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RESUMEN

La cooperacion internacional en armamento es deseable porque se intuyen muchas
ventajas, pero si no se produce es porque existen razones importantes que no lo hacen
posible. Este trabajo trata de desvelar las ventajas, limitaciones y factores determinantes
que afectan a dicha colaboracion e investiga las posibles vias para conseguir una
consolidacién exitosa del mercado en la provision de bienes de defensa a nivel europeo,
los pasos a dar necesarios y si dicha consolidacidn es factible en las condiciones actuales
en el panorama de la UE a finales del afio 2019, principalmente para los denominados
Programas Especiales de Armamento o grandes programas de armamento, teniendo en
cuenta que el mercado europeo de defensa ha estado histéricamente limitado por la
fragmentacion en mercados nacionales como consecuencia del caracter autarquico de la

provision de los medios de la defensa.

Para ello, se establece un marco tedrico y se analizan los factores que influyen en las
situaciones cooperativas, para posteriormente mediante un estudio empirico del analisis
de ventajas e inconvenientes de los programas internacionales realizados, mostrar que la
aproximacion teorica es correcta. En este escenario, se observa que las politicas, las
economias y las industrias nacionales desempefian un papel fundamental en la
configuracién y desarrollo futuro de este mercado. Para finalizar, se analiza el marco
actual de la colaboracion, la suficiencia de los incentivos actuales y el papel que
desempefian las instituciones y qué resta por hacer, teniendo en cuenta los pasos

recientemente dados por la UE para potenciar la colaboracion en el mercado de defensa.

La conclusion es que la colaboracion es aconsejable en aquellos casos donde el nimero
de Estados participantes es reducido y existe una fuerte confianza basada en relaciones
anteriores y un sistema coercitivo que incentive o sancione a los Estados para manifestar
un comportamiento colaborativo, sin conducir a la esclavitud, de modo que aumente la
seguridad y la confianza en los acuerdos de colaboracion. En el desarrollo del nuevo
contexto institucional europeo, la nueva formula economico-financiera aplicada por la
UE se considera una iniciativa acertada y necesaria para impulsar la competencia
industrial y favorecer el camino hacia el establecimiento y consolidacion de un verdadero
Mercado de Equipos de Defensa Europeo. Sin embargo, la explotacion de su potencial
estard muy limitado mientras los Estados no compartan una vision comun sobre el papel

de la UE, las prioridades, percepcion de amenazas y necesidades estratégicas comunes.
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ABSTRACT

International arms cooperation is desirable because many advantages are intuited, but if
it is not yet real it is because there are important reasons that do not make it possible.
This paper tries to reveal the advantages, limitations and determining factors that affect
this collaboration and investigates the possible ways to achieve a successful market
consolidation in the provision of defense assets at european level, the necessary steps and
if such consolidation is feasible in current conditions in the EU landscape at the end of
2019, mainly for the so-called Special Armament Programs or large armament programs,
taking into account that the european defense market has historically been limited by
fragmentation in national markets as a result of the autarkic nature of the provision of

defence assets.

To do this, a theoretical framework is established and the factors that influence
cooperative situations are analyzed, and subsequently, through an empirical study of the
analysis of advantages and disadvantages of international programs carried out, show
that the theoretical approach is correct. In this scenario, it is observed that national
policies, economies and industries play a fundamental role in the configuration and
future development of this market. Finally, we analyze the current framework for
collaboration, what remains to be done, the adequacy of current incentives and the role
that institutions play, taking into account the steps recently taken by the EU to develop

collaboration in the defence market.

The conclusion is that collaboration is advisable in those cases where the number of
participating States is reduced and there is strong trust based on previous relationships
and a coercive system that encourages or sanctions States to manifest collaborative
behavior, without leading to slavery, so as to increase security and trust in collaboration
agreements. In the development of the new European institutional framework and
mechanisms, the new economic-financial formula applied by the EU is considered a
successful and necessary initiative to be able to boost industrial competition and to favor
the path towards the establishment and consolidation of a True European Defense
Equipment Market. However, the exploitation of its potential will be very limited as long
as the States do not share a common vision on the role of the EU and agree on priorities,
perception of threats and common strategic needs.

Keywords: European Union, industry, defence, policy, cooperation.
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Capitulo 1. Introduccién

1. INTRODUCCION

En la mayoria de los paises, la Administracion del Estado interviene en el mercado de
defensa, en mayor o menor medida, siendo un mercado estrechamente vinculado a
decisiones politicas y altamente dependiente de las politicas de adquisiciones
gubernamentales, que determinan la demanda interna y el control de las exportaciones, al
tratarse de un sector estratégico con gran influencia tecnoldgica, social y politica®. El
deseo de tener un suministro fiable de los bienes de la defensa hace que este mercado esté

habitualmente protegido por los Estados.

No obstante, la devastadora situacion que la Il Guerra Mundial dejé en el escenario
europeo, Y la masiva presencia de tropas soviéticas en el Centro y Este de Europa, hicieron
que los paises europeos reaccionaran buscando la cooperacion en asuntos de Seguridad y
Defensa (CVCE, n.d.), que también se ha traducido en la colaboracién en la provision de

bienes de defensa.

En este ambito se pueden destacar los diferentes esfuerzos, a favor de la colaboracién
industrial internacional desde mediados del siglo pasado, tanto industriales - como se
detalla més adelante -, como institucionales?, que recientemente se han traducido en la
creacion de en una Cooperacidén Estructurada Permanente en materia de Defensa
(PESCO, por sus siglas en inglés) y un Fondo Europeo de Defensa (EDF, por sus siglas
en inglés).

En estas circunstancias, llama la atencion la escasez de trabajos de investigacion en

Espafia, en particular, y en la UE, en general, que profundicen en las ventajas que

! Los datos relativos a la influencia econémica del sector no son tan importantes cuando se comparan con
el PIB. Desde 1993 no ha superado el 2.7% del PIB Mundial, alcanzando un 2,26% en 2015. Para mas
detalle, véase: SIPRI (1988-2015).

2 A nivel institucional, en la idea de colaboracién europea en materia de defensa hay que citar el Tratado
de Bruselas de 1948, que dio lugar a los inicios de la Unién Europea Occidental (WEU); el Tratado del
Eliseo de 1963, entre Francia y Alemania, para coordinar asuntos de seguridad y defensa; la creacion del
Grupo Europeo Independiente de Programas (IEPG) en 1976 por los paises europeos de la OTAN, excepto
Islandia, que en 1992 pasé a ser en el Grupo de Armamento de Europa Occidental (WEAG), dentro del
marco de la WEU; la creacion de la Organizacion de Armamento de Europa Occidental (WEAO) y la
Organizacién Conjunta de Cooperacién en materia de Armamento (OCCAR) en 1996; la Carta de
Intenciones (Lol) de 1998 para reestructurar la industria de defensa, y la posterior ratificacion de un
Acuerdo Marco en el afio 2000. En 2004, se crea la Agencia Europea de Defensa, para promover la PCSD
(tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, diciembre de 2009, la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD) pas6 a denominarse PCSD) y crear una Base Tecnoldgica e Industrial Europea de Defensa
(EDTIB, por sus siglas en inglés) sélida que favorezca la colaboracion y fortalezca las capacidades de
seguridad y defensa de la UE.
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proporcionaria la consolidacion de la industria de defensa europea e identificar los retos

y oportunidades para lograrla.

Esta realidad, unida a un interés personal del investigador, por su actual vinculacion

profesional a la industria de defensa, ha motivado la realizacion de esta tesis.
1.1. Objetivo

El objetivo del presente trabajo de investigacion consiste en estudiar las posibles vias
para conseguir una consolidacion exitosa, los pasos a dar necesarios, y analizar si dicha
consolidacién es factible en las condiciones actuales en el panorama de la UE a finales
del afio 2019, principalmente para los denominados Programas Especiales de Armamento

(PEASs)® o grandes programas de armamento.

Las hipotesis que se pretenden demostrar son, en primer lugar, que una consolidacion
industrial europea permitiria a los Estados beneficiarse de la transferencia de
conocimiento, la apertura a nuevos mercados o de una mayor facilidad de financiacién
externa, resultando en una defensa comin méas econémica y unos medios de mayor
calidad. En segundo lugar, se pretende demostrar la existencia de multiples factores que
pueden complicar o retardar la cooperacion, y que requieren que previamente se lleven a
cabo determinados pasos que pueden solventar algunos de ellos y conseguir una

consolidacién exitosa.

La principal novedad del presente trabajo es que se trata del primer estudio que se
realiza sobre este tema en Espafia a través de una Optica institucional, industrial,
econdmica y tecnologica, mediante la aplicacion de campos de conocimiento como la
organizacion industrial y la Teoria de Juegos. De este modo, se arroja luz sobre estas
cuestiones y se muestra una vision ldgica y comprensible de la realidad objeto de estudio.

1.2. Estructura

El presente trabajo de investigacion esta organizado en seis capitulos como se detalla

en los parrafos siguientes.

El capitulo actual, se identifica el objetivo del trabajo de investigacion, la estructura y

la metodologia de investigacion.

3 Se consideran Programas Especiales de Armamento (PEAs), aquellos programas para el desarrollo de
sistemas de armas como carros de combate, fragatas, submarinos, cazas o aviones de transporte militar
entre otros.



Capitulo 1. Introduccién

El capitulo dos, comienza con el anélisis de las principales caracteristicas de la
industria de defensa, su delimitacién y un estudio detallado de las caracteristicas del
mercado. Posteriormente se analiza la situacion particular del escenario europeo en
términos econdémicos de gasto en defensa y colaboracion europea en la adquisicion de

equipos y sistemas, para finalizar con un estudio de la fragmentacion del mercado.

En el tercer capitulo, se realiza un estudio tedrico del problema de la colaboracion
internacional de los Estados en el &mbito de la defensa, profundizando en los principales

factores que pueden complicar o retardar la cooperacion.

En el capitulo cuatro, mediante un estudio empirico del analisis de ventajas e
inconvenientes de los programas internacionales de colaboracion realizados, se trata de

mostrar la validez de la aproximacion teorica.

En el capitulo cinco, se identifican las principales instituciones y organizaciones, asi
como su papel en el desarrollo de la colaboracion industrial europea de defensa y se

analizan los obstéaculos y limitaciones actuales.

Para finalizar, en el capitulo seis, epilogo, se exponen las hip6tesis que se han
demostrado en el trabajo de investigacion y se plantean recomendaciones para avanzar en

el conocimiento de este problema.
1.3. Metodologia de investigacion

A rasgos generales, el presente trabajo esta basado en una investigacion principalmente
descriptiva y explicativa (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010, 92-95), apoyada en los

medios descritos en los siguientes parrafos.

Por una parte, se ha optado por un estudio descriptivo que permite especificar las
caracteristicas y propiedades del asunto. De este modo, se realiza un analisis general de
los elementos contextuales, y de las relaciones y vinculos mas significativos entre los
hechos y los actores implicados (industria, instituciones y estructuras politicas y

organizativas).

Por otra parte, se emplea el método de estudio explicativo al estar dirigido a responder
por qué ocurre un fenémeno y en qué condiciones, o porqué diferentes variables estan
relacionadas. Asi, en la parte explicativa, el objetivo, es deducir la relacion causa-efecto
existente entre la relacion, el comportamiento, la evolucién y las decisiones y actividades

de determinadas instituciones y estructuras organizativas e industriales europeas.
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Esto hace que, debido el caracter estratégico del sector, el papel de los gobiernos y sus
politicas industriales sean esenciales para avanzar hacia una posible consolidacion. Se
analizara si existe una verdadera voluntad de los Estados por favorecer la consolidacion,
o si es solo el deseo de la Comision Europea débilmente soportada por éstos - la Comisién
no suele hacer nada hasta que los Estados miembros manifiestan un claro consenso -, asi
como los retos institucionales y organizativos que se requeririan para materializar un

mercado de defensa consolidado a nivel europeo.

Para realizar dicho analisis, se examina la busqueda del éxito y la competitividad de
organizaciones y empresas en defensa, considerando los conceptos sobre reparto de
trabajo, comportamiento e instituciones desarrollados por Samuel Bowles; las
investigaciones realizadas por Robyn M. Dawes, Peter Kollock, Thomas Schelling,
Robert Axelrod y Henry Hamburger, sobre los factores que influyen en las situaciones
cooperativas; los estudios sobre base econdémica de la colaboracién entre Estados
realizadas por James Snidal, Joseph M. Grieco o Charles Lipson, asi como los trabajos
de Stephen Martin o Jean Tirole en el campo de la economia industrial.

Ademas, se realizard un analisis de las ventajas de los programas de colaboracién
internacionales, desde el punto de vista operativo, tecnoldgico, industrial, politico y
econdmico, asi como de sus principales limitaciones basandose en diferentes ejemplos de
programas fallidos de colaboracién europea de defensa. En esta linea, desde un punto de
vista econdmico, autores como Keith Hartley y Alan G. Draper abordan las ventajas para

fomentar la cooperacion en un programa industrial.

El analisis se complementard con estudios publicados por la Agencia Europea de
Defensa (EDA, por sus siglas en inglés) sobre la Base Tecnoldgica e Industrial Europea
de Defensa (EDTIB, por sus siglas en inglés); con los documentos emitidos por los
Estados miembros, y los planes y comunicaciones de la Comision Europea y el
Parlamento Europeo sobre la temética, entre los que se encuentran los estudios y analisis
del economista britanico Keith Hartley*, entre otros autores; ademas de la informacion

recogida en entrevistas, articulos de prensa y revistas especializadas.

En la investigacion se incluira un andlisis de la OCCAR como una organizacion

internacional que apoya la consolidacion de la industria al realizar una gestion

4 Entre otras publicaciones, se encuentran: Hartley (2011a); James et al. (2008).
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centralizada de grandes programas de defensa, con la intencion principal de fomentar la

colaboracién.®

Otras fuentes de informacion relevantes son los diferentes documentos del Parlamento
Europeo asi como los trabajos que éste ultimo encarga sobre esta tematica; las
publicaciones econdémicas aportadas por las diferentes organizaciones internacionales
como RAND, SIPRI o Eurostat sobre cuestiones como la fragmentacion, las
adquisiciones en defensa, la tasa de empleo, los presupuestos militares o el gasto en
Defensa respecto al PIB, asi como los estudios de la EDA sobre esta materia®; con los que
se realizaran andlisis cuantitativos que arrojen luz sobre las ventajas e inconvenientes de

una mayor cooperacion y permitan contrastar las hip6tesis planteadas en el estudio.

Se usaran los métodos de inferencia de la investigacion social como los definidos por
King, Keohane y Verba (1994) para, junto con los analisis tedricos y los datos recopilados
durante la investigacion, desvelar la razon de determinadas instituciones,

comportamientos y el impacto sobre la cooperacion industrial a nivel europeo.

También se utilizara la informacion publicada por los diferentes medios informativos
y comunicados de prensa para confirmar determinados hechos que apoyan algunas de las

argumentaciones expuestas en la presente investigacion.

En las cuestiones donde las fuentes de informacion o las observaciones son escasas, se

ha efectuado juicios cualitativos apoyados en la hip6tesis mas plausible.

5 Un ejemplo de ello es la fusion de dos competidores europeos de la industria de armamento terrestre, la
francesa Nexter y la alemana KMW. Para mas detalle, véase Gotkowska (2015), Defence Update (2015),
Linnenkamp y Maulny (2016) y EDA (2016b).

® Para mas detalle, véase el estudio Retter, Silfversten y Jenkins (2017).
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2. LA INDUSTRIA DE DEFENSA
2.1. Introduccién

Historicamente, en EE.UU. se ha hablado del denominado “complejo industrial-
politico-militar” (Hugel, Nisbet y Singer, 2008, 1-5), concepto divulgado a partir del
discurso de despedida del presidente estadounidense Eisenhower en 1961, y
posteriormente denominado “Triangulo de hierro”, formado por los contratistas de
defensa, el Congreso y el Pentagono, que transmitia la existencia de intereses comunes
entre las partes. Intereses que provocan la formacion de poderosos “lobbies”, cuyas
decisiones - que pueden ser razonables - tratan de influir en la politica de defensa e

industrial del Estado.

En este sentido, en el presente capitulo se realiza un anlisis de las principales
caracteristicas particulares de la industria de defensa, su delimitacion y un estudio
detallado de las caracteristicas del mercado y de la situacion particular del escenario

europeo.
2.2.  Principales caracteristicas y delimitacion

2.2.1. Principales caracteristicas

A principios de los afos sesenta, cuando autores como Peck y Scherer (1962)
analizaron el proceso de adquisicidn de armas, se empezaron a observar las caracteristicas
especiales de la industria de defensa manifestada en la falta de competencia en los
contratos y la tendencia a la formacioén de oligopolios y monopolios. En términos
generales, existe una gran heterogeneidad en esta industria en comparacion con los
sectores industriales tradicionales (Fonfria et al., 2013, 35-36), al caracterizarse

principalmente por:

- Unnivel tecnoldgico elevado capaz de satisfacer las necesidades de las Fuerzas
Armadas - en el caso particular de la adquisicion de sistemas de armas; otras
compras requieren otro tipo de industrias -, que precisa el desarrollo de
soluciones complejas (TNO, 2009, 81-93), que requieren financiacion por
parte de los Estados, y tienen riesgo e incertidumbre en los resultados.

- La creacion de puestos de trabajo de alta cualificacion (Harris, 2002, 71-98;
Joerding, 1986, 25-40).

- Laconcentracion de la industria en un nimero reducido de grandes contratistas

principales, y un mayor nimero de pequefias y medianas empresas
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especializadas, que suministran, a las primeras, de subsistemas, equipos,
componentes y servicios especificos (BIPE, 2008, 26-28; 87-95).
- Lareduccion del poder negociador de los Estados como resultado de la elevada

concentracion industrial y del nivel tecnologico.

Por otra parte, el desarrollo industrial en el &ambito de defensa permite a los Estados

disponer principalmente de las siguientes ventajas:

- la posibilidad de dominar determinadas tecnologias.
- impulsar el futuro desarrollo de la industria nacional asociada.

- control y seguridad sobre una industria estratégica.

No obstante, los Estados también pueden optar por adquirir los bienes necesarios en el
mercado, a través de la importacion, permitiéndoles dedicar recursos a otras industrias

gue generan mayor bienestar social.

En este sentido, el sector industrial de defensa se considera, hasta estos dias, una
industria estratégica que ha mantenido una relacion particular entre los ambitos
industriales, politico y militar para garantizar la seguridad y defensa del Estado, proteger
la soberania nacional y desarrollar y mantener unas capacidades industriales y

tecnoldgicas militares con aplicacién general.

Este escenario, sumado a la escasez de informacidn relativa a los niveles de
investigacién y desarrollo de los paises adversarios, provoca la adquisicion de sistemas
con un excesivo nivel de prestaciones por parte de los Estados (Tirole, 1988, 398), para
intentar disponer de mejores capacidades que sus potenciales enemigos lo antes posible,
lo que supone un incremento de los recursos que es necesario invertir para poder reducir

los tiempos de desarrollo como se muestra en la siguiente figura.

TIEMPO DE DESARRLLO

RECURSOS INVERTIDOS

Figura 2-1. Recursos invertidos en funcion del tiempo requerido para completar el desarrollo.
Fuente: Peck y Scherer (1962, 266) y Marti Sempere (2014, 9).
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2.2.2. Delimitacion

El estudio de la industria de defensa encuentra su primer problema en su propia
definicién, debido principalmente a su composicion por empresas de procedencia
heterogénea (Fonfria et al., 2013, 116). Ademas, los cambios en las amenazas y en las
tecnologias conllevan entradas y salidas de empresas suministradoras que impide una
definicién inequivoca (Hartley, 2007, 1139-1176). De este modo, las diferentes
definiciones presentan limitaciones causadas por los diferentes tipos de empresas
(Martinez Gonzalez, 2012, 140):

- Empresas que producen sistemas de armas, armamento u otros bienes
exclusivamente empleados en la actividad militar (explosivos, vehiculos de
combate, medios de transporte especiales, etc.). ’

- Empresas especializadas en la produccion de bienes intermedios y que suelen

ser proveedores de segundo nivel de las primeras.

Existe un tercer grupo que queda fuera del objeto de estudio del presente trabajo al no
tratarse de sectores productivos ligados a la produccion especifica de equipos y material
militar. Representado por las empresas que pertenecen a variados sectores productivos
(empresas del sector textil, alimentario, construccion, etc.), proporcionan bienes
“indiferenciados” de defensa, pero no como Unico mercado, ni participan directamente en

la produccion de equipos militares.

De este modo, este trabajo considera suministradores de defensa® aquellas empresas o
entidades que elaboren bienes que sean considerados productos de armamento, asi como
aquellas dedicadas a la elaboracién de componentes y a la prestacion de servicios que
contengan especificaciones militares, es decir, de los medios para realizar las misiones y

operaciones militares.

2.3. El escenario europeo: analisis econdémico
La industria de defensa y aeroespacial genera un gran numero de puestos de trabajo de
alta cualificacion que a nivel europeo ha ido en aumento desde aproximadamente

setecientos setenta mil empleos en el afio 2011, hasta alcanzar un total de ochocientos

7 Como ejemplo estan las grandes empresas de defensa, donde varian los porcentajes de tecnologias y
productos civil-militar: Finmeccanica y Thales, en el periodo de 2005-2014, més del 50% de su produccién
es para el mercado militar; BAE Systems méas del 90% desde 2006 y Lockheed Martin se encuentra entre
un 70%-80% durante 2013-2014. En otro extremo, Airbus o General Electric no llegan a superar el 25%.
Ver SIPRI (2005-2014), varios afios e informes anuales de las compafiias en sus webs oficiales.

8 Para mas detalle, véase Luz y Caramés (2004).
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setenta mil en el afio 2018 (cuatrocientos treinta y ocho mil directos en la industria de
defensa), como se puede observar en la siguiente figura que incluye los datos recogidos
por la Asociacion Europea de Industrias Aeroespaciales y de Defensa (ASD)°.

Empleo Industria de Defensa y Aeroespacial: 2011-2018 Empleo en Defensa 2018: 438.000
900,000 Terrestre y Naval
— - am0.000 61%
/ 800,000
/7' / - Aeronautica
750,000 38%
-
700,000 (
Espacio
650,000 \/ 7 %

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Figura 2-2. Numero de empleos de la Industria de Defensa y Aeroespacial europea, 2011-2018.
Fuente: Elaboracion propia a partir de ASD (2019; 5-12)

Estas cifras se corresponden tanto a los puestos de trabajo generados en las principales
empresas del sector, como son BAE Systems, Airbus o Thales, como en las
aproximadamente mil trescientas cincuenta pequefias y medianas empresas (pymes),
imprescindibles para la cadena de suministro. Estas Gltimas, se encuentran principalmente
concentradas en seis Estados: Francia, Alemania, Italia, Espafia, Suecia y Reino Unido
(Comisién Europea, 2014, 1). Sin embargo, las compafiias que producen los equipos y

sistemas auxiliares estdn mas repartidas por toda Europa.

En cuanto al gasto europeo en defensa - datos relativos a los veintisiete Estados
miembros de la EDA -, se vio reducido en un once por ciento aproximadamente - de forma
mucho mas acentuada que el PIB como se observa en el siguiente grafico -, desde
aproximadamente doscientos veinticinco billones de euros en 2007 hasta alcanzar un
valor minimo préximo a doscientos billones de euros en 2013 (EDA, 2019, 3), para
posteriormente incrementar el gasto en defensa durante los siguientes cinco afios
consecutivos hasta practicamente alcanzar en 2018 un nivel similar al de 2007. Este gasto
incluye el pago del personal militar, que se encuentra en torno al cincuenta por ciento de
la partida, aungque en algunos casos, como ocurre en Espafia, dicho porcentaje es muy
superior, llegando a suponer hasta un setenta y siete por ciento en el afio 2014

(MINISDEF, 2017, 25); la operacion y el mantenimiento, en torno al veinticinco por

° En 2019, esta formada por 17 de las mayores empresas aeroespaciales y de defensa de Europa, como
Airbus o BAE Systems, ademas de 23 asociaciones nacionales de 18 paises, incluyendo las principales
potencias europeas en materia de defensa: Francia, Alemania, Italia y Reino Unido (datos previos al Brexit).
Para més informacion véase: http://www.asd-europe.org/members
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ciento; y, la inversion en adquisiciones de equipos, 1+D e infraestructuras, que completan

el veinticinco por ciento restante (EDA, 2014, 19).

En el siguiente gréfico se incluyen la comparativa entre la evolucion porcentual del
gasto total en Defensa respecto a la evolucion del PIB general, tomando como referencia
el afio 2007.

10%

0.0%

-3.9% -4.7%
-5%
-10%
A%
2007 2008 2009 2010 20m 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
___ Evolucion del gasto total en Evolucién del PIB total
Defensa respecto a 2007 respectoa 2007

Gréfico 2-1. Evolucién del gasto en Defensa comparado con la evolucion del PIB de los 27 Estados
miembros de la EDA, 2007-2018.
Fuente: EDA (2019, 3).

Esta tendencia negativa en el porcentaje que se destina al gasto en defensa - mayor que
la depreciacion del PIB -, se debe principalmente al periodo de disminucion de conflictos
armados iniciado tras el fin de la Guerra Fria, sumado a la crisis financiera iniciada a
principios de 2008 que provocaron la disminucion de inversién en defensa. En 2017, solo
cinco Estados miembros (Estonia, Grecia, Polonia, Rumania y Reino Unido) cumplian
con el objetivo de gasto de defensa del dos por ciento del PIB acordado por la OTAN en
la convencion del afio 2014 en Gales (OTAN, 2017, graf. 3) - reuniones posteriores han
seguido exigiendo el mismo gasto. Ademas, en el siguiente grafico se observa que la
inversion destinada a la adquisicién de equipos e 1+D se encuentra por debajo del veinte

por ciento del gasto total en defensa.
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Gréfico 2-2. Inversion en equipos e I+D respecto a la inversion total en defensa de los 27 Estados

miembros de la EDA, 2005-2018.
Fuente: EDA (2019, 3).

Y, analizando el periodo 2007-2014 correspondiente a la tendencia negativa

anteriormente identificada, y comparandola con el PIB y con el gasto gubernamental

general - teniendo en cuenta el desglose del gasto en defensa, indicado en parrafos

anteriores -, se observa que la inversion destinada a la adquisicion de equipos e 1+D se

encuentra en ambos casos por debajo del 0,8 por ciento, como se muestra en el siguiente

gréfico, siguiendo la misma tendencia negativa que los gastos generales de defensa.
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Gréfico 2-3. Inversidn en adquisicion de equipos e 1+D respecto al PIB y el gasto gubernamental general.
Fuente: elaboracion propia partir de datos EDA (2014; 11, 22).
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Como consecuencia de la reduccion de presupuestos a nivel mundial desde mediados
de los afios noventa, se ha experimentado una concentracién industrial de defensa a nivel
global, destacando el numero de adquisiciones en EE.UU., que representan un porcentaje
del veinticinco por ciento superior a las realizadas en el espacio europeo (McKinsey,
2013, 25). En la siguiente grafica se observa una intensificacion de dicha consolidacion
desde el afio 2002, coincidente con el aumento de adquisicion de empresas americanas
por parte de empresas europeas como, por ejemplo, la adquisicion de las empresas
SilverSky (Perimeter E-Security) y Signal Innovation Group por parte de la britdnica BAE
Systems (BAE, 2014a; 2014b); la adquisicion de Racal Instruments Groupy Vizada por
el consorcio europeo Airbus, desde su filial EADS North America (Boxel, 2011, 1;

BusinessWire, 2004, 1-2); o la compra de la empresa americana Vormetric por la francesa

Thales (Thales Group, 2016, 1-2).
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Gréfico 2-4. Consolidacién de la Industria de Defensa en Norte América y Europa.

En cuanto a colaboracion europea en la adquisicion de equipos y sistemas de defensa,
solo representa alrededor del veinte por ciento de las adquisiciones a nivel europeo, como

se observa en el siguiente gréfico, a pesar del deseo de la UE de conseguir una mayor

cooperacion.

Fuente: McKinsey (2013, 25).
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Gréfico 2-5. Colaboracion europea en la adquisicion de equipos de defensa como porcentaje total de la
adquisicién de equipos de defensa, 2007-2018. Fuente: EDA (2019, 9)

En este sentido, no todos los Estados miembros de la UE comparten la idea de
integracion en el ambito de Defensal®, entre ellos Dinamarca®! (Consejo Europeo, 2017,
1). Sin embargo, Estados como Alemaniay Francia respaldan esta iniciativa con el apoyo
de los paises del Benelux, Italia, Espafia y Polonia (Comision Europea, 2015, 4). Esta
falta de acuerdo se debe principalmente a la naturaleza estratégica del sector a nivel

nacional.

2.4. El Mercado de los bienes de Defensa: principales caracteristicas
El mercado de los bienes de defensa tiene como caracteristica fundamental la presencia

del Estado, que por una parte gestiona el “uso de la fuerza” en beneficio de los ciudadanos

10 De los 28 Estados que conforman la UE, solo 23 han firmado la PESCO. En este caso, no se ha tenido
en cuenta la postura de Reino Unido, puesto que, con la declaracion del Brexit, que sea firmante o no de la
PESCO ya no influiria.

1 Aprobado en referéndum por la poblacion danesa, Dinamarca no puede participar de la PCSD
(http://english.eu.dk/en/denmark_eu/danishoptouts)
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y por otro adquiere todos los factores productivos necesarios intermedios y entrena el
capital humano para proporcionar el bien econémico de defensa nacional de manera
eficiente (Martinez Gonzélez, 2012, 139). Por un lado, coexisten los intereses nacionales,
industriales y tecnoldgicos, y por otro se satisfacen unas necesidades de armamento,
equipamiento y capacidades militares. En cuanto a las capacidades militares, desde el afio
2008 la EDA con el objetivo de identificar las prioridades de desarrollo de capacidades
militares de la UE, ha elaborado un Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP, en sus
siglas en inglés) en cooperacion con los Estados miembros y el Comité Militar de la UE
y el Estado Mayor de la UE (EDA, 2017; 2018).

Otro elemento que caracteriza a este sector es la estructura particular de los mercados
de venta de armamento, ya que la tipologia de las empresas varia en funcion del segmento
de mercado donde operen. Por ejemplo, las empresas que operan en mercados
internacionales cuyas naciones no poseen industria de defensa propia, estarian frente a un
mercado con cierto nivel de libre competencia que les obliga a mantener un elevado nivel
de eficiencia para poder asegurar su permanencia. Por otra parte, estan las empresas que
solo tienen presencia en mercados regulados por las compras publicas nacionales. En
ambos casos, reciben cuantiosas ayudas estatales para financiar el 1+D necesario que les
permita adquirir nuevas capacidades industriales y tecnoldgicas que favorecen su

competitividad en el mercado internacional.

En este escenario, la solucion a los problemas que esta situacion plantea ha pasado por
la regulacion del mercado, el establecimiento de acuerdos estratégicos y la cooperacién
entre Estado e industria. Algunas veces, cuando los desarrollos no se pueden financiar
nacionalmente, los Estados intentan obtener las capacidades necesarias mediante la
colaboracion internacional entre Estados con intereses comunes. Otra opcidn es la compra
de un producto ya existente en el mercado internacional y la gestion posterior de licencias

que permita adaptaciones menores o incluso su produccién nacional.

En cuanto a la exportacion de este tipo de bienes, generalmente su comercio forma
parte de la politica exterior del Estado, como herramienta de refuerzo en las relaciones
con paises aliados, suponiendo la exclusion de venta a naciones no gratas y convirtiéndose

en fuente de incertidumbre para la industria®?.

12 Comercio sujeto a las normas y acuerdos internacionales sobre exportacion de armamento, como el
Cddigo de Conducta de la UE (posicién comin del Consejo 2008/944/CFSP), o el reglamento de la Unidn
428/2009 sobre exportacion de tecnologias de doble uso.
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2.4.1. Oferta

Los bienes de defensa se caracterizan por una alta complejidad, debido principalmente
al elevado nimero de subsistemas y componentes que constituyen los equipos y sistemas;
su arquitectura, compuesta por un gran nimero de interfaces; y, las avanzadas tecnologias
que se requieren para obtener las prestaciones deseadas (Marti Sempere, 2013a, 170). Por
tanto, la complejidad de las tecnologias necesarias para la produccién de material de
defensa hace necesaria una larga cadena de suministro que caracteriza al mercado de
proveedores de bienes de defensa por su estructura jerérquica. Estructura que en la
mayoria de los casos traspasa los limites nacionales y del sector de defensa (Marti

Sempere, 2008, 91), y que estd compuesta por:

- Contratistas principales e integradores.
- Subcontratistas que aportan los subsistemas principales.

- Suministradores de componentes que completan la cadena de valor.

En este entramado, las pymes entran al mercado a través de dos vias: como
productores, muy especializados y capaces de satisfacer directamente la demanda de los
clientes, o de la mano de los contratistas principales como socios estratégicos para el
desarrollo de sistemas para los que los primeros no poseen todas las capacidades

industriales, pero si la fortaleza financiera (Fonfria et al., 2013, 121).
2.4.2. Demanda

La demanda de productos y servicios esta acotada por los presupuestos que el Estado
dedica a la defensa. Uno de los problemas que provoca esta situacion es la elevada
contraccion presupuestaria en determinados momentos, resultado de la recesién
econdmica o de cambios en el contexto estratégico, que provoca exceso de capacidad en
la industria comprometiendo su supervivencia en el mercado de defensa, al igual que

sucede con el mercado civil.

Otra fuente de problemas es la inviabilidad de que los ministerios de defensa adquieran
grandes sistemas de armas continuamente, provocando ciclos expansivos y contractivos
en las compras debidos principalmente al coste de adquisicion de los sistemas y a su largo

ciclo de vida.

Como consecuencia, en el mercado se genera un aumento de la concentracion

industrial y, por ende, del caracter de oligopolio.
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En cuanto a la relacién precio-demanda, el precio no siempre es lo mas prioritario,
adquiriendo mayor relevancia asuntos como las capacidades de los sistemas y el plazo de
suministro (Peck y Scherer, 1962, 366). En comparacién con otros mercados, la
elasticidad del precio a la demanda en los productos de defensa suele ser relativamente

baja y negativa, con un valor absoluto en torno a 0.55 (Lichtenberg, 1989, 27).%3
2.4.3. Barreras de entrada

Como consecuencia de las necesidades particulares y especificas de los ejércitos, los
productos de defensa se caracterizan por su diferenciacién - estimulada por la industria y
como consecuencia de los requisitos especificos de cada Estado que hacen que los
productos sean muy diferentes entre si y hace que su grado de substitucion sea
relativamente bajo -, que aunque exige un importante esfuerzo en I+D - lo que hace que
la aparicion de nuevas empresas sea muy lenta -, esta financiado publicamente. Ademas
de la diferenciacion, la confianza y reputacion ganada en colaboraciones anteriores son
factores clave del éxito que constituyen una importante barrera para la entrada de nuevos
socios (Marti Sempere, 2013a, 169-180; 2013b, 158-159).

De manera analoga, las barreras de salida suelen ser también elevadas, y aunque el
mecanismo de mercado regula el sector en Gltima instancia, las barreras crean inercias de
entrada y salida. Esto se debe principalmente a la dificultad de reciclaje de los recursos
dedicados a esta actividad, lo que fomenta la puesta en marcha de medidas
complementarias como el apoyo al 1+D, las reestructuraciones o la desmilitarizacién
industriales, cada vez mas comunes con el paso de los afios como el caso del programa
KONVER de la UE de los afios 1993 y 1995, o el Programa TACIS®® del afio 1993.

Estas barreras representan un aspecto fundamental en la determinacién de la estructura
del mercado y afectan sustancialmente al nimero de empresas, a la concentracion, a las

amenazas de entrada y al nivel de competencia del mercado. Dichas barreras estan

13 Que el valor absoluto del coeficiente de elasticidad sea inferior a la unidad, indica que las variaciones en
el precio tienen un efecto relativamente pequefio en la cantidad demandada del bien.

14 Iniciativa comunitaria de reconversion militar para acelerar la diversificacion de las actividades
econdmicas en las regiones que dependian en gran medida del sector militar para disminuir su dependencia
y hacerlas viables en otros sectores industriales. VVéase los comunicados de la Comisién, 1P/93/1237, de
22/diciembre/1993: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_93 1237 ; e 1P/95/1240, de
14/noviembre/1995: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_95 1240. Para més detalle
véase MINISDEF (1995, 177-182).

15 Tenfa como obijetivo transformar las instalaciones industriales de produccién de armas a productos de
uso civil y mantener los niveles de empleo y capacidad técnica de diversos estados de la extinta URSS.
Véase comunicado de prensa de la Comision Europea, 1P/95/1240, de 29/noviembre/1993:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_93 1043
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vinculadas con las economias de escala de disefio y produccion, con los costes de
diferenciacion de los bienes respecto a la competencia y con las ventajas absolutas en
coste que permiten un disefio y produccion mas econdémicos (Marti Sempere, 2013a, 173).

En general, obtener las capacidades industriales que precisa el mercado es
especialmente dificil al requerir una inversion considerable en recursos especializados
que hace que la aparicion de nuevas empresas sea muy lenta. Como las barreras a la
entrada de nuevos competidores suelen ser elevadas, favorecen la concentracion

industrial y como consecuencia se reduce el poder negociador de la demanda.
2.4.4. Poder de negociacion

La reduccion presupuestaria de los Ministerios de Defensa desde finales de la Guerra
Friay la necesidad de exportacion fuera del mercado nacional ha hecho que el equilibrio
de poderes oferta-demanda se vea alterado, entrando en juego el debate sobre la existencia
de beneficios extraordinarios en la industria de defensa, asociados a la asuncion de riesgos
por parte de dichas empresas relacionados con la incertidumbre en los resultados y con la
inestabilidad de sus ventas en el mercado militar debido a los ciclos presupuestarios de
los Estados para la adquisicion de nuevos sistemas de armas. Sin embargo, no hay margen
para grandes beneficios ya que suelen estar regulados y ademas reciben financiacion
publica para el propio desarrollo del producto o sistema - reduciendo los posibles riesgos
que pueda suponer para la industria - como se vio en apartados anteriores. Por otra parte,
desde el punto de vista de la oferta-demanda, aunque este mercado es cada vez mas
reducido - lo que puede fomentar comportamientos no competitivos del mercado -, los
Estados pueden compensar esta situacion mediante la apertura del mercado - nacional o
europeo -, ampliando la oportunidades de contratacion fuera de sus fronteras, aumentando
la competitividad y obligando a la industria a buscar sinergias entre los mercados civil y
militar (Fonfria et al., 2013, 119-120).%6

A continuacién se incluyen estadisticas del afio 2018 de los beneficios de las diez
principales empresas del sector a nivel europeo, donde se puede observar como la mayoria
de las compaifiias tienen diversificada su actividad productiva - permitiéndoles hacer
frente a los ciclos presupuestarios de defensa vistos en parrafos anteriores -, y no

dependen completamente de los ingresos del mercado de defensa; suponiendo menos de

16 Para mas detalle véase Suarez (1976, 386-402); y Fonfria y Correa-Burrows (2010), analisis de los
factores que explican la rentabilidad de las empresas de defensa espafiolas.
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la mitad de sus ingresos en cuatro de ellas, e inferior a un cuarto de sus ingresos en el

caso de Airbus y Rolls Royce.

2018 2018 . s
et ngeTodes | HESs s
(millones de délares)  (millones de ddlares)
#1 BAE Systems $22,477.48 $24,569.06 91% #7
#2 Airbus $13,063.82 $75,220.59 17% #9
#3 Leonardo $9,82851 $14,453.69 68% #13
#4 Thales $9,575.57 $18,775.63 51% #16
#5 Rolls Royce $4,682.36 $20,110.93 23% 824
#6 Naval Group $4,260.53 $4,260.53 100% #29
#7 Rheinmetall $3,803.54 $7,259.91 52% #30
#8 SAAB $3,243.68 $3,816.09 85% #36
#9 Dassault $2,934.43 $6,003.48 49% #38
#10 Babcock International $2,909.79 $6,206.67 4L7% #39

Tabla 2-1. Las 10 principales empresas de defensa en Europa, 2018.
Fuente: ASD (2019, 6).

En particular, en 2018, la industria de defensa europea facturo ciento ocho mil millones
de euros?’, de los cuales méas del treinta por ciento - aproximadamente treinta y cinco mil
millones de euros -, se deben a exportaciones; cruciales para que la industria europea
compense los mercados nacionales relativamente pequefios y alcance los volimenes de

produccion necesarios para mantener precios competitivos por unidad (ASD, 2019, 6-8).
2.5. Lafragmentacion del mercado europeo

La siguiente figura muestra la situacién del mercado de defensa europeo en el afio
2013, donde se diferencian las categorias de equipos y el numero de empresas

competidoras en cada una de estas categorias.

17 Aungue representa mas del 20% de la facturacion de defensa global, sigue muy por detras de la cuota
de mercado de EE.UU. de casi el 60%.
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Fragmentacion del mercado de defensa por categoria de equipos m:l:;?:;r: : ;55
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Figura 2-3. Diferencia de la consolidacion en Europa por segmentos.
Fuente: McKinsey (2013, 26).

Con este panorama, donde se aprecia un elevado numero de empresas competidoras
en practicamente todas las categorias de los diferentes ambitos de defensa - y teniendo en
cuenta el objetivo marcado a nivel europeo®® -, es necesario proporcionar incentivos
adecuados que reduzcan esta excesiva duplicidad y fomenten la creacion de una base
industrial més fuerte que mejore la competitividad de la industria europea de defensa en

conjunto.

Con el objetivo de comparar el orden de magnitud del nivel de fragmentacion del
mercado europeo de defensa con el americano, en la siguiente figura se incluye un breve

resumen de situacién a un lado y otro del Atlantico en el afio 2016.
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Figura 2-4. Comparativa Europa vs EEUU.
Fuente: Comision Europea (2017¢, 1) y MSC (2017, 21)

18 \éase por ejemplo Juncker (2014).
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Como se puede observar el nivel de gasto es muy superior en el caso americano,
destacando la elevada variedad de sistemas europeos, causado principalmente por las

politicas nacionales y la consecuente fragmentacion, a pesar de destinar un menor gasto.

Por otro lado, en el mercado europeo cerca del cuarenta por ciento de los subsectores
tienen el doble de empresas en comparacion con el mercado americano (McKinsey, 2013,
9). Esta situacion presente en el mercado europeo de defensa se debe en parte a que los
Estados miembros se apoyan en el articulo 346 del TFUE (antiguo articulo 296 del
TCE)*®, para sostener su deseo de autonomia y soberania nacional. De este modo, la
interpretacion de este articulo permite que cada Estado financie su industria de defensa,
en aquellos casos en los que nacionalmente le conviene, a la vez que protegen y potencian
las competencias de las grandes empresas nacionales®® en el mercado internacional
(Markowski y Wylie, 2007, 31-32).

Esta situacion, supone un reto a la adaptacion al nuevo contexto de la UE y al esquema
de ayudas que apuestan por la colaboracion en la adquisicion de bienes y servicios de
defensa y por conseguir un mercado menos fragmentado, méas competitivo y transparente
que, aunque limita la libertad en la contratacion nacional, facilita las oportunidades de

penetracion en el mercado internacional.

2.6. Conclusiones

La reduccion de gasto en la industria de defensa hace que se reduzca la inversion en
investigacion y desarrollo militar. Teniendo en cuenta que esta industria se caracteriza
por un elevado nivel tecnoldgico en constante evolucion, cuyo coste es cada vez mas
elevado, hace que los Estados en determinados casos necesiten importar los bienes de
defensa con la consecuente pérdida de know-how tecnol6gico de una industria que los

Estados consideran estratégica.

Sin embargo, la estructura actual de la industria de defensa en Europa, partiendo de las
regulaciones como el articulo 346 del TFUE, acaba favoreciendo la fragmentacion del
mercado, al permitir a los Estados financiar a sus empresas nacionales en aquellos casos
en que dispongan del nivel tecnolégico necesario evitando oportunidades quizad mas

competitivas por parte de empresas mas alla de sus fronteras.

19 Véase: Diario Oficial de la Unién Europea, C 202/194, de 7 de junio de 2016, http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?2uri=CELEX%3A12016E346
20 por ejemplo, la britanica BAE Systems, la italiana Finmeccanica (actual Leonardo) o la francesa Thales.
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No obstante, aunque una excesiva fragmentacion es ineficiente desde el punto de vista
econodmico, debido a las caracteristicas particulares del mercado de defensa, desde un
punto de vista estratégico es importante la existencia de una cierta variedad de empresas
a nivel europeo - dentro de una misma especializaciéon y con diferentes competencias -,

que permitan la busqueda de sinergias, complementariedad e interoperabilidad entre ellas.

Para hacer esto posible, es necesario una mayor consolidacion del mercado de defensa
europeo, mediante una reestructuracion industrial que fomente la especializacion y
favorezca la cooperacion, con el objetivo de mejorar la confianza entre Estados aliados a
la vez que se protegen y se potencian las competencias del entramado industrial europeo

y se aumenta su competitividad mundial.
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3. ESTUDIO TEORICO DEL PROBLEMA DE LA COLABORACION INTERNACIONAL EN LA

PROVISION DE BIENES DE DEFENSA EN EUROPA
3.1. Introduccion

El ser humano, como animal social y racional, actia con el propdsito de alcanzar sus
objetivos. De ahi que los comportamientos colaborativos llamen el interés de los
académicos; como ocurrio en los afios ochenta, donde el incremento de los intentos de
cooperacion en asuntos de seguridad entre Estados se convirtio en tema de interés para
los investigadores (Keohane, 1984; Lipson, 1984; Axelrod, 1984); ya que en la mayoria

de los casos facilitaba a los Estados la consecucion de sus objetivos.

El presente capitulo analiza el problema de la colaboracion internacional en la
provision de bienes de defensa, con el objetivo de identificar los factores que estimulan o

restringen este tipo de acuerdos.

3.2. Marco tedrico, ¢como funciona la colaboracion internacional?

3.2.1. Concepto

Para centrar el concepto de cooperacion internacional, es Util la definicion que hace la
Real Academia Espafiola en el marco del derecho comunitario europeo, como la
«posibilidad de que varios Estados miembros adopten un régimen de integraciéon mas
intenso en algunos ambitos»; situacion que se desarrolla «cuando los actores ajustan su
comportamiento a las preferencias actuales o anticipadas de otros a través de un proceso
de coordinacion de politicas» (Lindblom, 1965, 227).

Aunque desde una Optica teérica pueda apreciarse como un tema trivial, en la realidad
este tipo de acuerdos se enfrentan a importantes problemas que se analizan a

continuacion.
3.2.2. Formas de conseguir el comportamiento cooperativo

En la literatura existen diferentes maneras de conseguir acuerdos de cooperacion
internacional entre Estados que se pueden clasificar dentro de tres tipos de estrategias
principales (Young, 1989, 87-96):

1. De forma tacita. EI comportamiento cooperativo se obtiene por medio de
estrategias de reciprocidad, iteracidn-sancion, sin acuerdo 0 comunicacion
explicita. (Axelrod, 1984, 27-54).
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2. Mediante un proceso de negociacion explicito. A través de una negociacion
acordada entre las partes se alcanza un acuerdo de colaboracién (Grieco, 1990,
47, 231; Oye, 1985, 16-17).

3. Por imposicion. Las diferencias de poder e influencia de los Estados, permite
que el actor mas fuerte obligue al resto a ajustar y coordinar sus politicas para

alinearlas con las suyas (Gowa, 1986, 167-186).

En referencia a la primera estrategia, desde un punto de vista tedrico se analiza dentro
de la Teoria de Juegos en el Dilema del Prisionero de dos individuos iterado (Axelrod,
1984, 27-54), donde surge el comportamiento cooperativo a medida que las expectativas
de los actores convergen, sin necesidad de acuerdo explicito. Las estrategias de
reciprocidad juegan un papel importante al estar basadas en el comportamiento entre

Estados en las relaciones anteriores.

En el segundo tipo de estrategias, tienen cabida la mayoria de los programas de
colaboracion internacional en el sector publico a nivel institucional (por ejemplo, la
OTAN, NNUU, el FMI, el Consejo Europeo o tratados de colaboracion ad hoc entre
diferentes Estados para proyectos concretos de cooperacion interestatal), como a nivel
industrial (por ejemplo, fusiones, alianzas o acuerdos industriales) que se veran en mayor

detalle en el capitulo cuatro.

En cuanto al tercer tipo, las asimetrias de influencia se traducen en una menor tentacion
de desertar por parte de los Estados méas débiles, al tener asegurada la sancion por parte
de los mas fuertes (Conybeare, 1985, 170). El programa Joint Strike Fighter (JSF) es un
ejemplo de este tipo de estrategia, donde EE.UU. como lider del proyecto, aproveché su
poder para definir diferentes niveles de participacién para el resto de Estados, tanto en la
definicion de requisitos como en posteriores modificaciones (Ozdemir, 2009, 47-48). Este
tipo de estrategia tiene como desventaja el abuso de la posicion dominante, consecuencia
de la falta de alternativas, que acaba debilitando la relacion entre Estados.

3.2.3. Factores que motivan el comportamiento cooperativo de los Estados

Las decisiones de los Estados responden a mdltiples motivaciones que se pueden

dividir en dos grandes grupos, “con el objetivo de” y “debido a” (Snyder, 1963, 144).

En el primer grupo, se identifican las intenciones que mueven a los Estados a tomar

una decision como, por ejemplo, la salida de Francia del Programa Eurofighter para
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desarrollar un avion de combate nacional, o la adopcion del euro como moneda oficial

para reducir los costes de transaccion y facilitar la libre circulacion.

En el segundo caso, se basan en experiencias anteriores tanto positivas, por ejemplo,
debido al éxito en acuerdos de colaboracion previos o relaciones histéricamente cercanas
a causa de la cercania geogréafica o intereses geopoliticos comunes; como negativas, por
ejemplo, el abandono de terceros Estados en programas de colaboracion o fragiles

relaciones consecuencia de conflictos histéricos aun no resueltos.

Para ambos casos, existen investigaciones que analizan los diferentes factores que
influyen en las motivaciones estatales en el ambito de las situaciones cooperativas y, en
algunas ocasiones, proponen la elaboracion de un modelo para interacciones sociales
donde se relacionan mas de cuarenta factores diferentes agrupados en ocho categorias
(Gifford, 2008, 273-280). Este modelo genera un entramado complejo de influencias y
dependencias entre los diferentes factores. Para simplificar, en este capitulo se realiza un
andlisis reduciendo dicha clasificacion a cuatro categorias que se han considerado los
pilares generales de los problemas de colaboracion internacional en la provision de bienes
de defensa: el problema de la comunicacion, el problema social, el problema econdmico

y el problema institucional y regulatorio.
3.3. El problema de la comunicacién

Las interacciones entre los actores se basan en el intercambio de informacion, siendo
un requisito previo caracteristico para iniciar un trato. Generalmente, las partes no
disponen de la misma cantidad de informacion y existe una comunicacion y transparencia

limitada o sesgada.

Estas asimetrias surgen como consecuencia de la confidencialidad o de la accion
deliberada de compartir informacién insuficiente, siendo improbable que ésta se comparta
libremente cuando permite obtener una posicidn ventajosa respecto al resto de partes, asi
como un beneficio razonable (Clarkson, Jacobsen y Batcheller, 2007, 827-839). Como
consecuencia, las valoraciones economicas se distorsionan y se dificulta una asignacion
de recursos Optima (Williamson, 1985, 47), lo que proporciona un resultado final

ineficiente, convirtiéndose ademas en fuente de incertidumbre y desconfianza.

En particular, el sector de defensa se caracteriza por la existencia de asimetrias de

informacién debidas principalmente a consideraciones de seguridad, defensa, soberania
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nacional o politica industrial. De este modo, los participantes no siempre comparten toda

la informacion, pudiendo llegar a influir en la toma de decisiones de los proyectos.

Como consecuencia de la falta de informacion solida sobre el desempefio técnico, los
costes o la planificacion, se genera una percepcién limitada de la inversion Optima
necesaria en la adquisicion de nuevas capacidades de defensa, y en la seleccion de
contratistas idéneos que las generen (Dehlen et al., 2014, 193-209). En los programas de
colaboracion, existe un problema adicional de informacion causado por una componente
importante de I+D que hace que las estimaciones de cualquier tipo (costes, prestaciones

y plazos de ejecucidn) sean poco fiables.

Esta situacion, genera un escenario de incertidumbre que aumenta la desconfianza
entre Estados y reduce las posibilidades de colaboracion, al estar los posibles acuerdos
expuestos a comportamientos oportunistas que propicien asignaciones de recursos
suboptimas (Williamson, 1971, 112-123).

3.4. El problema social
3.4.1. Capital social

Existe una amplia literatura que trata de comprender la importancia del capital social
como el conjunto de factores que favorecen los comportamientos colaborativos. Entre
estos factores, predominan las redes de relaciones y el comportamiento reciproco que
tienen un impacto positivo en el aumento de las posibilidades de cooperacién, lo que
redundara en una mayor confianza entre las partes (Putnam, 1993, 35-42; Coleman, 1988,
95-120).

En una red de relaciones sociales, cuanto mas intensas sean las relaciones entre los
individuos, mayores son las oportunidades de cooperacion como, por ejemplo, sucede en
las asociaciones culturales, las cooperativas o las Organizaciones No Gubernamentales,
que agrupan los intereses comunes de sus miembros y orientan su actividad hacia su

consecucion.

En cuanto al comportamiento reciproco, las partes responden con la misma accion que
han recibido en iteraciones anteriores. De este modo, la iteracion favorece la convergencia
hacia la cooperacion tacita, permitiendo que se establezcan relaciones y acuerdos
bilaterales con el objetivo de obtener el mejor resultado para las partes. Este punto se

ampliara en el apartado correspondiente al tamafio del grupo.
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En cuanto a la confianza, se considera uno de los aspectos clave en el éxito de la
cooperacion en la adquisicion de bienes de defensa entre Estados, debido a que el miedo
al abandono de un socio o el riesgo percibido de conflicto puede ser un factor de fracaso
en la cooperacion. De este modo, a mayor confianza entre socios mas facil sera obtener
comportamientos cooperativos. En particular, la experiencia de la iniciativa Strategic
Airlift Capability (SAC)?, es un claro ejemplo que demuestra la importancia de esta
confianza dejando abierta la participacion para que otros Estados se puedan adherir

posteriormente, previo acuerdo entre los miembros del consorcio.
3.4.2. Tamanio del grupo

A pesar de que algunos investigadores defienden que un grupo formado por un mayor
nimero de Estados aumenta la probabilidad de que éstos cooperen para mejorar su
seguridad comin (Snidal, 1991, 701-726) - pudiendo aumentar a su vez la seguridad
individual y la probabilidad de ventajas relativas (Grieco, 1990, 228) - es superior el
nimero de estudios que defienden una mayor facilidad de colaboracion en grupos
pequefios (Kollock, 1998, 183-214; Dawes, 1980,169-193), teniendo ademas en cuenta
que las probabilidades de abandono crecen con el numero de Estados involucrados
(Bowles, 2004, 442-443; Oye, 1985, 19).

En este sentido, conforme a la teoria de juegos y en particular al Dilema del Prisionero,
el empleo de estrategias Tit For Tat (Axelrod, 1984, 27-54), basadas en la reciprocidad,
favorecen las probabilidades de cooperacion en juegos de dos individuos que se repiten
indefinidamente, de modo que la iteracion favorece la convergencia hacia la cooperacion

tacita.

Sin embargo, en grupos con un mayor nimero de individuos, las estrategias de
reciprocidad son menos eficaces al complicarse la comunicacion entre los miembros,
disminuirse la influencia individual en el resto del grupo, entorpecerse la coordinacion de
preferencias y dificultarse el seguimiento de la reputacién de los demas (Hauert y
Schuster, 1997; 513-519).

En estos escenarios, es necesario establecer un sistema de incentivos y sanciones con
el objetivo de asegurar el comportamiento colaborativo e incrementar las tasas de
cooperacion (Fehr y Fischbacher, 2004, 63-87; Boyd y Richerson, 1992, 171-195). En el

2L Iniciativa de Capacidad Estratégica de Transporte Aéreo de la OTAN, para la adquisicion y operacion
conjunta de tres aviones de transporte C-17 a finales de 2008.
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siguiente gréafico, correspondiente a la simulacion de juegos repetidos de n individuos, se
pueden observar niveles de cooperacion inicial en torno al cincuenta por ciento que
disminuyen con el avance del juego y s6lo se consiguen detener o aumentar con la

aplicacion de sanciones.
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a, durante los primeros seis periodos, los sujetos tienen la b, durante los primeros seis periodos, se descartan los castigos
oportunidad de castigar a los otros miembros del grupo. de otros miembros del grupo. Después, el castigo es posible.

Después, se elimina la oportunidad de castigo.

Gréfico 3-1. Tendencia temporal de la media de la cooperacién con un intervalo de confianza del noventa
y cinco por ciento.
Fuente: Fehr y Géchter (2002, p. 138).

Para que estos sistemas de incentivos y sanciones funcionen, es necesario que se
implementen mecanismos de vigilancia que identifiquen el modo adecuado y el momento
preciso de aplicacion. En este sentido, lo recomendable es que los individuos que forman
parte del grupo se vigilen mutuamente, y ademas se instaure una autoridad externa que

facilite la cooperacion y vele por su integridad (Hilbe et al., 2014, 752-756).

En particular, en el ambito de defensa a nivel europeo, existen organizaciones
internacionales como la European Defence Agency (EDA) o la Organisation Conjointe
de Coopération en matiére d'Armement (OCCAR), que tienen como objetivo facilitar los
programas cooperativos. La OCCAR al proporcionar estructuras organizativas y reglas
comunes para los programas de adquisicion de bienes de defensa, facilita la participacion
de los Estados en aquellos programas de cooperacion que gestiona. En ausencia de este
tipo de organizaciones, el que la colaboracién en programas internacionales sea
aconsejable depende de cada caso, y aunque pueda ser mas dificil es posible, ya que la
ausencia de una organizacion internacional no significa que dos Estados no puedan firmar
un contrato y crear su propia estructura de gobierno adecuada con sus sanciones. De este

modo, un contrato puede ser una institucion igual de efectiva.

En cualquier caso, la cooperacion es mas recomendable en grupos con un nimero de
individuos reducido, de entre cinco y siete miembros promedio, donde existe un mayor

rendimiento; aumentando la pérdida de eficacia en grupos mas numerosos (Hare, 1952,
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261-267; James, 1951, 474-477), donde la comunicacidn se hace mas complicada y como
consecuencia existe una mayor dificultad en la coordinacion de preferencias y
compromisos. El aumento del tamarfio del grupo acaba suponiendo un impacto negativo
tanto en coste como en tiempo, en relacion con la raiz cuadrada y la raiz cubica del namero
de Estados participantes respectivamente??, ademas de suponer un impacto negativo en
las economias de escala (Hartley, 2011b, 175; Fontanel, Smith y Bolton, 1991, 406-4009;
Delpech, 1976, 19-35).

Ademas, los riesgos relativos a la divergencia de intereses nacionales también aumenta
con el nimero de socios (Markowski y Wylie, 2007, 31-51), complicando el proceso de
armonizacion de requisitos comunes y convirtiéndose en una de las principales causas de
cancelacion de los programas de colaboracion en la adquisicion de bienes de defensa
como, por ejemplo en los afios ochenta, el programa de misiles Modular Standoff Weapon
(MSOW), o el proyecto Autonomous Precision guided Munitions Programme (APGM)
para el desarrollo de aviones de combate supersonicos con ala de geometria variable,

como se sefiala mas adelante en el capitulo cuatro.

Este panorama, hace aconsejable una cooperacion en la adquisicién de bienes de
defensa en formaciones subregionales bilaterales o més reducidas (Zandee, Drent, y
Hendriks, 2016, 5), y no necesariamente se requiere de organizaciones internacionales
como la OCCAR para hacer posible la colaboracion entre Estados. No obstante, la
OCCAR proporciona una infraestructura importante que puede ser Gtil para llevar a cabo
ciertos proyectos - no siempre los acuerdos bilaterales o multilaterales son la mejor
opcion.

3.5. El problema econémico

Desde una Optica econdmica de la colaboracion, es fundamental que los Estados
obtengan mayores beneficios que actuando de forma individual. Aunque generalmente
las colaboraciones producen un excedente de beneficios comun, el problema reside en
hacer un reparto justo. La actitud codiciosa puede acarrear que la cooperacién finalice, o
que incluso no se llegue a dar, tras evaluar los Estados los costes y beneficios que podria
generar el reparto de los beneficios resultado de la cooperacion. Este escenario, en parte

es resultado de la racionalidad del ser humano en la toma de decisiones econémicas, cuyo

22 por ejemplo, en los programas donde colaboren cuatro Estados, el coste serfa el doble que en un programa
nacional equivalente.
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comportamiento se adapta en funcion de la situacion, su entorno y sus factores historicos
(Simon, 1983, 40-41).

En efecto, una de las causas principales de cancelacion de las cooperaciones
internacionales de defensa ha sido la retirada de algunos paises, a causa de desacuerdos
en el reparto de costes o de trabajo. Entre los diferentes ejemplos, en los afios sesenta, se
encuentran el programa experimental VAK 191B, de desarrollo del prototipo de un caza
monoplaza de reconocimiento de despegue y aterrizaje vertical, y el proyecto de
colaboracion para el desarrollo del tanque de nueva generacion Main Battle Tank (MBT-

70), como se sefiala en el capitulo cuatro.

En contextos complejos con incertidumbre, como es el caso de la colaboracién
internacional en la provision de bienes de defensa, deja de ser realista la consideracion
del ser humano como incesante maximizador en la toma de decisiones economicas
(Tversky y Kahneman, 1981, 453-458), comportandose como individuos que buscan una
solucidn que les garantice una satisfaccion apropiada, que no maxima, de sus necesidades,
tras haber realizado un anélisis limitado de las diferentes posibilidades (Simon, 1993,
396).

No obstante, el principal problema de dicho reparto es que en la mayoria de los casos
la distribucion del excedente de beneficios se ve fuertemente afectada por el poder de
negociacion de los Estados - que a su vez tiene influencia sobre la division de trabajo
(Bowles, 2004, 171) -, que puede conducir a un rechazo a la colaboracion en casos

extremos.

En aquellos casos, donde exista una nacion lider con suficiente poder como para
reclamar todo el beneficio excedente realizando ofertas al resto de Estados levemente
superiores a sus siguientes mejores alternativas, la aceptacion de la distribucion de
beneficios, y por tanto la colaboracion, dependerd principalmente de la falta de

alternativas del resto de Estados.

En aquellos casos donde los Estados se encuentran relativamente en igualdad de poder,
intentaran tener mayor influencia en el proceso de negociacion aprovechando las
asimetrias de informacion, su poder presupuestario y sus capacidades industriales. En este
sentido, en el ambito de las empresas, éstas a veces invierten en tecnologias con el
objetivo principal de mejorar su posicion en futuras negociaciones; como la compra a

finales del siglo xix de una enlatadora mecéanica por parte de las empresas de comida
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enlatada, aunque inicialmente no pensaran usarlas (Bowles, 2004, 168); o, en el caso de
defensa, la compra de sistemas Computer Aided Design (CAD), de disefio asistido por
ordenador; o, la introduccion del concepto de Industria 4.0, relacionada con la

digitalizacion de las unidades productivas.

Ante esta situacion, es necesario buscar una solucion donde los resultados del reparto
de trabajo no tengan repercusion sobre el reparto del beneficio excedente, de modo que
se acuerde la division de beneficios previamente o que las partes decidan repartir dicho
beneficio de forma equitativa. EI problema reside en conseguir un reparto que las partes
consideren justo, lo que no es tema trivial debido a que los Estados, como actores
racionales, se preocupan por los beneficios relativos para compararlos con los del resto
de partes (Snidal, 1991, 701-726; Grieco, 1990, 4, 44).

En el caso particular de los programas de colaboracion internacional de defensa, es
habitual el empleo de férmulas tipo juste retour?, compensaciones industriales (offset);
0, el criterio de Global Balance, empleado por la OCCAR, que se veran mas adelante en
el capitulo cuatro.

En cualquier caso, existen grandes dificultades a la hora de repartir los beneficios sea
cual sea la formula elegida (Bowles, 2004, 167-202), principalmente porque no se trata
unicamente del beneficio econémico, sino que los Estados intentaran quedarse con el
desarrollo de las tecnologias criticas o en la integracion del sistema que les permita tener
mayor poder en el programa y maximizar sus capacidades nacionales para afrontar futuros

programas.

Para evitar o solventar este escenario, los Estados deberian previamente acordar como
distribuir las ganancias proporcionalmente, buscando puntos focales equitativos para las
partes (Crawford, Gneezy y Rottenstreich, 2008, 1443-1458; Schelling, 1960, 53-58),
como por ejemplo los costes de inversion necesarios para realizar el trabajo asignado, e
incluir pagos complementarios que equilibren dichos beneficios si fuera necesario
(Grieco, 1990, 231).

23 Reparto proporcional a la contribucidon econémica de cada pafs, visto como un punto focal de Schelling
(1960), sin el cual seria dificil Ilegar a un acuerdo aun pudiendo producir una divisién de trabajo ineficiente
y la reduccion de beneficios comunes.
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3.6. El problema institucional y regulatorio
En la industria de defensa, existe una fuerte persistencia de intereses nacionales. La
soberania nacional se pone en juego cuando se trata de compartir la defensa nacional o

las capacidades militares.

En este contexto, los “lobbies” sindicales, empresas productoras y centros de
investigacion nacionales, intentan influir en las decisiones politicas del Estado cuando se
trata de bienes de defensa para el desarrollo de las operaciones militares de un
determinado Estado (Hartley, 2011b, 170-175), o en las estrategias y politicas econdémicas
y de colaboracién en el ambito de las relaciones internacionales de defensa (Kahler, 1998,
929-932; Grieco, 1990, 44).

Ademas, se suma la identificacion de pérdida de independencia nacional a favor del
aumento de la interdependencia entre paises como uno de los obstaculos frente a la
cooperacion (Waltz, 1979, 102-116). Los Estados buscan maximizar sus capacidades
nacionales en el entorno internacional con el objetivo de satisfacer las presiones internas

y evitar la dependencia de desarrollos externos (Putnam, 1988, 434).

Desde un punto de vista regulatorio, las normas se encargan de moldear los intereses
comunes de los diferentes Estados que participan en dicha colaboracién, no pudiendo
oponerse a éstas (Herrmann y Shannon, 2001, 624-625).

Sin embargo, cada pais puede percibir las normas de forma diferente, para
interpretarlas en beneficio de sus intereses nacionales como el empleo de la excepcion
que contempla el apartado b del articulo 346 del TFUE?*, correspondiente a «la
produccion o al comercio de armas, municiones y material de guerra», que han permitido
a los Estados venir excluyendo - cada vez menos - de forma sistematica a las empresas
no nacionales de sus contrataciones - si se justifican razones de seguridad publica o
proteccion de los intereses de seguridad de un Estado -, incumpliendo los principios
comunitarios de igualdad, no discriminacion o transparencia, frenando en cierto modo la
consolidacién de un mercado Unico de la defensa; por ejemplo, los contratos de provisién
de bienes de defensa importantes para la soberania nacional o que requieran unos
requisitos de seguridad en el suministro. Sin embargo, los tribunales tienden a interpretar

de forma restrictiva este articulo y existen estudios de la Comision Europea® y varias

24 \/éase versiones consolidadas en Noticias Juridicas (n.d.)
25 V/éase por ejemplo: el informe de la Comisién Europea, COM(2016) 762 final, de 30 de noviembre de
2016, sobre la implementacion de la Directiva 2009/81/EC de contratacion pablica en los ambitos de la
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sentencias?® del Tribunal de Justicia de la UE - a raiz de recursos de la propia Comision -

relacionadas con el incumplimiento de las directivas de contratacion publica europeas.

Por una parte, es logico que el articulo preservara la defensa sobre el mercado en el
afio 1958. Sin embargo, lo que es menos razonable es la supervivencia del articulo en una
Europa cada vez mas integrada en todos los niveles. Sin embargo, con la creacion del
objetivo de Defensa comun, este articulo podria dejar de tener sentido y necesitar una

modificacion o actualizacion.

En este escenario, las instituciones europeas como el Consejo Europeo, la Comision o
la Agencia Europea de Defensa, pueden jugar un papel importante en el proceso de
cooperacion si los Estados las observaran como creadas por ellos con el objetivo de

coordinar los intereses hacia un beneficio colectivo.

Como ejemplo de la importancia del papel de las instituciones y como se ajustan a los
intereses de los Estados, se encuentra la concesion en los afios noventa de subvenciones
en EE.UU., con el objetivo de facilitar las fusiones de empresas y conseguir reducir el
exceso de capacidad de la industria de defensa, debida principalmente a una gran
reduccion de demanda tras la Guerra Fria y la consecuente reduccién del gasto en defensa
(GAO, 1998, 4-5).

Seguridad y la Defensa; la comunicacion COM(2006) 779 final, de 7 de diciembre de 2016, sobre la
interpretacion sobre la aplicacion del articulo 296 (actual 346) del Tratado en el &ambito de los contratos de
defensa; o la Comunicacion de la Comisién Europea, COM(2016) 950 final, de 30 de noviembre de 2016,
relativa a conseguir que la contratacion publica funcione en Europa y para Europa.

% para mas detalle, véase por ejemplo las siguientes sentencias:

- Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 7 de junio de 2012 (Asunto C-615/10):
planteada por un 6rgano finlandés, relativa a un contrato de suministro de una plataforma giratoria
con posibilidad de aplicacion civil, y la inexistencia de concurso de conformidad con los
procedimientos previstos en la Directiva 2004/18/CE.

- Sentencia del Tribunal General (Sala Primera) de 18 de junio de 2013 (Asunto T-509/09): decisién
de no reembolsar los gastos efectuados con motivo de la adquisicion de dos buques de patrulla
ocednicos destinados principalmente al control de pesca por parte de las autoridades portuguesas,
que invocaban a dicho articulo para optar a la financiacidn de la UE, resultando desproporcionada
la aplicacion de la excepcion del articulo para adquirir dichos buques destinados al control de la
pesca, sin anunciar la produccién de los mismos.

Ademas de la Directiva 2009/81/CE, de 13 de julio de 2009, sobre coordinacién de los procedimientos
de adjudicacion de determinados contratos de obras, de suministro y de servicios, por las entidades o
poderes adjudicadores en los dmbitos de la defensa y la seguridad; la UE ha aprobado otras tres
Directivas que regulan la contratacién publica: bien con caracter general (Directiva 2014/24/UE, de 26
de febrero de 2014, sobre contratacidn publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE), sobre
sectores especificos (Directiva 2014/25/UE, de 26 de febrero de 2014, relativa a la contratacion por
entidades que operan en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales y por
la que se deroga la Directiva 2004/17/CE) o sobre concesiones (Directiva 2014/23/UE, de 26 de febrero
de 2014, relativa a la adjudicacion de contratos de concesion).
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3.7. Conclusiones

El problema de la colaboracién internacional encuentra barreras principalmente en la
preferencia nacional que se puede observar facilmente en el escenario europeo como, por
ejemplo, la firma de la PESCO por sélo veinticinco de los veintiocho Estados de la
comunidad europea; o, la decision del Reino Unido de mantenerse al margen de la

moneda comun e irse de Europa.

Las caracteristicas particulares del sector de defensa, relacionadas con la seguridad,
defensa, soberania o politica industrial nacional, hacen dificil evitar las asimetrias de
informacion en las negociaciones. Debido a la incertidumbre resultado de estas
asimetrias, se pone de manifiesto la importancia de la confianza entre Estados para que
la colaboracion progrese. En esta situacion, la iteracion entre las partes y las relaciones
anteriores favorecen la convergencia hacia una cooperacion tacita, permitiendo que se

establezcan relaciones y acuerdos bilaterales o multilaterales.

El estudio realizado en este capitulo, apoyado en diferentes trabajos teéricos y
empiricos mas detallados, sugiere que, aunque el empleo de estrategias de reciprocidad
en la relacion entre Estados podria facilitar la cooperacion, este tipo de estrategias pueden
ser ineficaces o insuficientes a medida que se incrementa el nimero de Estados
participantes, al disminuir la influencia individual en el resto del grupo. En estos casos,
las organizaciones internacionales, como el Consejo Europeo, la Comisién, la EDA o la
OCCAR, pueden ayudar en los programas cooperativos actuando como catalizadores de
la colaboracion entre Estados con el empleo de mecanismos apropiados que reducen la
incertidumbre y facilitan la coordinacion de intereses en la toma de decisiones de
planificacion y adquisicién de sistemas de defensa. Sin embargo, no son necesarias en
todos los casos, ya que, aungque pueda ser mas dificil, también se pueden dar acuerdos
bilaterales o multilaterales igual de efectivos, mediante la firma de un contrato y la
creacion de su propia estructura de gobierno adecuada con su correspondiente régimen

de sanciones.

Desde una Optica econdmica, para que esta coordinacion de intereses de lugar a
colaboraciones internacionales es fundamental que los Estados puedan obtener mayores
beneficios que actuando de forma individual. En caso contrario la colaboracion es

desaconsejable, ya que no resultara eficaz.

Histéricamente, en los programas de colaboracion internacional de defensa se han

venido empleando acuerdos rigidos en el reparto de trabajo como el criterio de juste
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retour, basados en la aportacion economica de los Estados y no en sus competencias
tecnoldgicas o industriales, lo que supone una distribucion menos eficaz del trabajo que
puede ocasionar retrasos en la ejecucidén y costes superiores. Aunque existen otras
formulas como el criterio de Global Balance o las compensaciones industriales, en la
realidad existen grandes dificultades a la hora de repartir los beneficios sea cual sea la
férmula elegida, debido a la dificultad de poder medir los costes y beneficios en estos
asuntos de forma objetiva y precisa, lo que explica la variabilidad de los casos en la vida
real que pueden dar lugar a comportamientos no cooperativos (por ejemplo, un socio que
dice saber mucho de una tecnologia o disponer de los medios necesarios para
desarrollarla, y no ser asi). En estos casos se necesitan expertos que ayuden a acotar un

margen en la eleccion e identifiquen alternativas poco convenientes.?’

Debido tanto al empleo del articulo 346 del TFUE como el principio de juste retour,
los Estados histéricamente han mantenido la provision de bienes de defensa como un
asunto casi Unicamente estatal. Para modificar esta situacion, y fomentar la cooperacion
en los programas de adquisicion de bienes de defensa, la Comunidad Europea ha
empezado a dar los primeros pasos hacia un marco comdn de la industria de defensa en
la UE?, con la creacion del Fondo Europeo de Defensa en el afio 2017 y la definicion de
los treinta y cuatro primeros proyectos cooperativos acordados en el afio 2018 y otros
trece en el afio 2019%°, basados en el gasto conjunto en capacidades previamente
consensuadas por los Estados que actuaran como catalizador de capacitacion tecnoldgica
en la UE, constituyendo una oportunidad para que los Estados puedan obtener las

capacidades militares que requiere la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD).

El problema, es que en la préctica la no materializacion de este marco comun de
defensa tiene profundas razones de peso, apoyadas principalmente en las diferentes
percepciones que tienen los Estados en cuanto a las amenazas, el tipo de respuesta
adecuado que se deberia dar y las instituciones necesarias para su gestion, al tiempo que
prefieren mantener su autonomia nacional. Esto hace imprescindible que los Estados

realicen una evaluacién minuciosa y sensata de los costes asociados y los beneficios

27 En el caso del programa Eurofighter desde el principio se identifico la enorme magnitud de los costes
que generaria su desarrollo, teniendo como ejemplo otros programas de colaboracién militar en el &mbito
de la aviacién de combate, ya existentes en Europa, como el SEPECAT Jaguar (Francia y Reino Unido) y
el Panavia Tornado (Alemania, Italia y Reino Unido).

28 Comision Europea (2016). En este documento se describen las acciones a llevar a cabo por los Estados
miembros de la UE para conseguir una industria de defensa comudn interna, asi como la definicion de una
politica exterior mas unificada.

29 Se espera que la préxima convocatoria de proyectos tenga lugar en 2021.



Capitulo 3. Estudio Tedrico del Problema de la Colaboracion

potenciales de la participacion en un programa de cooperacion internacional, y a que una
valoracion errénea, fundamentada en un optimismo desmesurado, puede afectar
negativamente al desarrollo del programa y a la confianza de los Estados participantes
para futuras oportunidades de colaboracion. Sin embargo, todo esto cambia si la Union
Europea pone dinero y complementa las inversiones nacionales, sirviendo de incentivo
para que los Estados colaboren, como se vera en el capitulo cinco con la iniciativa del
Fondo Europeo de Defensa (EDF) lanzado por la Comision.

Como conclusion, y a pesar de los problemas identificados, la colaboracion es
aconsejable en aquellos casos donde el nimero de Estados participantes es reducido y
existe una fuerte confianza basada en iteraciones anteriores; donde el reparto de
beneficios esté basado en un punto focal previamente consensuado y exista un sistema
coercitivo que incentive o sancione a los Estados para manifestar un comportamiento
colaborativo - incentivos, a corto o medio plazo, como proteccion, ayudas al desarrollo
tecnoldgico o facilidad a la entrada en nuevos mercados; y, sanciones, como multas,
restriccion a las subvenciones o penalizacion en la participacion en acuerdos futuros -.
Este escenario, podria aumentar la seguridad y la confianza en los acuerdos de
colaboracion y, como consecuencia, facilitaria la coordinacion interestatal para una

provision més eficiente de los bienes de defensa.
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4. ANALISIS EMPIRICO DE LA COLABORACION INTERNACIONAL EN LA PROVISION DE

BIENES DE DEFENSA: VENTAJAS Y LIMITACIONES

4.1.  Introduccién

Tras el final de la Guerra Fria, el entorno de seguridad europeo se ha modificado siendo
mas comun la colaboracion entre las fuerzas armadas de diferentes Estados en misiones
prolongadas en el exterior, fruto de la Politica Comun de Seguridad y Defensa de la UE
(PCSD). Las crecientes necesidades de interoperabilidad militar, insuficientes
capacidades nacionales, crecientes costes de desarrollo y la incertidumbre y riesgos de
los programas hacen recomendable la colaboracion en la adquisicion de bienes de
defensa. Sin embargo, en muchos casos sigue prevaleciendo el caracter autarquico de los
Estados al optar por desarrollos nacionales, como el avion de combate francés Rafale o

el caza sueco Gripen.

Teniendo en cuenta este escenario, el presente capitulo realiza un anélisis de las
ventajas de la participacion de los Estados en programas de colaboracién industrial
internacional, asi como de los principales inconvenientes, problemas y limitaciones que
se presentan, a través de una revision de casos de éxito y fracaso de este tipo de programas

en Europa desde finales de los afios sesenta.

4.2. Los esfuerzos de colaboracion europea

Algunas de las primeras colaboraciones internacionales se remontan al afio 1945, con
el trabajo desarrollado por cientificos alemanes del Instituto de Balistica de Berlin junto
a cientificos franceses en campos como la balistica, aerodindmica e investigacion
electronica (Willis, 1968, 314-330). A partir de los afios cincuenta, surgié una fuerte
iniciativa a favor de la cooperacién industrial europea impulsada entre los Estados con
mayores capacidades tecnoldgicas, industriales y econémicas, debido a la preocupacion
de una escasa exportacion que pudiera cubrir los crecientes costes unitarios de equipos y
sistemas militares (Walker y Gummet, 1993, 11). Entre los primeros proyectos se
encuentran el acuerdo de fabricacion bajo licencia del avion de transporte militar francés
Nord Noratlas, en tierras alemanas en 1956; la fabricacion del avion de reconocimiento
aéreo de largo alcance, Br. 1150 ATL en 1959, con el acuerdo inicial entre Francia y
Alemaniay la incorporacion posterior de Bélgica, Holanda e Italia (Covington, Brendley
y Chenoweth, 1987, 36-39); los misiles teledirigidos anticarro franco-alemanes MILAN,
en 1962 (IHEDN, 2015, 12); los desarrollos conjuntos franco-alemanes en misiles HOT

y ROLAND; los aviones Alpha, de ataque ligero y entrenamiento avanzado, fabricados
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por la alemana Dornier y la francesa Dassault-Breguet, con el vuelo del primer prototipo
francés en 1973 (Dassault Aviation, 2017, 1); o la entrada en servicio del avion anglo-
francés Jaguar el mismo afio (Andersson, 2015, 1-2). Estas colaboraciones han
promovido reestructuraciones industriales en el &mbito privado (por ejemplo, fusiones,
como European Aeronautic Defence and Space Company (EADS) o Matra BAE
Dynamics Alenia (MBDA); alianzas estratégicas, como ANZAC Alliance; consorcios,
como Euromissile o Eurofighter GmbH; o, acuerdos internacionales ad hoc entre Estados
a lo largo de la cadena de suministro para proyectos concretos, fortaleciendo la industria
a nivel europeo, o0 en la colaboracion publico-privada (por ejemplo, European
Cibersecurity Organization (ECSO), la primera asociacién publico-privada europea en
ciberseguridad).

En paralelo, a nivel institucional, la idea de colaboracion europea en materia de
defensa se remonta a los esfuerzos de integracion a comienzos de la Guerra Fria, anterior
al establecimiento de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA) en 1951
que marco el comienzo de la integracion de Europa como ya se ha sefialado en el capitulo

uno de este trabajo.

4.3. Analisis de Programas de Cooperacion Internacional en Europa
En el presente apartado se realiza un anélisis de casos frustrados y casos de éxito de

diferentes programas de colaboracion desde finales de los afios sesenta.

4.3.1. Casos frustrados

En la mayoria de los programas de colaboracion coinciden una variedad de factores en
el tiempo que, generados por el entorno 0 como consecuencia de desacuerdos sin resolver,
pueden malograrlo. En la siguiente tabla se incluye una revisiéon de algunos casos de

fracaso, las principales causas y los paises involucrados.



determinantes
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Programa Paises Principales causas de fracaso Consecuencia Fuentes
. . s Solo Flight
VAK 191B Alemag‘& Italia, rlgefj?giﬁ;dcl)necrr]e%?riglijaecclzzztgs fabricaron tres | International
g ' ) prototipos (1972, 798)
Anglo-French Variable Francia, UK Ezeest?ii,lijgs Ol)ﬁzcigm;)r?cliz:scgnlgs Cancelado Wood (1975,
Geometry (AFVG) ’ quisttos. Discrep 202-204)
criterios de costes.

Main Battle Tank Alemania, Desacuerdo en armonizacién de Cancelado GlobalSecurity
(MBT-70) EE.UU. requisitos. Incremento de costes. (2011)
Euronean Fiahter Alemania, Desacuerdo en reparto de trabajo. Retirada Tucker (1991,
Airc?raft (EIgA) Francia, UK, Reduccion de compra por restricciones Francia 112-115); Lorell

Italia, Espafia presupuestarias. (1989, 12)
NATO Frigate Z:&C;ﬁ‘i;tﬂ'& Elevado nimero de paises GlobalSecurity
o participantes. Desacuerdo en la Cancelado (2013); Ruiz

Replacement

Holanda, Espafia,

(NFR-90) EE.UU.. Canada armonizacion de requisitos. (2010, 30-47)
Francia, UK .
o Retrasos en firma acuerdo por algunos . .
TRIGAT MR Algmgnla, paises. Reduccién del nimero de Ret[rada UKy Think Defence
Bélgica, unidades solicitadas Paises Bajos (2018)
Paises Bajos )
. Francia, Italia, Desacuerdo en armonizacion de . Ruiz (2010, 30-
Horizon CNGF UK requisitos. Retirada UK 47)
Multi-Role Armoured Alemania, UK, Desacuerdo en armonizacion de Retirada UK GlobalSecurity
Vehicle (MRAV) Paises Bajos requisitos. (2016)
ltalia. Paises Desacuerdo en armonizacion Brzoska y Lock
Tonal Light Attack Béjos requisitos. Coordinacion deficiente. cancelado (1992, 97-107);
Helicopter (LAH) Espafia UK Reduccion presupuestos nacionales. Dataquest
pana, Retirada para adquirir otro sistema. (1991, 92-93)
Alemania, Italia, Retirada paises por desacuerdo en (?S;iqugej;,
Modular Standoff UK, Espafia, reparto de costes y trabajo. Desacuerdo cancelado Bleakleyl (19538
Weapon (MSOW) Francia, en armonizacion de requisitos. -7} Think '
EE.UU., Canada Inadecuada financiacién nacional. 3-7);
Defence (n.d.)
Alemania, Desacuerdo en armonizacion de
Autonomous Precision Francia, Italia, requisitos. Inadecuada financiacion Johnson (1991,
Guided Munitions Espafia, Paises nacional. Gestién confusa debido al Cancelado 73); Smith
Programme (APGM) Bajos, Turquia, numero de Estados. Problemas de (1991, 23)

EE.UU., Canada

transferencia de tecnologia.

Tabla 4-1. Resumen principales causas de fracaso de los programas analizados.

Baséandose en los datos recopilados en la tabla anterior, el siguiente grafico representa

un analisis estadistico de las causas mas comunes que desencadenaron el fracaso de los

programas, destacando el desacuerdo en la armonizacién de requisitos, presente en el 83%

de los programas. En algunos casos, AFVG, el desacuerdo se debia a la necesidad de

soluciones con roles diferentes y caracteristicas exclusivas; en otros, NFR-90, se debid

principalmente a la complejidad de conseguir unanimidad en grupos numerosos, estando

esta causa presente en el cuarenta y dos por ciento de los casos analizados. En definitiva,

se trata de la cara y cruz de la misma moneda.

%0 Las siglas EFA, identifican la etapa inicial del programa del caza europeo con la participacion de Francia,
cuya retirada junto con la reduccién del nimero de unidades estuvo a punto de provocar la cancelacién del
programa. No obstante, el resto de los paises finalmente fabricaron el Eurofighter.
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Causas principales de fracaso en los programas de colaboracion
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Gréfico 4-1. Principales causas de fracaso en los programas analizados.
Fuente: elaboracion propia.

Otra de las causas de fracaso que destacan en los programas de colaboracion es el
incremento de costes, presente en un cincuenta por ciento de los casos, por ejemplo, en el
programa MBT-70 causados por falta de acuerdo en los requisitos y por problemas
técnicos debidos principalmente al desarrollo de nuevos sistemas experimentales; y las
restricciones presupuestarias, presentes en un cuarenta y dos por ciento de los casos. La
retirada de los Estados, presente en un tercio de los programas analizados, en algunos
casos es mas una consecuencia de las tres primeras causas mencionadas, Como ocurrio en
las fragatas NFR-90 y Horizon CNGF, o el vehiculo blindado MRAV. En el primer caso,
los Estados se retiraron para cubrir las necesidades con un nuevo programa de
colaboracion, y en el resto para hacerlo con programas nacionales. En otros casos, los
programas nacionales son una de las causas principales de abandono, como ocurrié con
el abandono del gobierno francés del programa EFA para desarrollar el Rafale; o la
retirada de Reino Unido y Paises Bajos del helicoptero LAH para adquirir el AH-64
Apache. Por altimo, cerrando el grafico, estan los desacuerdos en el reparto de trabajo -
una de las claves de la retirada de Francia del EFA -, los problemas relacionados con la
transferencia de tecnologia, con una coordinacion deficiente de los Estados y el reparto

de trabajo, la reduccion de amenazas o la falta de un serio compromiso oficial.

Estos problemas se veran en mayor profundidad en el apartado de factores que limitan

los programas de colaboracion.


https://es.wikipedia.org/wiki/Clase_Horizon
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4.3.2. Casos de éxito

En los programas de colaboracion europea se encuentran también casos de éxito
donde, a pesar de las limitaciones analizadas en apartados anteriores, el interés comun de
los Estados ha conseguido que - ante las adversidades, las demoras y los sobrecostes -, el

desarrollo y fabricacién se haya completado con éxito (ver siguiente tabla).

Programa Paises involucrados Ordenes estimadas SBETET) Fuente
9 mercado europeo | (6rdenes estimadas)
Eurofighter Alemania, Reino Unido, .
(EF2000) Italia, Espafia 487 136 Airbus (2018)
Alemania, Francia, Espafia, .
A400M Turquia, Reino Unido, 170 4 . Airbus (2018)
g (+17 posibles) Jaarsma (2018a)
Bélgica, Luxemburgo
Tiger (EC665) | Francia, Alemania, Espafia 184 22 OCCAR (2018b)
Francia, Alemania, Espafia,
NH-90 Italia, Paises Bajos 440 103 Jaarsma (2018b)
. . DefenceWeb (2009)
COBRA Alemania, Francia 29 3 Euro-Art (2007)

Tabla 4-2. Casos de éxito Programas Cooperacion Internacional.

Entre los ejemplos destaca el programa Eurofighter que, con mas de seiscientos
pedidos, es actualmente el mayor programa europeo de adquisicion en defensa con el
mayor numero de pedidos de exportacién fuera de la UE (més del veinte por ciento de los
pedidos totales). Este programa ha servido para mantener y potenciar la industria de
aviones de combate europea, conseguir mayor consolidacion del sector aeroespacial y
reducir la dependencia de EE.UU. Sin embargo, debido principalmente a los acuerdos de
colaboracion y la complejidad tecnoldgica, ha tenido sobrecostes superiores al setenta y
cinco por ciento sobre lo inicialmente estimado y retrasos de unos cincuenta y cuatro
meses; valores que por otra parte son tipicos de los proyectos de desarrollo de sistemas
de armas modernos (ver siguiente tabla), al igual que ocurrié con el A400M, con
sobrecostes en torno al cincuenta por ciento sobre lo inicialmente estimado y retrasos de
aproximadamente cuatro afios debido principalmente a problemas técnicos, similares al

resto de programas europeos y norteamericanos.

Programa ) Retraso Aument_o de Fuente
estimado (meses) | costes estimado
Eurofighter (colaboracién) 54 75% NAO (2011, 7; 2005, 27)
F/A-22 (EE.UU.) 117 127% GAO (2004, 5)
JSF (colaboracién) 30 50% GAO (2009, 17-18)
Submarino clase Astute (UK) 43 35% NAOQ (2005, 26-27)
A400M (colaboracidn) 48 40%-50% Reuters (2018), Expansién (2018)

Tabla 4-3. Incremento de costes y retrasos diferentes programas.

En otros casos, como por ejemplo los programas de helicopteros TIGER o NH-90, los

Estados optaron por el desarrollo de una plataforma comun y versatil, sobre la que
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incorporar modificaciones para desarrollar diferentes versiones. En particular el NH-90
ha sido adquirido por mas de diez paises, entre los que se encuentran aliados europeos
que previamente han colaborado en programas internacionales generando sinergias tanto
industriales como militares. Sin embargo, cuando las versiones son muy diferentes, como
por ejemplo el caso del avion de combate F-35% 0 el NH-90%?, supone una pérdida de
eficiencia en la produccién, demoras y sobrecostes, debidas principalmente a las grandes

diferencias en las versiones, pero no por ser un programa conjunto.

En resumen, a pesar de las limitaciones presupuestarias, de importantes sobrecostes y
demoras en el desarrollo de los programas, sumado a los diferentes intereses nacionales,
el deseo de la UE de unificar los modelos de armamento, apostar por la industria de
defensa europea y la creacion de puestos de trabajo de alta cualificacién tecnolégica, ha
favorecido el éxito de los acuerdos de cooperacion como se analizara en mayor

profundidad en el siguiente apartado.

4.4. Razones que fomentan la colaboracion internacional
En los siguientes apartados, se analizan las principales razones que promueven la

colaboracion internacional en los programas de defensa.
4.4.1. Operacionales

La creciente necesidad de armonizacion de las capacidades de mision entre aliados y
la oportunidad de obtener beneficios operacionales resultado de la interoperabilidad y
estandarizacion de equipos y sistemas, hacen de las capacidades operacionales una de las
principales razones para colaborar y crear sinergias en las operaciones conjuntas. Por
tanto, una excesiva variedad de sistemas - como el elevado nimero de diversos modelos
de aeronaves de ala fija desplegadas en la operacion Allied Force de la OTAN en Kosovo
(Larson et al., 2003, 81) - no tiene sentido, pues dificulta la interoperabilidad entre las
fuerzas armadas de los diferentes Estados. Sin embargo, es necesaria una cierta diversidad
que permita disponer de diferentes capacidades complementarias y evite la dependencia
de un Unico sistema de armas. Este equilibrio se puede alcanzar mediante una Revision
Anual Coordinada de la Defensa de la UE (CARD, por sus siglas en inglés) - sobre planes

de defensa nacionales -, para identificar las necesidades estratégicas y lanzar un Plan de

31 Avion de combate disefiado en tres versiones distintas: F-35A, para despegue Y aterrizaje convencional;
F-35B, para despegues cortos y aterrizajes verticales; F-35C, variante naval para portaaviones.

32 Aungue emplee una plataforma comin, esta desarrollado en dos versiones diferenciadas: TTH, para el
transporte tactico de tropas y NFH para operar en fragatas de la OTAN.
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Desarrollo de Capacidades comun (CDP, por sus siglas en ingles), y que el Consejo lance
los proyectos de colaboracion oportunos, para que los Estados posteriormente puedan
participar de la PESCO.

Disponer de equipos comunes contribuye a mejorar un enfoque racionalizado de las
capacidades de interoperabilidad militar al poder optar a un mayor nimero de piezas de
repuesto, emplear el mismo tipo de municion o incluso poder desarrollar una doctrina
militar comun que reduce el gasto colectivo - por ejemplo, en formacién -, y evita

redundancias.
4.4.2. Tecnologicas e industriales

En términos de investigacion, los ciclos de vida de las diferentes tecnologias son muy
diversos viéndose cada vez mas reducidos en el campo de las tecnologias de la
informacion. Aunque un pais puede producir diferentes tecnologias, la escalada en la
complejidad tecnoldgica de equipos y sistemas de defensa dificulta el desarrollo de
nuevas capacidades de forma individual. En este escenario, la cooperacién permite
aprovechar la diversidad de recursos entre Estados, mejorar la capacidad industrial y
reducir los ciclos de innovacién (Griffith, Harrison y Van Reenen, 2004, 1859-1875;
Pisano, 1990, 153-176), y fomentar una confianza mutua para el desarrollo de nuevas
tecnologias y capacidades para futuros programas de colaboracidn. Una mayor diversidad

siempre es enriquecedora.

Por ejemplo, la industria de Reino Unido con su participacion en el programa
Eurofighter mejord sus competencias en radares aerotransportados y dispositivos de
defensa, y su participacién en el A400M le permitio conservar su liderazgo en el disefio
de alas dentro del consorcio Airbus. En este sentido, la experiencia y la confianza se
adquieren con la colaboracidn, por ejemplo, la Industria de Motores Turca (TEI) gan6 un
contrato con la multinacional estadounidense Lockheed Martin para fabricar piezas del
motor General Electric F136 del programa JSF. El éxito del contrato le permitié ganar
posteriores contratos de ingenieria y fabricacion con esta misma empresa (GE Aviation,
2010, 1), como resultado lograron fortalecer las relaciones de confianza entre las partes
dando como fruto la creacion de capital social®®, compartiendo valores e intereses

comunes, haciendo mas facil la cooperacion.

33 Para ampliar informacion, véase Linares, Colmenares y Espinoza (2011)
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4.4 3. Politicas

La participacion de los Estados en los programas de colaboracion hace que se les
perciba como un socio constructivo a favor de la defensa comun de una UE. Esta
colaboracidn refuerza el pensamiento de seguridad internacional y fomenta una cultura
de defensa comun, proporcionando de este modo unos vinculos de cooperacion sostenidos
y el fortalecimiento de lazos internacionales. A nivel europeo, los avances hacia una
cooperacion mas estrecha se reflejan tanto en la creacion de una PCSD comun dentro de
la UE, como en la creacion de la PESCO o el EDF.

4.4.4. Econdmicas

El coste promedio de sistemas y equipos de defensa ha tenido un creciente aumento
con los afos, superior al aumento promedio del PIB (ver siguiente tabla). Esta situacion
hace los desarrollos puramente nacionales cada vez menos viables econdmicamente,

siendo necesaria la colaboracion internacional para preservar las capacidades militares.

Arena et al. (2006, 5) Arena et al. (2008, 11)

Tipo de barco Crecimiento anual  Tipo de aeronave Crecimiento anual

Barco anfibio 10,8% Patrulla 11,6%

Combatientes de superficie 10,7% Carga 10,8%

Submarinos de ataque 9,8% Entrenador 9,1%

Portaaviones nucleares 7,4% Bombardero 8,4%
Ataque 8,3%
Combate 7,6%
Guerra electronica 6,7%
Indices de inflacion
IPC 4,3%
Deflactor de compra del DoD* 3,8%
PIB deflactor 3,7%

*Ministerio de Defensa

Tabla 4-4. Incremento promedio en costes de barcos y aeronaves e indices de inflacién, de 1974 a 2005.
Fuente: Arena et al. (2008, 11) y Arena et al. (2006, 5)

En este sentido, la colaboracion favorece el incremento de inversion comun en
investigacién y desarrollo, evitando la duplicidad de esfuerzos y propiciando la existencia
de mayores series de produccion que permitan aprovechar las economias de escala
mediante la integracién comun de equipos y sistemas que suponen reducciones por unidad
de aproximadamente el veinte por ciento de los costes de mano de obra, y alrededor del
diez por ciento del coste total de produccion al duplicar la fabricacion (Hartley, 1988, 48)
- sin embargo, aunque se consiguen economias de escala desde el punto de vista de la

fabricacion, a la vez hay sobrecostes debidos a la gestién, proporcionales al nimero de



La colaboracion europea en la provision de bienes de defensa: ventajas, limitaciones y factores
determinantes

Estados participantes como se vio en la seccion correspondiente al tamafio del grupo en

el capitulo tres.

Por otra parte, los programas de colaboracion, como por ejemplo el caso del caza
europeo Eurofighter, pueden presentar beneficios mas amplios, donde las principales
compafiias asociadas (BAE Systems, Leonardo y Airbus), y toda la cadena de suministro
han propiciado la creacion de alrededor de cien mil puestos de trabajo altamente
cualificados a nivel europeo, en aproximadamente cuatrocientas empresas (BAE
Systems, n.d., 6), compartiendo tecnologia y derechos de propiedad intelectual, con lineas
de produccioén nacionales para la parte que cada nacion era responsable, ademas de lineas
de integracion nacional - en particular cuatro lineas de fabricacién, ejemplo de que los
programas internacionales no siempre han buscado la eficiencia, debido principalmente
al reclamo nacional de derechos comerciales e industriales, como se vera més adelante en
detalle entre los factores que limitan la colaboracién internacional -; dando la oportunidad
de transferir capacidades a otros sectores y mantener una industria competitiva a nivel
internacional (Hartley, 2006, 25-26). De este modo, los Estados pueden adquirir sistemas

de armas méas avanzados repartiendo costes y riesgos.
4.4.5. Exportacion

Aunque la dificultad de exportar un producto desarrollado aumenta con el nimero de
socios, debido principalmente a la dilatacion temporal de las decisiones comunitarias - 0
incluso a la negacion por parte de alguno de los Estados participantes a exportar a ciertos
paises aunque el resto si quiera -, esta situacion se podria ver favorecida si los Estados
Ilegaran a un acuerdo para lanzar una organizacion de marketing independiente como el
consorcio europeo Eurofighter, en vez de afrontar la exportacion como compafiias
asociadas individuales que intentan asegurar ventas nacionales como ocurri6 en el pasado
con el caza Tornado. De este modo, los Estados pueden utilizar las redes de ventas de las
empresas presentes en la colaboracidn que ya estén establecidas en determinadas regiones
del mundo, facilitando el acceso a clientes potenciales y reduciendo los costes
comerciales®. Por ejemplo, aprovechar las buenas relaciones internacionales entre Reino

Unido e India, o Espafia y Emiratos Arabes Unidos, para que las diferentes campafias de

34 Para mas informacion profundizar en el concepto de Piggyback, como formula de cooperacion que
aprovecha la estructura comercial de una empresa ya implantada en el pais donde se pretende exportar.
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exportacion las lidere el Estado que tenga mejores relaciones con el apoyo del resto de

Estados participantes en el programa de cooperacion.

4.5. Factores que limitan la colaboracion internacional
En los siguientes apartados, se analizan los principales inconvenientes, problemas y

limitaciones presentes en los programas de colaboracion internacional.

4.5.1. Soberania y Autonomia Nacional

Historicamente, ha existido una fuerte tradicion nacional en la industria de defensa
donde persisten los intereses nacionales y el apoyo de los Estados a las grandes compafiias
nacionales con diversas ayudas con el objetivo de promover su desarrollo, consolidar su
posicién y reforzar sus competencias en el mercado internacional, creando los
denominados “campeones nacionales” (Taylor, 1993, 116), como el grupo francés Thales
0 el grupo industrial italiano Leonardo. De este modo, los gobiernos protegen la
autonomia productiva nacional apoyados por “lobbies” sindicales, empresas productoras
y centros de investigacion, en contra de la apertura de licitaciones fuera de las fronteras
nacionales, evitando la posibilidad de recibir ofertas internacionales econdémica o
técnicamente mas competitivas (Hartley, 2011b, 170-175), al cuestionarse la medida
basandose en que la soberania y la autonomia nacional se reducen como consecuencia de

la cooperacion.

Sin embargo, los sistemas y equipos de defensa requieren cada vez mas componentes
adquiridos fuera de las fronteras nacionales debido a la complejidad tecnol6gica como ya
se comentd en el apartado de razones tecnoldgicas que fomentan la colaboracion.
Ademas, el Parlamento Europeo y el Consejo establecen, segun el punto primero de la
Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, que:

La adjudicacion de contratos publicos por las autoridades de los Estados miembros o en su
nombre ha de respetar los principios del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE)
y, en particular, la libre circulacién de mercancias, la libertad de establecimiento y la libre
prestacién de servicios, asi como los principios que se derivan de estos, tales como los de igualdad
de trato, no discriminacion, reconocimiento mutuo, proporcionalidad y transparencia.

Sin embargo, salvo la excepcion que contempla el articulo 346 del TFUE - como ya
se ha sefialado en la seccién correspondiente al problema institucional y regulatorio del
capitulo tres -, cada vez son mas numerosos los esfuerzos de la Comision para crear un

Mercado de Equipos de Defensa Europeo (EDEM, por sus siglas en inglés), entre los que
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se encuentra la PESCO®, la Revision Anual Coordinada de la Defensa (CARD) - para
conseguir una mayor visibilidad general del gasto, inversiones e investigacion nacionales
en defensa dentro de la UE - o el EDF.

4.5.2. Armonizacion de requisitos

Aunque existe cierta similitud en las prioridades politicas de seguridad de los Estados
europeos (seguridad y defensa nacional, seguridad regional y estabilidad internacional),
la divergencia de criterios de alto nivel, influenciada principalmente por la situacion
geoestratégica® y sus politicas exteriores, aumenta las diferencias de opinion sobre las
necesidades de las fuerzas armadas a nivel europeo. Esta situacion convierte la
armonizacion de requisitos en un proceso complejo y una de las principales causas de
fracaso de los proyectos de colaboracién como se identificd en el andlisis de casos
frustrados. El resultado de la identificacion de estas necesidades de alto nivel se utiliza
para definir los requisitos operacionales especificos basados en factores operativos,
tecnoldgicos e industriales. En este proceso, agregar una dimension internacional
incrementa la complejidad (Hayward, 1997, 14) y plantea consideraciones y dificultades
comunes de diversa naturaleza, por ejemplo®’: los diferentes modelos nacionales pueden
definir diferentes soluciones para un escenario comun, siendo necesario que se identifique
como se derivaron los requisitos militares para facilitar una armonizacion comun; la
intransigencia de los Estados a abandonar algun requisito nacional genera
especificaciones extensas que disminuyen la probabilidad de compromiso y provocan el
aumento de costes y la complejidad tecnoldgica e industrial - esto favorece a la industria
nacional al exigir prestaciones que solo ellas pueden proporcionar -; cuando no es posible
alcanzar una armonizacion mediante acuerdo y se considera inadecuado cumplir con la
rigidez de los requisitos nacionales se puede optar por el desarrollo de variantes
nacionales a partir de una plataforma basica comun, cuyas modificaciones nacionales
suponen un incremento de los costes de desarrollo y produccion unitarios. Los Estados
con presupuestos poco flexibles, falta de familiaridad con el proceso de elaboracion de

requisitos, escasa experiencia en proyectos de desarrollo y el crecimiento de costes

3% Aungue la PESCO tiene otros fines, como intensificar la cooperacion entre Estados miembros de la UE
en materia seguridad y defensa - articulos 42.6 y 46, y Protocolo 10 del TFUE ref. 2012/C 326/01 de 26
de octubre de 2012 -, indirectamente puede contribuir.

% por ejemplo, la Royal Navy britanica histéricamente ha operado en condiciones oceanicas mas duras que
la Marina Militare italiana. Estos Gltimos han tenido que dar respuestas en corto tiempo en operaciones del
Mediterraneo y el Golfo, optando por sistemas de defensa aérea naval de corto alcance.

37 Para mas detalle véase Catington, Knudson y Yodzis (2000).
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asociados pueden optar por la compra a terceros paises e implementar las modificaciones
nacionales posteriormente; también pueden optar por el desarrollo de un programa
nacional - aunque la Comision quiere que todo sea europeo, en algunos casos
probablemente tiene poco sentido, ya que el fin no debe ser crear un mercado europeo a
toda costa, aunque sea ineficiente, sino fomentar la colaboracion cuando existan claras

ventajas.
4.5.3. Armonizacion de prioridades presupuestarias y calendarios de reemplazo

Aunque existe cierta flexibilidad en los calendarios de reemplazo de los sistemas de
armas una vez llegan al final de su vida util, la armonizacion de los planes de
equipamiento entre diferentes Estados es un problema que junto a los cambios en las
prioridades presupuestarias nacionales han afectado negativamente a los programas de
colaboracion. Por ejemplo, en 1992 debido a los elevados costes de unificacion del Estado
aleman el gobierno anuncio su intencion de abandonar el programa Eurofighter (Voss y
Brzoska, 1996, 10-14).

A este escenario hay que afiadir que existen marcadas diferencias entre la vida Gtil de
las plataformas, los sistemas y las tecnologias. Por ejemplo, las aeronaves y los barcos
tienen una vida Util superior a los veinte afios, - en algunos casos como el bombardero B-
52 mas de cincuenta afios (Hopper, Meyer y Wodke, 1999, 1) -, siendo inferior a diez
afios en los subsistemas de armamento y sensores (Webber et al., 2002, 27). En cuando
al campo de las tecnologias de la informacién, mientras que por una parte hay actividades
como la inteligencia artificial que lleva mas de cincuenta afios en desarrollo y solo ahora
se empiezan a ver algunos resultados, por otra existen continuas actualizaciones de
software que permiten una mejora continua de la seguridad y optimizan el rendimiento
de los sistemas - sin embargo, en algunos casos, la comercializacion de continuas
versiones de software son empleadas por la empresas como una via para ganar dinero;
esto no significa que se produzcan mejoras sustanciales de funcionalidad; una cosa es el

negocio y el marketing, y otra la realidad.

En determinadas situaciones, como por ejemplo escasa implicacion en conflictos o
percepcion reducida de amenazas, una diferencia de cinco afios entre fechas de reemplazo
de sistemas de diferentes Estados deja de ser una barrera insuperable para la colaboracién
(Taylor, 1982, 80). No obstante, la decision de esperar depende principalmente tanto de

la situacion de conflicto en que se encuentre el Estado como la amenaza potencial a la



La colaboracion europea en la provision de bienes de defensa: ventajas, limitaciones y factores
determinantes

que pudiera verse expuesto con equipos obsoletos o inadecuados, pudiendo llegar a optar
temporalmente por la adquisicion o arrendamiento de determinados equipos o sistemas
de forma provisional, como por ejemplo el concurso del Ministerio de Defensa espafiol
en el afio 2019, para la adquisicion de un turbohélice de entrenamiento como solucién
provisional hasta que encuentren una solucion definitiva que sustituya a los modelos
C101, F-5y Pillan (Defensa, 2019, 1).

4.5.4. Reduccion del numero de pedidos

La incertidumbre futura del desarrollo del programa frente a las posibilidades de
reduccion del nimero de pedidos por parte de los Estados socios, o su retirada del
programa supone otra limitacion para la colaboracion. En ambos casos, las economias de
escala estimadas se reducen significativamente, generandose situaciones de fragilidad que
pueden provocar la cancelacion total del programa. Por ejemplo, la reduccion del pedido
por parte de Alemania del sistema COBRA, podria haber acarreado la cancelacion del
programa al significar un aumento del coste de produccion unitario del veinticinco por
ciento, situacion que exigio negociar una reduccion de costes y un retraso asociado de
cuarenta y dos meses (NAO, 2001, 17).

4.5.5. Reclamo nacional de derechos comerciales e industriales

Los Estados procuraran que los factores comerciales influyan en las opiniones sobre
requisitos con el fin de asegurar que el tejido industrial nacional consiga los trabajos y
capacidades con mayor valor afiadido, asi como intentar garantizar una participacion
proporcional o superior al capital aportado. Asi, por ejemplo, en el programa EFA, el
Estado francés insistié continuamente en conseguir una parte desproporcionada del
trabajo de desarrollo, pero debido a la negativa del resto de Estados, acabd retirandose
para desarrollar el Rafale nacionalmente como se vio en el apartado de casos frustrados.
Otros Estados, reacios a compartir capacidades tecnoldgicas criticas ocasionan
situaciones de inestabilidad que producen rechazo a la colaboracién. Por ejemplo, en el
programa JSF, las restricciones de EE.UU. a la hora de compartir su conocimiento sobre
las capacidades tecnoldgicas criticas generd tal insatisfaccion en el resto de socios que
amenazaron con retirarse del programa (Gertler, 2009, 12-15; Dodd, 2004, 1; Kingston,
2004, 1).
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Tradicionalmente, para intentar resolver estos conflictos en el reparto de trabajo, los
proyectos de adquisicion europeos se han ejecutado segn el principio de juste retour®,
como por ejemplo los aviones de combate Tornado y Eurofighter. Los reclamos de
derechos industriales, y las politicas de trabajo compartido basadas en este principio,
complican la elaboracion de requisitos e incrementan la complejidad tecnoldgica al poder
los Estados solicitar el desarrollo de tecnologias en areas donde carecen de suficiente
experiencia técnica con el objetivo de mejorar sus capacidades nacionales (Hayward,
1997, 19; Walker y Gummet, 1993, 12), planteando numerosos problemas de reparto al
tener que ajustar la carga y el valor de los trabajos. Ademas, usan este principio como
justificacion para disponer de cadenas de montaje en su territorio con el objetivo de
garantizar las capacidades industriales y comerciales, la seguridad de suministro y la
proteccion del empleo. Como consecuencia, se produce una asignacion de trabajo
ineficiente, la duplicacion de recursos, lineas de produccion e inversion necesaria - como
ejemplo el programa Eurofighter -, suponiendo una reduccién de las economias de escala
y un incremento en los costes de produccién. Esta situacion no se ha repetido en el A400M

que dispone de una Unica cadena de montaje.

En definitiva, el caracter estratégico de este sector hace que la distribucién industrial
a nivel europeo no quede en manos Unicamente de las fuerzas del mercado, al existir un
fuerte interés politico y nacional en que dicho reparto se realice de forma adecuada, lo
que requiere del empleo de formulas como el criterio de juste retour, que obliga a las
industrias a alcanzar un reparto de trabajo acorde al nimero de unidades que su Estado
haya acordado adquirir; compensaciones industriales (offset), como por ejemplo
beneficios por la compra de otro tipo de bienes, transferencia tecnoldgica o inversion
extranjera - como sucedio por ejemplo con el caza F-16 (Rich et al., 1984, 1-11; Rich et
al., 1981, 103-104) - ; o, el criterio de Global Balance, empleado por la OCCAR en los
programas de colaboracién gestionados bajo su paraguas, que busca el equilibrio de la
carga de trabajo de los Estados en varios afios y en diversos programas, asegurando al
menos el sesenta y seis por ciento de su contribucion financiera (OCCAR, 1998, Anexo
I11), permitiendo asignar el resto basandose en las mejores propuestas del mercado. Sin

embargo, es una forma de competencia contraindicada al dar preferencia a las industrias

38 Reparto proporcional a la contribucidon econémica de cada pafs, visto como un punto focal de Schelling
(1960), sin el cual seria dificil Ilegar a un acuerdo aun pudiendo producir una divisién de trabajo ineficiente
y la reduccién de beneficios comunes. La proporcion se debe aplicar a cada fase y globalmente a lo largo
de todo el programa (Heuninckx, 2008, 18).
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de los Estados miembros de la OCCAR frente a la apertura al mercado de la UE en su
conjunto (Trybus, 2014, 224). En este sentido, la OCCAR estad empezando a sufrir
presiones operativas ya que algun programa gestionado bajo su paraguas, como por
ejemplo el A400M, ha sufrido retrasos y carencias en las capacidades acordadas
provocando la renegociacion del contrato y un aumento en la financiacion, debido
principalmente a problemas técnicos (Reuters, 2018, 1); similares en programas
norteamericanos como el JSF o el C-17 (LoCastro, 2000, 10). Esta situacién, afecta a la
confianza de los Estados y genera incertidumbre en las eficiencias previstas en el empleo
de este modelo o que incluso pudiera llegar a manifestar los mismos problemas que

férmulas de reparto de trabajo anteriores.

De este modo, la continua intervencion en el mercado para conseguir dicho ajuste entre
Estados ha limitado el establecimiento de un verdadero Mercado de Equipos de Defensa
Europeo (Edgar y Haglund, 1995, 27), al repartir el trabajo basandose en la aportacion
econdmica en vez de abrirlo a la competencia tecnoldgica e industrial del mercado. Como
alternativa, existe el concepto de Earned Workshare, basado en la licitacion competitiva,
es decir, participacion basada en la experiencia y en competencias demostradas. De esta
manera, las empresas colaboradoras contribuyen de acuerdo a sus fortalezas, viéndose
obligadas a especializarse para garantizar su supervivencia en el mercado, lo que implica
una reforma de la industria de defensa europea y el aumento de la dependencia
transnacional, la interdependencia y la reciprocidad. En este sentido, si la relacion
financiacion-reparto de trabajo se eliminara por completo y el trabajo se asignara a las
empresas que presenten las ofertas mas competitivas, los gobiernos podrian concentrarse
en acordar los requisitos de desemperfio de alto nivel como, por ejemplo, la velocidad, la
autonomia o el alcance, dejando las especificaciones de bajo nivel en manos de la
industria, permitiendo aumentar la eficiencia econémica de los programas conjuntos al
simplificar la toma de decisiones unanimes (Keohane, 2002, 25). Sin embargo, en la
actualidad, este concepto supondria una reforma radical en la concepcion de los
programas de colaboracion, encontrandose el desafio de convencer a los posibles socios
para que accedan a este nuevo tipo de contrato social sin asegurarse una participacion
industrial equivalente a su inversién. En este escenario, la creacion del EDF, donde la UE
aporta dinero, permite que todas las naciones tengan la oportunidad de participar y
beneficiarse del desarrollo de un programa conjunto, aunque tengan unas capacidades

industriales reducidas - sin embargo, previamente deben cumplir con los requisitos del
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EDF y competir abiertamente con otros programas y proyectos que solo se adjudicaran a
la mejor propuesta, ya que no todos los proyectos obtienen la financiacion, como se vera

en la seccion correspondiente a la Comision Europea en el capitulo cinco.
4.5.6. Costes y demoras por la toma de decisiones unanimes

Generalmente, los programas de colaboracion internacional incurren en retrasos
previos a su lanzamiento debidos a la instauracion del programa, armonizacion de
requisitos, obtencion de financiacion y al acuerdo en el reparto de trabajo entre las
industrias de los Estados socios, plazos de entrega y procedimientos nacionales de
adquisicion (Rich et al., 1981, 87-88; Lorell, 1980, 5), junto con la necesidad de consenso
entre Estados en las decisiones que afectan al desarrollo del programa. Como ejemplo, en
el siguiente gréafico se incluyen los factores cooperativos que han sido la causa principal
del retraso total promedio que han sufrido los programas de colaboracion en los que ha

participado el Ministerio de Defensa britanico.

Redefinicidn de los
requisitos cooperativos

Cambic en el n2 de
socios nacionales
Cambic en cantidades
de pedido

Perfil los socios
Limitaciones presupuestarias

Autorizaciones retrasadas
de los socios nacionales

Acuerdos industriales
cooperativos

Acuerdos de gestion
cooperativa

Regimenes de contratacion [
precio cooperativos

Requisitos legales de
los socios

Otros

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Aplazamiento [messs]

Gréfico 4-2. Factores que causan demoras en los programas cooperativos de
adquisicién del Ministerio de Defensa britanico.
Fuente: NAO (2001, fig.14).

En el grafico se observa como las demoras en los acuerdos industriales y en las
aprobaciones nacionales son las causas de aplazamiento que tienen un mayor impacto en
la planificacion, seguidas de los retrasos en el aseguramiento de fondos necesarios para
fases futuras del programa, resultantes de los perfiles financieros y las restricciones

presupuestarias de los diferentes Estados, junto con la redefinicion de requisitos, la



La colaboracion europea en la provision de bienes de defensa: ventajas, limitaciones y factores
determinantes

retirada por parte de algun Estado, o la reduccién en la cantidad de pedidos. Como

consecuencia, estos programas presentan generalmente un crecimiento de su duracién y

coste proporcional al nimero de Estados participantes, como se vio en el capitulo tres en

la seccion correspondiente al tamafio del grupo. Por ejemplo, el programa TRIGAT

analizado en apartados anteriores, sufrio retrasos debido a que las naciones subestimaron

el tiempo necesario para alcanzar un acuerdo administrativo e industrial y obtener la

aprobacion nacional para continuar con las fases futuras. Otro ejemplo, es el programa

JSF con demoras de hasta treinta meses en su planificacion respecto a la estimacion inicial

(GAO, 2009, 18), e incrementos de coste debido a diferentes causas tanto técnicas como

de consenso (ver siguiente tabla y grafico).

Coste Aumento Coste
estimado coste NGmero unitario
Afio total estimado - promedio Causa principal variacion coste estimado total
. aviones .
[millones total [millones
délares] | anual [%0] délares]
Retraso en la decision de la fase de desarrollo y
2001 de 218,554 436 2,886 78.47 demostracion del sistema, inclusion de dos _aV|or_1gs de
a 226,458 pruebas en vuelo y un nuevo modelo de estimacion de
costes y (OUSD (AT&L), 2002, 10-11)
Disminucion de 409 aviones de la Armada (OUSD

2002 199,736 -11.8 2,457 81.29 (AT&L), 2003, 8)

Revision de tarifa de mano de obra y gastos indirectos
de contratistas, extension la fase de desarrollo para

2003 244,834 +22.6 2,457 99.65 maduracioén adicional del disefio, retraso en comienzo
adquisicion de 2006 a 2007 y en programacion de
produccion de contratistas (OUSD (AT&L), 2004, 5).
Maduracion del disefio, definicion refinada de requisitos

2004 256,617 +48 2,458 104.40 de soporte y retra_so en adqmsmo_n inicial de 2007 a
2008 con un perfil de compra revisado para todas las
variantes (OUSD (AT&L), 2005, 8-9).

Mayor coste de materiales para el fuselaje, revision del
impacto de la inflacidn, revision de trabajo compartido
entre contratista principal y subcontratistas,

2005 276,458 +7.7 2,458 112.47 actualizacion de la configuracion, cambio en el plan de
fabricacion de subcontratacion para el ala, y
realineacion de fondos por reducciones de presupuestos
(OUSD (AT&L), 20086, 9).

Disminucion de cantidades anuales de compra, aumento

2006 299,824 +85 2,458 121.98 en pl_azo de_ 'compra de 2027-a-2,034, actuqllzauon de la
configuracion del avion, revision del perfil de
adquisicion (OUSD (AT&L), 2007, 7).

Aplicacion indices de escalamiento revisados, menores

2007 208,842 03 2,456 12168 es‘_um_amor?es de mate:rllal en Io_s acuerQos del contratista
principal, incorporacion de tarifas revisadas de mano de
obra (OUSD (AT&L), 200843, 6).

2008 298,842 - 2,456 121.68 Sin variacion (OUSD (AT&L), 2008b).

Tabla 4-5. Incremento de costes del programa JSF y principales causas (2001-2008).
Fuente: Elaboracion propia a partir de informes del DoD de EE.UU. (OUSD (AT&L), varios afios).
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Programa JSF (F-35)
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Graéfico 4-3. Evolucion del coste estimado unitario programa JSF (F-35).
Fuente: Elaboracion propia a partir de informes del DoD de EE.UU. (OUSD (AT&L), varios afios).

4.5.7. Retirada de algun Estado

Los diferentes factores que limitan la colaboracion internacional que se han visto en
las secciones anteriores de este capitulo, pueden llevar a los Estados a retirarse del
programa en cualquier etapa incluso antes de su lanzamiento - creciendo las
probabilidades de abandono con el nimero de Estados involucrados como se vio en el
capitulo tres en la seccidon correspondiente al tamafio del grupo -, provocando una
reorganizacion del trabajo, retrasos y costes asociados que generan inestabilidad e
ineficiencia en los contratos y un clima de desconfianza para futuras colaboraciones,
como se Vvio en la seccidn anterior correspondiente al andlisis de casos frustrados en los

programas de cooperacion internacional.

4.6. Conclusiones

A pesar de que la colaboracion en programas europeos de armamento tiene mas de
setenta afios, apostar por la colaboracién industrial no es un tema trivial como se ha
observado en los casos analizados, donde la armonizacion de requisitos nacionales para
establecer una especificacion comuin, sigue siendo uno de los principales escollos junto
con el reparto de trabajos, ya que desde una optica politica y de soberania nacional los
Estados productores de armas histéricamente han intentado proteger el tejido industrial
nacional, las competencias en tecnologias clave y los puestos de trabajo de alta
cualificacion, dando lugar en 2016 a la existencia de cerca de ciento ochenta sistemas de
armas diferentes en la UE frente a los treinta que mantenia EE.UU. (MSC, 2017, 21).

Sin embargo, desde una perspectiva tecnoldgica, industrial y econémica, el actual

entorno de globalizacion, el progresivo aumento de la complejidad tecnoldgica y el
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creciente aumento del coste promedio de sistemas y equipos de defensa, hacen menos
viables los desarrollos puramente nacionales. En este sentido, la colaboracion favorece el
incremento de inversiébn comun en investigacion y desarrollo, evita la duplicidad de
esfuerzos y propicia la existencia de mayores series de produccién que permitan
aprovechar las economias de escala. En este sentido, con el objetivo de crear un Mercado
de Equipos de Defensa Europeo y dar un apoyo decidido al tejido industrial de la UE, la
Comisién ha lanzado en los ultimos afios diferentes iniciativas como el Fondo Europeo
de Defensa®, dentro del Plan de Accion Europeo de la Defensa (EDAP)*, o el
lanzamiento de un nuevo Programa Europeo de Desarrollo Industrial en materia de
Defensa (EDIDP), a partir del afio 2019, para sumarse a la PESCO establecida en el afio
2017 - iniciativas que se veran en mayor detalle en el siguiente capitulo -, con el propdsito
de conseguir de manera conjunta el desarrollo y adquisicion de bienes y capacidades de
defensa. Todas estas iniciativas permitirdn una mayor transparencia de las capacidades
de defensa, carencias y futuras necesidades a nivel de la UE, facilitando la asignacion de
recursos y el desarrollo de capacidades de defensa conjuntas en el marco de la PCSD en
un ambiente de confianza y comunicacion &gil entre las partes que favorecera la
identificacion de oportunidades futuras de cooperacion industrial, mayor competitividad
en el sector a nivel europeo y reduccién de la dependencia de EE.UU., pudiendo actuar
como catalizador de la reestructuracion industrial que racionalice el numero de
contratistas principales, fomente la especializacion y mejore su competitividad
internacional y fortalezca las relaciones de seguridad y la identidad de seguridad y defensa
de la UE.

En este nuevo escenario, es recomendable que los Estados coordinen sus necesidades
para intentar aprovechar los proyectos de colaboracion internacional aprobados por el
Consejo en el marco de la PESCO vy la financiacion del EDF*, al darles la oportunidad
de fortalecer sus relaciones internacionales, compartir riesgos, esfuerzos y recursos en el
analisis, desarrollo y producciéon conjunta de equipos y sistemas méas avanzados -
complicados de obtener de forma nacional debido principalmente a la falta de capacidades

industriales.

39 para mas detalle véase Comisién Europea (2017a, 2017b, 2017c).

40 Elaborado entre la Comisidn, el Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE) y la EDA

41 EDF y PESCO son iniciativas paralelas, pero no estan atadas. En el siguiente capitulo se vera que se
pueden presentar propuestas no aprobadas por la PESCO.
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5. AFRONTANDO EL CAMBIO: PASOS HACIA UN MARCO COMUN DE COLABORACION
5.1. Introduccién

En el desarrollo de un marco comun europeo de colaboracion para la provision de
bienes de defensa varias son las instituciones y organizaciones que participan en su
definicion e implementacion, como el Parlamento Europeo, la Comisién Europea, el
Consejo Europeo y la OCCAR; junto a la creacion de otras, como la Agencia Europea de
Defensa y el Fondo Europeo de Defensa, con el objetivo de completar e incentivar este

marco de colaboracion.

En este capitulo se analizara el papel que desempefia cada una de estas instituciones,
la situacion actual del marco comin y el papel de la Cooperacién Estructurada
Permanente, para terminar con un analisis de los obstaculos y las limitaciones aun

existentes hacia una mayor colaboracion europea en la adquisicion de bienes de defensa.
5.2.  Instituciones
5.2.1. Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo se involucra en la definicion del marco comin de defensa
europeo supervisando la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), debatiendo el
progreso de la misma y la adopcién de nuevas medidas. Ademas, interviene en las
reuniones de intercambio de informacion entre el Consejo, el Servicio Europeo de Accion

Exterior (EEAS) y la Comision, para tratar asuntos de defensa y seguridad de la UE.

Por otro lado, participa en la asamblea parlamentaria de la OTAN con el objetivo de
mantener una buena relacion entre la UE y la OTAN, ya que en estas reuniones se pueden
identificar objetivos en materia de seguridad y defensa que afecten a los Estados

miembros (Parlamento Europeo, 2018).

El Parlamento Europeo, principalmente insiste en que los Estados, cuando realicen la
revision de sus necesidades de defensa, traten de coordinar criterios y armonizar
calendarios con el resto de Estados, apelando a la necesidad de colaboracion y de una
mayor especializacion para poder mejorar sus capacidades, complicadas de desarrollar

nacionalmente. No obstante, en comparacién con la EDA, el Parlamento tiene un
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comportamiento mas pasivo de vigilancia y control en el desarrollo del Marco Comun de

colaboracidn, pero también hace peticiones y recomendaciones*?.
5.2.2. Comisién Europea

La Comision Europea se encarga de aprobar los presupuestos de la UE, y es la
responsable del Fondo Europeo de Defensa (EDF) y del Programa Europeo de Desarrollo
Industrial en materia de Defensa (EDIDP), lo que le da un poder muy importante al ser la
encargada de adjudicar la financiacion de los proyectos - tras una evaluacion previa no

todos reciben la financiacion del EDF.

Ademas, la Comision tiene un papel vigilante, velando por la aplicacion de las medidas
adoptadas en la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), donde esté incluida la
PCSD, ademas del resto de politicas de la UE.

En particular, en el ambito de la PCSD, hay un Alto Representante de la UE para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad - que dirige la Agencia Europea de Defensa 'y
el Instituto de Estudios de Seguridad de la UE - que como vicepresidente de la Comisidn
vela por la unidad, la coherencia y la eficacia de la accién de la UE, y tiene la capacidad
de plantear al Consejo Europeo cualquier cuestion relacionada con la PCSD y presentar

iniciativas o propuestas.
5.2.3. Consejo Europeo

El Consejo Europeo es el encargado de la PESCO. Se ocupa de definir las reglas y
procedimientos de la PCSD, marcando las pautas a seguir y supervisando que se llevan a
cabo de la manera establecida, salvo cuando los Tratados de la UE determinen lo
contrario. Ademas, el Consejo es la institucion encargada de determinar los intereses
estratégicos de la UE, fijar los objetivos y definir las orientaciones generales de la
PCSD*,

De este modo, en la convencion europea del afio 2001, el Consejo Europeo lideré un

ejercicio sobre el futuro de la UE donde, entre otras iniciativas, surgio la idea de creacion

42 por ejemplo, el informe del 7 de marzo de 2019, sobre la Recomendacién del Parlamento Europeo al
Consejo y a la vicepresidenta de la Comision / alta representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad sobre la propuesta, dirigida al Consejo por la alta representante de la Union para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, con el apoyo de la Comision, de Decisidn del Consejo por la
que se crea un Fondo Europeo de Apoyo a la Paz  (2018/2237(INI)):
http://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-2019-0157 ES.html

4 Version Consolidada del Tratado de Lisboa. ES. 26.10.2012. Diario Oficial de la Union
Europea. C326/13.
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de la EDA con el apoyo de la industria de defensa europea, con el objetivo de desarrollar
capacidades de defensa conjunta (EDA, 2001-2004).

Por otra parte, el Consejo también decide en materia financiera al definir como se
puede acceder a las partidas de presupuesto de la UE para aquellas iniciativas en el marco
de la PCSD. No obstante, el Consejo tomara las decisiones financieras previa consulta

con el Parlamento Europeo.

En este proceso, ha sido esencial la creacion de estructuras especializadas en el &mbito
estrictamente militar, como el Comité Militar de la Unién Europea (CMUE) - 6rgano
militar de mayor rango establecido dentro del Consejo - que dirige todas las actividades
militares en el marco de la UE, en particular la planificacion y ejecucion de misiones y
operaciones militares en el marco de laPCSD y el desarrollo de las capacidades militares;
y el Estado Mayor de la Unién Europea (EMUE) que asesora tanto al Comité Militar de
la UE, como al Comité Politico y de Seguridad de la UE (CPS) - comité del Consejo de
la UE sobre politica exterior y de seguridad comdn contemplado en el articulo 38 del
Tratado de la Unidn Europea - que ejerce el control politico y la direccion estratégica de
las operaciones de gestion de crisis, bajo la responsabilidad del Consejo y del Alto

Representante.
5.2.4. ¢ En qué puede ayudar la EDA?

La EDA se cre6 en el afio 2004, financiada por los Estados participantes,
proporcionalmente al presupuesto aportado a la UE, marcando un hito en el proceso de
construccién de la Europa de Defensa. Aquellos Estados que estdn dispuestos a

desarrollar capacidades a través de la cooperacion, se apoyan en esta agencia.

Desde su creacion, sus funciones han estado dirigidas hacia la consecucién de los
objetivos definidos en la PESC y en la PCSD*. De este modo, actia como catalizador de
la colaboracion entre Estados en la adquisicion comun de los bienes de defensa, lanzando
nuevas iniciativas e introduciendo soluciones para mejorar las capacidades de defensa de
la UE.

La mision de la EDA, definida por el consejo de ministros del Consejo Europeo en el

afio 2004 se resume en”®:

4 La EDA se credé mediante la accion comdn 2004/551/PESC del Consejo de 12 de julio de 2004. Los
objetivos a los que se hace referencia estan en los articulos 2 y 5 de dicha accion comdn.
4 Web EDA: www.eda.europa.eu
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- Consolidar y fortalecer la Base Tecnoldgica e Industrial Europea de Defensa
(EDTIB, por sus siglas en inglés).

- Fomentar la creacion de un mercado europeo en materia de defensa
competitivo en el &mbito internacional.

- Fomentar la investigacion para fortalecer el potencial tecnoldgico e industrial
de la defensa en Europa.

- Promover la cooperacién europea en cuestiones de armamento.

- Impulsar las capacidades de defensa de la UE, principalmente en la gestion de

crisis.

En el afio 2017 se revis6 la misién y sus funciones se vieron ampliadas, para
convertirse en (EDA, 2017b):

- El principal instrumento de priorizacion intergubernamental para dar apoyo a
las capacidades de desarrollo, y coordinar con el Servicio Europeo de Accidn
Exterior (SEAE) y el Comité Militar de la Union Europea (CMUE) sus
distintas areas de responsabilidad.

- La estructura preferida como foro de cooperacion y gestion de apoyos de los
Estados miembros para participar en actividades de desarrollo de tecnologia y
capacidades europeas.

- Moderador para la Comision Europea y las agencias de la UE, ademas de hacer
de interfaz entre los Estados miembros cuando lo requieran, explotando los
beneficios de las politicas de la UE en materia de defensa y actuando como

operador central en relacion con las actividades financiadas por la UE.

En este escenario, se encuentra otra actividad importante de la Agencia que consiste
en promover un mercado europeo de bienes de defensa mas transparente. En este ambito,

destaca el régimen intergubernamental para las adquisiciones de Defensa, constituido por:

- El Cddigo de Conducta de adquisiciones de defensa (CoC)*, con el objetivo
de ir modificando los modelos seguidos nacionalmente por los Estados
miembros, para conseguir coordinar la gestion de recursos en la adquisicion de

bienes de defensa.

6 Se trata de un régimen voluntario e intergubernamental que cubre las compras de equipos de defensa
realizadas sin atenerse a las normas ordinarias sobre competencia del mercado Unico de la UE. Para mas
detalle véase: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV:133236. [Consultado el 10 de
agosto de 2018].
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- El Cddigo de Conducta sobre compensaciones (Offsets).

- El Codigo de Buenas Practicas en la Cadena de Suministro (CoBPSC)
aprobado por la Asociacion de Industrias Europeas de Defensa y Espacio
(ASD) y aceptado por los Estados participantes en la EDA.

- El Acuerdo Marco sobre Seguridad del Suministro en circunstancias de
urgencia operacional.

- El tablén de anuncios electrénico de la EDAY.

No obstante, el régimen es voluntario y no vinculante, dirigido al impulso de la
competencia en el mercado de adquisicion de bienes de defensa, basado en la reciprocidad
entre los Estados firmantes (MINISDEF, 2011, 36).

Por otra parte, en el afio 2018 se ha realizado una revision del Plan de Desarrollo de
Capacidades de la UE (CDP), lanzandose diferentes iniciativas en las que colabora la

EDA, pero no siempre lleva la voz cantante:

- Revisiéon Anual Coordinada de la Defensa: en esta iniciativa tiene como

ambicion fomentar una sincronizacion gradual de las planificaciones de
defensa nacional y desarrollo de capacidades de los Estados hacia una futura
cooperacion de defensa mas sistematica en la UE. En este sentido, la EDA
como Secretaria de la CARD - con el apoyo del Comité Militar de la UE
(CMUE) y del Estado Mayor de la UE (EMUE) -, tiene la responsabilidad de
recopilar la informacidn sobre planes de defensa nacionales con la ayuda de
los Estados miembros y preparar un informe exhaustivo de dicho analisis para
posteriormente incluir recomendaciones concretas para una mayor cooperacion
en defensa.

- Cooperacién Estructurada Permanente: en esta iniciativa la EDA, también

como Secretaria de la PESCO, actla en diferentes niveles: dando apoyo - en
cooperacion con Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) y el Estado
Mayor de la UE (EMUE)® -, sirviendo de plataforma donde da su opinion
desde la Optica de las capacidades que ofrecen los posibles proyectos que
puedan identificar los Estados miembros de la PESCO; apoyando la

implementacion practica de los proyectos de la PESCO, a solicitud de los

47 https://www.eda.europa.eu/procurement-biz
48 EI EMUE da su opinién desde un punto de vista operativo para la ejecucion de las misiones de la PCSD.
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Estados; y, contribuyendo en la evaluacion anual de los compromisos asumidos

por las naciones de la PESCO y su cumplimiento.

- Fondo Europeo de Defensa: en esta iniciativa, la ventana de investigacion del

EDF se beneficiara de la experiencia de la EDA para establecer el programa de

trabajo sobre investigacion en materia de defensa. Con respecto a la ventana

de capacidades del Fondo, la EDA tiene un papel importante en la preparacion

del Programa Europeo de Desarrollo Industrial en materia de Defensa

(EDIDP), proporcionando tambiéen experiencia en la evaluacion de los

proyectos especificos para asegurarse de que estén en linea con las prioridades
del Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP).

ESTABLECIMIENTO
DE PRIORIDADES
COMUNES

CDP

Plan de Desarrollo de Capacidades

- Identifica las prioridades de
desarrollo de capacidades de la UE
- Orientado a resultados

- Déficit de capacidades

- Lecciones aprendidas

- Planes y Programas nacionales

- Tendencia de capacidades a
largo plazo

Agenda
Estratégica Global
de Investigacién
(OSRA)*

de proporcionar una vision

para alcanzarlas, teniendoen

EDF.

REVISION DE DEFENSA
Y OPORTUNIDADES
DE COOPERACION

CARD

Revisién Anual Coordinada de la
Defensa

- Proporciona una imagen completa
del panorama de capacidades

- Supervisa la implementacion del
desarrollo de capacidades de la UE
vy las prioridades de Investigacion y
Tecnologia

- Evalda el estado de la cooperacion
de defensa en Europa

- Identifica oportunidades de
cooperacion

*Lanzada por la EDA con el objetivo

armonizada de las prioridades de
investigacion de defensa europeas
relevantesy los posibles caminos

cuentalos diferentes mecanismos
de financiacién disponibles, como el

PLANIFICACION COMUN E
IMPLEMENTACION DE
PROYECTOS

PESCO

Cooperacién Estructurada Permanente

- Planificacion comun, requisitos
armonizados, uso coordinado de
foque colaborativo
capacidades
niciacion,
implementacién de proyectos de
capacidades y operacionales.

Proyectos
QOCCAR

Proyectos Proyectos
Multinacionales EDA

Figura 5-1. Coherencia entre las herramientas de defensa de la UE.

EDF

Fondo Europeo de Defensa

Ventanas de investigacion y capacidades

- Contribuir al fortalecimiento de la
competitividad y la capacidad
innovadora de la industria de defensa
de la UE

- Fomentar la cooperacién en defensa

mediante el apoyo a la inversion en
investigacion conjunta de defensa,
desarrollo de prototipos y adquisicién
de equipos y tecnologia de defensa.

IMPACTO EN EL
PANORAMA DE
CAPACIDADES EUROPEO

CAPACIDADES

Propiedad de los Estados
miembros

- Conjunto coherente de
capacidades y fuerzas
utilizables, desplegables,
interoperables y sostenibles.

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de la web de la EDA®.

Por tanto, es necesario que se definan mecanismos de coordinacién coherentes entre
el CDP, la CARD, la PESCO y el EDF para dar como resultado programas de
colaboracion concretos que desarrollen las capacidades de defensa criticas identificadas

por las Fuerzas Armadas de los Estados miembros en comdn - con la participacion del

Estado Mayor de la UE, el Comité Militar y el Servicio Europeo de Accién Exterior -,

que requiere ademas una estrecha colaboracion con la industria de defensa a nivel

49 hitps://www.eda.europa.eu/what-we-do/our-current-priorities/ensuring-coherence-among-eu-defence-

tools
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europeo. En este sentido, la EDA vela por la coherencia entre las diferentes herramientas
y con los procesos de planificacion de defensa de la OTAN: coordina la revision de CDP,
acttia como secretariade CARD y PESCO - junto con el SEAE y el EMUE -, y desempefia
funciones importantes en la implementacion de la Accion Preparatoria sobre la
Investigacion en Defensa (PADR)® - dentro del EDF.

Este nuevo escenario, ofrece a los Estados una dptica fiable en relacién con las
tendencias actuales y futuras de requisitos y capacidades, con el objetivo de consolidar la

colaboracion europea en la adquisicion de bienes de defensa.
5.2.5. OCCAR

La OCCAR es una organizacion compuesta por varios Estados europeos (en el afio
2019: Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Espafia y Reino Unido) que hace la funcién de
facilitar y gestionar programas cooperativos de Armamento Europeo y de demostracién
tecnoldgica. Debido a su importancia, aungque la OCCAR no sea una institucion europea,
se analiza dentro de este apartado ya que juega un papel determinante en los programas
europeos de colaboracién en la adquisicion de bienes de defensa.

Aunque parezca que las funciones de la EDA y la OCCAR se solapan, estas dos
entidades formalizaron una relacion cooperativa con la firma de un acuerdo
administrativo en el afio 2012, donde se definen los roles de la Agencia y de la
Organizacion y un Acuerdo de Seguridad de la Informacion - que facilita la comunicacion
entre ambos organismos -, reforzado por el pacto de seguridad firmado por estas dos
organizaciones en el afio 2014 (EDA, 2014b), donde detallan la proteccion e intercambio
de informacion clasificada con el objetivo de facilitar y desarrollar mayores
oportunidades de cooperacién entre ambas.

Teniendo en cuenta el rol de la OCCAR, de gestor de programas de colaboracién
europeos de defensa, se pueden destacar algunos casos de éxito como, por ejemplo: el
avion de transporte tactico y estratégico A400M, el vehiculo blindado Boxer, el sistema
de localizacion de armas COBRA o la fragata FREMMP®,

Desde su papel de facilitador, la OCCAR contribuye activamente en el fortalecimiento
de la EDTIB.

%0 Programa establecido por la Comisién dentro del EDF para estudiar la viabilidad de un posible
Programa Europeo de Investigacién en Defensa.
51 Para ampliar informacion véase la web de la OCCAR: http://www.occar.int/our-work-programmes
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5.3. El marco actual de la colaboracion

Desde que en 1991 se sentaran las bases de la PESC se ha ido perfilando el marco
comun de cooperacion en defensa en la UE. El primer paso hacia la situacion actual se
dio en el afio 1999 cuando se establecio la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD) para reforzar la PESC.

Sin embargo, no es hasta diciembre del afio 2003 cuando se adopta la Estrategia
Europea de Seguridad con la que se pretende identificar las amenazas de la UE, se definen
los objetivos estratégicos y se analizan las consecuencias politicas que estos implican para
Europa. Y, en 2004 se crea la EDA para ayudar a los Estados miembros y al Consejo

Europeo con el fin de mejorar la gestion de crisis y apoyar la PESD.

En el Tratado de Lisboa de 2007, se define la PCSD, entrando en vigor en diciembre
de 2009, para sustituir a la PESD. Aun asi, no empiezan a tomarse decisiones en el area
de defensa a nivel europeo hasta el afio 2013, cuando se definen las acciones prioritarias

en materia de defensa.

Sin embargo, no sera hasta el afio 2016 cuando estas acciones toman una mayor
relevancia con la definicién de una nueva Estrategia Global de Politica Exterior y de
Seguridad de la Union Europea (EUGS) y el Plan de Accién Europeo de la Defensa
(EDAP) y la creacion del EDF, entre otras medidas, para ayudar a los Estados a realizar
un gasto mas eficiente en esta area, mejorar la seguridad y defensa y fomentar una base

industrial competitiva e innovadora.

Entre el afio 2017 y el afio 2018 se han conseguido varios avances en la definicion del
marco actual de colaboracion, con la puesta en marcha de la PESCO y el programa
europeo de desarrollo industrial en materia de defensa, que forma parte del reglamento
del EDF, para apoyar la capacidad competitiva y la innovacion en la adquisicion de bienes

de defensa.
5.3.1. Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO)

La PESCO nace con el Tratado de Lisboa, que entr6 en vigor en diciembre de 2009,
al introducir una clausula de defensa mutua entre Estados miembros en la Politica Comdn
de Seguridad y Defensa (PCSD). Su activacion, ha sido fruto del deseo de los Estados de

una mayor colaboracion en defensa, ratificado en el Congreso de Bratislava en septiembre
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de 2016; acordandose el lanzamiento de la PESCO®? en el afio 2017. Esta iniciativa es un
marco legal gestionado por los Estados miembros, donde la participacion es voluntaria,
quedando las decisiones en manos de los Estados participantes, teniendo en cuenta las
particularidades de cada uno respecto a la PCSD, y quedando sujetos a acuerdos

coercitivos de cooperacion que respetan la soberania nacional.

Los compromisos de la PESCO se recogen en el articulo 2 del Protocolo n.° 10 del
Tratado de la UE (TUE), donde la PESCO apuesta por realizar inversiones mas eficientes
en equipos militares, facilitar el despliegue de los ejércitos de los Estados miembros en
las diferentes misiones y operaciones, y fortalecer la base industrial europea a través de
una mayor cooperacion. Desde la Optica de la colaboracion industrial, los Estados

miembros participantes acordaron los siguientes compromisos:

- Incrementar regularmente los presupuestos y el gasto asignado para acercarse
al 2% del Producto Interior Bruto (PIB) en defensa, y el 20% en inversiones de
defensa; para alcanzar los objetivos acordados y desarrollar las capacidades
estratégicas necesarias de acuerdo con el Plan de Desarrollo de Capacidades y
la Revision Anual Coordinada de la Defensa.

- Incrementar los proyectos de colaboracion participando en la CARD vy
contribuyendo al EDF.

- Elaborar requisitos armonizados para los proyectos acordados por los Estados
participantes, considerando el uso conjunto de las capacidades existentes para
optimizar los recursos disponibles y mejorar su efectividad general, empleando
estandares técnicos y operativos comunes.

- Usar la EDA para el desarrollo conjunto de capacidades y considerar la
OCCAR como organizacion preferida para la gestion de programas
colaborativos.

- Garantizar que los proyectos de colaboracién hagan la industria de defensa
europea mas competitiva a través de una politica industrial adecuada que evite
las duplicidades innecesarias.

- Garantizar que los programas de cooperacion y las estrategias de adquisicion
de los Estados participantes tengan un impacto positivo en la Base Tecnologica
e Industrial Europea de Defensa (EDTIB).

52 Su funcionamiento viene descrito en los articulos 42.6 y 46 del Tratado de la Unidn Europea y en el
Protocolo 10 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.
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- Establecer una revision periédica de los compromisos anteriormente

identificados con la aprobacién del Consejo.

Con el objetivo de conseguir esta cooperacion se ha creado el Fondo Europeo de

Defensa (EDF) gue se comenta a continuacion.
5.3.2. Fondo Europeo de Defensa (EDF)

El EDF se lanzd en junio del afio 2017 con el objetivo general de coordinar,
complementar e incentivar las inversiones nacionales en defensa y la cooperacion en el
desarrollo de nuevas tecnologias y equipos complicados de conseguir por los Estados de
forma individual, debido principalmente a la falta de presupuesto, intentando fomentar la
especializacién y la generacion de economias de escala que aumenten la competitividad

de la industria de defensa europea (Comision Europea, 2017b).

De este modo, el EDF tiene como proposito incentivar cada una de las etapas del ciclo
industrial, para facilitar el desarrollo de nuevas capacidades tecnoldgicas y establecer
cadenas de suministro trasfronterizas especializadas, integradas y competitivas a nivel

europeo; sin hacer diferencias entre grandes y pequefias empresas.

El EDF, tiene una estructura enfocada en dos vertientes para financiar proyectos de
cooperacion. La primera, Investigacion, se ha puesto en marcha con programas
colaborativos de innovacion en bienes y tecnologias de defensa a nivel europeo
(Comisidn Europea, 2018b), cuyos proyectos se financiaran durante el periodo de prueba,
de 2017 a 2020, en el marco de la Accidn Preparatoria sobre la Investigacion en Defensa
(PADR)®, financiado con el presupuesto de la UE, y va destinado a programas
colaborativos, teniendo en cuenta las prioridades acordadas por los Estados y los
diferentes organismos de la UE (Comision Europea, 2017f). La segunda, Capacidades,
estd enfocada en el apoyo al desarrollo conjunto de capacidades de defensa por parte de
los Estados miembros, financiada hasta el afio 2020 en el marco del Programa Europeo
de Desarrollo Industrial en materia de Defensa (EDIDP)*4, cuya inversion proviene
principalmente de los presupuestos de los Estados interesados en dicha adquisicion,

mientras que la UE promueve la cooperacion en dichos proyectos por medio de

53 Programa establecido por la Comision dentro del EDF para estudiar la viabilidad de un posible
Programa Europeo de Investigacién en Defensa.

5 Programa de financiacién impulsado por la Comision y dependiente del EDF, con el objetivo de
demostrar la viabilidad de un posible Programa de Desarrollo y Adquisicion Conjunta de Capacidades de
Defensa.
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financiacion en las etapas iniciales del ciclo de desarrollo industrial, con el objetivo de
reducir el riesgo (Comision Europea, 2017d). En el periodo de 2021 a 2027, ambas areas
estaran financiadas bajo el Marco Financiero Plurianual (MFF). Por otra parte, la
Comision esta desarrollando una caja de herramientas financieras (Finantial Toolbox)
que son instrumentos financieros que la UE pone a disposicion de los Estados miembros

para facilitar la adquisicion conjunta de capacidades de Defensa.

Desarrollo

Financiadidn
. conjunta de la UE . e
Investigacion ylos Adquisicién
Estados miembros
500 millones EUR
hasta 2020

Financiadion
conjunta de la UE

¥ los
Estados miembros
8900 millones EUR
pam 2021-2027

Europeo de
Defensa

13 000 millones EUR para el periodo 2021-2027

Figura 5-2. Propuesta de financiacién Fondo Europeo de Defensa (EDF).
Fuente: Comisidn Europea (20183, 7)

Para facilitar la cooperacion dentro del area de capacidades, aquellos Estados que
colaboren tendran un descuento en la aportacion financiera que realizan dentro del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento (PEC) (Fiott, 2017). Por otra parte, en esta area se estudiaran
todas las posibles formas de financiacién como, por ejemplo, el uso de los presupuestos
de la UE para nuevos proyectos, desarrollos o estudios de nuevas capacidades.

En este sentido, poder cofinanciar los proyectos con presupuesto de la UE, es uno de
los mayores incentivos tanto para los Estados miembros, con el objetivo de favorecer la

colaboracion, como para las empresas del sector, desde la dptica de la especializacion y
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la mejora de la competitividad. De hecho, promover la participacion de las pymes en
proyectos transfronterizos es uno de los principales objetivos del EDF®®, para lograr
soluciones mas innovadoras y un mercado interior abierto. Ademas, en la evaluacion de
propuestas de proyectos presentados por los consorcios, de acuerdo con los criterios de
adjudicacion se proporcionara tasas de financiacion mas elevadas cuando se incluya a

pymes - al menos el 10 % del presupuesto del proyecto ir4 destinado a las pymes.

De este modo, la naturaleza del EDF favorece a la PESCO - y a los proyectos
aprobados bajo su marco -, por medio de incentivos econémicos que fomentan una mayor

colaboracion entre los Estados miembros.
5.4.  Obstéaculos y limitaciones

La principal limitacion hacia un marco comun de colaboracion en la adquisicion de
bienes de defensa es la justificacion por parte de los Estados de sostener su deseo de
autonomia y soberania nacional debido al caracter estratégico de la adquisicion de bienes
de defensa. En la practica, los Estados toman decisiones basadas en lo que les parece mas
conveniente, lo cual es razonable debido principalmente a la inmadurez actual de la

autonomia europea en el ambito de la seguridad y la defensa.

Otro obstaculo es la falta de financiacion a nivel europeo, que se ha visto disminuida
principalmente por la crisis econdémica. En este escenario, la UE ha lanzado el EDF que
solo apoyaréa proyectos cooperativos europeos - no todos tienen asegurada la financiacion
como se vio en la seccion de la Comision Europea de este capitulo -, destinando una parte
del presupuesto de la UE a proyectos en los que estén involucradas empresas de distintos
Estados europeos, con el objetivo de incentivar la colaboracion entre Estados en la
adquisicién de equipos de defensa.

La falta de acceso a la informacidn es otro de los problemas con los que principalmente
se encuentran las pequefias y medianas empresas, ya que, al estar subcontratadas, en la
mayoria de los casos por grandes multinacionales, carecen de un contacto cercano con el
Estado, teniendo dificultades para acceder a los datos sobre posibles mejoras de
capacidades u oportunidades de negocio. En este sentido, los Estados miembros y las
principales empresas de la industria han firmado acuerdos de transparencia; ademas la

directiva de contratacién - Directiva 2009/81/CE, de 13 de julio de 2009 -, dispone que

55 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Fondo
Europeo de Defensa, COM(2018) 476, 2018/0254 (COD), de 13 de junio de 2018: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0476
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0476
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los procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos deben acatar los principios
de igualdad de trato, no discriminacion y transparencia; dando lugar a un aumento de los
contratos de defensa y seguridad publicados en la UE - desde el tres por ciento
aproximadamente del gasto total en contratos publicos de defensa en el periodo 2008-
2010 al ocho por ciento aproximadamente tras la entrada en vigor de la Directiva®®. Sin
embargo, una parte importante de los contratos se sigue efectuando fuera del ambito de
aplicacion de la Directiva -, especialmente en virtud del articulo 346 del TFUE.

En este escenario, la situacion europea en la adquisicion de bienes de defensa se
pretende mejorar gracias a los medios que esta poniendo la UE al respecto, como la
creacion de la PCSD, la PESCO y el EDF o la creacion del Programa Europeo de
Desarrollo Industrial en materia de Defensa (EDIDP, de sus siglas en inglés), a partir del
afio 2019. Sin embargo, aun es pronto para concluir si estas medidas son realmente
efectivas 0 no, puesto que el lanzamiento de algunos instrumentos es muy reciente y no
ha pasado el suficiente tiempo como para poder ver en perspectiva si las medidas
adoptadas son realmente efectivas. No obstante, la UE ha intentado dar solucion a los
diferentes obstaculos e inconvenientes que se han ido presentando. Por el momento, se

trata basicamente de una oportunidad.
5.5. Conclusiones

A pesar de que el objetivo de la UE es comin, cada Estado miembro ha tenido su
propio objetivo al seguir favoreciendo la adquisicién de bienes de defensa de forma
nacional. De este modo, el Consejo y el Parlamento Europeo, con el apoyo del resto de
instituciones europeas - Comisién Europea, EDA, OCCAR -, tienen que ir definiendo las
estrategias adecuadas para modelar los diferentes intereses nacionales hacia un objetivo
comun, aceptado por todos los Estados miembros, incentivando la colaboracion en

proyectos internacionales por medio de financiacién por parte de la UE.

Para tratar de cambiar esta situacion, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en el
afio 2009, marca un hito en el progreso hacia un marco comun de colaboracion en el area
de la defensa de la UE. Aungue no es hasta estos ultimos afios cuando toma relevancia y
se empiezan a implementar medidas e iniciativas para el desarrollo de la PCSD, con las

que pretende reactivar la industria de defensa avanzando desde dos frentes. Por una parte,

% Véase el informe de la Comisidn Europea, COM(2016) 762 final, de 30 de noviembre de 2016, sobre la
implementacidn de la Directiva 2009/81/EC, de 13 de julio de 2009, de contratacion publica en los ambitos
de la Seguridad y la Defensa
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con la PESCO, en el ambito de los programas, con el desarrollo de proyectos de
colaboracidn industrial, que al ser un marco gestionado por los Estados con el fin de
cooperar respetando la soberania nacional, el proceso de integracion puede verse
ralentizado al preservar la cuestion de defensa de cada Estado sobre el mercado. Por otra,
el EDF, en el ambito econdémico, - como instrumento incentivador que impulse la
cooperacion en defensa entre Estados y empresas de diferentes tamafios y paises, tanto
para la investigacion como para el desarrollo de capacidades de defensa, quedando
excluida la financiacion en la adquisicion de capacidades y sistemas -, que sirva de
estimulo para mejorar la competencia industrial a nivel europeo, fomentar la
especializacion y optimizar el sector, incentivando ademas la participacién en los
programas desarrollados bajo la PESCO, con el objetivo de conseguir una mayor
eficiencia en la adquisicion de capacidades conjuntas de defensa - por ejemplo, el Futuro
Sistema de Combate Europeo (FCAS, de sus siglas en inglés) liderado por Alemania y
Francia, al que se ha sumado Espafia -, que permitan estandarizar los sistemas, reducir
duplicidades y alcanzar economias de escala. Este escenario es visto como una gran
oportunidad de negocio por las principales empresas europeas y las pymes que esperan

un aumento de la inversion en los proximos afios.

En este sentido, el marco comun europeo aln esta en proceso de desarrollo hacia su
consolidacién, pero es demasiado pronto para aventurar que las medidas recientemente
adoptadas por la UE seran efectivas o suficientes. No obstante, tras el andlisis realizado
en el presente trabajo hay que destacar que los diferentes compromisos asumidos por los
Estados manifiestan intereses comunes para conseguir una convergencia efectiva de la
industria de defensa europea, pero teniendo en cuenta que han sido necesarios casi diez
afios - desde el Tratado de Lisboa - para el lanzamiento oficial de la PESCO, esta por ver
si finalmente se desarrollan con éxito todas las iniciativas propuestas por la UE. En
cualquier caso, hay que reconocer que el desarrollo institucional actual, los mecanismos
desarrollados y la importante propuesta financiera de trece mil millones de euros para el
periodo 2021-2027, representan por primera vez un compromiso serio por parte de la UE,
que se considera idoneo en el escenario actual para fomentar la colaboracion en proyectos
de investigacion y desarrollo de capacidades que permitan impulsar la competencia
industrial y favorecer el camino hacia el establecimiento y consolidacion de un verdadero
Mercado de Equipos de Defensa Europeo. Las posibles limitaciones de mecanismos y

herramientas es una cuestion que abordaremos en el siguiente capitulo.
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6. EPILOGO

En el presente capitulo, a través de una mirada retrospectiva sobre el conjunto de la
tesis, se presentan las consideraciones finales sobre el trabajo de investigacién en una
sintesis que intenta responder a las preguntas e hipotesis formuladas en el presente

trabajo:

¢ Existen factores que compliquen o retarden la cooperacion en la provision comun de

bienes de defensa?

A pesar de que la colaboracion en programas europeos de armamento tiene mas de
setenta afios, no es un tema trivial como se ha observado en los casos analizados. Existen
maltiples factores que complican o retardan la cooperacion, como las caracteristicas
estratégicas particulares del sector, relacionadas con la seguridad, defensa, soberania o
politica industrial nacional, que generan incertidumbre y asimetrias de informacion en las
negociaciones, provocando dificultades principalmente en la armonizacion de requisitos
nacionales y el reparto de trabajo al intentar los principales Estados productores de armas
proteger el tejido industrial nacional, las competencias en tecnologias clave y los puestos
de trabajo de alta cualificacion. Esta situacion dio lugar a la existencia de cerca de ciento
ochenta sistemas de armas diferentes en la UE, en 2016, frente a los treinta que mantenia
EE.UU. Sumado a la intransigencia nacional que se puede observar facilmente en el
escenario europeo - como la firma de la PESCO por sélo veinticinco de los veintiocho
Estados miembros de la UE, o la decision del Reino Unido de mantenerse al margen de
la moneda comun y abandonar la UE -, pone de manifiesto la importancia de la confianza
entre Estados para que la colaboracién progrese y se establezcan relaciones y acuerdos
bilaterales o multilaterales; no siempre hay comunalidad de intereses.

¢ Cuales son las posibles vias y los pasos necesarios para conseguir una consolidacién

exitosa?

Desde una perspectiva tecnologica, industrial y economica, el actual entorno de
globalizacion, el elevado nivel tecnoldgico en constante evolucion y el creciente aumento
del coste promedio de sistemas y equipos de defensa, sumado a la reduccion paulatina de
inversion en investigacion y desarrollo, hacen menos viables los desarrollos puramente

nacionales.

Con el fin de mantener las competencias dentro de la UE y favorecer la creacion de

empleos altamente cualificados, es recomendable que los Estados cooperen entre si para
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poner fin a las politicas y practicas que impiden a las empresas nacionales trabajar juntas
a nivel europeo de manera més eficiente, coordinen sus necesidades, aprovechen los
programas de colaboracion propuestos desde el Consejo Europeo - dando la oportunidad
a los Estados de obtener las capacidades militares que requiere la Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD) -, y fortalezcan las relaciones internacionales de seguridad
y defensa, compartan riesgos, esfuerzos y recursos en investigacion, analisis y desarrollo
de las capacidades necesarias de defensa asi como en la produccion conjunta de equipos
y sistemas mas avanzados - complicados de obtener de forma nacional principalmente
por falta de capacidades industriales -, evitando duplicidad de esfuerzos, propiciando

mayores series de produccién y aprovechando las economias de escala.

Una mayor concienciacion de los Estados con la PCSD permitiria un planteamiento de
capacidades y compras a escala europea, y los Estados pasarian de un enfoque nacional
de tecnologia, soberania y politica industrial de defensa, a un enfoque mas europeo. Para
hacer esto posible, es necesario la implementacion de incentivos apropiados desde la UE
que fomenten una mayor consolidacién del mercado y una reestructuracion industrial
hacia la especializacion, que favorezca la cooperacion y mejore la confianza entre Estados
aliados; permitiéndoles beneficiarse de la transferencia de conocimiento, la apertura a
nuevos mercados o de una mayor facilidad de financiacién externa, resultando en una
defensa comun més econdémica y unos medios de mayor calidad. De este modo, se podria
evitar la importacién de recursos de otros competidores mundiales, como Rusia 0
EE.UU., y reducir la brecha tecnolégica en el ambito de seguridad y defensa - la realidad
es que actualmente las empresas de la UE dependen en muchos casos de componentes
desarrollados en terceros paises, especialmente EE.UU., lo que supondria una importante

pérdida de tecnologias.

En este sentido, con el objetivo de crear un Mercado de Equipos de Defensa Europeo
(EDEM) y dar un apoyo decidido al tejido industrial de la UE, la Comision ha lanzado en
los ultimos afos diferentes iniciativas como el Fondo Europeo de Defensa dentro del Plan
de Accidén Europeo de la Defensa - que pretende servir de incentivo para la cooperacion
entre Estados tanto para el desarrollo como en la adquisicion de bienes de defensa -, o el
lanzamiento de un nuevo Programa Europeo de Desarrollo Industrial en materia de
Defensa, a partir del afio 2019, para sumarse a la Cooperacion Estructurada Permanente
de 2017. Todas estas iniciativas facilitaran la asignacion de recursos y el desarrollo de

capacidades conjuntas en el marco de la PCSD y pueden actuar como catalizador de la
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reestructuracion industrial que racionalice el nimero de empresas contratistas principales,
fomente la especializacién, mejore su competitividad internacional y fortalezca las

relaciones de seguridad y la identidad de seguridad y defensa de la UE.

Por otra parte, organizaciones internacionales como el Consejo, la Comision, la EDA
0 la OCCAR, pueden ayudar en los programas cooperativos como catalizadores de la
colaboracion entre Estados reduciendo la incertidumbre y facilitando la coordinacion de
intereses en la toma de decisiones de planificacion y adquisicion de sistemas de defensa.
Sin embargo, no son necesarias en todos los casos ya que, aungque pueda ser mas dificil,
también se pueden dar acuerdos bilaterales o multilaterales igual de efectivos, mediante
la firma de un contrato y la creacion de una estructura de gobierno adecuada con sus

sanciones.

En cuanto al reparto de trabajos, en los programas de colaboracién internacional de
defensa histéricamente se han venido empleando acuerdos rigidos en el reparto de trabajo
como el criterio de juste retour, basados en la aportacion econémica de los Estados y no
en sus competencias tecnoldgicas o industriales, suponiendo una distribucion menos
eficaz del trabajo que puede ocasionar retrasos en la ejecucion y costes superiores.
Aunque existen otras férmulas como el criterio de Global Balance o las compensaciones
industriales, en la realidad existen grandes dificultades a la hora de repartir los beneficios
sea cual sea la formula elegida, debido principalmente a la inexistencia de una vara de

medir.

¢Es factible la consolidacion industrial europea de defensa en las condiciones

actuales?

Como conclusion, y a pesar de los problemas identificados, la colaboracion es
aconsejable en aguellos casos donde el nimero de Estados participantes es reducido y
existe una fuerte confianza basada en relaciones anteriores y un sistema coercitivo que
incentive o sancione a los Estados para manifestar un comportamiento colaborativo -
como ayudas al desarrollo tecnoldgico, facilidad a la entrada en nuevos mercados; o,
multas, restriccidon a las subvenciones o penalizacion en la participacion en acuerdos
futuros -, sin conducir a la esclavitud, de modo que aumente la seguridad y la confianza

en los acuerdos de colaboracién.

Actualmente, el marco comun europeo aun estd en proceso de desarrollo hacia su

consolidacion, el problema es que en la practica la no materializacion de este marco
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comun tiene profundas razones de peso, apoyadas principalmente en las diferentes
percepciones que tienen los Estados de la UE en cuanto a las amenazas, el tipo de
respuesta adecuado que se deberia dar y las instituciones necesarias para su gestion; al
tiempo que prefieren mantener su autonomia nacional de defensa. Como consecuencia,
el proceso de consolidacion puede verse ralentizado al restringir la cuestion de defensa
de cada Estado sobre el mercado. Todavia es demasiado pronto para concluir si las
medidas recientemente adoptadas por la UE, como la PESCO o el EDF, seréan efectivas o

suficientes.

No obstante, aunque actualmente la UE solo financiara la parte correspondiente a la
investigacion y al desarrollo de capacidades de defensa - incluido el desarrollo de
prototipos y actividades de ensayos y certificacion, pero no la adquisicion -, y en algunos
casos pueda suponer un problema que los Estados que estén interesados en adquirir estas
capacidades tengan que financiarlas inicamente con presupuestos nacionales; analizando
los mecanismos existentes, como el Fondo Europeo de Defensa (EDF) y el Programa
Europeo de Desarrollo Industrial en materia de Defensa (EDIDP), sumado al aumento de
la propuesta de financiacion de trece mil millones de euros para el periodo 2021-2027,
dan credibilidad al nuevo escenario establecido hasta ahora. De este modo, la Comision
opta por el empleo de una férmula econémico-financiera para favorecer la cooperacién
mediante la aplicacion de diferentes incentivos a los proyectos de colaboracion donde
participen al menos tres Estados miembros - evitando el duopolio de grandes Estados -,
donde colaboren un minimo de tres empresas diferentes y donde se cuente con la
integracion de las pymes de distintos paises en consorcios y como subcontratistas; ademas
de un incentivo adicional si dichos proyectos se desarrollan en el marco de la PESCO. De
este modo, el nuevo contexto institucional europeo y los mecanismos existentes
representan por primera vez un compromiso serio por parte de la UE, que se considera
idéneo en el escenario actual para impulsar la competencia industrial y favorecer el
camino hacia el establecimiento y consolidacion de un verdadero Mercado de Equipos de

Defensa Europeo.

¢ Qué puede ir mal con los mecanismos disefiados por la UE y que obstaculos o

limitaciones se pueden encontrar en el camino?

CDP, CARD, PESCO y EDF son instrumentos que tienen el potencial de mejorar la
cooperacion y satisfacer las necesidades militares de la UE, pero su aplicacion serd muy

limitada mientras los Estados no compartan una vision comun sobre el papel de la UE,



Capitulo 6. Epilogo

sigan protegiendo ferozmente sus intereses nacionales - como la reciente adquisicion de
aviones de combate F-35 prevista por Polonia -, industriales y de exportacién, y no se
pongan de acuerdo sobre las prioridades, percepcion de amenazas y necesidades

estratégicas comunes.

La falta de sincronizacion en los ciclos presupuestarios de los Estados miembros es
otro obstaculo para el que la EDA, en acuerdo con el Banco Europeo de Inversiones
(BEI), ha creado el Mecanismo Financiero Cooperativo (CFM), que permita participar en
programas multilaterales a aquellos Estados que tengan problemas temporales de
presupuesto. Sin embargo, en cuanto a la propuesta de 13.000 millones de euros -
pendiente de aprobacién por parte del Consejo y del visto bueno del Parlamento -, es muy
probable que se reduzca, entre otras causas, debido a la salida del Reino Unido de la UE
(Brexit)®’, o la propuesta de Finlandia®® de finales de 2019 de reducir el EDF a la mitad -
quedandose en aproximadamente 6.000 millones de euros -, que pueden poner en peligro
los proyectos de colaboracion.

Por otra parte, el elevado nimero de proyectos adoptados por la PESCO corre el riesgo
de que algunos Estados estén desarrollando una politica de participacién en tantos
proyectos como sea posible - influenciados por la industria para mejorar la competitividad
y el nivel tecnoldgico nacional -, que probablemente excedan sus capacidades;> o, que
con el tiempo, los proyectos mas grandes consuman la mayor parte de la financiacién del
EDF, generando competencia con proyectos pequefios que haga que algunos proyectos
se fusionen y otros desaparezcan - resultado de sinergias entres proyectos o falta de
compromiso de los Estados -. En este sentido, la Comision tiene que lograr un equilibrio
entre integrar y racionalizar el sector - las empresas mas competitivas predominaran sobre
las que mantienen los Estados a flote -, y mantener el apoyo de los Estados miembros -
fomentando la inversion en pequefias y medianas empresas especializadas -. Este

escenario plantea un desafio para los Estados mas pequefios con recursos limitados que

5" Historicamente ha sido el pais de la UE que mas gasta en defensa. En 2018, su gasto en defensa representa
mas del 20% del gasto total en defensa de toda la UE - segin las cifras de Eurostat:
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do (consultado el 22/05/2020) -, que tras
el Brexit supondra una reduccion de inversion importante para la investigacion y desarrollo de capacidades
de la UE.

58 Véase, Note to the MFF/OR negotiating team. Decoding the Finnish presidency numbers:a preliminary
analysis of the MFF negotiating box. Committtee on Budgets del Parlamento Europeo, del 11/12/2019:
https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20191213RES69015/20191213RES69015.pdf

59 En los primeros 47 proyectos PESCO, Francia, Italiay Espafia son los Estados mas participativos. Francia
participa en 30 proyectos, liderando 10; Italia participa en 26 proyectos, liderando 9; y Espafia participa en
24 proyectos, liderando 2. https://www.consilium.europa.eu/media/41333/pesco-projects-12-nov-2019.pdf
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competiran por tomar parte de los fondos y recursos comunes, pero se veran obligados a
priorizar. El hecho de que los proyectos mas avanzados estuvieran en marcha a nivel
multilateral, antes de la PESCO, aumenta las probabilidades de que se materialicen, pero
plantea dudas sobre el valor afiadido de la PESCO al duplicar funciones en los marcos
institucionales y organizacionales de la EDA y la OCCAR® - la falta de coordinacion
entre CDP, CARD, PESCO y EDF impedird optimizar los recursos y conseguir los
objetivos de la PCSD.

En cuanto a la participacion en los proyectos, la PESCO y el EDF no se crearon como
instrumentos para cooperar con terceros Estados - como, por ejemplo, paises europeos
que no forman parte de la UE, como Noruega o Reino Unido después del Brexit, o EE.UU
-. En cualquier caso, en este ambito los Estados miembros, una vez mas, tienen diferentes
intereses. Algunos, como Francia, Alemania y Espafia, defienden un acceso restringido
con el objetivo de lograr una mejor autonomia estratégica de la UE; mientras que otros,
como Suecia, Polonia, Lituania o Paises Bajos, apoyan la participacion de EE.UU., o
incluso Reino Unido, como indispensables para su propia defensa y para toda la defensa
del flanco oriental, debido a sus lazos militares®!, y temen que este objetivo pueda
debilitar las relaciones entre UE y EE.UU. No obstante, aunque la participacion de
terceros paises aln no esta determinada, la Comision debe establecer unas pautas claras
que limiten, autoricen y reevalGen la participacion caso por caso® - siempre que sirva a
los intereses del proyecto y no genere riesgos de seguridad -, sin acceso a informacion
confidencial, donde la propiedad intelectual sea exclusivamente europea y no permita que
terceros Estados impongan controles a la exportacion - EE.UU. no podria vetar una
exportacion europea a un tercer pais -. Ante este escenario, EE.UU. teme que las
limitaciones a la participacion en proyectos europeos pueda dejarlos fuera por el veto de
un solo pais - al estar sometido a aprobacion undnime de los Estados miembros de la UE

-, ¥ que este impulso disminuya las adquisiciones europeas a la industria norteamericana

6 Por ejemplo, OCCAR gestiona el programa European Secure Software defined Radio (ESSOR), la
actualizacidn del helicoptero de ataque europeo TIGER (Tiger Mark I11), y la adquisicién del Eurodrone
(MALE RPAS); todos incluidos dentro de los proyectos PESCO.

61 Excluir a EE.UU., Canada o Noruega tendria un impacto negativo en la cooperacion nérdica.

%2 En el caso de EE.UU. estas condiciones no son discriminatorias sino reciprocas ya que, para participar
de sus ayudas y subvenciones, las empresas deben tener su sede en EE.UU., emplear personal
estadounidense y cumplir con las restricciones que ellos imponen.
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y el dominio norteamericano en el mercado de defensa® - hasta el punto de amenazar con

represalias comerciales a la UE®,

Por otra parte, EE.UU. considera que la estrategia europea conduce a una dispersion
de los escasos recursos de defensa de la UE, duplicidades y a una competencia innecesaria
con la OTAN (Chazan y Peel, 2019). Sin embargo, una defensa mas fuerte y autbnoma
en la UE fortalece a la OTAN - son organizaciones complementarias -, y la EDA en
estrecha cooperacion con los Estados miembros, el EMUE y el CMUE debe asegurar que
el CDP tiene en cuenta el proceso de planificacion de defensa de la OTAN para garantizar
su complementariedad y evitar duplicidades y competencia institucional entre UE y
OTAN - si no hay coordinacion la defensa podria resentirse y haria mucho mas dificil
cumplir ambos compromisos al mismo tiempo, al disponer de unos recursos limitados,

que obligarian a priorizar.

Otro obstaculo potencial es la exportacion de armas, donde los gobiernos no estan
dispuestos a renunciar a su autonomia ni a ceder el control de sus politicas en este &ambito
a la Comision, incluso en proyectos financiados por el EDF - sélo han acordado mantener
estandares comunes a través del Tratado sobre el Comercio de Armas® y la Posicion
Comdn de la UE sobre el control de exportaciones de tecnologia y equipos militares®® -,

socavando los objetivos de la PCSD®’,

Hay que reconocer que en los Gltimos afios la UE ha dado pasos firmes para fomentar

la cooperacion de defensa en la UE, pero aun queda bastante camino por recorrer.

Para terminar, es importante destacar que los resultados obtenidos no permiten
establecer modelos tedricos o empiricos universalmente validos en la colaboracion
internacional en la provision de bienes de defensa, sino que pretenden mostrar una vision

l6gica y comprensible de la realidad objeto de estudio. En particular, parece

63 |es preocupa que pueda ocurrir lo mismo que ha sucedido con Airbus y Boeing; donde la empresa
norteamericana dominaba el mercado de aviones comerciales y a dia de hoy lo comparten casi al 50%.

6 La realidad, como se menciond en parrafos anteriores, es que actualmente las empresas de la UE
dependen en muchos casos de componentes desarrollados en terceros paises, especialmente EE.UU.

8 La Decision 2013/269/PESC del Consejo, de 27/05/2013, autoriza a los Estados miembros de la UE a
firmar el Tratado sobre Comercio de Armas y la Decision 2014/165/UE, del 03/03/2014, les autoriza a
ratificarlo.

% Posicion Comtin 2008/944/PESC del Consejo, del 08/12/2008.

67 Histéricamente las politicas de exportacion han sido divergentes impulsadas por intereses nacionales.
Antes de decidir restricciones de exportacion a un pais en particular, los Estados deben acordar si hacerlo
se alinea con sus intereses, pudiendo bloquear el consenso a nivel de la UE. Por ejemplo, tras la muerte de
un periodista en el consulado saudi de Estambul en 2018, Alemania decidié prohibir todas las exportaciones
militares a Arabia Saudi, pero Reino Unido y Francia no compartian esta decision.
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recomendable profundizar en estudios econométricos a medio y largo plazo que analicen
en detalle la evolucion y la repercusion de las medidas adoptadas por la Comision tanto
dentro de la UE como en la exportacion.

Para futuros trabajos de investigacion, se recomienda analizar en detalle la situacion
del Estado espafiol en comparacién con el resto de los Estados miembros - en cuanto a la
participacion y el resultado de los programas de cooperacion en los que el Espafia ha
colaborado -, asi como las acciones internas a promover para colocar a Espafia en una
buena posicion en el futuro de las iniciativas y programas de colaboracién europeos de

defensa.
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