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Introduccion

La evolucion de las actividades de Investigacion y Desarrollo (I1+D) orien-
tadas al desarrollo y produccién de sistemas de armamento y de defensa
debe entenderse, no aisladamente, sino en relacidén con su entorno politi-
co, econémico, cientifico y tecnoldgico. La innovacion en el campo de la
produccién y tecnologias militares ha estado desde siempre relacionada
con la innovacioén civil. Los patrones y caracteristicas de esta relacion han
estado sin embargo, sujetos a profundos cambios y han sido reguladas y
gobernadas de forma diferente. Asi por ejemplo, durante la segunda mitad
del siglo XX la innovacién militar se desarrollaba en el seno de un sistema
cuyas fronteras eran claramente identificables.

Sin embargo, la separacién entre sistemas de innovacion civiles y militares
no habia sido siempre tan clara, y nos encontramos actualmente en medio
de un proceso de cambio que estd quebrando las fronteras que habian
separado los sistemas de innovacion civil y militar durante la mayor parte
del siglo XX. El presente capitulo analiza estos cambios y sus implicaciones
sobre el futuro de la 1+D de interés para la defensa en Europa, centrandose
en las transformaciones que se estan dando en los ambitos norteamerica-
no y europeo. Argumentaré que una serie de cambios interdependientes en
el ambito tecnoldgico, en el contexto politico y de seguridad, y en las poli-
ticas de innovacioén estan originando un nuevo sistema de innovacion, mas
complejo e interdependiente que el que existia en décadas recientes.

Este capitulo describe, en primer lugar, la formacién del sistema de inno-
vacién militar que caracterizé el periodo de la guerra fria. Seguidamente
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se analiza los factores de cambio que estan ocasionando la transforma-
cién de este «sistema cerrado» y las respuestas politicas que se estan
desarrollando para responder a estos cambios.

La segunda mitad del siglo XX: el «sistema cerrado»
de innovacion militar

La defensa y la investigacion durante la guerra fria

Tras el final de la Segunda Guerra Mundial, el famoso Informe de Vanne-
var Bush, The Endless Frontier, sent6 las bases para el desarrollo de una
politica cientifica y tecnoldgica norteamericana. Un aspecto poco recor-
dado del Informe es que Vannevar Bush argumentaba que, después del
final de la contienda se requeria mas I+D militar. La importancia crucial de
la superioridad tecnolégica sobre el resultado de la guerra senté las bases
del discurso de Bush y otros académicos, militares y politicos, que justifi-
caron un modelo de produccién militar asentado en el continuo cambio
tecnoldgico y la sofisticacion (y coste) rapidamente creciente de los siste-
mas de armamentos. El desarrollo cientifico y tecnoldgico eran los pilares
fundamentales de este modelo.

La combinacién de la doctrina que postulaba la importancia de la investi-
gacion cientifica y el desarrollo tecnolégico para la seguridad nacional, y
la realidades econdmicas y politicas de la guerra fria, llevaron a las agen-
cias de defensa o directamente relacionadas con la defensa a controlar
una parte muy sustancial de los recursos publicos de investigacién. Esta
tendencia se dio claramente en Estados Unidos, pero también en paises
europeos como Francia, Gran Bretafia y Suecia. En Estados Unidos, por
ejemplo, durante las décadas que siguieron al final de la Segunda Guerra
Mundial, la 1+D de defensa concentrd casi dos tercios del total del gasto
publico en I+D. En Francia y Gran Bretana la cifra se acercaba al 50%
hasta afios recientes. Bajo estas condiciones, la cultura de las organiza-
ciones militares iba a influir las condiciones y enfoque organizacional en el
que las innovaciones militares verian la luz. Muchos laboratorios militares
evolucionaron hasta convertirse en grandes organizaciones, centralizadas
y burocraticas. Las empresas militares también desarrollaron grandes
estructuras de gestion y aparatos burocraticos para poder hacer frente a
los procesos y requerimientos administrativos impuestos por sus clientes
militares. A menudo, ademas, el tipo de tecnologias que se desarrollaban
en estos centros impulsaba su alejamiento de los centros de investigacién
de caracter civil.
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El Estado, como cliente, jugd también un papel crucial en el desarrollo de
este sistema. Establecié complejos sistemas de control de procesos y
controld, a veces en sumo detalle, las especificaciones y caracteristicas
de los sistemas que adquiria, a través por ejemplo de miles de especifica-
ciones y estandares militares. Ademas, el Estado participaba directamen-
te en la I+D e incluso produccion de sistemas militares. En muchos paises
el control del Estado se extendia a la propiedad de las principales empre-
sas militares. En todo caso, el cliente militar financiaba completamente el
desarrollo de nuevos sistemas, controlaba sus especificaciones, y normal-
mente controlaba también la propiedad intelectual de los mismos. El
resultado era un sistema claramente diferenciado de adquisicién de mate-
rial. Regido por estandares y practicas peculiares, las empresas que que-
rian penetrar en este mercado debian especializarse para responder a la
carga administrativa y a los distintivos sistemas de gestion que les dife-
renciaban del resto de la economia.

Los grandes presupuestos de investigacion que continuaron invirtiéndose
en |+D militar tras la Segunda Guerra Mundial se canalizaron a través de
Ministerios de Defensa, agencias militares y las mismas Fuerzas Armadas.
En Estados Unidos la organizacion independiente de caracter civil que
Vannevar Bush habia recomendado no acabé de materializarse, aunque
los herederos del Proyecto Manhattan, los «laboratorios de armas nuclea-
res» del Departamento de Energia mantenian un cierto grado de indepen-
dencia al ser gestionados por empresas privadas o universidades que res-
pondian ante el Departamento de Energia. Pero incluso en el seno de
estos laboratorios gestionados independientemente, el sistema de inves-
tigacidén que se desarroll6 estaba lejos de ser abierto y flexible.

La naturaleza misma de las tecnologias que se desarrollaban (su carac-
ter especializado y estratégico) hacian imposible la libre circulacion de
resultados e investigadores que caracterizaban otros ambitos cientificos.
El acceso a los laboratorios debia ser escrupulosamente controlado asi
como también los resultados de los trabajos. Incluso los resultados de la
investigacion financiado por el Pentagono en universidades y centros de
investigacion asociados a universidades se realizaban en condiciones
que se alejaban mucho de las condiciones de revisién por pares, publi-
cacioén y puesta en comun que se han asociado a menudo con la inves-
tigacion académica (1).

(1) S. W. Leslie por ejemplo, argumenta que el apoyo militar a la investigacién académi-
ca norteamericana limitd la libertad intelectual y degradd el desarrollo cientifico.
Véase (1993).
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El sistema de innovacién que esta estructura generé puede definirse
como «cerrado». Las agencias o departamentos del Ministerio de Defen-
sa tomaban las decisiones que definirian las caracteristicas de los siste-
mas de armamento y al mismo tiempo establecian un sistema de regula-
ciones dentro del cual debia operar la industria militar. El cliente pues
establecia los parametros principales del proceso de innovacién sobre la
base de importantes capacidades tecnoldgicas bien internas a la misma
agencia que gestionaba el proceso de adquisicién (como en el caso de la
DGA francesa), o residentes en organizaciones controladas por los Minis-
terios de Defensa y organizaciones afines (como los organismos publicos
de investigacion en defensa). Estas capacidades le permitian al cliente
desarrollar el papel de «cliente inteligente». El resultado era el desarrollo
de tecnologias, productos, subsistemas y componentes hechos a la medi-
da del cliente militar. Las empresas que se dedicaban a estos mercados
eran normalmente especializadas y desarrollaron también una cultura de
disefio y produccién caracteristica.

A menudo las empresas, e incluso los paises, pioneros en la introduccion
de nuevas tecnologias en el campo militar fueron incapaces de reproducir
su éxito con la entrada de sus derivados en el mercado civil. Asi por ejem-
plo las empresas pioneras en el desarrollo del radar durante la Segunda
Guerra Mundial no lideraron su aplicacién en los mercados civiles después
de la guerra (Freeman, 1982). De forma parecida, a principios de los afos
ochenta, las empresas norteamericanas perdian cuotas de mercado a
medida que la importancia de los mercados civiles crecia en sectores de
alta tecnologia que previamente habian sido dominados por los mercados
militares (semiconductores, componentes electronicos, maquinas de con-
trol numérico, etc.) (DeGrasse Jr., 1983). Varios analistas argumentaron que
la pérdida de competitividad se debia a que la cultura y practicas que ha-
bian desarrollado para servir los mercados militares no se adaptaban a las
condiciones de los mercados civiles; en concreto el buscar mayores pres-
taciones sin demasiada consideracion por los costes incurridos llevaba al
disefio de productos extremadamente complejos y caros de mantener (Kal-
dor, 1982), y a diferentes objetivos y estrategias de gestion de la [+D (Alic,
Branscomb et al., 1992). La cultura industrial de la industria militar no podia
adaptarse a la competicion en los mercados civiles donde las considera-
ciones de coste eran mas importantes (Merman, 1974).

De forma paralela, las empresas de orientacioén civil no estaban excesiva-
mente interesadas en los mercados militares: el ejemplo mas claro de esta
situacioén fue la negativa de Intel y otros fabricantes comerciales de semi-
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conductores a sumarse al Programa VHSIC financiado por el Pentagono
para el desarrollo de una nueva generacién de circuitos integrados de alta
velocidad (Kubbig, 1988).

De este modo las empresas militares configuraban un grupo relativamen-
te facil de identificar. Cuando formaban parte de grupos empresariales
diversificados, las actividades militares normalmente se concentraban en
divisiones especializadas. Una situacién semejante ocurria en los organis-
mos de investigacion. Sus actividades se realizaban al margen de las de
otros establecimientos de caracter civil. Con lineas de financiacion clara-
mente diferenciadas, y operando a menudo en condiciones de secretis-
mo, los laboratorios militares trabajaban separados del resto de la comu-
nidad cientifica.

Tanto empresas como laboratorios de defensa colaboraban estrecha-
mente con los ministerios y organismos de defensa. Dada la complejidad
de los sistemas en desarrollo tal colaboracion resulta natural; sin embar-
go, la estrechez de los vinculos entre empresas y sus clientes estatales
ha sido a menudo criticada por el riesgo que supone para el interés publi-
co que los proveedores y sus clientes del sector publico establezcan rela-
ciones demasiado estrechas y el efecto que tales relaciones puedan
tener sobre la libre competencia. Esta preocupacién se refleja por ejem-
plo en la literatura académica sobre «triangulos de hierro» (iron triangles)
en el sector de defensa. El concepto refleja los estrechos vinculos entre
empresarios, militares y funcionarios del Ministerio de Defensa, y politi-
cos con intereses especificos en el area de defensa. Por ejemplo, Adams
(1982) describe a las industrias defensa como una clase especial de
negocio por la «intimidad» que las empresas establecen con sus clientes
publicos, lo cual impide controles de coste adecuados y un control
democratico adecuado.

La combinacion de un grupo de clientes institucionales bien definido, radi-
cado en los Ministerios de Defensa, sus agencias, y las Fuerzas Armadas,
y de proveedores y laboratorios especializados, todos ellos conformando
una red de relaciones fuertes y estrechas, llevé a lo que puede conside-
rarse un sistema de innovacion cerrado sobre si mismo (2).

(2) El término «cerrado» se ha usado para referirse al papel tecnolégico de la demanda
militar, tanto por lo que se refiere a las caracteristicas de las redes interorganiza-
cionales establecidas, el caracter centralizado de muchos de los sistemas militares
que se desarrollaron, y un «discurso» y «vision» que enfatizaba el valor de las jerar-
quias y la necesidad de centralizar la toma de decisiones (Edwards, 1997).
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Relacion entre tecnologias militares y civiles

Este sistema «cerrado» fue responsable de una gran parte de las invencio-
nes e innovaciones tecnolégicas que caracterizaron las décadas que
siguieron a la Segunda Guerra Mundial. Ello no es sorprendente: se ha
estimado por ejemplo que el Departamento de Defensa norteamericano
financiaba, en el afio 1960, un tercio de toda la 1+D de todos los paises no
comunistas (Alic, Branscomb et al., 1992). Este porcentaje caeria paulati-
namente durante las siguientes décadas, pero aun asi el volumen de
esfuerzo investigador financiado por el Pentagono continuaba siendo muy
alto. A principios de los afios noventa, mas de un 50% de la inversion
publica en 1+D en Estados Unidos continuaba orientada hacia la defensa.

Con tales niveles de inversidn no resulta sorprendente encontrar el origen
militar de muchas de las innovaciones que resultaron cruciales en el desa-
rrollo econdémico y social de la segunda mitad del siglo XX. El «primer
usuario» de la mayoria de tecnologias punteras en sectores como el elec-
trénico fue militar, financiando su desarrollo en las etapas tempranas de
su evolucion cuando los riesgos de su desarrollo eran demasiado altos, y su
coste demasiado elevado como para ser absorbido por mercados civiles
(DeGrasse Jr., 1983). Incluso en los casos en que la invencion surgidé en
laboratorios civiles (como por ejemplo el transistor), el cliente militar irrum-
pid rapidamente en el desarrollo temprano de las tecnologias, suminis-
trando financiacion para su desarrollo tecnoldgico y aplicacion para fines
militares (Misa, 1985). La lista de los productos y tecnologias que fueron
primero aplicadas a usos militares para ser después, al madurar la tecno-
logia, «transferidas» a usos civiles parece no tener fin: ordenadores elec-
trénicos, sonar, radar y tecnologias de microondas, transistores, motores
a reaccion, insecticidas, materiales ignifugos y resistentes al agua, maqui-
nas de control numérico, etc. (Smith, 1987).

El cliente militar estaba dispuesto a pagar un coste extra por nuevas tec-
nologias que le ofrecian un incremento en prestaciones. El contexto en el
que las tecnologias militares operan puede describirse como extremada-
mente competitivo: en una situacion de combate una diferencia marginal
en prestaciones puede marcar la diferencia entre éxito o fracaso, en lo que
son literalmente situaciones de vida o muerte. Bajo estas condiciones, el
cliente militar estaba dispuesto a invertir grandes esfuerzos (y dinero) para
obtener mejoras, a veces marginales, en las prestaciones de los sistemas
y productos a utilizar en el campo de batalla. En comparacién el cliente
civil era mas sensible al coste, y normalmente sacrificaria mejora margina-
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les en las prestaciones (o la promesa de una posible mejora) si con ello
podia disminuir el coste de compra y mantenimiento de sus productos
(Molas Gallart, 1993).

El papel del cliente militar no se limitaba a la simple financiacién de esfuer-
zos cientificos y tecnoldgicos. Las agencias y departamentos de los Minis-
terios de Defensa establecian prioridades, a menudo realizaban ellos mis-
mos la investigacion, y definian las caracteristicas de las tecnologias y
sistemas a desarrollar. Seria sin embargo equivocado atribuir al sector pri-
vado un papel meramente pasivo. Apoyados por los altos niveles de inver-
sion y compras, y por la reduccion en el riesgo que implicaban las inversio-
nes publicas en 1+D y la definicion de un mercado relativamente predecible
para las nuevas tecnologias, las empresas militares en paises como Esta-
dos Unidos, Francia y Gran Bretafia crecieron hasta convertirse en grandes
corporaciones especializadas en la produccion de series relativamente cor-
tas de sistemas de armamento cada vez mas caros y sofisticados. Los
altos costes fijos de produccién fueron uno de los estimulos principales
que llevaron a la concentracién industrial, proceso de concentracion que
siguié en periodos de demanda débil y que se analiza en otros capitulos de
esta misma Monografia. Al crecer el tamafo de las empresas militares y
reducirse su numero, el poder del fabricante frente al cliente militar crecio.

Factores de cambio: la apertura del sistema

El cambio tecnoldgico y el papel creciente de las tecnologias civiles

Al iniciarse el siglo XXI las relaciones entre tecnologia militar y civil esta-
ban cambiando profundamente, y lo que es igualmente importante, la per-
cepcidn de este hecho era generalizada. Ya a mediados de los afios
noventa era normal encontrarse en documentos tanto oficiales como aca-
démicos la tesis que argumentaba que, en muchos sectores clave, las
capacidades industriales en el area de la defensa dependian de los desa-
rrollos en tecnologias civiles (U.S. Congress Office of Technology Assess-
ment 1989; Weidenbaum 1992 y Holdren and Reppy 1998). Las primeras
indicaciones en la literatura de que se estaba dando un cambio en las rela-
ciones entre tecnologias militares y civiles se remontan al inicio de los
afnos ochenta: en areas como materiales, electrénica y aeroespacial era el
sector civil y no el militar el que lideraba el desarrollo tecnoldgico, y la
industria militar la que seguia y adaptaba las tecnologias desarrolladas en
primer lugar para aplicaciones comerciales (Cuthbertson, 1983).
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Las razones que impulsaron este cambio no han sido estudiadas en deta-
lle pero pueden atribuirse al mayor potencial de crecimiento que los mer-
cados civiles ofrecian. En el campo electrénico, por ejemplo, una vez las
tecnologias desarrolladas en el area militar empezaron a madurar, reducir
su precio y difundirse en el campo civil, el mercado potencial que se abria
a los fabricantes empez6 a crecer de una forma que la demanda militar no
podia igualar. Rapidamente, la proporcién del mercado total atribuible a
productos militares cayd, al mismo tiempo que el porcentaje del valor ana-
dido de los sistemas militares imputable a componentes y subsistemas
electrénicos crecia (DeGrasse Jr., 1983). El balance entre el mercado civil y
militar habia cambiado. Si a principios de los afnos sesenta el Gobierno nor-
teamericano era el Unico comprador de circuitos integrados (usados sola-
mente en aplicaciones militares y espaciales), en el afio 1978 sélo captaba
un 10% del mercado doméstico. Al crecer la importancia de los mercados
civiles también cambié el porcentaje de I1+D orientado a satisfacer esta cre-
ciente demanda, y el cliente militar perdié la influencia sobre la direccidn
del desarrollo tecnologico que habia ostentado durante décadas.

Asi durante el periodo de crecimiento del gasto militar que protagonizaron
las administraciones del presidente Reagan, la debilidad de la industria
civil norteamericana fue presentada por los analistas como un riesgo para
la seguridad del pais (Manufacturing Studies Board 1987). Pronto se argu-
mentd que las necesidades tecnolégicas de la industria militar sélo podian
satisfacerse accediendo a tecnologias y productos civiles. Los com-
ponentes militares de caracter especializado resultaban mucho mas cos-
tosos y ofrecian prestaciones mucho menores que las de productos equi-
valentes que podian comprarse abiertamente en los mercados civiles
(Weidenbaum, 1992). En este contexto, la naturaleza cerrada del sistema
militar de innovacién paso a constituir un problema al que los gestores del
desarrollo y compra de sistemas militares debian prestar atencion.

Ademas de los cambios en sectores que se habian desarrollado inicial-
mente con el apoyo de inversiones militares, hacia finales del siglo XX se
desarrollaron nuevas tecnologias, orientadas inicialmente a aplicaciones
civiles, pero con importantes implicaciones en los campos militares y de
seguridad. La biotecnologia y las micro y nanotecnologias son probable-
mente los campos mas relevantes desde el punto de vista de su impor-
tancia en el campo de la defensa. Las micro y las nanotecnologias tienen
muchas aplicaciones militares potenciales, como por ejemplo en las areas
de sensores, armas, y sistemas auténomos (Altman, 2006). La biotecnolo-
gia puede dar lugar al desarrollo de nuevos patdégenos que podrian ser
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usados en ataques terroristas o por Fuerzas Armadas convencionales.
Ambos sectores emergentes son por tanto de interés para las Fuerzas
Armadas; las agencias militares estan identificando nuevos proveedores
que les ayuden a penetrar este nuevo mundo de interés para la defensa.
Sin embargo, las empresas que pueden resultar de interés para las Fuer-
zas Armadas normalmente desarrollaran la mayor parte de sus activida-
des en los mercados civiles; para poder ser atraidas por estos nuevos
clientes, los procedimientos extremadamente complejos que han caracte-
rizado a los mercados militares se presentan también como barreras difi-
ciles de franquear.

De este modo, al mismo tiempo que el coste y las prestaciones de los
componentes y sistemas civiles condenaban a la obsolescencia a muchas
de sus alternativas militares, la relevancia militar de nuevas tecnologias de
origen civil crecia rapidamente. En este contexto, la naturaleza cerrada del
sistema de innovacioén militar se veia amenazada por una serie de desa-
rrollos tecnolégicos que, en parte, habia ayudado a generar. Para ser
capaz de adaptar y adoptar tecnologias desarrolladas fuera de los ambi-
tos militares, tanto los peculiares sistemas y procesos de compras milita-
res como los habitos de secretismo y aislamiento que caracterizaban a las
industrias y laboratorios militares deberian reformarse.

Las soluciones no resultarian faciles pero se orientaban todas ellas hacia
la abertura de los mercados militares a nuevos proveedores y tecnologias
de origen civil. Desde el punto de vista de los procesos de compra de
armamentos la piedra de toque del «sistema cerrado» la constituian la
acumulacién de estandares y especificaciones militares que los proveedo-
res debian cumplir. Estas peculiares especificaciones, que distinguian al
mercado militar del civil, eran basicamente técnicas pero se extendian
también a los procesos de fabricacién, mantenimiento y gestion. Desde
finales de los afnos ochenta, paises como Estados Unidos y Gran Bretana
empezaron a reformar los procesos de compra de armamentos cuyo obje-
tivo principal era la apertura de los mercados militares a nuevos provee-
dores civiles, y la eliminacién, siempre que fuese posible de los estanda-
res y especificaciones militares que habian diferenciado hasta el momento
el mercado militar. Estados Unidos implementaron una «estrategia tecno-
I6gica de uso dual» para «eliminar las barreras entre las industrias de
defensa y las civiles» (U.S. Department of Defense 1995), y conseguir la
«integraciéon militar-civil» (Kaminski, 1995); en otras palabras, una situa-
cién en la que, siempre que fuese tecnoldégicamente posible, los provee-
dores fuesen capaces de suministrar tanto mercados militares como civi-
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les y alternar del uno al otro de forma flexible. De un sistema cerrado,
debia pasarse a una sistema de innovacién militar plenamente integrado
con el del resto de la economia.

Estos cambios, aunque de facil enunciado, son muy dificiles de llevar a la
practica. Para que el cliente militar se adapte al uso de tecnologias civiles
debe abandonar el nivel de control del que disfrutaba anteriormente sobre
la configuracion y propiedades de los sistemas que operaba, desarrollar
sistemas mas flexibles para especificar los productos que necesita, y
desarrollar nuevas técnicas de gestion de la tecnologia. En particular,
debe aprender a gestionar los largos ciclos de vida de sistemas sobre los
cuales no posee los mismos derechos de propiedad intelectual de los que
disfrutaban cuando el desarrollo de los sistemas y de la mayoria de sus
componentes se realizaba con fondos publicos. Al incrementarse el uso
de componentes civiles cuyo desarrollo ha sido normalmente financiado
con fondos privados el consumidor militar por tanto pierde el control sobre
los mismos.

Otro aspecto importante del proceso de cambio lo constituye la transfor-
macién de los Organismos Publicos de Investigacion (OPI militares). Uno
de los elementos desencadenantes del proceso de reforma fue el descen-
so en los presupuestos de I+D militar que siguieron al final de la guerra fria
en los principales paises occidentales por sus niveles de investigaciéon y
produccién en defensa. Para compensar el descenso en recursos, los OPI
militares se abrieron a nuevas areas de investigacion e introducieron 16gi-
cas comerciales en sus operaciones. En Estados Unidos, un informe del
Pentagono sugeria que los laboratorios militares deberian trabajar en
todas aquellas areas en que pudiese aplicar sus capacidades, sin tener
en cuenta el potencial de su trabajo para posibles aplicaciones militares
(Director Defence Research and Engineering 1996). Esta propuesta repre-
sentaba un cambio en relaciéon con la politica anterior que especificaba
que los laboratorios militares sélo podian realizar proyectos civiles cuan-
do de los mismos se podia derivar un incremento de sus capacidades de
interés para la defensa. Los laboratorios de armas nucleares del Departa-
mento de Energia también redefinieron su misién. El Lawrence Livermore
National Laboratory la concreté como «la solucién de problemas comple-
jos de caracter cientifico y tecnologico de importancia nacional» (Lawren-
ce Livermore National Laboratory 1996). En Gran Bretafia, se introdujo pri-
mero una optica comercial en la gestion de los laboratorios de defensa y
luego una parte importante de los mismos fue privatizada (Molas Gallart,
2001; Molas Gallart and Tang, 2006).
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Defensa y seguridad: la redefinicion del marco politico
de la I+D en defensa

Los procesos de cambio tecnolégico discutidos en la seccion precedente
han venido acompafiados de un profundo cambio en el contexto estraté-
gico que justifica politicamente la inversién en sistemas militares. El cam-
bio se plasmo6 con mayor fuerza en los ataques contra Nueva York y Was-
hington del 11 de septiembre del 2001 (11-S). El ataque mas importante
realizado contra el territorio continental norteamericano no fue el resulta-
do de un ataque militar convencional lanzado por un Estado extranjero,
sino el proyecto de un grupo relativamente pequefio de civiles apoyado
por una difusa red internacional que proporcioné recursos de todo tipo. La
capacidad y voluntad de las nuevas formas de terrorismo de causar
numerosas victimas esta teniendo repercusiones importantes sobre la
definicion y organizacién de la Defensa Nacional.

Hasta el momento, al menos desde un punto de vista institucional, existe
una separacion clara entre el esfuerzo militar destinado a la defensa con-
tra «amenazas» convencionales procedentes de fuera del pais, y la segu-
ridad doméstica. En todos los paises estas diferentes tareas se encomien-
dan a organizaciones diferentes. La seguridad interior es responsabilidad
de fuerzas policiales, pocas veces militarizadas, organizadas y gestiona-
das a través de Ministerios del Interior, mientras que los Ministerios de
Defensa organizan las fuerzas militares para hacer frente a posibles ame-
nazas de caracter externo. Desde un punto de vista industrial y tecnolégi-
co ambos grupos de instituciones tienen requerimientos diferentes que se
traducen en diferentes volumenes presupuestarios (mucho mas altos para
las compras militares) y diferentes redes de proveedores.

Aunque continua existiendo una separacion institucional entre los organis-
mos cuya principal tarea es la seguridad interna y los responsables de la
defensa frente a amenazas exteriores, el nuevo entorno de seguridad esta
difuminando estas demarcaciones. En primer lugar, la defensa militar y la
seguridad nacional estan convergiendo como campos de accién politica.
Los términos «seguridad» y «defensa», aunque raramente son definidos, se
usan de forma conjunta cada vez mas a menudo en documentos oficiales.
Tampoco el término «industrias y tecnologias de seguridad» se define con
exactitud pero se usa también de forma creciente en documentos oficiales
y organizaciones empresariales. Esta claro, sin embargo, que cualquiera
que sea la forma en que definamos el término, este concepto es mas
amplio y engloba al de tecnologia militar. Existe un amplio campo de tec-
nologias y conocimientos cientificos que no se desarrollaron para aplicar-
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se a otros contextos, pero cuya difusion puede afectar a la seguridad de un
pais. Por ejemplo, los avances en biotecnologia pueden dar lugar a tecno-
logias y productos que podrian ser usados por terroristas y tienen también
aplicaciones militares. De forma parecida otras tecnologias y sistemas,
como las redes de infraestructuras de servicios publicos se ven actualmen-
te como posibles objetivos terroristas y sus vulnerabilidades son objeto de
intenso analisis. Estos cambios tienen dos efectos principales:

1. Cientificos e ingenieros que nunca habian participado en actividades de
investigacion militar estan ahora trabajando en proyectos clasificables
en el amplio campo de «seguridad/defensa».

2. La ampliacion del ambito de los controles sobre la transferencia de tec-
nologias «militares» para cubrir un abanico cada vez mas amplio de dis-
ciplinas cientificas, campos tecnologicos, y actividades (investigacion,
ensefianza, etc.) con posibles repercusiones para la seguridad nacional.

Desde un punto de vista presupuestario, los departamentos y agencias
de seguridad han visto crecer sus presupuestos y son ahora capaces de
financiar importantes programas de investigacion. Esta tendencia se apre-
cia de forma mas clara en Estados Unidos, donde el DHS (Department for
Homeland Security) gestiona un presupuesto de investigacion de alrede-
dor de 1.200 millones de ddlares anuales (American Association for the
Advancement of Science 2006). Aunque esta cifra queda aun muy alejada
del presupuesto de |1+D del Departamento de Defensa (mas de 70.000
millones de ddlares anuales), es aun mas alta que los presupuestos de 1+D
militar de muchos paises europeos.

Esta demanda emergente es satisfecha por una combinaciéon de empre-
sas con experiencia en el campo de la I+D militar y otras empresas y con-
tratistas «civiles» nuevas en los mercados de «seguridad y defensa». Asi
empresas como la britanica QinetiQ (la parte privatizada de los laborato-
rios del Ministerio de Defensa britanico) esta comercializando productos
en areas como la seguridad aeroportuaria o de aviones comerciales.

La respuesta europea
El punto de partida

NIVELES DE I+D MILITAR Y LA RELACION TRASATLANTICA

El proceso de cambio presentado en las secciones precedentes afectara
de forma diferente a distintos paises. En primer lugar, los niveles de
esfuerzo en 1+D son muy desiguales. El gasto publico en |+D de defensa
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en Estados Unidos se supera en unas cinco veces el de todos los paises
de la Unién Europea juntos. Esta «brecha trasatlantica» existe también a
nivel de gasto militar global y en compras de armamento. Ademas de la
existencia de esta diferencia entre la Unidn Europea en su conjunto y Esta-
dos Unidos, debe tenerse en cuenta que en Europa existen grandes dife-
rencias entre paises: el gasto en |+D de defensa se encuentra altamente
concentrado con un 99% del presupuesto de I+D militar en los paises de
la Union Europea concentrado en seis paises, y s6lo dos paises, Francia
y Gran Bretafa aglutinando el 60% de todo el gasto europeo.

La evolucion del gasto es también heterogénea. Después de los ataques
terroristas de 11-S, el gasto militar norteamericano se ha incrementado
significativamente. Entre los afios 2001 y 2006 los gastos del Departa-
mento de Defensa se incrementaron en un 53%, en gran parte debido a
los costes suplementarios derivados de las guerras en Irak y Afganistan.
Sin embargo, el incremento en el gasto en «|+D, pruebas y evaluacién» ha
sido todavia mayor y siendo estimado en un 58%: en el afio 2006 el gasto
en [+D del Pentagono superaba los 72.000 millones de délares, a los que
se deberia afadir cifras procedentes del Departamento de Energia (por lo
que se refiere, por ejemplo a las inversiones en los laboratorios nucleares)
y del Departamento de Seguridad Nacional (Department of Homeland
Security) (Stalenheim, Perdomo et al., 2007).

Este crecimiento en la I+D financiada por el Departamento de Defensa ha
abierto aun mas si cabe la brecha con Europa. Entre los paises europeos
s6lo Gran Bretafia, Espafia y Suecia han incrementado sus presupuestos
de 1+D de defensa a partir del afio 2001, mientras que en Francia y Alema-
nia los niveles de gasto en investigacion militar permanecen muy por deba-
jo de los del final de la guerra fria. Las razones y consecuencias de estas
diferencia han sido tema de analisis académico y debate politico durante
mas de cuatro décadas (James, 2006). La divergencia en capacidad indus-
trial y militar ha levantado preocupaciones sobre la capacidad de operar
conjuntamente entre ambos lados del Atlantico y sobre la capacidad de la
industria europea de mantener un nivel tecnolégico competitivo. Para el
anadlisis presente, la importancia de la divergencia en los niveles de inver-
sion en 1+D estriba en las diferentes estructuras industriales que se estan
desarrollando en diferentes paises. Las diferencias pueden acentuar la
fragmentacion de la industria de defensa o, dependiendo de su gestion,
ofrecer un incentivo a la especializacion y su integracién a nivel europeo.
Es la inquietud que despierta esta evolucion la que ha llevado al disefio de
varias politicas europeas de colaboracion en materia de 1+D en defensa.
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LA EVOLUCION DE LA POLITICA EUROPEA

Aunque los niveles de gasto en I1+D y compras militares en el conjunto
europeo son mucho mas reducidas que en Estados Unidos, los diferentes
paises europeos han seguido sus propias politicas y estrategias dando
lugar a una acusada fragmentacioén del mercado. Para paliarla se han lan-
zado durante las pasadas cuatro décadas diversas iniciativas europeas de
colaboracién en materia de desarrollo y produccién de armamento. La
necesidad de intensificar la colaboracion para evitar las duplicaciones e
ineficiencias que genera la segmentacion del mercado ha sido sefialada
por analistas repetidamente desde hace mas de 30 afos en términos muy
semejantes a los que se usan actualmente (Facer, 1975). Ello significa que
los avances en este campo han sido muy limitados. La diversidad de ini-
ciativas y la complejidad del entramado institucional que se ha generado
reflejan de hecho las dificultades del proceso de integracién. Asi por ejem-
plo la Agencia Europea de Armamento estima que sélo un 12,3% de las
inversiones en «investigacioén y tecnologia» de los paises miembros se eje-
cutan a través de programas internacionales de colaboracion.

Una gran parte de la colaboracion se realiza a través de acuerdos puntua-
les referentes a proyectos especificos. Sin embargo, desde la creacién en el
ano 1976 del Grupo Independiente Europeo de Programas (IEPG en sus
siglas inglesas) se sucedieron una serie de organizaciones cuyo objetivo era
el promover la cooperacion europea en materia de armamento a través de
programas conjuntos de |1+D y de produccién de sistemas. En concreto el
IEPG y sus sucesores directos —el Grupo de Armamentos de la Europa Occi-
dental (WEAG) y la Organizacion de Armamentos de la Europa Occidental
(WEAQ)- tuvieron como objetivo principal la realizacion de proyectos inter-
nacionales de investigacion para la defensa. Una de las iniciativas mas cita-
das es el Programa EUCLID, iniciado el afno 1990. Aunque iniciativas como
EUCLID se fijaban objetivos muy ambiciosos (el desarrollo de una base tec-
nolégica comun europea de interés para la defensa) las modestas dotacio-
nes presupuestarias con las que contaban no parecian estar a la altura de
los objetivos planteados. Por ejemplo, el montante total invertido en proyec-
tos del Programa EUCLID no superaba los 100 millones de euros anuales,
incluyendo las contribuciones industriales. Se trataba en su mayor parte de
proyectos de investigacion relativamente pequefios y de caracter basico y
exploratorio. Las inversiones, mucho mas elevadas que se realizaban en el
desarrollo de sistemas de armamento especificos eran el resultado de
negociaciones intergubernamentales ad hoc y se gestionaban a través
de organizaciones establecidas a la medida de cada proyecto.
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Los recursos que se destinaban a organizaciones de caracter multinacio-
nal pensadas para gestionar carteras de proyectos y avanzar de esta
forma hacia la creacién de un mercado Unico de defensa europeo conti-
nuaron siendo muy limitados a pesar de la busqueda perenne de estruc-
turas institucionales nuevas. Asi, cuando la Agencia Europea de Defensa
(AED) se cre6 en junio del 2004, para contribuir a la modernizacion y
refuerzo de las fuerzas militares europeas, coordinar las compras de
armamento de los diferentes paises miembros, consolidar la industria
militar europea, y eliminar la duplicacion de la [+D entre otros objetivos,
se le dot6 de un personal total de 80 personas y un presupuesto anual de
unos 25 millones de euros. Al ser sus objetivos tan amplios, tales dota-
ciones se dispersan en una estructura institucional compleja, que agluti-
na las responsabilidades de las anteriores WEAO y WEAG, y que se
estructura en cuatro Direcciones Generales, una de las cuales se encar-
ga del area de «investigacién y tecnologia». El futuro de esta Direccidn
General esta siendo objeto de intenso debate. De nuevo se reclama que
juegue un papel central en la organizacion de la 1+D de defensa europea,
y un estudio pidié que se le asignase un presupuesto anual de tecnolo-
gia e investigacion de 200 millones de euros (Flournoy, Smith et al., 2005);
una cantidad mas elevada que la que gestionaba la IEPG pero muy
pequefa si se la compara con los presupuestos de |1+D de defensa de los
principales paises miembros.

De este modo, los programas de |+D de defensa europeos gestionados
y controlados por organizaciones internacionales contindan represen-
tando una parte muy pequefia de la 1+D de defensa europea. A pesar de
la multitud de iniciativas lanzadas, la estructura y orientacion de la poli-
tica de |+D de defensa continda siendo controlada por decisiones
gubernamentales tomadas a nivel nacional, al menos por lo que se refie-
re a los programas de defensa tradicionales gestionados originalmente
por Ministerios de Defensa y sus agencias. Sin embargo, las secciones
iniciales de este capitulo indicaban los cambios tecnoldgicos y estraté-
gicos que estaban llevando a la «apertura» del sistema de innovacion
militar, apuntando por ejemplo a los cambios institucionales que la con-
fluencia entre politicas de defensa y de seguridad iba a provocar. En el
marco europeo el principal de estos cambios se refiere al papel directo
que la Comisién Europea estd empezando a asumir en la financiacién de
investigaciones en el campo de la seguridad que son también relevan-
tes para la defensa militar. La seccion siguiente analiza estos cambios
concentrandose en la evolucién reciente de las politicas de 1+D impulsa-
das por la Comisién.
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LA NUEVA AGENDA POLITICA: DEFENSA Y SEGURIDAD
EN LA UNION EUROPEA

Los escollos para superar la fragmentacion de la industria militar europea
y de sus esfuerzos de investigacion se plasman en las dificultades de la
Unién Europea para intentar jugar un papel en la coordinacion y desarro-
llo de una politica europea de I+D de interés para la defensa. Los cambios
tecnoldgicos y politicos que hemos analizado en las secciones preceden-
tes y la apertura del sistema de innovacion militar han facilitado la inter-
vencion de los organismos de la Unién Europea en la politica de 1+D de
seguridad y defensa. Como veremos en esta seccion se trata, sin embar-
go, de una intervencién que se sustenta en la ambigliedad que esta gene-
rando la emergencia de una nueva situacion tecnoldgica y politica. El
ejemplo de las politicas de seguridad y defensa de la Unién Europea ilus-
tra la dificultad de generar las nuevas arquitecturas institucionales nece-
sarias para afrontar la nueva situacion tecnologica y estratégica.

La Comision Europea ha lanzado un programa sobre investigacion en
seguridad, parte del VIl Programa-Marco y con anterioridad financio varios
proyectos de investigacion bajo el marco de una accion preparatoria. Entre
sus objetivos figura «el desarrollo de tecnologias y conocimiento para
construir las capacidades necesarias para asegurar la seguridad de los ciu-
dadanos frente a amenazas como actos de terrorismo y el crimen (organi-
zado), los desastres naturales y accidentes industriales», y el estimulo a la
cooperacion entre proveedores y usuarios de soluciones de seguridad civil,
y la mejora de la competitividad de la industria de seguridad europea
(Council of the European Union 2007). La inclusion de los desastres natu-
rales en el seno de agencias y programas cuyo objetivo es la «seguridad»,
sigue la pauta establecida por el DHS norteamericano que también incluye
la lucha contra los efectos de los desastres nacionales al lado de sus prin-
cipales objetivos que giran alrededor de la lucha antiterrorista.

El Documento no define lo que entiende por «industria de seguridad» pero
subraya que el tema de seguridad «mantendra una orientacion exclusiva-
mente civil». Sin embargo, mas tarde, el mismo Documento manifiesta
que «reconociendo que la investigacién en seguridad cubre areas de tec-
nologia dual relevantes tanto para aplicaciones militares como civiles, la
coordinacién con la AED, quien consultara a los Estados miembros sobre
la existencia de programas nacionales, asegurara la complementariedad
siempre que ésta sea necesaria». A través de un complicado juego de
palabras, el Documento reconoce de esta forma que el programa de segu-
ridad es «exclusivamente» civil, pero que cubre areas de uso dual (con lo
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cual implicitamente se reconoce que no puede ser exclusivamente civil).
Por una parte la Comisiéon Europea parece hacer un gran esfuerzo para
mantener una estricta separacion entre actividades civiles y militares y al
mismo tiempo reconoce implicitamente que tal esfuerzo es futil.

Las razones que explican la complejidad y contradicciones de esta formu-
lacion de objetivos incluyen, entre otras, la tradicional oposicion de algu-
nos paises miembros a la «militarizacion» de la Unién Europea: los temas
militares no entraban dentro del ambito de actuacién de la Comisién y su
mera mencién se evitaba a toda costa. Esta situacion ha cambiado lenta y
progresivamente. En primer lugar, el Tratado de Maastricht introdujo la Poli-
tica Extrerior de Seguridad Comun (PESC) como una de las bases sobre
las que descansaba la Unién Europea, aunque en su articulo J14 dejaba en
manos de la Unién Europea Occidental (UEQ) la elaboracion e implemen-
tacion de decisiones en areas relacionadas con la defensa. Este paso
suponia un intento de incluir los temas de seguridad y defensa en el ambi-
to de actuacioén de la Union Europea, pero al mismo tiempo mantenerlos
institucionalmente separados del ambito civil (la UEO era una organizacion
internacional que se habia creado independientemente de la Unién Eu-
ropea y tenia sus propios miembros, recursos, tratados y regulaciones).

Este intento de separacion institucional fue progresivamente abandonado.
El Consejo de la Unién Europea celebrado en Colonia el 1999 transfirio las
actividades de la UEO a la Unién Europea, y nombré un «alto representan-
te» de la Union Europea para la PESC. Sus actividades se concentrarian
explicitamente en las llamadas misiones de Petersberg (operaciones de
mantenimiento de la paz, humanitarias y de rescate, pero también el uso
de la fuerza militar en la gestion de crisis internacionales y en operacion
de «creacidon de paz». Finalmente, el establecimiento en julio del 2004
de la AED explicitamente incluia entre sus responsabilidades, tareas de
caracter militar. Los principales objetivos de la AED son la mejora de las
capacidades de defensa en el area de gestion de crisis y el apoyo al Poli-
tica Europea de Seguridad y Defensa (PESD). Para conseguir estos obje-
tivos la Agencia apoyara la cooperacion europea en materia de armamen-
tos y la colaboracién en 1+D de defensa.

La creacion de la AED como una Agencia de la Unién Europea represen-
ta un paso importante en la participacion explicita de la Unién Europea en
temas de defensa. Sin embargo, las actividades de la AED se organizan
de forma flexible al tratarse de una organizacién de participacioén volunta-
ria. De esta forma un pais de la Unién Europea (Dinamarca) no es «Esta-
do miembro participante» en la AED, y existen actividades de la Agencia
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en la que participan paises que no son miembros de la Unién Europea.
Noruega, por ejemplo, participa en el Programa de Inversién Conjunta en
Investigacion y Tecnologia de Defensa en Proteccién de Fuerzas, una ini-
ciativa en la que no participan algunos Estados miembros de la AED como
Letonia, Lituania y Rumania.

La situacion institucional en 2007 continda siendo confusa. Aunque la
mayor parte de las responsabilidades y actividades de la UEO se han tras-
ladado a cuerpos de la Union Europea, la UEO continda existiendo formal-
mente. El resultado es una red compleja de organizaciones, formadas por
diferentes Estados miembros (los paises miembros de la Union Europea,
AED y UEO no son los mismos), con responsabilidades cambiantes y
ambiciosos objetivos que incluyen tanto tareas propiamente militares
como de seguridad. La confusion puede atribuirse en parte a que algunos
paises miembros y grupos politicos continlan oponiéndose a la transfe-
rencia de responsabilidades de tipo militar a la Unién Europea. En este
contexto el mezclar objetivos de seguridad y defensa vagamente defini-
dos con la proteccion frente a catastrofes naturales, accidentes industria-
les y otros objetivos civiles ayuda a retener la apariencia de un ambito de
actuacion civil, pero difumina aun mas si cabe la frontera entre activida-
des militares y civiles. En el seno de la Union Europea la confusién con-
ceptual ha ayudado a establecer un terreno ambiguo que permite estable-
cer las bases de un desarrollo institucional sin existir un consenso sobre
los objetivos politicos de las nuevas instituciones.

De este modo, la Comisién Europea puede por ejemplo financiar proyec-
tos de investigacion relevantes para fines militares, al mismo tiempo que
mantiene que el Programa es «exclusivamente civil». Varias de las areas
incluidas en el Programa de Investigacion sobre Seguridad del VII Progra-
ma-Marco son de directo interés para el usuario militar; por ejemplo,
«interconectividad e interoperabilidad», «integracion de sistemas de segu-
ridad» y «vigilancia inteligente y seguridad de fronteras». Entre las empre-
sas que participan en estos nuevos programas europeos de I+D se inclu-
yen divisiones de las principales empresas de armamento europeas, como
BAE Systems o EADS, junto a empresas nuevas en estos mercados.

Conclusiones: mirando al futuro
Durante la segunda mitad del siglo XX tanto analistas como funcionarios

y politicos podian mantener una idea relativamente clara de lo que cons-
tituia una tecnologia militar, y de qué empresas formaban parte de la
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industria militar. Un sistema de innovaciéon «cerrado» proporcionaba un
objeto claro de accién politica, como sujeto de apoyo o como blanco de
criticas. La actividad militar podia definirse con cierta precisién, asi como
las instituciones, tecnologias y empresas que se asociaban a la misma. La
tecnologia militar podia separarse de la civil, aunque surgidé un campo
intermedio de tecnologias aplicables a los dos ambitos y al que normal-
mente se referia como «tecnologias de uso dual». Las tecnologias de uso
dual presentaban problemas desde el punto de vista de su control y regu-
lacion, asi como oportunidades de negocio al permitir la explotacion de
las inversiones en I+D en mercados mucho mas amplios que los que
constituian el objetivo primordial de la inversion.

Este capitulo ha argumentado que esta situacion, relativamente clara, esta
desapareciendo. El amplio abanico de potenciales problemas de seguri-
dad, la falta de criterios para delimitar el ambito de las tecnologias de
defensa y seguridad, y el amplio y creciente numero de tecnologias con
aplicaciones militares y en el ambito de la seguridad haran cada vez mas
dificil definir la «produccion militar» y diferenciarla del resto de la econo-
mia. El creciente uso de componentes y subsistemas de origen civil en
sistemas de armamento y la diversificacion y comercializacion de los OPI
de defensa difuminaran las barreras que tradicionalmente habian delimita-
do la investigacion y produccién militares. El sistema de innovacion mili-
tar-seguridad dejara de ser un mundo cerrado.

En el futuro inmediato el cambio de la relacién entre industrias de seguri-
dad y militares sera especialmente importante. Hasta ahora la seguridad
nacional ha sido el objeto de instituciones estatales especializadas, sepa-
radas de las instituciones encargadas de la defensa militar. Esta separa-
cion se traducia en diferentes sistemas de compras, y diferentes formas
de apoyar e integrar el cambio tecnolégico. Los diferentes sistemas tec-
nolégicos que surgieron como consecuencia de esta separacion estan
empezando a converger. Ello plantea varios problemas inmediatos. El
mismo concepto de I1+D de defensa, y otros términos como «tecnologias
duales» pierden relevancia en un contexto de expansiéon de las tecnolo-
gias relevantes para la seguridad, de apertura del sistema de innovacion
militar, y de entrada de nuevos actores institucionales como por ejemplo
los Ministerios del Interior, u organismos internacionales como la Union
Europea. Actualmente campos de investigacion como la biotecnologia ya
se encuentran bajo la vigilancia de instituciones militares y de seguridad
(McLeish, 2006). El papel de los controles sobre la exportacién de tecno-
logias, que en el pasado se habia concentrado en impedir la exportacion
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de tecnologias de posible aplicacion militar a paises hostiles, se amplia
ahora a la difusioén incluso dentro del propio pais de informacién que
pueda considerarse «sensible». Asi por ejemplo la legislacion norteameri-
cana ha incluido durante los ultimos afos nuevos sistemas de control de
acceso a laboratorios civiles, la clasificacién y re-clasificacion de materia-
les ya publicados, la retirada de informacion de las paginas web de agen-
cias federales, la retencion de informacion «sensible pero no clasificada»
(una nueva categoria que puede aplicarse a informacion cientifica ante-
riormente de libre acceso), y la ampliacion en el numero de agencias y
organismos publicos civiles autorizados a clasificar documentos como
restringidos, secretos, etc. (Knezo, 2002).

La confluencia entre consideraciones de caracter militar y de seguridad
nacional afectara pues a la regulacién de las actividades cientificas duran-
te las préximas décadas. Existe preocupacion entre los ambitos cientifi-
cos y académicos sobre los efectos que estas nuevas regulaciones pue-
den tener sobre el flujo de informacién cientifica y el acceso a los
laboratorios y otras instalaciones por parte de estudiantes extranjeros,
los cuales en Estados Unidos por ejemplo representan una proporcién
importante y creciente de los alumnos de posgrado en carreras cientificas
y técnicas (Knezo, 2002). Temiendo la imposicion de regulaciones desde
el exterior, algunos expertos han hecho llamadas a la participacion mas
activa de la comunidad cientifica en el desarrollo de controles de seguri-
dad que, al mismo tiempo, tomen en consideracion las practicas y normas
de la comunidad cientifica (McLeish and Nightingale, 2005). Independien-
temente de las posibilidades de éxito que tal enfoque, lo que se esta pro-
poniendo es la colaboracién de la comunidad cientifica (civil) en el esta-
blecimiento de normas y controles asociados a objetivos de seguridad y
defensa.

Por otra parte, la l6gica econémica que ha llevado a la apertura del siste-
ma de innovacién militar continuara en el contexto mas complejo al que
nos enfrentamos ahora. El elevado coste de los sistemas militares y de
seguridad continuara proporcionando incentivos para que las organizacio-
nes compradoras y sus proveedores busquen, siempre que sea posible,
mercados mas amplios donde aplicar las nuevas tecnologias y de esta
forma distribuir sus costes de I+D entre una base mas amplia de clientes.
Asi por ejemplo el elevado coste de implementacion de un sistema para la
deteccién temprana de epidemias causadas por ataques bioterroristas
pueden justificarse porque exactamente el mismo sistema puede también
aplicarse a la deteccién de brotes epidémicos de enfermedades comunes
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como la gripe. Ello sugiere sin embargo, la necesidad de coordinar politi-
cas de caracter civil con las de seguridad-defensa siempre que sea posi-
ble la difusién y aplicacion de tecnologias en contextos diferentes. Ya
hemos visto para el caso europeo las dificultades que tal coordinacion
entrafa. La Union Europea estd intentando separar formalmente estos
ambitos de actuacion y al mismo tiempo coordinarlos, aceptando, de
facto, que tal separacion no es a la practica posible. Estas paradojas sur-
gen en contexto de cambio tecnoldgico y politico y subrayan las dificulta-
des del proceso de transicidon al que nos enfrentamos.

Finalmente, este capitulo ha subrayado las dificultades institucionales y el
lento avance en la coordinacion de las politicas de 1+D de defensa (y segu-
ridad) de los paises europeos. Nuestra discusion de la evolucion de las
politicas europeas de investigacion se ha centrado en la organizacion de
programas publicos de caracter internacional. Sin embargo, la evolucién y
organizaciéon de la investigacién basica y aplicada, y la del desarrollo de
nuevos productos y sistemas es diferente. Los programas de investigacion
internacionales financiados por la AED, el Programa-Marco, y en su tiem-
po la WEAG se concentran normalmente proyectos de investigaciéon basi-
cay aplicada, a una cierta distancia del desarrollo de sistemas. Los progra-
mas gestionados por la Organizacion Conjunta de Cooperacién en Materia
de Armamento se orientan al desarrollo y produccion de sistemas concre-
tos, asi como la mayoria de programas de programas de colaboracion fruto
de acuerdos intergubernamentales. De hecho aunque la colaboracién en
investigacion basica y aplicada gestionada a través de organismos interna-
cionales tenga un volumen muy pequefio, los proyectos conjuntos interna-
cionales son la norma en Europa cuando se trata del desarrollo y compra
de complejos sistemas de armamento. La mayor parte de estas activida-
des de desarrollo se ejecutan en empresas, mientras que la investigacion
basica y aplicada se lleva a cabo por una variedad mas amplia de organi-
zaciones, incluyendo ademas de las empresas a organismos de investiga-
cion tanto publicos como privados, y universidades.

Asi la investigacion basica y aplicada contintia disefiandose y realizando-
se a nivel nacional y a menudo es ejecutada por grandes centros de inves-
tigacién especializados en el campo de la defensa. En cambio, el alto
coste del desarrollo y produccion de complejos sistemas de armamento
hace que los paises no puedan por si solos afrontar su desarrollo. Sin
embargo, este tipo de colaboracion se negocia y estructura proyecto a
proyecto, a nivel gubernamental y se resiste a la coordinacién a través
de agencias internacionales o a la aceptacion y aplicacion de «normas de
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conducta» de caracter internacional. El mercado europeo de la defensa
continta fragmentado.

La industria de defensa europea tradicional ha avanzado hacia una base
comun europea de forma muy lenta y compleja. Por una parte hemos asis-
tido a la creacion de empresas y grupos multinacionales de defensa; pero
por otra parte los mercados militares contintian definiéndose a nivel nacio-
nal primandose el apoyo de las capacidades de |1+D y de produccién loca-
lizadas dentro del mismo territorio nacional. Por tanto podemos afirmar
que la emergencia de estructuras corporativas de caracter internacional
no abre por si sola el camino hacia la internacionalizacién o «europeiza-
cion» de la industria de defensa. Nos enfrentamos a una situacion en la
que diferentes tendencias e inercias empujan al sistema en direcciones
diferentes. El control de los clientes publicos de caracter nacional sobre el
desarrollo y compra de sistemas de armamento, supone de hecho un
escollo a la internacionalizacién y racionalizacion a nivel europeo de la
produccion de sistemas de armamento. Sin embargo, este articulo ha
argumentado que el sistema de innovacién militar se esta abriendo y que
el control que los clientes militares podian ejercer sobre el proceso de
innovacion y la configuracion de los sistemas que adquirian y operaban se
esta disipando.

En este contexto, la integracion empresarial en grupos internacionales
puede ser mas significativa. Poco a poco las estrategias de las empresas
internacionales relacionadas con la defensa podran adoptar una logica
corporativa que no tiene porque converger con los deseos de los gobier-
nos nacionales. Por ejemplo, la presién econdémica sobre Airbus le empu-
ja a seguir una politica mas flexible de subcontratacién en busqueda de
una mayor eficiencia productiva, buscando proveedores externos a la
empresa que ofrezcan mejores productos y mejores precios, independien-
temente del pais en el que se localicen. Aunque esta dinamica viene
empujada por las operaciones civiles de Airbus, el impacto que tales res-
puestas tendran sobre la estructura de la produccion militar dependera del
grado de integracion existente entre los dos ambitos de produccion. En
otras palabras, la apertura del sistema de innovacion militar que este capi-
tulo ha analizado supone un factor clave del proceso de internacionaliza-
cion de la produccion militar. En paralelo, la industria militar esta em-
pezando a usar enfoques similares; asi por ejemplo, el componente
internacional del avién de combate Joint Strike Fighter liderado por la nor-
teamericana Lockheed Martin no se apoya en acuerdos de compensacio-
nes sino que selecciona de forma competitiva a los proveedores de com-
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ponentes y subsistemas independientemente del niumero de unidades
que cada nacién participante adquiera.

Al abrirse la industria a tecnologias comerciales, y apartarse el comprador
militar de la definicion y configuracion de los sistema de defensa que
adquiere, la estructura industrial se abrira, no tan sélo a nuevos proveedo-
res civiles, sino a empresas de otros paises. De esta forma es de esperar
que la concentracion de la industria de defensa europea por lo que se
refiere a su propiedad conduzca de facto a una integracién internacional.

Estos cambios tienen importantes repercusiones para el futuro de las poli-
ticas industriales de defensa. Este capitulo no ha analizado el caso espa-
fol, pero ha identificado tendencias de caracter general cuyas implica-
ciones afectaran, aunque de forma diferente, a todos los paises con
actividades de I+D y produccion relacionadas con la defensa. En el caso
espanol deberiamos plantearnos las repercusiones que un sistema de
innovacion militar abierto tendra sobre paises cuya industria militar ocu-
paba un lugar intermedio por su capacidad tecnolégica. Tradicionalmen-
te, paises como Espafa han usado las compras de defensa para estimu-
lar la innovacion relacionada con la defensa y desarrollar una base
industrial en sectores de alta tecnologia. Ello es posible cuando las deci-
siones sobre la localizacion de las actividades productivas son dictadas,
directa o indirectamente, por el comprador.

Este capitulo ha argumentado que el comprador esta perdiendo esta
capacidad a medida que el sistema de innovacién militar se vuelve mas
abierto. Siempre existiran, sin embargo, ambitos muy especializados de
produccién militar donde se conservaran las caracteristicas del sistema
cerrado de innovacién: tecnologias estratégicas, altamente especializadas
y con ninguna o poca aplicacion civil (como los disefios de aviones y navi-
os furtivos, o el disefio y produccién de explosivos nucleares). Dentro de
estos ambitos restringidos la politica industrial defensa podria aun regirse
por los mismos criterios con los que se regia durante la guerra fria. Pero
en la mayoria de las actividades tecnoldgicas e industriales relacionadas
con la defensa y la seguridad, la capacidad del comprador para influen-
ciar la estructura de la industria proveedora va a disminuir, tanto en paises
al frente del desarrollo tecnolégico, como Estados Unidos, como en pai-
ses intermedios.

Los OPI en defensa han sido otro instrumento crucial que los Ministerios
de Defensa y agencias han usado para mantener una capacidad cientifica
y tecnolégica propia. Hemos visto como estas organizaciones también se
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estan abriendo a dinamicas civiles a través de iniciativas de comercializa-
cién, privatizacién, o simplemente a través de la transferencia de las acti-
vidades de I+D a otras organizaciones. En un pais como Espana los labo-
ratorios publicos de defensa han jugado tradicionalmente un papel mas
reducido (concentrandose en actividades de asesoramiento, certificacion,
y desarrollos tecnolégicos puntuales) que el que desarrollaban sus orga-
nizaciones hermanas en paises de mayor dimensién y con industrias de
defensa mas avanzadas. Su dimension y capacidad limitada probable-
mente circunscriban las posibilidades abiertas para su posible reforma.
Sin embargo, el futuro papel y organizacion de los laboratorios de defen-
sa deben adaptarse a la nueva situacion. Parece evidente que las estruc-
turas rigidas, funcionariales, y «cerradas» que caracterizaron el periodo de
la guerra fria no son las adecuadas para la nueva situacién, pero las estra-
tegias especificas para su apertura deberan disefiarse prestando atencion
al contexto especifico en el que operan, sus capacidades, y el papel que
deberan desempenfar en un futuro inmediato.
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