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Resumen. Este articulo analiza si Europa dispone de las instituciones, los recursos, los medios y las infraestructuras
para ser autonoma en la ejecucion de las misiones militares destinadas a proporcionar seguridad y defensa. En
particular, se examinan los aspectos clave relacionados con la obtencion de capacidades militares, la generacion de
fuerzas para realizar dichas misiones y las capacidades tecnologicas e industriales para suministrar los medios que
requieren esas capacidades, sin tener que depender para ello de otras naciones, en especial de los EE.UU. El analisis
sugiere que a Europa le queda un largo y tortuoso camino para alcanzar dicha autonomia.
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[en] Is Europe strategically autonomous in defence?

Abstract. This article analyses if Europe owns the institutions, resources, means and industrial infrastructure to be
autonomous in the execution of military missions aimed at providing security and defence. In particular, the key aspects
related to the acquisition of military capabilities and the generation of forces to perform such missions, as well as
the technological and industrial capabilities that assure the supply of the means associated to these capabilities without
depending on other countries, in particular the United States. The analysis suggests that Europe has a long and
winding road to achieve such strategic autonomy.

Keywords: Strategic autonomy; Common Defence and Security Policy.
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Introduccién 1) apreciar y evaluar los medios del ad-
versario como por ejemplo el empleo

La autonomia estratégica se puede definir de satélites o servicios especiales,

como la capacidad de una entidad politica 2) planificar, dirigir y coordinar la mi-
para llevar a cabo las operaciones militares sion, y
destinadas a proporcionar defensa y seguri- 3) efectuar las operaciones como la neu-

dad por ella misma, si asi lo decidiera. Esta
autonomia exige, por lo tanto, disponer de un
conjunto de capacidades militares que per-
mita a las fuerzas armadas alcanzar de for-

tralizacion de objetivos, el movimien-
to de las fuerzas en la zona de opera-
ciones o el apoyo logistico.

ma efectiva los objetivos fijados en la mision
evitando que las circunstancias, en particular
un posible adversario, puedan comprometer
su éxito.

Asi, por ejemplo, se necesitan capacidades
para:
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Estas capacidades estan constituidas por
un conjunto de procedimientos y métodos
(conocidos habitualmente como doctrina)
soportados por unos medios que dotan a las
fuerzas armadas de la necesaria eficacia ope-
rativa. La consecucion de unas capacidades
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apropiadas requiere de actividades relacio-
nadas con la investigacion, el desarrollo y la
innovacion tanto en los procedimientos como
de los productos, lo que conlleva importantes
inversiones, en valor y duracion, para acumu-
lar el conocimiento necesario para obtener las
prestaciones deseadas. Y se precisa destinar
una parte importante de recursos para obtener
la infraestructura tecnolégica e industrial ca-
paz de producir, operar, desplegar, mantener,
modificar y, eventualmente, vender equipos y
sistemas militares que se correspondan con el
estado del arte?.

Esta autonomia exige, ademas, la dispo-
nibilidad de estos medios cuando sean nece-
sarios y que su suministro quede asegurado
durante las operaciones militares hasta el cese
de las hostilidades. Esto exige una cadena de
suministro capaz de proporcionar, sostener y
en su caso reponer estos medios, durante una
intervencion armada. Esta reposicion es cla-
ve para conservar las capacidades militares
y requiere de un sfock adecuado de medios,
asi como de una cadena de proveedores que
reemplacen con rapidez la inevitable atricion
que se produce durante las operaciones, ya
que si algin eslabon de esta cadena deja de
funcionar se puede detener el suministro y
comprometer, asi, el resultado del conflicto.

Este articulo analiza las cuestiones clave
para garantizar la autonomia estratégica exa-
minando las instituciones de la Union Euro-
pea dedicadas a la Seguridad y la Defensa, la
situacion de las fuerzas armadas que los Esta-
dos Miembros pueden poner a disposicion de
la Union para realizar misiones de defensa, asi
como de su base tecnologica e industrial para
determinar si se dispone verdaderamente de
una autonomia razonable en esta materia, o si
se precisan cambios relevantes para alcanzar
una mayor autonomia.

Para ello, el articulo se ha organizado de la
siguiente forma. En primer lugar, se hace unas
consideraciones generales sobre el problema
de la autonomia estratégica. En segundo lugar,
se analiza la evolucion historica de la defen-
sa en Europa y el desarrollo de su autonomia
estratégica. En tercer lugar, se examinan los
riesgos y amenazas que se ciernen sobre Euro-
pay las capacidades militares que se precisan
para contrarrestarlas. En cuarto lugar, se ana-
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2 A veces los equipos pueden contener componentes de
terceros paises que pueden vetar la venta de estas armas.
Esto puede reducir la autonomia estratégica cuando se
quiere proteger a un pais aliado.
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lizan los fundamentos econdémicos de la auto-
nomia estratégica evaluando la capacidad de
inversion de los europeos en la investigacion,
el desarrollo y el suministro de productos y
servicios de defensa avanzados. En quinto lu-
gar, se evaliian las capacidades tecnologicas e
industriales de la industria europea de defen-
sa. En sexto lugar, se examina la problematica
relacionada con la garantia de suministro. En
séptimo lugar, y a la vista de las condiciones
que limitan esta autonomia estratégica, se dis-
cuten posibles acciones para su mejora. Para
terminar se extraen unas breves conclusiones.

1. Consideraciones generales sobre la autonomia
estratégica

La autonomia estratégica exige destinar un
porcentaje no despreciable de recursos a dotar-
se de capacidades militares y de los medios hu-
manos y materiales que éstas precisan. Dado
el coste de oportunidad de estos recursos, las
naciones intentan conseguir una autonomia su-
ficiente para alcanzar sus objetivos en materia
de seguridad y defensa.

Estas capacidades y medios dependen del
contexto geoestratégico como el tipo de con-
flicto al que hay que hacer frente, las misio-
nes a realizar o las capacidades de un posible
adversario, pues en funcion de este contexto
sera necesario disponer de unas capacidades
de mayor o menor envergadura. Asi en un
conflicto proximo a la UE que requiere la se-
paracion entre dos bandos contendientes con
unas fuerzas armadas relativamente débiles
se precisan unas capacidades inferiores, lo
que facilita el abordarlo de forma auténoma,
en contraposicion a un conflicto armado con
un Estado lejano y dotado de medios avan-
zados de combate que requerird de mayores
capacidades.

Asi pues, el andlisis de la autonomia estra-
tégica debe considerar el tipo de escenarios y
misiones que debera realizar en caso de surgir
una crisis o conflicto cuya resolucion reco-
miende una intervencion militar. Para ello sera
necesario analizar la politica de defensa de la
UE y su nivel de ambicion. En otras palabras,
el papel que los europeos desean desempenar
en el mundo.

Esto plantea responder a preguntas como:
(Debe actuar Europa solo cuando las conse-
cuencias de su no intervencion tienen una clara
influencia sobre sus intereses o su seguridad
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interna? ;Hasta qué punto tiene Europa la
responsabilidad moral de proteger y rescatar
poblaciones en peligro? ;Para promover sus
valores y proteger sus intereses debe Europa
ser algo mas que un proveedor de ayudas o
un actor en el post conflicto? ;Hasta qué pun-
to debe tener Europa capacidad de coercion y
proyeccion de fuerzas? ;Qué desean realmente
ser capaces de hacer los Estados Miembro en
seguridad y defensa y cuanto de ello lo quieren
realizar a través de la PCSD? jEn qué casos
desean actuar con autonomia respecto a los
EE.UU.? Aunque examinaremos estas cuestio-
nes a lo largo del articulo, se debe adelantar
que los Estados Miembros mantienen respues-
tas diferentes, lo que complica determinar el
grado de autonomia estratégica que realmente
se desea.

2. La defensa en Europa y el desarrollo de la
autonomia estratégica

Antes de examinar la cuestion de la autono-
mia estratégica, conviene analizar el concepto
de una “Europa de la defensa”. Esta idea es
relativamente antigua, siendo Francia tradi-
cionalmente su principal impulsor, y el Reino
Unido quiza su principal detractor. Ya en los
afios 50, su primer ministro René Pleven pro-
puso un Tratado que establecia una Comuni-
dad Europea de Defensa de los Estados forma-
ban la Comunidad Europea del Carbon y del
Acero. En 1954 se adhirieron Alemania y los
Paises Bajos y se firmo el Tratado modificado
de Bruselas que dio lugar a la Union Europea
Occidental, una alianza militar que tendria un
papel considerablemente menor al de la Alian-
za Atlantica y su organizacion. Esto se debio
a que el apoyo norteamericano se consideraba
esencial ante el enorme poder militar acumula-
do por la Union Soviética al final de la II Gue-
rra Mundial y sus ambiciones expansionistas.
Esta contribucioén norteamericana a la defensa
de Europa, en medios convencionales y armas
nucleares, se prolong6 durante toda la Guerra
Fria, aunque con el tiempo el Reino Unido y
Francia desarrollaron sus propias capacidades
y medios, aunque bastante mas limitados. Las
actuaciones de los europeos en el exterior fue-
ron muy escasas durante este periodo y practi-
camente se redujeron a acciones de Francia y
el Reino Unido en sus tradicionales zonas de
influencia (Africa, Oriente Medio). La crisis
de Suez en 1956 demostraria hasta qué punto
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Francia y Reino Unido habian dejado de ser
potencias mundiales.

Sin embargo, los conflictos que se inicia-
ron en 1991 en la antigua Yugoslavia, en el
patio trasero de Europa, reavivaron el interés
por desarrollar una capacidad autonoma. Esto
se reflejo en el Tratado de Maastricht de 1992
que establecid una Politica Exterior y de Se-
guridad Comtn (PESC), mientras que en la
declaracion de la OTAN de enero de 1994 se
habl6 de desarrollar una Identidad Europea en
Seguridad y Defensa.

Como referencia de las misiones que la
Unioén Europea llevaria a cabo en el exterior
para contribuir a mantener la paz y la estabili-
dad en el mundo se aprovecharon las definidas
por la Unién Europeo Occidental en 1992, mas
conocidas como misiones Petersberg. La lec-
tura de la politica exterior y de estas misiones
muestra claramente la preferencia de los euro-
peos por privilegiar la diplomacia y la ayuda al
desarrollo mas que por ejercer un poder coer-
citivo en el resto del mundo. Estas misiones
formaron parte del Tratado de Amsterdam en
1997 y han permanecido y se han ampliado en
los sucesivos tratados.

El debate sobre el papel de la “Europa de
la defensa” tom6 un nuevo impulso tras la cri-
sis de Kosovo y cristalizo en la reunion de St.
Malo de diciembre de 1998 en la que Francia 'y
el Reino Unido declararon que la Union Euro-
pea necesitaba estar en posicion de desempefiar
un papel completo en el marco internacional y
que para este fin, la Union deberia tener capa-
cidad de accion auténoma, soportada por fuer-
zas militares creibles, los medios para decidir
su uso, y la disponibilidad para hacerlo con el
objeto de responder a crisis internacionales. La
declaracion expresaba de manera implicita la
incapacidad de Francia y Reino Unido para ac-
tuar autébnomamente y el deseo de que el resto
de los Estados Miembros se implicaran mas
activamente en esta tarea.

El deseo franco-britanico de reforzar este
pilar europeo contd inicialmente con un am-
plio apoyo politico. La ambicion de conseguir
una capacidad de accion autdnoma fue respal-
dada en la reunion del Consejo de Colonia de
junio de 1999 y las demandas operativas que
requerian las misiones Petersberg se definie-
ron en el Consejo de Helsinki de diciembre del
mismo afio. En €l se establecia que los Estados
Miembros, en base a una cooperacion volun-
taria, deberian ser capaces para el afo 2003 de
desplegar en 60 dias, y sostener por un afo,
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a una distancia de 4.000 km, fuerzas militares
(hasta 15 brigadas o entre 50.000 y 60.000 per-
sonas), con capacidad de hacer frente al rango
completo de las misiones Petersberg. La idea,
pues, se encaminaba a lograr unas fuerzas de
reaccion rapida que concediera autonomia
para tomar decisiones y llevar a cabo opera-
ciones militares de la UE en respuesta a crisis
internacionales cuando la OTAN no se invo-
lucrara. Esta nueva actitud estuvo influida en
parte por las frustraciones con los EE.UU. en
la antigua Yugoslavia y la incapacidad de la
OTAN de potenciar las capacidades europeas
como la Defence Capabilities Initiative (DCI)
presentada por los EE.UU. en la cumbre de
Washington en 1999, o el posterior compromi-
so de capacidades de la cumbre de Praga en
2002.

En la Conferencia de Compromiso de Ca-
pacidades de la UE en noviembre de 2000
hubo un exceso de propuestas en ciertas
areas como soldados (100.000), aviones de
combate (400) y barcos (100), pero no hubo
compromisos relevantes en areas clave como
transporte estratégico y tactico (Quille 2000).
Los objetivos de capacidades se establecieron
en el Consejo de Europa de Laeken en 2001,
donde se puso en marcha un Plan de Accion
Europeo de Capacidades mas conocido como
ECAP por sus siglas en inglés. Estos objeti-
vos tenian como fin satisfacer las necesidades
operativas que, a grandes rasgos, se habia de-
finido en Helsinki.

A suvez la Comision comenz6 a desarrollar
la estructura organizativa para llevar a cabo su
politica en Seguridad y Defensa, para lo que
se creo la figura del Alto Representante para
la politica exterior y de seguridad comun, que
recaeria en el espafiol Javier Solana. Una de
sus primeras actuaciones seria la elaboracion
de una Estrategia Europea de Seguridad en el
que se expresaba y sintetizaba los intereses y
el enfoque asumido por la Union Europea en
el mundo para avanzar y consolidar conjunta-
mente una mayor seguridad regional y global.
Esta Estrategia, no excesivamente ambiciosa,
fue presentada y adoptada en Bruselas por el
Consejo Europeo en diciembre de 2003.

En 2004 se prosiguid con la creacion de
otras estructuras permanentes como un Comi-
té de Politica y Seguridad, un Comité Militar,
una direccion de Planeamiento y Gestion de
Crisis, un Estado Mayor Europeo, asi como
la Agencia Europea de Defensa (o EDA en
inglés).
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En 2003 se elabor6 un nuevo Headline
Goal 2010 que tomaba en consideracion la
nueva Estrategia de Seguridad Europea y que
practicamente eclips6 al Headline Goal 2003.
Este seria refrendado en la reunién del Consejo
de junio de 2004. Su objetivo era mas concreto
y se centraba en la generacion de paquetes de
fuerzas de reaccion rapida cuyo nuicleo estaria
constituido por Grupos de Combate, unidades
tipo batallon formados por 1.500 hombres y
que incluian tanto los apoyos al combate como
los servicios de apoyo al combate. Estos Gru-
pos se les complementaria con capacidades
aéreas y navales, incluido medios de desem-
barco, y un portaaeronaves con su ala de com-
bate y su escolta. Deberian estar disponibles
en un plazo de 5-10 dias y ser sostenibles por
un periodo inicial de 30 dias, siendo posible su
extension hasta los

120 con un reabastecimiento apropiado.
Ademas, deberian poder actuar simultanea-
mente en dos operaciones diferentes. Este ob-
jetivo, sin embargo, resulta un tanto escaso si
se piensa que la generacion de fuerza de Na-
ciones Unidas, su mas probable sustituto, tar-
daria unos seis meses en completarse (Quille
2006). Lamentablemente, estos Grupos, plena-
mente operativos desde 2007, no se han usado
nunca ni han sido probados operativamente.

Por ultimo, la creacion del Servicio de Ac-
cion Exterior de la Union Europea (EEAS en
inglés), aunque ya contemplado en el Tratado
de Lisboa de 2007, no se llegd a materializar
hasta diciembre de 2010.

2.1. La defensa de Europa en el Tratado de
Lisboa

Los articulos 42 a 46 del Tratado de la Union
Europea (TEU) recogen los aspectos mas rele-
vantes relacionados con la Politica Comin de
Seguridad y Defensa (PCSD). Estos articulos
como se vera han tenido en la practica un de-
sarrollo normativo irregular.

En el articulo 42 (1) y 42 (3) se sefiala que
la ejecucion de misiones de la PCSD se llevara
a cabo con las capacidades proporcionadas por
los Estados Miembros. Esta redaccion plantea
problemas al no exigirse un compromiso cla-
ro de los Estados cuando se necesite acopiar
recursos y medios para llevar a cabo la Unién
sus misiones. En este sentido, la aportacion es
voluntaria (conocida en inglés como “bottom-
up approach”), lo que hace que la PCSD de-
penda de la voluntad politica de los Estados
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Miembros, voluntad que, si desfallece, puede
poner en peligro la materializacion de esta po-
litica.

En el articulo 42 (2) se sefiala que la PCSD
debe incluir un enmarque progresivo de una
politica de defensa comun. Esto conducira a
una defensa comun cuando el Consejo Euro-
peo, actuando unanimemente, asi lo decida.
Esta redaccion, un tanto vaga y ambigua, no
ha sido seguida por la accion, por lo que ac-
tualmente no se puede hablar realmente de
una politica de defensa comtn de la Union
Europea.

En el articulo 42 (7) se recoge la clausula
de solidaridad por la que si un Estado Miem-
bro es victima de una agresion en su territorio,
los otros Estados estan obligados a ayudarle
y asistirle por todos los medios a su alcance.
Esta clausula se complementa con el articulo
222 del TFUE para ataques terroristas y desas-
tres causados por el hombre.

Las misiones que recoge el articulo 43 del
TEU comprenden:

a) operaciones de desarme conjuntas,

b) misiones humanitarias y de rescate de
residentes,

c) misiones de asesoramiento y asisten-
cia militar,

d) misiones de prevencion y manteni-
miento de la paz,

e) misiones en las que intervengan fuer-
zas de combate, incluidas las misiones
de restablecimiento de la paz y estabi-
lizacion tras el conflicto.

Estas misiones estan definidas en términos
generales y ambiguos, aunque parece claro
que las mas exigentes en capacidades milita-
res son las recogidas en el Gltimo punto. No
obstante, la redaccion del articulo impide fijar
el limite superior de una intervencion europea
de la que se pueda derivar objetivos precisos
en términos de capacidades militares para ope-
raciones concurrentes y la sostenibilidad que
la UE debe considerar en su planeamiento. Es
decir, este articulo necesita un desarrollo com-
plementario que permita una definicion mas
precisa de lo que la Unidn desea ser capaz de
lograr militarmente y de los medios que preci-
sara para ello.

En el articulo 44 se recoge la posibilidad
de que el Consejo confie la implementacion
de una misién a un Grupo de Estados Miem-
bros que deseen y tengan las capacidades ne-
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cesarias para ejecutarla. Este articulo recoge
claramente el problema de las diferencias de
capacidades entre los Estados Miembros y
las diferentes percepciones de seguridad, lo
cual hace necesario establecer un esquema
lo suficiente flexible para realizar estas mi-
siones.

En el articulo 45 se definen con detalle las
misiones y cometidos de la Agencia Europea
de la Defensa. Se trata de una organizacion
clave en el disefio de la PCSD, cuya tarea prin-
cipal es apoyar las actividades encaminadas a
la obtencion de capacidades militares de los
Estados Miembros fundamentalmente a través
de programas de cooperacion. A pesar del pa-
pel central reservado a la Agencia, en las prac-
ticas los ministros de defensa de los Estados
Miembros rara vez han decidido sacar prove-
cho de la misma (EP 2013, 24).

En el articulo 46 se regula la Cooperacion
Permanente Estructurada o PESCO en inglés.
El objetivo de este articulo era acabar con la
descoordinacion y el aislamiento en la coope-
racion militar, con el fin de lograr una mayor
integracion. La PESCO tiene una ambicion
politica mayor, a través de un proceso de in-
tegracion que cree un circulo virtuoso para el
desarrollo y la operacion de las futuras capa-
cidades de defensa de Europa. Desafortunada-
mente las posibilidades que ofrece este articu-
lo no han sido explotadas por el momento por
los Estados Miembros.

Las primeras misiones de la PCSD se efec-
tuaron en 2003. La misiéon Concordia en la An-
tigua Yugoeslavia y Artemis en la Republica
Democratica del Congo. En 2008 se lanzaria
la operacion naval Atalanta en el cuerno de
Africa. En 2015 los europeos estaban llevando
a cabo 16 misiones PCSD (EPSC 2015). Para
financiar los costes comunes de estas operacio-
nes militares se ha creado el mecanismo Athe-
na por el que aproximadamente un 10% de la
operacidn se financia con fondos comunitarios
(EPSC 2015), una cifra que resulta insuficiente
para fomentar la participacion de los Estados
Miembros y cuya revision esta prevista para
2017 (HR/VP 2016).

2.2. El deseo de ser autonomo

Las declaraciones sobre la deseada autonomia
estratégica se han seguido sucediendo, como
resolucion adoptada por el Parlamento Euro-
peo el 29 de febrero de 2010 en la que se de-
clara que:
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“La Union debe mejorar su autonomia es-
tratégica a través de una fuerte y efectiva
politica exterior, de defensa y de seguri-
dad, con el fin de conservar la paz, im-
pedir conflictos, reforzar la seguridad in-
ternacional, proteger la seguridad de sus
propios ciudadanos y los ciudadanos re-
lacionados con las misiones de la Politica
Comuin de Seguridad y Defensa, defender
sus intereses en el mundo y sostener sus
valores fundacionales, mientras contribu-
ye a un multilateralismo efectivo”.

Igualmente la Comunicacion de julio de
2013 de la Comision “Hacia un sector de la
seguridad y la defensa mas competitivo y efi-
ciente” declara que:

“La base tecnoldgica en industrial de la
defensa constituye un elemento clave para
las capacidades europeas que aseguren la
seguridad de sus ciudadanos y para pro-
teger sus valores e intereses. Europa debe
ser capaz de asumir sus responsabilidades
para su propia seguridad y para la paz y
estabilidad internacional en general. Esto
necesita de un cierto grado de autonomia
estratégica: para ser un socio creible y
fiable, Europa debe ser capaz de decidir
y actuar sin depender de las capacidades
de terceros. La seguridad de suministro, el
acceso a tecnologias criticas y la soberania
operativa son, por lo tanto, cruciales”.

La reciente Estrategia Global de la Union
Europea en Politica Exterior y Defensa insiste
igualmente al declarar que:

“La estrategia alimenta la ambicion de
una autonomia estratégica para la Union
Europea...Un nivel de ambicion apro-
piado y una autonomia estratégica es
importante para la capacidad de Europa
de promover la paz y la seguridad dentro
y mas alla de sus fronteras”.

2.3. La realidad

Larealidad sin embargo es mas parca. Asi, la
conclusion general del Catalogo de Progre-
sos de 2007, segiin el documento “Develop-
ment of European Military Capabilities” de
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la Union Europea de febrero de 2010 decia
que:

“... la UE, con una vision a 2010, tiene
la capacidad de llevar a cabo el espectro
completo de las operaciones de la PESD
dentro de los parametros de las hipotesis
de planeamiento estratégico con diferen-
tes niveles de riesgo operativo que surgen
de carencias identificadas. Se consideran
criticas el transporte de tropas al teatro, su
despliegue, su proteccion y la adquisicion
de superioridad informativa.”

Una lectura entre lineas de esta declaracion
sugiere carencias importantes en capacidades
militares y la necesidad de la asistencia exter-
na norteamericana para complementarlas. Esto
lo atestiguan claramente las recientes interven-
ciones en Libia, a pesar de intervenir 11 Esta-
dos Miembros, y Mali. Los limites y carencias
de la PCSD han emergido claramente durante
la reciente crisis de refugiados sudaneses en
Chad, Libia, Mali, Reptiblica Centro Africana
y Ucrania (Perruche et al. 2015).

Estas crisis han puesto de manifiesto, una
vez mas y de forma notable, la falta de inte-
reses comunes reconocidos, ambiciones com-
partidas y unidad de accion de los europeos en
politica exterior. En este sentido, los mismos
autores resaltan la paradoja entre la débil ca-
pacidad de accion europea conjunta en materia
de defensa y su riqueza y poder economico.

2.4. El desarrollo de la PCSD

En las mentes de sus abogados iniciales, fran-
ceses y alemanes, el plan inicial de una “Eu-
ropa de la defensa” era mas ambicioso. Su fin
era crear una eurozona de defensa, mas pre-
cisamente una Union Europea en Seguridad
y Defensa (UESD) claramente inspirada en la
Uniéon Monetaria y Econdmica. En la raiz de
este proyecto estaba la idea de unos criterios
de convergencia cuantitativos, y en el caso
de la UESD también cualitativos, evaluados
por un 6rgano independiente, que conducirian
gradualmente a una integracion militar y una
defensa comtn apoyada por un ejército co-
mun. Esta era la razon de ser de la Coopera-
cion Estructurada Permanente (PESCO), una
cooperacion que seria legalmente vinculante a
diferencia de los compromisos OTAN de tipo
politico, no respaldados necesariamente por un
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compromiso econdémico. Sin embargo, en el
periodo en el que el Tratado que establecia una
Constitucion para Europa se habia transforma-
do en el Tratado de Lisboa y era vinculante, los
lideres que desarrollaron esta idea habian des-
aparecido del escenario y sus sucesores tenian
una vision totalmente diferente de lo que debia
ser la “Europa de la defensa”. Desde entonces
el concepto de una eurozona de defensa habia
caido en el olvido y la EDA, un elemento cla-
ve de esta arquitectura, sin la PESCO se habia
transformado en una especia de Banco Central
Europeo sin criterios econdmicos de conver-
gencia (EP 2016, 18).

En la practica, durante la fase de concep-
cion de la Agencia, la idea de una agencia po-
derosa, al estilo de la DGA francesa con unos
12.000 colaboradores, perdi6 frente a los que
apoyaban una agencia limitada a proporcionar
consejo y a coordinar los programas de los Es-
tados Miembros (EP 2016, 19). El resultado
final es que se ha privado a la EDA del presu-
puesto para iniciar proyectos por ella misma.
De esta forma los Estados Miembros se han
asegurado que el desarrollo de capacidades
sea un proceso construido de abajo a arriba,
casi completamente confiable a las iniciativas
nacionales, una forma de actuar que también
permite una mejor proteccion de los intereses
industriales nacionales (Biscop 2015).

Ademas, la EDA ha sido marginada por
los Estados Miembros involucrados en los
programas mas importantes de armamento en
la Unién Europea como el avion no tripulado
MALE, un proyecto entre Francia, Alemania e
Italia, o el futuro sistema de avidén de combate
(FCAS), un proyecto entre Francia y el Rei-
no Unido (EP 2016, 18). Es decir, los Estados
Miembros no han aprovechado las posibilida-
des de la PESCO para dar a la EDA su verda-
dera razon de ser al convertirla en el vehiculo
natural para la realizacion de los programas
de investigacion y adquisicion colaborativa
alimentada por los esfuerzos financieros cuan-
tificados de los Estados Miembros. Ademas,
aunque los estatutos de la EDA permiten deci-
siones por mayoria cualificada, en la practica,
la unanimidad ha sido la forma estandar de to-
mar decisiones (EP 2016, 20). Esto ha propi-
ciado una considerable inercia en su toma de
decisiones.

A pesar de ello, se ha intentado avanzar en
estos temas y lograr una coordinacion del gas-
to en defensa de los Estados Miembros con el
objeto de conseguir un reparto equilibrado del
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esfuerzo en esta materia, como el acuerdo de
noviembre de 2007 de la Junta Directiva mi-
nisterial de la EDA por el que se aprob6 cuatro
objetivos sobre los indicadores de inversion de
los Estados Miembros:

e Compra de equipos (incluido I+D y
R&T): 20% del total del gasto en de-
fensa.

* Programas de adquisicion en colabora-
cion: 35% del gasto de defensa en esta
materia.

e R&T en defensa: 2% del total del gasto
en defensa.

e R&T colaborativo: 20% de los gastos
totales de R&T en defensa.

Desafortunadamente, estos objetivos no se
han alcanzado en la practica como se comenta
mas adelante.

Desde diciembre de 2013, los Estados
Miembros han tomado nuevos acuerdos rela-
cionados con la PCSD como una Estrategia de
Seguridad Maritima, un marco de politica de
ciberdefensa, y un marco de politica para una
cooperacion en defensa sistematica y a largo
plazo (Solana 2015, 5). Otro acuerdo impor-
tante ha sido la elaboracién de una estrategia
de seguridad energética en 2014. Sin embargo,
estos acuerdos todavia no se han materializa-
do en programas de adquisicion concretos que
permitan mejorar las capacidades militares de
la Unidn y su autonomia.

2.5. Ultimos avances

La Comision ha estado especialmente activa
en los ultimos tiempos. En abril de 2016 se
acordd un marco conjunto para contrarrestar
las amenazas hibridas con una clara referen-
cia a las tacticas empleadas por la Federacion
Rusa. Dos meses después se daria a conocer
la Estrategia Europea en Politica Exterior y
Seguridad®. Esta estrategia ha dado lugar, en
noviembre, a una propuesta de plan de im-
plementacion en seguridad y defensa (HR/VP
2016), donde se detalla el nivel de ambicion
de la Unidn, en el que se identifican posibles
misiones, y trece acciones concretas para al-
canzarlo que ha sido favorablemente recibido
por el Consejo de Asuntos Exteriores.

3 También se ha hablado de elaborar un libro blanco de la
defensa que clarifique el nivel de ambicion, los actuales déficits
de capacidades y un mecanismo para vigilar el progreso a nivel
politico. Sobre su contenido ver EP (2016a).
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Por otra parte, el 14 de septiembre de 2016, el
presidente de la Comision Jean-Claude Junkers
en el debate del estado de la Union puso de relie-
ve la necesidad de una Europa fuerte que defien-
da a sus ciudadanos tanto dentro como fuera de
la Union, algo que, segin €1, no se puede llevar
a cabo sin innovar y acopiar recursos para la in-
dustria europea de defensa. Como consecuencia
de esta declaracion, se elabord en noviembre un
Plan de Accion (EC 2016) para una defensa eu-
ropea en colaboracion con el Servicio de Accion
Exterior y la Agencia Europea de Defensa, que
incluye la creacion de un fondo europeo de de-
fensa con dos lineas de actuacion, una orienta-
da a proyectos de investigacion en colaboracion
con un presupuesto final anual estimado en €
500 millones, y otra destinada a desarrollar ca-
pacidades conjuntas, con capacidad de movilizar
anualmente unos € 5.000 millones®. Otras accio-
nes complementarias incluyen el fomento de las
inversiones en la cadena de suministro de la de-
fensa y reforzar un mercado tnico de la defensa.

Es probable que estas iniciativas hayan
progresado mas facilmente debido a los resul-
tados del referéndum del Reino Unido sobre
su salida de la Union al no ejercer su habitual
postura de bloqueo en esta materia a favor de
la OTAN. No obstante, y por el momento, sera
necesario ver su implementacion real para es-
timar su verdadero efecto.

3.Riesgos,amenazasy carencias en capacidades

Como hemos visto al comienzo, un aspecto
importante a tener en cuenta al examinar la
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autonomia estratégica es el contexto geopoli-
tico y la identificacion de riesgos y amenazas
para determinar qué capacidades seran necesa-
rias. Una cuestion que se aborda en este apar-
tado.

3.1. Principales riesgos y amenazas

La mayoria de las amenazas y riesgos a los que
estan expuestos los europeos son compartidos.
No obstante, no existe un entendimiento y una
valoracion comun de los Estados Miembros
sobre estas amenazas y riesgos, lo que dificulta
definir con claridad los intereses estratégicos
de la Union Europea y sus medios de accion.
Asi, el principal problema de los paises del sur
de Europa son sus vecinos del Mediterraneo y
la desestabilizacion causada por la emigracion
ilegal, mientras que los del este de Europa es-
tan preocupados fundamentalmente por Rusia,
a pesar de que un ataque, a gran escala, sobre
el territorio europea parezca, en principio, bas-
tante improbable. Respecto al papel de la UE
en el exterior, solo los franceses y britanicos
retienen una ambicion mundial, en términos
de politica exterior y el uso de las fuerzas ar-
madas, lo que incluye la aceptacion del riesgo
que conllevan estas operaciones (Perruche et
al. 2015).

Ciertamente los riesgos y amenazas que po-
drian requerir de una intervencion militar solo
se pueden definir de forma genérica y en térmi-
nos probabilisticos. En abstracto, las principa-
les amenazas se pueden condensar en una lista
como la siguiente, elaborada a partir de diver-
sas fuentes como EDA (2008) o Solana (2015).

Tabla 1. Principales amenazas a la Union Europea

Estados dictatoriales, débiles o fallidos.

Proliferacion de armas nucleares, bacterioldgicas y quimicas y sus vectores de lanzamiento.

Suministro de materias primas incluidos los productos energéticos.

Fendmenos migratorios, legales, ilegales o forzados.

Terrorismo y crimen organizado.

Medio ambiente incluido el cambio climatico.

Ciberataques.

*  Esto equivale aproximadamente al 2,5% del
resupuesto en defensa de todos los Estados de
a UE.
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Los estados dictatoriales débiles o fallidos
son una fuente de amenazas y riesgos. Los pri-
meros porque pueden iniciar acciones milita-
res que serian dificiles de aceptar en un siste-
ma democratico. Los segundos porque tienden
a reducir la gobernanza y facilitan la actuacion
de grupos etno-nacionalistas destinadas a que-
brar el orden social y crear conflictos internos
de compleja resolucion, si bien es cierto que
los medios de combate de estos grupos son es-
casos, normalmente adquiridos en el mercado
negro.

La proliferacion de armas nucleares, bac-
teriologicas y quimicas y sus vectores de
lanzamiento es otra amenaza importante. El
riesgo mas importante seria un ataque con
misiles de medio o largo alcance sobre el te-
rritorio de la Unién Europea. Sin embargo,
este ataque parece improbable, pues los de-
sarrollos de las naciones que pretenden utili-
zar este tipo de armas (a excepcion de Rusia
y China) no parecen ser ni lo suficientemen-
te avanzados ni lo suficientemente maduros
para su empleo eficaz, sin contar con la res-
puesta que recibirian del pais atacado o de
sus aliados. El mayor riesgo podria proceder
de su empleo por grupos terroristas. Sin em-
bargo, la gestion de estas armas es particu-
larmente compleja y la respuesta a un ataque
de este tipo podria suponer el fin de estos
grupos como organizacion, lo que posible-
mente explique los raros casos en los que se
han empleado estas armas.

Otro riesgo importante es el suministro de
materias primas en el que hay que incluir los
productos energéticos esenciales para Europa.
Asi se estima que en 2025 Europa depende-
ra del 90% del petréleo y del 80% del gas su-
ministrado externamente. Esto hace necesario
asegurar las fuentes y rutas de suministro de
estos productos, asi como su comercio en ge-
neral. En este sentido, el resurgir de la pirateria
es una cuestion importante en la medida que
afecta al trafico de estas materias. Los recursos
pesqueros también pueden requerir de protec-
cidn para evitar su explotacion incontrolada.

El siguiente riesgo son los fenomenos mi-
gratorios, legales, ilegales o forzados, causa-
dos por conflictos dentro de estados débiles y
por la pobreza en determinadas regiones del
mundo, que hace que los seres humanos bus-
quen un lugar diferente para vivir. Este feno-
meno es particularmente importante al afec-
tar a la seguridad de los Estados del sur de la
Unién Europea.
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Otro riesgo esta motivado por fenémenos
como la guerrilla urbana, el terrorismo y el
crimen organizado. Estos fendmenos suelen
germinar en comunidades en desventaja y en
estados fallidos, muchas veces alimentados
por ideologias extremistas. Estos grupos pue-
den atacar de forma impune dada la enorme
movilidad de la sociedad actual, por lo que la
probabilidad de que se produzcan ataques de
esta naturaleza, incluso dentro de la Union Eu-
ropea, es alta. Aunque sus efectos son general-
mente limitados, provocan una alarma social
especialmente relevante.

Los fenomenos relacionados con el cam-
bio climatico son otra fuente de riesgo. Este
cambio en combinacion con las tendencias
demograficas y la polucion puede conducir
a la escasez de comida y agua, a aumentar
la emigracion y las disputas por recursos na-
turales, asi como desastres humanitarios. El
cambio climatico puede influir en la dispo-
nibilidad de tierra cultivable, agua y la ener-
gia en el medio plazo, pues los fendmenos
climaticos extremos pueden incluso amena-
zar a la industria extractora y de refino del
petroleo.

Por ultimo, el desarrollo de la sociedad de
la informacion ha dado lugar a una nueva ame-
naza: los ciberataques. Estos pueden ir desde
ciberataques entre Estados a ciberataques de
grupos criminales que simplemente buscan
el beneficio econdmico. Esto hace necesario
inversiones para proteger adecuadamente la
infraestructura nacional de sistemas de infor-
macion y comunicaciones.

3.2. Las capacidades que precisa la Union
Europea

Antiguamente, cuando las tecnologias de los
ejércitos eran basicamente similares, la supe-
rioridad en el campo de combate se lograba
fundamentalmente acopiando una mayor can-
tidad de medios. Hoy en dia, sin embargo, esta
superioridad se logra usando procedimientos
operativos mas eficaces donde equipos y sis-
temas militares desempefian un papel clave en
proporcionar la deseada eficacia. En efecto, las
tecnologias incorporadas en los sistemas mili-
tares permiten resolver con rapidez los proble-
mas que surgen durante la mision y cumplirla,
neutralizando, si fuera necesario, las capacida-
des de un posible adversario. De esta forma se
puede disuadir y contener a posibles adversa-
rios y proteger a los aliados.
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Segtin Solana (2015, 11), las capacidades
mas importantes son las de apoyar a la OTAN,
los Estados nérdicos, balticos y de Europa del
Este en disuadir y contrarrestar las tacticas ac-
tualmente empleadas de guerra hibrida cons-
tituidas por una combinacion de guerra con-
vencional, guerra irregular y ciberguerra. Esto
requiere capacidades para identificar, evaluar
y responder a amenazas a través de una com-
binacion de fuerzas especiales, permanentes y
de respuesta rapida, ciberdefensa y diplomacia
publica. Asi mismo, se precisa autonomia po-
litica y militar para llevar a cabo operaciones
de intervencion destinadas a responder a crisis
o disuadirlas de acuerdo con lo establecido en
el articulo 21 del TEU. Esto incluye fuerzas
terrestres, maritimas y aéreas de despliegue ra-
pido, una logistica sostenible, comunicaciones
por satélites y seguridad en los suministros.

Un analisis mas detallado de las capacida-
des que se precisan se deduce de las evalua-
ciones realizadas en la elaboracion del Plan
Europeo de Capacidades y el Plan de Desarro-
llo de Capacidades (CPD) de la EDA donde se
ponen de manifiesto las principales debilida-
des europeas en defensa’. Las principales areas
de capacidad que necesitan potenciarse son las
siguientes:

» Transporte estratégico y tactico.

* Enfrentamiento efectivo.

» Proteccion de la fuerza y de las infraes-
tructuras.

* Gestion de las operaciones.

» Logistica.

En relacion con la capacidad de proyeccion
se precisa movilidad estratégica proporciona-
da por aviones de transporte y carga general
de gran tamafio, buques RO— RO y barcos de
transporte general. La escasez actual de estos
medios hace necesario complementarla con
recursos civiles. Para el transporte tactico se
necesita una mayor disponibilidad de helicop-
teros. Estas capacidades permiten unas fuerzas
de gran movilidad y agilidad en el teatro de
operaciones.

En relacion con el combate se necesita prin-
cipalmente municion de precision (municion
guiada o municion inteligente), a ser posible
stand-off, capaz de destruir objetivos moviles

> Ver, entre otros, por ejemplo las notas para la prensa de la

reunion del Consejo del 19-20 de noviembre de 2001 en
Bruselas.
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bajo cualquier condiciéon meteoroldgica, como
la que se necesita para suprimir las defensas
aéreas del enemigo. De esta forma se reducen
los denominados dafios colaterales que pue-
dan cuestionar la operacion. También puede
ser necesario para el combate terrestre fuerzas
pesadas formadas por carros de combate. Otra
capacidad importante es la submarina por su
capacidad de explotar la furtividad y aumentar
la disuasion. En algunas circunstancias puede
necesitarse el patrullaje maritimo como por
ejemplo la defensa contra la pirateria y otros
traficos ilicitos.

En relacion con la proteccion se precisan
medios para contrarrestar misiles de defensa
aérea portados por un hombre (como el IGLA
ruso), medios para defenderse de misiles balis-
ticos de teatro, medidas contra minas en zonas
del litoral, proteccion frente a francotiradores
y dispositivos explosivos improvisados (C-
IED), medios para blisqueda y rescate en la
zona de combate, proteccion frente a drones y
en el futuro UCAY, proteccion frente a ataques
electronicos o ataques desde el ciberespacio.
La proteccion NBQ requiere un compendio de
capacidades que incluye la deteccion de estos
materiales y sus vectores de proyeccion, me-
dios para destruir los citados vectores, siste-
mas de proteccion individual, y remedios en
caso de contaminacion.

Para superar las limitaciones actuales en la
gestion de las operaciones (Cuarteles Genera-
les y los sistemas relacionados con el Mando
y Control) se necesitan sistemas de informa-
cion y comunicaciones desplegables e interco-
nectados en red que, con el apoyo de sensores
de vigilancia, permitan realizar funciones de
inteligencia, vigilancia, adquisicion de obje-
tivos y reconocimiento conjuntos (ISTAR) de
forma que se pueda recoger, evaluar y fusio-
nar informacién al nivel estratégico y tactico.
Las principales fuentes de informacion inclu-
yen imagenes de satélites, aviones tripulados
y no tripulados tipo HALE, MALE vy tacticos
capaces de operar en zonas vedadas, asi como
informacion procedente de seres humanos para
lo que es necesario el conocimiento del lengua-
jey de la cultura del adversario. Estos medios
permiten explotar el conocimiento obtenido y
tener una mayor consciencia de la situacion de
forma que se pueda alertar de riesgos poten-
ciales y tomar las medidas apropiadas. A este
respecto hay que sefialar que la falta actual de
experiencia e infraestructura en mando y con-
trol de la UE obliga inevitablemente a que ésta
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tenga que delegarse en la OTAN, Francia o el
Reino Unido. Asi, el Centro de Operaciones
del EEAS no dispone de un Cuartel General
estratégico completamente dotado para plani-
ficar y dirigir operaciones civico— militares.

En relacion con la logistica se necesitan
medios de entrenamiento y formacion, asi
como capacidades para que las fuerzas puedan
operar en areas relativamente austeras. En este
sentido se precisan capacidades de reabasteci-
miento en vuelo, apoyo médico, mantenimien-
to y apoyo logistico proporcionado por terce-
10S.

En el disefio de las capacidades es impor-
tante garantizar que las fuerzas pueden ope-
rar de forma conjunta. Es decir, inter-operar
de forma que aumente la eficacia total y que
las ventajas de aunar esfuerzos de los Estados
Miembros no queden mermadas por las difi-
cultades de trabajar conjuntamente y sincroni-
zar las diferentes aportaciones.

En resumen, esta revisibon muestra que
existen limitaciones importantes en las capaci-
dades actuales sobre todo para hacer frente a la
gama alta de las misiones Petersberg. El pro-
blema es que su mejora requiere en muchos ca-
sos de grandes inversiones y del lanzamiento
de programas de obtencién a gran escala que,
con frecuencia, exigen la colaboracion entre
varios Estados de la Union.

4. Los fundamentos economicos de la autonomia
estratégica

La autonomia estratégica implica inversiones
importantes. En este sentido, Europa es el se-
gundo mayor inversor en defensa del mundo
con un gasto que alcanza € 210.000 millones,
aunque estas inversiones las realizan basica-
mente sus Estados Miembros. El problema
es que estas cifras difieren considerablemente
entre Estados, no solo en términos absolutos
sino en valores relativos. Asi estas inversiones
varian desde el 0,81% a 2,09% del Producto
Interior Bruto (Perruche ef al. 2015).

Estas cifras parecen insuficientes para ob-
tener los medios que precisa esta deseada au-
tonomia estratégica a la vista de las multiples
carencias identificadas en la seccion anterior®.
Pero también existen problemas a la hora de

¢ Es mas, los niveles de disponibilidad de los aviones
de combate, helicopteros de transporte y ataque se ha
informado que estan por debajo del 50% en muchos Estados
Miembros.

29

asignar estos recursos pues a un coste en torno
a la mitad de los EE.UU., los europeos solo
obtienen un décimo de su capacidad militar
(EPSC 2015).

(Cuales son, pues, las razones de esta inca-
pacidad para ser autonomos? A continuacion,
se intenta responder a esta cuestion aportando
aquellas que parecen mas relevantes.

En primer lugar, el problema surge porque
las cantidades que las naciones dedican a las
adquisiciones son relativamente modestas para
las capacidades que se desean obtener, algo
que se ve con mas claridad cuando se compara
con las cantidades invertidas por los EE.UU.
Esto hace que no se renueven con la suficiente
celeridad los medios necesarios para mantener
el liderazgo en el campo de operaciones, lo
que en el largo plazo deja obsoleto el arsenal
militar’.

En segundo lugar, las cifras destinadas al
I+D parecen también insuficientes a la luz de
lo que invierten otras potencias. En 2013 los
europeos solo invirtieron 7.800 millones de
euros en estas actividades, de los cuales solo
€ 2.100 se destinaron a investigacion y tecno-
logias (EP 2016, 7). Ademas, hay que tener en
cuenta que en Francia y en el Reino Unido una
gran parte de las inversiones en investigacion
de defensa se dedican a la disuasion nuclear.
En comparacién se estima que el presupuesto
de I[+D de China en defensa es mas del doble
del valor total de la Union Europea, en torno
a los € 20.000 millones. Rusia gastd aproxi-
madamente € 4.100 millones al cambio en
2015. Finalmente, los Estados Unidos tienen
previsto invertir € 63.700 millones para 2017.
Seglin la denominada “third offset initiative”
estas inversiones se centraran en campos clave
para multiplicar la eficacia operativa como sis-
temas auténomos no tripulados, combate sub-
marino, operaciones aéreas de largo alcance
y baja observabilidad, asi como la operacion,
integracion e ingenieria de sistemas complejos
(Martinage 2014)®.

En tercer lugar, las diferentes prioridades
nacionales y de la UE pueden dificultar la de-
bida coordinacion. Por otra parte, la mayor efi-
ciencia que se lograria en la defensa europea

7 Unade las razones es el elevado gasto en personal de Europa
(media 51%), respecto al 33% de los EE.UU. (EPSC 2015).
Como muestra se puede decir que la Agencia DARPA
invirtio $ 2.900 millones en proyectos de R&T en 2015,
mientras que el presupuesto total de la EDA esta en torno
a los € 30 millones de los que solo puede gastar € 6 en
investigacion.
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mediante una especializacion de los Estados
Miembros se enfrenta al temor a una depen-
dencia de los aliados europeos que pudiera
poder en peligro la autonomia nacional. Esto
fomenta la preferencia de autoabastecimiento
de material militar e impide la citada especia-
lizacion industrial a nivel europeo, ya que las
naciones temen no poder actuar en solitario si
dependen para su suministro de otros Estados
Miembros®.

En cuarto lugar, las preferencias nacionales
y las politicas industriales conservadoras de
los Estados Miembros favorecen el suministro
por la industria doméstica, usando por ejem-
plo acuerdos de compensacion industrial, lo
que impide iniciar programas con los recursos
necesarios para desarrollar sistemas y equipos
avanzados, y obtener las economias de escala
de una mayor produccion. Una practica ampa-
rada por el articulo

346 del TFUE. Esto favorece el unilate-
ralismo excesivo y la falta cooperacion espe-
cialmente importante en la obtencion de de-
terminadas capacidades. Este comportamiento
genera una duplicidad importante, en algunos
casos excesiva'’, de sistemas de armas, y un
exceso de capacidades industriales que, sin
embargo, impide mantener el liderazgo de la
industria europea en el mercado internacional.
Asi, EPSC (2015) sefiala que Europa mantiene
154 sistemas diferentes de armas frente a 27 de
los EE.UU.

Estas politicas en combinacion con la re-
ducida base industrial nacional conducen
también a una menor competencia industrial,
inexistente en algunos casos, lo que reduce los
incentivos de la industria para presentar solu-
ciones innovadoras mas avanzadas a un pre-
cio atractivo frente a los que existirian en un
mercado mas abierto. Ademads, la demanda de
productos nacionales muestra ciclos mas inter-
mitentes que la demanda agregada de la Union
Europea, lo que supone una utilizacion de los
activos industriales mas inconstante. Esto es
importante cuando se trata de empresas espe-
cializadas, poco diversificadas, cuyos produc-
tos son esenciales para defensa al quedar com-
prometida su sostenibilidad en el ciclo bajo de
la demanda.

®  Aeste respecto, una excepcion notable es la del Reino Unido
que ha delegado una parte de la produccion de municion a la
empresa germana Rheinmetall (EP 2013, 32).

Una cierta diversidad en el armamento es beneficiosa al
dotar a las fuerzas armadas de una mayor flexibilidad
operativa.
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Por ultimo, las preferencias operativas de
las fuerzas armadas pueden llevar a los Esta-
dos Miembros a adquirir sus productos fue-
ra de la Unioén Europea cuando se considera
que sus prestaciones son superiores como ha
demostrado las ultimas compras de los avio-
nes de combate F-16 y JSF a los EE.UU. (EP
2013, 9).

La solucion de estos problemas, ademas
de un mayor presupuesto, pasa por necesaria-
mente una mayor colaboracion entre las Es-
tados Miembros, pues como hemos sefalado,
en muchos casos, estos medios solo se pueden
obtener de forma eficiente mediante un progra-
ma conjunto. A pesar de ellos, criterios como
el juste retour o el propio sistema de toma de
decision por unanimidad son fuente de dese-
conomias que tienden a reducir en estos pro-
gramas las economias positivas de una mayor
capacidad industrial y una produccion de ma-
yor escala.

Existen algunas colaboraciones importan-
tes en el campo aeroespacial como el Euro-
fighter, el avion A-400M, el Eurocopter, los
misiles, el Airbus 330-200 Multi Role Trans-
port Tanker (MRTT), o el programa Multina-
tional Space-based Imaging System for Sur-
veillance, Reconnaissance and Observation
(MUSIS). Entre los proyectos coordinados
por la EDA hay que citar los aviones tripula-
dos remotamente, satélites de comunicacion
gubernamentales, y ciberseguridad. De menor
importe es el proyecto JDEAL para la lucha
contra los dispositivos explosivos improvi-
sados (IED). La Organisation Conjointe de
Cooperation en Matiere de Armament (OC-
CAR) tiene como fin gestionar los programas
de colaboracion que los Estados Miembros le
encarguen. A pesar de ello, los europeos solo
invirtieron 168 millones de euros en 2013 en
programas colaborativos de R&T, lo que su-
pone solo el 8% del total del presupuesto, y
€ 4.500 millones en programas de adquisicion
colaborativos lo que supone solo el 15% de las
compras de equipos (EP 2016, 20). Estas cifras
estan muy por debajo de los objetivos fijados
por la EDA citados anteriormente.

En resumen, la cooperacion europea en de-
fensa permanece actualmente como un trabajo
de retales, de acuerdos bilaterales y multila-
terales. Y hasta la fecha, el plan de “pooling
and sharing” ha permanecido esencialmente
como una cascara vacia (EPSC 2015), aunque
el desarrollo del European Air Transport Com-
mand para planificar, encomendar y controlar
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las misiones de aproximadamente 220 aviones
de transporte y reabastecimiento en vuelo de
siete naciones constituye un avance importante
(Pertusot 2015).

La Accion Preparatoria dentro del programa
de investigacion Horizonte 2020 supone una
oportunidad para aumentar la colaboracion de
la Union Europea en materia de investigacion
y desarrollo en defensa, aunque su presupuesto
inicial estimado de € 90 millones es bastante
pequefio. A este respecto hay que decir que los
mecanismos previstos en el tratado en materia
de I+D como el articulo 185, que permite lan-
zar programas en los que participan la Union
con varios Estados Miembros, o el articulo 187
(como el programa SESAR) no han sido utili-
zados por el momento para una mayor colabo-
racion en esta materia. Sin embargo, el recien-
te Plan de Accion para una defensa europea
va a suponer un incentivo importante en favor
de la colaboracion, aunque no esta totalmente
claro como se obtendran fondos europeos que
requerira la financiacion de estos programas de
modernizacion.

5. Las capacidades tecnologicas e industriales
de Europa

Disponer de autonomia estratégica requiere,
entre otros, de un dominio importante de la
ciencia y la tecnologia para dotar a las fuer-
zas armadas de sus capacidades operativas. En
este sentido, es importante analizar las capa-
cidades tecnologicas e industriales de Euro-
pa para suministrar los productos y servicios
esenciales que precisa la defensa, entre los que
hay que citar la investigacion y el andlisis, ser-
vicios técnicos, el apoyo operativo y servicios
logisticos.

En efecto desarrollar una capacidad militar
superior requiere el dominio y la integracion
de un gran niimero de tecnologias en unos di-
seflos con mejores funcionalidades y prestacio-
nes operativas, para lo que se requiere una am-
plia base tecnologica e industrial. El problema
al que se enfrenta la industria es que la cadena
de suministro de los subsistemas y componen-
tes que forman el producto tiene cada dia un
caracter mas global, al estar el dominio de esta
tecnologia fuera del territorio nacional o euro-
peo, bien por sus mejores prestaciones o por su
produccion mas econdémica.

Dado que los costes relacionados con la
investigacion y desarrollo para obtener estas
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capacidades son especialmente elevados, su
amortizacion se debe lograr con la venta de
las unidades producidas. Si las unidades que
se van a adquirir internamente son reducidas,
su exportacion a terceros paises resulta esen-
cial para obtener ingresos adicionales para fi-
nanciar los recursos y medios que requiere el
I+D. Esto explica el deseo de la mayoria de
los Estados Miembros por fomentar las ventas
de sus sistemas de armas a terceros paises ante
la congelacion de los presupuestos actuales de
defensa.

Las capacidades industriales de la Union
Europea en defensa estan en consonancia con
el desarrollo técnico e industrial de sus Esta-
dos Miembros y de la relevancia que éstos han
dado a la defensa. En este sentido, Francia y
el Reino Unido son los Estados con la base in-
dustrial mas avanzada, seguidos por Alemania
e Italia. Estas capacidades se concentran en
Europa Occidental teniendo Centro Europa y
Europa Oriental un papel considerablemente
menor. Las cuatro compafias mas importantes
BAE Systems, EADS, Finmecannica y Thales
son actores globales mas que europeos. Dos
tercios de los ingresos del sector se concentran
en estas empresas.

En el sector aeroespacial y electronico las
empresas tienen un catalogo de productos mas
globalizado y diversificado en comparacion
con las empresas del sector terrestre y naval
con un catalogo mas especializado. El sector
terrestre y naval muestra una mayor dispersion
lo que ofrece margen para una reestructura-
cion. No obstante, la consolidacion industrial
que precisan estos dos ultimos sectores ha
sido generalmente bloqueada por los Estados
Miembros.

El sector acroespacial es el mas avanzado,
aunque la industria europea es débil en los
aviones no tripulados —un segmento del mer-
cado actualmente en alza— y en la tecnologia
de motores. Aunque en helicopteros, misiles y
motores son buenos exportadores, en aviones
de combate no logran competir con los EE.UU.
El sector terrestre es capaz de proporcionar los
principales sistemas como artilleria, carros de
combate, vehiculos de infanterias acorazados y
armas ligeras, asi como municion. Sin embar-
go, el nimero de productores parece excesivo.
El sector naval es capaz de producir buques de
superficie y submarinos que incluye submari-
nos nucleares y portaeronaves. Los productos
mas competitivos son de origen francés y ale-
man. El sector muestra también un exceso de
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capacidad. La industria auxiliar clave incluye
la produccion de torpedos, cafiones, sonares,
radares y sistemas de combate. El sector de
electronica militar incluye la produccion de
sistemas de defensa aérea, radares, sonares,
avionica y sistemas de mando y control. En ci-
berdefensa, Europa depende de equipos hard-
ware, y es menos avanzada que los EE.UU.
Las capacidades técnicas e industriales en este
sector son claves para la capacidad de operar
en red (EP 2013, 46).

El reto para la industria europea de defensa
es mantener esta base tecnologica e industrial
con un presupuesto para [+D y adquisiciones
bastante limitado como se ha sefialado ante-
riormente. Segun el Plan de Desarrollo de Ca-
pacidades de la EDA (2008, 19, 42, 43 y 47)
es necesario mantenerse en el estado del arte
de la microelectronica, sistemas de comuni-
cacion, sensores, ciencia de materiales y de la
vida y energia, pues son una fuente importante
de ventajas operativas. Otras areas tecnologi-
cas importantes son las nanotecnologias, las
redes de sensores, los explosivos y los motores
cohete.

6. La seguridad de suministro

La seguridad de suministro es uno de los ele-
mentos clave de la autonomia estratégica. Esta
seguridad incluye varios aspectos.

La seguridad industrial incluye el suminis-
tro de materias primas, tecnologias, o partes
criticas, de componentes a productores indus-
triales necesarios para disefar, producir man-
tener y reparar los equipos y sistemas de las
fuerzas armadas. En este sentido, la globaliza-
cioén complica garantizar el suministro cuando
se depende de proveedores extranjeros, ten-
dencia creciente, como ya se ha comentado,
dada la complejidad de los sistemas de armas
actuales que exigen una cadena de suministro
mas larga y una mayor interdependencia in-
dustrial. Estos problemas estan surgiendo por-
que muchas empresas estan externalizando su
produccion en terceros paises para mantener
precios competitivos (EP 2013, 51).

En este sentido, Europa depende de compo-
nentes de origen norteamericano en el sector
aeroespacial como se puede ver en la exporta-
cion a Europa de estos componentes como por
ejemplo motores para barcos FREMM, mo-
tores para Gripen, MALE UAV / UCAV (EP
2013, 53). También se depende en la cadena
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de suministro de empresas norteamericanas en
muchos casos como en el area de satélites, y
en aviones no tripulados de EE.UU. e Israel.
En tierras raras necesarias para la fabricacion
de componentes electronicos se depende de
China. En fibra de carbono se depende de los
EE.UU. y de Japon que no exporta este mate-
rial para defensa. [gualmente se depende de los
EE.UU. en semiconductores y productos de ra-
diofrecuencia. Estos son importantes para los
equipos de guerra electronica y los perturba-
dores de dispositivos explosivos improvisados
(ibid. 55y 56).

La mayor dependencia de tecnologias ci-
viles dificulta esta seguridad, ya que las em-
presas suelen variar su tecnologia con agili-
dad cuando el cambio le supone economias y
productos mejores, lo que puede hacer que los
sistemas militares no dispongan de las mismas
a la hora de su mantenimiento, algo factible
en los sistemas que tiene una larga vida. Esta
seguridad de suministro obliga en ocasiones a
mantener activos industriales obsoletos.

La seguridad militar incluye el suministro
de piezas de repuesto, componentes o sistemas
completos de los productores a los gobiernos
cuando las circunstancias lo requieren. Esta
seguridad puede quedar condicionada cuando
el armamento se va a usar en un conflicto en el
que el pais suministrador tiene intereses con-
trapuestos. Otro problema frecuente surge en
el caso de despliegues de fuerza pues el primer
receptor es siempre el pais productor, como
fue el caso de los F-18 espafioles en la gue-
rra del Golfo de 1991, o las piezas de repuesto
para helicopteros pesados norteamericano (EP
2013, 52).

El problema de la seguridad de suministro
es que exige mantener una industria con pedi-
dos suficientes para mantener su rentabilidad
pues en caso contrario esta autonomia resulta
inviable econdémicamente. Una alternativa a
este problema, como se ha comentado, es la
exportacion a los mercados exteriores. El pro-
blema de esta solucion es que el pais compra-
dor suele exigir una transferencia de tecnolo-
gia que con el tiempo puede afectar a la com-
petitividad internacional de la industria.

7. Posibles actuaciones para mejorar la
autonomia estratégica

Uno de los problemas basicos que actualmente
tiene el desarrollo de capacidades en defensa



Marti, C. Pap. Eur. 30(1) 2018: 19-35

de la Union Europea es la famosa apostilla
“sobre una base voluntaria” que figura en di-
ferentes documentos de la UE. Esto bloquea
cualquier intento de crear un sistema de pre-
sion entre pares y comenzar a medir si, y de
qué forma, los Estados Miembros estan resol-
viendo sus actuales carencias en capacidades
militares.

Aqui el principal problema es la dificultad
de las organizaciones multilaterales para llegar
a acuerdos y decisiones de implementacion.
En este marco, las ambiciones y las capacida-
des divergentes entre los miembros tienden a
producir acuerdos sobre el minimo denomi-
nador comun (Pertusot 2015). Ademas la falta
de confianza entre los participantes dadas sus
diferentes visiones hace mas dificil alcanzar
acuerdos. A este respecto hay que sefalar la
lentitud de los avances en esta materia como se
ha podido observar al repasar el desarrollo de
la “Europa de la defensa” en la tercera seccion.

Aunque no es la solucion definitiva tiene ra-
zon Perruche et al. (2015) cuando sefialan que
hacen falta mas estudios sobre la convergencia
y divergencia, puntos comunes y especificos
en relacion con la estrategia, objetivos y requi-
sitos de los Estados Miembros junto con sus
prioridades y requisitos de capacidades. Esto
ayudaria a ganar mayor conocimiento sobre la
compatibilidad, complementariedad y posibles
discrepancias entre los Estados Miembros, an-
tes de conformar una mayor sinergia con las
herramientas de defensa nacionales.

También es necesario poner en marcha me-
canismos que garanticen un mayor compromi-
so de los Estados Miembros. Asi, por ejemplo,
se ha propuesto que los Estados presenten sus
planes de desarrollo de capacidades, que se
permita una transparencia completa y la aper-
tura a los comentarios y sugerencias de los
socios para una cooperacion de defensa mas
efectiva (Solana 2015, 16). Esto facilitaria la
racionalizacion de los medios existentes y la
supresion de los que estan duplicados o que no
son interoperables. También parece necesario
una armonizacion e integracion completa de
la planificacion en defensa para establecer el
marco de recursos compartidos (pooling and
sharing) que asegure el despliegue y la inte-
roperabilidad en las operaciones futuras de la
UE (ibid., 16).

A este respecto, los comentarios de Schmitt
(sin fecha) sobre las debilidades de la ECAP
—como falta de compromisos econdémicos,
falta de liderazgo, métodos escasamente inno-
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vadores basados fundamentalmente en reunio-
nes regulares de expertos nacionales, y un ejer-
cicio ad hoc limitado en plazo y en alcance—
parecen correctos. Igualmente ilustrativa es la
observacion de que las naciones solo proponen
proyectos menores en el CDP que no quieren
llevar a cabo nacionalmente y no toman con
suficiente interés dicho Plan (EP 2016, 65).

Una posible alternativa que propone EP
(2016, 61) seria dotar de crecientes capacida-
des a la propia Union Europea de forma que
ésta pueda adquirir directamente ciertos equi-
pos necesarios para la PCSD al igual que se ha
hecho con la adquisicion de satélites para los
programas Galileo y Copérnico. Esta opcion,
aunque interesante, parece dificil de materia-
lizar mientras no se constituya un ejército eu-
ropeo.

8. Resumen y conclusiones

La necesidad de una “Europa de la defensa”
tiene hoy en dia pleno sentido. La existencia
de mecanismos politicos para resolver los po-
sibles conflictos entre los Estados Miembros
de la Unidn, su creciente integracion e inter-
dependencia y una vision similar compartida
ofrece una oportunidad tnica para que los eu-
ropeos refuercen su papel en el mundo en ma-
teria de seguridad y defensa y encontrar for-
mulas mas econdmicas y eficientes para esta
mision. El hecho de que ningin Estado puede
por si mismo sostener un rango de capacidades
militares e industriales completo en esta ma-
teria hace alin mas perentorio avanzar en esta
cuestion.

Mantener la autonomia estratégica es im-
portante dada la creciente tendencia de la di-
plomacia norteamericana de establecer prio-
ridades estratégicas fuera de UE como Asia y
Oriente Medio. Esto exige que los europeos
tomen mas responsabilidad y asuman una ma-
yor carga de su propia seguridad en la gestion
de crisis en el area euro-atlantica y lideren las
misiones destinadas a estabilizar su amplio ve-
cindario, prestando, cuando se precise, apoyo
diplomatico y militar a la politica norteame-
ricana, si bien a los norteamericanos les gus-
taria que los europeos fueran mas alla de las
misiones Petersberg y se enfrentaran a las de-
nominadas amenazas asimétricas como podria
ser la defensa de misiles (Rynning 2002). Esta
autonomia cobra especial relevancia cuando
los europeos y norteamericanos difieren subs-
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tancialmente en el propoésito y alcance de una
accion militar,

Ciertamente, Europa necesita un brazo mi-
litar apropiado para vivir con su autoimpuesta
obligacion de proyectar seguridad y desarro-
llo, cumplir las expectativas de sus ciudadanos
y socios internacionales como la ONU y pro-
porcionar valor con una aproximacion integral
a la prevencion de conflictos, gestion de cri-
sis y construccion de la paz. Un brazo militar
fuerte reforzaria simultaneamente la influencia
de Europa en la OTAN y aumentaria la credi-
bilidad de la Alianza Transatlantica.

Sin embargo, la ambicion de la Unidn por
conseguir “autonomia estratégica” y ser un
“proveedor de seguridad” es, hoy por hoy, mas
un deseo que una realidad tangible. Este articu-
lo ha presentado las multiples dificultades que
tienen los europeos para desarrollar la PCSD y
ser autonomos en defensa. El problema es que
una evolucién mas dinamica de otras potencias
en esta materia conduzca a al declive de Euro-
pa en el marco internacional si no se dota de
los mecanismos y medios necesarios para ser
auténoma.

Entre las dificultades para lograrla se de-
ben citar las siguientes. En primer lugar, las
diferentes culturas y visiones estratégicas
de sus Estados Miembros que hacen dificil
la consecucion de acuerdos para definir el
nivel de ambicion en defensa, colaborar en
la defensa comUn y en acopiar los recursos
requeridos. En segundo lugar, un desarrollo
institucional inapropiado para cubrir con ra-
pidez, y de forma eficiente, las carencias y
deficiencias que los europeos tienen en de-
fensa. En este sentido, los compromisos de
los Estados Miembros sobre la provision de
fuerza y medios son voluntarios y carecen
de credibilidad en la medida en que no estan
apoyados con los correspondientes fondos
presupuestarios. En
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definitiva, se necesita un marco institucio-
nal con mas capacidad de coordinacion. En
tercer lugar, la estructura industrial desde el
punto de vista europeo resulta inapropiada con
un exceso de capacidades industriales, poca
competencia y falta de una mayor colaboracion
industrial'' que, en ultima instancia, lastran la
eficiencia economica del sector. En cuarto lu-
gar, los problemas para lograr la autonomia no
estan desligados de los recursos destinados a la
defensa y que se han deteriorado con la crisis
financiera de 2008 y las medidas de austeridad
que le siguieron, con una caida estimada entre
2005y 2015 del 11% (EC 2016).

En este sentido, como sefiala EP (2016, 45),
si los europeos no invierten cantidades impor-
tantes en [+D van a tener dificultades para
dotarse de medios avanzados clave como ci-
bertecnologia, computacion avanzada, guerra
electronica, misiles, capacidades submarinas
y de ataque aéreo, capacidades en satélites y
contra espacio, o defensa antimisil. El pro-
blema, como sefiala Solana (2015), es que la
ausencia de una amenaza externa después de
la caida del telon de acero junto con el coste
creciente de los sistemas de armas modernos
y el escepticismo publico sobre el papel de las
operaciones militares en la resolucion de con-
flictos, ha hecho mas dificil que los gobiernos
mantengan los niveles previos de gasto en de-
fensa o contribuir a operaciones en el exterior.
No es de extrafar, pues, que en este marco, la
OTAN mantenga su sentido al tener una es-
tructura de mando mas flexible, una capacidad
de actuar muy superior y disponer de fuerzas
multinacionales de reaccion rapida.

En resumen, al igual que en las dos guerras
mundiales del siglo XX, los europeos siguen
precisando, hoy en dia, de la ayuda nortea-
mericana cuando se plantea un conflicto que
afecta a sus intereses y que requiere de una in-
tervencion armada.

En particular la Estrategia Global de la UE identifica como
areas de cooperacion necesaria: la inteligencia, la vigilancia
y el reconocimiento; aviones no tripulados; comunicaciones
satélite y acceso autonomo al espacio y observacion
permanente de la tierra; capacidades militares de alto nivel
incluyendo facilitadores estratégicos, asi como capacidades
para asegurar la ciberdefensa y la seguridad maritima.
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