAN como de los estados
miembros de la UE es reiterativa en la literatura que trata sobre este
tema, pero mucho mas si es de origen britanico.
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En referencia al mercado europeo, el profesor Keith Hartley* afirma: «La
ausencia de un Mercado Unico Europeo de equipamiento de defensa es
costoso e ineficiente».

Por su parte, Daniel Keohane® afirma: «Para lograr una cooperacién mas
efectiva en armamentos, los gobiernos europeos tienen que hacer varias
cosas tales como poner mas recursos en fondos comunes, gestionar me-
jor los programas de equipamiento conjuntos y, en particular, abrir sus
mercados de defensa».

Michele A. Flournay et al.® escriben: «La efectividad y la eficiencia de las
inversiones de defensa europeas se veran posiblemente dificultadas por
la naturaleza fragmentada de la demanda de defensa en el mercado eu-
ropeo, las reglas existentes para el comercio de defensa europeo, las ca-
pacidades industriales que estan enfocadas en gran parte a plataformas
de la era de la Guerra Fria y a la creacion de empleo, en lugar de estar-
lo hacia la transformacién de las capacidades militares europeas». En
el mismo estudio, los autores indican las causas probables de que esto
sea asi: «<Hoy, muchos programas de adquisiciones de defensa europeos
son indirectamente programas de creaciéon de empleo; los parlamentos
europeos incorporan la retencion de empleo en sus presupuestos de ad-
quisiciones de defensa como un objetivo central incluso cuando estas po-
liticas resulten en costes mas altos que la adquisicion de equipamiento
de fuentes alternativas». Mas adelante, los mismos autores identifican
las principales causas por las que los Gobiernos actian de esta forma,
dando preferencia a sus propias industrias de defensa. Entre las causas
identificadas figuran:

— Influencia en el PNB.
— Influencia en el nivel de empleo.

— Influencia en la base tecnoldgica e industrial propia.

“ HARTLEY, Keith: A single European Market for defence equipment: Organisation and
collaboration. Centre for Defence Economics. Universidad de York.

° Given that defence budgets are unlikely to rise dramatically, and that the cost of new
military technology is soaring, governments will need to extract more value out of each euro
they spend. It therefore follows that they need to pay more attention to improving European
cooperation on armaments. Greater cooperation in armaments could lead to significant
benefits, including: better value-for-money for taxpayers, greater harmonization of military
requirements and technologies, which helps different European forces to work together
more effectively and a more competitive European defence industry. To achieve more effec-
tive armaments cooperation, European governments need to do a number of things such
as pooling more resources, managing joint equipment programmes better, and in particular
opening up their defence markets.

KEOHNE, D.: «Towards a European defence market». Chaillot paper, n.° 113, noviembre
de 2008.

¢ FLORNAY, Michele A. y SMITH, Julianne: European defence integration: Bridging the
gap between strategy and capabilities. CSIS, octubre de 2005.
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— Seguridad en el suministro.
— Salvaguarda de la tecnologia propia.

Los mismos autores sefalan que se debe hacer una mayor integracién
de la demanda en defensa ya que ello creard una menor estructura de
costes.

Cuando los anteriores autores, al igual que muchos otros que escriben en
la misma linea, hablan de ineficiencia en el Mercado de Adquisiciones de
Defensa Europeo, estdn opinando desde un punto de vista aislado de la
problematica de cada pais.

Todos los paises que se adhieren a una Alianza, tal como la OTAN u otra
organizacién como la UE, lo hacen porque esperan recibir uno o varios
bienes publicos o bienes colectivos que les procura dicha organizacion.
En sus decisiones de inversidn, cada estado busca maximizar la utilidad
recibida. Esta utilidad es proporcionada por una combinacién de bienes
publicos, tales como los proporcionados por la UE y la OTAN, y de bienes
privados exclusivos de cada estado.

Cuando se juzga la eficiencia o ineficiencia del sistema de adquisiciones
de defensa de los estados europeos, el resultado del juicio dependera
del punto de vista y de los intereses politicos y econémicos del que juz-
ga. Desde el punto de vista de aquel que solo busca el logro del objetivo
comun de la Alianza o el logro de los objetivos de la Politica Comun de
Defensa y Seguridad, es facil llegar a la conclusién de que el gasto de
defensa europeo se realiza de forma ineficiente. Los ejemplos de los tres
programas de cazabombardero europeo, catorce vehiculos blindados so-
bre ruedas o el nUmero de fragatas diferentes de los que se estan prove-
yendo las Fuerzas Armadas europeas son suficientes.

Cuando el juicio sobre el sistema de adquisiciones europeo se hace des-
de la éptica nacional y se introducen los intereses particulares de cada
nacién, el resultado del juicio puede ser diferente: estos intereses parti-
culares de naciones soberanas pueden tener tanto o mas peso para ese
estado que el interés compartido con los demas. Ademas, el logro de es-
tos intereses particulares puede bien facilitar, bien entorpecer, la conse-
cucion del interés comun.

Teniendo en cuenta los intereses particulares de cada estado, puede ha-
ber paises que no consideren el gasto ineficiente, aquellos para los cua-
les la defensa de los intereses comunes no coincida plenamente con la
defensa de sus intereses particulares. Otros estados, por el contrario,
veran que la defensa de los intereses comunes coincide plenamente con
la defensa de sus intereses particulares. Los estados citados en primer
lugar deseardn llegar a una situacion de compromiso entre la defensa
de sus intereses particulares y la defensa del interés comun; los pai-
ses citados en segundo lugar tienen todos los motivos para empujar con
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ahinco por la defensa maxima de los intereses comunes. La UE deberia
considerar el problema en su conjunto teniendo en cuenta, ademas del
beneficio colectivo, el particular de cada pais. Alguna combinacidn, dificil
de acordar, de los intereses colectivos y los particulares daria una mejor
evaluacion de la eficiencia del gasto. Seguir empenados en evaluar la
eficiencia del gasto de defensa teniendo en cuenta Unicamente la defensa
colectiva e ignorando sistematicamente la importancia de los intereses
particulares no va a favorecer el progreso en esta materia, maxime cuan-
do hay intereses particulares favorecidos por los intereses colectivos e
intereses particulares penalizados por ellos.

Defensa europea e industria europea de defensa

En la literatura que se ocupa del tema son frecuentes las referencias a
dos conceptos de validez dudosa. Estos son «defensa europea» e «indus-
tria europea de defensa».

La defensa es una caracteristica de las organizaciones soberanas. La de-
fensa pertenece a los estados soberanos y la ejerce su poder soberano.
¢Dénde radica la soberania europea? ;Quién es el soberano de Europa?
La respuesta es que no existe ni soberania ni soberano. A las pruebas me
remito: no hay mas que observar el ruidoso e ineficiente gallinero politico
que se manifiesta con motivo de la crisis del euro (mayo 2012); ;se puede
hablar de una «defensa europea» cuando no existe unién politica real
ni «soberania» europea? A mi modo de ver, lo que existe es una alianza
de soberanias nacionales y de «defensas» nacionales. La defensa segui-
ra siendo privativa de cada estado mientras no exista una unidn politica
real, esto es, una soberania europea. Y me atrevo a decir que eso va a ser
asi por muchos tratados, directivas y acuerdos que se firmen diciendo lo
contrario. Si no hay unién politica, la unién de las defensas nacionales
en una defensa Unica no sera capaz de soportar la menor dificultad y, lo
gue es peor, si se fuerza, puede acabar en un retroceso de lo alcanzado
hasta ahora.

Europa no es un Estado como lo son los EE. UU. Crear una defensa eu-
ropea antes de crear un Estado europeo es poner el carro delante de los
bueyes. Aunque no deberia sorprendernos, con el euro se ha hecho lo
mismo y asi nos va.

Si existiera un Estado europeo no habria partes de ese Estado con ame-
nazas exclusivas como las que tiene Espafna en sus ciudades del nor-
te de Africa. Esta seria una amenaza compartida por todo el Estado. La
invocacion al concepto de defensa europea es tanto mas sorprendente
cuando surge, a menudo, de los que mas se oponen a profundizar en
la integracion politica (no a transferencias a Bruselas), econdmica (no al
euro) y social de Europa (no a Schengen). En el hipotético caso de tal
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Estado europeo, las grandes industrias dejarian de estar vinculadas a
los actuales estados para adquirir un caracter genuinamente europeo.
Indudablemente cada estado actual intentaria retenerlas dentro de su
ambito, tal y como ocurre en los EE. UU., pero el propio interés empresa-
rial favoreceria la adquisicién de ese caracter europeo.

Respecto al concepto de «industria europea de defensa» ocurre algo pa-
recido a lo que ocurre con el concepto «defensa europea». No existe una
industria europea de defensa sino 27 industrias nacionales de defensa
en la UE; no se puede hablar de una industria europea de defensa de
la misma manera que se habla de una industria norteamericana de de-
fensa. La utilizacién del término «industria europea de defensa» se da
a menudo para defender bajo bandera del europeismo los intereses de
industrias de defensa completamente nacionales. En los EE. UU. una in-
dustria, tal como Raytheon, puede estar ubicada en Rhode Island, Texas
o cualquier otro estado pero, ante todo, es una industria norteamericana.
En Europa, con la excepcion de la trinacional EADS (controlada por Fran-
ciay Alemania), las empresas de defensa tienen una vinculacién nacional
mucho mas evidente que su vinculacién a Europa. La vinculacién de las
industrias nacionales europeas de defensa con sus propios estados es
evidente, y su cacareada vinculacién con un Estado europeo inexistente
no es mas que estrategia comercial.

Beneficios de la colaboracion en el ambito europeo

Una vez discutida parcialmente la realidad o ficcion de la defensa euro-
pea y de la industria de defensa europea, es necesario analizar los be-
neficios que se derivan de la colaboracion en materia de defensa. En el
siguiente apartado se hablara de los inconvenientes.

Los beneficios que se esperan de una politica de adquisiciones colabora-
tiva son’ los que siguen:

— Permite que los costes de desarrollo de sistemas de defensa comple-
jos sean compartidos entre los estados participantes;

— permite asegurar economias de escala en la fase de produccién de
los equipos debido a las mayores cantidades requeridas;

— permite a los estados participantes adquirir equipamiento militar que
no podrian adquirir por si mismos por falta de posibilidades econédmi-
cas y de capacidades técnicas e industriales;

7 Tomado de HEUNINCKX, Baudouin: «A primer to collaborative defence procurement
in Europe: Troubles, achievements and prospects». Public Procurement Law Review, vo-
lume 17, issue 3, 2008.
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— puede aportar beneficios operacionales derivados de la interopera-
bilidad y de la estandarizacién, dado que los estados participantes
utilizarian equipos iguales;

— puede utilizarse para el logro de objetivos de politica exterior comun,
tales como incrementar la cohesién de las alianzas en las que se de-
sarrolle esta politica;

— puede aportar estabilidad al desarrollo de armamentos, dado que los
estados participantes estan bajo presiones similares para no alterar
sus pedidos o para retirarse de los programas, mientras que los pro-
gramas puramente nacionales son cancelados mas facilmente por
los respectivos Gobiernos;

— y permite a los estados participantes mejorar y mantener su base
tecnoldgica e industrial de defensa mediante la transferencia de tec-
nologia y trabajo compartido.

Para muchos estados europeos la lnica forma de acceder a sistemas
complejos tales como aviones de caza es recurrir a comprar en el ex-
tranjero o la participaciéon en programas de desarrollo y fabricacion
multinacional.

En el mismo articulo referenciado anteriormente se expone una tipologia
de programas colaborativos, a saber:

— Comercio reciproco, mediante el cual cada socio acuerda adquirir
equipamiento complementario o sistemas desarrollados y produci-
dos por otro socio, algunas veces bajo un concepto de «familia de
sistemas».

— Produccidn o coproduccion cooperativa, mediante la cual los contratis-
tas de uno o mas estados producen (a veces bajo licencia) un sistema
de armas desarrollado por firmas de otro socio, principalmente en
base a requisitos de este ultimo.

— Codesarrollo, mediante el cual los contratistas de defensa de los esta-
dos socios desarrollan conjuntamente, y normalmente producen con-
juntamente, un sistema de armas. En este caso, los estados socios
tienen que armonizar sus requisitos militares.

Inconvenientes de la colaboracion en el ambito europeo

El apartado anterior presenta un resumen de los beneficios asociados a
la realizacién de una politica de defensa colaborativa. Pero, ;qué incon-
venientes puede acarrear a un miembro de la alianza u organizacion la
realizacién de esa politica de defensa colaborativa?
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No todo es positivo para todos. Cuando, ante beneficios tan importantes
como los mencionados en el punto anterior, y ante tanto defensor de la
politica de defensa colaborativa, esta no prospera, es necesario anali-
zar las causas. En la literatura que trata el tema de la colaboracién en
defensa llama la atencidn el escaso niumero de articulos que se paran a
analizar las causas de que la colaboracidn no prospere y mucho menos
a justificarlas.

Los estados miembros de la OTAN o de la UE son estados soberanos que
toman sus decisiones de gasto buscando, al igual que las personas, maxi-
mizar la utilidad obtenida. Esta utilidad es una funcién de la cantidad de
bienes obtenidos para cada bien de interés. Cada estado tiene su propia
funcién de utilidad, expresa o no, en la que los niveles de bienes conse-
guidos se combinan de distinta manera para determinar la utilidad global.

Un pais puede invertir en sanidad, educacion u obras publicas esperando
obtener una utilidad parcial que contribuya del mayor modo posible a la
utilidad de sus inversiones. También puede invertir en investigacion en la
esperanza de obtener un retorno consistente en un mayor nivel cientifico
y tecnolégico que redunde en la mejora del bienestar y riqueza de sus
ciudadanos en el futuro. Ademds de muchas otras, el Estado también in-
vierte en defensa porque, de diversas formas, esta inversion contribuye a
proporcionar utilidad a la sociedad.

Entre todas las posibilidades de asignacién de los recursos disponibles,
el Estado, al igual que los individuos, determina cual es el punto de maxi-
ma eficiencia en la asignacidn de recursos y la consecucién de bienes.
Siendo los recursos limitados, el aumento de asignacion de recursos
para la adquisicién de un bien trae consigo la disminucion del nivel de
adquisicién de otros bienes.

Las inversiones en defensa pueden proporcionar diversos tipos de utili-
dad. La mas evidente es la de preparar fuerzas para combatir con éxito
a un enemigo, existente o potencial, pero pueden existir mas razones. En
un periodo de paz estable, y previendo el fin del mismo, un Gobierno pru-
dente no se despojaria de sus ejércitos, aunque posiblemente si que los
reduciria, y no renunciaria a su capacidad de rearmarse cuando fuera ne-
cesario. Por otra parte y aun careciendo de amenaza exterior, la capacidad
industrial en defensa puede suponer una fuente de ingresos importante
para el Estado, que no solo le permite mantener activas las industrias
de defensa sino que le permiten un desarrollo tecnolégico que puede ex-
tenderse a otras areas de actividad civil con los consiguientes beneficios.
Ademas, una industria de defensa capaz genera un empleo de alto nivel
y entrada de divisas por exportacién y reduce salida de divisas por im-
portaciones. En un caso extremo, una industria de defensa que exporte la
mayor parte de lo que produce, destinando muy poco de su produccién al
consumo del propio Estado, constituye una fuente de riqueza y proporcio-
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na una utilidad ajena a la defensa del Estado. Por tanto, en la funcién de
utilidad entran muchos distintos beneficios derivados de las inversiones
en defensa (capacidad de dotar a los Ejércitos, seguridad de suministro,
desarrollo tecnoldgico, fuente de divisas por exportaciones, etc.).

Como se ha mencionado, la funcién de utilidad es diferente para cada
estado. Asi, habra paises que otorguen un gran peso a la disuasidn frente
al enemigo comun (bien publico) y poco peso a la disponibilidad de una
industria armamentistica y de tecnologia. Podria ser el caso de un pais
gue base su riqueza actual y futura en la extraccion de recursos natura-
les tales como el petréleo, para el cual la amenaza comun se siente muy
cercana, y que prefiere comprar la seguridad que le brinda una alianza en
vez de procurdrsela por si mismo. En otro sentido, puede existir un esta-
do para el cual la amenaza comun, si bien existente, es muy débil, lejana
o improbable y en el que, por el contrario, la supervivencia y el bienestar
se apoyen en el desarrollo y disponibilidad de una tecnologia que le per-
mita exportar tanto armamento como otros productos de alta tecnologia.

Los inconvenientes de una politica de defensa colaborativa se presentan
cuando, con el fin de incrementar el bien publico proporcionado por la
organizacién supranacional (OTAN o UE) disminuyendo sus costes uni-
tarios, es necesario reducir el nivel de consecucion de otros bienes aso-
ciados a la defensa como los que se han mencionado en las lineas ante-
riores (defensa frente a amenazas exclusivas, PNB, empleo, incremento
de exportaciones, disminucion de importaciones, desarrollo tecnoldgico,
seguridad de suministro, etc.). Es decir, por un lado se incrementa la con-
secucion de un bien, el bien proporcionado por la alianza, pero por otro
lado se disminuyen los niveles de consecucién de otros bienes.

Mientras un estado, sin ser coaccionado, pueda decidir cdmo invierte
sus recursos, lo hard de forma que maximice la utilidad y si, en esta,
los factores arriba mencionados de PIB, empleo, desarrollo tecnolégico,
balanza de pagos y seguridad de suministro pesan mas que los benefi-
cios proporcionados por la colaboracién mencionada en el punto anterior,
este estado no se sumara, al menos con entusiasmo, a una politica cola-
borativa en materia de defensa.

Diversos tipos de presiones externas pueden modificar sustancialmente
la funcion de utilidad de tal forma que las ventajas superen a los incon-
venientes. Desgraciadamente, la situacion actual de Espafa (junio 2012)
condiciona mucho su libertad de actuacién y su capacidad de resistir a
presiones.

Proteccionismo y libre mercado

Desde los comienzos de la Revolucion Industrial y aun antes, no ha habi-
do un solo pais que no se haya servido de practicas proteccionistas para
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desarrollar o preservar su tejido econémico, tanto en el sector primario
(p. ej., proteccidn frente a las importaciones de grano barato) como en el
secundario (p. ej., proteccion frente a importaciones de hierro o maquina-
ria) como en el terciario (p. ej., proteccién de las actividades de transporte
maritimo y financieras). Este proteccionismo, que ha supuesto un coste
anadido para algunos ciudadanos y un beneficio para otros, se ha im-
puesto con la idea de beneficiar a siguientes generaciones de ciudadanos
del propio estado.

Los EE. UU. de Norteamérica impusieron, desde el comienzo de su exis-
tencia, un fuerte proteccionismo a su economia que sirvié para su potente
desarrollo econdmico y para evitar convertirse en un simple proveedor
de materias primas baratas (situacion de monopsonio?) del Imperio bri-
tanico, cosa que ocurria mientras era colonia britdnica y que siguid ocu-
rriendo con otros territorios que siguieron siendo colonias. Hasta finales
del siglo xix, el proteccionismo norteamericano no se debilitd. Se debilité
en el primer tercio del siglo xx y se volvié a imponer con fuerza con la lle-
gada de Franklin D. Roosevelt a la presidencia. Hoy dia, las barreras que
se plantean en EE. UU. a las industrias de defensa no norteamericanas
siguen siendo enormes. La situacidn es totalmente asimétrica.

Fue Adam Smith quien predicé el evangelio del libre comercio que, como
ejemplo, los primeros presidentes norteamericanos rechazaron de pla-
no. Hay que tener en cuenta el entorno de supremacia manufacturera y
comercial del Imperio britanico en el que se escriben y se postulan las
teorias de Adam Smith. En la situaciéon —segunda mitad del siglo xviii— en
que se escribe La riqueza de las naciones, el Imperio britanico solo podria
perder si admitia el proteccionismo de los estados y, por el contrario,
tenia mucho que ganar defendiendo el libre comercio. Eso si, comercio
en buques britanicos, con casas de contratacion britdnicas y seguros bri-
tanicos, todo ello gracias a su total dominio de los mares. Los EE. UU.
se opusieron radicalmente a este dominio y a abrir sus mercados a los
productos manufacturados britdnicos y el resultado es bien conocido, un
desarrollo industrial sin precedentes. ;Que en el entorno norteamerica-
no se conjugaban circunstancias que permitieron su enorme desarrollo?
Evidente. Pero circunstancias parecidas se daban en otros lugares, como
las colonias lealistas del norte y las republicas sudamericanas, y sus re-
sultados no fueron ni siquiera parecidos. Una de las diferencias funda-
mentales con los EE. UU. en el caso de las colonias lealistas del norte fue
la apertura de sus fronteras a los productos manufacturados britanicos,
asi como las prohibiciones de elaborar sus propias manufacturas y co-
merciar. En el caso de la India se prohibié también la manufactura de
textiles de larga tradicidn.

8 Situacion comercial en que hay un solo comprador para determinado producto o

servicio (DRAE).
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Si examinamos el progreso de la Revoluciéon Industrial en Europa, po-
dremos comprobar que el desarrollo de grandes potencias industriales
como Alemania, Francia o Italia ha estado caracterizado por la imposi-
cion de fuertes medidas proteccionistas contra la entrada de productos
manufacturados procedentes de otros estados. Productos que, siendo de
mejor calidad, menor precio o ambas cosas a la vez, hubieran acabado
con la produccion propia si esta no hubiera sido protegida por fuertes
tarifas o prohibiciones absolutas de importacion. Hoy en dia, las naciones
citadas ocupan las posiciones industriales mas avanzadas de Europa.
Aun asi, algunas de ellas, como Francia, defienden lo que se podria ca-
talogar como pseudolibre mercado de defensa mas que como libre mer-
cado; no se puede catalogar de otra forma el mecanismo de preference
communitaire que defiende Francia para que se abran las fronteras euro-
peas a sus productos de defensa pero se cierren a los norteamericanos,
surcoreanos o japoneses.

Las virtudes del libre comercio solo son ciertas en determinadas con-
diciones, posiciones de partida no muy dispares y existencia de venta-
jas competitivas para todos los participantes. Los peligros pueden ser
enormes para aquellos que parten de una posicién de menor desarrollo
y que no estén en situacidn de explotar ninguna «ventaja competitiva».
Es posible que estos se vean abocados a un empobrecimiento progresivo
gue acabe sumiéndolos en una situacion de permanente servidumbre a
los participantes mas aventajados.

No abundan en la historia casos de naciones que, partiendo de un bajo
nivel de desarrollo industrial, hayan abierto totalmente sus fronteras a
los productos de las naciones desarrolladas y hayan sido capaces simul-
taneamente de conseguir su propio desarrollo industrial. Japon, después
de la amenaza del comodoro Perry, abrié parcialmente su comercio a
los EE. UU. por lo que podria considerarse como uno de esos pocos ca-
sos, pero hay que tener en cuenta que la enorme distancia entre los dos
paises hacia que existiera una barrera natural a la invasion del mercado
japonés por parte de los productos norteamericanos. Japoén, aun abrien-
do tedricamente sus mercados al comercio norteamericano, consiguié un
desarrollo industrial destacable.

En resumen, las virtudes del libre comercio no constituyen un dogma uni-
versal. El libre comercio solo puede desarrollar sus grandes virtudes en
unas condiciones de contorno determinadas, no en cualquiera.

Hay que destacar que en el caso de la industria de defensa, el propio
Adam Smith, apdstol del libre comercio, hace una salvedad para advertir:
«Es importante que el Reino dependa tan poco como sea posible de sus
vecinos para las manufacturas necesarias para su defensa».

Cuando en el escenario actual europeo se alzan voces clamando por la
necesidad de incrementar la «eficacia europea» en adquisicién de arma-
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mentos mediante la aplicacién de los principios del libre comercio, uno
no puede por menos que sospechar. Sorprendentemente, el Reino Unido,
quien mas aboga por derribar las barreras y la necesidad de integrar la
demanda, en un llamativo acto de devocidn europeista, es quien menos
proclive se muestra a incrementar la integracion politicay econédmica eu-
ropea. Curiosamente también, la situacion de la industria britanica de ar-
mamentos es tal que hay quien compara su posicién con la del Deutsche
Bank en el panorama bancario europeo.

El justo retorno y los offsets

Dos de las cuestiones que surgen mas frecuentemente cuando se habla
de mejorar la eficiencia de los programas multinacionales de defensa
son el «justo retorno» y los offsets. Se califica a estos mecanismos de
ineficientes, distorsionadores del mercado e innecesarios. La primera y
segunda son ciertas, desde cierta perspectiva; la tercera, no.

Mediante el mecanismo de «justo retorno» se asegura a cada estado par-
ticipante en un programa multinacional que a su industria le sera asig-
nada un parte aproximadamente igual a la contribucién que ese estado
haga al programa.

Este sistema introduce, efectivamente, dificultades y encarecimientos en
el programa y, ademas, es altamente probable que las industrias a las
que les sean asignadas partes de los contratos no sean las que mejor
podian realizarlo. Todo ello es cierto; el justo retorno introduce ineficien-
cias pero estas ineficiencias son necesarias. Y ello porque los potenciales
estados participantes en el programa que pudieran tener la certeza, o
alto grado de sospecha, de que sus aportaciones no regresarian a sus
empresas, se abstendrian de participar en el programa. Con ello, es muy
probable que el programa no prosperase.

Si no hay justo retorno en un programa de adquisicién multinacional,
los estados mds adelantados, al tener mas tecnologia y, por tanto, una
industria mas competitiva, se adjudicaran una proporcion del programa
mayor que su participacion financiera. Con esto, aumentaran su venta-
ja tecnoldgica e industrial que se manifestara en el siguiente programa
multinacional. Al cabo de cierto tiempo, los estados que no estaban en
primera fila pero que tenian una cierta capacidad industrial y que han
aportado fondos a programas multinacionales, acabaran perdiendo total-
mente esa capacidad tecnoldgica y quedandose, como mucho, relegados
a las labores de minimo valor afadido. Estos estados que partieron con
ciertas capacidades tecnoldgicas e industriales pero no en cabeza acaba-
ran como meros contribuyentes financieros, expulsados de la posibilidad
de ser proveedores.
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Las pérdida que esto supone no solo afecta al bienestar y nivel de riqueza
nacional sino, y hay que resaltarlo aqui, a la capacidad de defensa frente
a conflictos exclusivos, en los que aquellas capacidades de nivel inter-
medio que se han perdido hubieran sido suficientes para defender los
intereses nacionales.

Es un hecho que Espana ha desarrollado, en los Ultimos veinte afos, unas
capacidades tecnoldgicas e industriales importantes en los campos ae-
roespacial y de defensa gracias, entre otros, a programas nacionales en
los que Espana participd financieramente y en los que se aplicé el princi-
pio de justo retorno. Sin la aplicaciéon de este principio, existiria un abis-
mo tecnoldgico entre Espafa y los paises europeos mas avanzados. Por
tanto, el justo retorno no es malo en si mismo, depende de cdmo se apli-
qgue y las condiciones que se exijan al que lo recibe. En el caso de Espana,
ha sido esencial para la creacion de un tejido tecnoldgico e industrial;
pero esto, que ha aumentado la competitividad de la industria espafhola,
no gusta a los que sufren la apariciéon de un nuevo competidor.

Por otra parte, cada vez es mas comun y generalizado en todo el mundo
gue un estado que realiza una adquisicidon de equipamiento a otro pais
con tecnologia mas adelantada en ese tipo de equipamiento le exija una
compensacion en términos de transferencia tecnoldgica. Este es un pre-
cio que el que quiere vender tiene que pagar, aun a sabiendas de que con
el tiempo ese cliente se puede convertir en competidor, en parte ayudado
por la transferencia de tecnologia efectuada. Si esto es asi entre paises
no aliados de tal forma que la distancia tecnoldgica entre vendedor y
comprador tiende a acortarse, ;como se podria aceptar que, dentro de
la UE, aumentaran las distancias tecnoldgicas entre los paises contribu-
yentes a un mismo programa? ;Cémo se podria aceptar el favorecimiento
del desarrollo tecnolégico de un estado no miembro, por ejemplo Brasil, y
negarselo a un estado miembro?

El justo retorno puede producir ineficiencias y habrd que introducir me-
canismos para reducirlas vy, si fuera posible, anularlas pero lo mas in-
eficiente es la cancelacion del programa multinacional que es lo que en
muchos casos ocurrira si no hay justo retorno. Hay que arbitrar mecanis-
mos, y el justo retorno es uno de ellos, que aseguren que los programas
multinacionales son relaciones «ganador-ganador».

Como muestra de que incluso los que mas presumen de liberales tratan
de asegurar los equilibrios y compensaciones, el tratado de cooperacion
en materia de defensa franco-britanico de 2010 contiene una clausula
gue urge a ambas partes a adquirir mas productos del otro. La clausula
parece ser un aviso a los franceses de que, para que la asociacion fun-
cione, Francia debera dejar de proteger a sus empresas de defensa de
la competencia britanica. Curioso liberalismo ese que no admite que una
parte vaya mas deprisa que la otra.

[O%)

(OV]



wo
=

Pedro Golmayo Fernandez

Influencia del lobby industrial europeo

En su discurso de despedida de enero de 1961, el presidente norteameri-
cano Dwight D. Eisenhower dijo:

En los consejos de gobierno debemos guardarnos de la obtencidn de
influencia no justificada, ya sea por activa o por pasiva, por parte del
complejo industrial militar. El potencial para la perniciosa acumulacion
de poder en manos ilegitimas existe y no cesard de existir. No debemos
permitir jamds que el peso de esta influencia ponga en peligro nues-
tras libertades ni nuestros procesos democraticos. No debemos dar
nada por garantizado. Una ciudadania bien informada y vigilante es la
Unica manera de inducir el correcto engranaje de la inmensa maqui-
naria de defensa industrial y militar con nuestros métodos y objetivos
pacificos, con el fin de que la seguridad y la libertad puedan prosperar
alavez

En las dos ultimas décadas del siglo pasado, a raiz del final de la Gue-
rra Fria, el gasto mundial en defensa cayé en un 30% aproximadamente,
planteando un escenario totalmente nuevo a las industrias de defensa.
Simultdneamente, la aparicién de las industrias norteamericanas en el
mercado mundial en la década de los 90 supuso una dura competencia
para las industrias de defensa europeas con importantes cifras de expor-
tacién hasta ese momento. La concentracion de la industria de defensa
americana realizada en la misma década plantea aln una mayor compe-
tencia a la industria europea.

Con el fin de poder hacer frente a la competencia norteamericana, a par-
tir de 1997 se producen varias iniciativas, tales como la LOI’ y la OCCAR'?,
que buscan una consolidacién de la industria europea de defensa. Des-
pués de numerosas vicisitudes, hoy dia el panorama europeo de defensa
se compone de cuatro importantes firmas con actividad en todas las ra-
mas de la defensa: BAe Systems, EADS, Thales y Finmeccanica.

La industria europea de defensa efectia una activa labor de lobby ante
la UE para mejorar las condiciones del Mercado de Defensa Europeo. Las
grandes industrias citadas efecttan actividades de lobby independiente-
mente pero también, junto a muchas otras empresas del sector, a través
de la Asociacidon Europea de Industrias de Espacio y Defensa (ASD) con
sede en Bruselas asi como otras organizaciones y grupos, tales como el
Kangaroo Group''. Es notable la facilidad de acceso de las cuatro em-

7 Carta de Intenciones para una Reorganizacion de la Industria de Defensa (Letter of
Intent, Lol).

1 Organizacion Conjunta de Cooperacion en Materia de Armamento (Organisation Con-
jointe de Coopération en Matiére d’Armament, OCCAR).

" El Grupo Canguro es un foro informal, con sede en Bruselas, en el que politicos,
parlamentarios y funcionarios de la UE e interlocutores sociales se relnen para inter-
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presas citadas, asi como de otras empresas de defensa, a los niveles de
decisién de la UE. La misma creacién de la Agencia Europea de Defensa
(EDA) se hizo a instancias de las grandes industrias de defensa. Estas
cuatro grandes empresas y ASD estan, en gran parte, determinando la
agenda de la politica industrial de defensa europea.

Miles de lobistas ejercen actualmente su influencia en las instituciones de
la UE. La mayor parte de ellos trabajan desde oficinas situadas en las cer-
canias del Parlamento Europeo. El poder de las instituciones europeas,
sus complejos procedimientos y falta de transparencia, combinados con
su total dependencia de fuentes externas para consejo e informacion, ha-
cen de Bruselas un paraiso para los lobistas.

Después de la firma del Tratado de Lisboa en 2007, la UE se ha convertido
en una alianza militar con una infraestructura que incluye, entre otros, la
Agencia Europea de Defensa (EDA) y el Estado Mayor de la Unidn Europea
(EUMS). Directivas europeas que afectan a adquisiciones de armamen-
to y al comercio de armas, proyectos de colaboracién en armamentos y
numerosas iniciativas que benefician a las industrias de defensa en los
campos de investigacion en seguridad y espacio tienen como resultado
gue las politicas de la UE supongan miles de millones de euros para la
industria de armamentos. Para la industria europea de armamentos, ha-
cer lobby en Bruselas se ha convertido en una actividad cada vez mas
importante.

La UE y la industria europea de defensa tienen intereses coincidentes
basados en su vision de «una fuerte industria sirviendo de soporte a una
fuerte politica de defensa de la UE». Los lobistas de la industria de de-
fensa utilizan diversos canales para mantener esta asociacién con los
organos de decision de la UE, incluyendo el estar presentes en grupos de
asesoramiento para influir en decisiones presupuestarias y estrategias
politicas, pertenencia a think tanks y otras organizaciones que aseguren
un intimo contacto con los politicos decisorios.

Si bien la actividad de los lobbies industriales de defensa ya era muy acti-
va en Bruselas anteriormente debido a la presencia de la OTAN, la trans-
formacion de la UE en un importante poder en las politicas de seguridad
y defensa, en parte precisamente debido a la actividad de los lobbies ar-
mamentisticos, ha aumentado la atraccion de Bruselas para la industria
de armamento. Hay que destacar que las actividades de lobby son legales
(en Europa, no en Espana), estando sometidas a un conjunto de reglas.
No obstante, con el actual déficit democratico de la UE, el hecho de que
esté fuertemente influida por las agendas de las grandes corporaciones
ofrece una negativa imagen de la institucion.

cambiar informacién y puntos de vista sobre los temas del dia e idear nuevas iniciativas
para el desarrollo de la Unidn Europea.
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Obligaciones y restricciones que impone la pertenencia a la
OTAN

El Tratado de Washington'?, o Tratado de la Alianza Atlantica, establece
en su articulo 5 la obligacidon de asistencia mutua en caso de que uno
de los estados aliados sufra una agresién. En su articulo 6, el Tratado
establece qué es lo que se considera ataque armado contra una o varias
de las partes firmantes'3. Estos dos articulos establecen un compromiso
de defensa colectiva de acuerdo con el articulo 51 de la Carta de las Na-
ciones Unidas'*. Sin embargo, al incorporarse Espafa a la OTAN el 30 de
mayo de 1982 y no modificarse el articulo 6, quedan fuera de la defensa
colectiva las plazas de soberania del norte de Africa.

Con el fin de la Guerra Fria, los fines y dmbitos de actuacion de la
Alianza se fueron modificando. El Strategic Concept for the Defence
and Security of The Members of the North Atlantic Treaty Organiza-
tion, adoptado en la Cumbre de Jefes de Estado de Lisboa de 19 y 20

2 Art. 5

Las Partes convienen en que un ataque armado contra una o contra varias de ellas,
acaecido en Europa o en América del Norte, se considerarad como un ataque dirigido
contra todas ellas y en consecuencia acuerdan que si tal atague se produce, cada una
de ellas, en ejercicio del derecho de legitima defensa individual o colectiva, reconocido
por el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, asistird a la Parte o Partes asi
atacadas, adoptando seguidamente, individualmente y de acuerdo con las otras Partes,
las medidas que juzgue necesarias, incluso el empleo de la fuerza armada para resta-
blecer y mantener la seguridad en la region del Atlantico Norte. Todo ataque armado de
esta naturaleza y toda medida adoptada en consecuencia se pondran inmediatamente
en conocimiento del Consejo de Seguridad. Estas medidas cesaran cuando el Consejo
de Seguridad haya tomado las medidas necesarias para restablecer y mantener la paz
y la seguridad internacionales.

¥ Art 6

A efectos del art. b se considera ataque armado contra una o varias de las Partes, un
ataque armado contra el territorio de cualquiera de las Partes en Europa o en América del
Norte, contra los departamentos franceses de Argelia, contra las fuerzas de ocupacion de
cualquiera de las Partes en Europa, contra las islas bajo jurisdiccion de cualquiera de las
Partes en la region del Atlantico Norte al Norte del Trépico de Cdncer o contra los buques
o0 aeronaves de cualquiera de las Partes en la citada region (texto original modificado al
dejar de ser Argelia una posesion francesa).

' Ninguna disposicion de la Carta menoscabard el derecho inmanente de legiti-
ma defensa, individual o colectiva, en caso de atagque armado contra un miembro
de las Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de Seguridad haya tomado
las medidas necesarias para mantener la paz y la seguridad internacionales. Las
medidas tomadas por los miembros en ejercicio del derecho de legitima defensa
serdn comunicadas inmediatamente al Consejo de Seguridad, y no afectaran en
manera alguna la autoridad y responsabilidad del Consejo conforme a la presente
Carta para ejercer en cualquier momento la accién que estime necesaria con el fin
de mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales.
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de noviembre de 2010, establece’®, en su articulo 20, la posibilidad de
gue la OTAN se involucre donde sea posible y cuando sea necesario
para impedir crisis, gestionar crisis, estabilizar situaciones posterio-
res a conflictos y apoyar a la reconstruccién. Hay quien opina que esta
ampliacién del &mbito de actuacion geografico de la OTAN implica que
las plazas de soberania pasan a estar también comprendidas en el
ambito de la defensa colectiva. Sin embargo, el caso es que el articulo
6 no ha sido modificado, cosa que si se hizo cuando Argelia dejé de
ser posesion francesa. Ademas, la ampliacién de ambito geografico de
actuacion parece estar orientada a la prevencidn y gestidn de crisis en
las que no estan directamente implicados los socios de la Alianzay no
a ampliar el &mbito geografico de la defensa colectiva contemplada
en el articulo 5.

Dado que la situacion no es clara, Espana, al plantearse sus necesidades
de equipamiento para la defensa debera obtener la certeza absoluta de
que las ciudades auténomas del norte de Africa estan bajo la cobertura
de la defensa colectiva y si no obtiene esa certeza, deberd equipar sus
fuerzas teniendo en cuenta las amenazas a esos territorios.

La pertenencia a la OTAN impone sobre Espana la obligacion de asistencia
colectiva contemplada en el articulo 5. Esta obligacion conlleva la obliga-
cién de cada miembro de dotarse de los medios militares que, en razén
de su potencial econdmico, le permitan proporcionar una asistencia razo-
nable. Esta obligacidn de equiparse de forma adecuada para respetar los
compromisos impone restricciones de gastos en otras areas. Sin embar-
go, no esta descrita la forma ni los medios con los que Espafa va a hacer
honor a este compromiso.

La defensa colectiva en la UE

Para entender el grado de integracién actual de la Unién Europea se pue-
de obviar todo lo anterior al Tratado de Maastricht y comenzar la exposi-
cion con este tratado.

Mediante el Tratado de Maastricht, firmado el 7 de febrero de 1992 en la
localidad holandesa de Maastricht, y que entré en vigor el 1 de noviem-
bre de 1993, se establecen unos objetivos mucho mdas ambiciosos que
los objetivos econémicos de las Comunidades previamente existentes,
dotandolo de un importante contenido politico. Este Tratado de la Unién
Europea (TUE) crea la Unién Europea (UE). Con este tratado se adoptan el
sistema de cooperacion para la Politica Exterior y de Seguridad Comdun

® Security through crisis management, 20: Crises and conflicts beyond NATO's borders
can pose a direct threat to the security of Alliance territory and populations. NATO will
therefore engage, where possible and when necessary, to prevent crises, manage cri-
ses, stabilize post-conflict situations and support reconstruction.
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(PESC) y, dentro de este esquema, se crea la Politica Comun de Seguridad
y Defensa (PCSD). Se acuerda que sea la Unién Europea Occidental (UEO)
previamente existente quien se encargue de ejecutar las decisiones rela-
tivas a la defensa que generase la PESC.

En el Consejo Europeo de Helsinki, diciembre de 1999, se adoptan medi-
das para dotar a la UE de unas capacidades concretas en materia de de-
fensa que quedan expresadas en el Helsinki Headline Goal y que buscan
el desarrollo y disponibilidad de una Fuerza Europea de Accién Rapida.
Estas capacidades concretas se deberdn alcanzar por contribuciones vo-
luntarias de los estados miembros. Al considerarse alcanzados los ob-
jetivos del Helsinki Headline Goal en 2004, se establecen unos nuevos
objetivos de capacidades militares a alcanzar en 2010.

El Tratado de Lisboa, firmado el 13 de diciembre de 2007 y que entrd en
vigor el 1 de diciembre de 2009, modifica el Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea (Roma) y el Tratado de Maastricht (TUE) creando un
nuevo Tratado de la Unidn Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento
de la Unidén Europea (TFUE). Por el mismo Tratado de Lisboa estos Tra-
tados, TUE y TFUE, junto con la «Carta de los Derechos Fundamentales»,
constituyen elementos juridicamente vinculantes para todos los estados
miembros.

Los compromisos nacionales con la UE que suponen restricciones a al-
gun aspecto de la soberania de los estados estdn contemplados en el
Tratado de la Unién Europea (TUE) y el Tratado del Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE). Es, por tanto, a estos dos textos, TUE y TFUE, a
donde nos debemos dirigir para conocer los compromisos adquiridos con
la Unidn Europea y las cesiones de soberania efectuadas a la UE, inclui-
das naturalmente las que afectan a la defensa.

El titulo V del TUE, capitulo 1, «Disposiciones generales relativas a la ac-
cion exterior comun», declara una serie de principios y fines de la accién
exterior de la Union, no suponiendo ninguno de ellos una obligacién de
asistencia o ayuda militar a la Unidn o a otros paises miembros.

Es en el TUE, capitulo 2 del mismo titulo V, en donde se entra mas cla-
ramente en materia relativa a la defensa. Asi, el articulo 24, apartado 1,
establece la competencia de la Unién en materia de Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC), la cual abarcara todos los ambitos de la poli-
tica exterior y todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Unidn,
incluida la definicién progresiva de una politica comin de defensa que
«podra» conducir a una defensa comun. Se contempla la posibilidad de
alcanzar en un futuro, no se sabe cuan lejano, una «defensa comun». Sin
estar claramente expresado qué se entiende por «defensa comun», se
asume que se entiende un grado elevado de integracion de las capacida-
des de defensa, situacién no existente por ahora.
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ELTUE, articulo 28, apartado 1, establece: «Cuando una situacién interna-
cional exija una accion operativa de la Unidn, el Consejo adoptara las de-
cisiones necesarias. Estas fijaran los objetivos, el alcance, los medios que
haya que facilitar a la Union, las condiciones de su ejecucion y, en caso
necesario, su duracién.» Se entiende, en funcidn de lo establecido por el
articulo 24 del TUE, que tales decisiones se adoptan por unanimidad de
tal forma que a ningun estado miembro se le puede imponer la partici-
pacion en una accion operativa que juzgue contraria a sus intereses. Un
estado miembro podria vetar la realizacion de tal accién operativa. Sin
embargo, una vez adoptada una decision por el Consejo, esta sera vincu-
lante para los estados miembros en las posiciones que adopten y en el
desarrollo de su accién.

El articulo 31, apartado 1, parrafo segundo, del TUE establece:

En caso de que un miembro del Consejo se abstuviera en una votacion,
podrd acompanar su abstencidon de una declaracion formal efectuada
de conformidad con el presente pdrrafo. En ese caso, no estard obli-
gado a aplicar la decisidn, pero admitird que esta sea vinculante para
la Unidn. En aras de la solidaridad mutua, el Estado miembro de que
se trate se abstendrd de cualquier accién que pudiera obstaculizar o
impedir la accion de la Unidn basada en dicha decision y los demas
Estados miembros respetardn su posicion. En caso de que el nimero
de miembros del Consejo que acompanara su abstencidn de tal de-
claracion representara al menos un tercio de los Estados miembros
que reunen como minimo un tercio de la poblacion de la Unidn, no se
adoptard la decision.

En este caso y a tenor de lo establecido en el articulo 41, apartado 2, se-
gundo parrafo, el estado miembro cuyo representante en el Consejo haya
efectuado una declaracion formal de abstencion no estard obligado a
contribuir a la financiacidn de la accién que conlleve la decisién adoptada.

Ya dentro de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), el TUE,
articulo 42, apartado 1, establece que la PESC ofrecerd a la Unién una
capacidad operativa basada en medios civiles y militares a los cuales
podra recurrir la Unién en misiones fuera de la Unién que tengan por ob-
jetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencién de conflictos
y el fortalecimiento de la seguridad internacional. La ejecucién de estas
tareas se apoyara en las capacidades proporcionadas por los estados
miembros.

En su apartado 3, el mismo articulo establece que los estados miembros
pondrdn a disposicidn de la Unidn, a efectos de la aplicacion de la PCSD,
capacidades civiles y militares para contribuir a los objetivos definidos
por el Consejo. Sin embargo no se dice nada sobre quién establece los
«cudnto», «qué», «cdmo» ni «donde», de lo que parece que se deja al cri-
terio de los estados participantes el decidir estas cuestiones. Se entiende
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que estos medios citados se proporcionaran voluntariamente, ya que no
se establece ningin mecanismo de asignacion de cargas ni se plantea
hacerlo en el futuro. Hay que resaltar la ausencia de referencias a defen-
sa colectiva o asistencia mutua entre los estados miembros.

Es en el TUE, articulo 42, apartado 2, primer parrafo, en donde aparece la
posibilidad futura de una politica comun de defensa que conducird a una
defensa comun. Textualmente establece:

La politica comun de seguridad y defensa incluird la definicién pro-
gresiva de una politica comun de defensa de la Unidn. Esta conducira
a una defensa comun una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido
por unanimidad. En este caso, el Consejo Europeo recomendara a los
estados miembros que adopten una decision en este sentido de confor-
midad con sus respectivas normas constitucionales.

Al establecerlo como posibilidad futura, queda claro que hoy por hoy no
existe un mecanismo de defensa comun que plantee obligaciones irre-
nunciables de proporcionar fuerzas para la ejecucion de la PCSD.

Para resolver posibles interferencias con la pertenencia a la OTAN de
muchos de los estados miembros, el TUE, en el mismo articulo 42, apar-
tado 2, segundo parrafo, establece:

La politica de la Unidn con arreglo a la presente seccidn no afectara al
cardcter especifico de la politica de seguridad y de defensa de deter-
minados estados miembros, respetara las obligaciones derivadas del
Tratado del Atlantico Norte para determinados estados miembros que
consideran que su defensa comun se realiza dentro de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y sera compatible con la politica
comun de seguridad y de defensa establecida en dicho marco.

Es en el articulo 42, apartado 7, parrafo primero del TUE en donde se
menciona por primera vez la obligacién de asistencia mutua entre los
estados miembros en el caso en que uno de ellos sufra agresién armada
en su territorio:

Si un estado miembro es objeto de una agresion armada en su terri-
torio, los demds estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con
todos los medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la
Carta de las Naciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del cardc-
ter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados
estados miembros.

Este articulo se puede considerar equivalente al articulo 5 del Tratado
del Atlantico Norte y establece lo que en el Tratado del Atlantico Norte
se conoce como «defensa colectiva». No se debe confundir la defensa
colectiva, esto es, obligacién de asistencia mutua, con defensa comun,
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esto es, integracion de fuerzas y puesta a disposicidn de una autoridad
supranacional.

El mencionado articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas es el que
establece el derecho inmanente de legitima defensa, individual o colecti-
va, en caso de ataque armado contra un miembro de Naciones Unidas. En
su segundo parrafo, el anterior articulo 42, apartado 7 del TUE establece:

Los compromisos y la cooperacion en este dmbito seguirdn ajustan-
dose a los compromisos adquiridos en el marco de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte, que seguird siendo, para los estados
miembros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa
colectiva y el organismo de ejecucion de esta.

En resumen, de lo expresado en el TUE Unicamente de la obligacién
de asistencia mutua, expresada en el articulo 42, apartado 7, se puede
derivar la existencia de una obligacién de preparacién y equipamiento
para poder proporcionar la mencionada ayuda y asistencia. No obstante,
gueda al criterio de cada pais dotarse adecuadamente para cumplir este
compromiso.

La clausula de solidaridad contenida en el titulo VII, articulo 222 del TFUE
solo impone que los estados miembros actliien conjuntamente con espiri-
tu de solidaridad si un estado miembro es objeto de un ataque terrorista
o victima de una catastrofe natural o de origen humano. Nada se dice de
obligaciones de asistencia en caso de que un estado miembro sea ataca-
do militarmente por otro estado.

Régimen intergubernamental de adquisiciones de defensa

La legislacién existente en la Unién Europea ha tratado de dar a las tran-
sacciones del Mercado de Defensa Europeo el mismo tratamiento que a
cualquier otro mercado. Sin embargo, desde el tratado fundacional y a lo
largo de los sucesivos tratados, no se han podido suprimir los articulos
qgue protegen la soberania nacional en aspectos de seguridad y defensay
hoy dia esa situacién permanece.

Las normativas nacionales otorgan espacio, en general, para que las au-
toridades nacionales de contratacién protejan, de una u otra manera, a
su industria nacional. Las preocupaciones nacionales estan claramente
expresadas en la principal ley europea: articulo 346 del Tratado sobre el
Funcionamiento de la Unién Europea (TFEU), antiguamente articulo 296
del Tratado de la Comunidad Europea', el cual proporciona un margen

¢ Articulo 346:
1. Las disposiciones de los Tratados no obstaran a las normas siguientes:
a. Ningun estado miembro estara obligado a facilitar informacion cuya divulgacion
considere contraria a los intereses esenciales de su seguridad;
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de maniobra a los estados miembros para excluir las adquisiciones de
defensa de las reglas normales del mercado interno. La interpretacion
del articulo 346 por parte del Tribunal de Justicia de la UE deja claro que
este privilegio no es ilimitado.

Tanto la Comisién Europea (CE) como la EDA han asumido el desa-
fio de afrontar la situacién actual. Desde un punto de vista regulatorio,
se han emitido una serie de instrumentos de naturaleza normativa e
interpretativa:

— La Directiva de Adquisiciones de Seguridad y Defensa 2009/81, del
13 de julio de 2009,

— la Directiva de Transferencias Intracomunitarias, del 6 de mayo de
2009,y

— la Comunicacién Interpretativa del articulo 296 del TCE, de 7 de di-
ciembre de 2006.

El conjunto de exclusiones permitido por el articulo 13 de la Directiva
2009/81 que incluye, sin entrar en detalle excesivo, los contratos adjudi-
cados por organizaciones internacionales o bajo sus reglamentos, con-
tratos para actividades de inteligencia, adquisiciones cooperativas, ad-
quisiciones Gobierno a Gobierno y actividades de I+D, limitan el impacto
esperado dado que el porcentaje de gastos de defensa a los que en la
practica se aplica la directiva estd, con mucha probabilidad, muy lejos de
constituir la mayor parte de la «tarta de la defensa».

La apertura del mercado de equipos de defensa a la competencia total
implica también claros riesgos. Algunos de los nuevos estados miembros
que abrieron y/o privatizaron este sector después de realizar la transi-
cion politica se han dado cuenta ahora de que la consecuencia ha sido
una severa pérdida de capacidades y un radical descenso de su fuerza
industrial y competitividad.

La Direccién de Industria y Mercado de la EDA esta enfocada hacia la
creacion de un mercado de equipos de defensa europeo competitivo prin-
cipalmente mediante la creacién de un Régimen Intergubernamental de
Adquisiciones de Defensa.

b. todo estado miembro podrd adoptar las medidas que estime necesarias para
la proteccion de los intereses esenciales de su seguridad y que se refieran a
la produccién o al comercio de armas, municiones y material de guerra; estas
medidas no deberan alterar las condiciones de competencia en el mercado inte-
rior respecto de los productos que no estén destinados a fines especificamente
militares.

2. El Consejo, por unanimidad y a propuesta de la Comision, podra introducir modifica-
ciones en la lista, que establecio el 15 de abril de 1958, de los productos sujetos a las
disposiciones de la letra b) del apartado 1.
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El Régimen Intergubernamental de Adquisiciones de Defensa (IRDP) en-
tré en vigor el 1 de julio de 2006. El Régimen estd compuesto por:

— El Cdédigo de Conducta de Adquisiciones de Defensa, para contratos
gubernamentales, de 21 de noviembre de 2005. Cubre las adquisicio-
nes de equipos de defensa alli en donde las provisiones del articulo
346 del TFEU son aplicables.

— El Cédigo de Mejores Practicas en la Cadena de Suministro para
oportunidades de industria a industria (tanto contratistas principales
como subcontratistas para subsistemas y componentes). Fue aproba-
do por los ministros de Defensa el 15 de mayo de 2005.

La caracteristica mds importante del IRDP es que es voluntario y no
vinculante.

En relacién a la legislacién europea en materia de defensa, se puede
adoptar cualquiera de estas tres lineas generales de supervivencia:

— La primera, solo alcanzable para los estados mas industrializados
de Europa, consiste en tratar de mantenerse en la primera linea del
desarrollo armamentistico y aumentar la competitividad de la propia
industria mediante el suministro de equipamiento no solo al propio
pais sino a otros estados europeos. Es el «tl no fabricas, yo fabrico
lo mio y lo tuyo, y ti me lo compras». Por desgracia, esta linea esta
vetada para Espana; en ninguna lista corta de futuros suministrado-
res de armamento europeo aparece Espafa por razones obvias. La
intencion de los grandes es clara: Espana debe engrosar el batallén
de las naciones que pagan pero no fabrican.

— La segunda linea consiste en buscar los huecos existentes en la le-
gislacion, tales como el articulo 346 del TFUE, y tratar de sobrevivir
entre esos huecos. La tarea parece dificil y con corta vida. Los gran-
des irdn tapando todo resquicio existente en la legislacion. Esta linea
exige un conocimiento de los vacios existentes y una intensa activi-
dad politica conducente a evitar que sean suprimidos.

— Laterceralinea, posiblemente la mas prometedora para Espana, con-
siste en fomentar el concepto de «islas de colaboracién» propuesto
por Valasek'’. Las islas de colaboracion son pequefos grupos de es-
tados que, gracias a ciertas afinidades culturales, intereses, tamano,
grado de desarrollo industrial, etc., pueden establecer programas
conjuntos de colaboracion en areas concretas. En el mismo articulo
referenciado, Espana estd definida como estado solitario, en el sen-
tido de que no existen otros estados tan proximos a Espana que faci-
liten esta via. Sin embargo, Espana ya ha desarrollado programas de

7 VALASEK, Tomas: Surviving Austerity. The case for a new approach to EU military
collaboration.

i

(OV]



=N

=~

Pedro Golmayo Fernandez

colaboracién de la industria naval con Holanda. Otros estados, tam-
bién excluidos de los cuatro grandes tales como Polonia, Noruega,
Suecia, Finlandia y Portugal, ademas de Holanda, pudieran estar in-
teresados en formar islas de colaboracion con Espanfa.

Conclusiones

El Estado espanol tiene la obligacidn, establecida en la Constitucién, de
defender todos sus territorios. Ningun tratado internacional exime de
esta obligacion. Las ciudades de Ceuta y Melilla no estan cubiertas por
el articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte, y suponer que si lo estdn es
peligrosamente ilusorio.

El Estado espanol, igualmente, tiene la obligacién constitucional de pro-
mover el desarrollo econdmico y social de la nacidn; esto incluye el man-
tenimiento de la capacidad industrial en materia de defensa. Ningln tra-
tado internacional exime de esta obligacion.

La evolucion de la politica de la UE en materia de defensa esta fuerte-
mente condicionada e influida por la accidn y los intereses de las grandes
corporaciones europeas. Conviene ser conscientes de esta realidad para
evitar aceptar per se la ecuanimidad de los funcionarios europeos.

Espana debe conocer, hacer uso y explotar al maximo los espacios exis-
tentes en los acuerdos, tratados y legislacion europea que le permitan
mantener y desarrollar su industria armamentistica.

Espana estd situada en un grupo de paises intermedios, dentro de la
Unidén Europea, con limitada capacidad de influencia por si sola en la evo-
lucién de la legislacion europea. Por tanto, debe esforzarse en encontrar
socios en paises de caracteristicas e intereses similares con los que de-
sarrollar «islas de colaboracién» en el terreno del desarrollo de arma-
mentos y promover con ellos la generacion de grupos de presién con el
fin de actuar proactivamente ante las instituciones europeas en defensa
de sus intereses.



Descripcion y analisis de los conceptos «<smart Capitulo
defence pooling and sharing» segundo

Daniel Acuna Calvino

El objetivo de este capitulo es la definicién de los conceptos de smart
defence y pooling and sharing, desde su formulacién hasta el momento
de escribir este Documento. Aunque de vida relativamente corta, estos
conceptos han ido evolucionando y enriqueciéndose mutuamente a me-
dida que desde diversos foros se han ido anadiendo ideas y conceptos
alrededor de los mismos.

Pretendemos dar una definicién lo mas precisa posible de ambas ideas
asi como también identificar aquellos matices que las diferencien de al-
guna manera. Por lo tanto, en el marco del Documento, este capitulo con-
tribuira a entender las motivaciones que han estado detras de las ideas
de la OTAN y de la UE y, por tanto, a que el lector pueda tener su propia
opinion sobre las mismas.

Smart defence
Nuevo Concepto Estratégico de la OTAN

Como ya se ha explicado con mas detalle en el capitulo anterior, en la
Conferencia de Lisboa de Noviembre de 2010, los jefes de Estado y de
Gobierno de los paises de la OTAN introdujeron la definicion de un nuevo
Concepto Estratégico para la Alianza.

N
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Ademads de muchas otras interesantes ideas, en dicho concepto estra-
tégico se realiza una llamada a las naciones para una colaboracién mas
estrecha en el desarrollo de capacidades militares, minimizando las du-
plicidades y maximizando el coste-eficacia de las mismas de forma que
sus ciudadanos puedan obtener mas capacidades en el dmbito de la de-
fensa y seguridad con menos recursos econémicos aplicados por cada
una de las naciones individualmente. Como en alguna ocasién ha dicho
el secretario general de la OTAN, Rasmussen, se trata de que una crisis
financiera no se transforme en una crisis de seguridad’, especialmente
en Europa.

El nuevo Concepto Estratégico de la OTAN establece directrices concretas
para su aplicacion en la mejora de las siguientes capacidades:

— Permitir una mayor capacidad de despliegue de fuerzas multina-
cionales.

— Crear nuevos mecanismos para compartir los costes operacionales.

— Promover la cooperacion industrial en defensa y la coordinacién en-
tre la OTAN y la Unién Europea.

Respecto a este ultimo punto, aunque la OTAN no juega un rol como tal
en las regulaciones industriales y de comercio internacional, indirecta-
mente si lo juega mediante la promocion de la adquisicion por parte de
sus miembros de material interoperable y disponible para ser usado por
fuerzas combinadas de la OTAN. Indudablemente, desde el lado de la de-
manda, la OTAN puede establecer condiciones para la adquisicion de sus
materiales que favorezcan la cooperacién entre industrias proveedoras
de varios paises miembros de la Alianza.

Concepto OTAN de smart defence

Como ya se ha comentado en capitulos anteriores, smart defence (SD)
es una respuesta a un contexto econémico progresivamente austero en
general en todos los paises miembros de la Alianza Atlantica. Ya se han
dado en el capitulo | algunas cifras sobre los gastos en defensa en los
paises miembros de la Alianza y se ha podido comprobar como, a partir
de la crisis econdmica de los ultimos anos, los ya parcos, en términos
relativos, presupuestos de defensa de los paises europeos de la Alianza
han ido evolucionando a la baja con mayor intensidad.

En términos relativos, la aportacion de los EE. UU. a la Alianza en los ulti-
mos anos se ha incrementado respecto a la correspondiente a sus socios
europeos. Mientras que tradicionalmente se habia mantenido siempre
por debajo del 50% del gasto total en defensa de la OTAN, en el 2011 ya

' Rasmussen, Anders Fogh: Speech at the Munich Security Conference 2011.
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se encuentra en el entorno del 75%, y ello a pesar de los recortes del Pen-
tagono en los presupuestos de defensa. Por otra parte, en paralelo, los in-
tereses geoestratégicos de los EE. UU. han ido evolucionando hacia otros
diversos focos de interés y muy especialmente hacia el Extremo Oriente
por la importancia de sus intereses en la zona y las potenciales amena-
zas emergentes en la misma. Estas dos circunstancias han hecho que la
propensién al mantenimiento del statu quo en términos de aportaciones
relativas de los EE. UU. en la OTAN haya cambiado sustancialmente y que,
por tanto, trate de encontrar mecanismos para que sus socios necesiten
menos de dichas aportaciones para las capacidades necesarias en la de-
fensa colectiva.

Otro riesgo también apuntado es la posibilidad de que Europa se divida
en dos grupos de naciones, las que contribuyen a la seguridad colectiva
y otras que se quedarian progresivamente detrds. Esta situacion, a largo
plazo, no es sostenible y podria derivar en tensiones entre los aliados con
impredecibles consecuencias.

Ante la enorme dificultad de conseguir en las actuales circunstancias de
crisis en las que la sujecidn del déficit publico de los paises es la principal
de las preocupaciones en la mayoria de los casos un aumento en los pre-
supuestos asignados a defensa y seguridad, y presumiblemente un in-
cremento en las capacidades individuales que colectivamente nos darian
un mayor nivel de cobertura de las necesidades colectivas de la Alianza,
la propuesta va en la direcciéon de la obtencidn de mayores capacidades
colectivas sobre la base de una mejor coordinaciéon de las capacidades
individuales de los miembros.

Indudablemente, esta propuesta es, en términos teéricos, impecable pero
llena de dificultades practicas. En la medida que haya voluntad colectiva
de superar esas dificultades, la iniciativa podra tener contenido real o no.
Las dificultades han existido siempre pero quiza esta crisis econdmica
se estd viendo no solo como un problema sino también como una opor-
tunidad de superar dichas dificultades, aunque sea por pura necesidad.
Entre los problemas practicos conviene citar los habituales retrasos en
las adquisiciones, los sobrecostes y falta de liderazgo en la decision que
habitualmente se presentan en los programas multinacionales, sin per-
der de vista los problemas derivados de la soberania, industria nacional
y puestos de trabajo que forman parte del problema a resolver.

El Concepto fue propuesto formalmente por primera vez por el secretario
general de la OTAN, Anders Fogh Rasmussen, el 4 de febrero de 2011,
como una nueva aproximacion a las inversiones en defensa en momen-
tos de estrecheces econdmicas generalizadas. Su idea es que trabajando
juntos y con mayor flexibilidad se puede obtener una mayor seguridad
con un menor gasto global en defensa.
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La propuesta va en el sentido de poner en evidencia que una mayor coo-
peracién entre todos los paises y la propia OTAN ayudara a conseguir los
objetivos estratégicos planteados en el Concepto Estratégico OTAN 20107,
ya comentado con anterioridad en este trabajo.

Este concepto parte de la idea de que la OTAN como organizacidn puede
jugar un rol para establecer contacto entre naciones que tienen necesi-
dades similares pero no los presupuestos suficientes para implementar-
las correctamente. Mediante esta colaboracion, se pretende ayudar a que
los posibles recortes que las naciones puedan tener en sus presupuestos
de defensa se hagan de manera que se minimice su impacto sobre las
capacidades globales de la Alianza.

No se trata por tanto de una imposicion desde la OTAN a las naciones sino
mds bien de una ayuda para tomar las decisiones correctas que permi-
tan, mediante la cooperacidn, minimizar los efectos de las decisiones que
a nivel nacional se puedan tomar. La OTAN actuaria como una especie de
director de orquesta o arbitro que ayudaria a las naciones a tomar las
decisiones correctas.

En este punto hay que volver a resaltar que esta hipotesis es correcta
siempre que hablemos de las capacidades de seguridad y defensa que
colectivamente son necesarias para la Alianza en su conjunto y que pro-
bablemente seria impecable si estas capacidades fuesen las Unicas ne-
cesarias para los paises miembros de la misma. Desgraciadamente, esto
no es asi y las capacidades de defensa y seguridad de las naciones de la
Alianza pueden, a nivel individual, ser diferentes de las exclusivas de la
Alianza y con prioridades dependientes de cada pais. Esto hard que no
sea tan sencillo que las naciones acepten en todos los casos obtener sus
capacidades de seguridad y defensa en cooperacién con otros paises, re-
nunciando asi en parte a su propia soberania y capacidad individual para
obtener dichas capacidades individualmente sin depender de terceros.

La iniciativa no pretende en si mima conseguir una disminucion en los
presupuestos de defensa de los paises pero si compensar la mayor
presion existente sobre los mismos derivada de la crisis econdmica. Se
identifica como una forma de gastar mejor para conseguir los objetivos
globalmente con menores presupuestos individuales.

En cierta forma este escenario nos conduce a que, si queremos disponer
de una industria de defensa potente y competitiva, debemos hacer una
aproximacion colectiva a la politica de defensa de los paises de la Alian-
za. Las diferentes politicas de control y regulacion del mercado de de-
fensa de los distintos paises conducen a una fragmentacion del mercado

2 Strategic Concept for the Defence and Security of the Members of the North
Atlantic Treaty Organisation.
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gue afecta a la capacidad de la industria e impiden obtener eficiencia en
el gasto de las naciones.

De nuevo hay que resaltar aqui el aspecto, ya indicado anteriormente, de
que la eficiencia en el gasto no es el Unico elemento que las naciones tie-
nen en cuenta a la hora de conseguir colectivamente sus capacidades de
seguridad y defensa. La disponibilidad de una industria nacional de de-
fensa fuerte y, en la mayor medida posible, autosuficiente es en si misma
una capacidad a la que habitualmente las naciones no estan dispuestas
a renunciar.

Esta cooperacidn planteada en la iniciativa smart defence se articula me-
diante tres aspectos coherentes e interrelacionados: la priorizacién, la
especializacién y la cooperacion.

La priorizacion pretende que a partir de las carencias y debilidades iden-
tificadas por la Alianza a nivel colectivo, las naciones prioricen de manera
coordinada la obtencién de dichas capacidades de forma que finalmente
puedan colectivamente obtener aquellas y superar las dificultades ante-
riormente identificadas.

La priorizacion ayudard a que, como alianza, se tengan los mayores re-
tornos en defensa y seguridad. Debe, por tanto, buscarse la coherencia
entre las prioridades de las naciones y las de la Alianza. Esto significa
gue las naciones deben estar dispuestas a revisar su planeamiento de
capacidades de seguridad y defensa, realizadas a nivel nacional (ver ca-
pitulo 3 del presente trabajo), para priorizar coordinadamente con sus
socios de la Alianza las capacidades que a nivel colectivo son las mds
necesarias.

La priorizacién también, segun la OTAN, debe tratar de conseguir que las
prioridades en las inversiones en defensa de los aliados se aproximen a
las prioridades de la Alianza en su conjunto. Hay que destacar aqui que
en la Cumbre de Lisboa de la Alianza en noviembre de 2010 se han defini-
do un conjunto de prioridades de la Alianza tales como la ciberseguridad
y la lucha contra el terrorismo internacional y la pirateria, y asi hasta diez
capacidades criticas para la OTAN entre las que también se encuentran,
por ejemplo, el transporte en helicéptero, el soporte médico o la lucha
contra dispositivos improvisados®.

La cooperacidn internacional no es nueva, pero si lo es la urgencia en
ponerla en practica y en hacerlo mejor que en el pasado. Esta urgencia
se ha materializado, durante estos ultimos meses, en poner en marcha
iniciativas de cooperacién que, en una primera etapa, han sido modestas

3 The Lisbon capability package. Disponible en http://www.nato.int/cP&S/natolive/
topics_49137htm?selectedlLocale=en.
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y orientadas fundamentalmente en generar confianza, crear momentum,
cambiar la cultura existente y anadir nuevos socios a las iniciativas.

Un ejemplo del estilo de cooperacidon internacional que tiene cabida en la
smart defence son los centros de excelencia (CoE) de la OTAN. De hecho,
uno de los proyectos de la iniciativa es evolucionar esos centros hacia
referentes en entrenamiento y formacién en las materias de especializa-
cién de cada uno.

La cooperacién entre naciones para aumentar la eficiencia en la obten-
cion de bienesy servicios en el dmbito de la seguridad y defensa requiere
ante todo confianza entre los socios y un cambio cultural significativo en
la forma de actuar de los paises. Se trata de que no se piense en el am-
bito geografico de cada nacién sino en el de la Alianza en su globalidad y
que, mediante el didlogo mutuo, se analicen posibilidades de cooperacion
mas alla del autoabastecimiento en la obtencidn de las capacidades en el
ambito de la seguridad y defensa.

La parte de especializacién es la mas delicada. En momentos de reduc-
cion presupuestaria en defensa, los paises pueden tener tentaciones de
abandonar capacidades clave y proyectos que afecten a la seguridad
colectiva. Mediante el concepto de especializacion, se pretende que los
paises tomen decisiones coordinadas sobre qué capacidades mantener,
basandose en las fortalezas que dicha nacion tenga y dejando que otras
naciones complementen sus capacidades de forma que entre todos los
participantes se alcance un maximo de capacidades de forma conjunta.
Es evidente que no todas las naciones pueden abordar todas las capaci-
dades y que, puesto que eso es asi, conviene hacerlo de manera que, de
forma colectiva, las capacidades globales conseguidas se aproximen lo
mejor posible a las deseadas por la Alianza como un conjunto.

Loégicamente, el concepto de especializacion requiere de nuevo confianza
entre los socios y un compromiso meditado entre la independencia de
cada nacion para su defensa nacional (clave en su soberania) y la solida-
ridad para alcanzar juntos metas inalcanzables de forma aislada.

Un ejemplo de especializacion de nuevo son los CoE de la OTAN que se
han ido creando, como el de ciberseguridad en Estonia, el de NRBQ en la
Republica Checa o el de IED en Espana. Aunque sea a un nivel todavia in-
cipiente, representan un primer paso en el camino que se pretende reco-
rrer en la especializacion de capacidades entre los paises de la Alianza.

Para conseguir la confianza entre los socios, hay que definir principios
y reglas de actuacidn claras para estar seguros de que las naciones al-
canzan de forma efectiva los requerimientos necesarios para las capaci-
dades compartidas. También y no menos importante es definir el uso de
esas capacidades compartidas sobre principios transparentes y claros.
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La principal resistencia vendra por el compromiso entre soberaniay soli-
daridad. De un modelo en el que cada nacion ha sido soberana en definir
sus propias necesidades y en la forma de alcanzarlas, no es facil pasar a
otro en donde la solidaridad y confianza en otras naciones permita cons-
truir de forma conjunta capacidades compartidas.

No obstante, los actuales problemas econdmicos derivados de la crisis fi-
nanciera mundial hacen que muchas naciones tengan que elegir no entre
compartir capacidades o tenerlas a nivel nacional, sino entre compartir-
las o no tenerlas en absoluto ya que no es viable su adquisicidn de forma
individual.

Soberania significa que cada nacién tiene el derecho de decidir si contri-
buye o no y que cuando un pais adquiere una capacidad, tiene el derecho
a usarla para sus propios fines; si decide contribuir con ella para otras
naciones, debemos garantizarle que siempre estara disponible para sus
fines propios. Por el contrario, solidaridad significa que una capacidad
desarrollada por otras naciones estard disponible para cuando la Alianza
la necesite. El balance entre soberania y solidaridad es clave para el éxito
de la iniciativa.

Todavia es pronto para ver resultados. Hasta ahora se ha acordado una
lista de iniciativas para revisar en comun entre los socios de la Alianza.
La OTAN esta hablando con las naciones para tratar de avanzar y conver-
tir algunas de estas iniciativas en proyectos tangibles y los resultados
son, al menos, esperanzadores.

Para avanzar, es necesario definir los principios que guien la iniciativa;
no puede estar orientada solo a proyectos. Solo cuando se acuerden los
principios sobre los que debe basarse la colaboracién, la iniciativa ma-
durard y dara frutos.

Ello quiere decir que mas que intentar definir una estrategia global sobre
la iniciativa y dejar establecidos los principios sobre los que las naciones
vean claramente cdmo se van a solucionar los aspectos clave como la sa-
tisfaccién de sus necesidades individuales de capacidades de seguridad
y defensa, los mecanismos de utilizacidon de capacidades compartidas,
los problemas derivados en las industrias nacionales del sector, etc., se
pretende identificar proyectos, sencillos en una primera fase, que ayu-
den a esclarecer cdmo se debe andar el camino para progresivamente
ir siendo mas ambiciosos en la obtencion compartida de capacidades de
acuerdo con esta iniciativa.

En cuanto a la difusién de la iniciativa y los avances logrados en el seno
de la Alianza hasta la fecha, hay partes que no son publicas. Se intenta
ser transparente en todo aquello que sea posible pero salvaguardando
las propuestas y discusiones que deban mantenerse confidenciales por
razones de seguridad. Lamentablemente, no existe una lista publica de
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los proyectos que las naciones decidieron estudiar en la cumbre de octu-
bre de 2011. Hay que entender, en este punto, que hablar de las carencias
de la Alianza, la mayor o menor disponibilidad de las naciones para la
cooperacion y los problemas reales que se estén encontrando son asun-
tos delicados y requieren un alto grado de confidencialidad.

El vinculo transatlantico y su importancia en smart defence

Es conveniente contextualizar de nuevo el escenario en el que surge la
iniciativa de smart defence. Ademas del escenario presupuestario ante-
riormente resenado, también hay que indicar que el centro de gravedad
mundial desde un punto de vista econdmico y estratégico se esta tras-
ladando de Europa a Extremo Oriente. Esto hace que sea necesario, al
menos desde el punto de vista de EE. UU., revisar el vinculo transatlantico
en la forma que se habia sustanciado hasta la fecha.

Si consideramos las oportunidades de colaboracion trasatlanticas desde
el punto de vista de las capacidades a alcanzar de forma colectiva en una
iniciativa como smart defence, podemos diferenciar tres etapas bdasicas:
adquisicion de tecnologia, adquisicion de capacidades y sostenimiento de
las mismas.

En lo que se refiere a la adquisicién de tecnologia, la aproximacion hasta
la fecha suele basarse en fuertes inversiones de las naciones individual-
mente que conllevan la creacion de conocimiento que suele considerarse
como un activo estratégico de la nacién. Sin embargo, los altos costes
gue van asociados a este proceso hacen cada vez mas dificil que una
sola nacién o una sola industria sean capaces de asumir dichos costes.
Por ello, aparecen nuevas oportunidades de colaboracion entre naciones
para conseguir los mismos fines.

La carrera espacial, en el campo civil, es quizd un ejemplo vélido donde
una aproximacion como la propuesta en el parrafo anterior ha tenido éxi-
to y resultados beneficiosos para todos los participantes.

Indudablemente, la obtencién de tecnologia y know-how en las industrias
de defensa es un objetivo altamente deseable para cualquier naciéon. En
general, cualquier estado solo estaria dispuesto a renunciar a esta po-
sibilidad a cambio de obtener otras equivalentes a cambio o si llega al
convencimiento de que solamente de forma compartida existen posibili-
dades reales de adquirirla, aunque sea en una parte y no en su totalidad.

Para que sean exitosos, los planteamientos de obtencion de tecnologia de
forma compartida deben plantearse para que todos ganen (win-win), es
decir, todos los participantes deben considerar que la aproximacion com-
partida es superior en la satisfaccion de sus intereses que la obtencidn
de forma individualizada de dichas tecnologias.
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Para la segunda parte, adquisicion de capacidades, hay un conjunto de
problemas que dificultan una aproximacién conjunta, como son:

— Sincronizacién de presupuestos nacionales para la adquisicion.
— Manejo de informacioén sensible a nivel nacional.

— Disponibilidad de un marco comun en el que sea viable la colabora-
cion trasatlantica en defensa.

— Reglas de transparencia en la contratacién y competencia aceptadas
por todos los paises participantes.

— Falta de transparencia en el planeamiento militar entre las naciones.
El conocimiento de dicho planeamiento es esencial para planificar la
comparticién de capacidades, programas comunes, etc.

— Impacto de las regulaciones de control sobre tecnologia a ambos la-
dos del Atlantico.

La colaboracidn en el sostenimiento de las capacidades parece un objetivo
mas sencillo que los anteriores. La transferencia de tecnologia que se
requiere en este caso es sensiblemente menor y la obtencidn de eficien-
cias en el coste y economias de escala puede ser un factor importante a
la hora de decidir este tipo de colaboracidn.

Pooling and sharing
Concepto europeo de pooling and sharing

El origen del concepto de pooling and sharing proviene de la reunién de
ministros de Defensa europeos celebrada bajo el auspicio de la presiden-
cia belga en noviembre de 2010 y que se conoce como Iniciativa de Gante
(Ghent Iniciative)*.

También hay que destacar el papel que la Agencia Europea de Defensa
(EDA) viene jugando en la promocion y el desarrollo de las iniciativas en
el marco del pooling and sharing. Instrumentos Utiles para su implemen-
tacion practica pueden ser su Plan de Desarrollo de Capacidades (Ca-
pacitiy Development Plan)® y la denominada Base de Datos Colaborativa
(Colaborative Database).

El concepto europeo de pooling and sharing es realmente simple en su
planteamiento y consiste en agrupar o compartir capacidades militares
entre miembros de la Unién Europea. De acuerdo con la iniciativa de Gan-
te, el objetivo es «preservar y mejorar las capacidades operativas de las

“ Pooling and sharing. German-Swedish iniciative. Food for thought. Ghent Ministerial
Meeting. Belgium presidency, septiembre de 2010.
> Capability Development Plan, aprobado por el Steering Comitee, marzo de 2011.
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naciones, y conseguir mayor efectividad, sostenibilidad, interoperabili-
dad y eficiencia en el gasto».

Como contexto, de nuevo el elemento potenciador de esta iniciativa ha
sido la crisis econdmica y la presion sobre los presupuestos de defensa
en los paises europeos. Esto ha conducido inexorablemente a la pérdida
de capacidades militares que se consideran esenciales. No es objeto de
este trabajo identificar las carencias europeas en capacidades en defen-
sa y seguridad aunque muchas de ellas ya se han ido poniendo de mani-
fiesto y estan en gran parte identificadas en otros informes. Por otra par-
te, misiones internacionales como la de Libia han puesto de manifiesto
que sin embargo existe en otras areas un exceso de capacidad. Por todo
ello, se concluye que hay un importante margen de mejora mediante la
cooperacidén en el ambito europeo.

Se entiende que mediante mecanismos de cooperacion serd posible
obtener «mds por menos» y que las bondades del modelo ya han sido
demostradas en el pasado mediante ejemplos de cooperacidn a nivel bi-
lateral, regional e incluso europeo. No obstante, hasta ahora nunca se
ha sobrepasado un nivel que podriamos denominar «tactico», es decir,
basado en una cooperacion proyecto a proyecto. El objetivo ahora es mas
ambicioso y se pretende tener una estrategia a largo plazo de la que sal-
gan oportunidades de cooperacion y puesta en comun.

No obstante, para que la iniciativa tenga éxito, debe conducir en un tiem-
po razonablemente corto a la inclusidn de iniciativas de calado y con una
participacion suficientemente grande de naciones. Si no es asi, el riesgo
es que se quede en un buen ejercicio tedrico sin consecuencias practicas,
como otras veces en el pasado.

El objetivo de la iniciativa es por tanto mejorar y reforzar las capacidades
nacionales obteniendo una mayor eficiencia, sostenibilidad e interope-
rabilidad pudiendo incluso facilitar una ampliacién de las capacidades
actualmente existentes en el ambito europeo.

Como consecuencia de la Iniciativa de Gante, los paises remitieron al Co-
mité Militar de la Union Europea (EUMC) un conjunto de capacidades can-
didatas para pooling and sharing. Lo mismo ha hecho la EDA por mandato
de los ministros de Defensa de los paises miembros, identificando capa-
cidades militares y modelos que fuesen susceptibles de ser utilizados en
dicha iniciativa.

Ademas, la EDA ha definido como eje central de su programa de trabajo
para el 2012 la cooperacidn en términos de eficacia-coste y el pooling and
sharing. La Agencia trabajara en buscar sinergias entre sectores civiles
y militares y en identificar los factores habilitantes para la cooperacidn,
identificando buenas practicas para su implementacion y dialogando con
la industria sobre cdémo implementarla en la practica.
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Las capacidades militares y las estructuras de soporte de las mismas se
clasifican en tres categorias. A saber:

1. Categoria 1, aquellas capacidades nacionales que se estima que son
esenciales para la seguridad y defensa de los paises miembros de
la UE y que por tanto deben mantenerse a nivel nacional. En estos
casos, Unicamente es posible identificar oportunidades de coopera-
cién que aumenten la interoperabilidad de dichas capacidades para
la accion combinada. Aunque la identificacidn de estas capacidades
corresponde a cada uno de los paises, de modo tentativo, se identi-
fican en esta categoria:

a. Fuerzas de combate.

b. Unidades de apoyo a la fuerza.

c. Inteligencia.

d. Buquesy aeronaves de combate, etc.

2. Categoria 2, aquellas capacidades y estructuras de soporte en las
gue es posible una mayor cooperacion sin crear fuertes dependen-
cias mutuas. Estas serian las que se podrian agrupar bajo el con-
cepto de pooling. Como ejemplos de esta categoria tendriamos:

a. Soporte no desplegable a la fuerza.
b. Capacidad de transporte estratégico y tactico.

c. Capacidades logisticas, etc.

3. Categoria 3, las capacidades y estructuras de control para las que
las naciones aceptarian una dependencia de terceros paises y un
esquema de comparticidn de tareas (sharing). Ahi estarian capaci-
dades como:

a. Laformacion militar y las academias.
b. Escuelas de pilotos.
c. Ejercicios y entrenamiento.

Para la identificacidn de futuras dreas de cooperacion, en la Iniciativa de
Gante se definen tres criterios que deben analizarse para determinar la
conveniencia o no de la inclusiéon de nuevas capacidades dentro de los
esquemas de la iniciativa. Estos criterios son los siguientes:

— Eficiencia operativa. La cooperacion en la obtencion de una nueva ca-
pacidad o incluso la cooperacién en capacidades existentes debe con-
ducir a una mayor o al menos equivalente eficiencia operativa que la
disponibilidad de dichas capacidades en el nivel nacional.

— Eficiencia econémica. Al igual que lo indicado en el punto anterior, la
eficiencia econdmica en la obtencidn de la capacidad de forma coo-
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perativa debe ser mayor o al menos igual a la conseguida mediante
la obtencidn de dicha capacidad en el nivel nacional.

Implicaciones politicas. Las implicaciones politicas de la cooperacion
en el ambito de la defensa y seguridad deben ser uno de los elemen-
tos a considerar para cada uno de los casos que se planteen.

Condiciones para la implementacion del pooling and sharing de
capacidades en el ambito europeo de la defensa y seguridad

Si hacemos un analisis sobre los comportamientos en el pasado de los
paises en el dmbito de los proyectos de cooperacidn internacional en
defensa y seguridad, podemos obtener algunas conclusiones sobre los
casos en donde ha habido un cierto éxito frente a los muchos casos en
los que los resultados no han sido los esperados en absoluto. Podriamos
identificar algunos factores que parecen ayudar a que la cooperacion sea
mas fluida y que por tanto favorecerian la generacidon de proyectos de
cooperacion en el ambito del pooling and sharing. Asi:

Semejanza en la cultura estratégica en defensa. Es evidente que si los
conceptos estratégicos son compartidos y la utilizacién de las Fuerzas
Armadas en las operaciones obedece a criterios similares, serd mas
facil compartir capacidades que cuando eso no es asi. En el pasado,
acuerdos de cooperacion han fallado por no compartir criterios sobre,
por ejemplo, el uso de las tropas de los paises involucrados en una
operacidén colaborativa.

Confianza y solidaridad. Si los paises candidatos tienen fuertes lazos
de confianza y solidaridad, es mucho mas sencilla la colaboracion en
el &mbito de la defensa y seguridad. Un ejemplo claro es la colabora-
cidén entre los paises nérdicos, muy sencilla de implementar por los
fuertes lazos que unen dichos paises entre si.

Tamano y presupuesto similares. La experiencia demuestra que siem-
pre ha sido mas sencilla la colaboracién entre naciones similares que
entre naciones con fuertes diferencias en tamano o presupuestos. El
miedo a verse ninguneado por alguno de los socios es un elemento
que contribuye a la pérdida de la confianza necesaria.

Reparto equitativo de la pérdida de capacidad industrial. Las oportuni-
dades de colaboracion inevitablemente conducen a pérdidas de pe-
didos en las industrias del sector. Los socios deben percibir que, en
un proyecto de colaboracion, estas pérdidas estan equitativamente re-
partidas y que globalmente no hay perdedores claros en esta relacién.
Lo contrario inevitablemente tropezara con la reticencia de aquellos
paises que vean que su pérdida de capacidad industrial no es compa-
rable al esfuerzo realizado.
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— Objetivos explicitos de la colaboracién. Existen diversos motivos para
la colaboracion. Puede ser un motivo puramente econémico —ahorrar
dinero-, puede ser estratégico, puede intentar favorecer la confianza
y colaboracion con otros paises, etc. Todos son validos pero deben es-
tar explicitados desde el principio si se quiere que las negociaciones
leguen a un buen fin.

— Limpieza en el proceso de adquisicion. En la medida en que los pai-
ses no tengan procesos de adquisicién condicionados por intereses
de diversa indole, sera mas sencillo llegar a acuerdos de cooperacion
cuando las condiciones asi lo permitan.

Si los criterios para decidir, de entre todas las capacidades propuestas
por los paises para su desarrollo en cooperacidn, nos indican que son
capacidades candidatas para el pooling and sharing, se deben definir una
serie de diferentes instrumentos para poner en practica dicha coopera-
cion. Basicamente, deberian ser los siguientes:

1. Mejora en la interoperabilidad entre los medios de las diferentes na-
ciones. Es aplicable en aquellas capacidades que se desea que per-
manezcan en el ambito de las naciones pero sin embargo la puesta
en marcha de mecanismos de interoperabilidad en los mismos re-
dundard en una mayor capacidad en operaciones combinadas. Las
consideraciones politicas pueden ser facilmente soportadas cuan-
do se trata de este tipo de capacidades.

2. Comparticion de capacidades. Suele conducir a una mayor eficiencia
y ahorro en costes. Los paises siguen manteniendo sus capacida-
des y se buscan sinergias en la utilizacidn conjunta de las mismas.
La estructura de mando, los procesos y las consideraciones de cada
una de las naciones participantes deben acordarse por todos los
involucrados caso a caso.

3. El reparto de las capacidades de defensa y seguridad (sharing). Este
es el instrumento de colaboracion mds estrecho y en él se admite
que las capacidades planificadas en los procesos nacionales pue-
dan ser, al menos en parte, propias de cada nacién y en otra parte
suministrados parcialmente o en su totalidad por otros paises. Este
instrumento requiere un fuerte acuerdo en lo que tiene que ver con
el planeamiento nacional de defensa y requiere un grado de com-
promiso y confianza alto entre los socios.

Posibles areas de interés para la cooperacion

En la iniciativa de la UE, se definen un conjunto de posibles dreas que
parecen reunir las condiciones para que puedan ser las primeras can-
didatas para un incremento de la cooperacion. Estas areas son las
siguientes:
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1. Armonizacién de los requisitos militares. Para conseguir una base
comun que haga posible la colaboracidn, debe hacerse un esfuerzo
para la armonizacion de los requisitos nacionales con los definidos
en el nivel europeo (Headline Goal 2010). Se debe procurar la defi-
nicion de requisitos comunes y evitar los requisitos nacionales que
encarecen y dificultan sobremanera la obtencién de las correspon-
dientes capacidades.

2. Investigacion y desarrollo. La rédpida evolucién tecnolégica en casi
cualquier capacidad que podamos imaginar requiere inversiones
en I+D de forma continuada y en cantidades que a veces son invia-
bles para naciones de forma aislada. Siendo capaces de desarrollar
proyectos conjuntos de I+D, se facilitara el reparto de los costes
entre varios paises y se favorecerd la adquisicion de materiales si-
milares con las ventajas que ello representard en el futuro a nivel
de facilidad de uso combinado y apoyo logistico.

3. Adquisicién combinada. La adquisicion de capacidades que son si-
milares en varios paises de forma conjunta presenta la ventaja de
la economia de escala. No obstante, para preservar el principio de
eficiencia econdmica, debe realizarse en un marco de competencia
y libertad de mercado y partir de unos requisitos conjuntos armoni-
zados tal y como hemos indicado en el punto 1. Esto obligara tam-
bién a definir una politica industrial en el dmbito de la defensa en
cada uno de los paises que permita su armonizacién con las deci-
siones que a nivel de adquisiciones combinadas se vayan tomando
en el nivel politico.

4. Entrenamiento y ejercicios. Dadas las dificultades presupuestarias
que afectan a casi todos los paises europeos, una idea muy prome-
tedora es disponer en un nivel comdn de un conjunto de infraes-
tructuras relacionadas con la simulacion y el entrenamiento a dis-
posiciéon de las naciones sobre la base de acuerdos que definan el
marco de actuacién de las mismas.

5. Estructuras de mando y procedimientos. Es necesario establecer es-
tructuras de mando comunes y procedimientos de aplicacién gene-
ral. Pueden conseguirse importantes ahorros debido a las mejoras
de interoperabilidad inherentes al proceso.

6. Costes operativos. Deben analizarse todos los procesos con el obje-
tivo de disminuir costes que puedan ser utilizados en la adquisicién
de nuevas capacidades.

Por tanto, como paso previo, todas las naciones deben realizar un esfuer-
zo de analisis de sus capacidades en defensa y seguridad con el objetivo
de determinar el tratamiento que podria tener cada una de ellas, es decir,
clasificarlas segun las categorias definidas anteriormente.
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Logistica y en-|Gran capacidad de mejora en dis- | Liderada por la EDA
trenamiento na- | ponibilidad de flotas civiles y mili-
val tares de los paises, sincronizacion

de mantenimientos y entrenamien-

to

Adiestramiento | Adiestramiento y generacién de|Iniciativa liderada por
C-IED procedimientos para la lucha con-|Espana a partir del Cen-
tra dispositivos improvisados tro de Excelencia C-IED
(CoE-C-IED) en Hoyo de

Manzanares (Madrid)

Network ena- | Desarrollo de la capacidad de tra-|La EDA ha completado
bling capability | bajar en red en operaciones com- | un estudio sobre NEC
(NEC) binadas

Cuadro 1. Iniciativas europeas de pooling and sharing

Este ejercicio deberia conducir a la identificacién por cada nacién de las
areas de posible colaboracién y la forma mejor de llevarla a cabo.

Finalmente, hay que indicar que este proceso debe ser facilitado por los
organismos europeos relevantes y en especial por la EDA, tratando de ar-
monizar los deseos expresados por los paises con un determinado nivel
de ambicidn a alcanzar en el nivel europeo.

El conjunto de capacidades militares que los paises europeos han iden-
tificado hasta la fecha en el marco de pooling and sharing y que estan
originando proyectos de colaboracién desde el 2011 se pueden ver en el
cuadro 1. Todos ellos se encuentran en el Plan de Desarrollo de Capaci-
dades (Capability Development Plan, CDP) desarrollado por la EDA.

Otras iniciativas coadyuvantes al pooling and sharing en la UE

Dentro del espiritu de la iniciativa europea pooling and sharing, hay otras
iniciativas en el ambito europeo (ver cuadro 1) que pueden actuar como
catalizadores de la misma y que se estdn considerando en el dmbito de la
EDA como oportunidades de trabajar en la coordinacion de capacidades
de paises miembros en el préximo futuro. Asi, merecen destacarse:
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— Lainiciativa SES (Single European Sky). Es una iniciativa europea orien-
tada a la creacidn de un sistema de gestidn de trafico aéreo Unico eu-
ropeo evolucionando la actual situacion de existencia de sistemas de
gestién de trafico aéreo nacionales. Se entiende que el SES permitira
una mejor gestion del trafico, ahorros en el campo de la tecnologia y
de la operacién y una mayor seguridad operativa en el trafico aéreo.
Los desarrollos tecnoldgicos asociados a esta iniciativa corren a car-
go de la denominada «SES Air Management Research (SESAR) Joint
Undertaken». Esta iniciativa originara necesariamente la adaptacion
de las plataformas y de los sistemas de gestion de trafico aéreo mi-
litares en los préximos anos. EL marco en el que esto se desarrolla
parece muy apropiado para la cooperacién en todos los proyectos que
sea necesario abordar en los préximos anos.

— El 8.° Programa Marco de la UE. Una vez que el Tratado de Lisboa ha
abierto las puertas a la investigacidn en defensa, se abre una ventana
de oportunidad dentro del 8.° Programa Marco de la UE para poten-
ciar la investigacion en areas de tecnologias de defensa de interés
comun. Se estd trabajando en esta linea dentro de las acciones pre-
paratorias para dicho programa marco.

— El Programa de Inversion Conjunto (Joint Investment Program) sobre
riesgos nucleares, bioldgicos, radiolégicos y quimicos. Liderado por la
EDA, es el primer programa que establece una «sincronizacion» en-
tre los esfuerzos de investigacidn realizados por la Agencia Europea
del Espacio, la Comisién Europea y la propia EDA.

Diferencias entre pooling and sharing y smart defence

Desde el principio, una preocupacién tanto en el &mbito europeo como en
el de la OTAN ha sido el de no duplicar esfuerzos en ambos lados, evitar
conflictos y cooperar para que ambas iniciativas sean coherentes e inclu-
so complementarias.

Una importante diferencia entre la iniciativa Europea pooling and sharing
y la smart defence de la OTAN es que la primera esta mas relacionada
con la cooperacion en proyectos de adquisicion desde sus etapas mas
tempranas, investigacién y desarrollo hasta la implantacién, de manera
que se obtengan sinergias de su adquisicién conjunta. Sin embargo, en la
OTAN no se vislumbra todavia esa aproximacion a las etapas iniciales de
la generacidn de tecnologia.

La OTAN, por otro lado, considera que una capacidad es mucho mas que
un equipamiento e incluye doctrina, adiestramiento, organizacion, lide-
razgo, infraestructuras e interoperabilidad. En todos esos aspectos es
importante llegar a acuerdos de cooperacién y ese es el &mbito principal
de la smart defence de la OTAN.
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La OTAN no esta organizando capacidades desde cero. Mas bien se en-
tiende que la cooperacidon debe basarse en organizar y reordenar asi
como mejorar capacidades que ya tienen las naciones de la Alianza. En
ese contexto, la Alianza entiende que el I+D esta fuertemente basado en
la experiencia previa de utilizacién de esas capacidades. Si se quiere ha-
cer I+D en cooperacion, deberd cooperarse en la utilizacion de las capaci-
dades disponibles previamente.

La EDA ha desarrollado un marco para la I+D en defensa en el que se
promueve el trabajo conjunto en [+D en Europa. Basado en el principio
de no duplicacion de esfuerzos, la OTAN esta utilizando dicho marco para
apoyar sus propias necesidades.

Ultimas decisiones y progreso de las iniciativas

Teniendo en cuenta todas las consideraciones indicadas anteriormente,
es dificil pensar que una gran iniciativa colaborativa de caracter global
pueda concretarse en un futuro préximo. Sin embargo, puede ser viable
comenzar con islas de colaboracién entre naciones que reunan las con-
diciones adecuadas para que esta se pueda dar. Asi, merecen resaltarse
algunos acuerdos y tratados firmados en los ultimos tiempos, como:

— Acuerdos entre los paises nérdicos.
— Tratado franco-inglés.
— Colaboraciones entre paises del Benelux, etc.

Estos acuerdos pueden formar una base sélida para luego abordar ma-
yores empresas.

La OTAN y la UE deben jugar un papel dinamizador en ayudar a estas is-
las de colaboracidn para encontrar marcos en los que realizar proyectos
conjuntos. También deben colaborar para encontrar sentido a esas islas
de colaboracién dentro de un concepto global y una estrategia de defensa
y seguridad tanto en la OTAN como en la UE.

Entre los progresos que las iniciativas de pooling and sharing y smart
defence estan teniendo a la hora de escribir este Documento, merecen
resaltarse algunos de ellos que sirven para valorar el avance que en tér-
minos practicos estas formulaciones estan teniendo.

Por ejemplo, en su reunién de 22 de marzo de 2012, los ministros de De-
fensa europeos avalaron la iniciativa de pooling and sharing y los esfuer-
zos que la EDA ha venido haciendo en buscar proyectos practicos sobre
los que implementarla, dandole el mandato de continuar por dicho cami-
no. En particular resaltaron la importancia de los siguientes proyectos:
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— El proyecto para un desarrollo europeo de la capacidad de repostaje
en vuelo sigue siendo una prioridad fundamental. Los trabajos de la
EDA deben continuar con la agenda prevista. También es resefnable
que los Paises Bajos, Francia y Alemania se han comprometido a co-
laborar con la EDA en el avance de este proyecto.

— El proyecto de desarrollo de hospitales de campana, liderado por
Italia, sigue avanzando con prioridad y se esperan importantes
progresos.

También se han postulado dos nuevos proyectos:

— «Go Green» destinado a la reduccién de los combustibles fésiles en
las Fuerzas Armadas en favor de la energia solar.

— Piloto para servicios logisticos en el «EU Battle Group».

En resumen, hay una voluntad politica de seguir generando nuevos pro-
yectos de cooperacién actuando la EDA como dinamizador y elemento
coordinador.

Otro aspecto resenable es la busqueda de sinergias. Tanto desde los am-
bitos europeos como desde fuentes de la OTAN se enfatiza la necesidad
de coordinar los esfuerzos para que, como se ha dicho, pooling and sha-
ring y smart defence sean dos caras de la misma moneda. Por ello, se
detecta la necesidad de construir una estrategia comuin en donde ambas
iniciativas puedan armonizarse y desarrollarse de una manera coordi-
nada. Probablemente queda trabajo por hacer en este sentido. Merecen
resaltarse las llamadas a armonizar los esfuerzos entre la EDA y el Man-
do Aliado de Transformacion de la OTAN realizadas desde el Parlamento
Europeo (Informe Lisek)®.

La armonizacién no debe ser Unicamente entre la OTAN y la UE sino que
hay también otras politicas de la UE que deben ser coordinadas por la
relacion y sinergias que pueden generar, como las politicas de 1+D y el
desarrollo del Mercado de Defensa.

No es un tema menor para el avance de la iniciativa la generacion de con-
fianza entre los paises miembros de la UE y la OTAN. Confianza que debe
comenzar en los niveles mas operativos y profesionales para terminar
en el nivel politico.

Tanto la OTAN como la UE deben crear incentivos para la colaboracion.
Uno evidente es profundizar en la creacién de unidades combinadas
como los battle groups en Europa o la NRF en OTAN. Esto ayudara a crear
sinergias y motivos de colaboracién entre los paises.

¢ Informe sobre el impacto de la crisis financiera en el sector de la defensa de los estados
miembros de la UE. Ref. A7-0428/2011.
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También la OTAN puede profundizar su papel en operar medios compar-
tidos. Histéricamente asi lo ha hecho con la flota de AWACS, por ejemplo,
y ultimamente dispone de una flota tres aviones de transporte C-17. Este
camino puede dar sentido a nuevas iniciativas colaborativas que podrian
conducir a medios operados directamente por la Alianza.

La cumbre de la OTAN celebrada los pasados 20 y 21 de mayo de 2012
ha otorgado un papel central a la iniciativa smart defence. También se ha
querido en la misma hacer un guifio muy explicito a la colaboracién con la
UE que, en palabras del comunicado final de dicha reunidn, se considera
un socio esencial de la OTAN. Se aboga por una coordinaciéon muy estre-
cha entre ambas organizaciones para que smart defence y pooling and
sharing sean complementarias y se realimenten mutuamente. Se citan
explicitamente los proyectos de reabastecimiento en vuelo, la asistencia
médica y la vigilancia maritima como proyectos de alto interés también
para la OTAN.

En la declaracién de dicha cumbre denominada Summit declaration on
defence capabilities: Towards NATO forces 2020 es donde aparecen mas
referencias explicitas a la smart defence. Se resaltan las ventajas de la
cooperacion en la obtencion de capacidades y se subraya la realidad de
gue muchas de las capacidades no podran ser adquiridas por las nacio-
nes individualmente sino que estas tendrdn que recurrir a mecanismos
de colaboracién para disponer de las mismas, tanto por sus costes como
por la tecnologia necesaria para desarrollarlas.

En resumen, la OTAN en su cumbre de Chicago ha tratado de poner en
valor la iniciativa smart defence y su disposicion a colaborar para que
la iniciativa de la UE pooling and sharing sea compatible e incluso com-
plementaria. Ha consagrado el concepto y fijado la hoja de ruta para los
proximos anos.

Posiblemente, llegados a este punto sea muy dificil para cualquier na-
cion europea y de la OTAN, incluida Espana, mantenerse al margen de
esta corriente. No quedard mas remedio que ser también smart y tratar
de influir, con ayuda de otros socios con intereses similares, para que
la materializacion practica de estas iniciativas salvaguarde los intereses
nacionales de Espana, incluidos los de su industria. Las posibilidades de
participacion estan muy abiertas pero posiblemente no estar no sea una
opcidn viable.



Influencia del desarrollo multinacional de
capacidades en el planeamiento nacional

ifiigo de la Puente Mora-Figueroa

Introduccion

Los conceptos de pooling and sharing de la Union Europea y smart defence
de la OTAN estan presentes desde hace mas de un ano en las agendas de
casi todas las reuniones de alto nivel de estas organizaciones, y por tanto
también en los planes de los ministerios de Defensa y Estados Mayores
de los paises que las integran.

No se trata en esta parte del trabajo de explicar en qué consisten estos
conceptos que ya han sido definidos en capitulos anteriores, sino de ana-
lizar en qué medida pueden influir en nuestro planeamiento de la defen-
sa y mas concretamente en el planeamiento de fuerzas.

Asi pues, resultard inevitable adentrarse en la esencia del proceso de
planeamiento de defensa nacional, habiendo también una breve mencion
a los planeamientos de la defensa en la OTAN y en la UE.

Posteriormente analizaremos cudl ha sido la evolucién de los concep-
tos de smart defence y pooling and sharing, y cémo pueden influir en los
aspectos esenciales del planeamiento nacional de fuerzas, desde la
determinacién de las necesidades hasta la obtencion, pasando por la
priorizacion.

Capitulo
Tercero
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El planeamiento de la defensa

El planeamiento de la defensa es el proceso por el que se define y obtiene
la fuerza que permita alcanzar los objetivos establecidos en la politica de
defensa’.

Para centrar el tema y ser riguroso en los términos, recordemos que el
planeamiento de la defensa, tal como estd regulado en la actualidad, se
compone del planeamiento militar, responsabilidad del jefe de Estado
Mayor de la Defensa (JEMAD), y del planeamiento de recursos responsa-
bilidad del secretario de Estado de Defensa (SEDEF) en lo referente a los
recursos de material y financiero, y del subsecretario de Estado (SUB-
DEF) en lo relativo al recurso de personal (ver figura 1).

El ciclo del planeamiento de la defensa se inicia habitualmente cada cua-
tro anos, tras la aprobacién de una Directiva de Defensa Nacional, nor-
malmente al inicio de cada legislatura. El ministro de Defensa define las
directrices de planeamiento para cada ciclo en la Directiva de Politica de
Defensa y posteriormente las autoridades de planeamiento, JEMAD, SE-
DEF y SUBDEF, inician procesos de planeamiento convergentes.

Centrandonos en el planeamiento militar, este consta de dos ramas: el
planeamiento operativo y el de fuerzas. Para orientar ambas se elaboray
aprueba la Directiva de Planeamiento Militar, y a partir de ese momento
las dos ramas se separan, aunque légicamente mantienen la influencia
mutua.

El planeamiento operativo se desarrolla a través del Concepto de Es-
trategia Militar y la Directiva de Planeamiento Operativo, y se orienta al
empleo de fuerzas en operaciones. El planeamiento de fuerzas persigue
definir y priorizar las capacidades militares que se estiman necesarias
para cumplir las misiones asignadas a las Fuerzas Armadas. Esto impli-
ca inicialmente una estrecha coordinacién entre el Estado Mayor de la
Defensa y los Estados Mayores de los Ejércitos y la Armada.

El JEMAD debe también coordinar con el SEDEF y el SUBDEF, que desa-
rrollan el planeamiento de recursos financieros y humanos. De la con-
frontacién de las necesidades militares priorizadas con la disponibilidad
de recursos se obtendra la Propuesta de Objetivo de Capacidades Mili-
tares, que supone la convergencia entre el planeamiento militar y el de

' La Orden Ministerial 37/2005 que regula el proceso de planeamiento de la de-
fensa tiene por finalidad «disenar un proceso de planeamiento que haga posible
la definicion y obtencion de la Fuerza, los medios y recursos necesarios para la
consecucion de las capacidades que permitan alcanzar los objetivos establecidos
en la politica de defensa, y que tenga en cuenta los criterios de actuacién, prepa-
racion y eficacia de la Fuerza».
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recursos y que se remite al ministro de Defensa para su aprobacién, mo-
mento en el que pasa a denominarse Objetivo de Capacidades Militares.

Una vez, espero, sembrada la confusion suficiente sobre en qué consiste
el planeamiento de la defensa con sus diversos componentes, nos cen-
traremos en el planeamiento de fuerzas.

Planeamientodela Defensa
Autoridadesy actividades

ler. BIENIO 2°BIENIO

Autoridades de Planeamiento Afiol i Afio2 Ailo3 | Afo4

OBTENCION
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Figura 1.- Autoridades y actividades del planeamiento de defensa.

El planeamiento de fuerzas

El planeamiento de fuerzas tiene dos objetivos: el primero es determinar
la fuerza que se necesita para llevar a cabo los cometidos asignados, y
el segundo priorizarlas con el objeto de realizar la asignacion de recur-
s0s para su obtencidn. La priorizacion, siempre necesaria, adquiere una
mayor relevancia cuanto menores sean los recursos disponibles, como
ocurre en estos momentos de crisis econémica y austeridad.

Es un «planeamiento por capacidades» y antes de avanzar conviene ha-
cer un inciso para clarificar qué significa eso y qué se entiende por el
término «capacidad militar».

Cuando se habla del «planeamiento por capacidades» lo hacemos en
contraposicion a lo que era el procedimiento cldsico hasta hace poco mas
de una década, el «planeamiento por amenazas». El objetivo del planea-
miento, que es determinar la fuerza necesaria, no ha cambiado pero en
las ultimas décadas si lo ha hecho el panorama estratégico, lo que ha
provocado una evolucion en el enfoque para llevar a cabo el planeamien-
to de fuerzas.

-
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Frente a la amenaza definida que presidié gran parte del siglo xx, nos
enfrentamos hoy a nuevos actores, no siempre estatales y casi siempre
difusos y dificilmente identificables. La situacion actual se caracteriza
pues por la incertidumbre propia de escenarios complejos con riesgos
poco definidos, y en ocasiones asimétricos. Ya no se puede estimar con
la suficiente precisién ni la amenaza, ni los escenarios, ni las posibles
lineas de accién del enemigo.

Por eso, de un planeamiento «basado en la amenaza» en el que se trataba
de construir unos ejércitos como reaccion ante las fuerzas concretas de
los posibles oponentes y en unos escenarios bastante previsibles (tanto
tiene mi enemigo, tanto necesito yo), hemos evolucionado a un planea-
miento mas complejo «basado en capacidades» en el que nos centramos
en lo que si podemos definir: nuestro propio potencial de actuacién.

Se planea para ser «capaces» de aportar opciones de respuesta ante cri-
sis y conflictos en un amplio espectro de escenarios contribuyendo a su
resolucion con un enfoque mas amplio.

En definitiva, como ocurre en muchos otros procesos, se trata en reali-
dad de hacer lo mismo, aunque poniendo el énfasis en lo que queremos
hacer (capacidades) en lugar de en aquello que puede hacer el oponente
(amenazas). Resulta evidente, no obstante, que en el planeamiento de
fuerzas por capacidades la amenaza a la que nos tengamos que enfren-
tar siempre tendra su peso, pues de no existir amenazas tampoco ha-
rian falta capacidades. Pero, de ser el elemento central del planeamiento
hace unos anos, las amenazas han pasado a ser actualmente un factor
complementario.

El pensar en capacidades hace que el planeamiento sea mas complejo
pero tiene dos ventajas fundamentales. La primera es que nos abre un
mayor abanico de soluciones. Un ejemplo, en tono de humor, para expli-
carlo es el del marido que trataba de convencer a su mujer de que tras el
traslado a la nueva casa de las afueras de la ciudad tenian que comprar-
se otro coche o una moto. La esposa, gran experta en planeamiento por
capacidades, le razoné que lo que necesitaba en realidad era «capacidad
de transporte» y... le regalé un bono para el tren de cercanias.

Mds comun es el ejemplo de que para trasladar algo de Bilbao a La Coru-
fia se puede hacer por distintos medios (barco, camidn, avidn......) tenien-
do cada uno de ellos sus propias ventajas e inconvenientes en cuanto a
costes, rapidez, seguridad, etc. En definitiva, que para ser capaz de hacer
algo pueden existir diferentes soluciones.
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La segunda ventaja de pensar en capacidades esta ligada a la propia de-
finicion de capacidad militar? de la que se concluye que la obtencidn del
equipamiento o medios materiales exclusivamente no proporcionan una
capacidad. Para que podamos hablar de una capacidad completa necesi-
tamos tener en cuenta otros elementos que de acuerdo con la definicidn
en el ambito nacional resumimos en las siglas MIRADO (material, infraes-
tructura, recursos humanos, adiestramiento, doctrina y organizacion)
(ver figura 2). En nuestro ejemplo del traslado de Bilbao a Coruia pode-
mos afirmar que con el avidn, el barco o el camidn no sera suficiente. En
el caso de realizar el transporte en camidn necesitaremos una carretera,
un conductor experto, un cddigo de circulacién y una organizacién que
regule el trafico. Y consideraciones similares pueden aplicarse al avién o
al barco.

o
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Figura 2.- Concepto MIRADO

La determinacion de la fuerza

El proceso de determinacion de la fuerza por capacidades resulta mas
complicado que cuando se basaba en la amenaza por dos razones fun-
damentales: la primera es la dificultad de cuantificar o medir los facto-
res que influyen en el proceso, y la segunda la dificultad de prever los
escenarios futuros en los que tendrdn que operar las Fuerzas Armadas,
especialmente teniendo en cuenta los plazos de obtencion de muchos de
los sistemas de armas.

En algunas areas de los servicios publicos, las necesidades estan de al-
guna forma relacionadas con factores que se pueden medir y cuya evo-
lucion futura se puede predecir con mayor o menor precisién. Pensemos

2 La Publicacion PDC-01 sobre la Doctrina para la accion conjunta de las Fuerzas Ar-
madas define la capacidad militar como «el conjunto de diversos factores (sistemas de
armas, infraestructura, personal y medios de apoyo logistico) asentados sobre la base
de unos principios y procedimientos doctrinales que pretenden conseguir un determi-
nado efecto militar a nivel estratégico, operacional o tactico, para cumplir las misiones
asignadas».
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por ejemplo en las necesidades de nimero de camas de hospital en una
determinada ciudad. Ademas de otras consideraciones, podemos afirmar
que estaran directamente relacionadas con el numero de habitantes, las
previsiones de crecimiento demografico o el envejecimiento de la pobla-
cion. En el &mbito de la defensa, los factores que afectan a la seguridad
no son siempre facilmente cuantificables. Asi, en el ambito del planea-
miento suele utilizarse el ejemplo de los buques cazaminas, ya que existe
una relacion entre el drea de mar que se pretende «limpiar de minas» en
un determinado escenario y el nimero de buques necesarios para hacer-
lo en un tiempo determinado. En la mayoria de los casos el cdlculo para
cuantificar los medios necesarios no resulta tan sencillo, especialmente
si no lo hacemos como «respuesta» a una amenaza concreta.

Ademas, los escenarios futuros que pueden poner en riesgo nuestra se-
guridad son dificiles de prever, especialmente en esta época marcada
por la incertidumbre. Esta dificultad se agudiza porque los plazos para el
planeamiento y la obtencion de capacidades militares son relativamente
largos. Asi, las decisiones que se tomen en el momento actual respecto
al equipamiento se materializardn, en muchos casos, en 50 10 anos, y los
materiales y equipos resultantes continuardn probablemente en servicio
dentro de 30 o 40 afos. Sera el equipamiento que ahora consideramos
adecuado, aunque evidentemente la situacidén internacional, la tecnologia
y nuestra propia sociedad habran evolucionado de manera dificil de pre-
ver, por lo que sera dificil asegurar que sera el adecuado dentro de varias
décadas. De hecho, podemos afirmar que las Fuerzas Armadas actuales
son el resultado de decisiones de hace mas de una década, como la pro-
fesionalizacion o los programas de armamento de los 90.

Para poder superar esa brecha entre presente y futuro y paliar sus efec-
tos es necesaria una combinacién de prospectiva y realismo, asi como
considerar que la flexibilidad y la adaptabilidad debe ser una de las prin-
cipales caracteristicas de la fuerza.

El punto de partida para determinar la entidad de la fuerza son las misio-
nes asignadas a las Fuerzas Armadas y el nivel de esfuerzo que se les va
a exigir. Posteriormente es necesario realizar, como se ha citado, un ejer-
cicio de prospectiva de los escenarios previsibles en los que las Fuerzas
Armadas pueden tener que actuar, analizar las misiones encomendadas
y determinar los cometidos especificos que hay que llevar a cabo para
garantizar el éxito en esos escenarios. De esos cometidos se deducen las
capacidades y fuerzas necesarias para realizarlos.

Esta aproximacién de planeamiento pone el énfasis en los cometidos
para determinar las fuerzas necesarias dejando en un segundo plano o
para una fase posterior la obtencién de los recursos financieros necesa-
rios para satisfacerlas.
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Existe otra aproximacién a la determinacion de necesidades que se cen-
traria en observar primero los recursos disponibles, calcular qué capa-
cidades podemos adquirir con ellos y determinar, por ultimo, los cometi-
dos que se pueden realizar. Esta aproximacion pondria el énfasis en los
recursos.

Como tantas veces ocurre, la combinacion de ambas tendencias pare-
ce la aproximacién mas adecuada. Si bien en estos tiempos parece que
mirarse primero los bolsillos es lo mds pragmatico, también es cierto
gue analizar los cometidos es lo mas prudente, ya que para garantizar
la seguridad hay unas necesidades esenciales y permanentes a las que
no se puede renunciar y que hay que mantener siempre cubiertas. Una
vez aseguradas estas habrd que priorizar otras necesidades que seran
cubiertas en funcién de los recursos disponibles.

Es por ello que en el planeamiento, desde el primer momento, hay que
contar con un escenario econémico a largo plazo que permita determinar
la fuerza de forma realista y conforme a las posibilidades de la nacién,
evitando realizar un simple ejercicio de buenos deseos.

Una vez que se ha «determinado» la entidad de la fuerza necesaria, se
compara con la existente para establecer las carencias o necesidades que
tenemos, asi como los posibles excedentes.

La priorizacion de necesidades

El segundo objetivo del planeamiento de fuerzas es la priorizacién de
las necesidades. Esta fase tiene su razon de ser en la necesidad de es-
tablecer algun criterio para la asignacion de los recursos disponibles y
légicamente adquiere mayor relevancia cuanto mas escasos sean estos.

La priorizaciéon puede ser extremadamente simple o extremadamente
compleja, y me explicaré. Priorizar no es otra cosa que decidir la pre-
lacién de las diferentes necesidades identificadas. En definitiva, decidir
en qué me gasto primero el presupuesto. Esta decisidn puede realizarse
de forma intuitiva o, como en todo proceso complejo, ayudarse de herra-
mientas de andlisis multicriterio que, si bien no sustituyen la decisién,
ayudan a orientarla.

Estos analisis multicriterio se emplean para la elaboracidn del Proyecto
de Objetivo de Capacidades Militares (PROCAM). Sin entrar en los deta-
lles, a continuacidn se esboza de forma breve la metodologia.

Para priorizar hay que comparar y para ello hay que cuantificar. La com-
paracidony la prelacidn se realizan por capacidades?® en lugar de fuerzas o

¢ En el planeamiento existen 65 capacidades que se agrupan en siete dreas de
capacidad.
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medios que las sustentan, ya que como hemos dicho ponemos el énfasis
en lo que «quiero hacer» y no en «con qué» lo hago.

Hagamos un simil. Los diferentes tipos de comida, como la verdura, carne
o pescado, son los que me aportan las vitaminas, proteinas o minerales
gue me permiten llevar a cabo una determinada actividad. Lo que permi-
te escalar una montana son las proteinas, vitaminas o minerales que me
han aportado los distintos alimentos. Por ello, lo prioritario serad determi-
nar qué proporcion de vitaminas necesito para esa actividad, siendo un
paso posterior con qué alimentos las obtenga.

Asi mismo, los distintos sistemas de armas (buques, aviones, carros de
combate, sistemas de comunicaciones...) hacen su aportacion a cada una
de las capacidades (de mando y control, transporte, vigilancia, protec-
cién...) que permiten realizar los cometidos para cumplir la mision. Para
cumplir mis cometidos lo importante sera por tanto priorizar mis caren-
cias en «capacidades», siendo un paso posterior con qué sistema de ar-
mas obtenga esa capacidad.

Asi como es facil saber qué proporcidn de proteinas, vitaminas o minera-
les me aporta un determinado menu mediante u simple andlisis quimico,
la dificultad en la metodologia radica en que la cuantificacion de lo que
aportan los diferentes unidades o sistemas de armas a cada una de las
capacidades definidas es compleja y siempre implica un cierto grado de
subjetividad.

Para establecer la prelacién de las capacidades, lo primero que hacemos
es por tanto «cuantificar» las diferentes capacidades y compararlas con
el valor ideal que hemos fijado que necesitamos para los cometidos y el
esfuerzo exigible a las Fuerzas Armadas. Con este ejercicio podemos de-
terminar cudles son las capacidades mas deficitarias. Es decir, si estamos
mds escasos de proteinas, de vitaminas o de minerales. En la metodolo-
gia se tienen en cuenta todos los factores MIRADO que forman parte de
una capacidad.

Posteriormente, se realiza una segunda priorizacién analizando y cuan-
tificando el riesgo operacional, entendiendo este como la valoracién del
impacto de las carencias de una capacidad sobre la posibilidad de alcan-
zar o no la situaciéon militar deseada en el momento deseado y sin que se
produzcan bajas de personal o danos de material. En definitiva, valoran-
do qué ocurre si no tengo esa capacidad.

Finalmente, la estratificacion de riesgo operacional se verifica con unas
pruebas de estrés en relacién a los cometidos (niimero de cometidos de
los definidos en que esa capacidad es necesaria) y a los escenarios (nu-
mero de escenarios donde se hace patente esa capacidad).

En definitiva, un proceso de ponderacion de factores, cuantificacion y
analisis que, sin ser perfecto, es una buena herramienta de ayuda a la
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decision para orientar los recursos a solventar las carencias prioritarias
de una forma ordenada, sistematica y desde una éptica conjunta.

Conviene insistir, llegado este punto, que el déficit de una capacidad no
tiene por qué estar asociado siempre a una carencia de material, sino que
puede ser una carencia de personal o una falta de adiestramiento por no
disponer de recursos suficientes para realizarlo.

La obtencion

Una vez establecida la prioridad de las necesidades, se procederd a su
obtencion. Para ello, hay que incluirlas en la programacion del planea-
miento de recursos para su posterior presupuestacion y contratacién. En
el caso de recursos materiales, la obtencion esta regulada y conlleva un
proceso documental* que permite asegurar que la satisfaccion de las
necesidades se realiza de acuerdo con las prioridades establecidas en
el planeamiento de fuerzas y que el material que se obtiene cumple los
requisitos operativos que se han establecido en el proceso.

Este proceso se prolongara en el tiempo y se hard mas complejo en funcion
del programa de adquisicidon de que se trate. No es lo mismo la adquisicién
de un sistema ya existente en el mercado que tener que disefar y producir
un nuevo sistema. En este ultimo caso es imprescindible que desde el mo-
mento de la identificacidn de la necesidad operativa, exista una estrecha co-
laboracion entre la rama operativa que define los requisitos operativos y la
rama técnica que los transforma en especificaciones técnicas y de disefo.

Es durante este proceso, en la etapa de definicidn de la alternativa de ob-
tencidn, cuando se consideran otros factores no exclusivamente militares
sino de caracter politico, financiero o industrial que ejercen su influencia
y pueden variar la priorizacién final de las necesidades, especialmente
las relativas a la obtencidn de material. Es en la fase de obtencién cuando
se contemplan las iniciativas, proyectos o programas de las organizacio-
nes internacionales a las que Espana pertenece, asi como las posibles
opciones de cooperacion internacional.

Respecto a las consideraciones industriales, que se tratan en otro ca-
pitulo, no hay que perder de vista que entre las capacidades que debe
tener una nacion para garantizar su seguridad se encuentra la capaci-
dad industrial para la defensa. Por ello, las decisiones que contribuyan
a mejorar esa capacidad industrial supondran también una mejora en la
capacidad de defensa.

4 Instruccién 2/2011, de 27 de enero, del secretario de Estado de Defensa, por la que

se regula el proceso de planeamiento de los recursos financieros y materiales.
Instruccion 67/2011, de 15 de septiembre, del secretario de Estado de Defensa, por la
que se regula el proceso de obtencion de recursos materiales.
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El planeamiento en la OTAN y en la UE

Tanto la OTAN como la UE realizan sus correspondientes planeamientos,
en los que Espafa participa, de forma similar al planeamiento nacional
descrito en los parrafos anteriores. La diferencia principal reside en que
la OTAN y la UE no tienen «fuerzas propias», salvo casos puntuales como
los aviones de alerta temprana (NAEW); las fuerzas necesarias para lle-
var a cabo sus cometidos son aportadas por los paises miembros. Por
ello, estos procesos de planeamiento ponen el énfasis en los cometidos
para determinar la fuerza sin ponerse limitaciones en cuanto a los recur-
S0s necesarios para la obtencion, ya que es responsabilidad de las nacio-
nes aportar las fuerzas. Es por esto que en los procesos de planeamiento
hay que incluir un paso adicional que es «repartir» las fuerzas que se han
determinado como necesarias entre las naciones.

Aquellas fuerzas que no sean proporcionadas por ningun aliado se le
asignan a una o varias naciones para que las obtengan en un plazo de
tiempo. Son los antiguos objetivos de fuerza (force goals) que actualmen-
te han pasado a denominarse capability targets o simplemente targets.
Estos objetivos de fuerza son un elemento mas a considerar en el disefo
de las Fuerzas Armadas y por tanto tienen su influencia en el planea-
miento nacional de fuerzas.

El ciclo actual de planeamiento OTAN 2011-2014 es de transicién del
antiguo modelo al nuevo proceso de planeamiento de la defensa OTAN
basado en capacidades que se aprobd en la Cumbre de Estrasburgo de
2009. Este sera el ultimo ciclo en el que los targets se agrupan por ejér-
citos ya que en el préximo se agruparan por areas de capacidad. Esto
llevara implicita la necesidad de reorganizar la estructura nacional que
participa en el proceso de planeamiento de la Alianza.

En la UE, el planeamiento de desarrollo de capacidades ha pasado por
el Plan de Accién Europeo de Capacidades (ECAP), el Mecanismo de De-
sarrollo de Capacidades (CDM) vy, finalmente, el Plan de Desarrollo de
Capacidades (CDP). Este ultimo es ya es un planeamiento mas integral
que lidera la Agencia Europea de Defensa (EDA), con la participacion del
Estado Mayor (EUMS) y del Comité Militar de la Unién Europea (EUMC).
Los conceptos, metodologia y herramientas son muy similares al planea-
miento que realiza la OTAN.

Evolucidn del desarrollo multinacional de capacidades
Smart defence

Muchos han sido los calificativos que se han dado a la smart defence. Se
ha dicho que es un «concepto», una «nueva cultura de colaboracién», un
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«nuevo enfoque en el desarrollo de capacidades», una «iniciativa», una
«nueva mentalidad»... Es todo eso pero en definitiva se la puede conside-
rar como una de las «estrategias de respuesta» de la Alianza para poder
desarrollar, adquirir, mantener y emplear las capacidades necesarias
gue permitan hacer frente a los retos de seguridad del Concepto Estraté-
gico, en época de austeridad y restricciones presupuestarias.

Los primeros trabajos para poner en practica y materializar esta estra-
tegia los realiza el Mando de Transformacion (ACT), que crea un grupo de
trabajo denominado Multinational Aproaches Task Force para la identifi-
cacion de posibles iniciativas de cooperacién multinacional para el desa-
rrollo de capacidades. Aunque inicialmente se solicito a las naciones las
posibles areas de colaboracion, inmediatamente la aproximacion fue top-
down en el sentido de que fue ACT quien plantedé medio centenar de ini-
ciativas para que fueran evaluadas por las naciones. Estas iniciativas se
agruparon en cinco areas diferentes: adquisicion, sostenimiento, adies-
tramiento, organizacién y empleo de fuerzas e innovacion tecnoldgica.

Este fue el procedimiento de avanzar en la implantacién del concepto
smart defence, aunque las iniciativas que se planteaban eran en general
de poca envergadura y en muchos casos se trataba de proyectos ya pre-
sentes en distintos foros de la Alianza a los que se les daba un impulso a
través de este concepto.

Después del verano de 2011, ademas de continuar en la busqueda de
areas de colaboracion, la iniciativa smart defence avanza en sus aspectos
mas conceptuales y se establecen tres componentes de la estrategia que
son la especializacion, la priorizacion y la cooperacién, de los que habla-
remos mas adelante.

A los proyectos e iniciativas multinacionales identificados en los traba-
jos desarrollados por ACT, se une un grupo reducido de iniciativas pero
de mucho mayor calado, denominadas «iniciativas principales», en las
qgue se incluyen algunas de las capacidades ya definidas en la Cumbre de
Lisboa, como la capacidad de defensa contra misiles balisticos (BMD), la
capacidad conjunta de inteligencia, vigilancia y reconocimiento (JISR) o la
iniciativa sobre Policia Aérea (AP).

En los ultimos meses el numero de propuestas e iniciativas que apare-
cen con el sello de smart defence ha crecido exponencialmente. De medio
centenar inicial hemos pasado a mas de doscientas y la lista, que se ha
estado actualizando semanalmente, se ha dividido en tres niveles segun
el grado de avance o compromiso alcanzado.

Dos son las razones principales de este incremento. Por un lado, el impul-
so dado a la estrategia al mas alto nivel ha hecho que todos los proyectos
existentes que se quieran impulsar haya que enmarcarlos en el concepto
de smart defence. Dicho de otra forma, todo el mundo se ha apuntado a la
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«moda». Asi, la mayoria de los proyectos ya existentes desde hace anos
en los distintos grupos de trabajo de la Conferencia de Directores Nacio-
nales de Armamento (CNAD) estan ahora en la lista de smart defence. Por
otro lado, también ha influido la voluntad y la insistencia en presentar
una lista de iniciativas en la Cumbre de Chicago de mayo de 2012. Esto ha
hecho que se ponga, bajo mi punto de vista, mas esfuerzo en la elabora-
cion de la lista que en el contenido real de las iniciativas y su aportacion
a las necesidades de la Alianza. Aunque, sin duda, salir bien retratado en
la «foto de Chicago» ha supuesto «un aliciente» para la incorporacion de
las naciones a las iniciativas.

Espana ha mostrado interés en participar en 12 de las 25 iniciativas del
primer nivel que se han incluido en los documentos de Chicago, la mayo-
ria en el grupo de sostenimiento, algunas de ellas ya consolidadas, pero
otras en un periodo todavia conceptual.

Los conceptos de la Smart Defence

La especializacion se plantea como una forma de ahorrar ya que, para
conseguir las capacidades que necesita la Alianza, no es necesario que
todas las naciones dispongan de todo tipo de fuerzas; seria la Alianza la
que disenaria qué capacidades o fuerzas deben aportar cada una de las
naciones. Esto, como ya se ha expuesto en otros capitulos, es un tema
sensible ya que afecta a las decisiones soberanas de las naciones.

El principal escollo para su implantacidn es la diferente percepcién de las
amenazas que tienen las naciones tanto por su visién del mundo como
por su situacion geoestratégica (central o periférica) que determina dis-
tintos grados de confianza que cada nacidn deposita en la defensa colec-
tiva respecto a su capacidad de actuacién individual. La especializacién
supone compartir riesgos ya que se depende de la disponibilidad de ac-
ceso a aquellas capacidades a las que se ha renunciado. Ademas, supon-
dria cierta obligatoriedad de participacién en operaciones de crisis si las
capacidades requeridas son aquellas en las que se ha «especializado».
En consecuencia, una especializacion efectiva y realista serd mas facil
alcanzarla entre grupos de paises que tengan una misma percepcion po-
litica y de las amenazas y cierta homogeneidad en temas de accién en el
exterior.

El concepto de priorizacion es también controvertido, no por el concep-
to en si, ya que existe un consenso generalizado sobre la necesidad de
priorizar especialmente cuando los recursos son escasos; la controver-
sia nace porque la priorizacién se debe determinar en el proceso de pla-
neamiento de la OTAN ya existente, mientras que la smart defence parece
que desea cortocircuitar ese proceso con decisiones presentadas «sobre
la mesa» en reuniones de muy alto nivel.
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Es evidente que el concepto de smart defence debe aplicarse a las capa-
cidades mds prioritarias pero no debe ser su objetivo determinar cudles
son, sino perseguir una mayor eficiencia en el empleo de los recursos
para la obtencion de capacidades ya previamente identificadas y priori-
zadas dentro del proceso de planeamiento.

La cooperacion es la base sobre la que se apoya la estrategia de smart de-
fence. Para poder alcanzar un acuerdo y que tenga éxito, es necesario en
primer lugar compartir voluntad politica de desarrollar juntos capacida-
des. Pero eso no sera suficiente si no se comparten objetivos y requisitos
operativos, se obtienen beneficios industriales por todas las partes y se
comparte la voluntad de empleo de las capacidades. Y por encima de todo
ello, no olvidemos que deberia existir un ahorro de costes.

Una forma de «incentivar» la cooperacion es a través de la integracion
de las iniciativas de smart defence en el proceso de planeamiento de la
Alianza de tal forma que a los paises que participan en una determinada
iniciativa se les asigne un «target multinacional». Esta aplicacion es pre-
matura y es posible que se encuentre con la resistencia de las naciones.
Como hemos mencionado, existe un listado de iniciativas multinacionales
sobre las que han mostrado interés en participar diferentes naciones,
pero no estan lo suficientemente desarrolladas en lo relativo a alcance y
costes como para garantizar que se llegue a alcanzar un acuerdo.

Dentro de este concepto de cooperacién, también se contempla un mayor
empleo de los fondos comunes para la obtencién de capacidades. Esto
no es nuevo y existen unos principios y criterios muy asentados para la
utilizacion de esos fondos. Lo que es nuevo es que la estrategia de smart
defence contemple la revisién de esos criterios. La implantacién también
se plantea a través del proceso de planeamiento de la Alianza incremen-
tando el numero de «targets selectivos».

Pooling and Sharing

El desarrollo de la iniciativa P&S se ha realizado desde su comienzo me-
diante dos procesos diferentes. Por un lado, los trabajos elaborados por
el Comité Militar de la Unién Europea (EUMC) con la informacion propor-
cionada por las naciones, es decir, aproximacion botton-up; y por otro, la
labor desarrollada por la Agencia Europea de Defensa (EDA) con el apoyo
del grupo de expertos de alto nivel, es decir, aproximacién top-down.

Esto provoco la existencia de dos listas de iniciativas que afortunada-
mente han ido confluyendo en una Unica lista de la EDA, a la que se van
incorporando las iniciativas identificadas en el EUMC y que disponen
de una nacidn dispuesta a liderar los trabajos. Este ha sido el caso por
ejemplo de la iniciativa sobre adiestramiento en la lucha contra artefac-
tos explosivos improvisados (C-IED) que lidera Espana. Se identificé en el
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ambito EUMC y se incorpora a la lista de la EDA al ofrecerse Espafa para
liderarla. Esta iniciativa es considerada ademas un ejemplo de cémo se
pueden compaginar los esfuerzos de la OTAN y de la UE ya que Espana
lidera el Centro de Excelencia C-IED.

Aunque, al igual que en la estrategia de smart defence, las iniciativas no
se limitan al drea de adquisicién de material, es cierto que por la propia
esencia de la EDA la mayoria de los proyectos se estan orientando a la
adquisicién mientras que el EUMS estd centrando sus trabajos en com-
partir recursos para adiestramiento.

El origen de smart defence y pooling and sharing esta en los recortes pre-
supuestarios que afectan tanto a las capacidades de las Fuerzas Arma-
das como a la industria de defensa. Las iniciativas se presentan como la
solucién para mitigar el impacto de los recortes en los dos aspectos, el
militar y el industrial. La smart defence en su formulacién pone el énfa-
sis mas en la necesidad de mantener y desarrollar nuevas capacidades
militares, mientras que el pooling and sharing, sin abandonar ese razona-
miento, declara mas abiertamente que su objetivo es fortalecer la indus-
tria europea de defensa

En realidad el pooling and sharing se constituye como un impulso a la
actividad habitual que ya desarrollaba la EDA a través de los grupos de
trabajo en el drea de capacidades y de hecho las iniciativas se acaban
integrando en grupos que ya existian antes de formularse el concepto.

La EDA, ademas, ha lanzado algunas otras ideas para tratar de mitigar
el impacto de los recortes como son el cascading, que pretende crear un
mercado de armamentos de segunda mano, o el save and reinvest que
persigue que todos los ahorros que se consigan en los departamentos de
Defensa se reinviertan en gastos de defensa.

Influencia en el planeamiento de fuerzas

Tanto las iniciativas SD como P&S nacen en el marco y pretenden mate-
rializarse a través del planeamiento de fuerzas por capacidades de la UE
y de la OTAN y desde el momento que el planeamiento nacional esta vin-
culado y armonizado con esos procesos, cualquier impacto o influencia
en ellos se trasladara al planeamiento nacional de fuerzas.

En un primer analisis y teniendo en cuenta que las iniciativas lo que per-
siguen es una mayor eficiencia en el empleo de los recursos para la ob-
tencidén de las capacidades ya identificadas y priorizadas, podriamos de-
cir que estos conceptos tendran influencia exclusivamente en el proceso
de obtencidén pero no en las fases iniciales del planeamiento de determi-
nacion de necesidades y priorizacion. En principio solo deberian influir
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en cdmo obtener las capacidades pero no en el qué ni en el cuadndo. Real-
mente, no es asi como se ha anticipado en otros capitulos de este trabajo.

En relacion con la determinacion de necesidades, el impacto tendria su
origen en la implantacion de la especializacion por diseno que pretende
la Alianza, ya que de alguna forma estableceria las fuerzas o capacidades
gue debe aportar cada nacidn. Otro aspecto que puede influir en el diseno
de las Fuerzas Armadas espafnolas es un incremento de las fuerzas que
la OTAN tiene en propiedad y financiadas de forma multinacional o por
todos los aliados, tomando como modelo los aviones de alerta temprana
(NAEW) o la préxima capacidad AGS. Un incremento de estas fuerzas ten-
dra su influencia en el disefno de las Fuerzas Armadas.

Respecto a la priorizacion, ya se ha mencionado la controversia que surge
en la propia Alianza respecto a que el hecho que varias naciones quieran
desarrollar una determinada capacidad no la convierte automaticamente
en prioritaria. Esto mismo ocurre en el planeamiento nacional donde las
iniciativas de smart defence y pooling and sharing podrian llegar a dis-
torsionar la priorizacidn nacional si no se aplican de forma correcta los
criterios de participacion. El primero de estos criterios es participar en
aquellas iniciativas multinacionales que sirvan para satisfacer necesida-
des prioritarias desde el punto de vista nacional. Como norma general,
se debe evitar la aproximacion contraria, aunque habitual, de tratar de
modificar la prelacién establecida en el planeamiento y por tanto la prio-
rizacién en la asignacion de recursos por el hecho de participar en un
programa multinacional.

Es cierto que tampoco se debe ser tajante en este aspecto y habra oca-
siones en que existan poderosas razones de ahorros o beneficios para el
desarrollo de la capacidad industrial que aconsejen tomar la decisién de
participar en una iniciativa multinacional, modificando la prioridad en la
asignacion de recursos. Pero hay que ser muy prudente en este sentidoy
evitar que se convierta en practica habitual.

Es en el proceso de obtencidn donde se analiza y se considera la posibi-
lidad de armonizar la satisfacciéon de la necesidad nacional con otras a
nivel internacional.

Para poder iniciar un programa de colaboracién multinacional, el primer
paso es conseguir entre los participantes una armonizacioén en los re-
quisitos operativos del sistema a adquirir. Este paso no es sencillo ya
que al esfuerzo multidisciplinar necesario para la redaccion de requisitos
operativos, especialmente de una unidad o sistema de armas complejo,
hay que anadir el esfuerzo de negociacion con el resto de paises en el
proyecto que permita elaborar un documento consensuado.

Pero este no es probablemente el Unico escollo, ya que hay mdltiples
ejemplos de elaboracién de requisitos comunes (common staff targets)
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que nunca se han llegado a convertir en proyectos. Que el producto final
vaya a satisfacer los requisitos militares de todos los participantes es
condicidn necesaria pero no suficiente. También deben ganar todos en el
ambito industrial. Adem3s, deberia existir un ahorro derivado de la eco-
nomia de escala. Si no se cumplen todas esas condiciones es muy dificil
que el proyecto salga adelante.

En resumen, las iniciativas multinacionales influirdn en todo el proceso
de planeamiento ya que se presentardn como grandes ofertas de ahorro,
excelentes oportunidades para la industria o Unica alternativa para al-
canzar determinadas capacidades. Todas seran una especie de «llévese
tres por el precio de dos». Esto obligara a un andlisis caso por caso de
cada iniciativa. Serd necesario preguntarse: jrealmente lo necesito? Y ;a
qué renuncio al coger esa oferta? ;Qué obligaciones conlleva desde el
punto de vista operativo y econdmico?

Como norma general, se deberan seguir al menos los siguientes criterios
para evaluar el encaje de las iniciativas multinacionales en la planifica-
cion nacional y una eventual participacion:

— La iniciativa debe resolver una carencia nacional prioritaria en el
planeamiento.

— Mejora coste-eficacia al hacerlo de forma multinacional, en compara-
cién con una posible solucién nacional.

— Andlisis del impacto en la soberania o autonomia industrial.

— Posible beneficio en el desarrollo de la capacidad industrial nacional
para la defensa.

Reflexiones finales

Las ideas de smart defence y pooling and sharing son impecables desde el
punto de vista tedrico, pero la realidad es que no son conceptos nuevos
ni faciles de llevar a la practica. Si asi fuera se habria hecho hace anhos.
El concepto resurge con fuerza como una necesidad derivada de las res-
tricciones presupuestarias que pueden hacer que la colaboracion multi-
nacional sea capaz de superar las tradicionales dificultades a las que se
ha enfrentado siempre.

Es decir, por un lado la austeridad crea un clima favorable al desarrollo
de iniciativas multinacionales pero paraddjicamente pueden ser los mis-
mos recortes los que hagan inviables esos proyectos.

El desarrollo de capacidades multinacionales no debe, sin embargo, limi-
tarse a programas de adquisiciones de material o programas de innova-
cion tecnoldgica, sino que debe aplicarse a otras areas donde ademas es
mas facil alcanzar acuerdos de colaboracién como son los aspectos de
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adiestramiento, mantenimiento y organizacién y empleo de las fuerzas.
En estos ambitos, también se pueden conseguir grandes ahorros y no
olvidemos que la eficacia de los Ejércitos y la Armada se mide no solo
por la entidad de sus fuerzas sino por lo que seamos capaces de hacer
con ellas.

Las iniciativas asociadas al empleo de la fuerza deben analizarse tam-
bién desde el punto de vista del planeamiento operativo ya que pueden
constituir un proceso de generacién de fuerzas anticipado que conlleve
compromisos y servidumbres que afecten a la disponibilidad nacional de
las unidades.

Nuestra posicidn geografica excéntrica, el grado de desarrollo de la in-
dustria nacional de defensa frente a la de los aliados mas proximos, la
dificultad de aceptar la especializacion por la existencia de escenarios de
planeamiento fuera del &mbito de la seguridad colectiva y la necesidad de
mantener algunas capacidades industriales estratégicas son algunos de
los factores que pueden dificultar la participacion en las iniciativas mul-
tinacionales. Sin embargo, dado el impulso politico al mds alto nivel de
estas iniciativas, mantenerse al margen no parece una opcion aceptable.

Las estrategias de smart defence y de pooling and sharing estan en el
centro del ruedo y las vamos a tener que lidiar. Habra que medir las dis-
tancias y templar para que no nos desarmen y podamos sufrir una cogida
y, al mismo tiempo, aprovechar la oportunidad de hacer algin buen quite
gue nos permita, si no salir por la puerta grande, si al menos redondear
una buena faena que sea merecedora de algun trofeo.

Se debe realizar un analisis caso por caso de las distintas propuestas,
limitando nuestra participacidn a aquellas que presenten ventajas tan-
to desde el punto de vista militar como industrial y supongan un claro
ahorro de costes. Nuestra participacion se puede también graduar con
un incremento en las dreas menos demandantes desde el punto de vista
financiero.

Es muy probable que todavia durante un tiempo proliferen las iniciativas
que lleven el «apellido» de smart defence o pooling and sharing y que se
presenten como el mas claro ejemplo de estos conceptos. Dentro del pro-
ceso de planeamiento nacional, habra que perseverar en el esfuerzo de
analizarlas y tratar de identificar aquellas que puedan representar una
oportunidad para, con los recursos disponibles, mantener y desarrollar
las capacidades militares, incluida la capacidad industrial de defensa,
gue permitan configurar las Fuerzas Armadas que Espana necesita.
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Introduccion

El plenario del grupo industrial (NIAG'") de febrero de 2012 en Bruselas
se presentaba como un anticipo de la cumbre OTAN de Chicago. La Divi-
sion de Inversiones de Defensa (DI), el Mando de Transformacion (ACT),
las nuevas y antiguas agencias en fase de consolidacion y busqueda de
identidad y todo el que pasa por el plenario se emplean a fondo para de-
mostrar que es mas smart que nadie. El secretario general (SECGEN) de
la OTAN ha dado el banderazo de salida y todas las divisiones del Cuartel
General estan trabajando a marchas forzadas para completar la agenda
de Chicago en la que la declaracién sobre smart defence se ha convertido
en la cuestion principal. Si el tema no es suficientemente smart, no es
prioritario y puede posponerse. En cambio, mientras mas smart sea, mas
atencion recibe. Consecuencia: todo ha pasado a ser smart; incluso puede
que este capitulo.

Los sucesos de Libia han disparado todas las alarmas. Sin los estadouni-
denses no se puede ir a la guerra; por lo menos a ganarla. La inteligencia,
el mando y control y el apoyo logistico de los EE. UU. son imprescindibles.
Nada nuevo en realidad, pero el fallo estrepitoso en el ultimo examen
ha puesto sobre la mesa el problema en toda su crudeza. EE. UU. estd

' NATO Industrial Advisory Group.

Capitulo
Cuarto
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trasladando sus escenarios al Pacifico y Europa no parece estar en con-
diciones de asumir la responsabilidad ni en las inmediaciones del mismo
teatro europeo. No solo es la falta de recursos y medios sino la ausencia
de interoperabilidad de los pocos y dispersos lo que resulta preocupante;
el papeldn hecho en Libia con los tankers? no puede volver a repetirse. El
planeamiento de recursos, aunque ahora sea por capacidades, no sirve
sin compromisos reales de contribucion a la generacidn de fuerzas. Los
EE.UU., através de la OTAN, tocan a rebato la campana mayor de la smart
defence y la Unién Europea lo hace en otra octava, como pooling and sha-
ring. Se trata de afinar un acorde que va desacompasado.

En palabras del presidente Barack Obama en enero de 2012, «the fiscal
choices we face are difficult ones, but there should be no doubt —here in
the United States or around the world- we will keep our Armed Forces
the best-trained, best-led, best-equipped fighting force in history». ;Cual
es el equivalente europeo a esta afirmacion? ;La CSDP (Politica Comdn
de Defensa y Seguridad)? La expectativa de EE. UU. es que sus aliados,
con los que comparte su defensa en los escenarios OTAN, no desentonen
excesivamente; la mejor expectativa europea parece ser pasar desaper-
cibidos hasta que amaine el temporal.

El panorama visto por la industria

Son tiempos complicados. Las naciones principales europeas con aspi-
raciones de potencias recortan presupuestos pero protegen con mimo
a su industria sin perder de vista la historia. Otros Gobiernos europeos
miran a Bruselas y le dicen a su industria que se busque la vida. Los Es-
tados Unidos de Norteamérica mantienen una idea clara de sus intereses
nacionales y de la importancia de la supremacia militar, y un flujo sanea-
do de consignaciones presupuestarias para mantener su industria bien
engrasada. Los paises emergentes apuestan por garantizar su sobera-
nia desarrollando su industria de defensa equipandose con armamento
convencional por la previsible evolucién de los acontecimientos mundia-
les. El control de los recursos naturales y la proteccién del territorio con
una substancial capacidad de disuasiéon militar no han perdido vigencia
alguna.

Cuando volvemos a lo concreto, se despejan las brumas de los escena-
rios asimétricos y de las convergencias de seguridad y defensa en los
que tiene que confiar la industria europea cuando no hay otra cosa que
decirle. En Europa, a falta de objetivos definidos, parece que hemos deci-
dido compartir inteligentemente.

2 Problemas de reabastecimiento en vuelo de los aviones europeos que solucio-
naron los EE. UU..
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Smart defence (SD) y pooling and sharing (P&S) son vistos por la industria
como una misma cosa: modismos alambicados, retérica y compromisos
politicos sin presupuestos de adquisiciones; aunque buena excusa para
seguir hablando. O sea, mas de lo mismo. Seguramente, la proxima moda
sera el smart pooling pero de momento ya estamos pasando por las con-
nected forces.

La SD parte del nuevo Concepto Estratégico de la OTAN. EE. UU. busca
el compromiso de los demas paises, como miembros individuales de la
Alianza, para contribuir a la defensa colectiva mediante la aportacion de
sus recursos de forma coordinada con el resto y creando capacidades por
agregacion, adquisicion conjunta y sincronizacién. También la SD cuenta
con los importantes fondos comunes de la OTAN para la adquisicién de
capacidades (NISP)3. Desde la industria, la SD puede suponer la recupe-
racion de alguno de los planes de adquisicion de capacidades que el frio
presupuestario habia puesto en hibernacién, aunque, y hay que senalarlo
con énfasis, en el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN la componente
de politica industrial brille por su ausencia. Si se considera implicita, eso
solo serd cierto para los paises que la tengan.

El P&S se cuece a fuego lento por la Agencia Europea de Defensa (EDA) en
los complicados canales gubernamentales. No existen fondos comunes
de la UE para adquisicién de capacidades militares y cuando algo pareci-
do se ha propuesto, como en la pasada crisis de Tervuren®, siempre hay
un pais miembro que se encarga de llevar al resto de vuelta a la realidad.
El P&S se enreda entre la desconexion con el planeamiento de los man-
dos militares, la elaboracion de encuestas y formularios a unos y a otros,
los informes generados por consultoras alineadas con las doctrinas co-
munitarias y la relacion con la Comision Europea, sin competencias en
defensa, cuya preocupacién por la EDTIB —Base Tecnoldgica e Industrial
de Defensa en Europa- nada tiene que ver con las necesidades opera-
tivas sino con la regulaciéon de un mercado que hasta la fecha se les ha
escapado y que ahora, tras la aprobacion de la Directiva de Adquisiciones
de Defensa® no estan dispuestos a que siga por libre bajo la bandera del
articulo 346° del TFUE.

El Reino Unido, en su White paper de febrero de 2012, indica que su modo
de colaboracién multinacional preferido es el bilateral y que usaran el
marco de la OTAN o de la EDA si les beneficia, segun el caso, reservando-

® NATO Security and Investment Programme.

¢ Decision de crear un centro de seguimiento de situacién militar de la UE que fue
blogueada por el Reino Unido.

° Directiva sobre Adquisiciones de Defensa y Seguridad (2009/81/EC).

¢ Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea. Articulo de excepcién del
procedimiento que pueden invocar las naciones para salvaguardar intereses
nacionales.
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se el derecho de usar el articulo 346 en funcidn de sus intereses naciona-
les. La idea de que las naciones de la UE contribuyan de forma conjunta
con capacidades UE a la OTAN, como se ha planteado, sigue muy lejos de
la realidad.

Y ahora la smart industry

Pocas cuestiones reflejan un mayor grado de consenso que la necesaria,
quizds inevitable, corresponsabilidad de la industria en la nueva forma
de entender una relacién que no puede sostenerse en los modelos tradi-
cionales de adquisiciones. Pese a la aparente claridad del planteamiento
de los Gobiernos —«se nos ha acabado el dinero y tenemos que ir pensan-
do algo nuevo»—, para la industria, que no acaba de resignarse, no esta
claro en absoluto lo que se pretende; salvo la idea algo elemental de que
la industria de defensa, dejada a su suerte, puede encontrar solucién a
una ecuacion de variables ocultas, sabiendo, eso si, que el presupues-
to de adquisiciones tiende a cero. Sin duda la necesidad espabilay a la
fuerza ahorcan, pero la cuadratura del circulo y el movimiento continuo
de primera especie han dejado de buscarse entre los sectores mejor in-
formados, incluso los smart.

Laindustria en su conjunto debe jugar un papel importante en esto de ser
smart ya que se trata de montar programas multinacionales optimizando
el uso compartido de los recursos disponibles o de hipotéticas nuevas
adquisiciones. Aunque se dice que lo smart no es sinénimo de ahorro
presupuestario sino de mejor aplicacidn, se da por hecho que la contrac-
cion presupuestaria en Europa, al menos hasta que Alemania declare la
crisis resuelta, es imparable y que la industria debe ingeniarselas para
sobrevivir. La industria debe iniciar en solitario la travesia del desierto
presupuestario hacia la tierra, no queda claro si prometida o deseada, de
la abundancia. Al pasar por Bruselas, le daran las tablas de las directivas
para llegar a destino bien reestructuradas.

En términos practicos de adquisicién de capacidades, SD y P&S son en
esencia la misma cosa. Los Gobiernos hardn una unica lista de la compra
y contribuirdn con los mismos medios, segun el caso, a la generacién de
fuerzas para misiones OTAN, UE, UN o cualquier alianza. Para la industria
no existe diferencia alguna salvo que en el modelo OTAN posiblemente
haya fondos y las condiciones que trata de imponer la CE no se aplicaran.

La industria como interlocutor

Ademas de los acuerdos contractuales de suministro, la colaboracién de
la industria con la OTAN se articula a través del NIAG y del ACT. EL NIAG
proporciona apoyo experto precomercial a los grupos de armamento y
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otras agencias OTAN con grupos de estudio y actuaciones de consultoria
de alto nivel. EL ACT, con su iniciativa FFCI’, parece haber encontrado la
féormula magica de poner a trabajar a la industria sin coste y sin compro-
miso de compras futuras, lo que no deja de provocar recelos. El ACT se
encarga de hacer la lista de posibles proyectos multinacionales para la
Cumbre de Chicago de mayo de 2012. La EDA se encarga de otra lista a
nivel europeo, mas como bréker que como autoridad de adquisiciones,
lo que desanima un tanto. OTAN y EDA, cada una por su cuenta, hacen
un periplo por las capitales para confeccionar sus listas de prioridades
respectivas. Deben haber hablado con gente distinta ya que las listas tie-
nen algunas coincidencias, pero no muchas. EE. UU. se familiariza con
los mecanismos europeos de financiaciéon y manifiesta su interés en la
convergencia de las dos iniciativas con la esperanza de que la UE ponga
algo de dinero. Asi, aparece la propuesta de EE. UU. de unificar los pro-
gramas de air refueling que es vetada con entusiasmo por Francia, justa
venganza por el proyecto fallido de renovacidn de los KC458. Francia esta
llamada a jugar un papel decisivo en la estructura final de la industria
europea, sobre todo en la busqueda del compromiso entre la presencia
publica y la privada.

El tamano de la industria de defensa

El mercado lo fija la demanda. En el caso de defensa, la demanda es un
monopolio de los Gobiernos. Una de las historias mas famosas sobre re-
cetas drasticas de politica industrial es la conocida como «ultima cena»
de Norman Augustine, CEO (chief executive officer) de Martin Marietta en
la fecha. Se trataba de buscar solucidn al exceso de capacidad de la in-
dustria de defensa de los EE. UU., que debia reducirse a una fraccion de
la que tenia cuando cayeron el muro de Berlin y el Pacto de Varsovia; la
posicidon del departamento de Defensa fue advertir a la industria, como
postre de una cena, cual era la capacidad que podia tener después de la
consolidacidon que debian llevar a cabo de forma urgente: simplemente,
no habia presupuesto para sostener el nimero de contratistas existentes
y ya no querian volver a verlos a todos.

En Europa no hay dinero ni para una ultima cena. Pero aun es peor, no
esta claro quién deberia pagar y quiénes deben ser los comensales. Es
posible que el empeno del SECGEN de tener como interlocutores a los
CEO de las grandes empresas europeas busque hacer una primera lista
de invitados, pero el anfitrién debe poder imponer sus condiciones, lo que
tiene una relacion directa con su capacidad de compra. Es posible que

7 Framework For Collaborative Interaction.
¢ Proyecto de los KC45 adjudicado a EADS y cancelado. Finalmente adjudicado
a Boeing.
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acabemos montando varias mesas, como en las bodas: la de los mayores
y la de los ninos. Los instrumentos de los tratados internacionales pue-
den ayudar en la elaboracion del mend, y nos interesa ir a la carta. jOjo
con conformarse con el ment del dia!

Las inversiones en defensa

Los presupuestos de defensa en las naciones principales han primado
la adquisicién de equipos y sistemas que multiplicaban la eficacia en el
combate tratando de reducir la necesidad de desplegar personal. Las
inversiones en grandes mejoras tecnoldgicas en inteligencia, comunica-
ciones y mando y control, movilidad, precision y proteccién le dan a los
EE. UU. una capacidad militar acorde con su ambicién estratégica global
fuera del alcance europeo y de cualquier oponente. Los costes para EE.
UU. han sido altos pero han producido retornos y han llevado a la in-
dustria norteamericana a una supremacia tecnoldgica absoluta. El gap
tecnoldgico entre EE. UU. y el resto del mundo se va ensanchando expo-
nencialmente. Europa y cualquiera de las naciones necesitarian inver-
siones imposibles para conseguir que su industria fabricara productos
equivalentes, asi que la competencia con EE. UU. en productos no comer-
ciales es practicamente inviable. La pregunta es si esos productos son
necesarios para Europa o si existen mercados distintos al de EE. UU. y
la propia Europa, si tuviera presupuestos. Y aun teniéndolos, la pregunta
sigue siendo si ese nivel tecnoldgico es el que requieren las naciones eu-
ropeas para sus amenazas. Naturalmente, siempre serd necesario para
mantener la interoperabilidad.

En Europa, ahora las cosas son mas simples. No se trata de adaptar la
capacidad a unos requisitos militares que provienen de una estrategia
determinada que aun esta por ver, pese a los intentos de una siempre
pendiente CSDP, se trata de que no hay dinero, posiblemente ni para ad-
quirir lo que realmente se necesita. Caso dramatico fue el de Italia que
retiré sus fuerzas de Libia porque se les acabo el presupuesto. La reali-
dad supera al arte.

Al parecer, mantener la defensa impone una carga insoportable. En or-
den de magnitud, el coste de una fragata puede estimarse en el equiva-
lente a 50 km de autopista con pocos puentes y sin tuneles. El coste de un
carro de combate en el equivalente a 1 km. El ajuste de los presupuestos
siempre es un juego de prioridades, y el papel de los gestores publicos
es optimizar la aplicacion de los recursos, al menos en teoria. El retorno
econdmico de la construccion de una autopista se puede calcular y expli-
car a la opinidén publica en términos de velocidad media, menor ndmero
de accidentes o de ahorro inducido, incluso se puede establecer un pro-
cedimiento de devolucidn para que los usuarios retornen una parte de los
ahorros generados y para que, a través de un acuerdo de colaboracion, el
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capital privado financie las inversiones publicas. El mecanismo es virtuo-
soy se hablado de aplicarlo en defensa. Todo el mundo gana. Pero, jcémo
valoran los ciudadanos los intereses nacionales que deben ser protegi-
dos por fuerzas militares debidamente equipadas? ;Cémo comparar el
beneficio de un pequeno tramo de carretera frente a una fuerza naval que
protege nuestras aguas? La defensa es un bien publico que solo compete
al Estado proporcionarla, pero jcuanto estarian dispuestos a pagar los
ciudadanos por los servicios de defensa? ;Existen las amenazas exte-
riores? ;Hay alguna ganancia previsible en proteger nuestra seguridad?
Ademds de industria y tecnologia, hablamos de problemas de cultura po-
litica y social, y también de identidad; mas vale que lo entendamos.

¢;Qué es la industria de defensa?

Buena pregunta a estas alturas. ;jInnecesaria por obvia?; posiblemente
no. La industria de defensa tiene como Unico fin la produccién de bienes
y servicios que necesitan los Estados para garantizar las condiciones de
seguridad de sus ciudadanos y su territorio, para anular las amenazas o
para disuadir a los oponentes.

Laindustria de defensa desarrolla y usa intensivamente tecnologia avan-
zada y genera empleo de muy alta calidad. Pero en términos de modelo
de negocio, por mucho que se empenen en la Comision Europea, no se
parece en nada a la industria de fabricacion de bienes de equipo o de gran
consumo. Los Unicos clientes legitimos de los productos de defensa son
los Estados que a su vez son los organismos reguladores y legislativos.

Los productos de defensa no son commodities que se fabriquen contra
inventario y que se vendan con campafnas comerciales para el gran pu-
blico. El Estado no equipa a sus Fuerzas Armadas para hacer inversio-
nes rentables que produzcan retornos econémicos inmediatos sino para
dotarse de capacidades militares cuyo propdsito y legitimidad recae en
su Constitucion. Por extrano que les pueda parecer a algunos, las inver-
siones en defensa se hacen en equipos y sistemas con la intencién de
no tener que usarlos nunca y muy posiblemente el hecho de tenerlos es
la mejor razoén para no tener que usarlos. Si bien debe reconocerse que
en términos de influencia sobre los mercados y control de las materias
primas en las zonas de interés, a algunos paises les salen muy rentables
sus grandes inversiones.

La relacion de la industria con los Gobiernos

El problema actual de encaje de la capacidad industrial de defensa con
los planes de adquisicidn es resultado del desajuste entre oferta y de-
manda. La industria de defensa se ha dimensionado desde su origen
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segun las necesidades militares en volumen y en tiempo de respuesta;
la capacidad industrial debe responder tanto a los planes de obtencidn
como al grado de disponibilidad de las unidades. El modelo tradicional de
relacién entre Gobierno e industria (que siguen actualmente la practica
totalidad de los paises emergentes) no ofrecia mayores complicaciones:
la industria de defensa era una rama mas de la organizacion militar o era
una actividad publica o nacionalizada dentro de organizaciones estatales.
El encaje de las piezas y de los interlocutores en una situacion de fuerte
impulso al desarrollismo se simplificaba: estrategias, objetivos y politi-
cas armonizados, modelo entre virtuoso y perverso que siempre acaba
degenerando por la falta de incentivos y de pulso empresarial. La inefica-
cia del modelo «arsenal» como forma de gestion publica de la capacidad
productiva estd, como en otros multiples casos, de sobra demostrada. La
decision de privatizar y de liberar al Estado de la insaciable voracidad de
los monopolios era inevitable asi como era imprescindible dinamizar la
competencia, si bien con diferentes matices y resultados como demues-
tra el caso espanol.

La viabilidad del modelo privado con miltiples actores, ahora sin de-
manda publica alguna, es decir, sin clientes por mas que se confie en
que otros paises lejanos puedan llenar los huecos, conduce de manera
casi inevitable a la reestructuracién del sector industrial europeo. Los
Gobiernos fijan la demanda y en ultima instancia el tamano de la indus-
tria que debe satisfacerla pero no determinan el tamano ni el nimero de
los contratistas. ;Cudntos grandes contratistas son necesarios? El mini-
mo imprescindible es uno. La consolidacion, como todo el mundo teori-
za, reduce gastos y precios de venta pero la competencia transparente,
como todo el mundo ha experimentado, los reduce aliin mas. En términos
europeos, en un escenario de plena reciprocidad entre las naciones, el
compromiso puede llegar a través de la especializacién por areas de ex-
celencia tecnoldgica o reparto equitativo en la cadena de suministro, pero
la especializacidén radical y meramente econémica esta a un paso del mo-
nopolio. ;Cual es el riesgo de nacionalizacién si conviene a los intereses
de los paises que estdn sosteniendo a su industria?

La regulacion europea

La Comisién Europea y la EDA vienen trabajando sobre lineas de rees-
tructuracion de los sectores terrestre, naval y aeroespacial. La denomi-
nada Base Tecnoldgica e Industrial de la Defensa en Europa (EDTIB) y el
Mercado Unico de Defensa Europeo (EDEM) sirven para justificar el pa-
quete de defensa que ha culminado en la Directiva de Adquisiciones y
que algunos paises se han apresurado a incorporar. El pleno desarrollo
de la directiva se ha convertido en un objetivo prioritario de la Comision
Europea (CE) que, a la vista de la irregular transposicion de la norma, ha
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decidido crear una task force con la ayuda de la EDA como interlocutor de
circunstancias. Los protagonistas gubernamentales reales son los mi-
nisterios de Defensa y los Estados Mayores con los que la CE habla poco
por aquello de las competencias, y la industria es interlocutor a través de
las asociaciones europeas, donde los paises grandes estan bien repre-
sentados. No estd nada claro cdmo van a intervenir las componentes de
interés nacional de los paises principales y hay una preocupacion cierta
en que las conclusiones de la task force, aun con las mejores intenciones,
no reflejen la realidad del sector y afecten negativamente a la integridad
e intereses de la industria de defensa, a unos mas que a otros. Espafna
tiene pendiente la definicion de sus capacidades estratégicas.

La mayor dimensién de la industria en paises como Francia, Alemania
o el Reino Unido actua como foco atrayente de los sectores. La especia-
lizacion estd servida de antemano, aunque hay reticencias. Al final, el
sector naval sigue siendo critico para todos y si no son los buques de
superficie son los submarinos. De nuevo, las lecciones de la historia: las
empresas de bandera de los paises principales van cogiendo posiciones
para el reparto y las de los otros paises van tentandose la ropa cuando
la respuesta que obtienen de sus Gobiernos, cuando se interesan por lo
suyo, es que hay que internacionalizar.

La reciprocidad transatlantica

La necesidad de mantener un minimo de juego europeo conllevaria la ne-
cesidad de trabajar sobre una reciprocidad transatlantica real. Es prac-
ticamente imposible para una empresa europea «normal» colocar sus
productos en EE. UU. Las grandes empresas europeas, léase los estados
qgue las controlan, ya estdn tomando posiciones en EE. UU. y, curiosa-
mente, ante el riesgo de que las instituciones europeas puedan tomarse
en serio el principio de reciprocidad y legislen en consecuencia, impiden
los consensos con sesgo europeista. Situaciéon ain mas comprometida
cuando los pactos bilaterales transatlanticos pueden estar en la base de
las estrategias de defensa de algunas naciones.

¢Como armonizar el encaje del modelo de gestién privada y deseable-
mente competitivo con la realidad de la demanda del Mercado de De-
fensa? ;Y qué tanto de privado puede llegar a ser cuando las regulacio-
nes para su funcionamiento apenas dejan resquicio alguno para que las
empresas se busquen la vida? Los Gobiernos no pueden renunciar a su
papel de reguladores pero aprobaran los acuerdos industriales que les
beneficien, apoyando los acuerdos de consolidacién mediante politicas
industriales activas. Sin embargo, hay un precio que pagar: quien esté
dispuesto a sacrificar su base industrial debe asumir la pérdida de so-
berania e independencia operativa y las no menos importantes pérdidas
de nivel tecnoldgico y puestos de trabajo. Las empresas de defensa son
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integradoras de suministros de una multitud de pymes en complejas ca-
denas de suministro; el efecto en cascada de la desaparicidn de los inte-
gradores seria catastrofico. En cualquier caso, se esta llegando al punto,
posiblemente ya se ha sobrepasado, en el que la reestructuracién es in-
evitable, y los cambios deben aplicarse cuanto antes en base a acuerdos
establecidos con total transparencia.

La internacionalizacién y el planeamiento inteligente

Otro de los modismos habituales junto con la necesidad de ser smart es la
necesidad de internacionalizar. La fuerte presencia de la industria de defen-
sa de los EE. UU. en el mundo, con el apoyo masivo de instrumentos finan-
cieros y administrativos gubernamentales, genera un atractivo espejismo
para la sedienta industria europea. Algunos paises disponen de sistemas
perfectamente montados. En el caso espanol, en particular, el mandato de
internacionalizar se puede traducir al lenguaje corriente como «buscate la
vida en otra parte, que ya te echaremos una manox». La recomendacion no
es mala, no hay alternativa para mantener las empresas activas y hay que
tomarla en serio; el problema consiste en que las compras de defensa son
principalmente negocios Gobierno a Gobierno, no son negocios comerciales
transparentes en pura competicion de precio o prestaciones.

La base de los negocios de exportacion de sistemas tiene varias patas:
alianzas estratégicas que garanticen el suministro, uso de los sistemas
por el pais de origen del fabricante y el reparto de los costes del ciclo
de vida. Si es muy remota la posibilidad de que un estado financie el de-
sarrollo de un nuevo sistema de armas a una empresa extranjera para
terminar adquiriendo un pequefo niumero de unidades a precios ldgica-
mente imposibles, ain mas remoto es el que una empresa desarrolle a
riesgo comercial un nuevo sistema de armas con la esperanza de amor-
tizar la inversion con las ventas comerciales que pueda hacer (hay un
caso, el patrullero Cormoran de Bazan, producto de otra hambruna hace
afos). No solo son norteamericanos, franceses o ingleses los que saben
hacerlo, el éxito de Espana en la exportacion de buques principales como
fragatas Aegis, portaaviones y los grandes buques anfibios LHD tiene su
fundamento en la inteligente politica industrial que ha favorecido la Ar-
mada con una participacidn muy activa en las iniciativas de exportacion.
Nada sustituye a los propios Ejércitos como clientes principales y usua-
rios fuertemente implicados con la industria ya que favorecen el desa-
rrollo de la tecnologia nacional e incluyen las capacidades industriales
en sus planeamientos a largo plazo.

El papel que podria jugar la Unién Europea o alguno de sus organismos,
como socio estratégico europeo de un pais, digamos asiatico, para garan-
tizar acuerdos con alcance militar, es, cuando menos, cuestionable. An-
tes de garantizar seguridad a los demas, nada como demostrar que uno
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puede garantizar la suya propia. No hace falta insistir mucho para apre-
ciar las reglas del juego entre las industrias «nacionales» en las grandes
adquisiciones recientes de carros, aviones y buques de guerra de Brasil,
Rusia, India o paises del golfo Pérsico.

El crecimiento de las nuevas economias y las necesidades estratégicas de
las naciones desde el golfo Pérsico hasta el Pacifico, girando hacia el este,
parecen ofrecer las oportunidades de negocio que se desvanecen en Euro-
pa. Pero hay que tener muy en cuenta que la situacién europea, prioridades
presupuestarias incluidas, no es compartida en el resto del mundo y que
una de las preocupaciones principales de los paises clientes es conseguir
su propia base tecnoldgica e industrial, tanto mdas necesaria cuanto mas
se siente la necesidad de conseguir y mantener operativo el equipamien-
to de los Ejércitos. Los acuerdos de transferencia tecnoldgica son parte
fundamental de las grandes adquisiciones de defensa. Es decir, la posible
entrada en los mercados emergentes con un nivel tecnolégico determina-
do tiene fecha y duracion limitada a los planes de desarrollo propios de
los paises. La globalizacién acelera el proceso de absorcion tecnoldgica.

En el caso europeo, por la falta de impulso real en innovacién, se ve con
grandes recelos la cesion de tecnologia por el riesgo de alimentar a la fu-
tura competencia. La interpretacion americana de esta partitura es el one
step ahead: no importa ceder tecnologia a otros cuando mi estado del arte
va muy por delante; es el camino y no hay alternativa posible. La Unica
manera de mantenerse es tirar de los acontecimientos presentando una
oferta constantemente innovadora con fuerte contenido tecnoldgico pero,
y es un gran pero, cuya procedencia solo puede estar en el desarrollo de
las propias capacidades nacionales (;europeas?) mediante inversiones
en I+D, lo que nos lleva de nuevo al dilema inicial de la financiacion.

La internacionalizacidn tiene historias de éxito si se cuenta con buena tec-
nologia y una mejor cultura y red comerciales. Casos como el holandés y
el sueco permitieron a sus industrias nacionales adquirir una gran dimen-
sién internacional con continuas mejoras en sus productos. La utilizacion
de EE. UU. en sus fragatas FFG del sistema MK92, americanizacién de la
famosa bola de HSA (holland signal apparaten) que instalaban nuestros
Lazaga y Descubierta, el caindn de 76 mm Oto Melara y el 40 mm Boffors
son también ejemplos bien significativos de éxito en el mercado mas ce-
rrado del mundo si se cuenta con buenos productos. La contrapartida es
que, una vez superada la dimension del mercado nacional, hay que mante-
ner el equilibrio pedaleando cada vez mas fuerte hasta que te caes.

La industria de defensa y el desarrollo tecnoloégico

La relacion entre ciencia, tecnologia, industria y defensa ha sido y es uno
de los motores principales del avance tecnoldgico. La sociedad de la in-
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formacién en términos de comunicaciones y equipamiento electrdnico e
informatico tiene su origen en proyectos militares, aunque en su desarro-
llo actual el uso civil haya invertido los términos de la ecuacién.

La investigacion en la industria médica o del automovil es impulsada por
el enorme tamano de los mercados y la expectativa de grandes bene-
ficios econdmicos; a la investigacidon en defensa la empuja de manera
continua la necesidad de las naciones de garantizar la supremacia frente
a posibles enemigos que a su vez evolucionan mejorando sus posiciones
tecnoldgicas. Las tecnologias de defensa siempre estan en el limite del
estado del arte y su desarrollo requiere la colaboracién entre los usua-
rios finales (militares), los cientificos y la industria. Los desarrollos en
tecnologia espacial, aerondutica, altas energias y robética siguen aguas
de las necesidades militares. Causa asombro el intento de desarrollo de
un Jumbo 747, en pruebas desde hace casi 10 anos, con un laser de alta
energia para destruir misiles balisticos a cientos de kildmetros de dis-
tancia. ;Quién podria enfrentarse a un desarrollo semejante y bajo que
justificacién? ;Criterios econdmicos? j{Supremacia tecnoldgica! Lo demas
viene anadido.

En palabras de Dwight D. Eisenhower, la victoria en la Segunda Guerra
Mundial fue posible por el funcionamiento de una industria que equipd
con sistemas de armas de forma continua a las fuerzas aliadas a la vez
que se impidié a las industrias alemanas abastecer a las suyas. La im-
portancia de la tecnologia y la ciencia fueron esenciales: radar won the
war. En realidad, el radar y las matematicas.

En defensa es impensable que la tecnologia se desarrolle fuera de los
circulos de los usuarios sin una realimentacion inmediata sobre su efica-
cia. En palabras de Von Karman, scientific results cannot be used efficiently
by soldiers who have no understanding of them, and scientists cannot pro-
duce results useful for warfare without an understanding of the operations.
Sin necesidad de recurrir al ejemplo del laser, no es concebible que la
industria sola haga desarrollos para tantear su aceptacion por el mer-
cado. ;Qué empresa emprenderia un desarrollo a su propio riesgo de un
sistema de envergadura? Y aun en el caso de que alguna empresa desa-
rrollara un invento con prestaciones novedosas y alcance razonable, ya
se encargaria el Gobierno de origen de controlar su exportacion si perju-
dica sus intereses de seguridad o politicos.

Ciencia, la frontera sin fin

Durante la Segunda Guerra Mundial, los Estados Unidos de Norteamé-
rica, presionados por la necesidad de la victoria, habian empujado la
frontera del conocimiento mucho mas alla de los limites anteriores al
conflicto. Ciencia y tecnologia coadyuvaron de forma decisiva a la victo-



[La componente industrial

ria aliada. Con la paz, tan duramente conseguida, se plante6 a la comu-
nidad cientifica el reto de aprovechar ese conocimiento en beneficio de
la nacién. Objetivos: mantener la superioridad y difundir la aplicacion
de la ciencia y la tecnologia, apoyar la investigacién de las organizacio-
nes publicas y privadas y desarrollar el potencial cientifico de la juven-
tud estadounidense. Vannevar Bush fue el encargado de responder en
un célebre informe que conformé la politica cientifica y la innovacion
tecnoldgica en las décadas siguientes. Las lecciones aprendidas al cos-
te de una guerra estaban claras: la seguridad nacional depende de la
tecnologia de defensa que debe ser potenciada en tiempo de paz me-
diante una estrecha colaboracion entre la investigacion civil y los Ejér-
citos; la investigacidn militar es un interés nacional y debe estar apoya-
da directamente por el Gobierno (Congreso); las consecuencias de una
politica activa de investigacidn bdsica y desarrollo industrial conducen
al pleno empleo, la mejora en creatividad y productividad de la industria
y a disponer de un amplio conjunto de hombres y mujeres formados en
ciencia y tecnologia que impulsarian el desarrollo en todos los sectores
industriales. Una consecuencia anadida seria la no dependencia de la
tecnologia europea.

No cabe duda de que los objetivos marcados los han cubierto en buena
medida; la sociedad norteamericana tiene embebida la cultura de la inno-
vaciény una intensa permeabilidad entre los sectores industriales civiles
y militares. Su nivel tecnolégico, impulsado por los desarrollos militares
y espaciales, es apabullante y segun las ultimas noticias la no dependen-
cia de Europa puede considerarse ampliamente conseguida.

Los fondos de I+D

El dinero de Defensa es cada vez mds escaso y debe usarse en donde
sea mas eficaz. La capacidad basica de innovacion y desarrollo tecno-
légico en dreas criticas estd en grave riesgo y no puede perderse. El
mantener agencias gubernamentales en las naciones y en la misma
OTAN haciendo desarrollos y trabajos que no van a parte alguna y que
podria hacer la industria con objetivos comerciales concretos es una
politica cuestionable. El objetivo del I+D+l, y mas en defensa, solo pue-
de ser su incorporacion en equipos y sistemas industriales que puedan
tener alguna utilidad para los usuarios operativos; las semillas, como
en la parabola del sembrador y mas si son escasas, hay que echarlas
donde puedan fructificar. Una interesante paradoja en las actuaciones
europeas es el papel de los fondos comunes para los programas marco
de la UE: aunque la innovacion, junto a las politicas industriales y la res-
tructuracién del sector de defensa parecen ser los objetivos intermedios
de la task force, el presupuesto asignado a la innovacién en defensa es
igual a cero, aunque siempre nos quedara lo dual. La Unica fuente de
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financiacion real para el I+D y las politicas industriales de defensa es el
estado. La paraddjica razén es que solo al Estado compete su defensa y
por extension, su industria y su tecnologia.

A modo de resumen o conclusiones

La industria de defensa es parte fundamental de las politicas de Estado
para garantizar la soberania y la supervivencia de la nacién. Las indus-
trias nacen para servir a los Ejércitos nacionales como clientes natu-
rales. Los militares se preparan para la guerra con la esperanza de no
hacerla, pero si hay que hacerla, hay que ganarla. La industria de de-
fensa no es neutral, proporciona los medios materiales; el vinculo es
fundamental y estd en la base de la viabilidad del sistema. Si un pais
no tiene industria que le apoye, sus Fuerzas Armadas estan en manos
ajenas o no son viables, por tanto, la puesta en cuestion de la necesidad
del tejido industrial y tecnoldgico para defensa procede de la puesta en
cuestion de la misma defensa.

La industria de defensa actia como multiplicador del desarrollo tecno-
légico y cientifico y de creacion de riqueza a través de una compleja ca-
dena de pymes. La sociedad civil es uno de los principales beneficiarios
cuando la dindmica de relacion entre Gobierno e industria de defensa se
realimenta positivamente y se favorece la permeabilidad entre sectores.
La industria de defensa es una herramienta de la politica exterior, como
los mismos Ejércitos.

¢Hacia dénde va la industria de defensa en Europa? La industria, regula-
da y controlada por los Gobiernos, solo podra ser europea o transatlan-
tica si se comparten al mismo nivel estrategias y capacidades militares.
No cabe pensar en una industria de defensa agndstica e independiente de
los Estados y desvinculada de intereses nacionales concretos. Los paises
con mayor esfuerzo en defensa mantienen a su vez mayor control de su
industria; si un pais sostiene una politica industrial determinada no lo
hace en beneficio del vecino, y ahora menos. Pese a sus evidentes ven-
tajas no se aprovechan las economias de escala armonizando requisitos,
poner de acuerdo los requisitos no mejora el presupuesto pero el resul-
tado final en términos de capacidades industriales seria muy superior si
esto no significa establecer por via indirecta una «uniformidad reglamen-
taria europea» solo en beneficio de las grandes industrias que disponen
de productos de catalogo encargados por sus Gobiernos.

La Unién Europea no adquiere capacidades militares propias. Si no hay
politicas comunes decididas, la demanda europea continuara fragmen-
tada y disminuyendo. Un grupo de paises (Francia, Alemania y el Reino
Unido) protegeran a sus campeones nacionales y a pequefos segmentos
de su industria con politicas industriales independientes; posiblemente
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mediante pseudorrenacionalizaciones. En paises con politicas peor de-
finidas, las empresas disminuirdn su tamano hasta caer por debajo de
la masa critica y desapareceran o seran absorbidas en el mejor de los
casos tras su quiebra, arrastrando a las pymes. Las inversiones en |+D
recaeran sobre los presupuestos nacionales y en alguna medida en los
clientes internacionales en un escenario globalizado. Las politicas de |+D
para defensa de la Comision Europea continuardn ausentes, aunque se
trate de disimular con la excusa de lo dual.

Las inversiones en defensa de la UE como tal siguen lejos. Vendrian des-
pués de la creacion de un Ejército europeo pero no en esta década ni
en la siguiente, por lo que la base tecnolégica e industrial de defensa
en Europa continuara siendo el agregado de las naciones. El equilibrio
se alcanzard en base al compromiso y balance de los paises principales
coordinando politicas de adquisicién, posiblemente entre los seis paises
de la LOF. Los futuros grandes programas, cuando los haya, se haran
con acuerdos de geometria variable europea y transatlantica fuera del
alcance de la Comision.

Exportacion y globalizacion son imprescindibles para mantener a las em-
presas con buena salud: ventas y margen con un nivel de demanda mini-
mo. Pero no son lo mismo y requieren politicas industriales distintas. La
globalizacidn implica la deslocalizacidn: gestién, desarrollo tecnolégico,
ingenieria, produccién y cadena de suministro y apoyo logistico. Para la
exportacién son necesarios acuerdos entre gobiernos y un fuerte apoyo
institucional, politico y financiero con compensaciones. La internacionali-
zacion requiere instrumentos institucionales de tipo politico, comercial y
financiero; no es un juego de voluntarismos o de diletantes. Las mejores
practicas de paises como EE. UU. (FMS"), Francia y Reino Unido deben
servir como modelo. Es necesario superar los miedos de la industria de
perder la posicion en el mercado, que proceden de la falta de impulso en
el 1+D, la demanda del cliente natural debe favorecer una dindmica de
desarrollo tecnoldgico e innovacién continuada.

En cuanto a la regulacion, la estructura de los tratados de la Unidn Eu-
ropea situa a la industria de defensa en capitulo aparte. El empefo de la
CE en tratar al sector de defensa como otro cualquiera es un error que
provoca distorsiones. La CE no es competente en temas de defensa y no
cuenta con presupuestos para las politicas que quiere imponer. Los pai-
ses principales incluyen la base industrial y tecnolégica de defensa en
sus estrategias de seguridad como parte de sus intereses nacionales sin
el mas minimo pudor y hacen politicas industriales activas que si cuentan
con presupuestos. El esfuerzo de la CE en doblar el brazo de las naciones

7 LOI, Letter of Intent. Acuerdo entre Alemania, Espafa, Francia, Inglaterra, Italia y
Suecia.
19 Foreing military sales.
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para imponer la Directiva de Adquisiciones y evitar el uso del articulo 346
del TFUE tendrd un éxito limitado a los eufemismos; las naciones prin-
cipales no renuncian a sus escenarios y areas de influencia mundial no
compartidas con el resto de los 27 e imponen la interpretacion del 346.
La disuasion atomica y la capacidad industrial necesaria para sostenerla,
con todas sus ramificaciones, seguird siendo competencia exclusiva de
los miembros del club, lo que si ocurrirad es que las naciones con menor
criterio y claridad en la proteccidn de sus intereses nacionales se veran
atrapadas en las redes legislativas comunitarias y abocadas a renunciar
a su capacidad industrial en beneficio de las otras que han sabido man-
tenerla y que ahora ganaran mercado «local» para sus excedentes. Solo
se trataria de buscar otro nombre afortunado, como smart pooling and
charging, para que el arreglo pasara a la lista de éxitos eufemisticos y que
todos quedaran contentos.

Es prioritaria y urgente la definicion de objetivos nacionales y areas de
capacidad critica para mantener los niveles de soberania industrial y
operativa que convengan a nuestros intereses nacionales.

En los presupuestos y la smart defence, el problema inmediato para la
industria de defensa es la desaparicion de los presupuestos de inver-
siones de las naciones, en particular en Espana. La erosion de las ca-
pacidades industriales y de la tecnologia es irreversible si el sector se
desmantela. En el futuro, ni siquiera se podran montar fabricas «des-
localizables» al mejor postor. Smart defence y pooling and sharing son
formas de presentar la misma situacion que generan nuevas expectati-
vas; aparecen como panacea, pero no son fines en si mismas, solo son
formas posibles de hacer las cosas que estaban y siguen pendientes
por falta de presupuestos o de voluntad politica. La industria aguarda
con interés las decisiones futuras de los Gobiernos pero no deja de ser
preocupante que smart defence y pooling and sharing, en cualquiera de
sus versiones, lleven implicitos la voluntad de obtener capacidades sin
necesidad de inversion.

En cultura de defensa e industria, la crisis ha arrasado los presupues-
tos de inversion publica. Defensa es la victima propiciatoria pese a
que nos complazca decir que segln las encuestas lo militar se valora
positivamente.

El educar a la sociedad en que no hay riesgos de enfrentamientos ar-
mados ni necesidad de mostrar resolucién para disuadir a los enemigos
y que las necesidades de equipamiento militar, siempre tratado con re-
servas, se puede reducir a los consumibles de las misiones de paz es
una politica muy poco smart que socava las bases de la seguridad. Cada
nacién, en los marcos de las alianzas a las que pertenecen, se preocupa
de sus intereses nacionales, su defensa y su industria —léase empleo,
educacion, tecnologia y creacion de riqueza—. Nadie nos va a hacer el tra-
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bajo ni se preocupara de lo nuestro. A la industria le toca jugar su papel
de agente social con visibilidad y poniendo en valor su contribucién en
todos los ambitos.

«Toda realidad mal entendida prepara su propia venganza», decia Ortega
y Gasset. Pues eso.
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Las lecciones aprendidas tras la pasada crisis de Libia han vuelto a de-
mostrar la importancia y la necesidad de mantener unas capacidades
militares modernas y apropiadas ante el escenario de amenazas contra
la seguridad al que se enfrentan los paises de nuestro entorno en un
mundo cada vez mas complejo e impredecible. Al mismo tiempo, Espana
y el resto de los paises europeos principalmente se enfrentan a una crisis
econdémica y financiera de caracter global que esta teniendo impactos, en
algunos casos muy severos, en los presupuestos de defensa y seguridad.
Esta situacién esta poniendo en serio riesgo la obtencidn de capacidades
militares en Europa y por ende el sostenimiento de una base tecnolégica
e industrial fuerte capaz de proporcionar los sistemas de alta tecnologia
qgue hoy requieren las Fuerzas Armadas para hacer frente a las citadas
amenazas.

De acuerdo con los datos confeccionados por la Agencia Europea de
Defensa entre 2008 y 2010, el gasto total en defensa de sus 26 paises
miembros se redujo en un 5% en términos reales. Y lo que es mas pre-
ocupante, con unas expectativas de crecimiento del PIB en los préximos
anos en Europa que auguran un negro porvenir a los presupuestos de
defensa a corto y medio plazo. Por otra parte, en el marco de la OTAN el
gasto anual en defensa en 2011 de 18 de los 28 paises miembros de la
OTAN fue menor que el de tres anos atrds, en 2008, afo de referencia del
comienzo de la crisis y ello con una caracteristica anadida: en los ultimos

Conclusidon
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diez anos, la participacidon de Estados Unidos en el gasto de la OTAN ha
crecido de un 63% a un 77%, resultado de un incremento del gasto en
defensa americano en dicho periodo de un 82,4% y de una disminucién
del 5,7% en las naciones europeas de la OTAN de acuerdo con las cifras
manejadas por la propia Alianza.

La lucha contra la deuda de los estados ha traido consigo grandes recor-
tes en los presupuestos en general y en los gastos en defensa en particu-
lar; recortes que a su vez han supuesto retrasos o cancelaciones en los
proyectos de equipamiento en curso, poniendo en grave riesgo no solo
la necesaria recapitalizacion de dichos equipos sino también su sosteni-
miento y, precisamente, en un momento de elevada operacién de los mis-
mos como consecuencia de la participacidn en las misiones de caracter
expedicionario y multinacional en las que la gran mayoria de las Fuerzas
Armadas de esos paises se encuentran inmersas. Y estas reducciones
no han llegado a su fin como han anunciado ya algunos de dichos paises.
Con una visidn optimista, no se perfilan horizontes de crecimiento en los
gastos de defensa hasta mds alla del 2015.

La situacion antes descrita se produce, por otra parte, al mismo tiempo
que el gasto en defensa y las capacidades militares en un determinado
numero de paises, no pertenecientes ni a la UE ni a la OTAN, se incre-
mentan. Incremento que, ademas de disminuir la posicién relativa de los
paises OTAN o de la UE respecto de dichos paises emergentes, supone
también una pérdida posicional respecto de los niveles tecnoldgicos e
industriales asociados a la obtencion de los sistemas de defensa, lo que
finalmente pone en riesgo la supervivencia de la base tecnoldgica e in-
dustrial de la defensa de nuestro entorno en un mercado cada vez mas
global y mas competitivo.

Para hacer frente a esta situacion, tanto la UE como la OTAN han reaccio-
nado en busca de férmulas que permitan seguir construyendo seguridad
en una época de tempestad econdmica y financiera.

El Consejo de la Unidn Europea, en su reunion del pasado 22y 23 de mar-
zo de 2012, adoptaba la siguiente declaracion:

El Consejo enfatiza la necesidad politica urgente de retener y desa-
rrollar las capacidades militares que permitan sostener y mejorar la
Politica Comun de Seguridad y Defensa. La cooperacion europea para
adquirir conjuntamente y compartir capacidades militares representa
la respuesta comun europea a las carencias de capacidades con el ob-
jetivo de incrementar la efectividad operativa en un contexto de auste-
ridad financiera.

Los jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros de la OTAN de-
claraban, durante la cumbre de Chicago de la Alianza celebrada el pasado
20y 21 de mayo de 2012, su determinacién para «asegurar que la OTAN
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retiene y desarrolla las capacidades necesarias para llevar a cabo sus
tareas esenciales de defensa colectiva, gestion de crisis y seguridad coo-
perativa y en este contexto jugar un papel esencial en la promocidn de la
seguridad en el mundo. Tenemos que ser capaces de hacer frente a nues-
tras responsabilidades al mismo tiempo que lidiamos con una crisis se-
vera financiera y respondemos a los retos geoestratégicos cambiantes».

En definitiva, como exponia el secretario general de la Alianza Atlantica
en su discurso en la conferencia de seguridad de Munich el 4 de febrero
de 2011, «construir mayor seguridad con menores recursos pero mejor
coordinacién y coherencia de tal forma que juntos se pueda evitar que
una crisis financiera pudiera llegar a ser una crisis de seguridad».

Reconociendo que el desarrollo y el despliegue de las capacidades milita-
res es, primero y sobre todo, una responsabilidad a nivel nacional, ambas
organizaciones han decidido poner en marcha dos iniciativas paralelas
y en principio coordinadas: la smart defence en la OTAN y el pooling and
sharing en la UE, iniciativas que tienen como argumento base que ante
una tecnologia asociada a la defensa cada vez mas cara y unos presu-
puestos de defensa bajo severas presiones, determinadas capacidades
militares clave solo pueden obtenerse mediante la puesta en comuny el
enfoque multinacional tanto para su desarrollo como para su produccion,
utilizacion y apoyo logistico.

Sin embargo, lo que desde una perspectiva multinacional y de institu-
ciones internacionales como la OTAN o la UE parece de todo punto de
vista légico, necesita de un andlisis mas profundo desde la visidn nacio-
nal precisamente por el marcado caracter soberano que tienen todos los
aspectos relacionados con la defensa.

Por ello, en el presente trabajo, ademas de describir ambas iniciativas
para introducir al lector en los conceptos y objetivos de las mismas, se
ha profundizado en tres aspectos que se han considerado esenciales a la
hora de analizar la posicidon espafola frente al pooling and sharing de la
UE y frente a la smart defence de la OTAN.

En primer lugar, los «condicionamientos y compromisos». Cualquier
analisis de nuestra posible participacion en las iniciativas ha de tener en
cuenta el entorno politico y el contenido de los tratados que hemos fir-
mado identificando hasta qué grado se puede renunciar a la soberania en
favor de los 6rganos de decisidn de la OTAN y UE. Es necesario tener bien
claro qué tipos de compromisos son vinculantes y cudles son acuerdos
renunciables y en qué condiciones, pues, ademas de las responsabili-
dades derivadas de los compromisos con la OTAN y con la UE, el Estado
espanol tiene otras obligaciones de caracter nacional que tienen que ser
conciliadas con aquellos. El mas claro y evidente es la obligacién de de-
fensa de los intereses nacionales no protegidos por los acuerdos con la
OTAN ni con la UE ante la posibilidad de conflictos armados no cubiertos
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por los tratados firmados con estas organizaciones, para los cuales el
Estado tiene la obligacion de estar preparado. Son los denominados con-
flictos no compartidos como quedan recogidos en la Estrategia Espanola
de Seguridad (2011). En ningln caso los compromisos del Estado espa-
nol con la OTAN y la UE deberian poner en peligro la seguridad nacional,
el bienestar y la prosperidad de sus ciudadanos.

Por otra parte, aunque en principio se trate de dos iniciativas parecidas,
hay que tener muy en cuenta la diferencia de objetivos entre las institu-
ciones que las promueven. La vision final de la UE, con notables excep-
ciones, es la unién politica y econémica (Mercado Unico), incluyendo el
Mercado de Defensa. Por ello, puede imponer e impone reglas de mer-
cado. La OTAN, por el contrario, se enmarca en los limites de una alianza
militar. Se acaba en si misma como Alianza militar y no pretende profun-
dizar en ninguna unidn politica ni de mercado aunque de forma paralela
si considere la importancia de la vinculacidn transatlantica en los ambi-
tos tecnoldgicos e industriales.

Un segundo aspecto clave en el andlisis de nuestra posible participacion
en los procesos de enfoque multinacional para el desarrollo de capaci-
dades lo constituye el planeamiento de la defensa a nivel nacional. Dado
qgue el planeamiento de la defensa se define como el «diseno del proceso
que haga posible la definicion y obtencién de la fuerza, los medios y re-
cursos necesarios para la consecucion de las capacidades que permitan
alcanzar los objetivos establecidos en la politica de defensa y que tenga
en cuenta los criterios de actuacidn, preparacion y eficacia de la fuerza»,
parece de todo punto de vista racional tener en consideracién en dicho
proceso la posible influencia del planeamiento multinacional derivado de
nuestra participacion en la UE o la OTAN, sobre todo teniendo en cuenta
la necesaria priorizacién de las necesidades en funcién de los recursos
disponibles que légicamente adquiere mayor relevancia cuanto mas es-
casos sean estos. Priorizacién que, junto a la cooperacion y la especiali-
zacion, compone el trio de principios en los que se basan tanto la iniciati-
va de smart defence como la de pooling and sharing.

Para evaluar las implicaciones de las iniciativas multinacionales en la
planificacién nacional asi como una eventual participacidon en las mis-
mas, se deben analizar unos criterios basicos, como por ejemplo que la
iniciativa multinacional debe estar en concordancia con una carencia na-
cional prioritaria en el planeamiento, que debe ser claramente eficiente
desde el punto de vista de coste sobre la base de economias de escala en
comparacion con una posible solucidn nacional y, por ultimo, el posible
impacto de la decisidon sobre la base tecnoldgica e industrial nacional de
la defensa.

Igualmente, debe abogarse para que el desarrollo de capacidades multi-
nacionales no se limite a programas de adquisiciones de material o pro-
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gramas de innovacion tecnoldgica, sino que abarque otras dreas como
son el adiestramiento, el mantenimiento y la organizacién y el empleo
de las fuerzas, donde ademds los acuerdos de colaboracion y la bus-
gueda de sinergias son mas facilmente identificables. No obstante, las
iniciativas multinacionales asociadas al empleo de la fuerza deben tam-
bién analizarse desde el punto de vista del planeamiento operativo ya
gue pueden constituir un proceso de generacién de fuerzas que conlleve
compromisos y servidumbres que puedan afectar a la disponibilidad de
las unidades a nivel nacional.

Por dltimo, el tercer elemento de andlisis a la hora de posicionarse a
nivel nacional respecto a las iniciativas multinacionales de desarrollo de
capacidades militares es el industrial. La industria de defensa es parte
fundamental de las politicas de Estado para garantizar la soberania y la
supervivencia de la nacion. Las industrias nacen para servir a los Ejér-
citos nacionales como clientes naturales, y la de defensa no es neutral,
proporciona los medios materiales. El vinculo es fundamental y estd en
la base de la viabilidad del sistema, si un pais no tiene industria que le
apoye, sus Fuerzas Armadas estan en manos ajenas o no son viables. La
puesta en cuestion de la necesidad del tejido industrial y tecnoldgico para
la defensa procede de la puesta en cuestion de la misma defensa. Por
otra parte, la industria de defensa actia como multiplicador del desarro-
llo tecnoldgico y cientifico y de creacidn de riqueza a través de una com-
pleja cadena de pequefas y medianas empresas (pymes). La sociedad ci-
vil es uno de los principales beneficiarios cuando la dindmica de relacion
entre Gobierno e industria de defensa se realimenta positivamente y se
favorece la permeabilidad entre sectores. La industria de defensa es una
herramienta de la politica exterior, como los mismos Ejércitos.

En ambos casos, tanto en la smart defence como en el pooling and sha-
ring las decisiones que se tomen por parte de las naciones van a tener
un impacto sobre la base tecnoldgica e industrial tanto norteamericana
como europea. Pero ademas, en el caso europeo, teniendo en cuenta las
iniciativas en marcha para regular el mercado europeo de la defensa,
las decisiones que tomen los paises, principalmente aquellos con un ta-
mano industrial medio, van a ser determinantes para dibujar el futuro
mapa industrial relacionado con la defensa del viejo continente. Por ello,
es prioritario y urgente establecer los principios basicos sobre los que se
sustenten los intereses nacionales de seguridad y defensa que permitan
a su vez definir unos objetivos nacionales y unas areas de capacidad tec-
noldgica e industrial criticas, las cuales sera preciso mantener o alcanzar
a nivel nacional. De la misma manera, seria conveniente definir aquellas
capacidades industriales que estamos dispuestos a compartir con nues-
tros aliados y para cudles estariamos dispuestos a acudir al mercado
global por no considerarlas claves.
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A pesar de que la cooperacion en defensa ha estado en las agendas de
la OTAN desde sus origenes y en las de la UE desde que la defensa en-
tré a formar parte de las politicas comunitarias, las iniciativas de smart
defence y de pooling and sharing suponen de alguna forma un cambio de
paradigma. Se presentan como una oportunidad renovada de coopera-
cion ante los retos actuales tanto de amenazas como econdmicos en la
que la colaboracién multinacional se plantea como la alternativa eficiente
y efectiva para el desarrollo de capacidades militares.

Las reuniones de los ministros de Defensa de la UE del pasado 22y 23 de
marzo de 2012 y la reciente cumbre de Chicago del 21 y 22 de mayo, con
la correspondiente aprobacién de las naciones, no son mas que el inicio
de esta nueva cultura de enfoque multinacional para la obtencién de ca-
pacidades y para la gestion en general de la defensa. Ello va a requerir
una respuesta apropiada y coordinada a nivel nacional en la que habra
que tener en cuenta que estan en juego tanto el nivel de soberania como
el nivel de ambicion de nuestras capacidades militares y, por supuesto, el
futuro de nuestra base industrial y tecnolégica de la defensa cuyo nivel
de competitividad ha costado treinta anos de politicas industriales y de
modernizacidn de la defensa.

Desde un punto de vista nacional, participar sin condiciones en las ini-
ciativas de pooling and sharing y de smart defence seria como minimo
imprudente; permanecer al margen de las mismas, un completo suicidio.
Quizas la solucion esté en actuar con espiritu cooperativo y de forma «in-
teligente». Al fin y al cabo las relaciones internacionales -y la defensa es
sin lugar a dudas hoy en dia uno de sus aspectos— no son sino la discu-
sién y busqueda de soluciones comunes compatibles con los intereses
nacionales.



Inrecent years, the financial, economic and debt crisis is having a negative
impact in the defence budgets of the western countries in general and in
the European countries in particular. In accordance with the information
provided by the European Defence Agency (EDA), the defence expenditure
and investment in the period 2008-2010, that is the two years following
the economic crisis, the overall figures of the 26 EDA participating Mem-
ber States has decreased by almost 5% by taking inflation into account.

These cuts in the defence budgets are having a direct impact in the main-
tenance of current military capabilities and, what is even worst, is heavily
impacting in the development and acquisition of new capabilities needed
to face today’s increasingly complex and unpredictable security environ-
ment global security. As a consequence of this, the ability of the interna-
tional organizations with defence missions like NATO and the EU to effec-
tively take over its responsibilities in peace keeping, conflict prevention
and the strengthening of international security, in accordance with the
principles of the United Nations Charter, is being putting at serious risk.
The lack of proper coordination on this exercise of defence budget cuts
may result in the complete loss of key military capabilities in both orga-
nizations who’s fundamental purpose is to safeguard the freedom and
security of its members through political and military means.

Since September 2010 when the Ministers of Defence of the EU discussed
for the first time the «pooling & sharing» initiative in Ghent, continuing
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with the NATO Secretary General speech at the Security Council in Munich
in February 2011, where the «smart defence» initiative was presented by
the Alliance, there have been quite a number of meetings and actions to
develop both issues conceptually and in practical terms.

The present Document on Security of Defence of the Spanish Centre
for High Level Defence Studies (CESEDEN) under the title «Multinational
approach to defence capabilities development: The NATO smart defence ver-
sus the pooling and sharing of the EU», selected as part of its research
initiative for the academic year 2011-2012, tries to analyze more in depth
these two important strategies.

In its four chapters, the document addressed what the group has consi-
dered to be an integrated view of the two initiatives launched by NATO and
EU as the way and means to face the present difficulties for the future of
the defence capabilities. The analysis is a comprehensive approach to
present the issue to the readers. The first chapter tries to address the
scenario, the conditions and the commitments on which both initiatives
are built. The second one focuses on the explanation and description of
the concepts behind the initiatives. A third one deals with the national
planning process and the implications on it of the defence capabilities
planning process coming out of the two international organizations dea-
ling with the smart defence and the pooling & sharing, that is NATO and
the EU. Last but not least the fourth chapter brings to the document the
industrial implications of the initiatives which, on the other hand, are con-
sidered by the group as a very important factor to be taken into account.
Addressing the issue of defence capabilities has, no doubt, an impact on
industrial policies both from a national and an international perspective.

The document pretends to be a first comprehensive reference for the
next steps that will, for sure, be made by both organizations in the near
future and in particular after the NATO Chicago Summit. It is obvious that
actions are to be taken by these organizations so the defence capabilities
and the industrial capabilities required to provide the defence systems
needed by the Armed Forces do not disappear from the western world
and that the emerging countries do not overtake them in terms of military
readiness to face the today’s challenges and threats. Notwithstanding, it
is also important to recognize that the implementation of the smart de-
fence and the pooling & sharing initiatives touch upon important aspects
like, for instance, sovereignty and the technological and industrial base of
the members. Issues at stake like specialization are not yet mature enou-
gh to be accepted by the countries. Therefore one of the main conclusions
of the document is that the processes associated to both initiatives have
to be analyzed very carefully in order to ensure that they are not the ve-
hicles for selling defence solutions by the big countries having a strong
defence sector, leaving aside the technological and industrial base of the
rest of the countries with little or no options in the future European and
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international defence market. Needless to say that any of the initiatives,
to be credible, must be substantiated with credible budgets. All in all the
future of both NATO and the European Common Security and Defence Po-
licy will be at risk if no actions are taking sooner rather than later.

Key words: smart defence, pooling and sharing, military capabilities, de-
fence industrial capabilities, defence capabilities planning process, inter-
national cooperation.
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