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Introduccion

Todo programa de adquisicion de armamento tiene como finalidad la obtencién de un pro-
ducto que satisfaga plenamente los requisitos del usuario (Ejercito del Aire, Ejército de
Tierra 0 Armada}, al menor coste posible, en el tiempo fijade, y que garantice su operati-
vidad, soporte y crecimiento a lo largo de todo el ciclo de vida del sistema.

Este objetivo fundamental queda a menudo relegado ante factores externos de tipo eco-
némico, politico e industrial, con los que puede entrar en conflicto. Hasta ahora un deno-
minador comudn en cualquier programa de adquisicién de armamento, es la exigencia ins-
titucional de que la inversién realizada por el Estado revierta en la industria nacional de
acusrdo con el principio de «justo retorno», fo que se consigue normalmente a través
de programas de «codesarrollo/produccién industrial» o «programas de compensaciones».

Parece claro si analizamos el futuro del sector espafiol de la industria de defensa, que con
la excepcion de ciertas realizaciones nacionales y meritorios programas de desarrolio pro-
pios, la colaboracion internacional se impone como el medio més adecuado a la hora de
llevar a cabo la adquisicion de bienes cada vez mas complejos y costosos, con que dotar
a nuestras Fuerzas Armadas.

Este trabajo pretende mostrar la problemética asociada a los programas de cooperacion
multinacional y la evolucién conceptual a que estan siendo sometidos en la actualidad,
evidenciar que este tipo de programas exige una aproximacién rigurosa y multidisciplinar
que requiere algo mas que una actitud «voluntarista» por parte de los responsables de su
gestion y finalmente partiendo de la experiencia practica de programas existentes, intenta
aportar una serie de claves que puedan propiciar una colaboracién mas eficaz a los
potenciales negociadores de este tipo de programas.



La adquisicién de medios de Defensa en Espana. Posibles vias

La adquisicion de productos de Defensa para satisfacer las necesidades de nuestras
Fuerzas Armadas sigue un proceso de planeamiento claramente estructurado y regulado
que comienza con la definicion del requisito y tras un proceso sistematico compuesto por
una serie de hitos, Sistemas de Planificacion Periédica de Armamentos (PAPS), que
incluye un estudio de mercado dentro de la industria de Defensa Nacional e Internacional,
lleva a una decisién sobre el producto a suministrar y la via contractual que materialice su
obtencion. Esta decisién, es normalmenie el fruto de un compromiso entre satisfacer en
lo posible los requisitos del usuario y los multiples condicionantes de tipo politico, eco-
némico, industrial y tecnolégico que lleva asociado todo programa de adquisicion, depen-
diendo de su magnitud, compiejidad y coste. Las posibles rutas a seguir para la adquisi-
cion de un producto de defensa o de interés para la defensa son contadas.

Compras a Estados Unidos Sistema FMS (Foreing Military Sales)
o comercial de compra directa

La «Asistencia para la Seguridad» como herramienta de ia poiitica exterior estadouni-
dense, conocido en todo el mundo occidental como FMS, tuve su mayor éxito durante el
periodo de la guerra fria y ha cubierto durante muchos anos una necesidad incuestiona-
ble de mantener las estrechas relaciones existentes entre Estados Unidos y sus aliados.

Desgraciadamente el modelo FMS ha quedado obsoleto y esta siendo cuestionado por
todos sus usuarios desde Qriente Medio a los mas incondicionales aliados de {a Organi-
zacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la razén es no haber sabido evolucionar
con los nuevos escenarios y las demandas surgidas de un nuevo orden politico, econé-
mico e industrial.

Europay los paises drabes exigen actualmente un trato mas acorde con sus aspiraciones
de tipo econdmico, politico e industrial y no conciben una relacién comprador-vendedor
sujeta a un marco regulador como es el Sistema FMS: inflexible, donde los derechos del
comprador no estan sujetos a negociacién, e impositivo, donde los términos de la venta
parecen hoy en dia mas propios de una colonizacién politica, industrial y tecnolégica que
los de una relacién entre iguales.

Adquisician en el mercado internacional a través
de programas de compensaciones

Ha sido el procedimiento més usual de adquisicion con el que se han dotado nuestros
ejéreitos durante las Gitimas décadas, cuando el mercado estadounidense quedaba des-
cartado por razones que afectaban a la soberania nacional o factores de politica eco-
némica. En estas compras al mercado exterior la Gerencia de Compensaciones del
Ministerio de Defensa ha jugado un papel relevante, negociando programas de compen-
saciones mediante férmulas de mercado reciproco, coproduccion, fabricacion bajo licen-
cia, transferencia de tecnologia o contraprestaciones comerciales, offset. El desarrollo
aunque fragmentado y sectorial de la industria espafiola en tecnologias clave, al hilo de
estos programas de compensaciones, ha posibilitado sin duda el establecimiento de vin-
culos con otras empresas europeas que estan favoreciendo el proceso actual de conso-
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lidacion industrial y el paso sin traumas de un concepto de compensaciones al de coo-
peracién industrial.

Cooperacidn internacional

La cooperacion en materia de armamentos surge ante todo, como un medio para reducir
la contradiccian existente entre los costes cada vez mas elevados de los productos de
Defensa y la reduccion generalizada de los presupuestos militares. Siendo las asignacio-
nes presupuestarias para Defensa cada vez menores, es normal que los gobiernos cpten
cada vez més, por formulas gue les permitan abordar programas que de otra forma serian
inviables econdmicamente y beneficiarse del reparto de costes, las posibles sinergias del
uso de tecnologias complementarias, y el beneficio de las economias de escala, ademas
de poder recuperar una gran parte del dinero invertido en sus propias industrias, bien por
la via tributaria (hasta un 25% teniendo en cuenta los impuestos directos e indirectos que
graban a empresas y trabajadores), o por la venta de productos a terceros.

Adquisicion en el mercado nacional

Es la ruta mas sencilla siempre y cuando se den dos circunstancias esenciales: que el
mercado nacional sea capaz de responder a la demanda con recursos propios y que
el coste a asumir sea razonable, Cuando en ocasiones el producto no esta disponible en el
mercado, se habilitan programas de investigacion y desarrollo para permitir a la industria
avanzar en el camino de ciertas tecnologias que se consideran esenciales. Los resultados
obtenidos por esta via han sido de todo tipo, unas veces alentadores por l0s progresos
conseguidos y otras menos afortunados.

Hasta ahora es una situacion de privilegio, que limita la libre competencia en el mercado
de armamentos y que ha sido posible gracias al articulo 223 del Tratado de Roma, el
documento fundacional de la Union Europea, que presentaba los mayores obstacules
para la creacién de un mercado libre de armamentos en Europa. En aras de la proteccién
de los intereses esenciales de la seguridad nacional, se permitia a los paises miembros
tomar las medidas necesarias, o lo que es lo mismo eludir 1as leyes de la competéncia y
libre mercado de armamentos, para permitir en cierto modo la proteccidn de [a industria
de Defensa Nacional que de otra forma seria enguliida facilmente por los paises domi-
nantes.

Las nuevas tendencias en cooperacion apuntan a una modificacion del articulo 233, que
puede llegar a liberar a corte plazo el mercade de armamentos, con 1o que las soluciones
nacionales solo seran posibles si ademas son competitivas.

Razones que propician la cooperacion

Las razones que impuisan los programas de cooperacion industrial en el area de la
Defensa son variadas y de caracter muy diverso, una combinacién de éstas con especial
relevancia de las econdmicas y politicas, da lugar a la idea y posterior aparicién de un pro-
grama de colaboracion entre naciones. En general es posible distinguir tres tendencias
claramente diferenciadas que interactian entre si en un programa multinacional.
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Empresarial o industrial

Desde el punto de vista de los intereses industriales la cooperacion aporta:

— Ampliacién de las cuotas de mercado, nacionales o internacionales.

— Complementariedad de productos entre las empresas participantes.

— Obtencién y expiotacion de ventajas tecnoldgicas. Derechos de propiedad intelectual.
— Reparto y reduccion de costes.

— Intercambios de participacion empresarial.

— Estrategias de empresa a medio y largo plazo.

El objetivo final, es aumentar la ventaja competitiva de las industrias o empresas, de modo
que permita mantener o incrementar su cuenta de resultados y garantizar su futuro a
medio y largo plazo. Debe valorarse la importancia econémica, tecnoldgica e industrial,

que representa para el conjunto de la nacién, el hecho de que los presupuestos de
Defensa se inviertan en una parte sustancial en Espafa.

Los programas de cooperacion, negociados eficazmente, son especialmente favorecedo-
res para aquellos paises con un tejido tecnologico e industrial reducido, o debil, cuando
se caonsiguen lineas de trabajo especificas que vienen a reforzar la especializacién tecno-
lbgica adquirida a través de otros programas o a desarrollar tecnologias nuevas con
potencial a medio y largo plazo. Los nuevos planteamientos impuestos por las potencias
industriales europeas del sector de la Defensa apuntan a que sea la competencia la que
proporcione reducciones de costes en los futuros programas y mejore la competitividad
de los tejidos tecnologicos e industriales.

Gubernamental o nacional

Desde el punto de vista de los intereses gubernamentales o nacionales los argumentos

en favor de la cooperacion son:

— Razones de politica nacional, de interés industrial o social.

— Potenciacion, con peso especifico intetior y exterior, de la figura internacional de un
determinado gobierno.

— Creacién de una imagen de influencia o proyeccion de poder, de una asociacion,
alianza, federacién o confederacion de Estados.

Militar u operativa

Desde la perspectiva del usuario, existen claras razones que avalan la cooperacion:

— Coste inferior, aprovechamiento éptimo de las economias de escala.

— Convergencia cada vez mayor de objetivos con otros ejércitos europeos y necesidad
de disponer de material «<interoperable» para su uso en operaciones multinacionales.

— Posibilidad de compartir los costes logisticos a lo largo de! ciclo de vida.

— Independencia estratégica. Acceso ilimitado a las capacidades del sistema.

Desde el punto de vista operativo, una de las razones mas evidentes para potenciar los
programas de cooperacion europeos en el area de la Defensa, es 1a de facilitar la norma-
lizacion e interpperabilidad de los equipos, sistemas y materiales, producto de los mis-
mos. Unas Fuerzas Armadas modernas, incluyen entre sus misiones, el establecimiento



de unidades multinacionales, de caracter flexible, para su posible utilizacion dentro del
entorna de la OTAN, Organizacion de Naciones Unidas (ONU), Unién Europea Occidental
(UEQ)/Unién Europea, Organizacién para la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE)
y esta mision exige un mayar grado de estandarizacion e interoperabilidad, que el demas-
trado hasta ahora en los Ultimos conflictos.

Tipos de cooperacion

Solucion liderada

Bajo una solucién de este tipo se entiende una estructura de gestién en la que un socio,
«¢l lider» asume toda ia responsabilidad de ejecucién del proyecto en el marco del
Acuerdo de Gobierno (MOU), establecido previamente con los otros paises socios.
A menudo existe una comision comun en la que el pais piloto informa sobre los progre-
s0s realizados y habitualmente solo se toman decisiones acudiendo a 6rganos de gestién
elevados, cuando el pais piloto o requiere, o alguna desviacion importante en la situacion
del programa lo justifica.

Este modeio de cooperacion es muy eficaz; la estructura de gestion y el modo de proce-
der se corresponden con las reglas nacionales del pais piloto. A éste se le otorga una gran
libertad de decision en el marco de los acuerdos vigentes. Los retrasos y aumentos en los
costes rara vez son comparables con los programas de ccoperacion estructurados de
otro tipo, o en su caso con los de los proyectos nacionales. Ejemplos recientes de este
tipo de colaboracion son: el Programa IRIS-T {misil aire-aire europeo sustituto del Side-
winder) y et misil Meteor, sustituto del Amraam.

Solucién cooperadora

La solucidn cooperadora se practica mas a menudo en los programas del sector de inves-
tigacién y tecnologia, rara vez para proyectos de armamento, es decir en la fase de reali-
zacion. El objetivo normalmente no es un producto de armamento acabado que pase
directamente a produccion ¢ se introduzea a corto plazo en las Fuerzas Armadas de los
socios. Es el case mas corriente de cooperaciones de investigacion y tecnologia como ha
sido el Programa Euclides.

Solucién agencias OTAN

Es la solucidn que han adoptado la mayoria de los grandes programas de cooperacion
europeos en los Ultimos afios. Se establecen los MOU entre los paises interesados que
los acredita como miembros de una Organizacion OTAN con entidad juridica para poder
firmar contratos con la industria. Se constituye una Agencia OTAN de gestién del pro-
grama, cuyos 6rganos de direccion y gestion estdn proporcionalmente repartidos entre
los socios, de acuerdo con su contribucidn financiera y cuyo marco legal y administrativo
esta claramente regulado dentro de lo que s& denominan NPLO (NATO Production and
Logistics Organizations), dependiendo del secretario general de la OTAN y reportando
directamente a la Conferencia de Directivos de Armamento (CNAD) Conference of Natio-



nal Directors. Este es el caso del Programa Eurofighter con su Agencia NETMA, el heli-
coptero NH-90 con NAHEMA o las agencias logisticas NAMSO y NAMSA

Solucion integradora

No existe un pais piloto que lidere el programa, ni una costosa organizacion responsable
del seguimiento y gestion del mismo, una vez armonizados los requisitos de usuario y
acordada la especificacion del producte a desarrollar o producir, las naciones integrantes
del proyecto buscan un contrato a precio fijo con la industria que mejor represente sus
intereses, en un contexto competitivo y en base a parametros como calidad, precio,
riesgo y participacion industrial.

Su 6rgano ejecutivo suele ser una oficina de programa integrada por personal internacio-
nal, IPO (International Project Office) y el objetivo a conseguir a corto plazo es una Agen-
cia Europea de Armamentos (OCCAR) como esquema mas prometedor, donde poder ges-
tionar estos programas de forma global y mas eficiente. El proyecto A-400 para un
transporte militar europeo, es el ejemplo més clarc y reciente de este tipo de cooperacion.

La Europa de la seguridad, defensa y cooperacién

Ningun programa mayor conjunto podra escapar a la
légica de la cooperacion.

(Libro Blanco sobre la Defensa, Francia).

Si la reestructuracion de las industrias de Defensa esta tendiendo a reorganizar la «oferta»
de armamento en Europa, para consolidar una base industrial competitiva, la edificacion de
una Europa de la Defensa pasa igualmente por una racionalizacion de la «demanda» y una
cooperacion entre Estados para el desarrollo y adquisicién de equipos en comun.

Para los europeos, Kosovo ha aportade la prueba de que su capacidad de actuacion no
esta a la altura de las circunstancias. La Unidn Europea necesita disponer cuanto antes
de una pofitica comun en relaciones exteriores y defensa y esta politica comun pasa por
una Identidad Europea de Seguridad y Defensa que todos los paises estan de acuerdo en
desarrollar dentro del marco conceptual y operativo de la OTAN.

Dotar a la Unién Europea de capacidades militares y érgancs de decision adecuados
requiere, una base industrial y tecnolégica europea capaz de constituir grupos industria-
les de Defensa de dimensién europea y requiere también la coordinacién y el acuerdo de
los Estados para adaptar su intervencion a este nuevo marco industrial a través de una
acentuacion y mejora de la cooperacion en programas de armamento.

Para ello sera necesario armonizar y compatibilizar los distintos sistemas de adquisicion
del material de defensa, de los paises de la Unidn Europea, asi como las legislaciones que
los respaldan, como forma de simplificar las estructuras y condicionantes de la coopera-
cién industrial internacional en el campo de la Defensa, y en consecuencia potenciar la
colaboracidn y fortalecer la seguridad comdn.
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;Qué se ha hecho reaimente hasta ahora a nivel institucional para sobrepasar lo que no
deja de ser un impecable aunque mero planteamiento retorica?

El dnico interés de la OTAN respecto a fa produccion de armamento, radica en lograr el
mayor grado posible de estandarizacion. Teniendo en cuenta el papel predominante de
Estados Unidos en esta Organizacion, es de esperar que cualquier iniciativa proveniente
de este foro, propicie un concepto de interoperatividad ligada mayormente a la adquisi-
cion de productos de Defensa estadounidense. Estados Unidos esta poniende en marcha
una serie de iniciativas para facilitar ef proceso de exportacion de sus productos a los pai-
ses aliados, mediante la simplificacion del Sistema FMS, acuerdos preferenciales, etc.

Respecto a la Unién Europea, mas alla de (a légica industrial y los planteamientos politi-
cos en favor de una Europa unida, estan las necesidades de ios respectivos gobiernos.
Esta respensabilidad nacional no puede obviarse, y es evidente que complica enorme-
mente la ecuacion industrial europea, en la medida en que alinea en diferentes posiciones
a los paises, tanto por sus requerimientos militares, como por su capacidad de compra y
por ende de influencia. Sin un fuerte y continuado apoyo politico de los gobiernos que
allane estos problemas, principalmente los generados por intereses nacionales contra-
puestos, no habra posibilidades de una cooperacion eficaz.

Este proceso politico no va a ser sencillo y va exigir soluciones imaginativas a los proble-
mas, al igual que ocurrié en el proceso de la construccion europea, también aqui van a
ser necesarias grandes dosis de solidaridad junto a una abierta disposicién de todos para
asumir ciertos sacrificios.

Un caso claro de lo anteriormente expuesto, es el dificil compromiso que puede exigir la
interpretacion de un nuevo concepto del «justo retorne». Hasta ahora la ecuacion «dinero
invertido por el gobierno = trabajo asignado a la industria nacional» era el bugue insignia
de cualquier negociador espariol en un programa de cocoperacion. Las nuevas tendencias
negociadoras en programas colaborativos, vienen de fa mano de las grandes potencias
industriales, e imponen un concepto menos rigido del «justo retorno», que permita a las
industrias una distribucion mas eficaz de los trabajos y por tanto una colaboracion mas
eficiente.

El articulo 5, del acuerdo que fundamenta las bases de una potencial OCCAR dice tex-
tualmente;
«Los paises signatarios renuncian a exigir un calculo analitico del retorno industrial
gue les corresponda, programa por programa, para reemplazarlo por la busqueda de
un equilibrio global multiprograma y plurianual.»

Foros institucionales que propician la cooperaciéon

Varios son los foros e iniciativas institucionales que a velocidades diferentes han surgido
dentro de la OTAN y Unién Europea en apoyo de una mayor cooperacién entre fos gobier-
nos en materta de armamento. Como mas significativos pueden citarse 10s siguientes.
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Grupo de Armamentos de la Europa Occidental (GAEQ)

Ha asumido las responsabilidades dentro de la UEO en el campo de armamentos pre-
viamente ejercitadas por ! Grupo Europeo Independiente de Programas (GEIP), y cons-
tituye un foro para promover el didlogo transatlantico y la colaboracién europea en equi-
pamientos para la Defensa. Las trece naciones que forman el GEAQO, junto con tres
observadores, tienen diferentes intereses debido a su diferente tamafio, capacidad
industrial y poder econdmico. Sus principios de operacion son excesivamente teoricos
y veluntaristas, con un sistema de decisién basado en la «unanimidad» que proporciona
«recomendaciones no vinculantes», De ahi que no quepa esperar progresos especta-
culares.

La CNAD

Se retine de forma regular para tratar aspectos politicos economicos y téchicos relacio-
nados con el desarrollo de equipo militar destinado a las fuerzas de la OTAN. Varios gru-
pos especializados en armamento terrestre, naval y aéreo apoyan este foro que también
se beneficia de un grupo de contacto con las industrias que apoya la busqueda de cpor-
tunidades para la colaboracién internacional.

La OCCAR

Surge como una iniciativa franco-alemana, que en la Gumbre historica de Baden-Baden
en el afio 1995 enuncid los cinco principios de su constitucién que hoy permanecen in-
tactos:

Gestionar ios programas de armamento con la mejor relacion coste-eficacia.
Preparacién en comun del futuro de esta Organizacion.

Mejora de la competitividad de la base industrial y tecnolégica de la Defensa.
Globalizacién del «justo retorno» scbre varios programas y un tiempo razonable.
Apertura de esta estructura a otros palses que acepten los principios precedentes y
participen en un programa significativo.

k=

El Reino Unido e Mtalia se unieron a esta Organizacién en diciembre del afio 1996, y los
cuatro paises representan actualmente alrededor de un 80% de la produccion europea de
armamento.

.

La Carta de Intenciones (LOI) Letter of Intentions

La LOI sobre la reestructuracion de las industrias de Defensa, firmada el dia 6 de julio
1998 por los ministros de Defensa de Alemania, Espaiia, Francia, ltalia, Gran Bretafia y
Suecia, testimonid la voluntad de los seis principales paises europeos productores de
armamento, de adaptarse y organizarse a fin de poder ejercer conjuntamente los dere-
chos que deseaban conservar como autoridad reguladora, en sus relaciones nacionales
con las industrias de defensa.

El Acuerdo Marco Intergubernamental

Ha sustituido recientemente los principios de la LOI, por un acuerdo mas extenso, firmado
el mes de julio del 2000, que permitira a las compariias de los seis paises firmantes ope-
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rar sin obstaculos, regulande la seguridad de los suministros, procedimientos de expor-
tacién intercomunitarios, la seguridad de la informacion y los derechos de la propiedad
intelectual.

La nueva estructura de la industria de Defensa exige la cooperacién

La reciente consofidacion sectorial de las industrias de Defensa a nivel europeo y mundial
esta creando un nuevo escenario y nuevas relaciones entre gobiernos que deben ser ana-
lizadas y valoradas en profundidad.

Los pasos dados actualmente en Europa responden claramente a las fuerzas de mercado
al igual que ocurrié hace unos afos al otro lado del Atlantico y apuntan a trascender los
estrechos mercados nacionales, demasiado pequefios como para conservar una base
industrial exclusivamente nacional. Airbus fue una exitosa experiencia piloto dentro del
sector civil que ha permitido avanzar a gobiernos e industrias en la construccion de una
industria aerospacial para la Defensa, mejor dimensionada, mas especializada y capaz de
afrontar 10s retos del mercado internacional.

Ahora la cooperacion industrial en el campo de la Defensa es mas necesaria que nunca,
el (inico modo de que las industrias nacionales del sector puedan sobrevivir a una conti-
nuada politica de reduccion presupuestaria e incremento constante de la competencia, es
la politica de fusiones y creacidn de consorcios internacionales, acompafiada de un
aumento de la investigacion y produccion selectiva y especializada, basada en programas
multinacionales de gran dimension que propugnen la economia de escalas.

En un futuro inmediato, el marco de negociacién entre una industria supranacicnal y unos
gobiernos tradicionaimente nacionalistas, intentando llevar a cabo politicas de desarrollo
industrial al amparo de programas domésticos de adquisicién de armamento, parece no
ser viable. El motivo principal serd la desigualdad existente y la poca, 0 escasa capaci-
dad de negociacién posible, ante la ausencia de una competencia cualificada. Unica-
mente en el marco de una politica de defensa comun europea, pudiera tener ventajas la
globalizacién industrial al hacer siempre posible el balance de los retornos industriales a
través de multiples programas mayormente de naturaleza comtin

Et problema consiste en que este nuevo marco, puede exigir concesiones en areas tec-
noldgicas que en mayor o menor grado se habian conseguido tras muchos afios de
esfuerzo y eran consideradas de vital importancia para la soberania nacional. Es obvio
pensar que los intereses nacionales y la politica de seguridad exigen que la industria
nacional retenga una serie de capacidades claves, al menos hasta que la politica comiin
europea de defensa sea un hecho, lo cual no parece factible a corto o medio plazo.

Ante la especializacion y posible sectorizacion de la industria de Defensa, Espafia nece-
sita salvaguardar ciertas areas, principalmente en el campo de las nuevas tecnologias
donde sus industrias deben seguir implicadas para garantizar ef control estratégico de los
sistemas de armas en el inventario de sus Fuerzas Armadas. Es un hecho aceptado que
el dominio de ias disciplinas de integracion de sistemas es un objetivo nacional irrenun-
ciable, como Unico medio de garantizar las capacidades de operacion y sostenimiento de
los sistemas y equipas militares existentes,
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Problematica de los programas de cooperacién

General

Todo programa de colaboracion entrafia dificultades afiadidas respecto a un programa
nacional o internacional de adquisicién directa debido a: la multiplicidad de relaciones
Que establecer y afianzar; los compromisos que se deben formalizar; los intereses parti-
culares de cada uno de los paises componentes, en ocasiones contrapuestos, que hay
que negociar; la diversidad de legistaciones que se deben contemplar; v la flexibilidad que
se precisa para adecuar 105 requisitos nacionales con el fin de lograr la armonia necesa-
ria con los restantes socios cuando se presenten las crisis y desviaciones, que irremedia-
blemente todo programa complejo, donde exista riesgo tecnoldgico y un largo periodo de
tiempo, debe asumir.

El convencimiento y fa voluntad politica de concluir el programa debe de existir en las
naciones desde un principio y mantenerse a lo largo de! proyecto. Hay una necesidad
absoluta de que los niveles politicos nacionales determinen claramente los objetivos y
limites de las cooperaciones europeas, potenciando y respaldando este procesc durante
el tiempo que sea necesario, aunque éste sea muy largo.

Diferencias culturales

Es un hecho probado, que trabajar en un programa de cooperacion multinacional exige
una mentalidad abierta, tolerante y carente de prejuicios que no todo el mundo posee. No
es facil reconciliar métodos de trabajo y practicas negociadoras diferentes, sean medite-
rraneas, sajonas ¢ nordicas y la superacion del egocentrismo a nivel personal o institu-
cional es una rara facultad, que soloe puede adquirirse a través de la cultura v la convi-
vencia,

El lenguaie es una de las barreras culturales mas importantes, simplemente porque
impide la comunicacién al mismo nivel y aunque la globalizacidn del idioma inglés se esté
imponiendo dentro de Europa, la habilidad en su empleo marca una diferencia cualitativa
a la hora de negociar.

Las diferencias en cuanto a normativas, practicas y procedimientos nacionales seguiran
existiendo, por encima de los esfuerzos reguladores de la Comunidad Europea, y son una
de los factores que dificultan enormemente la cooperacion. El dnico paliativo existente,
es el conocimiento mutuo entre cooperantes normalmente basado en la experiencia pre-
via de otros programas conjuntos. Sirvan como ejemplo de estas diferencias los siguien-
tes detalles:

— En Francia un representante de los sindicatos, no puede estar en la estructura de ges-
tién de la industria, en Alemania es obligatorio que estén representados y tomen parte
en las negociaciones. En Gran Bretaia, los MOU no suponen un techo financiero para
el programa, que tiene sus propios controles, en ltalia, Espafa y particularmente en
Alemaznia, el MOU supone un corsé financiero, asociado a un calendario y unas acti-
vidades, que sélo se puede alterar tras un largo y tedioso proceso, por lo que debe
diseRarse con mucho cuidado e incluyendo previsiones para contingencias. En Gran
Bretaia la firma de un MOU puede hacerse a cualquier nivel y el proceso administra-




tivo asociado es rapido y aparentemente sencillo, en Italia puede llevar un afio, si no
encuentra crisis de gobierno en el camino, es 16gico por tanto que ltalia prefiera MOU
globales que incluyan todas ias fases de un programa, viabilidad, desarrollo vy pro-
duccién en un solo documento para no pasar mas que una vez por el calvario admi-
nistrativo.

Numero de participantes

Existe una clara estadistica de que sdlo finalizan con éxito aquellos programas de coo-
peracién europea que cuentan con un namero limitado de participantes, nunca superior a
cuatro. Un mayor numero de participantes supone:

1. Un incremento exponencial de los problemas de ejecucion y de los riesgos sobreveni-
dos ajenos al programa.

2. Dificuitad en la armonizacion de requisitos y la toma de decisiones.

3. Incremento de los gastos y de los problemas en el reparto de costes

4. Dificultades en e! reparto squitativo de trabajos (work-sharing) atendiendo a calidad
y cantidad debido a la diferencia dea los tejidos tecnolégicos de las naciones partici-
pantes.

La probabilidad de consenso es claramente proporcional al numero de participantes,
cuanto mayor sea el nGmero de opiniones mas dificil se hace llegar a un acuerdo, Uno de
los mayores riesgos de un programa multinacional es que el consenso se confunda con
fa satisfaccion de los deseos de cada una de las naciones participantes, en cada uno de
los problemas que puedan surgir en lugar de buscarlo Unicamente en aquellos requisitos
que se hayan definido previamente como esenciales.

Toma de decisiones

Lograr el consenso entre naciones ante un problema que suele afectarles conceptual,
financiera y militarmente de forma muy diferente, requiere tiempo, grandes dosis de tole-
rancia y espiritu de cooperacién, pero una vez alcanzado el consenso, las decisiones que
surgen del mismo, son mucho mas sélidas y dificiles de alterar que ias que puedan sur-
gir de una decision mayoritaria o dominante. L.os programas multinacionales necesitan de
esta solidez, para responder a las multiples crisis sobrevenidas que de forma coyuntural
o institucional ponen en peligro continuamente ia progresion e incluso la viabilidad del
programa.

El procedimiento que se articule para la toma de decisiones a nivel de érgano ejecutivo
del programa, va a marcar los niveles de influencia de cada uno de los paises miembros
en el mismo. Un procedimiento basado en el pringipio de la unanimidad, requiere el ¢on-
senso y favorece claramente a los paises de participacién minoritaria y estructuras indus-
triales débiles, gue normalmente requieren proteccién. Un procedimiento basado en el
principio de la mayoria {cualquiera que sea su cualificacion), parece mas justo pero deja
a las minorfas a merced de la tirania de los poderosos. Los MOU gue establecen las reglas
de cada cooperacion deben reflejar claramente cuales son los principios que regulan la
toma de decisiones dentro del programa y paises como Espafa, deberian intentar siem-
pre negociar principios equitativos, que le permitan posteriormente defender sus intere-
ses en igualdad de condiciones.
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Claros MOU y estrictas penalizaciones por incumplimiento

Los paises cooperan eficazmente, solo cuando tienen la firme intencién de hacerlo, con
un respaldo politico mantenide durante el tiempo necesario, y siempre y cuando esta coo-
peracion esté de acuerdo con sus intereses. Para garantizar que esta cooperacién se
mantiene por encima de los imponderables economicos y politicos hay que asegurarla
mediante MOU, precisos y sellados al mas aito nivel posible.

Estd demostrado que los programas de cooperacién son los unicos capaces de resistir
crisis importantes de gobierna, bien sean de caracter politico, econdmico o social, dado
que son compromisos contraidos a nivel Estado, aunque no legalmente vinculantes. Para
garantizar la inmunidad del programa a estas crisis nacionales, es necesario incluir en sus
acuerdos fundacionales, clausulas de penalizacion severas, que regulen el abandono o
incumplimiento de los compromisos financieros o industriales contraidos, haciéndolo
poco aconsejable en base al coste a asumir.

Reparto de trabajos (work-sharing)

El reparto de actividades es siempre un tema delicado en las negociaciones, por &l riesgo
que supone para los paises menos cualificados tecnolégicamente, lo que suele dar [ugar
a una baja rentabilidad de los recursos aplicados.

Para que la colaboracién sea efectiva debe realizarse desde la fase mas temprana posi-
ble del proyecto. Posteriormente las bases industriales estan demasiado sentadas y la
adjudicacion de trabajos es siempre conflictiva y desventajosa.

Cada programa tiene sus propias reglas de distribucién de trabajos. En programas de
fases diferenciadas con distinto MOU, cada nacién asume financiar y trabajar en una pro-
porcién equivalente al nimero de unidades declaradas como opcidn de compra. No exis-
tiendo un compromiso de compra firme en esa fase, es importante sentar las bases de la
cooperacion industrial y para ello dimensionar esta declaracion de intenciones teniendo
en cuenta en primer Jugar Jas aspiraciones industriales del programa.

Es a esta fase a la que debe dedicarse el mayor esfuerzo que permita la capacidad de
inversion y negociacion existente, siempre en coordinacién con la industria. Aunque la
asignacion previa en desarrollo de un elemento, no presupone su asignacion automatica
en produccién, hay que tener en cuenta que la transferencia de trabajo cuesta dinero y la
produccion de piezas y elementos sin un previo desarrollo, apenas aporta valor afadido,
por lo que de no haberse conseguido la proporcion de trabajo en la primera fase, sera difi-
¢il alcanzar la cuota de retorno.

Reparto de costes (costshare)

Existen claras diferencias entre las necesidades sometidas a pianificacién militar, usual-
mente a medio y largo plazo, y las sometidas a planificacion politica a corto plazo, resul-
tando muchas veces incompatibles ambos tipos de planificacién en las metodologias
usualmente empleadas.

Los programas de colaboracion tratdndose de sistemas complejos son extensos en su
gjecucién y propensos a acumular retrasos como consecuencia de riesgos tecnoldgicos




subestimados, una gestién poco eficaz ¢ imprevistas crisis de tipo politico, econémico o
industrial que puedan afectar a ung o varios de los participantes.

Las practicas cada vez mas en uso para resolver la problemética que normalmente -
demora y encarece la realizacién de los programas europeos, son:

— Durante las negociaciones del contrato pasar en lo posible la iniciativa y responsabili-
dad del programa a la industria, eliminando las posibles dependencias del cliente
(cesion de instalaciones, equipos, etc.) que puedan ser posteriormente utilizadas para
encubrir incumplimientos.

— Estimular contratos a precio fijo que incluyan incentivos ligados a cumplimiento de
calendario y costes.

— Ligar los pagos a hitos clave para la realizacion del programa (de facil acuerdo y
demostracion). Establecer incluso algunos de ellos como puntos de decisién, donde
el cliente, en caso de incumplimiento manifiesto, pueda tener derecho al abandono del
programa con reposicion por la industria de parte de los gastos incurridos.

— Reflejar en los MOU, no sélo los compromisos de gasto previstos en el programa
por las naciones, sino una cantidad a acordar entre ellas, dimensionada al riesgo
tecnologico del mismo y a su duracion, con el objeto de cubrir las posibles contin-
gencias. La aportacion de fondos extrapresupuestarios no incluidos inicialmente en
los MOU, es una de las causas de retraso y encarecimiento en los programas mul-
tinacionales dado los diferentes procesos nacionales que exige esa correccidn pre-
supuestaria.

Requisitos operativos

Falta de comunalidad en los requisitos entre participantes puede disipar los ahorros pre-
vistos en una colaboracién. La cooperacion multinaciconal exige tomar en consideracion
las limitaciones conceptuales, financieras y las ligadas al calendario, de cada una de las
naciones participantes. Las negociaciones requeridas consurnen tiempo y dinero. Pero el
intenso debate necesario para llegar a acuerdos conceptuales sobre aspectos militares y
tecnolégicos crea una base sdlida de entendimiento comun, que facilitara eventualmente
la cooperacion entre esas naciones no sbélo en futuros proyectos de Defensa sino en el
empleo operativo de sus medios.

Con el fin de favorecer la colaboracion internacional entre paises aliados, los requisitos
operativos de un determinado programa deberian adoptar una estructura menos estricta
que la acostumbrada donde fa definicidn exhaustiva de cada unc de 10s requisitos lleva
practicamente implicita la solucion.

Para poder dimensionar adecuadamente las necesidades perentorias y reales a cubrir, se
necesita un conocimiento profunde no solo del entorno operativo, sino del normativo e
industrial relacionado con la funcionalidad deseada. Es necesario por lo tanto mejorar la
definicién y formulacién de los requisitos operativos y funcionales, mediante ia participa-
cion desde un principio de grupos multidisciplinares, contando ademas del usuario u ope-
rativa, con el personal apropiado para el asesoramienta técnico, logistico y de control
apropiado, incluyendo iteraciones informativas con la industria.
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Organos de gestion

Uno de los peligros que trae consigo la injerencia nacional en el reparto de trabajos a la
industria y la necesidad de forzar su participacién en funcién de pardmetros no siempre
coherentes, es la formacion de consorcios industriales «contra natura», cuya gestion es
dificil y a menudo ineficaz, al estar basada en una organizacidén cuyos érganos ejecutivos
carecen de la autoridad necesaria y los recursos tecnolégicos propios para imponer me-
didas a sus socios, que permitan corregir desviaciones del proyecto de forma rapida y
eficaz.

Por parte de los gobiernas, es costumbre sobredimensionar y a veces duplicar los 6rga-
nos de direccidn, gestion y seguimiento de programa, creando una importante «estructura
nacional» responsable del control det programa a la vez que se ha creado una «organiza-
cion internacional» compleja, en forma de Oficina Internacional o Agencia OTAN. De esta
forma se duplican los recursos necesarios, por mantener un seguimiento paralelo.

Es también tradicién en estas Organizaciones, el hecho de que a la hora de dotarlas
de recursos, se ponga mas énfasis en el control de la cantidad, normalmente derivada de
cuotas de participacion, que en la calidad del personal, sin ser excesivamente rigurosos
con criterios de experiencia acreditada y sin otorgarles a los érganos de direccion la nece-
saria autoridad delegada para llevar a cabo su funcién.

Conclusiones

Los factores que se enuncian a continuacion, son considerados como las claves de una
colaboracion eficaz y por tanto los ingredientes mas criticos que pueden propiciar
una negociacion con éxito en futuros programas de colaboracion:

— Las politicas industrial y de defensa de los paises cooperantes deben ser coherentes
o al menos no entrar en conflicte.

— EI MOU que estructure un programa de colaboracién debe ser claro y exhaustivo en
definir aspectos importantes como son, las reglas para la direccion del programa,
el reparto de trabajos vy los términos y condiciones en gue un miembro puede aban-
donar.

— El consorcio industrial responsable de llevar a cabo un proyecto, debe disponer de los
recursos tecnolégicos necesarios para completarlo, y su érgano de gestion debe tener
la autoridad necesaria, para imponer cuantas medidas sean necesarias para concluir
el proyecto de forma eficaz.

— Los requisitos operativos de las fuerzas participantes deben estar bien definidos y
tener un maximo de comunalidad, o ser susceptibles de armonizacién dada su fle-
xibilidad, si se quieren aprovechar al maximo los ahorros procedentes de la cola-
boracién.

— Los gobiernos deben evitar estructuras complejas para la direccién, gestién y segui-
miento del programa. La organizacion internacional responsable del mismo, en forma
de Oficina Internacional o Agencia OTAN debe de dotarse con personal de experien-
cia acreditada y tener la autoridad delegada para llevar a cabo su funcién.
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Los presupuestos de las naciones participantes deben estar en linea con los costes
anticipados del programa y contener un margen de contingencia negociado previa-
mente entre naciones e industria.

Los precios fijos ofrecen siempre el menor riesgo para el cliente. Un alto riesgo tec-
nolégico en el programa hace inviable una negociacién con precios fijos, por Io que
debe recurriese al uso de acuerdos de precio con incentivos de coste por objetivos.
Incluir el suministro de equipos, instalaciones o informacion por parte de los gobier-
nos en un contrato, incrementa el rigsgo asumido por el cliente y deja la puerta abierta
al contratista para justificar incumplimientos.

Un andlisis de riesgos v su correspondiente plan de contingencia son herramientas
necesarias para el control y seguimiento de cualquier programa de desarrollo.
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