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LA INDUSTRIA DE DEFENSA EUROPEA FRENTE
A LA AUTONOMIA ESTRATEGICA

La definicion de autonomia estratégica aplicada a la UE tiene su origen en el dmbito de la
seguridad y la defensa, aunque no se ha conseguido una definicion clara y plenamente
aceptada. En ella intervienen diversos tipos de factores que, unidos a las desiguales
posiciones de los paises de la UE, a las necesidades que se han mostrado obvias a partir
de la pandemia y la guerra de Ucrania y a los impactos previsibles dentro del dmbito
economico-industrial, suponen un conjunto de aspectos contrapuestos que no dan lugar
a una perspectiva univoca del tema. El impacto que la autonomia estratégica, tal y como
se define aqui, puede tener en la base industrial y tecnoldgica de defensa europea y de

los distintos paises miembros, es aiin una incognita, aunque se pueden avanzar algunas
posiciones Yy resultados.

The European defense industry facing strategic autonomy

The definition of strategic autonomy applied to the EU has its origins in the field of security and
defense, although a clear and fully accepted definition has not been achieved. It involves various types
of factors, which represent a set of opposite aspects that do not give rise to a univocal perspective on the
subject. Instead of the very different positions of the EU countries, some relevant factors have triggered
the development of such a concept: the supply chain shortcomings that have become obvious since the
pandemic, the war in Ukraine and the foreseeable impacts within the economic-industrial sphere.

The impact that strategic autonomy, as defined here, may have on the European defense industrial and
technological base and that of the different member countries, is still unknown, although some positions
and results can be advanced.
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ANTONIO FONFRIA

1. Introduccidon

En los ultimos afios se ha abierto un profundo debate
sobre el concepto de autonomia estratégica que no parece
haber concluido debido a las importantes ambigiedades
de su propia definicion. En el ambito de la defensa y, mas
particularmente, de la industria de defensa, este asunto
adquiere especial relevancia debido a los importantes
riesgos y amenazas a las que se enfrenta la UE (Union
Europea) como conjunto y sus paises de manera indivi-
dual. Las diversas definiciones del concepto se han ido
ampliando o reduciendo tanto por cuestiones politicas,
como por otras de indole econémico-industrial.

Sin embargo, una de las ensefanzas que ha dejado
la pandemia del COVID-19 es que la UE no era capaz
de abastecerse de los recursos necesarios, en tiempo
y al coste adecuado siendo presa de terceros paises,
en muchos casos por la falta de asignacion de recur-
sos adecuada y otros por la equivocada percepciéon de
seguridad de las sociedades europeas. Algo similar se
puede decir de la guerra de Ucrania, que ha puesto
sobre la mesa la necesidad de una mayor racionaliza-
cion de las diversas industrias nacionales. Pero jes
esto lo que realmente desean los paises? La respuesta
a esta cuestién no esté clara.

En este sentido, incluso las relaciones institucionales
entre la Comision Europea y la propia Agencia Europea
de Defensa (EDA, por sus siglas en inglés), generan
ciertas diferencias de aproximacion y enfoque por parte
de los Estados miembros y cierto grado de solapamiento
entre ambas instituciones.

No obstante, como se expondra posteriormente,
la autonomia estratégica ha de considerarse desde la
perspectiva de un conjunto de aspectos que la pue-
den impulsar o frenar, entre los cuales cabe destacar
el control de los inputs necesarios para el desarrollo de
sistemas de armas y tecnologias, los medios de pro-
duccién y su cadena de suministros, como se organiza
politicamente la gestidn, la obtencion de una mayor o
menor libertad de accién, aspecto éste clave, y la poli-
tica industrial y la financiacion de la misma.
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El articulo comienza analizando en el segundo apar-
tado el concepto de autonomia estratégica desde diver-
sos angulos. El apartado tercero une este concepto con
varios factores que afectan de manera directa a la indus-
tria de defensa. El apartado cuarto plantea la cuestion
de cual puede ser la nueva morfologia de la industria
europea de defensa y ciertas limitaciones que pueden
afectar a los paises de manera individual. El articulo ter-
mina con unas breves conclusiones (apartado quinto).

2. El concepto de autonomia estratégica:
mas sombras que luces

Encontrar una definicion plenamente aceptada y con-
creta sobre el significado de la autonomia estratégica es,
practicamente, una mision imposible. Distintos autores
ofrecen visiones diferentes incluso cuando se aplica a un
mismo ambito, como es el de la defensa. Sin embargo,
la complejidad no termina ahi. En los ultimos afios este
concepto se ha ido ampliando a otros ambitos, como
el econdémico, el politico, el de la salud, el de la tecno-
logia, etcétera (Martill y Dobber, 2022). Ya a primeros
de los afios 90 el concepto de autonomia tomé cuerpo
debido al conflicto de la antigua Yugoslavia. Si bien
no se hablaba de autonomia estratégica, si se consi-
deraba necesario poseer cierto grado de autonomia
en términos militares fundamentalmente, aspecto este
que se consigno de forma clara en el propio Tratado de
Maastricht en 1992.

Posteriormente, en el afio 1998 en la reunion de
Saint-Malo, se llego a la conclusion de que Europa debe-
ria tener una mayor autonomia para ser capaz de hacer
frente a distintas amenazas de manera independiente,
lo cual implicaba la necesidad de poseer capacidades
propias a fin de ser utilizadas cuando se requiriera. Tal
y como expresa Marti (2018), esta situacion implicaba
el reconocimiento implicito por parte de Francia y del
Reino Unido de la incapacidad de actuar auténoma-
mente en conflictos internacionales y suponia un cierto
empuje para otros paises de manera que se unieran a
esta vision a través de un mayor esfuerzo en el ambito
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de la defensa. Posteriormente, el concepto de autono-
mia estratégica fue utilizado y aprobado por primera
vez en noviembre de 2013 por el Consejo Europeo, y
desarrollado en la Estrategia Global de la UE de 2016.

Un factor clave a subrayar es el que tiene que ver
con las distintas perspectivas que poseen cada uno de
los paises miembros de la Unién Europea en relacion
con el concepto. Por ejemplo, paises como Suecia o el
Reino Unido no han utilizado habitualmente este con-
cepto, mientras que otros como Alemania se aproxi-
maban a él a través de sus papeles estratégicos, eso
si, sin llegar a una definicion clara mas alla del uso de
términos como tecnologias clave o capacidades fun-
damentales que debia retener el pais como forma de
mantener cierta independencia frente a terceros paises.
En definitiva, lo que se da es una cierta mezcla entre
la autonomia estratégica impulsada por las capacida-
des y otra impulsada por la tecnologia, como sucede
en los casos de Espafia o Suecia y cada vez con mayor
intensidad en el caso de Polonia (Arteaga et al., 2016).

Desde una perspectiva institucional, la aproxima-
cion a la autonomia estratégica y a la forma en la que
se gobiernan las relaciones dentro de la UE, también
difiere. Mientras que la EDA tiene como misién partici-
par en la definicion de las capacidades y el armamento
europeo, determinar las necesidades operativas, eva-
luar la mejora de las capacidades militares y reforzar
la base industrial tecnolégica de la defensa europea
y lo hace con los paises miembros a través de sus
ministerios de defensa, por lo tanto de forma interguber-
namental, la Comision Europea es la Unica institucion
supranacional que participa en la cooperacion industrial
europea en materia de defensa, buscando una aproxi-
macion estructural. Tal y como reflejan Calleja-Crespo
y Delsaux (2012, p. 6) «la Comisién puede actuar a tra-
vés de su poder regulador y de sus competencias en
ambitos politicos que afectan, directa o indirectamente,
a los mercados y a la defensa». En definitiva, tal y como
expone Fiott (2015), si bien la Comisién reconoce com-
partir los mismos objetivos que la EDA, pretende atraer
a los paises a su enfoque «estructuraly, lo cual lleva

a que haya diversas aproximaciones en términos de
relaciones institucionales y gobernanza. Esta situacion
no beneficia a la, ya de por si, compleja interpretacion
de la autonomia estratégica de los paises, por lo que
las instituciones europeas han de ponerse de acuerdo
para facilitar el camino hacia una perspectiva que sea
ampliamente compartida. Un claro ejemplo de esto es
la distinta aproximacion que realizan algunos paises en
funcién de diversas caracteristicas de sus industrias de
defensa, unos mas cercanos a la vision de la Comision
y otros a la de la EDA, por ejemplo, en funcion de la
estructura del capital social de las empresas, bien sea
publico, bien privado —Calcara (2017) lo analiza para
los casos francés y britanico—.

En términos generales, los paises definen su auto-
nomia estratégica en funcion de las capacidades que
desean retener para proteger tanto su territorio como
a sus ciudadanos. El principal objetivo de la industria
de defensa en este caso es proporcionar a las fuer-
zas armadas el equipamiento necesario para llevar a
cabo su misién. No obstante, se constata que cuanto
mas desarrollada se encuentre la industria armamen-
tistica de un pais mas tendera a definir las tecnologias
necesarias para llevar a cabo las capacidades militares
que desea conseguir (Arteaga et al., 2016). El alcance
de esta autonomia estratégica depende, fundamental-
mente, de tres factores. Por un lado, de los recursos
economicos disponibles en cada momento, particu-
larmente aquellos que tienen que ver con la 1+D y los
destinados a hacer la politica industrial de defensa; por
otro, del nivel de ambicién internacional de los paises;
y, finalmente, de los riesgos que asumen a través del
mayor o menor control de las cadenas de suministro
de los inputs estratégicos que requieren.

En todos los casos, uno de los factores clave en la
definicion del concepto de autonomia estratégica es
el propio entorno estratégico al cual se enfrentan los
paises. En este sentido, Borrajo (2022) plantea tres
areas politicas unidas a vulnerabilidades, dependencias
y conectividad de manera que cada una de ellas aporta-
ria una parte a la definicion del concepto de autonomia
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estratégica. En este sentido, Fiott (2018) la define como
«un conjunto de practicas para identificar, priorizar y ase-
gurar las dependencias favorables e identificar, priori-
zar y contener las dependencias desfavorables». Por su
parte, el comisario de Mercado Interior, Thierry Breton
definié la autonomia estratégica como la «posibilidad
de elegir y de no tomar decisiones por defecto debido a
la ausencia de alternativas o a fuertes dependencias»’.

En relacién con las dependencias es importante tener
en consideracion las relaciones existentes entre ambos
lados del Atlantico a través de la OTAN. En este sentido,
la busqueda de la autonomia estratégica iniciada con la
Estrategia Global de la Unién Europea en 2016 genera
lo que Howorth (2005) denominé el dilema de seguri-
dad euro-atlantica, segun el cual una elevada autono-
mia europea podria llegar a implicar cierto nivel de ais-
lacionismo de los Estados Unidos, lo que posteriormente
este mismo autor, en 2018, denominé una doble esqui-
zofrenia, ya que a la vez que los Estados Unidos ani-
maban a la Unién Europea a desarrollar sus capacida-
des militares, ello podria equilibrar la posicién europea
en relacion con la estadounidense, lo cual reduciria el
liderazgo internacional y la capacidad de penetracion de
sus sistemas de armas en el mercado europeo (Howorth,
2018). No obstante, llega a la conclusion de la necesi-
dad de una relacion equilibrada dentro de la OTAN, tal y
como se acordé en la firma del Tratado de Washington.
A esta misma conclusion llegan otros autores que ponen
de manifiesto la necesidad de complementariedad y no
sustitucién entre las capacidades de la Union Europea
y de la OTAN (Helwig, 2021). Mas aun, el nuevo con-
cepto estratégico de la OTAN, aprobado en Madrid en
el ano 2022, pone de manifiesto la necesidad de que la
Alianza Atlantica se apoye en la Unién Europea aprove-
chando al maximo las sinergias existentes.

En este mismo sentido y continuando con el concepto
estratégico de la OTAN, se hace énfasis en proporcio-
nar todos los recursos, infraestructuras, capacidades

1 Discurso de la Conférence sur I'avenir de I"Europe (4 de noviembre
de 2020).
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y fuerzas que sean necesarios para cumplir las tareas
esenciales de la Alianza, incluso llega a decir que es
necesario cumplir en su totalidad el compromiso de
inversion en defensa elevando los gastos nacionales y
la financiacion comun de la OTAN. Obviamente, es facil
derivar de estas palabras la importancia que tiene el
hecho de que la Unién Europea alcance un cierto nivel
de autonomia estratégica que permita también aportar
recursos a la Alianza, mejorando de este modo el nivel
de la seguridad del conjunto de los paises.

La importante interdependencia? existente entre los
paises de la Union Europea tanto en términos eco-
némicos como comerciales y crecientemente en tér-
minos de defensa, tanto a través del desarrollo de
programas de defensa comunes como a través de la
Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO, por
sus siglas en inglés), la Agencia Europea de Defensa
(EDA, por sus siglas en inglés) y el Fondo Europeo de
Defensa (EDF, por sus siglas en inglés), entre otros ins-
trumentos, apunta la idea de que los paises de la Unién
Europea pueden obtener una mayor soberania a nivel
internacional, y por tanto de forma conjunta, de la que
tendrian de manera separada. Bien es cierto que, tal y
como apuntan Arteaga et al. (2016), no deberia ser el
minimo comun denominador de las autonomias estraté-
gicas nacionales, sino que deberia afiadir valor a estas?.

Los instrumentos mencionados son parte de los
factores que pueden impulsar la autonomia estraté-
gica europea. Las mejoras en la eficiencia de la poli-
tica comun de seguridad y defensa apoyados en ellos,
junto con el desarrollo de capacidades de las cuales no
dispone en la actualidad la Unién Europea, y que son
fundamentales para conseguir unos niveles de seguri-
dad necesarios, suponen la piedra de toque del conjunto
de la autonomia en el ambito de la defensa. En este
sentido se expresan Dominguez et al. (2021) al demos-
trar que se pueden obtener ganancias de eficiencia por

2 Acello habria que agregar la creciente necesidad de interoperabilidad
entre los diversos sistemas de los paises.
3 Es decir, deberia ser un juego de suma positiva.
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parte de los distintos paises de la OTAN asignando de
forma distinta —sin necesidad de elevarlos—, los recur-
sos disponibles.

Desde una perspectiva basicamente militar, la auto-
nomia se definiria como la libertad para llevar a cabo
misiones y operaciones de forma autbnoma mas que
como la libertad de no depender del hegemon. De esta
forma, una Union Europea responsable deberia ser mili-
tarmente capaz de emprender misiones y operaciones
de manera autébnoma en su vecindad y a escala mun-
dial si fuera necesario. Al animar a los Estados miem-
bros de la UE a aumentar sus inversiones financieras y
operativas en defensa se espera que esta se encuentre
mejor posicionada para emprender misiones y opera-
ciones militares sin necesidad de depender del apoyo
politico y militar de la OTAN o de Estados Unidos (Fiott,
2018). Este mismo autor define la autonomia estratégica
desde tres perspectivas diferentes. La primera de ellas
es la autonomia como responsabilidad, lo cual implica
que los Estados europeos deberian asumir una mayor
parte de la carga dentro de la OTAN vy, cuando pro-
ceda, a través de la propia UE. La segunda se refiere
a la autonomia como cobertura. Debido a las incerti-
dumbres que pueden rodear la relacion transatlantica,
la cobertura estratégica puede observarse como una
manera de garantizar que las estructuras y las politicas
de defensa de la UE sean lo suficientemente auténo-
mas y eficaces como para asumir una serie de tareas
militares en caso de que Estados Unidos se retire gra-
dualmente de Europa a lo largo del tiempo, es decir,
pretende servir como una especie de pdliza de seguros
que proteja contra el deterioro de las relaciones entre
las dos partes del Atlantico. Desde esta perspectiva, la
Unién Europea estaria obteniendo una mayor autono-
mia industrial en el ambito de la defensa. Por Gltimo, la
autonomia como emancipacion supondria que la Union
Europea es capaz de alcanzar todo su potencial como
potencia global debido a que las otras dos formas de
autonomia no son capaces de proporcionar a la UE el
nivel de autonomia estratégica necesario para hacer
frente a los retos de seguridad presentes y de futuro.

Desde una perspectiva mas econdmica e industrial,
Sabatino (2022) expone que la autonomia estratégica
puede entenderse como la capacidad de disefar, desa-
rrollar, apoyar, modificar y exportar las capacidades nece-
sarias para apuntalar la libertad de accion de la UE.
Obviamente, en este caso, tanto la cantidad de gasto
en defensa como su calidad, es decir, a qué equipos
se destina, son factores clave para esa actuacion de
manera auténoma cuando sea necesario. Esto implica
la necesidad de poseer una base tecnolégica e industrial
de defensa competitiva, como condicién necesaria para
mantener y conseguir las capacidades de defensa mas
novedosas pensando en las necesidades futuras. Desde
esta perspectiva, se estaria cumpliendo con los aspectos
expresados en la Estrategia Global de Politica Exterior y
de Seguridad de la UE de 2016, asi como aproximando
los criterios expuestos en la Brujula Estratégica de 2022.

Surge en este punto el tema de la dimension tem-
poral para lograr la autonomia estratégica, ya que las
politicas y los esfuerzos, en este sentido, han de ser
graduales con el fin de tener una cierta proteccion de
la posible retirada estadounidense y, por lo tanto, de la
pérdida de apoyo a los paises europeos de la OTAN.
El calendario de la autonomia posee una serie de impli-
caciones que tienen que ver con aspectos tales como
si politicamente se acepta el ritmo al cual se va gene-
rando dicha autonomia, es decir, si hay consenso, o
cuales son los posibles impactos en las industrias de
defensa de los paises y en la capacidad de generacion
de tecnologias y sistemas de armas, entre otros aspec-
tos (Martill y Dobber, 2022).

Una vez realizada una breve revision de los dis-
tintos atributos y algunas definiciones sobre la auto-
nomia estratégica, se plantea aportar una definicion
propia que considere algunos de los aspectos mencio-
nados junto con otros que permitan una enunciacion
mas comprehensiva. Es necesario partir de la base
de que la autonomia estratégica plena no es alcanza-
ble, pero si es posible recoger al menos cuatro ambi-
tos relativos a la defensa que, con distinta intensidad,
soporten un elevado grado de autonomia estratégica
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TABLA 1
PRINCIPALES ASPECTOS A CONSIDERAR DE LA AUTONOMIA ESTRATEGICA

Principales aspectos de la

; e Situacion hasta ahora
autonomia estratégica

Principales cambios esperados

Control de inputs
dependencia

Medios de produccion y cadena
de suministros
parte de los paises de la UE

B instituciones como EDA, OCCAR

Conseguir libertad de accién
conflictos de amplio espectro y plazo

Paliar fallos de mercado. Promover

Politica industrial y financiacion ~ una estructura industrial nacional

FUENTE: Elaboracion propia.

Importante volumen de importaciones tanto de
materias primas como de tecnologias. Elevada

Cooperacion industrial reducida con elevados
costes y tiempos de desarrollo. Cadena de
suministros global con reducido control por

Fundamentalmente nacionales con apoyo de

Acceso limitado a sistemas y a su uso
(principalmente, los provenientes de los
EE UU). Capacidades militares reducidas para

fundamentalmente. Impulsar la innovacion

Desarrollo de tecnologias y capacidades intra-UE.
Financiadas por los paises y por el presupuesto comunitario.
Importacion de materias primas no existentes en la UE.
Incrementar las fusiones y adquisiciones

Aumento del control de la cadena de suministros:
nacionales/UE. Generacion de corporaciones
transeuropeas. Mayor entrada de pymes de la UE en las
cadenas de suministro

Reparto nacional/UE. Planeamiento «compartido» y
coherente entre los paises miembros

Tecnologias y sistemas propios. Acceso a suministros.
Independencia en la toma de decisiones de OTAN/EE UU.
Mayor capacidad para realizar operaciones UE de hard
power

Paliar fallos de mercado. Promover una estructura
industrial UE competitiva internacionalmente. Impulsar la
innovacion disruptiva. Impulsar la competencia. Articular
politicas (en plural) para las industrias de defensa, dada su
heterogeneidad. Mayor compromiso de recursos

para el conjunto de la UE. El primero de ellos tiene que
ver con el control de los inputs estratégicos necesarios
tanto materiales, como econdmicos y tecnoldgicos que
se hayan definido como criticos por parte de las auto-
ridades europeas en coordinacién con las nacionales.
En el segundo, habria que considerar el control de los
medios de produccidn y de las cadenas de suministros,
es decir, la mayor parte de la base industrial y tecnolé-
gica de la defensa. Como tercer aspecto, seria nece-
sario conseguir una organizacion politica supranacional
que desarrolle estrategias a largo plazo y que sea capaz
de sustentar de forma coherente los dos aspectos men-
cionados anteriormente. Por ultimo, y una vez asenta-
dos los tres aspectos mencionados, conseguir la liber-
tad de accién y de uso de las capacidades obtenidas.
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En la Tabla 1 se observan los principales aspectos a
considerar de la autonomia estratégica.

3. Laindustria de defensa europea en el
contexto de la autonomia estratégica

Histéricamente, los mercados de defensa han estado
altamente protegidos de la competencia por diversos
motivos. Por un lado, se trataba de mantener capaci-
dades nacionales para evitar la dependencia de terce-
ros paises. Por otro lado, es una forma de desarrollar
capacidades propias a medio y largo plazo con el fin de
generar nuevas tecnologias, puestos de trabajo y evi-
tar problemas de seguridad en el suministro de piezas,
repuestos y en el mantenimiento de los sistemas. Posee,
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igualmente, un efecto de reparto de empleo y valor afa-
dido regional, ya que suele darse una elevada concen-
tracion industrial en determinadas zonas o regiones a
lo largo de la geografia europea. En definitiva, la com-
petencia abierta parece que no es la tonica general en
la industria de defensa europea, ya que como pone de
manifiesto Béraud-Sudreau (2020), el 76 % de los contra-
tos de sistemas de armas los obtienen empresas nacio-
nales y tan solo un 9% firmas de otros paises de la UE.

De hecho, es habitual invocar el articulo 346 del Tra-
tado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) a
fin de permitir a los Estados miembros que excluyan cier-
tas adquisiciones de las normas de contratacion fuera
de sus fronteras por motivos de seguridad nacional. En
este sentido, la Directiva 2009/81/CE limit6 el uso de este
articulo, si bien sigue siendo utilizado de forma habitual,
aunque con un mayor control por parte de Bruselas.

Pero la falta de competencia no es el Unico problema
al cual se enfrenta el mercado de defensa. El protec-
cionismo de los paises genera como efecto una impor-
tante fragmentacion industrial que limita de manera clara
la obtencidon de economias de escala —comparando,
por ejemplo, con los EE UU—, y la multiplicacion del
numero de equipos y sistemas, tal y como expresa el
informe de McKinsey (2013), a lo cual habria que agre-
gar los elevados costes de mantenimiento de los mis-
mos debido a su importante diversidad. Si a esta situa-
cion se une la secular falta de presupuestos destinados
a defensa de la mayor parte de los paises de la UE, se
entiende que la eficiencia del mercado sea muy redu-
cida, ya que la duplicidad de esfuerzos —presupuesta-
rios, de recursos humanos, de infraestructuras, etc.—,
es la nota dominante.

Por otra parte, el caracter ciclico de las adquisiciones
de sistemas de los paises conduce a que haya recursos
ociosos en determinados subsectores, algo que podria
evitarse si se fuera hacia un mercado mas integrado
que elevaria igualmente la autonomia estratégica de
la UE. Bien es cierto que los problemas de sobrecos-
tes no se eliminarian, salvo que la forma de colabora-
cion entre las empresas y los ministerios de defensa

se fundamentaran en las capacidades competitivas y
la excelencia empresarial, pero en este caso sufririan
las industrias de defensa de algunos paises a favor de
aquellas que tuvieran unas capacidades tecnoldgicas
y financieras mas elevadas, que no tienen por qué ser
las mas eficientes.

En definitiva, el conjunto de problemas enunciados
implica la necesidad de una profunda reorganizacion de
la industria de defensa de los paises a fin de estable-
cer una industria europea. No obstante, esto no supone
la posibilidad de un mercado Unico de la defensa, aun-
que los costes de la no cooperacién parecen ser mas
elevados que los de la colaboracion (Sabatino, 2022).

Hasta hace pocos afios no habia habido ningun deseo
de autonomia en el sector de la defensa a nivel europeo,
por lo que la idea de crear herramientas europeas para
dicha autonomia —a saber, financiacion de la Union
Europea ademas de la financiacion de las naciones para
proyectos (cooperativos) de I+D en defensa— era teori-
camente apropiada, pero en el plano real no realizable.
Obviamente, la situaciéon generada por el Brexit también
supuso un cierto impulso a este cambio de perspectiva.

Abundan los ejemplos de programas, nacionales o
internacionales, en los que se ha decidido establecer
contratos separados con subcontratistas, o imponer
subcontratistas especificos al principal, por razones no
necesariamente vinculadas a un objetivo de autonomia
estratégica y no respaldadas por un analisis técnico y
de riesgos sélido. Estas decisiones han tenido conse-
cuencias graves o incluso catastroficas para el cliente
—NMinisterio de Defensa—. Obviamente, esta no es la
mejor manera de construir una solida base tecnoldgica e
industrial de la defensa (BTID) europea que aporte auto-
nomia estratégica, ya que esta situacion suele, o bien
hacer necesario un cambio de subcontratista, en caso de
fracaso total del inicial, o bien crear duplicidades e incre-
mentos de costes elevados (Bellouard y Fonfria, 2018),
en contextos de importante restriccion presupuestaria.

Este tipo de situaciones, que generan significativas
incertidumbres y riesgos, son particularmente dafiinas
en el caso de los paises pequefos, de tal forma que
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estos tratan de incluir a las pymes —particularmente,
las que generan tecnologias de nicho—, dentro de las
cadenas de suministros de la Unién Europea a fin de
aumentar la autonomia estratégica compartida. De este
modo, el objetivo de autonomia estratégica perseguido
por los ministerios de defensa, para la utilizacion de
cualquier sistema y para la decision futura de exporta-
cion del mismo, puede verse limitado por la normativa
de terceros paises generando importantes ineficien-
cias, tal y como ha ocurrido frecuentemente en el caso
de los programas de cooperacion intra europeos al uti-
lizar la regla del justo retorno.

Las distintas percepciones de seguridad, culturas
estratégicas y restricciones burocraticas de los paises
de la UE —junto a la secular escasez presupuestaria—,
son limitadores evidentes del desarrollo industrial, estra-
tégico y militar. Adicionalmente, la falta de consenso y
participacion en el desarrollo de sistemas —que son,
normalmente, emprendidos por un reducido nimero de
paises—, cercena las capacidades de avance de una
industria europea de defensa auténoma.

En este sentido, surgen varias cuestiones relevantes
relativas a si realmente los paises de la UE desean una
industria o un mercado comun de la defensa, lo cual
llevaria a la pérdida de ciertas capacidades para algu-
nos de ellos. Por otra parte, aun es pronto para saber
si con los nuevos desarrollos de la Politica Comun de
Seguridad y Defensa (CSDP, por sus siglas en inglés),
se van a desplegar realmente capacidades que, mas
alla de incrementar la cooperacion, conduzcan a una
mayor autonomia estratégica. Hay dudas acerca de qué
tipos de sistemas se van a desarrollar de manera con-
junta: es de esperar que aquellos tecnolégicamente mas
sofisticados, que la mayor parte de los paises no sean
capaces de desarrollar por si mismos por cuestiones
bien técnicas, bien econémicas. Finalmente, una vez
realizadas las inversiones y desarrollados los sistemas
¢ habra demanda interna suficiente como para rentabi-
lizarlos o algun sistema de pooling & sharing suficien-
temente amplio, mas alla de la capacidad exportadora
hacia terceros paises?
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Conocida la experiencia de algunos sistemas como
el Eurofighter o el A-400M, con importantes retrasos y
elevados sobrecostes, no hay respuestas claras a las
cuestiones anteriores y resulta complejo establecer si se
podra alcanzar un elevado grado de autonomia estraté-
gica. Sin embargo, tal y como destaca Mawdsley (2021),
debido a la profunda interdependencia entre los paises
europeos en el ambito de la defensa, puede llegarse a
considerar que el interés nacional se encuentra subsu-
mido en el propio interés europeo, lo cual desembocaria
en una integracion creciente en el tiempo de las indus-
trias de defensa nacionales en una industria europea.
Esta es una vision mas optimista, aunque hoy en dia
menos realista.

Sin embargo, y a pesar de que la integracion europea
se amplia cada vez mas en diversos aspectos, tanto eco-
némicos como industriales, el principio de la soberania
nacional sigue siendo un factor basico de los Estados
miembros y, muy particularmente, en las cuestiones rela-
tivas a la industria de defensa. Dyson y Konstadinides
(2013), por ejemplo, consideran que es posible una
mayor integracion y armonizacion en aquellos aspectos
que no son basicos para la seguridad nacional de los
paises y que podriamos llamar soft, pero no en otros
como las politicas de defensa o las estructuras milita-
res o, en buena parte, en la adquisicion de armamento
a nivel internacional®.

4. Hacia una nueva morfologia de la industria
de defensa europea

Tal y como se ha expresado anteriormente, la nueva
politica comun de seguridad y defensa de la Unién
Europea tiene por objeto principal el estimulo a la coo-
peracion entre empresas de los distintos paises a fin de
obtener el mayor value for money de cada unidad mone-
taria invertida en defensa, evitando asi problemas como

4 Notese que su trabajo es previo a la publicacion de la Estrategia
Global de la UE de 2016.
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la duplicidad de sistemas o el reducido impacto de las
inversiones de cada uno de los paises por separado.

Para ello se hace especial énfasis en la colaboracion,
tanto en la generacion como en la aplicacion industrial de
tecnologias financiadas por la propia UE a través, fun-
damentalmente, del Fondo Europeo de Defensa, dotado
con unos 8.000 millones de euros para el periodo 2021-
2027. Una de las claves del énfasis en este aspecto se
basa en que los cambios que producen las tecnologias
disruptivas modifican las bases del conocimiento (Coccia,
2017), alterando incluso las relaciones de poder a nivel
internacional, lo cual conlleva un reequilibrio de pode-
res —un claro ejemplo seria China—.

Esta situacion implica el surgimiento de nuevos acto-
res y la aparicién de empresas que inicialmente no se
encontraban en el mercado de defensa y que suponen
importantes retos para las ya establecidas, llegando de
esta forma a modificar la estructura del sector. Ante este
cambio de escenario, tanto el ambito empresarial vin-
culado a la defensa, como las propias fuerzas armadas
han de modificar sus comportamientos y sus estructu-
ras de manera profunda. La cuestién clave es en qué
direccion han de orientarse dichos cambios.

En este sentido cabe plantearse de cara a los proxi-
mos afos dos posibles escenarios. El primero de ellos
seria uno en el cual los principales paises con importan-
tes industrias de defensa mantuvieran, incluso impulsa-
ran, la creacion de campeones nacionales. Esta situa-
cién supondria mantener elevados grados de oligopolio
nacionales que, tratando de cumplir con las directrices
de la CSDP, realizarian acuerdos de cooperacion para
el desarrollo de sistemas complejos, algo similar, pero
a mayor escala a lo que se hace en la actualidad con
algunos casos, como, por ejemplo, el Eurofighter o el
A-400M. Esta situacion no cumpliria las expectativas de
la politica de la UE, ya que mantendria elevados gra-
dos de fragmentacion industrial sin llegar a profundizar
en la creacion de una base tecnoldgica e industrial de
la defensa (BTID) europea.

El segundo de los escenarios seria el aumento de
los procesos de consolidacion industrial europeos que,

hoy en dia, son aun escasos y llevan un importante
retraso en relacion con los producidos en los EE UU, que
comenzaron dichos procesos a primeros de la década
de los afios 90. Bien es cierto que en la actualidad se
observan algunos movimientos en dicha linea, pero aun
se encuentran en un estadio inicial. La cuestion clave
es preguntarse si el futuro de la industria europea de
defensa pasa por generar grandes empresas transna-
cionales del tipo de Airbus en los distintos dominios
—terrestre, naval, incluso ciber—, con los aspectos
tanto positivos como negativos que ello supone.

Si esto fuese asi supondria un importante proceso de
consolidacion industrial en el sector que implicaria pro-
fundos cambios. No obstante, es dificil generalizar para
los diferentes subsectores que componen la industria
de defensa, ya que no es lo mismo el caso del sector de
armamento terrestre que el sector naval, por ejemplo,
tal y como exponen Kleczka et al. (2020). Las empre-
sas de defensa de mayor tamafio ven en el concepto
de la consolidacion la posibilidad de aumentar el apoyo
y la financiacién europeos, pero las industrias nacio-
nales también temen las posibles implicaciones de la
creacion de una industria de defensa europea, ya que
se preguntan en qué posicion quedaran las empresas
de menor tamano. Este es el caso particular de algu-
nos paises como Espafa o Suecia que poseen capa-
cidades relevantes e incluso tecnologias propias y una
importante propension exportadora, pero pueden verse
relegadas a un segundo o tercer plano como suminis-
tradores especializados, lo cual pone en riesgo la pro-
pia generacion de nuevas tecnologias, la creacion de
empleo y los posibles retornos generados.

5. Conclusiones

En estas lineas se ha tratado de describir el con-
cepto de autonomia estratégica y algunas de las impli-
caciones que tiene en términos de las politicas que esta
aplicando la UE y de los impactos que puede generar
a largo plazo en la estructura de la industria europea
de defensa.
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Las ineficiencias por falta de cooperacion pueden lle-
gar a alcanzar un volumen de entre 25 y 100 mil millo-
nes de euros anuales en el conjunto de los miembros
de la UE (Ministerio de Defensa, 2015, p. 5). Para paliar
estas ineficiencias se esta actuando en tres ejes: redu-
cir la dependencia tecnoldgica, eliminar duplicidades
para generar economias de escala y potenciar la inte-
roperabilidad. En definitiva, lo que se busca es dotar
a Europa de una mayor autonomia estratégica en los
ambitos tecnoldgico, industrial y militar. Sin embargo,
el 80 % de las compras publicas en defensa se ejecuta
sobre capacidades domésticas de cada Estado.

No esta en absoluto claro que los distintos paises
miembros de la UE deseen una industria europea de
defensa por lo que conlleva de pérdidas de soberania,
control de cadenas de suministro propias, capacida-
des acumuladas en el tiempo y financiadas con recur-
sos publicos y generacién de tecnologias. Mas aun, la
probable situacion en la que pueden quedar algunos
paises cuya industria de defensa podria calificarse de
«intermedia», como es el caso de Espafia, no permite
atisbar la solucion final.

En definitiva, la pregunta clave para este tipo de paises
es ¢;como se desea que sea su industria de defensa
dentro de 15 0 20 afios? La autonomia estratégica, por
lo tanto, habria que definirla en dos niveles: el nacio-
nal y el europeo.

Sin embargo, los problemas de gobernanza existen-
tes en algunos casos pueden suponer cierto freno al
desarrollo de la autonomia estratégica. Ello unido a las
distintas visiones del concepto que poseen los paises
implicaria que alcanzar dicha autonomia pueda gene-
rar importantes costes y dilatarse en el tiempo mas de
lo que seria deseable.

Se han destacado los diversos aspectos que afec-
tan a la autonomia estratégica en positivo o en nega-
tivo: el control de los inputs necesarios para el desa-
rrollo de sistemas de armas y tecnologias, los medios
de produccion y su cadena de suministros, como se
organiza politicamente la gestion, la obtencion de una
mayor o menor libertad de accién y la politica industrial
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y su financiacion. De su mayor o menor control por parte
de los paises y de la propia UE resultara, igualmente,
una autonomia mas o0 menos acusada, al igual que de
las relaciones entre empresas y de su capacidad para
conformar un mercado en el que haya o no campeo-
nes nacionales.
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