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Introduccion

En un articulo titulado «Los costes de la PESCD» (Boletin de Informacién del CESEDEN
namero 276) traté de esbozar una panoramica general de la financiacién de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun/Politica Exterior de Seguridad y Defensa (PESC/PESD).
Dejaba para un estudio posterior, el analisis de la financiacion de los gastos derivados
de operaciones de la Unién Europea con implicaciones militares o de defensa.

Cuando escribo estas lineas, nos hallamos inmersos en el Estado Mayor de la Unién
Europea (EMUE) en la preparacién del relevo de la Operacién Allied Harmony de la Orga-
nizaciéon del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en FYROM. Aunque mucha documenta-
cién es todavia clasificada, creo que es posible ofrecer ya una vision —alin no muy
exhaustiva— sobre cOmo se va a hacer frente a los gastos derivados, no sélo de ésta, sino
también de cualquier otra accién militar liderada por la Unién.

El Tratado de Maastricht (1992) y, en especial, el Tratado de Amsterdam constituyen las
principales fuentes juridicas con respecto a la PESC y a la PESD.

Ambos articulan nuevas herramientas en el nivel politico y diplomético y en el de la
accion militar y de seguridad que han demandado hallar una solucién a fin de:

— Establecer formulas efectivas y fiables para una rapida financiacion de las operacio-
nes militares de gestién de crisis.

— Alcanzar un desarrollo coordinado y coherente entre los instrumentos comunitarios y
los nuevos instrumentos disponibles en los ambitos de la PESC/PESD.

Antecedentes

Afo 2001

El proceso para la financiacion de este tipo de operaciones comienza en enero de ese
afo, cuando en el anexo segundo del Documento «Sugerencias de los procedimientos
para una coherente y completa gestion de crisis por la Union Europea» el Secretariado
General hace un primer acercamiento a los mecanismos financieros para dotar a la Union
de una capacidad militar en este campo.

Posteriormente, en abiril, el alin interino EMUE elabora un dossier denominado «Lista orien-
tativa de costes comunes» donde se compara los distintos sistemas financieros de otras
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organizaciones internacionales: Union Europea Occidental (UEO), OTAN, Organizacién de
Naciones Unidas (ONU) y Organizacion para la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE).

En octubre, tras el debate de sucesivos borradores tanto en el Comité de Representantes
Permanentes (COREPER) como en el Comité Politico y de Seguridad (COPS), la Presi-
dencia belga presenta un documento conteniendo tres posibles alternativas de financia-
cion de las operaciones militares o con repercusiones de defensa de la Unién Europea:

— Opcibn a: todos los costes son comunes.

— Opcién b: minimo de costes comunes considerandose los restantes costs lie where
they fall y sufragados por tanto por los Estados miembros. (Esta es la formula apli-
cada en la OTAN).

— Opcidn c: solucién intermedia buscando un equilibrio entre las dos anteriores. Los
costes comunes se constituirian en base a las siguientes consideraciones:

— Cuando fuese dificil separar los elementos «nacional» y «comun».

— Cuando su justificacion fuera administrativa y contablemente dificil.

— Cuando no hubiese una gran variacion en el coste unitario (0 en su definicion o
préactica nacional) entre los Estados miembros.

Todas ellas contemplan sélo los costes adicionales y para cada una se detallan sus impli-
caciones legales, politicas y operativas. Se acompafan también unos anexos explicati-
vos de como se distribuirian seis grandes categorias de costes en cada opcion.

El COREPER decide la continuacién de los trabajos sobre la base de la opcién c y la
posible instauracién de un fondo de gestion de crisis.

Se estima que la interpretacion mas amplia del concepto «coste adicional» representa menos
de la mitad de los costes totales de una operacion. Por tanto, en todas las opciones mas del
50% de los costes totales serian cubiertos con cargo a los presupuestos nacionales.

En diciembre, el informe sobre la PESC/PESD de la Cumbre de Laeken incluye en el
punto concerniente a la operatividad, los aspectos econémicos de las acciones militares
y urge a la Presidencia entrante a la finalizacion de los estudios en esta materia.

Afio 2002

La Presidencia espafiola presenta en febrero un documento de compromiso en el que se
propone que el concepto Unién Europea de financiacion comudn cubra:
1. Los costes adicionales de los cuarteles generales, distinguiendo entre:
— Administracion.
— Personal local.
— Comunicaciones.
— Transporte/viajes.
2. Los costes incurridos para proporcionar apoyo a las fuerzas en su conjunto, sepa-
rando:
— Medios de transporte.
— Construcciones.
— Sistemas de equipamiento adicional.
— Asistencia médica.
— Comunicaciones.
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Aparece el establecimiento de un presupuesto recopilador de la financiacién de los cos-
tes comunes y la creaciéon de un fondo de puesta en marcha que cubriria los gastos de
preparacion de una operacion y los de prefinanciacion, sefialandose también cuales
serian sus fuentes y su administracion. Esta Ultima idea no es del agrado de los paises
del «nucleo duro» de la Union Europea (Alemania, Francia y Gran Bretaiia). Otros solici-
tan una lista mas clara de los costes comunes y su definicion.

A finales de mayo, la Presidencia, con el apoyo del Secretariado General, redacta un pri-
mer documento oficial sobre «La financiacion de las operaciones militares o con impli-
caciones de defensa». Se desata entonces una fuerte polémica sobre la inclusiéon o no
en la lista de costes eligibles como comunes, de los costes de transporte en la catego-
ria de «costes incrementales para prestar apoyo a las fuerzas en su conjunto».

Tras sucesivas versiones y revisiones, el 16 de junio se alcanza un consenso a nivel del
COREPER y al dia siguiente, el Consejo de Asuntos Generales reunido en Luxemburgo,
aprueba el Documento 10.155/02 referencia para la atribucion de los costes de las ope-
raciones militares lideradas por la Union Europea. La solucion econémica propuesta
constituye una base general. En concreto, quedan pendientes, entre otros, estos aspec-
tos:

— La posible necesidad de un presupuesto separado para los costes comunes de la
Union Europea asi como de un control y de una auditoria adecuados en relacion con
los ingresos y los gastos de dicho presupuesto.

— Los mecanismos para la liquidacion de cuentas posterior a la operacion, teniendo en
cuenta aquellos casos en que inversiones que correspondan a Estados miembros
concretos se hayan imputado a la financiacién comun.

— Los criterios para las contribuciones de terceros paises.

El 18 de septiembre el COREPER encomienda al Comité de Relaciones Exteriores la con-
duccidn de estos trabajos.

Ao 2003

A finales de enero, el Comité de Relaciones Exteriores presenta para aprobacion del
COREPER lo que podria denominarse como «paquete financiero general» compuesto por
tres documentos fundamentales. Los dos primeros tratan de las modalidades para asegu-
rar la financiacion de una operacion militar liderada por la Union Europea. Ambos adjuntan
una lista detallada de los costes eligibles para su financiacién en comun. El dltimo alude a
la eventual participacion de Estados terceros en la carga financiera de las operaciones. Los
tres representan un punto de partida para la financiacion de futuras operaciones militares
lideradas por la Union Europea y son modelos que podrian requerir adaptaciones a cada
caso particular de operacion, antes de ser aprobados por el Consejo.

No obstante, varias de las cuestiones identificadas en el Documento aprobado el 17 de
junio contindian en suspenso y deberan ser abordadas urgentemente. En particular:

— Las modalidades financieras segun las cuales la Union tendra acceso a los medios y
capacidades de la OTAN y que deberan ser objeto de discusiones con la Alianza.
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— EI problema del almacenamiento y mantenimiento de los equipos financiados en
comun. Tales equipos pueden ser cedidos o vendidos pero, en la hipotesis de que
ello no fuera posible, seria necesario almacenarlos. Surgiria entonces la cuestion de
su depdésito y sostenimiento, fuera de toda operacion.

— La creacién de un posible fondo inicial y permanente para abordar los costes prepa-
ratorios comunes. Varios Estados miembros lo defienden aduciendo que permitiria
hacer frente a operaciones militares o de defensa lanzadas con un preaviso muy
corto. Otros, por el contrario, opinan que la alternativa del «mecanismo financiero»
cubre ya la posibilidad de una rapida financiacién al contemplar una llamada de fon-
dos inmediata.

Marco legal

Recordemos que el marco legal para la financiacion de los costes de la PESC/PESD se
encuentra en los principios establecidos en el titulo quinto del Tratado de la Unién Eu-
ropea (TUE). Concretamente su articulo 28 distingue tres tipos de gastos:

1. Gastos administrativos, que deberan cargarse al presupuesto de las Comunidades
Europeas en el entendido de que tales gastos correran a cuenta de la instituciéon que
los haya realizado (independientemente de que sean ocasionados por operaciones
con aspectos militares o de defensa).

2. Gastos operacionales, que, en principio, se imputaran también al presupuesto de las
Comunidades Europeas, excepto si surgen de operaciones con implicaciones milita-
res o de defensa y cuando el Consejo, por unanimidad, decida otra cosa, en cuyo
caso, deberan sufragarse por los Estados miembros en proporcion a su Producto
Nacional Bruto (PNB), a menos que el Consejo, de nuevo por unanimidad, modifique
este criterio.

Edificio sede
del EMUE en la calle
Kortenberg, 150-158
de Bruselas.
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3. Gastos operativos derivados de operaciones con implicaciones militares o de defen-
sa, que deberan ser financiados por los Estados miembros en proporcién a su PNB, a
menos que el Consejo, por unanimidad, decida otra cosa. Los Estados miembros
cuyos representantes en el Consejo hayan realizado una declaracion formal manifes-
tando su «abstencién constructiva», no seran obligados a su financiacion. Por tanto,
en caso de una operacién militar, esto implicaria que esos Estados miembros acepta-
rian que tal operacion se llevase a cabo en nombre de la Unién Europea, pero no toma-
rian parte en ella (y consecuentemente, no se verian obligados a financiarla).

Marco financiero

El cuadro financiero para hacer frente a los costes derivados de una operacién de la
Union Europea con aspectos militares o de defensa viene dado por:

— El Documento 10.155/02 «Financiacion de operaciones con aspectos militares o de
defensa» aprobado por el Consejo el 17 de junio de 2002. Este es el documento base
en esta materia.

— El denominado «Paquete financiero general» compuesto por:

— EI Documento 5.491/1/03 «Modelo de decision del Consejo relativa al estableci-
miento de un mecanismo de financiacién con objeto de costear una operacion de
la Union Europea con repercusiones en el ambito militar o de la defensa» de 21
de enero de 2003.

— El Documento 5.493/1/03 «Modelo de decision del Consejo relativa al estableci-
miento de un procedimiento de financiacion anticipada de una operacion de la
Unidn Europea con implicaciones militares o de defensa» de 21 de enero de 2003.

— El Documento 5.455/03 «Contribucion de los Estados terceros a la financiacion
de operaciones de la Union Europea con aspectos militares o de defensa» de 17
de enero de 2003.

Es importante resaltar que estos tres documentos son «modelos» que habran de ser
adaptados al caso concreto de cada operacion.

El examen en profundidad del mecanismo de financiacion asi como de la formula de pre-
financiacion alargaria en exceso el presente articulo. Quizas en el futuro haya una opor-
tunidad de explicarlos con mas detenimiento.

Vamos a centrarnos pues en el analisis del documento base y en la regulacion de la par-
ticipacion de los Estados terceros en la financiacion de este tipo de operaciones.

Financiacion de operaciones
con aspectos militares o de defensa

El Documento 10.155/02 define como operacion con implicaciones militares o de defensa
toda aquella que conlleva el uso de recursos militares para tareas castrenses o el empleo
de recursos no militares —por ejemplo asistencia médica o medios de transporte— estre-
chamente relacionados con la operacién militar en su conjunto. Esto excluye por tanto el
aspecto de policia de una operacion, la utilizacién de recursos logisticos militares para
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prestar asistencia, etc.; estos gastos no se consideran como de caracter militar o perte-
necientes al ambito de la defensa.

Para la financiacion de las operaciones Unién Europea con aspectos militares o de
defensa se fijan tres categorias de costes:

Costes comunes

Que son aquellos que no pueden imputarse a un Estado miembro de los que participan
en una operacion de gestidn de crisis. Los costes comunes seran cubiertos por los Esta-
dos miembros de acuerdo con una féormula de reparto basada en el PNB. El concepto
de financiacién comun de la Unién Europea cubre restrictivamente dos grandes grupos de
elementos suplementarios o adicionales:

— Costes adicionales de los cuarteles generales (méviles o fijos) para las operaciones
dirigidas por la Unién Europea.
— Costes adicionales relativos a la prestacion de apoyo a las fuerzas en su conjunto.

COSTES ADICIONALES DE LOS CUARTELES GENERALES (MOVILES O FIJOS)
PARA LAS OPERACIONES DIRIGIDAS POR LA UNION EUROPEA

Aqui pueden considerarse los gastos de:

— Transporte.

— Administracion.

— Personal contratado localmente.

— Comunicaciones.

— Desplazamientos o viajes en la zona de operaciones del Cuartel General.
— Cuarteles e infraestructuras de alojamiento.

— Informacién publica.

— Representacion y hospitalidad.

Los costes de transporte cubren los movimientos de y desde el teatro de operaciones
para desplegar, sostener y replegar los distintos cuarteles generales, sean de fuerzas o
de mandos componentes. Por el contrario, los gastos de desplazamientos o viajes en el
area de operaciones del cuartel general abarcan los relacionados con el transporte en
vehiculos u otros medios vy fletes, incluyendo:

— Los viajes de los refuerzos nacionales y de visitantes.

— EI consumo de combustible por encima del que corresponde al nivel normal.

— El alquiler de vehiculos adicionales.

— Los viajes oficiales entre el lugar donde se ubica el mando operativo y Bruselas.
— Los seguros contra terceros impuestos por algunos paises.

COSTES ADICIONALES RELATIVOS A LA PRESTACION
DE APOYO A LAS FUERZAS EN SU CONJUNTO

Estarian aqui comprendidos los de:

— Infraestrutura.

— Equipamiento adicional esencial.
— Marcas identificativas.

— Asistencia médica.
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Costes que, al inicio de una operacion, el Consejo debe decidir caso por caso,
teniendo en cuenta sus particulares circunstancias, si se financian en comdn o no

Estos seran los costes adicionales de las fuerzas para su:

— Transporte.
— Acuartelamiento y alojamiento.

Costes individuales

Que seran todos los demas y que se financiaran con arreglo al origen (regla Costs Lie
Where They Fall).

En resumen, la financiacién de las operaciones de la PESD con repercusiones militares
o de defensa ha de reunir las siguientes caracteristicas:

— Los gastos a cubrir se cefiiran s6lo a los «de caracter estrictamente militar o de
defensay.

— Los gastos a tener en cuenta solo seran los «gastos comunes referidos a una lista
detallada y cerrada».

— Los gastos considerados como elegibles para declararlos costes comunes y por
tanto, figurar en el presupuesto de una operacion solo pueden ser los adicionales o
incrementales. Se califican de costes «adicionales o incrementales» todos aquellos
que, con motivo de tal operacion, se estima se hallan por encima y mas alla del coste
normal de gestion o funcionamiento.

Modalidades de financiacion

Como ya se ha mencionado, existen dos posibles modalidades de financiacion:

— La primera, denominada «mecanismo financiero», preve la creacion de un mecanis-
mo de financiacion, con sede en Bruselas, dotado de la necesaria capacidad juridica
y destinado a sufragar los costes comunes de la operaciéon. El mecanismo esta aso-
ciado a un presupuesto que identifica los ingresos, los tipos y niveles de bienes y ser-
vicios a proveer y el limite de gasto en que puede incurrirse.

— La segunda opcién, «prefinanciacion», se basa en que uno o mas Estados miembros
comprometen, de acuerdo a sus normas nacionales, los gastos de la operacion y
anticipan su pago. Se adopta entonces un sistema a fin de asegurarles el reintegro
—por parte de los restantes Estados miembros participantes y, de haberlos, de los ter-
ceros Estados- de las cantidades que sufragaron de antemano.

La eleccion entre una u otra de estas modalidades serd hecha por el Consejo, en la
accién comun por la que la Union decide ejecutar la operacion militar.

La implementacion de un mecanismo parece mas apropiada para operaciones impor-
tantes, de larga duracion y para las que la Unién Europea dispusiera de suficiente tiempo
de preparacion. La reglamentacion de los costes a posteriori podria utilizarse para ope-
raciones ligeras, urgentes y de corta duracién. Se impone en este caso, que unos Esta-
dos miembros estén dispuestos a prefinanciar los costes comunes, y que hallan mos-
trado esta disponibilidad antes de la aprobacion de la accién comudn por la que la Unién
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Europea decide tomar el control de la crisis. Es posible pasar en el transcurso de una
operacion de la opcién de «prefinanciacion» a la opcion «mecanismo» en caso de que el
Consejo asi lo decidiese.

Contribucioén de terceros Estados a la financiacion
de una operacion militar de la Unidon Europea

La participacion de terceros Estados en la financiacion de operaciones de la Unién Eu-
ropea con aspectos militares o de defensa debe ser objeto de una decision del Consejo
aprobada por unanimidad, en forma de una accidon comdn (normalmente, sera la que
establece la ejecuciéon de la operacién). Las modalidades concretas de financiacion se
fijan en las disposiciones de los acuerdos celebrados al amparo del articulo 24 del TUE
con cada uno de los Estados terceros que colaboren en la operacion.

Principios

La participacion de terceros en la financiacion de operaciones de la Unién Europea con
aspectos militares o de defensa se basara en los siguientes principios:

— La participacion en una operacion militar de la Unidon Europea debe implicar una
adhesion a su financiacion.

— La autonomia de decision de la Unién Europea siempre debe ser respetada, en par-
ticular en materia financiera, con arreglo a lo dispuesto en el Documento 10.155/02.

— Los Estados terceros contribuyentes deben beneficiarse de una informacién lo mas
amplia posible sobre los diferentes aspectos de la financiacion de la operacion.

— La participacion global de terceros debe limitarse a un porcentaje razonable del coste
total de la operacion, aunque también tiene que suponer un valor afiadido real.

Procedimiento para la puesta en practica

El procedimiento para la materializacion de tales principios se ajustara al tempo de la cri-
sis y a la fase en que ésta se encuentre.

En la fase segunda (desarrollo de la crisis):

— Se intensificaran los contactos con terceros que contemplen una posible intervencion
en la operacion

En la fase tercera (aprobacion del concepto de gestion de crisis):

— Proseguiran los contactos con terceros.

— Sin perijuicio de la decision del Consejo sobre una eventual invitacion a contribuir en la
operacion, los terceros daran indicaciones preliminares sobre su potencial participacion.

— Con dichas indicaciones se esbozaran las modalidades bajo las que podria invitarse
a los terceros a compartir la carga econémica de la operacion.

En la fase cuarta (decision formal de lanzar una misioén):

— EI Consejo aprobara una accion comun en la que habra de plasmarse la decision de
la Unién Europea de actuar, la seleccion de una opcion militar, de un comandante



de la operaciéon y de un cuartel general operativo y la disposicion de invitar a terce-
ros paises a sumarse a la operacion. La decision del Consejo por la que accede a
invitar a los terceros a que cooperen en la operacion implicard la aceptacion por
éstos de la financiacion de sus costes comunes.
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