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La crisis “subprime” y el préstamo de
ultima instancia

La crisis desencadenada en el segmento subprime del mercado hipotecario norteamericano
se ha propagado a los mercados interbancarios internacionales. Los bancos centrales
han tenido que intervenir en una actuacion de préstamo de tltima instancia algunas de
cuyas caracteristicas chocan con las prescripciones ortodoxas.

Santiago Fernandez de Lis

El fin de los alimentos baratos: una mirada
desde los paises productores

Exceptoenladécadade 1970, la segunda mitad del siglo XX estuvo caracterizada por
alimentos baratos. Con la subida producida desde 2006 en los precios internacionales
de los alimentos esta etapa parece haber finalizado. El nuevo escenario ha generado
protestas y conflictos sociales y politicos en paises con niveles de desarrollo muy
disimiles.

Martin Lousteau

El Libro Blanco francés sobre la defensay
la seguridad nacional: hacia unas Fuerzas

Armadas mas fuertes y eficaces
El 23 de agosto de 2007, el presidente Sarkozy puso la redaccion del borrador del

Libro Blanco en manos de una Comision integrada por 35 miembros. Dio instrucciones
de plantear un enfoque “sin tabiis” a la hora de adaptar el sistema de seguridad
francés a las amenazas y los riesgos del siglo XXI.

Bruno Tertrais

Hoja de ruta para una Estrategia
de Seguridad Nacional espanola

La constatacion de que la seguridad de las sociedades avanzadas ha entrado en
un tiempo nuevo, cualitativamente distinto del anterior y que precisa cambios
estructurales, ha llevado a los Gobiernos mds preocupados por la seguridad
a plantearse una reestructuracion de su papel en la nueva situacion.

Félix Arteaga
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Santiago Ferndndez de Lis

Abordalarevision de la doctrina tradicional sobre la funcidn del banco central como prestamista
de ultima instancia, a raiz de la crisis financiera iniciada en el verano de 2007.

El fin de los alimentos baratos: una mirada desde los paises

productores
Martin Lousteau
Analiza las multiples causas que explican la subida de los precios internacionales de los

alimentos y los desafios que este nuevo contexto representa, focalizdndose en los paises
productores de alimentos.

El Libro Blanco francés sobre la defensa y la seguridad nacional:

hacia unas Fuerzas Armadas mas fuertes y eficaces

Bruno Tertrais

El presidente de la Republica Francesa, Nicolas Sarkozy, present6 el 17 de julio de 2008 un
nuevo Libro Blanco de amplio alcance sobre la defensa y la seguridad nacional. Este documento
analiza el proceso de elaboracién del Libro Blanco y sus resultados.

Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional espanhola

Félix Arteaga
Se analizan las razones que justifican la elaboracion de una Estrategia de Seguridad Nacional
espafiola, los conceptos de seguridad nacional que se definen, los 6rganos que se crean para
hacerla posible y el procedimiento de elaboracion a seguir a la luz de las experiencias de otros
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La crisis “subprime”
y el préstamo de
ultima instancia

Un aiio después del inicio de la crisis las
tensiones persisten, lo que indica que los
problemas son de naturaleza global y que
ningtin banco central ha sido capaz de
resolverlos satisfactoriamente, a pesar de la
diversidad de reacciones.

Santiago Fernandez de Lis

ste ARI aborda la revision de la doctrina
Etradicional sobre la funcién del banco central

como prestamista de ultima instancia, a raiz de
la crisis financiera iniciada en el verano de 2007.

n este ARI se aborda la revisién de la doctrina
Etradicional sobre la funcién del banco central

como prestamista de ultima instancia, a raiz
de la crisis financiera iniciada en el verano de 2007.
La naturaleza sistémica de la crisis y su duracién han
forzado a los bancos centrales a adaptar algunas de
las prescripciones ortodoxas, como la de prestar a un
tipo de interés penalizador. Los mecanismos amplios
y flexibles, como los del BCE, se han mostrado mas
adecuados para este tipo de crisis. Pero un afio después
de suinicio las tensiones persisten, lo que indica que los
problemas son de naturaleza global y que ningtin banco
central ha sido capaz de resolverlos satisfactoriamente,
a pesar de la diversidad de reacciones.

Introduccion
acrisis desencadenada en el segmento subprime
I del mercado hipotecario norteamericano se ha
propagado de manera inesperada y persistente
a los mercados interbancarios internacionales, cuya
liquidez se habia dado hasta ahora por supuesta, y
que desempefan un papel central en el mecanismo
de transmisién de la politica monetaria. Los bancos
centrales han tenido que intervenir de manera cuantiosa
y prolongada, en una actuacién de préstamo de dltima

instancia algunas de cuyas caracteristicas chocan con
las prescripciones ortodoxas. La doctrina tradicional
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sobre préstamo de ultima instancia no contemplaba
la posibilidad de una crisis de liquidez sistémica y
duradera localizada en los mercados interbancarios.

Por otro lado, al extension de la crisis hacia problemas
de solvencia en algunas entidades (Northern Rock en
el Reino Unido, Bear Stearns y, mds recientemente,
Fannie Mae y Freddie Mac en EEUU) ha suscitado
controversia sobre el papel del banco central frente al
del Tesoro, la inyeccidn de liquidez frente la inyeccidn
de capital, las condiciones para el uso del dinero de los
contribuyentes y el riesgo moral. Es interesante en este
sentido recordar las premisas de la doctrina tradicional
sobre el préstamo de ultima instancia.

La doctrina tradicional
l a funcién de prestamista de udltima instancia
(PUI) esunadelasrazones de ser de la existencia
de los bancos centrales y estd en el origen de su
creacion. En uno de los tratados cldsicos sobre banca
central, Lombard Street (1873), Walter Bagehot sent6
las bases de la doctrina tradicional, segin la cual la
misién del banco central en una crisis de liquidez
era prestar ilimitadamente, a un tipo de interés
penalizador, con garantias (colateral) adecuadas,
valoradas a un precio situado entre el vigente antes del
panico bancario y el valor (normalmente muy inferior)
alcanzado tras estallar la crisis.
La crisis subprime ha puesto en cuestién algunas
de las ideas bdasicas de la doctrina tradicional sobre
préstamo de tultima instancia.

El concepto de liquidez
a funcién de PUI ha estado siempre intimamente
I ligada al concepto de liquidez. La actuacién
del banco central se justifica por un fallo de
mercado que hace que una entidad con un problema de
liquidez, pero no de solvencia, no pueda obtenerla en
los mercados de sus habituales contrapartidas privadas.
Obviamente, el problema se agudiza cuando afectaaun
segmento completo del sistema financiero, o incluso a
éste en su conjunto. Pero la mayor parte de la literatura
reciente sobre este tema partia del presupuesto de que
el mercado interbancario funcionaria eficientemente,
incluso en condiciones de estrés.

Uno de los aspectos mds inesperados de la crisis
subprime ha sido, en efecto, que el mercado interbancario
—el mercado liquido por antonomasia— haya estado
sometido a perturbaciones e ineficiencias durante un
periodo tan prolongado (véase el Grafico 1). Ello es
ilustrativo de las dificultades para definir y acotar el
concepto de liquidez. Segun la definicién tradicional,
un activo es liquido si se puede transformar facil y
rdpidamente en dinero, sin que su poseedor tenga que
aceptar pérdidas como consecuencia de esa rapidez.
Un concepto relacionado es el de riesgo de liquidez
en la financiacién, definido como la incapacidad de un
intermediario financiero de hacer frente a sus pasivos
a medida que vencen. En esta crisis ambos conceptos



de liquidez se han visto afectados (véase FMI (2008)),
lo que suscita interesantes cuestiones sobre los
determinantes de la liquidez de los diversos mercados,
y como evolucionan en el tiempo.

Una de las ensefianzas provisionales de esta crisis es
que la regulacién financiera ha puesto quiza excesivo
énfasis en la solvencia y el capital, descuidando la
liquidez, que se daba por supuesta en los mercados
mds desarrollados (UK Treasury, 2008). Los
mercados financieros tienen un papel cada vez mas
preponderante frente a los intermediarios, y la liquidez
de los instrumentos que en ellos se negocian es dificil
de establecer a priori, porque puede sufrir bruscas
e inesperadas alteraciones, que rompen las pautas
normales, frente a las cuales es dificil protegerse. La
realizacién de ejercicios de “stress” y la elaboracion
de planes de contingencia ante el riesgo de iliquidez
son cada vez mds necesarias, pero crecientemente
complicadas.

Pdnicos bancarios frente a panicos en los mercados
financieros

n un panico bancario tradicional, los depositantes
Eacuden en masa a las sucursales bancarias para

retirar sus depdsitos ante la sospecha de que
la entidad no podrd hacer frente a sus compromisos.
Es interesante notar que, si bien en esta crisis hemos
presenciado este tipo de fenémeno (Northern Rock),
lo caracteristico ha sido una evaporacién de la liquidez
en segmentos completos de los mercados financieros
(por ejemplo, algunos productos estructurados),
lo que, unido a la necesidad de valoracién de la
cartera a precios de mercado, ha ocasionado pérdidas
cuantiosas en las entidades financieras mas expuestas
a estos instrumentos. En algiin caso (Bear Stearns)

la exposicién a estos mercados ha ocasionado que se
disparara el riesgo de contrapartida, no sélo de los
préstamos sin garantia, sino incluso de los préstamos
colateralizados. Se trata, por tanto, de una extension
de la desconfianza hacia segmentos donde no se
esperaba que esto ocurriera, que pone de manifiesto
modalidades nuevas de riesgo sistémico, frente a las
cuales no existen instrumentos a disposicién de las
autoridades, entre otros motivos porque entidades
como Bear Stearns no eran contrapartida habitual de
la Fed, hasta las reformas adoptadas por este banco
central en marzo de 2008 (véase Geithner, 2008).

Una de las enseiianzas provisionales de esta

crisis es que la regulacion financiera ha puesto
quizd excesivo énfasis en la solvencia y el capital,
descuidando la liquidez, que se daba por supuesta
en los mercados mds desarrollados

Inyeccion de liquidez frente a relajacion de la
politica monetaria

n principio, el PUI estd concebido para socorrer
Ea entidades concretas, pero no puede descartarse

que varias entidades se vean afectadas por
problemas de liquidez simultineamente, o que éstos
afecten a segmentos completos del sistema bancario, o
incluso a éste en su totalidad. En estos casos de crisis
de liquidez del mercado en su conjunto la inyeccién
necesaria pasa por frecuencia por una reduccién de
los tipos de interés, sobre todo si los problemas son
persistentes. La funcién de PUI se confunde en estas
situaciones con una relajacion de la politica monetaria.

Grafico 1. Diferenciales LIBOR-OIS a 12m en EUR, GBP y USD (pb)
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Una de las diferencias mds significativas entre la
reaccion de la Fed y del BCE frente a las tensiones en
los mercados financieros de los dltimos meses reside
en que, mientras los dos bancos centrales han inyectado
liquidez de manera generosa, a diversos plazos y
—en el caso de Fed— con un rango de instrumentos,
intermediarios y colateral que se ha ido ampliando a
medida que se profundizaba la crisis, la Fed ademas
ha reducido los tipos de interés significativamente,
mientras que el BCE los ha aumentado (Gréfico 2).
Esta diferente reaccion tiene diversas explicaciones:
(1) los problemas en el sector de la vivienda y la
vulnerabilidad del sector financiero frente a ellos,
asi como el impacto de la crisis en el sector real, han
sido mayores en Estados Unidos que en Europa, al
menos inicialmente; (2) la Fed es mas sensible que
el BCE a los objetivos de estabilidad financiera; (3)
dentro de los objetivos de la politica monetaria, la Fed
presta mds atencién que el BCE a los de crecimiento
y empleo frente a los de inflacién; (4) la Fed sigue
un enfoque de “gestién de riesgo” que hace que su
politica monetaria, en situaciones de estrés, no apunte
necesariamente al escenario central.

Cuanto mds amplios sean los instrumentos
habituales de inyeccion de liquidez de un banco
central menos necesidad tendrd de recurrir a
instrumentos excepcionales

La persistencia de las primas de riesgo en el mercado
interbancario, tanto del délar como del euro, parece
mostrar (1) que las inyecciones de liquidez per se no
resuelven los problemas de desconfianza y mayor

aversion al riesgo, aunque quizd los atendan; y (2) que
no esta claro que las rebajas de tipos de interés hayan
contribuido a mejorar la situacién de los mercados
monetarios en EEUU en comparacién con Europa
(aunque sin duda tendran un efecto, con los retrasos
habituales, sobre el sector real y sobre la rentabilidad
bancaria).

¢ Quién debe tener acceso a la liquidez del banco
central?
n tema que ha sido bastante central en
el debate sobre PUI (y que ya lo fue con
ocasion de la crisis de LTCM en 1998) es el
de qué tipo de instituciones deben ser contrapartidas
del banco central en las operaciones regulares de
inyeccién o drenaje de liquidez. Nuevamente el
contraste entre el BCE y la Fed es ilustrativo (aunque
conviene tener presente que en el sistema financiero
europeo los bancos desempefian un papel mas central,
lo que seguramente simplifica las cosas). En la zona
del euro el BCE opera con un rango de contrapartidas
relativamente amplio, mientras que el sistema
americano descansa en la transmision de la liquidez
a través de un ndmero relativamente reducido de
“creadores de mercado”. Al fallar la transmision entre
éstos y otros operadores sistémicos, pero sin acceso a
las facilidades del banco central, la Fed se encontrd
con que la liquidez inyectada no estaba llegando a los
segmentos dafiados del sistema financiero, por lo que
se vio obligada a extender el acceso a sus ventanillas
de inyeccion de liquidez, en particular a los bancos
de inversién y, mds recientemente, a las entidades
hipotecarias esponsorizadas por el Gobierno (Fannie
Mae y Freddie Mac).
Esto suscita un debate sumamente interesante. ;{Quién
debe tener acceso a la liquidez del banco central? ;Las

Grafico 2. Tipos de intervencion: BCE, FED y Banco de Inglaterra
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entidades supervisadas por el banco central? ;Las
entidades supervisadas por algin organismo publico,
aunque no sea por el banco central? ;Las entidades
que generan medios de pago? (y, en ese caso, ;qué
son medios de pago?) ;Las entidades protegidas por el
seguro de depdsitos? ;Las entidades cuya carencia de
liquidez genera riesgo sistémico?

En definitiva, estas cuestiones remiten a la razon
de ser de la supervisiéon bancaria y la justificacion
ultima de la funcién de PUI. Los bancos gozan de
ciertos privilegios ligados a su funcién de generar
medios de pago y a su vulnerabilidad ante los
panicos bancarios, como el acceso a la liquidez del
banco central, el seguro de depdsitos y las barreras
de entrada en el negocio bancario. La contrapartida
de estos privilegios ha sido tradicionalmente una
exigente supervision y regulacién financiera. Pero en
un mundo crecientemente desintermediado, donde
no estd claro el concepto de medios de pago, ni el
de bancos, donde los pdnicos pueden generarse en
segmentos especializados de los mercados financieros,
y donde la supervisién puede estar en el banco central
o en otra entidad, la funcién de PUI se complica
enormemente, entre otras razones porque resulta mas
dificil distinguir entre los problemas de liquidez y
de solvencia de entidades individuales y porque, en
caso de crisis sistémica y pérdida de confianza en las
contrapartidas tradicionales, no hay garantias de que la
liquidez llegue a los segmentos afectados del sistema
financiero.

Este debate ha abierto una profunda reflexién sobre
el modelo norteamericano de supervisioén y regulacion,
plasmada en una propuesta del Tesoro para reformarlo
(US Treasury (2008)) que deberd pasar, no obstante,
por un tramite legislativo bastante dilatado en los
proximos afios.

Los instrumentos de inyeccion de liquidez de los
bancos centrales

n debate similar se ha producido en torno a los

instrumentos de inyeccién de liquidez. Ningin

modelo ha funcionado correctamente frente
a este tipo de crisis, y todos los bancos centrales se
han visto obligados a adaptarse en una u otra medida.
Asi, han inyectado liquidez a plazos mas largos de
los habituales (por ejemplo, el BCE ha inyectado a
tres meses cantidades importantes, cuando lo normal
es una semana), porque era en esos plazos donde se
concentraban los problemas y para dar estabilidad a
las entidades financieras con problemas.

Cuanto mds amplios sean los instrumentos
habituales de inyeccién de liquidez de un banco central
menos necesidad tendrd de recurrir a instrumentos
excepcionales. En principio, el BCE contaba con la
gama de instrumentos mds completa, lo que explica
que haya tenido que introducir menos novedades,
pero eso no ha impedido que haya tenido que recurrir
a actuaciones ad hoc, como los demdas bancos

centrales. Las facilidades y mecanismos disefiados
para hacer frente a este tipo de problemas apenas se
han utilizado, lo que debe hacer reflexionar sobre
su idoneidad. En concreto, las facilidades de crédito
del BCE y de descuento de la Fed, concebidas para
crisis de entidades individuales, a un tipo por encima
del de mercado, se han revelado inadecuadas porque,
por un lado, la inyeccién masiva a un tipo penalizador
hubiera inducido tensiones adicionales en los tipos
interbancarios y, por otro, las entidades se mostraron
renuentes a utilizarlas por el “estigma” asociado a
ellas.

El precedente de la crisis de las Savings & Loans
norteamericanas en los primeros afios 90 apunta en
el mismo sentido: el tipo por encima de mercado en
operaciones de PUI no tiene sentido en una crisis
sistémica de liquidez, porque puede agravarla y alentar
estrategias ain mds arriesgadas en las entidades en
peor situacién (gamble for resurrection...).

La armonizacion internacional del PUI

a vertiente internacional de la politica de PUI

es uno de sus aspectos mds controvertidos y

delicados. Como se ilustré en el caso del paso
al afio 2000, si el banco central esta razonablemente
seguro de que se trata de un problema de liquidez,
y no de solvencia, no deberia tener problemas para
prestar a filiales (que en principio deben ser tratadas
como entidades nacionales) e incluso a sucursales de
entidades extranjeras, especialmente si tienen colateral
de calidad. Pero cuando se presentan casos de PUI,
con frecuencia el colateral no es de la maxima calidad
y suele haber un margen de duda razonable sobre si
el banco central se vera forzado finalmente a afrontar
pérdidas.

En principio, la responsabilidad del pais de origen
en el suministro de liquidez se plantea en el caso de
las sucursales, no en el de las filiales. Dentro de un
continuo de problemas de liquidez frente a solvencia,
cuanto mas cercano se esté del extremo de insolvencia,
mayores los motivos para que actie el supervisor,
regulador o banco central del pais de origen (y
viceversa, cuanto mas cerca se encuentre de un caso
de iliquidez puro, mds motivos hay para que actden las
autoridades del pafs de destino).

En mercados financieros internacionales sumamente
integrados, en los que las grandes entidades financieras
tienen posibilidades de acceder a diversos prestamistas
de dltima instancia, en diversas monedas, para cubrir
sus necesidades, se puede plantear un cierto problema
de free rider o polizén, si por ejemplo un banco
central de un pafs cuyos bancos tiene amplia presencia
exterior se muestra mas cauteloso, y eso fuerza a sus
entidades a acudir a los préstamos de sus paises de
destino, desplazando o encareciendo el acceso a la
liquidez de las entidades locales (si existen limites
cuantitativos en la provisién de liquidez). Sin plantear
una homogeneizacion de las politicas de PUI que seria

www.realinstitutoelcano.org 7
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poco realista, una cierta armonizacién, por ejemplo, en
la politica de colateral ayudaria a paliar este problema
(véase FMI, 2008).

Es interesante en este sentido la comparacién
entre los cambios en la politica de colateral de la
Fed y del Banco de Inglaterra, por un lado, y la del
BCE, por otro. En tanto que aquellos (que partian
de una definicién de colateral mas estrecha) han ido
ampliandola para poder atender a las necesidades de
liquidez en sus mercados, el BCE (con una definicién
mds amplia) la ha reformulado recientemente en un
sentido mds restrictivo (véase Afi, 2008), en parte
forzado por un cierto abuso por parte de bancos
internacionales, lo que refleja una presién hacia la
convergencia derivada del arbitraje internacional
entre centros financieros. Asi, aunque no ha habido la
convergencia por armonizacién legal reclamada entre
algunos organismos internacionales como el FMI, si
parece que se estd produciendo una cierta convergencia
de facto.

/ Quién decide sobre el uso de fondos publicos?
En ultima instancia, la decision corresponde al
gobierno o al parlamento, pero si el origen estd en
un préstamo del banco central, es necesaria una
adecuada coordinacion entre éste, el supervisor

financiero (si es una institucion diferente) y el

Tesoro

Los casos mas complejos de PUI en su dimensién
internacional se plantean cuando los problemas se
producen en una institucién sistémica en el pais de
destino, pero no en el de origen. En estos casos, si
existen dudas sobre la solvencia de la entidad, y esta
no dispone de colateral de la maxima calidad, el banco
central del pais de destino puede asumir un riesgo que
no estaria necesariamente respaldado por el banco
central del pais de origen. Es crucial en estos casos
una adecuada comunicacién entre las autoridades
de ambos paises, bancos centrales y supervisores
(lo que se complica cuantas mds autoridades estén
involucradas en cada lado).

La crisis reciente ha puesto de manifiesto la
importancia de la cooperacién entre bancos centrales
para la inyeccion de liquidez en monedas distintas de
la propia. Las lineas de swaps acordadas en diciembre
de 2007 entre la Reserva Federal, por un lado, y el
BCE y los bancos de Inglaterra, Canadd y Suiza,
aunque no se han utilizado quiza en la medida prevista,
transmitieron una sefial positiva de coordinacién en
su momento y ampliaron la gama de instrumentos a
disposicién de los bancos centrales en un momento
muy necesario.

Andlisis del Real Instituto Elcano

La inyeccidn de dinero publico

unque los bancos centrales adopten todas las

precauciones para asegurarse de que no hay

un trasfondo de insolvencia y tomen garantias
(colateral) con los descuentos adecuados, cualquier
actuacioén de PUI entrafa el riesgo de que un problema
de liquidez se convierta en uno de solvencia, y de que el
colateral pierda subitamente valor. En estas situaciones,
el banco central debe tener una estrategia de salida.

(Quién decide sobre el uso de fondos publicos? En
ultima instancia, la decisién corresponde al gobierno o
al parlamento, pero si el origen estd en un préstamo del
banco central, es necesaria una adecuada coordinacién
entre éste, el supervisor financiero (si es una institucién
diferente) y el Tesoro. El caso Northern Rock ha puesto
de manifiesto numerosas deficiencias en la secuencia
de toma de decisiones que llevo a su nacionalizacién
(véase FSA, 2008). Seguramente no hay una salida
limpia de una situacién de este tipo, pero la experiencia
de los dltimos afios puede arrojar luz, al menos, sobre
la manera de evitar ciertos errores.

Puede ser racional socorrer a un banco en lugar de
dejarlo caer, incluso en una crisis de solvencia. Segin
un estudio de Goodhart y Shoenmaker (1995), que
cubria 24 paises, de 104 bancos fallidos, 73 fueron
rescatados y 31 se liquidaron. Parece que el rescate
de bancos en dificultades es mds la norma que la
excepcion. Pero esta racionalidad no evita que una
pauta de actuacién como esta genere riesgo moral. En
palabras de Bagehot, “una ayuda a un banco malo hoy
es la mejor manera de evitar el establecimiento en el
futuro de un banco bueno”.

El caso de Northern Rock no ha sido el tdnico
de ayudas publicas a bancos expuestos directa o
indirectamente a la crisis subprime. En Alemania, el
banco IKB (en cuyo capital tenia mayoria un banco
publico del estado de Renania-Westfalia, KfW Bank)
ha sido rescatado con dinero ptiblico con un coste que
se estima en 800 millones de euros. La intervencién de
Fannie Mae y Freddie Mac en EEUU, posiblemente
el mayor rescate financiero de la historia, tiene una
naturaleza ligeramente diferente, porque se trataba
de instituciones “esponsorizadas” y garantizadas
implicitamente por el Gobierno.

Una dimension interesante de estas operaciones de
rescate es la politica de competencia, especialmente
relevante en Europa, donde el mercado tnico de
servicios financieros implica una competencia
trasnacional que choca con el dmbito soberano de las
politicas de PUI. Algunas de las ayudas publicas han
puesto en marcha iniciativas por parte de la Comisién
Europea para estudiar si se ha podido incurrir en
competencia desleal.

¢ Qué entidades son sistémicas?
a doctrina tradicional sobre el rescate de
entidades en crisis sefala que aquellas de
importancia sistémica (oo big to fail) son las



que gozan de una cierta garantia implicita por parte del
Gobierno. Se han aducido argumentos de equidad en
contra de esta politica, ya que supone una desventaja
competitiva para las entidades pequefias. Aunque
la politica de too big to fail no ha sido, en general,
formulada explicitamente por las autoridades, esta
descontada por los mercados financieros y agencias
de rating.

Pero en las dltimas crisis la casuistica se ha
complicado enormemente. Algunas entidades, aunque
no muy grandes, parecen haber sido demasiado
complicadas para caer, demasiado interconectadas
para caer, etc.

Transparencia frente a ambigledad constructiva
a cuestion de la incertidumbre es central en el
debate sobre PUI. Segtin la doctrina tradicional,
el banco central no debe comprometerse
ex ante a una politica de PUI determinada, porque
eso exacerbaria el riesgo moral. Es la politica de
“ambigtliedad constructiva”.

Todos los bancos centrales, en su funciéon de PUI,
necesitan practicar en alguna medida la ambigiiedad
constructiva ex ante, que consiste en no atarse las
manos ante crisis futuras de las que lo Unico que
sabemos con certeza es que nos sorprenderdn en
alguna medida. Pero una cuestién mads dificil es cémo
de transparente debe ser un banco central durante
la crisis. Por un lado, hay ocasiones (y la crisis de
2007-2008 es un buen ejemplo) en que los mercados
necesitan conocer con cierta precision las condiciones
del apoyo del banco central, especialmente cuando
los problemas tienen su origen en una desconfianza
generalizada y la actuacién del banco central pretende
corregirla. Por otro lado, la informacidn precisa sobre
las entidades que estdn siendo socorridas puede ser
un arma de doble filo, ya que, en ciertas condiciones
puede restablecer la confianza (como en el caso
de Bear Stearns), pero en otras puede agravar la
desconfianza y precipitar su caida (como en el caso
de Northern Rock). Los factores que conducen a uno
u otro escenario son complejos, pero quizd el mas
decisivo sea la percepcion de una ayuda decidida por
parte de las autoridades, que conduzca a una solucién
rapida y definitiva de los problemas.

En fin, la politica de PUI debe ser necesariamente
transparente ex post, una vez pasada la crisis, por la
necesidad de rendicion de cuentas en el uso de fondos
publicos, especialmente en el caso de que finalmente
se produzcan inyecciones de capital, pero también
en los casos genuinos de inyecciones de liquidez. En
qué medida generan estas actuaciones riesgo moral es
una cuestion relevante, pero que no debe exagerarse:
cualquier aseguramiento genera riesgo moral, pero
eso no quiere decir que no sea racional y que su coste
no resulte, con frecuencia, muy inferior al riesgo
sistémico que se consiguid evitar.

Conclusion

os instrumentos tradicionales de los bancos

centrales no han servido para hacer frente a

la crisis subprime. Todos ellos se han visto
obligados a adaptar sus instrumentos en mayor o
menor medida, si bien los esquemas mds amplios
y mas flexibles (en aspectos como el plazo de las
intervenciones, el tipo de colateral aceptable o el rango
de contrapartidas del banco central) se han mostrado
mds adecuados. En consecuencia, se ha producido una
cierta convergencia hacialos esquemas de intervencion
del BCE.

La prescripcion clasica de que el préstamo de dltima
instancia debe realizarse a un tipo por encima del
de mercado se ha revelado inadecuada en una crisis
sistémica, global y pertinaz.

La distincion, dentro del sistema financiero, entre
los flujos canalizados directamente por los mercados
o los que discurren a través de los intermediarios
financieros, asi como, dentro de estos ultimos, entre
entidades bancarias y otros intermediarios, es cada
vez menos nitida. Esto tiene implicaciones de largo
alcance sobre la regulacién y supervision financiera y
sobre el disefio y extension de las redes de seguridad
del sistema financiero (incluido el préstamo de dltima
instancia), sobre las que se ha iniciado un debate
internacional que continuard en los préximos afos.

Es necesaria una cierta armonizacion internacional
de algunos aspectos de la inyeccién de liquidez de
emergencia, que impida el arbitraje de las entidades
transnacionales y los comportamientos de “polizén”
(free rider).

Aunque la actuacién como prestamista de ultima
instancia tiene siempre ciertos elementos de
“ambigiliedad constructiva”, las crisis sistémicas, como
la actual, requieren dosis elevadas de transparencia en
la actuacién de los bancos centrales y compromisos de
reglas claras de actuacidn, si se quiere restablecer la
confianza de los mercados.

Santiago Fernandez de Lis
Socio de Analistas Financieros
Internacionales (AFI)
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1 incremento en los precios internacionales
Ede los alimentos estd provocando tensiones
econdmicas, sociales y politicas en diversos
puntos del planeta. Este ARI comenta las multiples
causas que explican dicha subida y los desafios que

este nuevo contexto representa, focalizdndose en los
paises productores de alimentos.

a subida generalizada de las materias primas
Lagn’colas es consecuencia de diversos factores,

siendo los principales el incremento de la
demanda como consecuencia del rapido crecimiento y
el alza de los ingresos de paises densamente poblados
como China y la India (de caricter estructural), y una
politica de fomento a la produccién de biocombustibles
(en particular del obtenido a partir del maiz) que, junto
al alza de los precios energéticos y el consecuente
incentivo a la sustitucién, generé mds presion a los
precios de granos y oleaginosas. Para los paises pobres,
importadores netos de alimentos, este nuevo escenario
genera graves riesgos en materia de seguridad
alimentaria. Sin embargo, y paraddjicamente, también
puede ocasionar importantes desafios en aquellos
paises exportadores netos de alimentos por el impacto
que el nuevo escenario de precios tiene sobre la
pobreza y la desigualdad. Para mitigar esos efectos,
resulta necesaria la implementacién de programas de
transferencia de ingresos y/o alimentos a los sectores
mads vulnerables. En un contexto financiero mundial
incierto no debe soslayarse la posibilidad de utilizar
otros instrumentos que, ademds de estimular la
incorporacion de valor a las materias primas exportadas
por los paises productores, contribuyan a contener el
alza de los precios internos de los alimentos y generen
recursos al Fisco.

xcepto el breve periodo de la década de
E1970, la segunda mitad del siglo XX estuvo

caracterizada por alimentos baratos. Con
la subida producida desde 2006 en los precios
internacionales de los alimentos (profundizada a partir
del segundo semestre de 2007), esta etapa parece haber
finalizado. El nuevo escenario de precios ha generado,
en los ultimos meses, protestas y conflictos sociales
y politicos en paises con niveles de desarrollo muy
disimiles. Egipto, Camertn, Burkina Faso, Pakistan,
Indonesia, Marruecos, México, Haiti —con la caida del
primer ministro—, Costa de Marfil, Argentina e Italia
son s6lo algunos ejemplos.

La subida de los precios internacionales de los
alimentos y el petréleo representa, en términos
agregados, una oportunidad para aquellos paises
exportadores netos de dichos productos; y un
grave riesgo en materia de seguridad alimentaria
(desnutricién, hambrunas, etc.) para los paises

El fin de los

alimentos baratos:
una mirada desde los
paises productores

En un contexto financiero incierto no debe
soslayarse la posibilidad de utilizar otros
instrumentos que, ademds de estimular la
incorporacion de valor a las materias primas
exportadas por los paises productores,
contribuyan a contener el alza de los precios
internos de los alimentos y generen recursos al

Fisco.

Martin Lousteau

subdesarrollados importadores netos (conjuntamente
con posibles desequilibrios de la balanza de pagos).

También es importante tener en cuenta la situacion
dentro de los paises a priori “beneficiados”. En
aquellos con bajo nivel de desarrollo y alto porcentaje
de personas viviendo en zonas rurales, con una
agricultura bdsica de pequeflas explotaciones y
escasa tecnificacién, la nueva configuracion de
precios relativos tenderd a mejorar la situacién de
dichos productores. Esto eventualmente permitird
compensar el aumento de la pobreza en la poblacién
marginal urbana. Pero cuanto mayor sea el nivel
de concentracién en la tenencia de la tierra, con la
consiguiente tecnificacién agricola y comercial, y mas
elevada la densidad poblacional urbana, mas riesgos
conlleva el nuevo escenario de aumento en los niveles
de pobreza y empeoramiento en la distribucién de la
renta.

La primera parte de este trabajo analiza los factores
que explican el alza en los precios de los commodities
(con énfasis en los alimentarios). Posteriormente, se
describen las consecuencias del nuevo escenario en
el interior de los paises productores de alimentos;
repasando cudles son las herramientas disponibles
para mitigar los efectos en términos de pobreza y
desigualdad en sus economias.

¢ Por qué suben los precios de los alimentos?
iversas causas explican el alza de los precios

Dinternacionales de los alimentos. La primera
en orden de motivos tradicionales, pero hoy

quizd la menos relevante desde el punto de vista
estructural, es la depreciacién del ddlar desde 2002,
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al existir una correlacion negativa entre el valor de la
divisaestadounidensey el precio de los commodities. Si
bien parte del aumento puede deberse a ello, midiendo
el precio de los alimentos en otras monedas apreciadas
respecto al ddlar (como el euro) las subidas también
han sido significativas. Por eso hay que atender a otros
factores mds profundos.

Existen aspectos explicativos relacionados con
elementos coyunturales, como la sequia en Australia
y las bajas cosechas en Ucrania y la UE, el descenso
de los stocks mundiales de granos, y las restricciones
a las exportaciones implementadas recientemente
por distintos paises (Argentina, Camboya, China,
Egipto, Etiopia, la India, Kazajistan, Pakistan, Rusia
y Vietnam). Estos son factores explicativos de una
incidencia muy baja, ya que en el primer caso la
menor produccién se compensd con aumentos en
otras regiones, y porque el descenso de los stocks y las
restricciones a la exportacién son el resultado y no la
causa de la subida en los precios. Adicionalmente, de
tratarse de elementos cuyo poder explicativo fuera alto
y con posibilidades de reversién a nivel agregado, el
problema que enfrentamos dejaria de serlo.

Uno de los principales motivos estructurales
estd relacionado con el incremento del ingreso y la
demanda globales. El crecimiento econémico de paises
como China y la India ha modificado su estructura
productiva y social: las migraciones hacia las ciudades,
el aumento del ingreso y la reduccién de la pobreza
han diversificado la dieta alimentaria de cientos de
millones de personas, que pasan de consumir proteina
vegetal a proteina animal. Asimismo, el desarrollo
de sus industrias ha elevado la demanda de materias
primas y energia, presionando los precios al alza.

El incremento del precio del petréleo y sus derivados
eleva los costes de la produccién agricola, a través
de mayores precios de fertilizantes y el combustible
para la produccién y transporte de los alimentos. Sin
embargo, este efecto directo en el precio del petréleo

no parece ser el mas relevante. Como ha estimado D.
Mitchell para EEUU, dicha subida explica apenas un
15%-20% del incremento del precio de los alimentos.
Por otro lado, el efecto indirecto, a través del incentivo
alaproduccién de biocombustibles, merece un analisis
mds cuidadoso.

Varios paises han establecido en los ultimos afios
objetivos de utilizacién de biocombustibles, mediante
la implementacidn de incentivos fiscales y subsidios,
combinados con altos aranceles alaimportacién. Como
ha sefialado el Banco Mundial, la UE ha establecido
para 2010 una meta del 5,75% de biocombustibles, de
modo que entre 2001 y 2007 la produccién de biodiesel
(principalmente a partir de aceite de soja y girasol) se
multiplicé por seis. En EEUU, en 2005, se determin6
un objetivo de utilizacién de 28.400 millones de litros
de combustibles renovables para transporte en 2012
(incrementando a finales de 2007 la meta de etanol a
partir de maiz a 56.800 millones de litros para 2022).
Otros paises de magnitud, como Brasil, China, la India
y Tailandia tienen metas explicitas de utilizacién de
biocombustibles.

Estas politicas, impulsadas por el alza del petrdleo,
han incentivado la produccién de biocombustibles.
Entre 2004 y 2007, un 70% del aumento en la
producciéon mundial de maiz —de 55 millones de
toneladas— fue absorbido por el incremento en
la demanda de biocombustibles sélo en EEUU,
provocando un descenso en los stocks mundiales
de maiz. Su utilizacion en la produccién de
biocombustibles (81 millones de toneladas en EEUU,
mads 5 millones en Canada, China y la UE) representa
el 25% de la produccién maicera de EEUU y el 11%
mundial.

Se genera asi una tendencia a un sibito cambio en
los patrones geograficos de produccién. En EEUU se
sustituyeron otros cultivos (como la soja) en favor del
maiz. El estimulo a los biocombustibles también ha
reducido las dreas destinadas al trigo en Argentina,

Grafico 1. Evolucion del precio de la soja, trigo y maiz, enero 2000 - junio 2008
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Canadd, la UE, Kazajistan, Rusia y Ucrania para
aumentar la produccién de oleaginosas para la
obtencion de biodiesel (el trigo y las oleaginosas
crecen en condiciones climdticas y tierras similares).
Tomando a los ocho mayores exportadores de trigo,
mientras que el drea cultivada decrecié un 1% entre
2001 y 2007, la de colza y girasol se expandié un
36%.

Pero no toda la produccién de biocombustibles tiene
el mismo efecto sobre la sustitucién de otros cultivos.
Al hablar de biocombustibles aludimos al etanol
(obtenido de la cafia de aztcar, la remolacha o el maiz)
y al biodiesel (a partir de aceites vegetales —como
soja, girasol, colza, lino, etc.— o grasas animales). El
impacto asociado a la produccién de biocombustible a
partir del maiz o la soja, en paises de clima templado
y alta utilizacién de tierras fértiles, difiere respecto
al producido a partir de cultivos de alto contenido
energético, en paises tropicales y subutilizacion
de tierras. El etanol en Brasil se produce a partir
de la cafa de azicar (con una eficiencia energética
aproximadamente seis veces mayor que el maiz), y el
incremento en la produccién de etanol no ha tenido
el “efecto colateral” de sustituir otros cultivos. Sin
embargo, el efecto global en la disponibilidad y el
precio de las principales fuentes de alimento continia
dependiendo de lo que ocurre en las zonas mads
fértiles.

Es saludable investigar en los biocombustibles
para sustituir combustibles fésiles no renovables,
con innovaciones tecnoldgicas que permitan en el
futuro cercano obtener de forma econdémicamente
eficiente combustibles a partir de la biomasa contenida
en productos no alimenticios que no compitan
directamente con la producciéon de alimentos. Pero
resulta casi inevitable que surja una presién para
que los paises desarrollados replanteen sus objetivos
de exigencia de utilizacién de biocombustibles, ya
que el objetivo de seguridad energética comienza a
afectar la seguridad alimentaria de otros paises, con
los consiguientes riesgos politicos y sociales.

La combinacién de incentivos a los biocombustibles
y altos precios del petréleo (que vuelve rentable la
producciéon de combustibles a partir de alimentos),
junto a los efectos ya mencionados, ha aumentado los
vasos comunicantes entre los mercados alimentarios
y energéticos. Es la primera vez que esta relacion
entre fuentes energéticas —una para la vida o el capital
humano y otra para las maquinas o el capital fisico—
queda tan de manifiesto, y las consecuencias de este
renovado vinculo deben ser seguidas muy de cerca.

La tendencia reciente de los precios agricolas
sumada a las especulaciones acerca del precio de la
energia y su interrelacién con el coste de la comida,
ha incentivado en los dltimos tiempos la toma de
posiciones financieras —particularmente en los
mercados de futuros de alimentos— por inversores
institucionales. Sin embargo, el debate acerca del peso
del componente “especulativo” en el alza de los precios

delos alimentos no estd claro. Resulta dificil cuantificar
adecuadamente su magnitud, al tratarse de mercados
de productos perecederos donde la transaccion
subyacente tiene lugar a un precio determinado por la
oferta y la demanda y con un seguimiento razonable de
stocks mundiales. Ello pareciera indicar que el impacto
especulativo debiera estar limitado al corto plazo ya
que los precios deberian convalidarse posteriormente.
Sin embargo, en ese corto plazo podria existir una
traslacion del precio futuro al precio spot.

El debate acerca del peso del componente
“especulativo” en el alza de los precios de los
alimentos no estd claro. Resulta dificil cuantificar
adecuadamente su magnitud, al tratarse de
mercados de productos perecederos donde la
transaccion subyacente tiene lugar a un precio
determinado por la oferta y la demanda y con un
seguimiento razonable de stocks mundiales
——

En momentos en los cuales el tema de los alimentos
se ha posicionado en las instancias multilaterales,
vale la pena mencionar también el efecto combinado
que cierto desinterés en las dltimas décadas de los
organismos multilaterales para financiar proyectos
agricolas (el Banco Mundial redujo el porcentaje
de los préstamos anuales destinados a la agricultura
del 30% en 1980 al 12% en 2007) y las politicas de
subsidios y precios sostén en los paises centrales
—con el consecuente impacto sobre los precios
internacionales— han tenido sobre los incentivos a la
produccién agricola.

El nuevo contexto en los paises productores de
alimentos

1 alza de los commodities ha incrementado
Elos indices de precios mundiales. En una

muestra de cinco paises de América del Sur
(Brasil, Colombia, Chile, Perd y Uruguay) la inflacion
promedio en los precios de alimentos se triplicé en
2007 respecto a 2006 (del 3,7% al 10,7%), aunque
dicho traspaso no ha sido de la misma magnitud en
todos los paises del mundo. Esto se debe, en primer
lugar, a que la proporcién del ingreso total destinada
a alimentos es sustancialmente mayor en los paises en
desarrollo: en Argentina —que sigue siendo uno de los
paises con menor desigualdad de Latinoamérica— el
20% mas pobre de la poblacién destina en promedio un
49% de su ingreso a alimentos y bebidas. En segundo
lugar, la incidencia del alza de las materias primas en
los precios de los alimentos es menor en los paises
mas desarrollados, ya que el nivel de procesamiento
de los alimentos consumidos es mayor (provocando
que el peso de la subida en la materia prima se diluya
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en relacion a los otros costes de elaboracion, como los
salarios, el empaquetado, la publicidad, etc.). De esta
forma, el efecto sobre los precios de los alimentos —y
sobre la pobreza y la desigualdad— serd mayor en los
paises con menor nivel de desarrollo relativo.

La subida de precios internacionales incrementa
el ingreso de los vendedores netos de alimentos
(venden mdas de lo que consumen). De esta forma,
el efecto neto sobre la pobreza dependerd de si
las ganancias asociadas al alza de los precios mds
que compensan el incremento de la pobreza de los
sectores urbanos compradores netos de alimentos.
Segun las estimaciones de M. Ivanic y W. Martin,
que analizan los efectos para paises de bajos ingresos
con un alto porcentaje de poblacion rural —Bolivia,
Madagascar, Malawi, Nicaragua, Pakistdn, Peru,
Vietham y Zambia—, el impacto general de unos
mayores precios de los alimentos es un incremento
en los niveles de pobreza, dado que la mayoria de los
pobres son compradores netos. En el caso de paises
productores de alimentos con menor poblacién rural
y alta concentracién en la propiedad de la tierra, el
impacto de la subida de los precios sobre la pobreza
y la desigualdad seria esperable que fuera atn mds
pronunciado. Asi, lo que puede ser una muy buena
noticia para algunos —se trate ya de grupos de personas
o de paises— se transforma en un gran inconveniente
para muchos otros.

Ya son varios los paises productores que ante la
subida de los precios internacionales y su impacto
local han implementado medidas restrictivas a las
exportaciones a fin de asegurar el abastecimiento
interno o contener las presiones inflacionarias
doméstica

La aptitud de distintas respuestas de politica
econdmica

esde los ambitos multilaterales, todas las

recomendaciones de politica sefialan la

necesidad de que las medidas parciales de los
paises no lleven a un equilibrio general subdptimo.
Se prescriben las recetas mds habituales, como: (a)
reduccién de impuestos a los alimentos (aranceles de
importacién, IVA, etc.); (b) transferencia en efectivo
a los sectores mas vulnerables; (c) programas de
efectivo por trabajo; y (d) programas de alimentacion
escolar. Tedricamente, se trata de recomendaciones
acertadas. El riesgo es que si el mundo se queda s6lo
con esas herramientas y surgen problemas no previstos,
la reaccién serd recurrir a instrumentos menos
estudiados y urgentes. Ningtin gobernante responsable
se quedard de brazos cruzados o se limitard a lo
técnicamente recomendable para el equilibrio general
mientras contempla tensiones sociales o politicas.
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Por ello, la cuestion debe ser contemplada con mayor
profundidad.

Existen diversos inconvenientes practicos para
implementar las recomendaciones de politica mds
tradicionales. El primero y mds claro es que exige
un mayor y sustancial esfuerzo fiscal, en paises con
dificultades estructurales para elevar su recaudacion y
cuando la coyuntura financiera internacional deberia
motivar un comportamiento mds prudente sobre las
erogaciones. En un marco de crisis global, con la
desaceleracion del ritmo de crecimiento mundial y el
impacto que los mayores precios del petréleo generan
sobre la cuenta corriente en aquellos paises que no son
autosuficientes en materia energética, las dificultades
de financiamiento constituyen un obstdculo no menor.

Adicionalmente, existen cuestiones vinculadas a
la eficacia en la cobertura de los programas sociales.
Dado que es esperable que en paises de bajos ingresos
la debilidad institucional genere complicaciones en la
implementacién y administracién de los programas,
se corre el riesgo de que con una focalizacién que
reduzca los costes no se logre llegar de forma efectiva
a la totalidad de la poblacion vulnerable.

Si estos inconvenientes —el dificilmente financiable
coste fiscal o la baja efectividad— tornan inviables
las soluciones candnicas, la emergencia degradard
la calidad de las soluciones. Ya son varios los
paises productores que ante la subida de los precios
internacionales y su impacto local han implementado
medidas restrictivas a las exportaciones a fin de
asegurar el abastecimiento interno (cierre o limitacién
de las exportaciones) o contener las presiones
inflacionarias domésticas (mediante laimplementacion
de improvisados derechos de exportacioén). El mundo
pasard asi de intentar fallidamente la mejor solucién
a otras claramente subdptimas, sin la posibilidad de
analizar otras instancias.

Si bien pueden perseguir objetivos similares,
existen diferencias sustanciales entre limitar o cerrar
exportaciones o gravar las ventas externas. Pese a
que ambas apuntan a contener los precios internos,
el impacto es directo en el caso de los derechos de
exportacién pero indirecto en las restricciones a las
ventas, ya que opera primero a través del efecto en
cantidades. Ello hace que pueda demorar un poco méas
de tiempo y que sea dificil calibrarla. Adicionalmente,
se hace mds complicada la regulacion tendiente a
mantener el equilibrio deseado.

Segundo, si bien ambas importan una redistribucién
de los productores a los consumidores, las restricciones
constituyen una redistribucion general y no focalizada
en los sectores mas vulnerables. Adicionalmente, las
limitaciones a las ventas externas imposibilitan el
establecimiento de mecanismos que discriminen el
tipo de produccién —por ejemplo en dreas marginales
que comienzan a ser explotadas por los elevados
precios externos— reduciendo aquellas producciones
que requieren de incentivos en cuanto a su precio neto
para ser llevadas a cabo.



Los derechos de exportacién constituyen una
politica que no conlleva estas dificultades, que debe
ser distinguida de las restricciones y que, en vista del
contexto internacional y las posibles y desordenadas
reacciones locales, merece ser estudiada en mayor
detalle. El impacto en la pobreza y la distribucién de la
renta es sustancial. Un arancel a las exportaciones tiene
un impacto inmediato y facilmente cuantificable en los
precios internos. Por otro lado, mediante la captacion
de una porcién de rentas extraordinarias (debidas al
contexto internacional de precios) provee recursos
fiscales a los gobiernos para financiar programas
que mitiguen el efecto de los mayores precios sobre
la poblacién mds vulnerable. En el caso argentino, la
implementacién de derechos de exportacion desde la
mega crisis de 2002 —explicada por la megadevaluacién
y luego por los extraordinarios precios internacionales—
permitié fortalecer las cuentas fiscales, aportando el
2,5% del PIB en promedio cada afio, en un contexto
de fuerte crecimiento de los ingresos tributarios y
consolidar un superdvit promedio superior al 3% del
PIB en el quinquenio 2003-2007 (la participacién de
este impuesto sobre el total de los recursos tributarios
se mantuvo en torno al 10,5%).

La generacioén de recursos por via del impuesto a
un grupo de bienes primarios exportados permite
atender la situacion del ingreso de dreas marginales a
la produccién de esos mismos bienes por la via de un
subsidio o compensacion, por ejemplo, por flete hasta
puertos de salida o de otra indole que torne nulo el
impacto de la retencién en esas zonas y por ende no
afecte el incentivo marginal a producir.

Finalmente, si la alicuota del derecho es decreciente
en funcién del nivel de elaboracién del producto,
funcionan como un incentivo a la agregacién de valor
a los productos bdsicos y de compensacién de las
estructuras de aranceles de importacién vigentes en
los paises importadores (con el consecuente impacto
sobre la generacién de empleo y los salarios), a la
vez que permite sostener de forma genuina un tipo de
cambio competitivo, evitando la apreciacién nominal
asociada a la denominada “enfermedad holandesa”.
En términos de la dindmica de crecimiento y empleo,
con su efecto en la pobreza, y de agregado de valor con
su impacto en la desigualdad, no son éstos impactos
desdefiables.

De acuerdo a las estimaciones de Diaz Bonilla, la
eliminacién de los derechos de exportacién generaria
un incremento en la desigualdad en la distribucién
del ingreso y la pobreza, con efectos sobre el empleo
debido a la especializacion productiva en sectores
menos trabajo-intensivos y una precarizacion, en
términos de valor agregado, de la canasta exportadora.
Las limitaciones que los instrumentos comuinmente
mds aceptados pueden evidenciar dentro del actual
contexto justifican el surgimiento de otros mas
heterodoxos, como los derechos de exportacién. Sin
embargo, es preciso analizar algunos aspectos de su
potencial aplicacién en detalle.

Su implementacidn, que tenderd a extenderse a mas
paisessielcontextode precioselevadosperdura,debeser
cautelosa. Primero, debe evitarse que una herramienta
de facil recaudacion afecte la disciplina fiscal y se torne
un sustituto de una gestion responsable y sustentable
de las erogaciones. Segundo, debe contemplarse
adecuadamente que, si bien se estd introduciendo una
distorsion, no esté tergiversando las sefiales de precios
emanadas del contexto internacional e inducen a
mayor produccién. El objetivo es que la producciéon
crezca a un ritmo mayor al consumo interno, que lo
hace levemente por encima del crecimiento vegetativo
a medida que el pafs se desarrolla. Si ello se logra, el
excedente exportable es mayor cada afio. Asi, podran
rebajarse periddicamente los derechos, compensando
por efecto de las cantidades la pérdida fiscal debida a
la menor tasa y manteniendo las transferencias a los
sectores vulnerables. Esto implica que en la medida en
que aumente el crecimiento de la produccién interna
de alimentos (incrementando el saldo exportable)
y el desarrollo econdmico permita una apreciacion
progresiva del tipo de cambio real, los derechos de
exportacion deberfan seguir un sendero decreciente.
Estan claros los efectos nocivos de caer en un circulo
vicioso en lugar de en el virtuoso descrito.

El incremento de precio de los commodities
agricolas ha puesto al mundo frente a desafios
de magnitudes que hacia mucho tiempo no
enfrentaba. Los riesgos son miiltiples

Respecto a la disciplina fiscal, existen dos riesgos.
Uno es la pretensién, que puede ir in crescendo, de
financiar con estos instrumentos otros programas sin
relacion directa. El segundo, asociado con el primero o
que lo podria agravar, es actuar como si estos ingresos
fiscales extraordinarios fueran permanentes. Si el
esquema de impuestos a las exportaciones y subsidios
a los estratos mas expuestos a los precios de los
alimentos y a compensaciones de zonas marginales se
torna superavitario, la prudencia en el actual escenario
mundial reclama que se utilice para constituir
fondos de reserva. Esto es particularmente relevante
si, debido no sélo a los crecientes precios sino a su
elevada volatilidad, se opta por la implementacién de
un esquema de derechos de exportacién moviles que
acompaiie a la evolucion de los precios internacionales
(calibrado en funcién de la evolucién de los costes de
produccion del sector) que permita desacoplar los
precios internos y brindar los incentivos de una manera
mds estructural, como un contrato de mas largo plazo
que no deberad ser arbitrariamente modificado.
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Conclusion

I incremento de precio de los commodities

agricolas ha puesto al mundo frente a desafios

de magnitudes que hacia mucho tiempo no
enfrentaba. Los riesgos son multiples. Los mas
inmediatos y graves son los consiguientes aumentos
en la desnutricion, las potenciales hambrunas y una
mayor pobreza, dando por tierra con las mejoras
globales de la tdltima década. Lo anterior podria
generar tensiones sociales e inestabilidad politica
en distintos puntos del planeta, existiendo varios
indicios. Finalmente, enfrentados a esos escenarios,
las repuestas de politica econdémica de algunos
gobiernos podrian incluir elementos que lleven
a un equilibrio general subdptimo, agravando la
situacién global. Esto ultimo no deberia extrafar,
ya que la reaccién racional de cualquier dirigente
ante la gravedad de los problemas enfrentados
serd privilegiar el bienestar interno inmediato,
poniendo en un segundo plano los efectos
secundarios (internacionales y de largo plazo).
Por ello, al realizar recomendaciones de politica
econdmica, resulta imprescindible concentrarse
en aquellas que —mads alld de su solidez tedrica—
resulten no sdlo practicables sino también
consistentes con la situacion financiera mundial y
los resguardos que todos los paises —en especial
los menos desarrollados— deben tener. El riesgo
de no contemplar estos elementos radica en que
la potencial reaccion ante el fracaso de las recetas
tradicionales consista en medidas que empeoren
indubitablemente el panorama general. Adoptar
una perspectiva mds realista a priori puede llevar
a revisar los diagndsticos habituales sobre algunos
instrumentos especificos, como los impuestos a la
exportacién a aplicarse en los paises emergentes
productores de alimentos y con desigualdad de
ingresos.

Martin Lousteau
Ex ministro de Economia y Produccion de la
Repuiblica Argentina
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1 presidente de la Republica Francesa, Nicolas
ESarkozy, presentd el 17 de julio de 2008 un

nuevo Libro Blanco de amplio alcance sobre la
defensa y la seguridad nacional.'

rancia siempre ha sido mds revolucionaria que
reformista, realidad también aplicable en materia

de defensa, en cuyo caso, aproximadamente
cada 10 afios, mds que cambios graduales se implantan
medidas drasticas. La ultima vez que Francia se
embarcé en la introduccién de cambios de amplio
alcance fue en el periodo comprendido entre los afios
1994 y 1996, con la publicacién de un nuevo Libro
Blanco y, a continuacién, tras el nombramiento del
presidente Jacques Chirac, con la profesionalizacién
plena de las fuerzas armadas y la adopcién de un
nuevo plan de defensa hasta el afio 2015. Era muy de
esperar que cualquier nuevo presidente que saliera
elegido en 2007 iniciara una reforma en materia de
defensa. Lo que no se preveia, sin embargo, era que
los cambios derivados de dicha reforma fueran como
minimo tan profundos y trascendentes como los que se
implantaron a mediados de los afios 90.

Entre los cambios anunciados en junio de 2008
se encuentran los siguientes: (1) la adopcién de un
concepto amplio de “seguridad nacional” que englobe
tanto la defensa frente a amenazas externas, como
la gestion de la seguridad interior; (2) la reduccién
del nimero global de efectivos de defensa; (3) el
incremento de los presupuestos para el equipamiento,
con el fin de garantizar la cohesidon de las fuerzas; (4) la
intensificacion de los servicios de inteligencia a efectos
de estar mejor preparados ante sorpresas estratégicas;
(5) el aumento del peso del Parlamento francés; y (6)
el reconocimiento de que la reintegracion plena en la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN)
podria contribuir de manera indirecta al desarrollo de
la Politica de Seguridad y Defensa Europea (PSDE).

1 dia 23 de agosto de 2007, el presidente
ESarkozy puso la redaccién del borrador del

Libro Blanco en manos de una Comisién
integrada por 35 miembros. Dio instrucciones de
plantear un enfoque “‘sin tabus™ a la hora de adaptar
el sistema de seguridad francés a las amenazas y
los riesgos del siglo XXI, con el mantenimiento del
presupuesto para defensa en aproximadamente el
2% del Producto Interior Bruto (PIB). La mitad de
los miembros de la Comisién estaba constituida por
funcionarios superiores de la Administracion, y la
otra mitad de sus integrantes eran representantes de
la “sociedad civil”, entre los que habia expertos en
seguridad, profesores universitarios especializados

El Libro Blanco
francés sobre

la defensa y la
seguridad nacional:
hacia unas Fuerzas
Armadas mas fuertes
y eficaces

Era de esperar que cualquier nuevo presidente
que saliera elegido en 2007 iniciara una
reforma en materia de defensa. Lo que no se
preveia, sin embargo, era que los cambios
derivados de dicha reforma fueran tan
profundos y trascendentes como los que se

implantaron a mediados de los aiios 90.
Bruno Tertrais

en diferentes campos y otras personalidades no
expertas que podian aportar una nueva perspectiva
al debate sobre la seguridad. El hecho mas
remarcable reside en que en dicha Comision estaban
también presentes cuatro miembros parlamentarios
pertenecientes no sélo al partido mayoritario,
sino también a la oposicién —una ruptura con la
practica tradicional francesa, en cuya virtud el
poder legislativo se mantiene al margen en la toma
de decisiones en materia de defensa—. La amplitud
y el alcance del trabajo de la Comisién se debid,
en gran parte, a la personalidad de su presidente,
Jean-Claude Mallet, funcionario estatal superior
sin afiliaciéon politica y eficaz, con una dilatada
experiencia en el &mbito de la burocracia en materia
de defensa y seguridad. Mallet ya fue el redactor
principal del anterior Libro Blanco (1993-1994) y
dirigi6 un equipo de 20 personas exclusivamente
dedicadas al trabajo de la Comision.

Cuando la Comisién comenz6 a trabajar se
manejaban, en sentido general, dos posibles ideas
de lo que seria el Libro Blanco. Segtn una de ellas,
se trataria de un documento politico breve que
declararia los principios fundamentales en los que
debia basarse la organizacioén, las estructuras y los
procedimientos en materia de seguridad nacional.

"Las opiniones aqui expresadas son responsabilidad exclusiva del autor.
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Segun la otra, el documento seria mucho mas
extenso y profundo y en €l se sugeririan cambios
concretos y detallados. Esta segunda escuela de
pensamiento fue la que prevalecio.

Aunque la Comision era independiente, tenia que
asegurarse de que las autoridades politicas francesas
adoptarian e implantarian sus propuestas, algo que
consigui6 recurriendo a un proceso interactivo: se
celebraron varias reuniones entre la Comisién y
el Eliseo, y en cada punto del proceso se pidié al
presidente que aportara directrices o que escogiera
entre las distintas opciones. Asi, se logré que en
dltima instancia el propio presidente asumiera el
contenido del Libro Blanco como propio.

El Libro reconoce que podrian desatarse
importantes conflictos armados en Oriente Medio
o en Asia durante el periodo de tiempo que

toma el Libro Blanco como horizonte. Y lo que

es mds importante, exige que la posibilidad de
que se produzcan “sorpresas estratégicas” sea
considerada como un rasgo clave del contexto
internacional

Desde septiembre de 2007 hasta junio de 2008 la
Comisidn se estuvo reuniendo una vez a la semana
en sesiones que duraban, como minimo, tres horas,
y en otras sesiones de menor duracion segun fuera
necesario, asi como en ‘“seminarios’ de intercambio
de ideas que duraban toda la jornada. Comenzé
su trabajo analizando el sistema y escuchando
testimonios y experiencias personales. Entre los
participantes del ambito militar, las voces que oyé
la Comisién procedian de todo tipo de militares,
desde soldados rasos hasta generales de cinco
estrellas. Esta primera parte del proceso constituia
una novedad para Francia, pais en el que las
decisiones politicas y, en particular, en este ambito,
se toman a menudo en la mds alta confidencialidad.
Se efectuaron no menos de 52 audiencias, a las que
hay que afiadir otras reuniones mds informales de
menor duracién. Se elabordé una pagina web en la
que se sometian a debate publico algunos de los
principales asuntos y que recibié mas de 250.000
visitas.

La siguiente fase se organiz6 en grupos de
trabajo integrados por personal de los organismos
pertinentes, incluidos diversos ministerios y
servicios de inteligencia.

Ya en diciembre de 2007, el Eliseo anuncié dos
decisiones. Una consistia en unir dos instituciones
a nivel presidencial, a saber, el Consejo de Defensa
y el mas reciente Consejo de Seguridad Nacional,
en un Unico organismo —una idea que ya les habia

estado rondando durante varios meses, pero que la
Comisién aprobé sin reservas—. Y la otra decision,
que se derivd directamente del trabajo de la
Comisidén, consistia en aprobar una nueva escala
jerarquica en los papeles y las misiones de defensa:
(1) conocimiento y anticipacién; (2) prevencion; (3)
disuasion nuclear; (4) proteccién; y (5) intervencion.
Esta jerarquia sustituia a la anterior “disuasion,
prevencion, proyeccion, proteccién”, premisas que
habian constituido los principios organizativos de la
doctrina de defensa francesa desde 1996.

La cuestion de la posicion jerarquica y el papel
de la disuasién nuclear, que absorbe alrededor del
20% del presupuesto francés para equipamiento
de defensa, se abordo bastante antes. La Comision
decidi6 que debia prevalecer la continuidad,
con pequefios ajustes en el dispositivo doctrinal
y militar. El presidente Sarkozy pronuncié un
importante discurso sobre la disuasién nuclear el
dia 21 de marzo de 2008. Cuando los grupos de
trabajo hubieron finalizado sus primeros informes,
comenzaron dos procesos paralelos. Por un lado, la
Comision inicid el analisis de dichos informes. Y,
por otro, se estudiaron “escenarios” o situaciones
de crisis que el sistema de seguridad francés debia
ser capaz de afrontar, con el fin de enumerar las
capacidades especificas requeridas e identificar los
puntos débiles.

A principios de primavera, se hizo patente la grave
disparidad de capacidades y presupuestos. Hubo
acalorados debates que enfrentaron a la Direccién
del Presupuesto —encargada de mantener la
coherencia entre el gasto publico estatal y el balance
(en la medida de lo posible) de los ingresos y los
gastos del Estado— con el Estado Mayor Conjunto
del Ministerio de Defensa —cuya misién consiste
en elaborar el borrador de las normas del programa
militar, o planes a cinco afios de abastecimiento en
defensa—. Es cierto que el compromiso presidencial
de mantener el presupuesto de defensa en “alrededor
del 2% del PIB” dejaba un amplio margen de
maniobra —especialmente si se tiene en cuenta
que hay muchas maneras de interpretar lo que es
realmente un presupuesto—.2 Ademads, como colofén,
habia una sélida opinién mayoritaria que aseveraba
que el presupuesto de defensa debia quedar al
margen de los recortes globales en el presupuesto
nacional, especialmente debido a la reduccién del
nimero global de efectivos en materia de defensa.
Los recortes efectuados reflejaban tanto el trabajo de
la Comisién como un proceso paralelo denominado
Revue Générale des Politiques Publiques (RGPP)
o Revision General de las Politicas Publicas, que
afectaba a todos los ministerios estatales, con el
cometido de racionalizar los gastos del Estado.
Existi6 una interaccién entre ambos procesos, que
eran, por asi decirlo, “independientes, pero no
separables”.

2 Entre los asuntos clave del contexto francés se encuentran el de incluir o no las pensiones y el de incluir o no todos los gastos relativos a la
Gendarmeria Nacional francesa (que, a pesar de su condicién militar, desempeia una funcién similar a la de la policia -lo que supone una
justificacion de su transferencia al Ministerio del Interior, decidida en 2006-).

Andlisis del Real Instituto Elcano



El resultado del proceso: un nuevo Libro Blanco
sobre defensa y seguridad para Francia

1 Libro Blanco se public6 el dia 13 de junio

de 2008 —un volumen de 336 paginas, con un

documento adjunto que contenia el texto de
todas las audiencias dirigidas porla Comision (http://
www.defense.gouv.fr/livre_blanc)—. Comienza con
un nuevo andlisis del contexto estratégico actual
y previsible. Reconoce que dicho contexto ha
experimentado cambios positivos desde 1994, como
el del aumento de la proporcién de democracias en el
mundo y la tendencia descendente en el nimero de
conflictos armados importantes. No obstante, prevé
una situacién mas compleja, en la que los riesgos
y las amenazas presentan una mayor diversidad
y en la que las distinciones entre la seguridad
interna y externa, asi como entre las catastrofes
intencionadas y no intencionadas, podrian aparecer
cada vez mas confusas (por ejemplo, hacer frente a
una importante crisis sanitaria requiere a menudo
el mismo tipo de recursos, tanto si se deriva de una
pandemia mundial como si resulta de un atentado
bioterrorista). Asimismo, el Libro reconoce que
podrian desatarse importantes conflictos armados
en Oriente Medio o en Asia durante el periodo de
tiempo que toma el Libro Blanco como horizonte. Y
lo que es mds importante, exige que la posibilidad
de que se produzcan “sorpresas estratégicas” sea
considerada como un rasgo clave del contexto
internacional. Reconoce que el yihadismo y los
efectos de su proliferacién continuardn afectando a
la seguridad de Europa.

Para el afio 2025, el Libro Blanco prevé atin un
mundo ampliamente dominado por EEUU, pero
en el que el poder asidtico habrd aumentado en
importancia y en el que los conflictos regionales
podrian desatarse sin previo aviso y podrian
resultar dificiles de controlar. Considera que la
seguridad mundial, y, por tanto, la seguridad
europea, podria verse gravemente afectada por
determinados cambios y, posiblemente, conflictos,
en aquella parte del mundo. No obstante, la politica
de prevencién e intervencion concede prioridad a
la franja situada entre el Atldntico Occidental y el
Sur de Asia (“desde Dakar hasta Peshawar”) —dado
que la mayoria de los retos inmediatos en materia
de seguridad para Francia podrian originarse en
aquella parte del mundo—.

Tal y como ya se hadicho, el Libro Blanco concede
prioridad al “conocimiento y la anticipacién”,
extrayendo la conclusién, légicamente, de
que un mundo mads imprevisible requiere una
mayor inversiéon en los servicios de inteligencia.
En principio, un nuevo Consejo Nacional de
Inteligencia (Conseil National du Renseignement),
dirigido por el propio presidente, garantizard una
mejor coordinacién entre los diferentes servicios.
También se ha creado el nuevo cargo de coordinador

nacional de Inteligencia (Coordonnateur National
du Renseignement). El presupuesto dedicado a la
inteligencia espacial se doblara.

Se considero que la mayoria de las operaciones de
Francia en el futuro tendrdn lugar en un contexto
multinacional

La estrategia de “prevencién” recae, en buena
parte, sobre la presencia de las fuerzas de seguridad
francesas fuera del area metropolitana. Dichas
fuerzas de seguridad van a sufrir una profunda
reestructuracién. En los departamentos y territorios
de ultramar, se va a sustituir a determinadas fuerzas
militares por efectivos de la Gendarmerie y de la
policia, con la notable excepcién de la Guayana
Francesa, dada su importancia estratégica como
principal plataforma europea de lanzamiento
espacial. La presencia permanente de Francia en
paises con los que Paris tiene contratos en materia
de defensa va a dar un giro, en linea con la nueva
politica de Sarkozy tendente a modificar todos los
compromisos de seguridad relativos a Africa. S6lo
permaneceran en Africa dos bases permanentes,
una en cada costa, y se va a establecer otra en los
Emiratos Arabes Unidos.

La “disuasién”, que debe entenderse aqui como
“disuasién nuclear”, continda siendo el pilar
fundamental de la estrategia de seguridad francesa,
especialmente a la luz de la creciente capacidad
nuclear y balistica de Asia y de Oriente Medio. Los
planes de modernizaciénno se vieron afectados porel
Libro Blanco. El nimero de bombarderos franceses
se redujo en un tercio, algo que pudo hacerse gracias
ala modernizacién de sus sistemas armamentisticos
(el misil de tierra-aire de medio alcance mejorado
—Air-Sol Moyenne Portée Amélioré—y el avidén de
combate Rafale), que entrardn en servicio a partir
de 2009. Paris reconoce cada vez mds que sus
intereses ‘““vitales” son indistinguibles de los de sus
SOCiOS europeos.

Lapremisade la “proteccién” recogida en la nueva
estrategia exige una “capacidad de recuperacion” del
Estado y de la sociedad frente a los ataques contra la
seguridad, a través de la mejora de los instrumentos
de gestién de crisis y de la reforma de estructuras y
procedimientos, especialmente en el &mbito local. Se
va a destinar un total de 10.000 efectivos militares a
la proteccién del territorio nacional y sus puntos de
acceso. Se decidi6 apoyar la creacion de un sistema
de alarma temprana que permitiera la deteccién
del lanzamiento de misiles y sus trayectorias, y
que se hallard totalmente terminado para el afio
2020. También va a reforzarse la capacidad en el
campo de la guerra cibernética y de biodefensa. Y,
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lo que es mas importante, la Ordenanza de 1959,
que durante los dltimos 40 afios ha sido el texto
clave que marcaba las normas y procedimientos
para la proteccién del territorio francés, va a ser
sustituida por nuevos textos que reconoceran un
concepto global de “seguridad nacional” en el que
estardn incluidas la defensa, parte de la politica de
seguridad interior y otras politicas publicas (como
la diplomacia) que contribuyen a tal objetivo.

El presupuesto de defensa para 2008 es de 36.500
millones de euros. Se mantendrd estable en valores
absolutos desde 2009 hasta 2012 y, a partir de
entonces, se aumentard en un 1% anual en valores
absolutos

La “intervencién” se encuentra actualmente en el
dltimo rango jerarquico de las funciones y misiones
en materia de defensa, pero las decisiones del Libro
Blanco aumentardn efectivamente la capacidad de
Francia para canalizar las fuerzas a través de una
mejor organizacién, equipaciéon y movilidad. Se
consider6 que la mayoria de las operaciones de
Francia en el futuro tendrdn lugar en un contexto
multinacional. Asimismo, se consideré que, en los
préximos 15 afios, el riesgo de que se desate un
conflicto importante en Europa es muy reducido.
Por esta razén, se decidié que el principal objetivo
de proyeccion consistia en desplegar a 30.000
efectivos capaces de intervenir durante seis meses,
y para un periodo maximo de un afio, junto con 70
aviones de combate con capacidad para realizar
100 salidas diarias. En caso de formarse en su
integridad, el contingente del ejército integrado
por 30.000 soldados seria algo mds grande que una
divisién de soldados del tipo de las de la OTAN y
contaria con tropas de combate y de apoyo en una
proporcion del 50% (el Ejército no puede desplegar
actualmente mas de unos 26.000 soldados fuera
del area metropolitana francesa sin que ello afecte
gravemente a su funcionamiento normal). Las
fuerzas armadas deben contar, en paralelo, con 5.000
soldadosy 10 aviones de combate para contingencias
menores, pero de emergencia, como por ejemplo
para la evacuacién de ciudadanos franceses, la
defensa de un pais aliado o represalias tras un
acto de agresién. A esto se le afladen los 10.000
efectivos del Ejército necesarios para una posible
contingencia en territorio nacional. La Marina tiene
que poder alinear un grupo de combate aeronaval
en caso de encontrarse disponible, y mantendra
seis submarinos nucleares de ataque, asi como 18
fragatas de primer orden y cuatro buques anfibios
de mando y buques de proyeccion (en lugar de los
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dos actuales) equipados con 10 helicépteros. La
decision sobre la construccion de otro portaaviones
-que habria “absorbido” gran parte del presupuesto
de inversién de la Marina— ha quedado pospuesta
hasta el afio 2011. Como consecuencia, Francia solo
puede operar con un grupo de combate aeronaval
durante el 65% del tiempo de media. No obstante, tal
y como se ha dicho, esto deberd valorarse teniendo
en cuenta que la mayoria de las operaciones tienen
lugar actualmente con la participacién de los aliados
europeos o de la OTAN. La movilidad estratégica
y téactica tiene que mejorarse. En cuanto a la
implicacién de las fuerzas armadas en el exterior,
se aprobaron determinados criterios politicos, y el
Parlamento tendra que aprobar cualquier operacién
cuya duraciéon supere los cuatro meses, excepto
en el caso de que se verificaran circunstancias
extraordinarias.

La reorganizacién del personal militar de defensa
viene a ser una adopcién del lema de la reforma
britanica de 1998: Front Line First. La reduccion de
54.000 efectivos militares y civiles del Ministerio
de Defensa y el aumento de la contratacién externa
desembocaran en una inversion del ratio “servicio
interno/servicio externo”, que pasara del 60/40 al
40/60. Cerca de dos tercios de estos recortes se
deben a las decisiones derivadas de la Revision
General de las Politicas Publicas (RGPP), mientras
que el otro tercio se debe a las decisiones recogidas
en el Libro Blanco. De los 54.000 efectivos, 46.500
pertenecen a las fuerzas armadas y 7.500 (civiles y
militares) trabajan para el Ministerio de Defensa. El
proceso durard unos ocho afios y se culminard en
gran parte recurriendo a la medida de no sustituir
al personal que se jubile o cuyos contratos expiren.
Paralelamente, el nimero de instalaciones militares
va a quedar drasticamente mermado y, a través de un
plan de consolidacién masiva, las 300 instalaciones
de este tipo pasaran a ser unas 80, para asi alcanzar
los objetivos de la RGPP. El Ejército del Aire
perdera el 25% de su personal, el de Tierra el 17%,
y la Marina el 11% de sus efectivos. Los aviones
de combate operativos del Ejército del Aire pasaran
de 360 a 270. De estos 270 aviones, unos 160 estan
reservados para operaciones fuera del territorio
nacional. El total de efectivos en servicio del Ejército
se encuentra establecido en 88.000 soldados. Entre
otras decisiones relativas a la reorganizacién del
sistema militar se encuentra la de agrupar todos los
aviones de combate (Ejército del Aire y Marina)
en una unica flota de 300 aviones operada por el
Ejército del Aire. Estas decisiones no siempre han
sido bien acogidas por las fuerzas armadas, pero
no hay duda de que aceptaran el cambio, dado que
éste implica mejorar la equipacién de las fuerzas
armadas. Los verdaderos retos internos se plantearan
en las regiones y ciudades afectadas por el cierre de
bases militares.



El presupuesto de defensa para 2008 es de
36.800 millones de euros. Se mantendra estable
en valores absolutos desde 2009 hasta 2012 y, a
partir de entonces, se aumentard en un 1% anual
en valores absolutos. Segun el ‘“compromiso
institucional” adoptado por el Gobierno, el ahorro
conseguido a través de la reduccion de personal y
de la reorganizacion del sistema se “devolverd” al
presupuestode defensa. Asi, lapartida presupuestaria
anual disponible para la modernizacién del ejército
aumentard casi un 20%: desde los 15.500 millones
de euros de media en los ultimos afios hasta los
18.000 millones de euros de media durante el
periodo comprendido entre los afios 2009 y 2020.

El Libro Blanco reconoce también que la
integracion plena en todas las instituciones militares
de la OTAN guardaria coherencia con la realidad
de los compromisos franceses desde principios de
los afios 90, asi como con el hecho de que hoy en
dia existe, dada la sucesiva ampliaciéon de ambas
instituciones, unnivel muy elevado de “congruencia”
en la pertenencia tanto a la UE como a la OTAN
(21 paises son actualmente miembros de ambas
instituciones). La Comision establecié ambiciosos
objetivos para la UE, entre los que se encuentra
el de disponer de una fuerza de intervencion
global de 60.000 soldados. La pertenencia plena a
la OTAN hace pensar en un regreso de Francia a
todos los organismos militares, salvo al Grupo de
Planificacién Nuclear, al que este pais ha decidido
ya que no se adherird. Pero esto no conllevara la
materializacion de ningun ahorro, incluso puede
que cueste dinero, ya que tendrian que enviarse mas
funcionarios militares a diversas instituciones de la
OTAN.

Conclusion

as decisiones del Libro Blanco de 2008

deberan reflejarse en el plan de defensa

de los préximos cinco afios, que cubrira el
periodo comprendido entre 2009 y 2014, y deberdn
presentarse ante el Parlamento francés a finales de
2008. Esta ser4 la primera prueba del deseo real del
Eliseo de implantar las recomendaciones del Libro.
El Libro Blanco se actualizard, en principio, cada
cuatro o cinco afios, coincidiendo con las sucesivas
legislaturas presidenciales. Por lo tanto, puede que,
después de todo, Francia tome el camino de la
“reforma” y no el de la “revolucién”.

Bruno Tertrais

Investigador principal de la Fundacion para

la Investigacion Estratégica (FRS), “think-tank”
independiente con sede en Paris, y miembro de la
Comision de redaccion del Libro Blanco
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Hoja de ruta para
una Estrategia de
Seguridad Nacional
espanola

La constatacion de que la seguridad de las
sociedades avanzadas ha entrado en un tiempo
nuevo, cualitativamente distinto del anterior y
que precisa cambios estructurales, ha llevado
a los Gobiernos mds preocupados por la
seguridad a plantearse una reestructuracion de
su papel en la nueva situacion.

Félix Arteaga

Tema

a elaboracién de varias estrategias nacionales

I de seguridad en Europa ofrece algunas pautas

para la elaboracion de una Estrategia de
Seguridad Nacional en Espafia.

esde 2007, se han ido elaborando y haciéndose
Dpl’lblicas las estrategias de seguridad nacional

de los Paises Bajos, Reino Unido, Alemania y
la dltima en junio de 2008, la de Francia. Su aparicién
obedece a la necesidad de actualizar el modelo de
seguridad que los Estados avanzados vienen prestando
a sus sociedades y es novedosa porque los Gobiernos
europeos nunca habian puesto por escrito su percepcion
de los problemas de seguridad. Algunos disponian de
libros blancos de defensa o de seguridad interior pero
hasta ahora no se habian decidido a emular la tradicién
estadounidense ni el precedente de la Estrategia
Europea de Seguridad de 2003.

En Espafa, y durante 2008, han manifestado su
intencion de elaborarla el presidente del Gobierno,
en su discurso de investidura, el ministro de Interior,
Alfredo Pérez Rubalcaba, y la ministra de Defensa,
Carme Chacon, en sus primeras comparecencias ante
las comisiones parlamentarias correspondientes. En
las visperas de la elaboracién de una estrategia de
seguridad nacional en Espaiia, este ARI elabora una
posible hoja de ruta a seguir a la luz de las experiencias
europeas previas. En €l se analizan las razones que
justifican su elaboracion, los conceptos de seguridad
nacional que se definen, los érganos que se crean para
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hacerla posible y el procedimiento de elaboracién
a seguir con vistas a que el proceso espafiol pueda
aprovecharse de la experiencia ajena para transitar con
paso resuelto hacia su primera estrategia de seguridad
nacional.

n los ultimos dos afios, algunos de nuestros
Ealiados, como EEUU, los Paises Bajos,

Alemania, Reino Unido y Francia han
elaborado estrategias de seguridad nacional (ESN)
que les permitan reorganizar los instrumentos y
procedimientos de los que disponen sus Gobiernos para
afrontar los nuevos riesgos de seguridad que acechan
a sus sociedades. Su elaboracién ha venido impuesta
por la necesidad de afrontar una reforma estructural
de los conceptos, funciones y las organizaciones
relacionadas con la seguridad tras intentar sin éxito
adaptaciones parciales.

Hasta practicamente la tltima década del dltimo siglo,
se mantuvo una diferenciacién de las fuentes de riesgo:
las internas, que afectaban a la seguridad individual de
ciudadanos y propiedades individuales, y las externas,
que amenazaban a la supervivencia del propio Estado.
Esa dicotomia se traducia en una separacion nitida entre
las dimensiones exterior e interior de la seguridad. La
globalizacién puso a prueba este reparto de funciones
esponjando las fronteras, con lo que la delincuencia se
aproveché rapidamente de las oportunidades que abria
la libertad de movimientos de capitales, personas y
mercancias, y multiplicando la interdependencia entre
los Estados. La combinacién de la internacionalizacién
de la seguridad con la internalizacién de la defensa
comenzd a borrar la separacion entre la seguridad
interior y la exterior, entre la politica de defensa y la
de interior, entre lo ptblico y lo privado, creando una
seguridad lineal, un continuo de seguridad, en el que
se incorporaron nuevos problemas (“segurizacién”).
Como resultado, la inseguridad se fue desplazando a
un espacio nuevo e intermedio entre la defensa y la
seguridad ciudadana donde comenzaron a alojarse
riesgos de dificil respuesta como el crimen organizado,
los traficos ilicitos, la proliferacion, las bandas urbanas,
los conflictos étnicos, los deterioros medioambientales
y el desmoronamiento de los Estados frigiles, entre
otros.

Para hacer frente a estos nuevos riesgos se ensayaron
ajustes parciales pero no han sido suficientes. Los
responsables de Defensa comenzaron a aligerar sus
conceptos complejos de defensa nacional y abrirse
a los aspectos mas diplomaticos de la cooperacién
internacional como el control de armamento, el
desarme o la asistencia internacional, mientras que
los aspectos militares se reconducian a las misiones
internacionales de apoyo a la paz. Los responsables
de Interior se abrieron a la cooperacién internacional
y crearon nuevos foros de seguridad donde socializar
su interdependencia en materia policial, aduanera,
policial y de inteligencia. También han combinado



ocasionalmente sus capacidades recurriendo a las
fuerzas armadas y a los servicios de inteligencia
para apoyar a las fuerzas policiales en los grandes
acontecimientos deportivos, la protecciéon de las
cumbres internacionales o el control de traficos
ilicitos, mientras que fuerzas policiales han salido al
extranjero a prestar asistencia o estabilidad.

La respuesta a los cambios se ha encontrado con
varios problemas estructurales. El primero es de
conocimiento, porque se trata de fendmenos recientes
de los que se sabe poco sobre sus causas, dindmica y
efectos para hacerles frente y que, ademads, evolucionan
de forma acelerada. El segundo es de complejidad,
porque cada fenémeno presenta varias dimensiones
de riesgo que frecuentemente interactiian entre si. A
estos riesgos multidimensionales como las pandemias,
el trafico de seres humanos o la proliferaciéon nuclear
resulta dificil hacerles frente desde una sola politica
o Ministerio. Tomando como ejemplo el terrorismo
internacional, sus actividades puramente terroristas se
combinan con otras delictivas como la proliferacion,
la inmigracidn ilegal, el narcotréfico, la delincuencia
callejera y el blanqueo de dinero, por lo que se precisa
un enfoque multidimensional de la respuesta para
evitar la dispersion de esfuerzos. El tercero es de
medios, porque la globalizacién ha ido recortando
también la superioridad y eficacia de los instrumentos
tradicionales de los Estados. Algunos instrumentos
como, por ejemplo, el militar, yano sirven para disuadir
a posibles agresores como antes 0 no son suficientes
para hacer frente a problemas como el terrorismo.
Los Estados siguen disponiendo de instrumentos para
responder a los nuevos riesgos pero deben utilizarlos
de distinto modo y combinarlos de forma que sean
efectivos frente a nuevos actores individuales, grupos
criminales, bandas urbanas, grupos terroristas,
movimientos insurgentes, sefiores o nifios de la guerra,
rogue states con capacidad y recursos y voluntad para
desafiar impunemente el Estado de Derecho o el orden
internacional que deben proteger los Gobiernos.

La constatacion de que la seguridad de las
sociedades avanzadas ha entrado en un tiempo nuevo,
cualitativamente distinto del anterior y que precisa
cambios estructurales, ha llevado a los Gobiernos
mds preocupados por la seguridad a plantearse una
reestructuracion de su papel en la nueva situacion.
Siguiendo la estela de EEUU y de la UE, los Gobiernos
europeos con mayor tradicién estratégica se han
lanzado a una reflexiéon sobre el tipo de seguridad
que deben ofrecer y a ponerla por escrito para que
todos los implicados conozcan el alcance del nuevo
contrato social entre Estados y sociedades. En abril
de 2007 aparecio la estrategia de seguridad nacional
holandesa: Strategie nationale veiligheid. En marzo
de 2008 el Reino Unido public su primera estrategia
de seguridad nacional: The National Security Strategy
of the United Kingdom: Security in an Interdependent
World. En mayo de 2008, el grupo parlamentario de la
CDU/CSU present6 su propuesta Sicherheitsstrategie

fiir Deutchland que no alcanzé el consenso necesario
para convertirse en una estrategia de seguridad
nacional, algo que si logré en Francia con su Défense
et Sécurité National. Le Livre Blanc.

Gobiernos europeos con mayor tradicion
estratégica se han lanzado a una reflexion

sobre el tipo de seguridad que deben ofrecer y a
ponerla por escrito para que todos los implicados
conozcan el alcance del nuevo contrato social
entre Estados y sociedades

La seguridad nacional: conceptos y estrategias

as ESN describen la visién que cada Gobierno

tiene de los riesgos y amenazas que acechan

a su sociedad y la forma en la que piensan
proporcionar seguridad al Estado y a sus ciudadanos.
Las ESN contienen, al menos, un concepto de
seguridad nacional, una valoracién de los problemas
de seguridad que la afectan, los instrumentos con los
que se cuenta y las medidas que se deben adoptar.
Cada estrategia de las aparecidas tiene sus matices
particulares pero presentan unos conceptos y unos
contenidos con rasgos comunes.

Primero, la seguridad nacional emerge como un
concepto superior que desplaza a otros conceptos,
como la defensa nacional o la seguridad interior, del
centro de la atencién gubernamental. El objeto de la
seguridad nacional es la proteccién de los ciudadanos
por el Estado frente a graves riesgos colectivos, se
deriven éstos de acciones intencionadas (terrorismo
internacional, crimen organizado, proliferacion,
conflictos internacionales, armas de destruccion
masiva, agresiones de Estados...) o de emergencias de
origen natural o humano (pandemias, infraestructuras
criticas, crisis financieras, materias primas,
migraciones, dafios ecoldgicos...). La proteccion
ya no incluye sélo el catilogo de manifestaciones
posibles de los riesgos (trends), como ocurria hasta
ahora, sino también de los fendmenos (drivers)
que los provocan o agravan (globalizacién, cambio
climatico, competicién por energia, pobreza, desigual
o mala gobernanza, riesgos demograficos...) y los
riesgos poco probables (wild cards, black swans,
unknown unknowns, sorpresas estratégicas...) pero
que pueden causar dafios irreparables a las sociedades
avanzadas. La seguridad nacional amplia ahora el
espacio temporal de la actuaciéon gubernamental
porque no sélo debe responder a los riesgos cuando
se manifiestan (reaccién) sino que debe anticiparse a
ellos y sus causas (prevencién) y sobreponerse a sus
efectos (recuperacion).

Los conceptos europeos de seguridad nacional
presentan rasgos comunes: comparten el cardcter
comprehensivo (todas las dimensiones de riesgo) y
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la continuidad en la funcién (sin separacion entre las
dimensiones externae interna), en el tiempo (ampliando
la proteccién desde la reaccidn hacia la prevencion, la
anticipacion y larecuperacion) y en la gestion (pasando
de la coordinacién a la integracién). También coinciden
en el ambito de protecciéon: poblacién, sociedad y
territorio con algunas variaciones menores (en el caso
francés la contribucién a la seguridad internacional y
los valores republicanos).

Por lo tanto, las nuevas ESN van mds alld de los
cambios coyunturales y generan un proceso de
cambio cualitativo sostenido en el tiempo

Las ESN parten de un andlisis, mds o menos
exhaustivo, de los riesgos que afectan al concepto de
seguridad adoptado a largo, medio y corto plazo. Los
riesgos y los intereses afectados varfan poco al tratarse
de sociedades en estadios de seguridad similares. En
los Paises Bajos, los intereses vitales a proteger son la
seguridad territorial (frente al riesgo de un ataque o
su amenaza en territorio holandés como un atentado
con medios de destruccién masiva), la seguridad
econdémica (frente la riesgo de interrupcién de los
flujos comerciales), la seguridad ecolégica (desde
un desastre medioambiental a la contaminacién del
agua), la seguridad fisica (ruptura de una presa o
una epidemia) y la estabilidad politica y social (por
tensiones sociales). Los andlisis evalian los riesgos
que, aislados o combinados, son capaces de afectar a
lo que la estrategia finlandesa denomina “funciones
vitales”. En la estrategia alemana, los riesgos a prevenir
son el terrorismo, la proliferacion, los conflictos en
Estados fragiles, el suministro de materias primas
y los efectos del cambio climdtico. La estrategia
britdnica comparte los tres primeros puntos de la
alemana, pero luego afiade las emergencias civiles y
los riesgos patrocinados por Estados hostiles. Francia
sefiala al terrorismo, la proliferacion, los ataques a los
sistemas informadticos, el espionaje, los grandes traficos
criminales, epidemias y emergencias naturales. La
tipologia de riesgos se ve agravada por unos factores
(drivers) que actian sobre ellos (Francia sefiala, entre
otros, la globalizacién, las violencia no estatal, los
conflictos “congelados” y el declive de las potencias
occidentales; el Reino Unido apunta a la pobreza,
la desigualdad, el mal gobierno, las carencias del
sistema internacional y la competicién por la energia,
entre otros) e, incluso, los casos poco probables pero
mds peligrosos (por ejemplo, el Gobierno britdnico
considera que ya no se puede seguir contando con
el tabu nuclear que restringia su uso por miedo a las
contraindicaciones).

En funcion de la valoracion, las ESN establecen
las respuestas a adoptar: qué se necesita hacer y los
instrumentos que se deben aplicar. Por ejemplo, y
en relacion con la lucha contra el crimen organizado
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transnacional como un riesgo, la estrategia britdnica
de seguridad nacional describe lo que se estd
haciendo: la estrategia seguida contra el terrorismo
(Counter-Terrorism Strategy, Contest desde 2006), las
agencias creadas, una contra el crimen organizado y
otra de fronteras (Serious Organised Crime Agency y
UK Border Agency, respectivamente) y lo que se va
a hacer en cooperacién con terceros, entre agencias
nacionales para respaldar la Iucha. También pueden
redistribuir las responsabilidades entre los ministerios
y agencias. Como ejemplo, la estrategia francesa asigna
al Ministerio del Interior, ademds de la seguridad
interior que afecta a personas y bienes individuales,
la seguridad (proteccidn) civil, el resguardo del sector
econdmico, la gestidn de crisis en el territorio nacional
en coordinacién con las autoridades departamentales,
el control de todas las fuerzas de seguridad incluida
la Gendarmeria, la creaciéon de nuevos érganos de
informacidn, prevision y operativos para centralizar e
integrar sus funciones. También apuntan qué dmbitos
de accion se reservan los Estados y cudles comparten
bilateral o multilateralmente con otros Estados o con
nuevos actores privados y subestatales.

Todas las ESN articulan la relacién entre objetivos
y medios. Las ESN no pueden bajar al detalle
desagregado de los medios necesarios pero si que
ofrecen el marco genérico de recursos disponibles
para llevar a cabo las estrategias. Mientras la estrategia
francesa se ha elaborado con un techo presupuestario
del 2% del PNB para la defensa militar y la inversion
de 300-400 millones de euros para el Ministerio
del Interior durante los préximos cinco afios, la
britdnica prevé pasar, por ejemplo, de 2,5 millones
de libras anuales de presupuesto para la inteligencia
y el contraterrorismo a 3,5 millones en 2010/11. Los
holandeses no cuentan con prevision presupuestaria
pero la estrategia puso en marcha un programa de
trabajo para evaluar las necesidades. También se
encuentran medidas para potenciar la disponibilidad
de una base de investigacion, tecnoldgica e industrial
asociada a la seguridad nacional, a desarrollar
mecanismos de integracién entre los nuevos actores
para progresar en la cultura interagencias y a contar
con los centros y programas de formacién que nutran
de conocimiento y expertos el nuevo sistema de
seguridad.

La estructura de la estrategia puede ir desde lo
mds simple: elaborar sélo la estrategia de seguridad
nacional, como han hecho los holandeses, britanicos y
alemanes, a lo mas complejo, elaborar la estrategia y
desarrollar alguna de sus dimensiones —la de defensa—
como han hecho los franceses. No se crea una nueva
politica, la de seguridad, ni se amplian las de defensa
o interior, pero todas las existentes deberan adaptarse
a las orientaciones de la nueva metaestrategia en un
proceso de ajuste de los instrumentos, competencias
y recursos estatales al nuevo concepto. De este modo
se consigue el efecto de integracién porque la ESN
sirve de guifa y orientacion al resto de las estrategias



y politicas de la administracién, alineando todos los
planeamientos derivados y evitando duplicaciones,
contradicciones o vacios en las estrategias y politicas
existentes desde el principio, en lugar de recurrir a la
coordinacion posterior como hasta ahora.

Para ello, las ESN ponen en marcha un proceso de
revision en cascada de las estrategias, organizaciones y
procedimientos de actuacién de cada uno de los actores
diplomaticos, militares, policiales, de proteccién civil y
de inteligencia, entre otros, implicados en la seguridad
nacional. Las ESN también disponen qué &rganos,
normas o procedimientos deben crearse, suprimirse
o modificarse como consecuencia de los cambios
estructurales que establecen. Junto a estas medidas
de acompafiamiento, las ESN establecen previsiones
regladas para su revision periddica. Ademds, abren
ese proceso futuro a la participacion de nuevos actores
politicos y sociales como el Parlamento, la sociedad y
los expertos en su evaluacién y revision, de forma que
sea posible alcanzar una cultura de seguridad.

Por lo tanto, las nuevas ESN van mas alla de los
cambios coyunturales y generan un proceso de cambio
cualitativo sostenido en el tiempo. Su elaboracién
permite a los Gobiernos estudiar las distintas
combinaciones y usos de los instrumentos disponibles
por el Estado, racionalizando su empleo, evitando
duplicaciones y generando sinergias y economias
de escala, de forma que se potencie la coherencia
y eficacia de las distintas politicas asociadas a la
seguridad.

El proceso para la elaboracion de una estrategia de
seguridad nacional y los 6rganos necesarios para
supervisarla

I proceso es especial en la medida en que las

ESN son un producto nuevo para los Gobiernos

europeos que refleja su voluntad de liderazgo.
En todos los precedentes europeos, los procesos se
han iniciado y liderado por los jefes de Gobierno sin
delegarse en ningln ministerio o agencia subordinada.
Su mandato incluye el responsable, individual o
colectivo, de la elaboracion; los participantes en
el mismo, junto con los objetivos y el plazo de la
estrategia. En los Paises Bajos la estrategia se elabor6
desde el Gobierno mediante un grupo de direccién y
grupos de trabajo interministeriales. Un proceso similar
al britanico desde el gabinete del primer ministro. En
Alemania, el proceso traté de arrancar a partir de una
propuesta partidaria de la UDC/CSU. En Francia,
el presidente abrié la participacion al Parlamento y
se encargd el proceso a una comisiéon independiente
compuesta por representantes de la administracion y
de la sociedad civil.

En los procesos comparados han participado
representantes de los drganos asesores de los jefes de
Gobierno (gabinetes, presidencias), de los Ministerios
de Exteriores, Defensa, Interior, Economia,
Sanidad, Tecnologia, Industria y otros 6rganos de la
administracién, expertos civiles y de administracién a

titulo individual y representantes parlamentarios. La
elaboracion hatranscurrido sin grandes complicaciones
técnicas ni politicas porque se trata de cuestiones de
Estado sobre las que existe un alto grado de consenso
previo y porque las ESN sé6lo definen las lineas
generales de la seguridad nacional sin entrar en los
detalles que desarrollan posteriormente las estrategias
y politicas derivadas que pueden ser mds complejos
y controvertidos. En esas condiciones, el tiempo
necesario para elaborar una ESN es reducido, entre
seis y 12 meses.

La presentaciéon de la ESN es la parte final del
proceso y su formalizacién en la sede parlamentaria
o gubernamental estd orientada a poner de largo una
politica publica de gran interés social. Su formato
escrito revela la voluntad de compromiso del
Gobierno con sus poblaciones y su capacidad para
evaluar riesgos y respuestas de seguridad. El nuevo
formato representa un paso mas en la necesidad de
que los Gobiernos rindan cuentas (accountability)
concretando sus objetivos de gobierno por escrito y
alejandose de la indefinicion oral.

El cambio organizacional mds significativo de
las ESN es la creacion de 6rganos de asesoramiento
y supervisiéon en los entornos presidenciales. La
elaboracion de una ESN no tiene sentido en si misma
si no se acompafia de la voluntad de ejecutarla. Para
ello, los jefes de Gobierno estdn apostando por la
creacion de organos que refuercen sus capacidades
de prospeccién (visién), de andlisis (método) y de
integracion y supervisiéon (liderazgo) de todas las
estrategias y politicas derivadas de la ESN en vigor.
Hasta ahora, la gestién de los distintos aspectos de la
seguridad se fragmentaba entre las distintas culturas
y departamentos ministeriales de defensa, diplomacia,
inteligencia, policia, judicial y otras. Posteriormente,
se han creado Organos interministeriales de
coordinacion que han pasado de un pais a otro como
los centros conjuntos de andlisis sobre el terrorismo,
crimen organizado o protecciéon de infraestructuras
criticas que han tenido una pronta réplica en Espafia
(Centro Nacional de Coordinacién Antiterrorista,
Centro de Inteligencia contra el Crimen Organizado
y Centro Nacional de Proteccion de Infraestructuras,
respectivamente).

La integracién es el nuevo enfoque porque la
coordinacion interministerial no ha sido suficiente y
las nuevas ESN han tenido que admitir la necesidad
de contar con formatos supraministeriales —como
el Consejo de Defensa y Seguridad Nacional en
Francia y el Comité sobre Seguridad Nacional,
Relaciones Internacionales y Desarrollo en el Reino
Unido— para albergar las reuniones decisorias de
los ministros del Gobierno junto con secretariados
permanentes encargados de elaborar el disefio y
supervisar la ejecuciéon de las ESN. Los nuevos
organos no duplican ni prescinden de las capacidades
ya existentes pero deben asegurar su sinergia mediante
mecanismos de integracién a priori, proporcionado
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directrices de orientacidn de las estrategias, objetivos
y planeamientos derivados, y a posteriori, mediante
6rganos de supervision que verifiquen su coherencia
y eficacia. Los consejos de seguridad nacional no
son oOrganos de coordinacién interministerial, sino
de integracién supraministerial para lo que dependen
directamente de los jefes de Gobierno.

Las razones expuestas aconsejan —urgen— que
Esparia disponga de su estrategia de seguridad
nacional y de un consejo de seguridad nacional en
la Presidencia del Gobierno

Lecciones para el caso espariol

as razones expuestas aconsejan —urgen— que

Espafia disponga de su estrategia de seguridad

nacional y de un consejo de seguridad nacional
en la Presidencia del Gobierno. Los dltimos Gobiernos
se han enfrentado a problemas de seguridad complejos,
como el terrorismo internacional o la inmigracién
masiva, que han desbordado las capacidades
ministeriales y han obligado al Gobierno a movilizar
instrumentos y actores locales, regionales, estatales,
internacionales, ptblicos y privados.

Espafia no dispone de una cultura estratégica y no ha
ejercido hasta ahora como actor estratégico, de ahi que
los Gobiernos espaifioles no tengan ni la tradicién, ni la
obligacion legal, de plasmar por escrito los objetivos y
actuaciones de seguridad que se proponen desarrollar.
En su lugar, cada ministerio y agencia expone sus
proyectos sectoriales en comparecencias orales ante
las Comisiones parlamentarias correspondientes sin
un soporte documental que detalle sus evaluaciones,
objetivos y estrategias. La presentaciéon de una ESN,
revisable cada vez que cambiaran sustancialmente
sus circunstancias, serviria para enmarcar todas las
estrategias derivadas, tal y como a partir de ahora se
van a tener que ajustar cada una de las estrategias de
defensa, interior, proteccion civil o la lucha contra el
terrorismo britdnicas y francesas a las nuevas ESN.

La prospectiva y el andlisis tampoco han sido el
punto fuerte de la administracién y ni siquiera la
Presidencia del Gobierno dispone de un érgano que
pueda encargarse de una gestion integral y permanente
de la seguridad en los términos que sefialan las
tendencias. En su defecto, y para coordinarlos en su
ejecucion o para afrontar problemas sobrevenidos
de dimensién interministerial, el Gobierno puede
reunir coyunturalmente a algunos ministros u
6rganos, ninguno de ellos especializados en la gestion
interministerial.' La coordinacién interministerial se
ha ensayado mediante las Comisiones Delegadas del
Gobierno, el Consejo de Defensa Nacional, el Consejo
de Politica Exterior y la Comisién Interministerial
de Cooperacion Internacional, pero ninguna de ellas

dispone del nivel, la estructura y los procedimientos
necesarios para ocuparse de forma permanente
y eficaz de una seguridad nacional integrada. El
presidente también cuenta con 6rganos especializados
de gestion: el Departamento de Politica Internacional
y de Seguridad (DPIS) del Gabinete de la Presidencia
para asesorarle en su agenda internacional, con la
del Centro Nacional de Inteligencia para satisfacer
sus necesidades concretas y con un Departamento
de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de
Crisis para apoyar la coordinacién de los anteriores
con un departamento especifico, pero ninguno de ellos
le da al presidente la capacidad necesaria para liderar
de forma permanente la gestién de seguridad, tanto en
su desarrollo ordinario como politica publica, como en
situaciones extraordinarias de crisis complejas.

El presidente del Gobierno, en su discurso de
investidura del 8 de abril de 2008, anuncié su intencion
de proponer una estrategia de seguridad nacional para
mejorar la seguridad de la sociedad espafiola. Por su
parte, el ministro de Interior, Alfredo Pérez Rubalcaba,
en su comparecencia del 27 de mayo de 2008 ante la
Comisién de Interior tras enunciar que la seguridad de
la nacién era la primera tarea del Estado, describi6 los
nuevos riesgos de seguridad que generaban el crimen
organizado, el terrorismo de dmbito internacional,
los traficos ilicitos, la proliferacion de armas de
destruccidén masivay las catdstrofes medioambientales.
Para afrontar las nuevas condiciones de seguridad,
el ministro asever6 que el Gobierno se disponia a
elaborar una estrategia de seguridad nacional, segin
habia anticipado el presidente. Posteriormente, el 30
de junio de 2008, en su primera comparecencia ante la
Comision de Defensa, la ministra de Defensa Carme
Chaco6n también manifest6 su deseo de elaborar una
estrategia integral de seguridad y defensa para hacer
frente a los nuevos desafios de la seguridad bajo los
efectos de la globalizacion.

Expresada la disposicion genérica, el siguiente
paso a dar corresponderia al presidente que, como
sus homoélogos europeos, debe emitir un mandato
que fije los objetivos, plazos y metodologia de
elaboracion de la ESN. Una leccién aprendida de
las experiencias europeas es que el proceso debe
liderarse necesariamente desde la Presidencia del
Gobierno porque se trata de un proceso que acerca
la responsabilidad de la seguridad al nivel mds alto
del poder ejecutivo. Los niveles inferiores colaboran
en el proceso pero no hay precedentes europeos de
delegacién en ninguno de esos niveles porque todas
las ESN conllevan una redefinicién de competencias
y funciones y estas no pueden redefinirse por ninguno
de los potenciales afectados o beneficiarios.

Ninguno de los ministerios mencionados cuenta
con una estrategia propia (el Libro Blanco de 2000
y la Revision Estratégica de 2003 en Defensa fueron
experiencias aisladas sin sistematizacién posterior)
por lo que parece logico elaborar primero una ESN

"Para una valoracion detallada de las estrategias y sistemas sectoriales, véase Félix Arteaga y Enrique Fojon, El planeamiento de la politica
de defensa y sequridad en Espana, Instituto Gutiérrez Mellado, Madrid, 2007.
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que oriente la elaboracién posterior de las estrategias
de Interior, Exteriores, Defensa, Cooperacion y otras.
Siempre serd mas fécil integrarlas desde su génesis
que tener que coordinarlas o reconvertirlas después (el
gabinete holandés aprobd su estrategia junto con un
programa de trabajo para desarrollarla).

Este proceso presenta retos y oportunidades. Las
directivas de defensa nacional se han venido quejando
de la necesidad de crear una cultura de defensa. Esa
misma carencia se podria atribuir a otras dreas de la
seguridad y, en general, a las politicas y cuestiones
de Estado. La pérdida de fuerza del sentido de Estado
es un efecto colateral del proceso de globalizacién
que ha obligado a los Estados a transferir el ejercicio
de competencias a instancias internacionales Yy
subestatales. Sin embargo, la nueva situacién
de seguridad invierte esa tendencia y refuerza la
utilidad de los Estados porque ni las organizaciones
internacionales ni las regionales pueden ofrecer a los
ciudadanos la proteccién que les brindan ellos frente a
la inseguridad actual, con el consiguiente refuerzo de
la identificacién entre los ciudadanos y sus Estados.
La sistematizacion de debates entre administraciones,
partidos, grupos sociales y expertos a propésito de
la seguridad nacional es una oportunidad Unica para
fomentar la cultura de seguridad.

Otra oportunidad y reto es el de la racionalizacion
del sector de la seguridad. Ante un hecho nuevo
como la seguridad en el nuevo contexto, las ESN
representan una oportunidad de racionalizacién de
competencias que se distribuyeron sobre unas bases
de riesgos y funciones distintas de las actuales. Las
nuevas ESN europeas fomentan la racionalizacién
de las competencias y funciones de las distintas
administraciones estatales y subestatales, publicas y
privadas desde la l6gica de la integracion frente a los
nuevos riesgos. La seguridad nacional, como reconoce
el Tratado de la Unién Europea aprobado en Lisboa,
seguird siendo responsabilidad exclusiva de los Estados
pero dentro de la nueva divisién del trabajo, las ESN
determinan qué aspectos de la seguridad se gestionan
mejor a través de la via multilateral o bilateral. De ahi
la celeridad con la que los grandes actores europeos de
la seguridad se han apresurado a poner sus propuestas
sobre la mesa para ver si se aceptan en las préximas
revisiones del Concepto Estratégico de la OTAN y de
la Estrategia Europea de Seguridad de la UE.

Conclusion

a elaboracion de estrategias de seguridad
nacional (ESN) no es una moda a la que
apuntarse sino una necesidad que ya han
reconocido Estados tan responsables como los citados
para cambiar la forma en la que protegen la seguridad
de su territorio y de su poblacién. Una vez que un
Gobierno toma conciencia de la necesidad de elaborar
una ESN y se decide a hacerlo, se debe poner en

marcha un proceso formal cuyo mandato s6lo necesita
mostrar la determinacién del jefe de Gobierno a
impulsar la tarea, identificar el o los responsables de su
elaboracion material, definir el ambito de participacion
y los contenidos deseados para la ESN.

El presidente y algunos ministros del Gobierno
han expresado la voluntad de elaborar una ESN. A
septiembre de 2008 todavia no se conocen los detalles
del proceso de elaboracién pero conocidas ya las ESN
de los Paises Bajos, el Reino Unido, Alemania y Francia,
su experiencia proporciona referencias valiosas para
elaborar una hoja de ruta en el proceso espafiol. Segin
ellas, el siguiente paso a dar es que el presidente del
Gobierno asuma el liderazgo del proceso para elaborar
una ESN y abra un proceso constructivo sobre el nuevo
modelo de seguridad a establecer, las lineas generales
de la estrategia, el sistema encargado de planificarlas,
elaborarlas y supervisarlas y la redistribucion de
competencias y responsabilidades entre todos los
actores y dimensiones de la nueva seguridad.

Al final del proceso, la ESN resultante debe incluir
el concepto de seguridad que el Gobierno desea
proporcionar a Espafia y a los espafioles, los riesgos
que se cubren, los actores y politicas que se van a
instrumentar, la parte que corresponde al Estado y la
que se desea compartir con terceros, el tipo de érganos
necesarios para su integracion y los recursos asignados
a los cambios. Las préicticas europeas también
recomiendan pensar en los cambios posteriores: las
principales competencias, estrategias, organizaciones,
doctrinas y normas juridicas a revisar, asi como el
método y encargados de su evaluacién y revision
periddica.

Con esta hoja de ruta aprendida de las practicas
europeas o con cualquier otra, Espafia debe acabar
disponiendo de una estrategia de seguridad nacional
que le sirva para afrontar los cambios en la seguridad
del nuevo siglo. Las ESN no evitan la sensibilidad
de una sociedad avanzada como la espafiola ante los
complejos riesgos de seguridad de su tiempo, pero no
es lo mismo ser sensibles que vulnerables y esa es la
principal obligacién que han asumido ya por escrito
algunos gobiernos europeos.

Félix Arteaga
Investigador principal, Seguridad y Defensa,
Real Instituto Elcano
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Documentos de trabajo y libros publicados

Documentos de trabajo publicados en septiembre

¢Estamos mas seguros frente a al-Qaeda? Reformas en la
seguridad interior espafiola y prevencion del terrorismo
global, 2004-2008

Fernando Reinares

(10/09/2008)

Libros publicados recientemente

La internacionalizacion de la empresa espafola.
Estudio monografico sobre el entorno econémico y las
oportunidades de inversién en: Turquia

Autores: Gonzalo Escribano, con la colaboracion de M. Oguaz
Tinaztepe

Editado por: Real Instituto Elcano, ICEX e ICO

2008

Primer volumen de una serie que analiza las oportunidades de
comercio e inversion en diferentes paises. La iniciativa arranca
con el estudio monografico sobre Turquia que, mediante informes
y estudios, literatura académica, y entrevistas con actores de la
vida empresarial y econdémica turca, concluye que el horizonte
estratégico econdmico de este pais ofrece oportunidades
importantes y que las empresas espafiolas deberian posicionarse
con rapidez en su mercado.

Panorama Estratégico 2007-2008

Varios Autores

Publicado por: Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos y
Real Instituto Elcano

Editado por: Ministerio de Defensa

2008

Publicacién que desde 1997 tiene como objetivo ofrecer una
visién lo mds amplia posible de la situaciéon mundial vista desde
Espana. Esta edicidon contiene 6 capitulos, cuyos autores son:
Fernando Reinares, Ignacio Fuente Cobo, Fidel Sendagorta,
José Ignacio Torreblanca, Fernando del Pozo y Emilio Lamo de
Espinosa.

MINISTERIO OF DEFENSA

LA INTERNACIONALIZACION
DE LA EMPRESA ESPAROLA

TURQUIA

Andlisis del Real Instituto Elcano

Anuario Iberoamericano Elcano — EFE 2008

Autores: Carlos Malamud, Paul Isbell y Concha Tejedor
Publicado por: Agencia EFE y Real Instituto Elcano

Editado por: Editorial Piramide

2008

Segunda edicién de este Anuario con los datos, estadisticas y
andlisis mds recientes sobre la actualidad latinoamericana. Ademds
de textos sobre el crecimiento econdmico regional, la situacién de
los paises del Cono Sur, los movimientos indigenas y la emigracion,
contiene anexos estadisticos por paises, y una seccion dedicada a las
actividades impulsadas por los distintos paises para conmemorar los
Bicentenarios. (A la venta en librerias)

Informe Elcano N° 10: “lllindice Elcano de oportunidades
y riesgos estratégicos para la economia espafola: una
perspectiva comparada con Brasil, EEUU y Alemania”
Autores: Paul Isbell y Alfredo Arahuetes, con la colaboracion de
Aurora Garcia Domonte

Editado por: Real Instituto Elcano

2008

La tercera version de este Informe Elcano se apoya en tres pilares
bdsicos: un indice de interdependencia econdmica, un indice de
riesgo econdmico y politico paralas demds economias del mundo;
y un mapa de las oportunidades y riesgos estratégicos a los que
se enfrenta una economia en concreto en su continuo proceso
de internacionalizacién. Como novedad se ha incorporado el
estudio de la economia de Brasil y se ha elaborado una nueva
serie de gréficos.

. =~ Informes
e Elcano
1l indice Elcano de
oportunidades y riesgos
estratégicos para la
economia espafiola:

una parspectiva comparads con
Brasil, EEU y Alomaria



ARl y materiales de interés

ARI publicados en septiembre

El Libro Blanco francés sobre la defensa y la seguridad
nacional: hacia unas Fuerzas Armadas mas fuertes y eficaces

Bruno Tertrais
(20/09/2008)

Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional
espaiola

Félix Arteaga

(20/09/2008)

Espaia en el siglo XXI: argumentos a favor de una Estrategia
de Seguridad Nacional

Charlie Edwards

(20/09/2008)

La agricultura argentina: cambios recientes, desafios futuros
y conflictos latentes

Roberto Bisang

(19/09/2008)

El fin de los alimentos baratos: una mirada desde los paises
productores

Martin Lousteau

(19/09/2008)

Osetia del Sur: la cuspide del desencuentro entre EEUU y
Rusia

Nodar Tangiashvili

(18/09/2008)

La base y fuerza naval de Sevastopol y los conflictos del
Caucaso

Fernando del Pozo

(18/09/2008)

Osetia del Sur: la cuspide del desencuentro entre EEUU y
Rusia

Alberto Priego

(17/09/2008)

Las Organizaciones Internacionales y la seguridad en Asia
Central

Gracia Abad Quintanal

(17/09/2008)

La crisis “subprime” y el préstamo de ultima instancia
Santiago Ferndndez de Lis
(16/09/2008)

El conflicto de Georgia y la OTAN
Fernando del Pozo
(02/09/2008)

Materiales de interés

UNCTAD - Informe sobre el comercio y el desarrollo 2008
Informe sobre las perspectivas econdmicas globales, publicado el 4
de septiembre de 2008, en el que se afirma que la incertidumbre y la
inestabilidad en los mercados financieros, monetarios y de productos
bésicos internacionales contribuyen a ensombrecer el panorama futuro
de la economia mundial y representan grandes riesgos para los paises
en desarrollo.
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/Recursos/
Materialesdelnteres

ONU - Estrategia global de las Naciones Unidas contra el
terrorismo: actividades del sistema de las Naciones Unidas
para la aplicacion de la Estrategia

Informe, publicado en julio de 2008, en el que se recogen las iniciativas
mds importantes llevadas a cabo dentro del Sistema de Naciones Unidas
paralaaplicacién de su “Estrategia global contra el terrorismo”. También
se analiza el trabajo del Equipo Especial, establecido por el Secretario
General en 2006 con el fin de coordinar las actividades emprendidas
por las distintas agencias, departamentos, organismos especializados,
fondos y programas involucrados en la Estrategia, y cémo podria
reforzarse su papel en el futuro.
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/Recursos/
Materialesdelnteres

FBBVA - Transatlantic Trends 2008

Estudio anual de opinién publica que analiza las actitudes de
norteamericanos y europeos hacia los asuntos internacionales y las
relaciones transatldnticas. Se trata de un proyecto de la German
Marshall Fund y un amplio grupo de fundaciones europeas, entre las
que se encuentra la Fundaciéon BBVA. La recogida de datos se realizé
en junio de 2008 en Estados Unidos y doce paises europeos: Alemania,
Francia, Gran Bretafa, Italia, Holanda, Polonia, Portugal Eslovaquia,
Espaiia, Turquia, Bulgaria y Rumania.
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/Recursos/
Materialesdelnteres

FP - The Failed States Index 2008

La organizacién Fund for Peace y Foreign Policy han publicado el
cuarto Indice anual de Estados fallidos: doce indicadores sociales,
econdmicos, politicos y militares sirven para clasificar a 177 paises
por su grado de vulnerabilidad a los conflictos violentos internos y el
deterioro de la sociedad. Para su elaboracién se examinaron mas de
30.000 fuentes publicas, recogidas entre mayo y diciembre de 2007.
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/Recursos/
Materialesdelnteres
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Actividades realizadas en septiembre

Actividades realizadas en septiembre

29/9/2008:

22 Conferencia empresarial UE-EE.UU sobre Energia y
Tecnologia “Powering the Green Revolution: Our options for
the future”

Se celebré en Madrid la segunda edicién de esta conferencia
organizada por la Cdmara de Comercio Americana en Espafia,
con la colaboracién, entre otras instituciones, del Real Instituto
Elcano. La conferencia fue inaugurada por Miguel Sebastidn,
Ministro de Industria, Turismo y Comercio.

19/09/ 2008

Reunién con el General Cheyre

El General del ejército chileno hablé sobre “Las Fuerzas
Armadas en la transicién chilena”.

15/9/2008:

Seminario “Gobernacién, Estado y Desarrollo en Africa”

El Seminario, coorganizado por el Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion (MAEC) y el Real Instituto
Elcano, se celebrd en la Asociacién de la Prensa de Madrid y fue
inaugurado por Carmen de la Pefia, Directora General de Politica
Exterior para Africa. Ademds, conté con la participacién de
Mushtaq Khan y Jonathan Di John de la School of Oriental and
African Studies de la Universidad de Londres (SOAS), Diana
Cammack del Overseas Development Institute de Londres (ODI)
y Nicolas Meisel de la Agence Frangaise de Développement, de
Paris (AFD).
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12/09/2008

Desayuno de trabajo con los Embajadores de Espafa en los
paises del Magreb

Los Embajadores de Espafia en los paises del Magreb se
reunieron con investigadores y colaboradores del Real Instituto
Elcano para tratar la situacién en la zona.

7/9/2008:

Mesa redonda “Las Expos como herramienta de diplomacia
publica”

Organizada por la Sociedad Estatal para Exposiciones
Internacionales y el Real Instituto Elcano en el Pabellén del Agua
de la Expo de Zaragoza, conté con la participacién de Vicente
G. Loscertales, Secretario General de la Oficina Internacional de
Exposiciones; Javier Conde, presidente de la Sociedad Estatal
para Exposiciones Internacionales; Gustavo Sudrez Pertierra,
presidente del Real Instituto Elcano, y Javier Noya, investigador
principal de Imagen Exterior de Espafia y Opini6én Publica del
Real Instituto Elcano.

Proximas actividades

20/10/2008

Reunion sobre “Impacto de la crisis alimentaria en los grupos
mas vulnerables de América Latina y el Caribe”

Lugar: Por confirmar

Organizacién: Programa Mundial de Alimentos de Naciones
Unidas, SEGIB, Real Instituto Elcano y Casa de América.
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Patronato

Patronato y Consejo Asesor Empresarial

Presidente de honor: SAR el Principe de Asturias

Gustavo Suarez Pertierra
Presidente

Antonio de Oyarzabal
Vicepresidente

Felipe Gonzalez
Ex presidente del Gobierno

Marcelino Oreja
Ex ministro de Asuntos Exteriores
y Ex comisario Europeo

Gabriel Elorriaga Pisark
Representante del Partido Popular

Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion

Ministerio de Defensa

Ministerio de Economia
y Hacienda

Ministerio de Cultura
BBVA

CEPSA

ENDESA

IBERDROLA

Repsol YPF

EADS CASA

Consejo Asesor Empresarial

Aceralia
Altadis

El Corte Inglés

Eduardo Serra Rexach
Ex presidente del Real Instituto Elcano

Emilio Lamo de Espinosa
Ex director del Real Instituto Elcano

Juan José Linz
Catedra Sterling de Ciencias Politicas y
Sociales, Universidad de Yale

José Manuel Romero
Secretario

IBM

Indra

RENFE

Grupo Santander
SGAE

Telefénica
Atlantic Copper
Enagas

la Caixa

Tecnalia Corporacion Tecnologica

Duro Felguera
Iberia

Union Fenosa

El Real Instituto Elcano no comparte necesariamente las opiniones manifestadas en los documentos firmados por sus colaboradores
y difundidos en su pagina web o en cualquier otra publicacién del Real Instituto. El Instituto considera que su misién fundamental
es servir de foro de discusién y andlisis, estimulando el debate y recogiendo opiniones diversas sobre temas de la actualidad
internacional, y muy particularmente sobre aquellos que afecten a las relaciones de Espaila y su repercusion en los diferentes

ambitos de la sociedad espaiiola.

Andlisis del Real Instituto Elcano



