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Resumen:

La vocacién de liderazgo de la Unidn Europea en la escena internacional ha llevado a que su Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC), y su derivada, la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD), se hayan convertido en la ultima década en algunos de los elementos mas dindmicos del
proceso de construccidon europea. Una de sus consecuencias directas es el creciente nimero de
misiones y operaciones desarrolladas, tanto en el dominio civil como en el militar.

Pero para materializar la voluntad de dotarse de una capacidad de reaccion militar rapida y creible es
indispensable contar con un dispositivo adecuado de financiacién. En febrero de 2004 el Consejo
Europeo cred un instrumento de gestion especifico para la cobertura presupuestaria de los gastos
comunes de las operaciones de gestion de crisis de la Unidn Europea con repercusiones en el ambito
militar o de la defensa. El denominado “mecanismo Athena” aportd reactividad y flexibilidad a las
necesidades operativas, pero también planted un conjunto de limitaciones, que el dia a dia de las
intervenciones militares europeas, obliga a reexaminar. La reciente misiéon en Mali (European Union
Training Mission -EUTM Mali) permite acercarnos a la configuracion actual del mecanismo financiero
Athena, a sus luces y sombras, y a sus posibles perspectivas de evolucidn en el corto plazo.

Abstract:

The vocation of leadership of the European Union on the international scenario has led to its Common
Foreign and Security Policy (CFSP), and its derivative, the Common Security and Defence Policy (CSDP),
to become some of the most dynamic elements in the integration process during the last decade. One
of its main consequences is the growing number of missions and operations launched both in the

civilian as in the military domain.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores,
sin que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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But in order to establish a rapid and credible military response it is essential to have a suitable
financial tool. In February of 2004, the European Council created a specific budgetary system to fund
common costs in EU operations having military or defence implications. The so-called “Athena
mechanism” provided reactivity and flexibility for the operational requirements, but also raised a set
of constraints, which the day-to-day operations of the European military, forces to re-examine. The
recent mission in Mali (European Union Training Mission -EUTM Mali) allows us to approach the
current configuration of this financial mechanism, its lights and shadows, and its potential prospects
of evolution in the short run.
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1. A MODO DE INTRODUCCION

La Unidn Europea (UE) no es genéticamente una organizacién de Seguridad y Defensa. A
pesar de que su objetivo primario era desterrar de una vez por todas la amenaza de la
guerra en el continente, los origenes y los éxitos del proyecto europeo en estos ultimos 60
afios se han basado siempre en un robusto vector econdmico, en torno al cual se han ido
vertebrando otros elementos de contenido paulatinamente mas politico. Sin embargo, los
limites de este patrdn de integracidn se empezaron a alcanzar en la década de los 90.

El hito que supuso el Tratado de Maastricht de 1992, y sobre todo su continuacion, el
Tratado de Amsterdam de 1999, no hizo abandonar a la UE el camino ni el modelo sobre el
cual se habian construido sus mejores resultados, pero si abrid la puerta a una
profundizacién que abarcaria el desarrollo de dos nuevos pilares: la Justicia y Asuntos de
Interior, y una embrionaria Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC).

Los cambios que se empezaron a vivir en esa década forzaron la reflexion sobre dmbitos
donde las resistencias de los Estados miembros se hicieron muy evidentes. Equilibrar el
deseo de mantener las mayores cuotas posibles de soberania nacional en un dominio tan
sensible como la seguridad y la defensa, con una realidad que se obstinaba en demostrar
que solo las acciones conjuntas eran eficaces en un mundo globalizado, se convirtié en un
nuevo desafio para las sociedades europeas. La senda recorrida desde esta constatacion tras
el conflicto de los Balcanes hasta hoy ha sido larga, cargada de altibajos y ramificaciones, a
veces prometedora, a veces frustrante y siempre controvertida™.

En este contexto, la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) nace como un
subproducto de la PESC. Articulada institucionalmente a partir del Tratado de Amsterdam vy
desarrollada en el ultimo Tratado Europeo, el Lisboa de 2009, contempla tres grandes
objetivos estratégicos: garantizar la seguridad interior, contribuir a crear un entorno de
seguridad para Europa, y favorecer la integracidon y promocién de la defensa europea a
través de un multilateralismo eficaz. A estos objetivos, aplicables en el fondo a toda Ila
accién exterior de la UE, la PCSD incorpora un objetivo auténomo, con un fuerte valor
simbdlico y un enorme potencial para la defensa: la cldusula de asistencia mutua, que
implica la respuesta conjunta de los Estados miembros si uno de ellos es agredido desde el
exterior.?

! Moliner Gonzalez, Juan Antonio. De la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) a la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD): La Cooperacidn Estructurada Permanente. Real Instituto Elcano. ARl N2 55/2008.

? Articulo 42.7 del Tratado de la Unién Europea.
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Ill

Al contrario que el “pilar comunitario”, es decir, el recogido en los Tratados comunitarios y
sus sucesivas reformas (mercado Unico, unidon econdmica y monetaria, politica agricola
comun o fondos estructurales y de cohesién, entre otras), con sus instituciones con
competencias supranacionales, la PCSD se formula y decide sobre la base de la cooperacién
intergubernamental, con decisiones basadas en el principio de unanimidad, y sin apenas
presencia de competencias de las instituciones europeas. Estas reglas del juego muestran
visiblemente la frontera de posibilidades y limites de una politica esencial para el futuro de

la Union.

No obstante, por encima de los desacuerdos vividos en los ultimos afios, incluso con
enfoques nacionales diametralmente opuestos, varias tendencias de largo aliento hacen
cada dia mas palpable el crecimiento del vector de defensa europea. Por una parte, la
Unidn desea ser un agente de primera magnitud en la escena internacional, y asi la
entienden también actores individuales, aliados, amigos o potencias de la talla de India,
Brasil, China y Rusia, junto con otros actores colectivos como la OTAN, Naciones Unidas o la
Unidn Africana.

Como es bien conocido, junto con amenazas histéricas (proliferacion de armas de
destrucciéon masiva, terrorismo, conflictos regionales, Estados fallidos, crimen organizado)
conviven ahora otras nuevas como los ciberataques o los cambios climaticos con un severo
impacto en la competencia por los recursos y las migraciones incontroladas. A este contexto
se incorporan los cldsicos conflictos intra-estatales, que cuentan con un enorme potencial
para trascender las fronteras nacionales. Esto es especialmente critico para una Unién que
limita al Este con los conflictos durmientes de los Balcanes o de las ex-republicas soviéticas,
al Sur con la inestabilidad provocada por la, inicialmente prometedora, primavera arabe, y
al Sur del Sur con la inseguridad endémica del Sahel o del Cuerno de Africa. Dada la
multidimensional naturaleza de la UE, existe un claro reconocimiento de que no es posible
abordar la gestion de las crisis securitarias ni individualmente ni sin fortalecer de forma
decidida la dimensién militar de su enfoque global >.

Adicionalmente, el debate perenne sobre las capacidades militares y civiles necesarias para
responder a este conjunto de riesgos y amenazas, se enmarca ahora en un nuevo entorno
estratégico dominado por factores de cambio tales como el aumento de la volatilidad
global, el desplazamiento del centro de gravedad de EEUU hacia la regién Asia-Pacifico y el
impacto del descalabro financiero mundial que estalla en 2008.

* Simén, Luis. No might, no right: Europeans must re-discover military power. Real Instituto Elcano, 19 Marzo 2013.
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Afrontar todos estos retos significa, una vez mas, que Europa precisa asumir mayores
responsabilidades en su propia seguridad; es decir, admitir definitivamente la relevancia de
la fuerza militar en la resolucidn de conflictos, y disponer de la capacidad auténoma para
proyectarla globalmente. Dentro de este marco de generacion de estabilidad mds alla de
nuestras fronteras se inscribe su Gltima mision militar, la misién europea de adiestramiento
en Mali (EUTM Mali).

2. LOS COMPROMISOS DE LA PCSD: EUTM MALI

Entre enero y abril de 2012, el gobierno de Mali perdié el control sobre la parte norte de su
pais. El territorio ocupado por cuatro grupos armados, aproximadamente dos terceras partes
del pais, se habia convertido en un santuario para el terrorismo, la inmigracion ilegal, el
trafico de armas y el crimen organizado®.

Tras meses hibernacién en sus actividades, los insurgentes desencadenaron el 10 de enero
de 2013 una nueva ofensiva hacia el sur que desarticulé rapidamente a las fuerzas armadas
de Mali (FAM) y les dejé a las puertas de la ciudad de Mopti/Sevare, apenas unos
centenares de kildmetros al norte de la capital Bamako.

La posibilidad de un mayor avance hacia el sur provocé el 11 de enero la intervencion militar
francesa (SERVAL), solicitada por Mali y respaldada por Naciones Unidas. La operacién
detuvo la penetracién insurgente y recuperd en un primer momento las ciudades claves de
Gao, Tombuctu y Kidal. Siguiendo este primer esfuerzo operativo, contingentes militares
procedentes de Chad y de la Comunidad Econdémica de Estados del Africa Occidental
(ECOWAS) desplegaron paralelamente para apoyar a las FAM.

En ese contexto de conflicto abierto, el 18 de enero de 2013, el Diario Oficial de la Unidn
Europea publicd la decisidon del Consejo del 2013/34/PESC aprobando una mision militar de
la Unidn Europea, que seria lanzada un mes mas tarde, para contribuir al adiestramiento de
las Fuerzas Armadas de Mali (EUTM Mali). La Misién respondia a la solicitud de las
autoridades de Mali y a las resoluciones 2071/2012 y 2085/2012 del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas.

Con estas decisiones, el Consejo marcaba los objetivos, establecia la cadena de mando,
autorizaba el plan de la misidn y las reglas de enfrentamiento, y permitia desplegar una
misién centrada en proporcionar adiestramiento y asesoramiento a las FAM, pero sin
participar en operaciones de combate. Su finalidad es reconstruir sus capacidades

4 . . . . .
Entre ellos dos organizaciones terroristas yihadistas.
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operacionales para recuperar la autoridad gubernamental en el conjunto del pais vy
neutralizar las amenazas del terrorismo y del crimen organizado’.

Para ello EUTM Mali desarrollard durante quince meses dos pilares de trabajo
complementarios: adiestrar sucesivamente a 4 batallones (650-700 efectivos cada uno®), y
asistir y asesorar a los responsables del ministerio de defensa para abordar una profunda
reforma de su sistema de defensa nacional, en particular, las estructuras de mando y
control a nivel operacional, la organizacidén de cadena de apoyo logistico, y la gestion de
recursos humanos.

Con mas de 550 militares y 22 Estados miembros de la Unién Europa presentes sobre el
terreno, la mision EUTM Mali constituye por ahora el vigésimo octavo despliegue y el octavo
especificamente militar de la Unién en diez afos, tras Concordia (2003), Artemis (2003),
Althea (2004), EUFOR RD Congo (2006), EUFOR Chad (2008), Atalanta (2008) y EUTM
Somalia (2010). Se trata también de una de las misiones mds ambiciosas por el nimero de
efectivos desplegados y el contexto de conflicto en el que se mueve, configurdndose como
un nuevo test de credibilidad para la Unidn y su Politica Comun de Seguridad y Defensa.

Mds de seis meses después de su lanzamiento surgen las primeras valoraciones de su
ejecucion. Las conclusiones preliminares indican que el éxito inicial de la misién, basado en
un enfoque global a las necesidades de defensa de Mali, resulta ensombrecido por las
dificultades observadas en el ciclo de planeamiento y conduccién, por las limitaciones
operativas que se desprenden del marco europeo de actuacion. Entre los escollos mas
destacables, cabe identificar tres elementos particularmente complejos’.

En primer lugar, el proceso de generacion de fuerzas. Si bien en determinadas areas
podiamos hablar de una sobreoferta de capacidades por parte de los Estados miembros
(instructores o apoyos logisticos nacionales), en otras se han dado retrasos o incluso vacios
capacitarios. Entre los retrasos estd el caso concreto de la unidad de proteccion de la fuerza,
gue proporciona seguridad a las instalaciones de la misidn y a las actividades de instruccion,
y que necesitd hasta tres conferencias y numerosas reuniones bilaterales y multilaterales
para ser generada®.

> Sus actividades se conducen en coordinacién con otros actores como Serval, la operacion francesa, EUCAP
Sahel Niger, la mision AFISMA, liderada por la organizacion regional ECOWAS, y la actual mision de ONU para
la estabilizacion de Mali, MINUSMA.

6 Aproximadamente la mitad de las unidades operativas del Ejército de Tierra de Mali.

’ Conferencias del Comandante de la Misién: 08 Mayo, encuentro UE-USA; 17 de Mayo intervencion ante el Comité Politico
y de Seguridad de la UE; 12 de Junio 2013, OHQ Mont Valerien.

| compromiso de Espafia en esta area la ha convertido en el primer contribuidor en el segundo semestre de 2013.
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Entre las carencias se cuenta el apoyo AIR MEDEVAC, que facilita la rdpida evacuacion por
helicéptero medicalizado del lugar del accidente a la formacidn sanitaria apropiada, y que
hubo de ser finalmente externalizado ante la ausencia de contribuciones nacionales.

La segunda limitacién cae en el ambito del equipamiento de las FAM. EUTM Mali puede
adiestrar y asesorar a las unidades militares de Mali, pero no equiparlas. Ni forma parte de
su misién ni puede, bajo las reglas actuales de la PCSD, actuar como una agencia para
acciones financiadas a través otros instrumentos de la UE. Sin embargo, dotar de los
materiales a los batallones malienses es un requisito imprescindible, primero para
desarrollar un adiestramiento eficaz y completo, y segundo para permitirles disponer de la
necesaria capacidad operativa para ser empleados en combate.

Misiones y Operaciones de la UE. Agosto 2013

Civilian missions: /completed

Military operations: - - |- /completed

"Strengths take into account international and local staff"

EUPOL PROXIMA
Former Yugosiav Republic

of Macedonia (FYROM), 2004-2005
2003-2012
EUJUST THEMIS
L\ =
Former Vv:&n Republic
e -
pport to Antl
Sudan/Darfur,’
EU SSR Guinea Bissau 2005-2006
2008-2010

= . —

EUPAT
Former Yugosiav Republic
of Macedonia (FYROM), 2006

EUPM
Bosnia & Herzegovina

AMM Monitoring Mission
Aceh/indonesia
2005-2006

Para sortear este obstaculo derivado de la precariedad de medios de las unidades terrestres
de Mali, se activé en el Estado Mayor de la Unidn Europea una cdmara de compensacion
(clearing house cell), con la misién de coordinar las demandas manifestadas por las FAM y
EUTM Mali, y las ofertas de material militar que las diferentes naciones u organizaciones
internacionales estuviesen dispuestos a donar’. Este dispositivo de compensacién construido
sobre acuerdos bilaterales entre nacién donante y Mali, tiene la ventaja de centralizar y

9 . e . .. Py .7 . .z
Los servicios de la cdmara de compensacidn se hicieron también extensivos a la operacion AFISMA.
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canalizar las donaciones, pero cubre de forma fragmentaria e insuficiente los requerimientos
operativos expuestos y no tiene en cuenta las prioridades de equipamiento de las FAM.

En tercer lugar y por ultimo, la dimensidén presupuestaria volvia a jugar de nuevo un papel
incémodo en los esfuerzos de gestion de crisis por parte de la Unidn. A los problemas y
retrasos citados, se afiadian las restricciones de funcionamiento del mecanismo europeo de
financiacion de los gastos comunes de las operaciones. Aunque el denominado “mecanismo
Athena” se ha mostrado hasta la fecha mucho mas flexible que los procedimientos
financieros de otras organizaciones internacionales, como es el caso de OTAN, sus principios
y métodos de trabajo requieren una adaptacion mas agil al contexto operacional.

3. UN PROCEDIMIENTO ESPECIAL DE FINANCIACION COMUN DE OPERACIONES MILITARES
EN LA UE: ESTRUCTURA TEMPORAL Y CONCEPTOS DE GASTOS

El articulo 41.2 del Tratado de la Unién Europea establece que la financiacion de los gastos
derivados de operaciones que tengan implicaciones en el dmbito militar o de la defensa no
se incluird en el presupuesto de la Unidn, sino que serd atendida por las contribuciones de
los Estados miembros.

Como resultado de las lecciones aprendidas en el planeamiento y ejecucion de las primeras
operaciones militares, Artemis y Concordia, donde los dispositivos financieros constituidos
ad hoc mostraron ser inadecuados, el 22 de septiembre de 2003 el Consejo Europeo decidid
qgue la UE debia dotarse de medios flexibles para gestionar la financiacidon de los costes
comunes de sus operaciones militares con independencia de la escala, complejidad o
urgencia de éstas.

En esa linea, la Decision del Consejo 2004/197/PESC, de 23 de febrero de 2004, establecid
un mecanismo permanente, que con caracter intergubernamental, respondiese a esta
necesidad’®. Su presupuesto se determiné a partir de contribuciones nacionales basadas en
el porcentaje del producto nacional bruto del Estado miembro de la Unién participante
respecto al total de Estados miembros participantes™’.

% £ mecanismo ha conocido hasta la fecha 5 revisiones; la Gltima es la Decisién 2011/871/PESC, de 19 de diciembre de
2011.

“Dinamarca no participa en la elaboracion y aplicacion de decisiones y acciones de la UE con implicaciones en el &mbito de
la defensa, por lo que tampoco participa en la financiacién del mecanismo. Espafia asume en 2013 el 7,95% del mismo,
siendo el 52 mayor contribuyente. El presupuesto 2013 para operaciones militares es de 56 M£.
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Mecanismo ATHENA

Administrar la financiacion de los costes comunes de las

operaciones que tienen repercusiones en el ambito militar
o de la defensa

19 Dic 2011
Council
.2008 Decision
O 2007 2011/871/CFSP
®2005
Dic
Febrero 2004
2004

Mecanismo permanente Capacidad juridica propia

Presupuesto anual + rectificativos  Auditoria. Interna y Externa

La creacion del denominado “mecanismo Athena” evidenciaba por tanto una primera
contradiccion entre la creciente responsabilidad que la Unidon desea jugar en el ambito
internacional, y la restriccién para financiar con sus recursos propios las operaciones y
misiones en el exterior de caracter militar.

Pero para entender las posibilidades y limitaciones de un mecanismo financiero donde las
decisiones se adoptan siempre por unanimidad, es necesario analizar esquematicamente su
estructura de costes comunes. Para ello se establecen hasta seis categorias de costes, en
funcién de tres criterios: naturaleza del gasto, la fase de la operacién en que se sitden y la
autoridad que los apruebalz.

a) Costes comunes asumidos siempre por Athena: fundamentalmente Ilas
indemnizaciones por razén del servicio del comandante de la operacién y su personal
para rendir las cuentas ante el comité especial, indemnizaciones por dafios y
perjuicios, y gastos por almacenamiento de materiales adquiridos en comun para una
operacion (anexo l);

b) Costes comunes relativos a la fase preparatoria de la operacién y asumidos por
Athena: coste de transporte y alojamiento y comunicaciones de misiones de

12 . . <z . . . .
Los costes comunes tienen la consideracién de costes incrementales; es decir, gastos en los cuales no se habria incurrido
si la operacién no hubiese tenido lugar.
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exploracion, servicios médicos de evacuacién del personal en misiones de
reconocimiento, y contratacion de personal civil local (anexo Il);

c) Costes comunes relativos a la fase activa de la operacién y asumidos siempre por
Athena: costes de despliegue y sostenimiento de los cuarteles generales fijos y
desplegables afectados a la operacidn (transporte estratégico e intrateatro, personal
local contratado, infraestructuras de alojamiento, informacion publica, gastos de
funcionamiento, gastos de representacién y telecomunicaciones), y costes para el
apoyo a la fuerza (trabajos horizontales de infraestructura, imagenes satélite,
evacuaciones medicas de urgencia y formaciones sanitarias role 2 y 3 en los puntos
de entrada en teatro) (anexo IlI-A);

d) Costes comunes relativos a la fase activa de la operacién y asumidos por Athena si
asi lo decide el Consejo: el cuartel general multinacional de la fuerza operativa, vy el
transporte al teatro de operaciones para desplegar, mantener y replegar las fuerzas
(anexo 11I-B);

e) Costes comunes asumidos por Athena cuando los solicita el comandante de la
operacion y el comité especial asi lo aprueba (infraestructuras verticales para la
fuerza, equipamiento no previsto, instalaciones médicas role 2 en el teatro,
obtencién de informacidn, asi como otras capacidades operativas indispensables en
el teatro (anexo III-C);

f) Costes comunes operacionales relativos a la terminacién de una operacion y
asumidos por Athena; bdsicamente los gastos generados para proporcionar destino
final a los equipos e infraestructuras adquiridas en comun (anexo V).

R

COSTES COMUNES ELEGIBLES E

D

=

S

Fase Preparatoria Fase Activa f
Despliegue Ejecucion |Iz

=

Oct Nov 12 Dic 12 Ene 13 Fel 13 Mar | Abr 13 | May 13 Jun 13 Jul 13 | Ago 13 | | | | ‘

12 13

Fase preparatoria: Fase Activa: Anexos Ly lll (a, b vy c):
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-transporte, alojamiento, - Comandante de la Op.= autoridad
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En cualquier caso, el comité especial -6rgano directivo del mecanismo Athena donde estan
representados los 26 Estados miembros- podria decidir caso por caso, que en determinadas
circunstancias, algunos costes adicionales distintos de los enumerados en el anexo IlI-B) se
consideren costes comunes de una determinada operacidn durante su fase activa.

Con independencia de estos criterios de distribucidon de costes considerados comunes, por
razones de economias de escala y simplicidad administrativa, el comité especial podria
decidir que la gestién previa de determinados gastos se confie también a Athena. Se trata de
los denominados “Nation Borne Cost” (NBC) —costes a cargo de la nacién que los genera-
que son, asi pues, prefinanciados por el mecanismo y posteriormente reclamados a los
Estados miembros participantes segln su niveles reales de consumo; fundamentalmente
gastos de apoyo al personal (agua, alimentacién, lavanderia, bienestar y servicios generales
de campamento), carga y descarga de aviones o suministro de carburantes, entre otros.

En lineas generales, la experiencia de operaciones anteriores indica que la financiacién
comun suele alcanzar un promedio del 10% del total de los gastos generados en el conjunto
de la operacion. Las revisiones periddicas a las que ha sido sometido el mecanismo Athena
han tratado de re-equilibrar esta situacidon, buscando ampliar la lista de costes
automaticamente financiados en comun.

Mecanismo ATHENA

Fina nciacién de * Los gastos son pagados por quien

= d los realiza.
ciertos C.OStes e * Solo costes adicionales, distribuidos
operaciones y P?r-fases

EjerCiCiOS, en e Basicamente CCGG.

e Periodo de elegibilidad.
base al PNB.

Pre-financiacion -« Autorizacién del Comité Especial.

. e El Comandante de la Operacion
de ciertos ga stos firmara los contratos en nombre de

que repercute los Estados Miembros.
o e ATHENA facturara a los paises
en funCIon del utilizadores del servicio en funcién
uso (NBC) del uso.

[ A®OL J
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4. EUTM MALI. CONSTRUCCION PRESUPUESTARIA

El primer elemento financiero con el que cuenta el planeamiento de la misién es la
estimacion de su coste. Una vez que el Consejo aprobd en diciembre de 2012, el Concepto
de Gestion de Crisis, una comision de reconocimiento sobre el terreno valord la cantidad
necesaria para cubrir los costes comunes de la ejecucion de EUTM Mali en 12.3M€ para el
conjunto de los 15 meses. Este dato constituye la denominada “Cantidad de Referencia”; un
importe que proporciona la base presupuestaria comun sobre la que los Estados miembros
cuantifican su contribucién econdmica.

El calculo de la “Cantidad de Referencia” se desarrollé sobre la informacion disponible en
ese momento y bajo unas determinadas hipdtesis de planeamiento, que saltaron por los
aires cuando la misidn fue lanzada 2 meses mas tarde.

La ofensiva rebelde hacia el sur, el colapso de las fuerzas malienses y la posterior
intervenciéon militar francesa con la operacidon Serval, modificaron profundamente los
parametros de configuracién de la misién.

En primer lugar, no fue posible desplegar el campamento de instruccién en las localizacién
previamente fijada (Markala), por lo que hubo de ocuparse las instalaciones de la escuela de
oficiales de las FAM en Koulikoro, 60 km. al norte de Bamako, que no reunia las condiciones
de infraestructura necesarias para las actividades de adiestramiento y alojamiento de los
instructores.

Por otra parte, una robusta unidad de proteccidon europea y un hospital de campana
reforzado fueron afiadidos al dispositivo de la mision, con lo que el contingente inicial de
315 efectivos pasd a cerca de 550. Finalmente, la capacidad de helicéptero MEDEVAC, en
principio proporcionada por un Estado miembro, hubo de ser externalizada tras el fracaso
del proceso de generacion de fuerzas.

Estas profundas modificaciones con impacto econdmico, junto con las solicitudes del
comandante para financiar en comun una serie de gastos excepcionales pero esenciales para
el desarrollo de la misién (infraestructuras y equipos para la fuerza, material de
campamento para los reclutas malienses, vehiculos para los instructores, gestiéon de basuras
en Koulikoro, combustible para la fuerza de proteccion, adquisicidn y gestidn de raciones de
previsién y agua embotellada, servicios de seguridad para el Cuartel General de Bamako y
Air MEDEVAC) dieron lugar a intensos debates en el seno del comité especial, que
evidenciaron enfoques muy divergentes entre los Estados miembros, particularmente en lo
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relativo a la compensacidon de determinadas capacidad criticas y costosas proporcionadas
por los participantes.

Lo que parecia en un principio un procedimiento rutinario de estimacion de costes en
comun, elaboraciéon presupuestaria y posterior debate en el seno del comité especial, se
convirtié en una dificultad mayor, con consecuencias que amenazaron en determinados
momentos incluso con paralizar la misién.

Tras sucesivas reuniones y numerosas versiones del proyecto, el 31 de mayo (casi tres meses
y medio después del lanzamiento de la misién) se consensud un presupuesto por 24.7M€
para el periodo total del mandato (10 meses en 2013 y 5 meses en 2014)5.

Con una cuantia que era el doble de la estimacidn inicial, el presupuesto comun aprobado
para 2013 respondia a la cobertura de dos grandes areas de gasto: la construccion de
infraestructuras de alojamiento y adiestramiento para las fuerzas desplegadas (53%), y los
servicios y evacuaciones sanitarias (17%). Sin embargo, paradéjicamente del total aprobado,
13.4ME€ procedian de peticiones extraordinarias; es decir, solo el 43% del presupuesto de
EUTM Mali correspondia a costes automaticamente financiados en comun.

5. LOGROS, RETOS, OPORTUNIDADES

Desde un principio, el desarrollo de la PCSD se ha venido traduciendo en un incremento
paulatino del despliegue de fuerzas europeas en diferentes teatros de operaciones. La
limitacion impuesta por el Tratado de la Unién Europea, en el sentido de que los gastos
derivados de operaciones con repercusiones en el ambito militar o de la defensa no pueden
ser soportados por el presupuesto de las comunidades europeas , obligd a la creacion de un
marco administrativo ad hoc para dicho fin. Alimentado con las contribuciones de los
Estados miembros, el mecanismo Athena permitia sortear ese escollo juridico, pero a la vez
restringia, a una lista excesivamente reducida, los posibles costes que podrian beneficiarse
de forma automatica de una financiacion en comun. Para valorar en su totalidad la bondad
de la solucién Athena es aconsejable aproximarse a la experiencia de otras dos grandes
organizaciones internacionales que operan en este campo.

El principio financiero rector en la ONU es el denominado “burden-sharing”; es decir, un
sistema de reparto de cargas que permite a los Estados contribuidores ser reembolsados,

Byer anexo 1: Presupuesto EUTM Mali 2013-2014
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segln unas cuantias fijadas, por los costes de los medios humanos, materiales o servicios
proporcionados a la mision.

Por su parte, OTAN invierte completamente esta premisa. La Alianza Atlantica se rige por el
principio de “cost lie, where they fall.”; en otras palabras, cada nacién se hace responsable
de los costes en que incurre por la proyeccidon y sostenimiento de sus capacidades. Este
principio sélo es soslayado —y por tanto un determinado coste es susceptible de ser
financiado en comun- cuando es imprescindible abordar gastos en beneficio comun o ningln
pais ofrece capacidades consideradas criticas para la operacion. Esto supone en términos
econdmicos que, del importe total de una operacién OTAN, aproximadamente sélo el 1% sea
presupuesto comun.

El espiritu de Athena se enmarca dentro de este Ultimo principio; sin embargo este marco de
responsabilidades financieras es mucho mas flexible que el establecido por la Alianza.
Disponer de antemano de una lista de costes comunes, y sobre todo, la posibilidad de
acudir al comité especial para que considere como costes comunes determinados gastos
adicionales de la operacidn, proporciona una elasticidad presupuestaria inédita.

Las sucesivas modificaciones introducidas en la definicidn del mecanismo no evitan que, con
ocasiéon de cada operacién, se manifiesten de nuevo sus rigideces. Los parametros
financieros de cada operacién fluctian en gran medida y, dependiendo de la decisidon
especifica del Consejo, la cobertura de Athena para determinados gastos no fija siempre
una estructura estable y coherente para las acciones comunes. La experiencia adquirida en
el planeamiento y ejecucion de las operaciones de la UE ponen de manifiesto que las
restricciones identificadas —especialmente la crénica dificultad en los procesos de
generaciéon de fuerzas; es decir, cuando la voluntad politica expresada por los Estados
miembros no se corresponde posteriormente con los aportes de capacidades para las
misiones concretas a que deben enfrentarse- estdn vinculadas en buena medida a la
financiacion.

Para ciertos Estados miembros la presupuestaciéon en comun de capacidades militares incide
de forma negativa en su generacidn. Segun esta opinidn, siempre sera mas atractivo y
barato a corto plazo pagar conjuntamente por los servicios de defensa proporcionados por
otros Estados u organismos que constituir, desplegar y sostener capacidades nacionales.
Esto conduciria inevitablemente a desincentivar su mejora y, en el largo plazo, al
debilitamiento militar de los socios europeos.

Documento de Opinion 91/2013 14

leee.es



Ieee_es OTRA DIMENSION ESTRATEGICA. FINANCIAR LAS OPERACIONES MILITARES
DE GESTION DE CRISIS EN LA UE

Alfredo Vazquez Ramos

Otra linea argumental insiste en que también parece necesario avanzar hacia un reparto mas
equitativo de cargas a fin de evitar el fenémeno de la doble contribucién™. Una ampliacién
de la lista de costes comunes financiados automaticamente por Athena conduciria a una
distribucién mas equilibrada del peso econdmico, en particular para aquellas capacidades
mas costosas y esenciales como es el caso de los apoyos sanitarios o el transporte
estratégico de las fuerzas, y castigaria menos a los mds comprometidos en la defensa
compartida. Por otra parte también se lograria un abaratamiento de costes de la operacién,
puesto que siempre es menos oneroso compensar capacidades militares que contratarlas en
el mercado, y favoreceria paralelamente la participacién de aquellas naciones con menores
medios disponibles, que al menos percibirian un reembolso por sus contribuciones. Esta
mutualizacién de gastos podria ser considerada como una iniciativa de alto valor politico y
relativo bajo coste para una organizacion de la envergadura de la UE.

Un ultimo obstaculo estructural, también evidenciado en EUTM Mali, es el hecho que la
mision puede adiestrar a las Fuerzas Armadas de paises en crisis pero no puede equiparlas,
ni siquiera en sus aspectos mds bdsicos. Las soluciones proporcionadas por el mecanismo de
la cdmara de compensacion se han mostrado insuficientes. Bajo las actuales reglas de la
PCSD, las operaciones no tienen la autoridad para implementar actividades financiadas con
otros instrumentos europeos o incluso gestionar donaciones econdmicas de otros
organismos o terceros Estados. Esta dispersidon de responsabilidades reduce la coherencia y
eficacia de la accidn exterior de la UE, crea vacios en la ejecucion de las misiones militares y
ralentiza sus resultados.

6. LA EUROPEIZACION DE LA DEFENSA

A pesar de los avances en la PCSD durante la ultima década, esta politica no ha estado
siempre a la altura de sus ambiciones. Su marginalizacién es el resultado de incomprender el
papel de prevencién y estabilizacidon que juega en la politica internacional, y su capacidad de
facilitador para que  otros instrumentos (econdmicos, culturales o diplomaticos)
materialicen su potencial.

Para ser un actor global, la UE necesita contar con los medios y procesos adecuados que le
permitan alcanzar sus objetivos estratégicos de seguridad. Y en ese desafio, la dimension
financiera actlia como un condicionante estratégico para el éxito de las operaciones
exteriores. Dentro de este marco, algunas opciones pueden ser exploradas:

14 ., . . . .. . . ez
Soportar el coste integro de desplegar capacidades y contribuir adicionalmente a la financiacién de los costes comunes.
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a). Reequilibrar a corto plazo el reparto de costes.

La contradiccion de la doble contribucidn sélo se puede reducir revisando al alza el
perimetro de los costes comunes. El mecanismo Athena ha demostrado ser un marco mas
flexible que los procedimientos financieros de OTAN, pero su base conceptual requiere
evolucionar. En la prdactica, Athena tampoco ha permitido un reparto realmente equilibrado
de la carga financiera ni ha facilitado, a tenor de la experiencia de ultimas misiones lanzadas,
el proceso generacion de fuerzas. La existencia de estos dos tipos de cargas (nacionales y
multinacionales) y mecanismos de financieros, corresponden a dos légicas diferentes:
Solidaridad o Alianza.

b). Revisar el principio de unanimidad.

La lentitud de los acuerdos por consenso a 27 Estados miembros sobre un presupuesto de
costes comunes que debe ser aprobado en su totalidad, puede ser particularmente
penalizante por la facilidad de adoptar posiciones de bloqueo. La posibilidad de llevar a cabo
una votacién limitada a las partes del presupuesto previamente aceptadas deberia
establecerse para agilizar la disposicion de fondos a las operaciones.

c). Expandir la base financiera de las misiones militares.

EUTM Mali es un ejemplo de la necesidad de dilatar las bases financieras dirigidas a equipar
de forma homogénea a las unidades locales. Aunque la responsabilidad de equipar y
sostener a los batallones en formacion es primariamente una responsabilidad de la nacién
apoyada, un equipamiento suficiente es un requerimiento crucial para conducir las
actividades de adiestramiento. Un fondo fiduciario nutrido por créditos de la UE, donaciones
de Estados miembros, organismos internacionales o terceros paises, a disposicion del
comandante de la misidn permitiria abordar la cobertura de los proyectos mas criticos
identificados.

d). Reforma estructural a largo plazo de la politica financiera de la UE para operaciones.
Existe una estrecha interdependencia entre las operaciones militares y civiles de la Unidn.
Una emancipacidon completa seria, en la mayoria de los casos, imposible o puramente

III

artificial. El “enfoque global” preconiza precisamente la integracion de todos los
instrumentos disponibles como método mas eficaz para la gestién de crisis. El dispositivo
militar es un elemento con enorme utilidad para reforzar el papel exterior de la UE pero para

ello requiere ganar coherencia respecto a otras estructuras europeas.

Los recursos asignados a la PSCD en su vertiente militar no se corresponden en absoluto con
el peso econdmico de la Unién ni la capacidad militar de sus Estados miembros. En su
conjunto, las instituciones europeas disponen para 2013 de un presupuesto de 150.900M&€;
a su accién exterior se dedican aproximadamente unos 9.600M<€, de los cuales 400M€
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corresponden a la PESC™. En contraste, las operaciones militares tienen O€ en el
presupuesto europeo y obtienen apenas 56M£ por la via del mecanismo intergubernamental
Athena. Este desequilibrio estructural habla por si solo de las limitaciones del vector de
defensa europeo.

A pesar de que el actual marco presupuestario impone un férreo corsé para los proximos
siete afios, las proyecciones presupuestarias de la UE a mas largo plazo deberian incluir
progresivamente los costes completos de las futuras misiones civiles y militares EU. Desde
esta perspectiva, una reforma de fondo de su dimensién financiera seria un catalizador
estratégico para superar las paradojas del proyecto europeo, y empezar a cerrar la brecha
entre lo que se es y lo que se quiere ser.

Alfredo Vdzquez Ramos*
COMTE.ET. DEM

Direccion de Logistica

European Union Military Staff (EUMS)

1 Presupuesto de la UE para 2013. Comisidn Europea. Cuadernos de bolsillo.
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ANEXO 1: Presupuesto EUTM Mali 2013-2014 (valores en €)
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. . Cantidad de | Aprobado | Estimaciéon | Total
Capitulado |Seccion | Concepto de gasto .
Referencia |2013 2014 Mandato
110 Personal empleado |301.500 480.300 0 480.300
©
Q Administracién
8 120 general y 145.500 2.527.376 601.250 3.128.626
g> alojamiento
(o . .
< Servicios y
g 130 evacuaciones 2.561.000 |3.663.525 |334.155 3.997.680
3 médicas
§ 140 Relaciones publicas | 55.000 168.886 13.264 182.150
Total capitulo 1 3.063.000 |6.840.087 |948.669 7.788.756
Transportes y
210 o 650.000 998.420 303.964 1.302.384
viajes
S 220 CIS 506.000 1.809.647 |10.160 1.819.807
> Equiposy
o 240 o 0 1.435.509 |0 1.435.509
® maquinaria
o)
>
o
Q.
< Trabajos de
~ 260 . 6.405.000 8.739.157 |0
o infraestructura 8.739.157
=}
.g Cuarteles e
o 270 . . 645.000 3.628.536 |0 3.628.536
instalaciones
Total Capitulo 2 8.206.000 |16.611.269 [314.124 16.925.393
Marcas de
. L 40.000
identificacion
§ Costes
5 incrementales no
incluidos en Anexo
Il parte B 977.500
TOTAL GENERAL |12.286.500|23.451.356 | 1.262.793 |24.714.149
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