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Resumen:

Los estados miembros de la UE' ya no pueden actuar como potencias globales con el actual nivel de
inversion en defensa. Europa corre un serio riesgo de perder su relevancia estratégica debido a
multiples factores, no siendo el menor de ellos la pérdida de musculatura en seguridad y defensa. La
Unién Europea debe aprovechar la ventana de oportunidad que ofrece el Tratado de Lisboa en
términos de cooperacion reforzada y racionalizacion del mercado de defensa.

Los procesos de P&S’ ya son un imperativo debido a tres factores: el impacto de la crisis econdmica
en los presupuestos de defensa; las lecciones militares de la campafia en Libia y la demanda de la
OTAN de una cooperacion multilateral en defensa; y la necesaria transformacién de la industria de
defensa para sobrevivir en un mundo multipolar.

Abstract:

EU member states can no longer act as global players with the current levels of defence investment.
Europe risks seriously losing its strategic relevance due to several factor, not the least the loss of
military power. The EU must take advantage of the window of opportunity provided by the Lisbon
Treaty in terms of enhanced cooperation and rationalization of the defence market.

P&S are now an imperative because of three factors: the impact of the economic crisis on the defence
budgets; the military lessons of the Libya campaign and the OTAN call for multilateral cooperation in
defence; and the necessary transformation of the defence industry to survive in a multipolar world.

Palabras clave: Pooling & sharing, presupuesto de defensa, UE, capacidades militares, industria
de defensa.
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1 . s
Unidén Europea.

2 . . . .
Pooling & sharing, que traduciremos como mancomunar y compartir.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores,
sin que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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EL PROBLEMA

Que Europa y Estados Unidos son cada vez menos compatibles militarmente no es un
secreto. La razon es basicamente la divergencia en la evolucién del gasto militar, pero el
prondstico a largo plazo es mas dificil. EI Secretario de Defensa Robert Gates advirtié en
junio de 2011 que Estados Unidos acabaria abandonando la OTAN? si no se corregia la actual
disminucion de capacidades militares en el Viejo Continente.

Es ocioso decir que en el actual contexto econédmico, ningun lider politico puede proponer
un aumento del presupuesto de defensa sin comprometer su puesto. Los temores de una
invasion soviética se disiparon hace casi un cuarto de siglo y en cuanto al terrorismo, la
Unidn Europea ha puesto mas énfasis en la cooperacidén policial, judicial y de inteligencia que
en la via militar. Con una Europa sin amenazas inminentes es dificil encontrar argumentos
para un aumento del gasto militar, salvo el mantenimiento de ciertos sectores estratégicos.

En Espafia los sacrificios presupuestarios constituyen una larga lista, incluso sin animo de
exhaustividad: una reduccion de aproximadamente el 30% desde que comenzé la crisis; la
eliminacidn prevista de hasta 15.000 plazas entre personal civil y militar; la renegociacion de
programas especiales de armamento con dos créditos extraordinarios por unos 2.600
millones de euros; la baja adelantada de buques y de cazas Mirage F-1M; el almacenamiento
de 53 carros Leopard 2 ; la puesta a la venta de material excedente, incluyendo el
mencionado; y el casi seguro desguace del buque insignia de nuestra flota, el
portaaeronaves Principe de Asturias, a la mitad de su vida operativa.

No sorprende que Espaia y sus aliados busquen reducir sus costes y alcanzar una mayor
eficiencia a través de diversas formas de cooperacién bilateral o multilateral. El ejemplo mas
notable es el acuerdo franco-britdnico de defensa firmado el 2 de noviembre de 2010, que
incluye compartir instalaciones para pruebas nucleares, al igual que portaaeronaves para
instruccién y operaciones y recursos para el mantenimiento, la logistica y el entrenamiento
relacionados con el A-400M. Este acuerdo sin precedentes también incluia la creacion de
una fuerza expedicionaria conjunta, aunque la escasez de municién en la campafia de Libia
puso de relieve sus carencias.

La tan traida smart defence busca ahora compartir y mancomunar los recursos entre los
aliados que comenzar costosos programas nacionales de armamento y material. Esas
sinergias reciben el nombre genérico de pooling & sharing y por comodidad nos referiremos
a ellas como P&S,

? Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.
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La profunda crisis financiera en Europa, las lecciones de la campaia libia y la reorientacion
estratégica de Estados Unidos hacia el area Asia-Pacifico han hecho mas urgente buscar la
manera de que Europa contribuya mds y mejor a las capacidades de la OTAN. Esa
europeizacion de la defensa quedd consagrada en el proceso conocido como Marco Ghent vy
plantea tres dudas principales: ¢ Qué consecuencias tendra ese nuevo impulso en el mercado
europeo de defensa? éLa estructura actual del mercado europeo de defensa estd preparada
para los cambios que traigan los procesos de P&S? {Qué podemos esperar en un sector
donde se mantiene una fuerte tendencia al proteccionismo nacional y unos intereses
estratégicos que pueden verse amenazados?

Si es necesario explicar a un profano qué es P&S podemos empezar diciendo que se basa en
tres componentes: mancomunar la adquisicion de servicios y armamento, la especializacién
y compartir mediante la integracion total o parcial de estructuras de fuerza, incluso creando
unidades mixtas. Nada de eso es nuevo en Europa. El ejemplo practico mas obvio de esto
dltimo son los EU Battlegroups®, que han supuesto de facto una puesta en comun de las
tropas de los estados miembros. Pero no es suficiente. La agenda europea en P&S no serd
posible sin dos factores: para empezar, una mejora sustancial de la cooperacién europea en
defensa; pero sobre todo la verdadera liberalizacion del mercado de defensa y la
europeizacion de al menos parte del presupuesto militar. La cooperacion en materia de
armamento viene de lejos, como la relacién entre su insuficiencia y los tres fallos
estructurales de la defensa europea.

a. Las grandes diferencias en el presupuesto de defensa y la falta de coordinacion han
sido muy perjudiciales para la cooperaciéon europea en materia de seguridad. Las
capacidades nacionales siguen estando en gran medida descoordinadas del resto,
sobre todo a la hora de hacerse con nuevas tecnologias. Ademas, los EU Battlegroups
nunca han sido desplegados como tales y carecen de experiencia operativa.

b. Las diferencias de cultura estratégica de los estados miembros se dejan sentir en las
doctrinas militares. Cabe distinguir tres focos de friccion: los atlantistas como Reino
Unido y Holanda contra los europeistas como Francia y Alemania; los multilateralistas
(la mayoria de los que tienen una entidad militar reducida) contra los soberanistas
(que disponen de mas recursos propios) y los neutralistas; y por ultimo, entre
potencias pacifistas como Alemania contra aquellos mas inclinados al uso de la fuerza
como Francia o Reino Unido.

c. El proteccionismo econdmico y las consideraciones geopoliticas también explican en
parte esa geometria variable de la cooperacién en defensa. La Organizacién Conjunta
de Cooperacion en Armamento (OCCAR), por ejemplo, reline a Francia, Bélgica,

¢ Grupos de Batalla.
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Espana, Italia, Alemania y Reino Unido para gestionar proyectos especificos como el
A-400M o la fragata FREMM (Fragata Europea Multi-Misidn). Su éxito ha sido parcial,
pero una agencia mayor seria mucho mas dificil de gestionar y muy probablemente
ello afectaria a la entrega del material.

Ahora bien, es justo poner en valor los avances que han renovado en los ultimos afos el
debate de la integracién militar europea, especialmente a través de P&S:

a. La Cooperacion Estructurada Permanente prevista en el Tratado de Lisboa.

b. Las directivas 43/EC en 2008 y 81/EC en 2009, dirigidas a simplificar los
procedimientos para mover el equipo militar de un estado miembro a otro.

c. La adopcién del Marco Ghent en 2010, que analiza la posibilidad de una cooperacién
mas intensa y de una P&S en areas como formacidn, logistica, sanidad, transporte y
comunicaciones. La reciente creacién del Mando Europeo de Transporte Aéreo esta
en esa linea.

UN MERCADO EUROPEO DE DEFENSA PARA UN MUNDO MULTIPOLAR

Hay mds clientes, pero también mas productores. Las economias emergentes (notablemente
los BRICs®) han buscado desarrollar industrias de defensa propias para reducir su
dependencia de las importaciones, y por extensién de la aprobacidn politica exterior. Las
implicaciones de ese cambio son bastante claras: por un lado el mercado de defensa se ha
hecho mas competitivo tras el acceso de fabricantes con costes mas reducidos, aunque con
menos know-how; por otro, recorte de presupuestos ha obligado a realizar un mayor
esfuerzo de exportacién para compensar la caida de la demanda interna.

Obviamente, la posibilidad de un cambio en este aspecto de la Politica Europea de Seguridad
y Defensa esta ligada a un entorno econdmico mas favorable que el habido en los ultimos
afos. Es por ello que ahora, cuando se anticipa el fin de la crisis financiera, es mas urgente
hacer un diagnéstico del mercado europeo de defensa que nos permita aprovechar sus
potencialidades.

El actual mercado se caracteriza por una marcada atomizaciéon, con gran cantidad de
industrias ligadas a intereses nacionales y protegidas en consecuencia. En 2010, tres cuartas
partes de las inversiones europeas en defensa provenian de empresas europeas y el resto
correspondian a importaciones. Es esencial comprender si realmente existe un mercado

> Brasil, India y China.

Documento de Opinion 104/2013 4

leee.es



Ieee.es POOLING & SHARING Y LA INDUSTRIA EUROPEA DE DEFENSA. VIEJAS IDEAS
PARA NUEVAS SOLUCIONES

César Pintado Rodriguez

europeo. Es decir, si se dan las condiciones para un intercambio provechoso entre oferta y
demanda.

Gracias a la presidencia griega de la Unidn Europea en 2004 se creé la Agencia Europea de
Defensa, con el objetivo de promover la cooperacién en el sector de defensa y para facilitar
el nacimiento de un mercado europeo de defensa. Entre julio de 2006 y diciembre de 2011
se publicaron unos 700 contratos en el Boletin Electrénico de la Agencia. Pero la mayoria de
esos contratos no se completaron y los contratos de menos de 5.800 millones de euros no
estaban a competencia europea. Unos pasos mas discretos pero mas eficaces fueron quiza
las directivas 2009/43/EC® y 2009/81/EC. La primera simplificaba la regulacion para transferir
armamento y material de defensa entre miembros de la UE. La segunda pretendia abrir el
mercado de seguridad y defensa al obligar a los ministros correspondientes a publicar
ofertas a nivel comunitario, reduciendo asi la exclusividad de las empresas nacionales.
Ambas directivas confirmar la entrada de la Comisidn Europea en la gestion del mercado de
defensa.

Si miramos a los dos componentes de este mercado, por el lado de la demanda los estados
miembros son los actores mas determinantes en la politica de gasto, incluso en proyectos
multinacionales. Incluso tras la creacién de la Agencia Europea de Defensa (European
Defense Agency o EDA), la industria de cada pais participante recibe una parte del trabajo
que corresponde (mds o menos) a la contribucién econdmica de su gobierno. Esta practica,
aunque en principio légica, ha llevado a una industria europea de defensa deslavazada,
compuesta por multitud heterogénea de industrias nacionales y a menudo bajo control
estatal. El lado de la oferta lo componen tres grupos: unas 20 grandes empresas, un segundo
grupo de unas 100 empresas de tamafio medio y por Ultimo varios cientos de fabricantes
especializados y proveedores de servicios. A pesar de ello, la industria europea de defensa
ocupa en conjunto un lugar sélo superado por Estados Unidos. En 2010, el 44% de los
mayores productores de armamento estaban en la Unién Europea y cubrian el 30% de las
ventas en todo el mundo.

Las cuatro mayores industrias nacionales (Reino Unido, Francia, Italia y Alemania) cubren
alrededor del 70% del mercado de defensa en la UE, el 90% si consideramos las compaifiias
multinacionales como EADS’ y MBDAZ. Pero ello no refleja una concentracién parecida en el
numero. Dos tercios de las empresas del sector estdn fuera de esos cuatro paises, en un
mercado disperso, fragmentado y econémicamente ineficiente. Si nos fijamos en las 50
mayores empresas europeas encontraremos 13 fabricantes de aeronaves, 10 de misiles, 9 de

6 European Commission o Comisién Europea.
7 European Air, Defence & Space
® Matra BAe Dynamics Alenia
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vehiculos militares y 8 de buques. Estados Unidos, con un mercado que dobla al de la UE,
tiene 12 fabricantes de aeronaves, 5 de misiles, 8 de vehiculos militares y 4 de buques.

La concentracion de la industria estadounidense se debe a una politica definida por el
Departamento de Defensa en 1993, cuando se pididé a las quince mayores empresas que
buscasen fusiones que asegurases su supervivencia ante unos presupuestos drasticamente
reducidos a tras la Guerra del Golfo y la disolucién de la Unidn Soviética. En Europa esa
concentraciéon también tuvo lugar, pero principalmente a nivel nacional. El nimero de
empresas espanolas relacionadas con la defensa se redujo casi a la mitad entre 1992 y 1994,
pero no fue suficiente. Los grupos empresariales que surgieron de esos procesos no son lo
bastante competitivos, con la excepciéon de EADS. En la mayoria de los casos, cuando las
empresas europeas deciden cooperar suele crearse un consorcio ad-hoc (como con el
Eurofighter) o joint ventures (MBDA). Las adquisiciones suelen verse con recelo, incluso si el
comprador es europeo y con un historial de colaboraciéon. La cosa se complica cuando
ademas el Estado mantiene la propiedad parcial o total de la empresa, con numerosos
ejemplos en Espafia.

Esta fragmentacion del mercado europeo impide obtener economias de escala o de
enfoque. Los gastos fijos son altos y las empresas no pueden reducirlos aumentando su
produccién, ya que la demanda interna no puede absorberla. La respuesta es la expansion a
otros mercados. Ahora bien, a pesar de la contribucidn del sector a las exportaciones de la
UE (un 2,6%), la capacidad de penetracion en mercados exteriores es muy inferior a la
norteamericana. De nuevo encontramos demasiados fabricantes que producen demasiados
modelos de productos similares, a una escala que les resta competitividad en costes y sin un
apoyo politico comparable al de Washington.

DE LA VOCACION A LA NECESIDAD

Podemos esperar en los proximos afios que se intensifique el debate sobre P&S en la Unidn
Europea. Es la oportunidad para el Marco Ghent, pero es crucial que éste respete tres
condiciones politicas: debe mantener unas expectativas bajas, actuar de acuerdo a la agenda
transatldntica y evitar temas politicamente sensibles.

Al mantener las expectativas bajas, los actores implicados deben tener cuidado de no
confundir unos procesos de P&S con la creacién de un ejército europeo. El mantenimiento
de la agenda transatldntica conduce a la implementacidon de una smart defence europea.
Evitar temas politicamente sensibles conlleva, por ejemplo, no mezclar P&S con el debate
sobre el establecimiento de un Cuartel General de la Unién Europea y otras estructuras de
mando y control. Conseguido esto, la implementacidon del Marco Ghent podria pasar por las
siguientes fases:
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1. Replanteamiento de la estrategia de provision de material considerado estratégico.

Las ineficiencias de la defensa europea inciden mas en la adquisicion de sistemas
estratégicos (carros de combate, buques, etc.) por la existencia grandes costes fijos en la
produccién. Es en ese sector donde los estados miembros son mas reticentes a compartir
sus capacidades. Por el lado de la demanda, el camino de la solucién parece emprendido,
aunque aun con poco compromiso. Los actuales foros de cooperacion como OCCAR, EDA o
los consorcios ad-hoc parecen crear mds confusidn e ineficiencias y la mera coordinacién de
la demanda no bastara para obtener economias de escala significativas.

La creacion de EADS debe servir de ejemplo a seguir en otros sectores de la industria de
defensa. De hecho, el sector aeroespacial es la Unica industria estratégica europea con
costes decrecientes, alta inversidn en investigacidon y desarrollo y proliferacién tecnolégica.
El sector de equipo terrestre no tiene casi proyectos conjuntos, al menos europeos, lo que
ha provocado una baja productividad laboral y una inversién insuficiente en investigacion y
desarrollo. El sector naval presenta un cuadro parecido, con cuatro empresas europeas
entre los mayores astilleros militares, pero con sobrecapacidad, duplicaciones y un gran
numero de pequefias empresas que lastran la competitividad. De nuevo hay mucho que
aprender de las politicas norteamericanas de consolidacién a comienzos de los 90.

2. Eldisefio de programas comunes de investigacion y desarrollo.

Al estar tan sujeta esta industria a la obsolescencia, una disminucidn de la demanda publica
resultante de unos presupuestos recortados puede llevar a la pérdida de habilidades
competitivas, know-how y sin duda capital humano. Es esencial mantener el nivel
tecnoldgico si Europa quiere conseguir alguna independencia estratégica (que bien puede
ser una necesidad por “abandono” estratégico de Estados Unidos). Hasta ahora, los estados
miembros de la UE han preferido limitar sus programas conjuntos de investigacién a
iniciativas estatales de alcance bilateral o multilateral. Entre 2007 y 2013, el presupuesto de
la Comision para 1+D? en el 4rea de seguridad fue de aproximadamente un mil millones de
euros.

Un sistema mas acorde con la nueva realidad podria funcionar de la siguiente manera: los
estados miembros pronosticarian las principales prioridades para la Unién Europea,
indicando los aspectos estratégicos a desarrollar. Una vez establecidas las prioridades, la
EDA definiria la estructura de los programas de I1+D, que la Comisién (con una larga
experiencia en gestion de proyectos) se encargaria de abrir. Otro paso en esa direccion seria
aumentar el area de influencia de la EDA y dejar que ésta disene las competencias basicas de
los estados miembros en determinadas industrias. No se trataria de un sistema basado en
retornos industriales, sino en un principio de especializacidon enfocado a la eficiencia

9 . .y
Investigacién y Desarrollo.
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3. Creacion un mercado unico de defensa para el equipo no estratégico.

La adquisicidon de equipo de menor nivel tecnolégico (municién, ropa, equipo personal, etc.)
se puede gestionar a nivel comunitario sin comprometer la autonomia nacional. La crisis ha
dado a algunos estados miembros la oportunidad de especializarse en areas especificas,
sobre todo a aquellos cuya entidad militar no permite cubrir todo el espectro de fuerzas (por
ejemplo, la Republica Checa en guerra electrdnica y proteccién NBQ™).

Para ello, los estados miembros deberian definir qué equipo es considerado no estratégico.
De nuevo, la Comision y la EDA tendrian mucho que aportar. La primera gracias a su enfoque
intergubernamental y la segunda impulsando la estandarizacién, elaborando Ilas
caracteristicas buscadas en esos productos para abrir una iniciativa comun de adquisicion o
al menos institucionalizando un marco comun europeo. El Grupo de Estandarizaciéon de
Material, compuesto por expertos en estandarizacion de los estados miembros, podria
conseguir un gran ahorro respecto a los largos procesos de los ministerios para definir
equipos sofisticados comunes. Una vez estuviesen definidos esos productos, el mercado
correspondiente podria quedar plenamente integrado y beneficiarse de las economias de
escala y eficiencia del comercio internacional.

No es un proceso facil, pero los primeros pasos ya estan dados: las dos directivas
comunitarias, la creaciéon del Boletin Electrénico de la EDA, la elaboracién del Cddigo de
Conducta de Adquisiciones de Defensa y el Cédigo de Buenas Practicas en la Cadena de
Suministro. Lo que se necesita ahora es la voluntad politica que haga posible el
funcionamiento real y sistemadtico de estos instrumentos, una decision que no debe
posponerse si Europa quiere mantener alguna relevancia militar con los presupuestos
actuales.

CONCLUSIONES

Los estados miembros de la UE, ni siquiera las grandes economias, pueden actuar como
potencias globales con el actual nivel de inversion en defensa. Europa corre un serio riesgo
de perder su relevancia estratégica debido a multiples factores, no siendo el menor de ellos
la pérdida de musculatura en seguridad y defensa.

La Unién Europea debe aprovechar la ventana de oportunidad que ofrece el Tratado de
Lisboa en términos de cooperacion reforzada y racionalizacion del mercado de defensa. Una
renovacion del Marco Ghent deberia conducir a una mayor colaboracién en la provisién de

10 . L. )
Nuclear, biolégica y quimica.
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material estratégico, la puesta en comun de recursos para I+D y la materializacion definitiva
de un mercado europeo de equipo no estratégico.

Los procesos de P&S ya no son un tabu ni motivo de broma debido a tres factores: el
impacto de la crisis econdmica en los presupuestos de defensa (que en la UE se han
recortado un 23% en la uUltima década); las lecciones militares de la campafia en Libia y la
demanda de la OTAN (o mas bien de Estados Unidos) de una cooperacién multilateral en
defensa; y la necesaria transformacion de la industria de defensa para sobrevivir en un
mundo multipolar.

Este trabajo sugiere que una hoja de ruta para P&S deberia basarse en tres pilares:
enfocarse en la buenas practicas (EADS proporciona un gran ejemplo para los sectores
terrestre y naval); una mejor divisién del trabajo en los programa de [+D entre los estados
miembros, la Comision Europea y la EDA podria proporcionar grandes sinergias; y por
ultimo, en el equipo no estratégico, la especializacién puede proporcionar a la UE unos
ejércitos mas integrados, mejor equipados y con una mejor relacién coste-eficacia.

César Pintado Rodriguez*
Profesor Campus Internacional Seguridad y Defensa
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