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Mikel Buesa* y Thomas Baumert**

| terrorismo ha devenido, seguramente, en los ultimos afios en uno de los pro-

blemas politicos de mayor relevancia de nuestro tiempo, tanto por su exten-

sion geografica —al atacar a los mas diversos tipos de sociedades— como

por las formas extremas de violencia que emplean las organizaciones terro-
ristas mas notorias y, en el caso del yihadismo, por su proyecto de dominacion mundial.
No se trata de un fenédmeno nuevo, pues desde los viejos tiempos del anarquismo en
el final del Siglo XIX se han registrado, como sefala Rapoport (2004), cuatro oleadas
o ciclos de entre 30 y 40 afios de duracién en los que el terrorismo ha constituido el
procedimiento de lucha de los movimientos insurgentes para tratar de imponerse, de
manera simultanea, en diferentes paises. El primero —que surgié en la Rusia zarista
hacia 1880 y luego se extendio sobre Armenia, Polonia, los Balcanes, Espafa, Francia,
Italia, Estados Unidos e India— tuvo pretensiones revolucionarias de caracter liberta-
rio y traté de lograr la desaparicion del Estado por la via del ataque a sus principales
dirigentes. El segundo —que Rapoport define como «anticolonial»— se apoyo en la
reivindicacion del derecho de autodeterminacion —que el presidente norteamericano
Woodrow Wilson consagro, en su famoso discurso de 1918, como uno de los 14 puntos
que debian inspirar la reconstruccion europea tras la | Guerra Mundial— y no culminaria
hasta mediada la década de 1960, tras la emergencia de nuevos Estados, nacidos de la
victoria de organizaciones terroristas, como Irlanda, Israel, Chipre o Argelia. El tercero
fue hijo de la agitacion politica y social de 1968 y auné a organizaciones nacionalistas
e izquierdistas —muchas veces apoyadas financieramente por las grandes potencias
o sus aliados en el marco de la Guerra Fria—, asi como a grupos de extrema derecha,
que extendieron su accion sobre una buena parte de Europa —con Alemania, ltalia y
Espafia como principales escenarios—, Iberoamérica —singularmente en Argentina,
Uruguay, Peru, Nicaragua y El Salvador— y Oriente Medio —con el conflicto arabe-is-
raeli como trasfondo—. Y, finalmente, el cuarto, en el que adn nos encontramos inmer-
s0s, se origind, solapandose con el anterior, tras la revolucion de los ayatolas en Iran
—aunque sus raices ideoldgicas haya que buscarlas en los Hermanos Musulmanes, la
sociedad religiosa fundada en 1928 por Al-Bana en Egipto— y se caracterizo por el inte-
grismo religioso de las organizaciones que lo desarrollaron principalmente en el ambito

* Instituto de Analisis Industrial y Financiero de la Universidad Complutense de Madrid.
** ESIC Business and Marketing School, Madrid.
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de los paises de cultura islamica, aprovechando conflictos tan diversos como la invasion
soviética en Afganistan, las guerras de Bosnia y Chechenia o, mas recientemente, la
llamada Primavera Arabe’.

Desde una perspectiva juridica, el concepto de terrorismo no ha podido establecerse
con una aceptacion unanime, especialmente en lo que atafie al derecho internacional,
debido a la dificultad que ello plantea para los paises que de una u otra forma han sido
promotores de organizaciones terroristas o las han tutelado proporcionandoles finan-
ciacion y apoyo. Sin embargo, en el ambito de las ciencias sociales existe un consenso
basico acerca de que el terrorismo constituye una forma de lucha politica que desarro-
llan entidades no estatales mediante el empleo de la violencia armada contra objetivos
preferentemente civiles, a los que se ataca por su valor simbdlico, con la finalidad de
presionar a la sociedad y a sus autoridades para lograr su desistimiento ante las pre-
tensiones de tales organizaciones. El Recuadro 1 recoge una sinopsis de estas defini-
ciones, que permite apreciar la variedad —y con frecuencia divergencia— entre ellas.

Dada su naturaleza, el terrorismo ha recibido una especial atencién de la ciencia
politica, la historia y el derecho, aunque no ha escapado del interés de otras ciencias
sociales como la psicologia o la economia. Esta ultima comenzd6 a cultivar los estudios
sobre esa materia en los anos finales de la década de 1970 con el estudio pionero de
Landes (1978), segun se sefala en el panorama escrito por Sandler (2009), y tuvo un
cierto desarrollo durante los dos decenios siguientes, aunque no recibié un impulso im-
portante hasta que, alentados por el desafio que suscitaron los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001 en Nueva York y Washington, los investigadores académicos encon-
traron la oportunidad y la financiacion para aplicar los métodos de la economia en dicho
campo. La economia del terrorismo se ha ocupado, asi, de la preparacion de bases de
datos sobre los ataques terroristas y sus victimas, de la identificacion de ciclos en la
actividad terrorista, del analisis de las raices socioecondmicas del terrorismo y de los
efectos econdmicos del terrorismo con relacion al turismo y otros sectores productivos,

1 Aunque los origenes del terrorismo son dificiles de situar en un momento historico preciso, la mayoria de autores
estan de acuerdo en citar como uno de los primeros casos los zelotes, un movimiento judio que se opuso a la
dominacion romana en los afios 60 y 70 d.C. y de los que tenemos constancia gracias a las obras de Flavio Josefo. Se
trataba de una temible secta denominada los sicarii, cuyo nombre proviene del habil manejo que hacian de la sica, una
pequefia daga con la que solian degollar a los legionarios romanos y a los judios traidores. Como complemento a su
campafia de asesinatos selectivos, los sicarios emprendieron acciones de quema de graneros, de envenenamientos
de pozos, asi como del corte de abastecimiento de agua a Jerusalén.

De forma similar, durante los Siglos Xl al XIll, la secta chii de los ismaelitas (Shi’alsmaili) dio lugar a la aparicion
de los assassins —palabra de la que deriva el término asesino— y cuyo nombre tiene su etimologia en hachis, el
narcotico con el que acostumbraban embriagarse antes de cometer sus atentados contra los cruzados cristianos y
algunos musulmanes sunitas que habitaban en Persia y Siria.

Por ultimo, entre los antecedentes histdricos del terrorismo suele mencionarse a los thugs, adoradores de la diosa
Kali que actuaron en la India entre los Siglos XVII'y XIX perpetrando asesinatos rituales por estrangulamiento con un
cordel de seda.

A su vez, los términos terrorismo y terrorista son relativamente recientes, remontandose su origen a la Revolucion
francesa —le régime de la terreur— cuando eran empleados en sentido positivo por los propios jacobinos. No
obstante, en cuanto la palabra cruz6 a Reino Unido, lo hizo ya con una clara connotacion peyorativa, como podemos
leer en los escritos de BURKE (1795).
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RECUADRO 1
ALGUNAS DEFINICIONES DE TERRORISMO

e «Sucesion de actos de violencia ejecutados para infundir terror» (Diccionario de la Real Academia
Espariola).

e «Aquella clase de agresiones deliberadas que lograran generar unas consecuencias desproporciona-
das respecto a sus dafios materiales y humanos» (Raymon Aron).

e «Uso ilegal 0o amenaza de usar la fuerza o violencia contra individuos o propiedades para ejercer coer-
cién o intimidar a Gobiernos o sociedades frecuentemente para lograr objetivos politicos, religiosos o ideo-
l6gicos» (Manual de campo del Ejército de EE UU).

e «El terrorismo como secularizacién de la violencia religiosa [...] consiste en la accion directa del ejer-
cicio sistematico e indiscriminado del terror, no con la pretensién —desmesurada— de derribar un régimen
sino como medio de propaganda» (José Luis Lopez Aranguren).

e «Por terrorismo se entiende toda actividad criminal organizada, que produce actos de violencia fisica
con miras a intimidar a un sector de la poblacién, con la finalidad de obtener ventajas politicas, econémicas,
religiosas y/o nacionalistas» (Francisco Alonso Fernandez).

e «Violencia premeditada, con motivacion politica, perpetrada contra objetivos no combatientes por gru-
pos no estatales o por agentes estatales clandestinos, habitualmente con el propdsito de influir en la audien-
cia» (Departamento de Estado de EE UU).

e «Acto destinado a causar la muerte o herir severamente a civiles o a no combatientes, para intimidar
a una comunidad, un Gobierno o una organizacion internacional» (Kofi Annan).

e «Accion violenta para crear un clima de panico en la poblacién» (Alfonso Guerra).

e «Manifestaciones de predisposicion y capacidad de accion que, consideradas como amenaza, deben
producir intimidacién» (Friedrich Hacker).

e «Actos que producen un efecto de terror o de intimidacion sobre los habitantes de un Estado (...) a
través del uso de métodos o de medios que, por su naturaleza, causan o pueden causar un dafio extendi-
do, disturbios serios en el orden publico» (OEA, Convencién sobre la Prevencion y Represion de Actos de
Terrorismo, 1971).

e «Actos de violencia cometidos contra personas inocentes o no combatientes, con la intencién de obte-
ner fines politicos a través del terror y la intimidacién» (John Deutsch).

e «El terrorismo es el uso secreto de la violencia por un grupo, con fines politicos y que va dirigido nor-
malmente contra un Gobierno o sistema politico y en ocasiones contra un grupo, clase o partido» (Walter
Laqueur).

e «El uso sistematico de la intimidacion con fines politicos» (Robert Moss).

e «Es el asesinato sistematico, la mutilaciéon criminal y amenaza del inocente para crear miedo e inti-
midacién para ganar un acto politico o tactico y para ser ventajoso normalmente para influir a un publico»
(Walter Laqueur).

e «El terrorismo es una conducta de motivacion politica de un grupo no estatal sin estructura democrati-
ca que dirige su fuerza contra personas y cosas para someter bajo la violencia a los hombres (en especial a
los que se ocupan de la direccion politica de su Estado democratico) y de esta manera imponer su voluntad»
(Hans Dieter Schwind).

e «El terrorismo es una serie de crimenes que se tipifican por la alarma que producen» (Luis Jiménez de
Asua).

e «El terrorismo consiste en la utilizacion sistematica de la violencia, los métodos ilegales o parale-
gales y/o el abuso de poder, para la consecucién de fines politicos de grupo unilateralmente dispuestos»
(Rodriguez Marin).

e «El terrorismo es el uso ilegal 0 amenaza de violencia contra personas o propiedades. Normalmente
se piensa que intimida o coacciona a un Gobierno, individuo o grupo, para modificar su conducta o politica»
(James M. Poland).

FUENTE: Elaboracion propia.
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las inversiones directas internacionales, el ahorro y el consumo, la inversion y el creci-
miento, los mercados de valores, el comercio exterior y el desarrollo urbano. También
se cuenta con un amplio elenco de estudios sobre la financiacion de las organizacio-
nes terroristas, asi como con algunos trabajos en los que se identifican y cuantifican los
costes directos que provocan sus ataques. Y finalmente se han evaluado las politicas
antiterroristas en términos de eficacia y eficienciaZ.

En este monografico de Informacion Comercial Espariola se abordan algunos de esos te-
mas. Arranca la edicion con un articulo de los profesores Francisco Cabrillo, Rocio Albert
y Rogelio Biazzi, de la Universidad Complutense de Madrid, en el que el estudio del terro-
rismo se inscribe, de una manera ciertamente novedosa, en el marco del analisis econé-
mico del derecho. Esta propuesta tedrica —que debe su formulacion inicial a Gary Becker,
Premio Nobel de Economia en 1992— se propone aplicar la microeconomia al estudio del
delito y de otras conductas humanas sobre las que influyen las instituciones juridicas. En
el trabajo aqui publicado, tal metodologia se extiende sobre la actividad de los terroristas,
examinando sus determinantes y modelando los cambios que en sus conductas inducen las
respuestas penales. En concreto, los profesores Cabirillo, Albert y Biazzi discuten los efectos
y limitaciones de la pena de muerte y de las penas privativas de libertad, asi como de la ex-
tension de la responsabilidad penal, en cuanto a las sanciones pecuniarias u otras formas
represivas hacia los familiares de los terroristas, como se ha hecho en Espaia con respecto
a la responsabilidad civil ocasionada por las acciones de terrorismo callejero cometidas por
menores de edad. Asimismo, los autores discuten las politicas que reducen los incentivos a
cometer actos terroristas, minorando sus beneficios o incrementando sus costes de oportu-
nidad. Todo ello, concluyen, permite comprobar que el analisis econémico del derecho ofre-
ce soluciones de interés para la politica antiterrorista.

En el segundo de los trabajos que aqui se presentan, Mikel Buesa, profesor también
de la Universidad Complutense, se adentra en el examen de la financiacion del terroris-
mo partiendo del resultado de sus investigaciones sobre el caso de ETA, asi como de
otros estudios sobre las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia y del Estado
Islamico. Buesa pone de relieve que, pese a existir una amplisima literatura sobre el
tépico que él aborda en su articulo, apenas se cuenta con series de datos mas o me-
nos completos acerca de las multiples organizaciones terroristas. Por ello, para reali-
zar su analisis, selecciona los casos aludidos, por ser los que cuentan con una mayor
riqueza informativa. Y a partir de ellos analiza las fuentes y formas de financiacion de
dichas organizaciones, asi como su evolucion temporal, incidiendo en los factores de
distinta naturaleza que determinan los cambios correspondientes. Se apoya para ello en
la propuesta tedrica de Michael Freeman, segun la cual la eleccion del mix de fuentes
de financiacién por parte de los grupos terroristas en cada momento de su trayectoria

2 Véanse para un panorama de los estudios disponibles los trabajos de FREY, LUECHINGER y STUTZER (2007),
SANDLER (2009), VALINO, BUESA y BAUMERT (2010) y ROMANIUK (2015).
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temporal depende de seis elementos —cantidad, legitimidad, seguridad, fiabilidad, sim-
plicidad y control— que, a su vez, experimentan cambios durante el curso de las campa-
nas terroristas. El autor destaca en sus conclusiones que existe un sélido nexo entre los
recursos que las organizaciones terroristas logran depredar y la intensidad de sus cam-
panas. Asimismo muestra que, aun cuando el elenco de fuentes de financiacién a las
que recurren esas organizaciones es limitado, el mix concreto al que recurre cada una
de ellas muestra importantes diferencias entre unos casos y otros e, incluso, entre las
distintas etapas por las que atraviesa la campafia de cada una de esas organizaciones.
Descubre de igual manera que, en ese elenco, no es infrecuente la financiacion de los
Estados atacados, debido a una deficiente regulacién de sus programas de subvencio-
nes y ayudas publicas. Indica también que, entre los factores antes enunciados, los de
naturaleza politica —legitimidad y control— son especialmente relevantes porque en-
cierran la posibilidad de que la actuacion de las autoridades y de la sociedad civil sobre
ellos obligue a los grupos armados a modificar su mix financiero. Y, por ultimo, sefiala
que, en la financiacién del terrorismo, actian conjuntamente tanto el nucleo de militan-
tes que empufia las armas como su entorno de simpatizantes encuadrados en entida-
des asociativas —entre las que se incluyen partidos politicos—, negocios y grupos in-
formales. Buesa deduce de todo ello que la lucha contra la financiacién del terrorismo
debe ir mucho mas alla de los instrumentos basados en las técnicas de prevencién del
blanqueo de capitales promovidas por el Grupo de Accion Financiera, cuyos resultados
han sido, por lo general, mediocres.

El tercero de los articulos que publicamos en este monografico se adentra en el es-
tudio de los efectos econémicos del terrorismo, tomando para ello en consideracion las
campanas contra el sector turistico. Este topico, que ha sido profusamente estudiado por
la economia del terrorismo, tiene un singular relieve en el caso de Espafia, debido al des-
tacado lugar que nuestro pais ocupa en el mercado turistico mundial. Thomas Baumert,
profesor de ESIC — Business and Marketing School de Madrid, inicia su trabajo sefialando
que las motivaciones de las organizaciones terroristas para atentar contra objetivos rela-
cionados con el turismo son de naturaleza histérica, econdmica, politica, religiosa y cultu-
ral. Ademas, esos objetivos son generalmente faciles de atacar, ofrecen una cierta seguri-
dad para los grupos terroristas, cuentan con una proyeccién importante en los medios de
comunicacion y permiten desestabilizar la economia local. Baumert se adentra también
en los resultados del analisis econémico de los efectos de las campafias terroristas so-
bre el sector, revisando profusamente la literatura existente al respecto. Esos resultados
muestran que la incidencia del terrorismo sobre el turismo ha ido disminuyendo a lo largo
del tiempo, existiendo una censura en su trayectoria historica con ocasion de los ataques
del 11-S sobre Nueva York y Washington. Estos implicaron un cataclismo para el turismo
internacional, pero también sirvieron para que los consumidores aprendieran a evaluar
mejor el riesgo real del terrorismo, de manera que la elasticidad de los viajes con res-
pecto a los atentados ha disminuido desde entonces. Ademas, el autor muestra que los
efectos econémicos del terrorismo son transitorios, incluso cuando los atentados revistan
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una especial crueldad o generen, como en el caso de los ataques suicidas, una elevada
inseguridad. Los estudios revelan también que las campafias terroristas, mas que redu-
cir el turismo, lo que provocan son efectos de sustitucion entre los destinos elegidos por
los viajeros. Ello significa que, probablemente, las reacciones de los consumidores ante
la violencia dan lugar a un juego de suma cero en el que las pérdidas ocasionadas en un
destino se compensan con ganancias en otros. Y si esto es asi, podrian plantearse acuer-
dos regionales de compensacion entre los paises turisticos —por ejemplo, en el area del
Mediterraneo—, financiados con una tasa comun sobre viajes y alojamientos, para paliar
las pérdidas provocadas por esas campafas. Tales convenios constituirian una forma
singular de la lucha contraterrorista al rebajar los incentivos que encuentran los grupos
armados para atacar el turismo.

Las acciones destinadas a prevenir y combatir el terrorismo se abordan, desde la
perspectiva econémica, en los tres articulos que siguen a los ya comentados. En el
que ocupa el cuarto lugar del indice, Sabine Tomasko y Christine Tomasko, de la
Goethe Universitat Frankfurt, este asunto se considera desde la perspectiva empre-
sarial, tomando el caso de los ferrocarriles alemanes. En concreto, su trabajo indaga
acerca de las estrategias de gestion de crisis entre las seis corporaciones ferroviarias
mas importantes de Alemania por medio de una metodologia de caracter cualitativo que
permite comprobar que, para esas empresas, el terrorismo es reconocido como un fac-
tor de riesgo aunque no en todas sus dimensiones estratégicas, lo que no obsta para
que hayan adoptado ciertas medidas para afrontarlo —singularmente en lo que atafie
a la capacitacion del personal, la cooperacién con los servicios policiales y la comuni-
cacion— y den relevancia a los procesos de aprendizaje para mejorar sus procesos de
intervencion. Al margen de los resultados concretos obtenidos para el caso aleman, es-
te tipo de estudio viene a apuntar una de las posibles lineas de investigacion sobre el
impacto econémico del terrorismo —en la vertiente de la planificacién estratégica em-
presarial— que apenas se ha aplicado en nuestro pais.

El quinto de los articulos se adentra en la cuantificacion de los recursos que Espafia
dedica a las actividades policiales de prevencién y represion del terrorismo yihadista.
Aurelia Valifo Castro, profesora en la Universidad Complutense de Madrid, retine para
ello la informacion disponible, dispersa en distintos programas presupuestarios, y esti-
ma los costes de las plantillas policiales —Guardia Civil y Policia Nacional— destinadas
a la lucha antiyihadista y sus intervenciones, los de las indemnizaciones a las victimas
del terrorismo, los del enjuiciamiento y mantenimiento en prisién de los terroristas de-
tenidos y condenados, y los de las politicas sociales relacionadas con el terrorismo.
Aunque la informacion sobre todo ello no es completa, la autora sefiala que puede servir
de base para un futuro analisis coste-beneficio de la politica antiterrorista.

Una parte nada desdefiable de esa politica se resuelve actualmente en el terreno mili-
tar, de manera que Espafa, en cooperacion con sus paises aliados, participa en diferen-
tes misiones internacionales con esa finalidad. La descripcion de esas operaciones de las
Fuerzas Armadas y la cuantificacion de los recursos que se emplean en ellas constituye
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el objeto del sexto de los trabajos que publicamos. Realizado por las profesoras Claudia
Pérez Forniés, de la Universidad de Zaragoza, y Aurelia Valifio Castro, se muestra en
él que la inclusion de objetivos antiyihadistas en las misiones internacionales de mante-
nimiento de la paz ha impulsado el gasto espafiol en esta materia —que actualmente al-
canza los 1.000 millones de euros, de los que un 34 por 100 corresponderian a la lucha
contra el terrorismo—. Senalan también que su estructura de costes es atipica con rela-
cion al gasto de defensa, pues los gastos de personal apenas suponen un 23 por 100 del
total, correspondiendo el resto al mantenimiento y repuestos (45 por 100), funcionamiento
(30 por 100) y relevo de los contingentes (2 por 100). Y finalmente consideran que, dado
el crecimiento de la amenaza terrorista, la financiacion de estas misiones deberia gravitar
menos en el Fondo de Contingencia de los Presupuestos del Estado y mas sobre la dota-
cion del Ministerio de Defensa que, l6gicamente, deberia incrementarse.

Llegamos asi al ultimo de los trabajos que se incluyen en este monografico, en el que
Alberto Colino Fernandez, profesor de la Universidad Pontificia de Comillas de Madrid,
indaga en un terreno que ha sido poco explorado por la economia del terrorismo. Se tra-
ta de la cuantificacion de los beneficios econdmicos de la paz. Dado que las campanas
terroristas continuadas conducen a pérdidas de bienestar que se manifiestan en una con-
traccion de las tasas de crecimiento que experimentan las economias atacadas por las or-
ganizaciones armadas, cabe esperar que su cese dé lugar a una mejora del entorno que
conduzca a una reactivacion de las inversiones y, con ello, a una mejora en el crecimiento
del valor afiadido y del empleo. Esto es lo que comprueba el profesor Colino mediante la
aplicacion de la metodologia de diferencia en las diferencias a los casos de Irlanda del
Norte tras los Acuerdos de Viernes Santo entre los Gobiernos britanico e irlandés y el IRA,
y del Pais Vasco tras la tregua pactada por ETA con el PNV en 1998. En ambos casos,
el autor encuentra que la paz aceler6 el crecimiento de las respectivas economias regio-
nales. No obstante, en Irlanda del Norte ese efecto se fue debilitando a medida que se
incrementaba la incertidumbre politica derivada de las diferencias politicas entre los acto-
res del Acuerdo. Y en el caso vasco, la ruptura de la tregua frustré el incipiente dividendo
de la paz. Aun asi, el articulo de Colino evidencia que los efectos negativos del terrorismo
no son permanentes y que su final promete un dividendo econémico que sera tanto mas
solido cuanto mas rapidos sean los pasos que se den para resolver y finalizar los conflic-
tos de esta naturaleza.

La economia del terrorismo no se agota en los temas que se tratan en esta monogra-
fia, por lo que cabe esperar que futuras investigaciones permitan nuevas aportaciones
a esta disciplina. Baste sefialar como posibles lineas fructiferas de investigacion futuras
la consideracion del riesgo terrorista en la planificacion estratégica empresarial y la eva-
luacién coherente de la amenaza ciberterrorista. Para Informacién Comercial Espanola
constituye una satisfaccidon haber sido la primera revista espafiola de economia en edi-
tar un monografico sobre la materia. Confiemos en que esta experiencia encuentre con-
tinuidad en una ulterior ocasion.
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EL TERRORISMO DESDE EL ANALISIS
ECONOMICO DEL DERECHO

Este articulo presenta un andlisis innovador desde el punto de vista del andlisis
economico de la regulacion de las politicas mds eficientes para luchar contra el
terrorismo. Se considera que el objetivo mds importante de una sancion penal es la
disuasion del terrorista. En este estudio, ademds de analizar la pena de muerte y sus
limitaciones y las penas privativas de libertad, se contemplan otras sanciones que pueden
coadyuvar a reducir el terrorismo como, por ejemplo, la extension de responsabilidad a
terceros. De igual forma, se consideran también las denominadas politicas benevolentes
de reduccion de beneficios y de incremento de costes de oportunidad para los terroristas

como posibles mecanismos para combatir el terrorismo.

Palabras clave: terrorismo, pena de muerte, politicas de benevolencia, prision.

Clasificacion JEL: H56, K13, K14, K42.

1. Introduccioén: el analisis econémico
del derecho penal

El analisis econémico del derecho (AED) es un en-
foque interdisciplinario que se interesa por el derecho
y su entorno social desde puntos de vista distintos al
analisis juridico tradicional. La particularidad del AED
consiste en aplicar la teoria microeconémica al estu-
dio de cuestiones juridicas e institucionales. De la mi-
croeconomia, el AED utiliza sobre todo las teorias so-
bre el comportamiento humano, para predecir como

* Universidad Complutense, Madrid.

responderan los individuos a los cambios en normas,
a las decisiones judiciales, a las clausulas de un con-
trato, etc. EI AED tiene un enfoque puramente con-
secuencialista, a diferencia del analisis juridico tradi-
cional. Por un lado, se intentan elaborar modelos que
prevean consecuencias o efectos esperados de la le-
gislacion, de las decisiones judiciales, etc., partiendo
del supuesto de racionalidad. Por otro lado, mediante
el AED se valoran dichas consecuencias o efectos en
torno a un analisis de eficiencia.

A fines de los anos sesenta del Siglo XX, el AED
comienza a aplicarse a los estudios sobre el delito.
Como parte determinante de este campo de estudio
se encuentra el articulo de Gary Becker (1968) Crime
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and Punishment: An Economic Approach’. La comi-
sion de un delito, en tanto genera un dafo o pone en
peligro un bien juridico individual o colectivo, implica
la existencia de un dafio social. El derecho penal es
parte del entorno institucional que cumple la funcion
de desincentivar dichas conductas que producen da-
fnos y opera por medio de la imposicion de una es-
pecie cualificada de sancién, la pena, de modo que
los sujetos deban considerar al momento de actuar
que entre los costes esperados de su accion se en-
cuentran los que provienen de la pena prevista para
el delito en cuestion. El analisis econdmico del delito
supone que los criminales son individuos que actian
racionalmente, como cualquier otro individuo, y bus-
can maximizar su bienestar. En este contexto, desde
el AED se postula que la politica para reducir el delito
debe responder a un analisis de coste-beneficio. De
este analisis se deriva que un individuo cometera un
delito si la utilidad esperada es positiva y no lo hara,
en caso contrario. Examinando este modelo, un ana-
lisis sencillo indica que incrementos, tanto en la pro-
babilidad como la severidad del castigo, pueden redu-
cir la utilidad esperada y, de este modo, modificar los
comportamientos delictivos. Asi, es posible proponer
la existencia de una funcién de oferta de delitos, en la
que, junto a los beneficios que el delincuente espera
obtener, la severidad y probabilidad de la pena influ-
yen en el numero de delitos. Por otra parte, es sabido
que existen individuos que son proclives al riesgo y
personas que se pueden considerar adversas al ries-
go; y una mayor probabilidad de ser sancionados va
a tener un mayor efecto disuasorio en los segundos
que en los primeros.

1 Es ilustrativo exponer con palabras del mismo Gary Becker como
surgié su pensamiento sobre lo que luego se convertiria en su modelo
de analisis: «Comencé a pensar acerca del crimen en los afios sesenta
después de conducir hasta la Universidad de Columbia para examinar a
un estudiante. Llegaba tarde y tuve que decidir rapidamente si dejar el
coche en un aparcamiento o correr el riesgo de soportar una multa por
aparcar ilegalmente en la calle. Calculé la probabilidad de ser multado,
la cuantia de la pena, y el coste de dejar el coche en el aparcamiento.
Decidi que era conveniente correr el riesgo y aparcar en la calle».
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En el modelo de Becker se presenta en primer lugar
una ecuacion que representa el dafio social neto, que es
la diferencia entre el dafio causado por un delito y los be-
neficios que los delincuentes obtienen con sus actos:

DS =Dd - Bd

Donde DS es el dafio social, Dd el dafio causado por los
delitos y Bd el beneficio obtenido por los delincuentes.

A partir de este enfoque se puede construir una funcion
que pone en relacion el numero de delitos que comete un
sujeto (X/.), con su probabilidad de condena y con el casti-
go que se le impondra en caso de ser condenado. La fun-
cion esta negativamente relacionada con p (probabilidad)
y con P (pena prevista). Esta funcién se puede represen-
tar de la siguiente forma:

X=X, (b, P)

La teoria del comportamiento racional del delincuente
sugiere que el nivel de actividad delictiva es mas sensible
a los cambios en la probabilidad de condena que a los
que se producen en la magnitud de la sancién.

Este modelo condiciona necesariamente las estrate-
gias para asignar de forma eficiente los recursos en la
prevencion de los delitos. Aunque intuitivamente se pue-
da pensar que el objetivo de la lucha contra la delincuen-
cia sea eliminar ésta por completo, y para ello deban des-
tinarse todos los recursos necesarios, la légica del AED
muestra que el objetivo debe ser la minimizacion del dafio
o coste social del delito. Esto es, existe un numero de deli-
tos 6ptimo, que sera aquel en el que el coste marginal so-
cial de la delincuencia no exceda el coste de aumentar los
recursos para combatirlos. Becker resume este concepto
con estas preguntas: «¢ Cuantos recursos y qué nivel de
sanciones deberian utilizarse en la aplicacion de las leyes
penales? ;Cuantos delitos deberian permitirse y cuantos
delincuentes deberian dejar de ser castigados?»2.

2 BECKER, G. (1968). Crime and Punishment: An Economic Approach.
University of Chicago and National Bureau of Economic Research, p.2.
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2. Laaplicacién del modelo de Becker
al terrorismo

Una primera aproximacion al delito de terrorismo
define a éste como un acto ilicito realizado con Ia fi-
nalidad de producir en la poblacién —o en una parte
de ella— el temor justificado de ser victima de delitos
similares. Aun asi, esta definicion es imprecisa pues
hay otros delitos que rednen la misma caracteristica
de causar temor en otras personas sin ser considera-
dos como actos terroristas. Por ejemplo, un homicidio
cometido por un delincuente para mostrar las conse-
cuencias de que una persona se comporte de una u
otra manera. Ejemplos de este tipo de crimenes serian
un homicidio u otro delito que cause dafos persona-
les para infundir temor a un testigo para que no decla-
re en un juicio o para atemorizar a un deudor con las
nefastas consecuencias de no pagar su deuda a un
usurero. Lo que distingue al terrorismo de otros deli-
tos que también provocan temor en la poblacion es el
movil. No se trata de delitos «ejemplarizantes» sino
delitos cometidos con un movil politico o religioso de
cualquier tipo.

Desde el punto de vista del Derecho parece que ca-
rece de sentido distinguir un delito terrorista (un ase-
sinato, por ejemplo) de un crimen similar comun. Es
decir, no tendria por qué haber delitos especificamen-
te terroristas, precisamente porque la motivaciéon con
la que el delito se realiza, para el Derecho tiene po-
ca relevancia. La reprochabilidad juridica del acto de
asesinar a alguien no deberia cambiar dependiendo
del movil de quien lo ejecute. Sin embargo, desde la
Optica del analisis econdmico si tendria sentido un tra-
tamiento especial para los delitos de terrorismo, ha-
bida cuenta de que los costes y beneficios asociados
con ellos varian respecto a otro tipo de delitos. De to-
das formas, aunque el terrorismo sea un delito espe-
cial, distinto de otros por su motivacién y por el temor
masivo que produce, podemos decir que el modelo de
Becker del comportamiento racional del delincuente
puede aplicarse también en estos casos. El fanatismo

politico o religioso del terrorista no implica que supon-
gamos que su comportamiento deba ser irracional en
todos los casos. Quien comete o piensa cometer un
acto terrorista es perfectamente capaz de valorar los
costes y beneficios de éste. Incluso el terrorista sui-
cida, que soporta costes muy elevados, es capaz de
comparar el coste de perder su vida con los beneficios
que puede obtener. Si se trata por ejemplo de un de-
lito motivado por fanatismo religioso, el beneficio pue-
de ser para el terrorista incluso mayor, en términos de
«recompensas» después de la muerte. Asi, el terroris-
ta se decantara por delinquir cuando el beneficio espe-
rado sea mayor al coste esperado. Y las implicaciones
que este planteamiento trae aparejadas, en cuanto a
que la disuasion dependera de los costes, y éstos de
la pena prevista y la probabilidad de condena, también
pueden aplicarse al terrorismo, aunque con algunos
matices.

El primero se refiere al tipo de actos terroristas, ya
que no es posible homogeneizar el analisis para todos
ellos. En primer lugar, en lo que se refiere a la magni-
tud de la pena prevista, es evidente que la influencia de
esta variable va a ser distinta para un terrorista suicida
que para un terrorista que pretende cometer el acto cri-
minal sin arriesgar su vida. Este Gltimo si incluira en el
calculo de sus costes esperados la cantidad de afios
que puede pasarse en prision, mientras que el suicida
no tendra en cuenta esta pena. ldéntico razonamien-
to puede aplicarse para la variable de probabilidad de
condena. Ergo, en el caso de un terrorista suicida no
hay razén para justificar una pena mas grave, por ejem-
plo, mas anos de carcel. Esto no quiere decir que a los
actos terroristas suicidas no pueda aplicarse el modelo
de comportamiento racional del delincuente, sino que,
lo que habra que incluir en el andlisis seran, por ejem-
plo, costes diferentes, como otros tipos de penas o san-
ciones (por ejemplo extender la responsabilidad penal
a familiares del delincuente). Lo mismo ocurre con la
probabilidad de condena ya que si la pena esperada se
extiende a otros, ademas del delincuente, la probabili-
dad de ser condenado, aun fallecido, importara, ya que
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no querra perjudicar a familiares que puedan ser, a su
vez, condenados. La condena social, asociada a cierto
tipo de delitos, que puede recaer sobre familiares del
terrorista suicida, también influye, de acuerdo al mode-
lo racional beckeriano, aun tratandose de este tipo de
terrorismo.

Otro matiz importante en la aplicacion del analisis
econdémico a los delitos de terrorismo es que la varia-
ble que tiene en cuenta la probabilidad de condena co-
bra mas importancia. Se trata de delitos que, de por si,
conllevan una pena muy alta, por lo que la via mas efi-
ciente para conseguir la disuasion es el aumento de la
probabilidad de aprehender, juzgar y condenar al terro-
rista. Ademas, como se trata de delitos cometidos, por
lo general, en el marco de una organizacién criminal,
los terroristas cuentan con mas recursos para eludir la
accion policial y judicial una vez cometido el delito. La
organizacion criminal brinda apoyo econémico y otro
tipo de recursos antes y después de cometer el deli-
to por lo que la probabilidad de condena es mas baja,
a priori, en este tipo de crimenes. Por ello tiene senti-
do que las fuerzas de seguridad del Estado dediquen
mayor volumen de recursos a su prevencion, cuenten
con cuerpos especialmente entrenados en este tipo de
delitos y que los juicios sean llevados ante tribunales
con competencias especificas en la materia.

Otro aspecto diferencial en el analisis econémico
del terrorismo, comparado con el de otros delitos, es
que el coste social en este tipo de crimenes tiende a
ser mayor. No estamos hablando solo del valor econé-
mico de los dafios directos derivados de actos terro-
ristas, aunque es evidente que los delitos asociados
con el terrorismo producen, por lo general, dafios mu-
cho mas catastréficos que otros delitos, por el niume-
ro de muertes o lesiones personales y por la cuantia
de los dafios materiales (en muchos actos terroristas
hay involucradas explosiones y otras formas de violen-
cia que causan dafios masivos). Hay que considerar
también el coste social que trae aparejado el terroris-
mo en cuanto al temor que genera, a la sensacion de
inseguridad ciudadana, a la crispacién y division por
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adscripciones ideoldgicas o religiosas de la ciudada-
nia y, por fin, a la disminucién del atractivo econémico
que un determinado lugar —pais, region o ciudad—
sufre por culpa de los ataques terroristas (disminucion
del turismo, de las inversiones...). En algunos casos,
en lugares muy asolados por actos terroristas, la dis-
minucion del bienestar social puede asimilarse a la
que experimenta una zona en situacion de guerra.

Por ultimo, también debe prestarse especial atencion
al dafo social producido por el acto terrorista, en tanto
en cuanto este tipo de crimenes genera un aumento de
otros delitos. Generalmente delitos comunes tenden-
tes tanto a financiar las actividades terroristas (robos,
secuestros para obtener rescates en dinero, trafico de
drogas...), como delitos tendentes a proveer logistica
para ejecutar atentados (robos de coches, trafico de
armas...). Por ello, en el analisis de dafio social neto
de la actividad terrorista hay que tomar en considera-
cion también este tipo de danos, que pueden ser de
una gran gravedad, como se ha observado en algunos
paises latinoamericanos en afos recientes.

3. Las penas como instrumento de lucha contra
el terrorismo

Alo largo de la historia han sido muy numerosas las
formas mediante las que un Estado o un determinado
grupo social o politico han tratado de combatir a aque-
llos que ponian en cuestiéon su capacidad para impo-
ner normas sociales de todo tipo; y las sanciones pe-
nales han desempenado siempre un papel importante.
Y tales sanciones tuvieron, por lo general, una gran du-
reza. Asi, por citar solo un hecho que hoy considera-
riamos un delito de terrorismo en el pleno sentido del
término, el asesino de Enrique IV de Francia —Francois
Ravaillac— fue castigado en el afio 1610 con torturas
cuya crueldad es todavia recordada por los historiado-
res. Pero, con el paso del tiempo, la tortura fue recha-
zada por la mayoria de las sociedades y hoy, realmen-
te, solo hay tres penas relevantes: la multa, la prision y
la muerte. Es cierto que existen otras penas, como el
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destierro, la inhabilitacién para el desempefio de cargos
publicos etc. Pero, a nuestros efectos, las relevantes
son las tres antes mencionadas.

Desde el punto de vista de la criminologia, la pena
que se impone a un delincuente puede cumplir varios
objetivos, que van desde la rehabilitacion del conde-
nado a su incapacitacién para cometer nuevos delitos,
pasando por la compensacion monetaria de los dafios
causados Yy, en especial, la creacién de incentivos ne-
gativos a la comision de delitos por parte, no solo de
la persona en cuestion, sino también del conjunto de
la sociedad. En el caso de los delitos de terrorismo, el
primero de estos objetivos, la rehabilitacién, aunque
no puede ser dejado de lado de forma absoluta, tiene
una importancia mucho menor que en otros delitos. Es
cierto que una estrategia de reeducacion puede dar
sus frutos, especialmente en el caso de personas que,
desde muy jovenes, han sido inducidas —a veces con
auténtico fanatismo— a la comisién de actos violentos
por una determinada causa que es presentada como
noble o beneficiosa para la mayoria de la poblacion
0 una parte importante de ésta. Y, en tal caso, una
reeducacion adecuada podria tener efectos positivos.
Procesos de reeducacion de personas con ideologias
politicas consideradas rechazables han tenido lugar
en diversas ocasiones a lo largo de la historia. Los
campos de reeducacién en la Rusia de Stalin o en la
China de Mao tenian, al menos en teoria, este objeti-
VO, ya que se consideraba que quien no aceptaba con
entusiasmo la dictadura comunista era un enemigo, no
de los gobernantes o de su régimen, sino de la na-
cion entera. Y puede decirse que, aunque los objetivos
fueran evidentemente muy diferentes, los procesos de
desnazificacion que tuvieron lugar tras la Segunda
Guerra Mundial tenian un objetivo similar, si bien en
este caso era convencer a los implicados de las vir-
tudes de un sistema democrético y la superioridad de
éste sobre una dictadura. Pero si en una persona esta
muy arraigado el convencimiento de que la causa por
la que lucha justifica la utilizacion de cualquier método,
aunque éste tenga como efecto la muerte de personas

inocentes, lo mas probable es que no se consiga la re-
habilitacion del terrorista.

La pena dirigida a compensar los dafios causados
también es, en muchas ocasiones, poco relevante en
este contexto, incluso en el caso en el que se logre ha-
cer efectiva una sancién pecuniaria, lo que podria ocu-
rrir si se extendiera la responsabilidad a otras personas
—especialmente personas juridicas—, como veremos
mas adelante. Pero los dafios causados por las accio-
nes terroristas tienen, con frecuencia, una naturaleza
y una gravedad tal que hacen muy dificil la compensa-
cion; incluso en el caso —muy hipotético— de que se
pudiera conseguir una sancidon monetaria muy elevada.

Hay que centrarse, por tanto, en los dos objetivos
fundamentales y ver en qué grado las posibles penas
contribuyen a lograrlos. En lo que a la incapacitacion
hace referencia, ésta puede ser conseguida tanto por
la pena de prisién como por la pena de muerte. No ca-
be duda de que, a efectos de incapacitacion pura, esta
ultima deberia ser la mas eficiente. Por una parte, con-
sigue la incapacitacion definitiva del terrorista; y, por
otra sus costes son relativamente reducidos. Pero la
pena de muerte plantea muchos problemas. En primer
lugar, son numerosos los paises en los que tal pena,
simplemente, no existe, por establecerlo asi una nor-
ma legal. Ademas, los costes, en teoria muy reduci-
dos, pueden llegar a ser muy altos si se ofrece al acu-
sado la posibilidad de numerosos recursos, que hacen
que, por ejemplo, en un pais como Estados Unidos,
los costes de cada pena de muerte sean extraordina-
riamente elevados, no solo por los costes procesa-
les que implica, sino también porque el sistema hace
que, en la practica, sean habituales retrasos de 15 o
20 afios —e incluso mas en algunos casos— desde
el momento en el que el tribunal dicta la primera sen-
tencia hasta el dia de la ejecucion. Muy distinto es, en
cambio, el caso de un pais como China en el que la
pena de muerte se aplica con plazos y costes mucho
menores. De hecho, se ha utilizado, en afos recien-
tes, como sancion a delitos de terrorismo, especial-
mente en la provincia de Xinjiang.
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No cabe duda de que la pena de muerte en EE UU
produce unos efectos minimos en lo que se refiere a
la incapacitacion de los terroristas. En aquel pais, el
terrorismo es un delito federal, por lo que si alguien es
condenado por un acto terrorista puede ser sanciona-
do con la pena de muerte aunque su accion haya te-
nido lugar en Estados en los que dicha pena ha sido
abolida. El niumero de condenas a muerte por delitos
de terrorismo es extremadamente bajo. El caso mas
reciente es el de Dzhokhar Tsarnaev, autor del gravi-
simo atentado en el maratén de Boston el ano 2013,
que ha sido condenado a muerte por un tribunal fede-
ral, a pesar de que la pena de muerte no esta en vigor
en el estado de Massachusets, donde ocurrieron los
hechos; y la sentencia no se ha ejecutado todavia. En
realidad, en las ultimas décadas, solo ha sido ejecu-
tada por delitos de terrorismo en EE UU una persona,
Timothy McVeigh, el autor del atentado con bombas
en Oklahoma City el afio 1995.

La pena de carcel es, sin duda, la mas utilizada pa-
ra combatir delitos de terrorismo y lograr la incapaci-
tacion de terroristas, incluso en aquellos paises en los
que la pena de muerte puede aplicarse. En el caso
de EE UU, el numero de personas encarceladas por
delitos de terrorismo no ha cesado de crecer en los
ultimos anos, pasando de algo mas de 280 en 2007
a algo mas de 440 en 20153. Y es interesante sefialar
que, de éstos, menos de 100 son norteamericanos,
proviniendo el resto de paises extranjeros. Entre los
norteamericanos, los delitos dominantes son los aten-
tados con el objetivo de la defensa de la supremacia
blanca frente a minorias étnicas y actividades terroris-
tas en apoyo a causas ecologistas.

Desde el punto de vista del analisis econémico del
derecho, el objetivo mas importante de una sancion
penal es la disuasion. Se trata, en esencia, de crear
incentivos negativos a la realizacion de acciones terro-
ristas; y de conseguir que, de acuerdo con el modelo

3 Estas cifras no incluyen a los encarcelados en la prision de
Guantanamo, que ascendian, en las mismas fechas, a 89 individuos.
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basico presentado en la introduccién, los costes espe-
rados de cometer un acto terrorista sean superiores a
los beneficios que su autor espera conseguir. A este
objeto, un Gobierno puede incidir tanto en la grave-
dad de la sanciéon como en la probabilidad de que ésta
realmente se aplique, ya que ambas tienen derivadas
con signo negativo en relacion con el numero y la gra-
vedad de los delitos. Es posible elevar la probabilidad
de detencioén y sancién tanto mediante un mayor em-
pleo de recursos humanos y materiales como median-
te normas juridicas mas eficientes. Pero, dado un va-
lor determinado de dicha probabilidad, una agravacion
de la pena eleva el coste esperado para el delincuente
y, por tanto, aumenta la disuasion. En este sentido, y
con todas las limitaciones antes senaladas, la pena de
muerte deberia ser la que mayor capacidad de disua-
sién produjera®.

Es interesante sefialar que el pais seguramente
mas afectado por el terrorismo, Israel, no utiliza la pe-
na de muerte para combatirlo, aunque su legislacion
no ha abolido dicha pena en situaciones de guerra y
para determinados delitos relacionados con el geno-
cidio, traicién, crimenes de guerra, etc., y algunos ju-
ristas plantean que, dado el caracter bélico de ciertas
actividades terroristas, seria posible aplicarla. Pero,
hasta ahora, todos los intentos de hacerlo han sido
rechazados por una amplia mayoria de la poblacion.

Por otra parte, como hemos sefialado en el apar-
tado anterior, los efectos disuasorios de una con-
dena a muerte no serian los mismos en todos los
casos. Por ejemplo, para un fundamentalista musul-
man convencido de que si muere —o0 es ejecutado

4 Existe una amplia literatura sobre los efectos disuasorios de la pena
de muerte, que cobro fuerza a partir del conocido articulo de EHRLICH, I.
(1975). «The Deterrent Effect of Capital Punishment, A Question of Life
and Death». (American Economic Review, vol. 65, junio); y hay numerosos
estudios empiricos sobre el tema. No hay, sin embargo, acuerdo entre los
especialistas sobre la eficiencia real de la pena de muerte a la hora de
reducir el numero de asesinatos alli donde se aplica. Las peculiaridades de
los procedimientos en Estados Unidos, la posibilidad de presentar recursos
a lo largo de muchos afios y la dilacion con respecto a las ejecuciones,
cuando finalmente se aplica la pena, complican, sin duda, el andlisis de las
conclusiones de los estudios empiricos.
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posteriormente— por haber cometido un acto terroris-
ta, Dios se lo premiara y gozara de una existencia feliz
en el mas alla, la disuasiéon sera mucho menor que la
existente en el caso de un cristiano, cuya religion con-
dena el homicidio y que dificiimente podra imaginar
una vida feliz futura si muere por haber actuado como
un terrorista.

Este aspecto de las creencias no es irrelevante y
permite el disefio de penas que, de alguna manera,
afecten a los beneficios que el terrorista espera obte-
ner después de la muerte. Por ejemplo, a lo largo de la
historia reciente, se ha enterrado en diversas ocasio-
nes a terroristas musulmanes envueltos en pieles de
cerdo o se ha colocado en su tumba restos de estos
animales. El objetivo de esta practica seria mostrar a
aquellos que en el futuro piensen cometer atentados
terroristas, que seran tratados de la misma manera; vy,
de acuerdo con sus creencias, esto les impediria dis-
frutar del paraiso. Esta medida podria tener realmente
efectos disuasorios, en cuanto que elevaria de forma
significativa el coste de la pena para el terrorista; y ha-
ria que no le compensara realizar un acto que, si fuera
sancionado con otras penas que podrian ser conside-
radas mas graves por la mayoria de la gente, le con-
vendria realizar. Pero hay que tener en cuenta que el
coste de la pena es subjetivo y una determinada san-
cion puede tener efectos muy diferentes en distintas
personas, de acuerdo con los argumentos particulares
de sus funciones de utilidad. Por ello, la aplicacion de
este tipo de sanciones plantea una contradiccion im-
portante. Supongamos que un pais decide no aplicar
la pena de muerte ni siquiera a los delitos de terroris-
mo mas graves porque la mayor parte de su poblacion
piensa que se trata de una pena inaceptable por ser
excesivamente cruel. Para esta poblacion, envolver un
cadaver en una piel de cerdo puede parecer una cues-
tion de poca importancia, al menos comparada con la
muerte o una larga condena de carcel. Pero esto no es
asi para otras personas; y para un delincuente puede
ser una sancion mucho mas grave que la pérdida de
la vida. Por lo tanto, si se rechaza aplicar penas como

la tortura o la muerte por su caracter especialmente
cruel, habria que plantearse una cuestion de dificil res-
puesta: jcuando una pena —que puede tener efectos
disuasorios eficientes— deberia ser rechazada por ser
socialmente inaceptable, si las preferencias de quie-
nes forman una colectividad son significativamente
distintas a este respecto?

Los datos muestran, de forma indiscutible, que, ac-
tualmente, la disuasién en este tipo de delitos, como
en muchos otros, se centra en la pena de prision; y los
debates sobre la dureza —o falta de severidad— de
las condenas y la comodidad —o excesiva incomodi-
dad— de los establecimientos penitenciarios son los
mismos que se plantean en relacion con otros delitos
graves. Poca duda cabe de que una pena de prision
mas elevada tiene mayores efectos de disuasiéon que
otra mas reducida. Y si lo que se pretende es no solo
reducir el numero de delitos de terrorismo, sino redu-
cir especialmente el nimero de los delitos mas gra-
ves, las penas deben ser significativamente mas duras
cuanto mayor es la gravedad del delito.

En muchos paises existe la pena de cadena perpe-
tua, que puede, incluso, llevar aneja la imposibilidad de
revision futura. En Espafia se planteo recientemente un
debate sobre la introduccion de la denominada pena de
prision permanente revisable, que afectaria en concre-
to a determinados delitos terroristas especialmente gra-
ves. La reforma fue aprobada con el voto en contra de
los partidos politicos de la oposicion, y diversos pena-
listas consideraron que esta reforma legal no tendria
efectos positivos para reducir la inseguridad ciudada-
na, afirmacion que nunca fue fundamentada en datos
reales o estudios empiricos comparados. De hecho, en
Espafna carecemos, hoy por hoy, de estudios cuantitati-
vos fiables sobre los efectos disuasorios de las sancio-
nes penales, que ayudarian, sin duda, al disefio de las
politicas mas adecuadas para combatir determinados
delitos, entre ellos los relacionados con el terrorismo.

Es dificil desagregar los costes de mantener un sis-
tema penitenciario diferente para diversos tipos de
delincuentes. Lo que la experiencia norteamericana
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muestra es que el encarcelamiento de terroristas es-
pecialmente peligrosos resulta significativamente mas
caro; y se han habilitado prisiones de alta seguridad
—0 zonas especiales en prisiones ordinarias— para
ellos. Se trata, sin duda, de un coste elevado; pero in-
evitable si se quiere utilizar la prision como medio para
reducir el nUmero de futuros actos terroristas.

4. Laextension de la responsabilidad penal

Un tema relevante en los delitos de terrorismo es
la posibilidad de que las sanciones pecuniarias sean
impuestas no solo a quien ha cometido el delito, sino
también a otras personas directamente ligadas a él.
Una caracteristica basica de las penas pecuniarias es,
en efecto, que no pueden ser aplicadas y no tienen,
por tanto, efectos sobre la futura conducta del delin-
cuente cuando éste carece de bienes. Si éste no dis-
pone de dinero 0 no es propietario de una casa, por
ejemplo, resulta para él irrelevante que se le imponga
una sancién de esta naturaleza. Pero, ¢qué ocurre si
familiares o personas estrechamente ligadas a él dis-
ponen de bienes? Y otra cuestiéon importante, sen qué
grado influye el hecho de que quien comete el delito
sea o0 no menor de edad?

Es posible citar, ciertamente, muchos casos en los
que personas no directamente culpables son sancio-
nadas. Las indemnizaciones de guerra son pagadas
por todos los habitantes del pais vencido, aunque
se hubieran opuesto a su propio Gobierno. No cabe
duda de que el Estado aleman y el Estado japonés
cometieron graves crimenes en la Segunda Guerra
Mundial; pero es evidente también que la inmensa ma-
yoria de los muertos en los bombardeos de Hiroshima,
Nagasaki o Dresde eran inocentes de tales acciones
y sus ciudades fueron destruidas, a sabiendas de que
no eran objetivos militares. De hecho, el objetivo de los
ataques era causar dano a la poblacion civil, que ha-
bia colaborado con tales Gobiernos o al menos permi-
tido su existencia, y que su sufrimiento fuera un factor
de presion para que aquellos cesaran las hostilidades.
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Otro caso, mas reciente, que tiene rasgos carac-
teristicos de una guerra y de delitos de terrorismo,
al mismo tiempo, es el de los ataques que, a lo lar-
go de ya bastantes afios, se han realizado al Estado
de Israel desde zonas limitrofes, como Palestina o el
Libano. En la represion de estos actos se han aplicado
sanciones que afectan a los padres o familiares mas
proximos del terrorista. Como, dado el tipo de socie-
dad en el que tienen lugar estos delitos, no es posible,
en la mayor parte de los casos, establecer una pena
pecuniaria, se procede, por ejemplo, a la demolicion
de la casa. El Estado de Israel ha aplicado con mu-
cha frecuencia esta politica y se calcula que la cifra
de casas demolidas en los ultimos 50 afos puede ser
superior a 40.000 —tanto por motivos de precaucion
como de castigo— en acciones que buena parte de la
doctrina juridica internacional considera de muy dudo-
sa legalidad.

En el estudio de este tipo de sanciones la literatu-
ra del analisis econdmico del derecho utiliza, con fre-
cuencia, la argumentacién desarrollada en el estudio
de la responsabilidad penal de las personas juridicas.
Aunque se trate de un supuesto nuevo en el derecho
espaniol, en Estados Unidos existe una jurisprudencia
de mas de un siglo, de acuerdo con la cual las socie-
dades pueden ser responsables penalmente de accio-
nes delictivas realizadas por sus empleados. El obje-
tivo de esta construccion juridica es doble. Por una
parte, se trata de sancionar a la empresa que se bene-
ficia del comportamiento delictivo de sus empleados.
Pero, por otra —y esto es especialmente relevante en
el tema que nos ocupa— se intenta crear incentivos
a que el control —y la prevencion— de las conductas
ilicitas de tales empleados sea realizado por aquellos
que pueden hacerlo con menores costes; en nuestro
caso, los administradores de la empresa.

¢ Es aplicable esta idea a los delitos de terrorismo?
Ciertamente en algunos casos; pero, desde luego, no
en otros. Supongamos el caso de una empresa que
contribuye al blanqueo de fondos de una organizacion
terrorista o, incluso, financia de alguna manera sus
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actividades. Supongamos que hay pruebas que
incriminan al gerente en estas acciones ilicitas; pero
no hay pruebas, en cambio, de que el Consejo de
Administracion estuviera al corriente de lo que sucedia
o, al menos, tuviera noticia de ellas. El gerente es
responsable penalmente, sin duda; ¢deberia serlo
también la empresa? Parece que, en este supuesto,
tendria sentido dar una respuesta positiva. Es cierto
que la empresa podria no haberse lucrado de esta ac-
tividad®. Pero el tema de la asimetria de la informacién
esta presente, en todo caso. La policia y los jueces pue-
den investigar lo que ha hecho el gerente y encontrar
las pruebas necesarias para acusarlo de colaborar con
la organizacion terrorista; pero tal informacién podria
ser obtenida mas facilmente por los administradores de
la sociedad, lo que permitiria reducir las conductas de-
lictivas con costes mas bajos para el conjunto de la so-
ciedad. Y no cabe duda de que la posibilidad de que la
empresa pueda ser sancionada por su falta de diligen-
cia obliga a cambiar los métodos de control internos.

5. Un caso interesante: la denominada
kale borroka

Un ejemplo interesante de atribucién de responsa-
bilidad civil y obligacion a soportar el coste de los da-
fnos en el caso de un procedimiento penal, por parte
de personas no directamente implicadas en los he-
chos, lo encontramos en el caso de los padres o tu-
tores de los autores de los hechos. El Cddigo Penal
espafiol establece en su articulo 120, 1° que seran
responsables civiimente, en defecto de que lo sean
criminalmente, los padres o tutores, por los danos
causados por los delitos o faltas cometidos por los
mayores de 18 afios sujetos a su patria potestad o
tutela o que vivan en su compafiia, siempre que haya,
por su parte culpa o negligencia. Y, en el afo 2000,

5 Cuestion diferente es que podria haber obtenido ventajas en cuanto
que el grupo terrorista no atentara contra sus instalaciones ni exigiera
«impuestos revolucionarios» para permitirle hacer sus negocios con
tranquilidad; pero no discutiremos aqui este tema.

la Ley de 12 enero, reguladora de la responsabilidad
penal de los menores, establecid que, cuando el
responsable de los hechos cometidos sea un menor
de 18 afios, responderan solidariamente con él de
los danos y perjuicios causados sus padres, tutores,
acogedores y guardadores legales o de hecho, por
este orden. Cuando éstos no hubieran favorecido la
conducta del menor con dolo o negligencia grave, su
responsabilidad podra ser moderada por el juez segun
los casos.

Las diferencias entre ambos articulos son signifi-
cativas. Y la propia exposicion de motivos de la ley
de 2000 considera, en su apartado 8, que la respon-
sabilidad solidaria con el menor en estos casos cons-
tituye un principio «en cierto modo revolucionario».
La norma afecta, claramente, a la prevencion de los
delitos de terrorismo callejero, que se han venido co-
metiendo en el Pais Vasco espafiol durante muchos
afnos (kale borroka). Dos son los aspectos relevan-
tes. En primer lugar, al no poner limite inferior a la
edad de quien realiza la accion de terrorismo calle-
jero, se extiende a los padres y tutores de menores
la obligacion de indemnizar y se evita que se utilicen
personas de corta edad para este tipo especifico de
terrorismo. Y, ademas, una cuestién muy importante
desde el punto de vista del analisis econémico: la ley
cambia el principio de responsabilidad por culpa por
la regla de responsabilidad objetiva. Es decir, en la
disposicion del Cédigo Penal la responsabilidad pe-
cuniaria solo existe si los padres o tutores han segui-
do una conducta culposa o negligente, al no adop-
tar, pudiéndolo haber hecho, medidas que hubieran
impedido el hecho delictivo del menor. En la ley de
2000, en cambio, no es preciso que exista negligen-
cia para generar la responsabilidad pecuniaria. Es
cierto que el articulo matiza dicha responsabilidad,
al permitir al juez moderar la indemnizacion si no hu-
biera dolo o falta grave. Pero el establecimiento de la
regla de responsabilidad objetiva hace mucho mas
dificil, sin duda, que los padres puedan evitar el pago
de la indemnizacion.
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Dado que el objetivo de esta politica es crear in-
centivos para evitar comportamientos delictivos —de
terrorismo callejero en nuestro caso— hay que plan-
tearse cual de las dos normas puede resultar mas
eficiente. Como principio general, para conseguir es-
te objetivo, el coste esperado del que paga debe ser
mayor que el beneficio de su accion. Y, de acuerdo
con un resultado bien conocido del analisis econdmico
del derecho, ambas reglas de responsabilidad pueden
conseguir este objetivo. Pero existe una diferencia im-
portante. En el caso de la responsabilidad objetiva es
preciso conocer el dafio esperado; pero no el coste de
adoptar reglas de precaucion. En cambio, para aplicar
la regla de responsabilidad por culpa, es preciso fijar
previamente un estandar de comportamiento que es-
tablezca cuando una determinada conducta puede ser
considerada negligente.

El calculo de los dafios causados por una accion de
terrorismo callejero se puede determinar con cierta fa-
cilidad, al menos si no se producen dafos personales y
no se toman en consideracion los efectos a medio plazo
sobre determinadas actividades econémicas, como el
turismo o el comercio. Mucho mas complejo es, sin em-
bargo, estimar los estandares y los costes de una po-
litica de prevencion en el caso de responsabilidad por
culpa. En el caso de accidentes en procesos industria-
les, tales estandares pueden ser fijados de acuerdo con
los usos del sector; pero medir la negligencia en lo que
se refiere al control sobre los hijos o, incluso, al tipo de
educacion que se les ha impartido resulta extremada-
mente dificil. Hay que concluir, por ello, que, en este ca-
so concreto, aplicar la regla de responsabilidad objetiva
a los padres cuyos hijos menores causen dafos tiene
sentido, ya que la eleccién de dicha regla tendra como
efecto un mayor grado de disuasion.

¢, Confirman los datos esta conclusion? Dada la com-
plejidad de los hechos vy la influencia que, en los deli-
tos de kale borroka, pueden tener las circunstancias o
estrategias politicas de cada momento, es dificil llegar
a una conclusion precisa. Pero disponemos de datos
que indican, al menos, una reduccion significativa del
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terrorismo callejero tras la aprobacion de la menciona-
da Ley de la responsabilidad penal de los menores. En
concreto, los actos de terrorismo callejero en el Pais
Vasco aumentaron sustancialmente a mediados de la
década de 1990, llegando a superar las 1.100 accio-
nes en 1996. Tras reducirse en los afos siguientes,
volvieron a crecer hasta superar los 750 el afio 2000;
y, después, con algunas oscilaciones, cayeron de for-
ma significativa, siendo inferiores a 200 en 2008 e in-
feriores a 100 a partir de 20118,

El hecho de atribuir responsabilidad penal a per-
sonas fisicas o juridicas no directamente implicadas
en los delitos sancionados tiene también costes que
hay que tomar en consideracion. En nuestro ejemplo
de la responsabilidad penal de las empresas, existe
el problema de que no solo se sanciona a su geren-
te —por haber cometido el delito— y sus administra-
dores —por no haber tenido la diligencia debida—. El
conjunto de stockholders y stakeholders de una em-
presa sufre los efectos de la sancién. Por poner solo
un ejemplo, en el conocido caso Arthur Andersen —
empresa que fue condenada por haber colaborado en
las acciones fraudulentas de Enron y haber destruido
documentacion que podria haber servido para incrimi-
nar a dicha empresa— la inmensa mayoria de los casi
20.000 empleados que trabajaban para la consultora
y perdieron su empleo como consecuencia del juicio
contra la compafia no tenian absolutamente ninguna
informacion sobre lo que sus colegas estaban hacien-
do con las cuentas y los documentos de Enron.

Menos problemas plantea el caso de los padres
obligados a pagar por los dafos causados por sus hi-
jos en la guerrilla callejera. En este caso, los padres
tienen posibilidad de controlar la actividad de sus hi-
jos, al menos por dos vias. La primera, de caracter
educativo: quien vea que puede tener que pagar por
los dafos causados por el hijo, procurara no exaltar
determinados tipos de comportamiento, incluso en el

6 Datos del Ministerio del Interior (hasta 1999) y Catedra de Economia
del Terrorismo (desde 2000).
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caso —no infrecuente— de que realmente esté a favor
de ellos. La segunda, mediante el control directo de la
actividad de sus hijos menores.

Si los padres estan en contra de la kale borroka, ac-
tuar para que sus hijos no participen en ella les supon-
dra una utilidad directa, ademas de evitarles el coste
de indemnizar por los dafios causados. Pero, incluso,
si estuvieran a favor de la guerrilla callejera, su com-
portamiento racional seria tratar de evitar que sus hi-
jos participaran en ella y actuar como free-riders. De
esta forma, obtendrian utilidad de las actividades de
otros jovenes y conseguirian que fueran otros los que
soportaran los costes. En el lenguaje de la economia
del bienestar, si tienen que pagar por los dafos cau-
sados por su hijos, internalizan los costes que estos
generan; lo que supone que la oferta de guerrilla calle-
jera se reduce.

Ahora bien, en determinados supuestos, exten-
der la responsabilidad penal a terceros puede tener
efectos contraproducentes. Si la sancién consiste, por
ejemplo, en la demolicién de la casa de la familia de un
terrorista joven, tal actuacion supone, de alguna ma-
nera, integrar a toda la familia en el delito. Es posible
que, a priori, la familia intente separarse —al menos
formalmente— de la actividad del terrorista y procurar
que no utilice la casa. Pero si tal relacion ha quedado
establecida, podria ocurrir que la familia, una vez su-
frido el dafio, colaborara con el grupo terrorista, ya que
esta conducta no implica un aumento de la sancién.
Y, ademas, la propia sancion puede justificar, a poste-
riori, la actividad del terrorista y contribuir a que otros
miembros de la familia que ha sufrido el dafio realicen
en el futuro acciones de tal naturaleza. Los datos so-
bre los efectos de esta politica de demoliciones no son
concluyentes. Benmelech, Berrebi y Klor realizaron en
2010 un estudio empirico sobre el tema, que analiza
la relacion entre demoliciones y ataques suicidas. Sus
resultados indican que las denominadas demoliciones
«punitivas» —es decir, las realizadas como sancién de
actos terroristas previos— habrian tenido efectos di-
suasorios, reduciendo el niumero de ataques suicidas;

pero las demoliciones «preventivas», es decir, aque-
llas que se justifican por el riesgo de que la casa sea
utilizada como base para realizar actividades terroris-
tas, habrian tenido el efecto contrario, al elevar el nu-
mero de ataques suicidas’.

6. Politicas alternativas para luchar contra
el terrorismo

Reduccion de los beneficios del terrorismo

En el comportamiento del delincuente no influyen
solamente las penas establecidas para determinados
tipos de actos y la probabilidad de que se apliquen.
El terrorista actua buscando determinados obijetivos;
y en ellos pueden influir también las politicas de pre-
vencion. De acuerdo con Schelling (1991), el terroris-
mo tiene tres objetivos fundamentales: en primer lu-
gar, mediante sus actos, los terroristas quieren captar
la atencion del publico sobre sus reivindicaciones poli-
ticas. Por ello, cuanta mas repercusién mediatica ten-
gan sus actos mayor éxito atribuiran a sus acciones.
Ademas, los terroristas buscan desestabilizar el sis-
tema politico, de modo que cuando la legitimidad del
poder politico se ve amenazada, sus posibilidades de
éxito en su beligerancia mejoran sustancialmente. En
tercer lugar, los terroristas persiguen menoscabar la
economia de un territorio, tratando de trasladar el cos-
te del terrorismo sobre la poblaciéon con el objeto de
que la misma acabe cediendo a sus presiones. Asi,
cuanto mas desestabilizada se encuentre la economia
de una zona debido al terrorismo, mayores seran los
beneficios marginales de dichos actos.

En definitiva, se deben introducir métodos que
reduzcan los beneficios marginales del terrorismo.
Desde la literatura académica, se plantean diversas
politicas de lucha contra el terrorismo basadas en la

7 El trabajo, titulado «Counter-Suicide-Terrorism Evidence from House
Demolitions», fue publicado como Working Paper 16.493 del National
Bureau of Economic Research.
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reduccion de los beneficios marginales. Frey (1988,
1999) sugiere que las autoridades deberian abste-
nerse, en la medida de los posible, de atribuir un inci-
dente terrorista en particular a un grupo determinado,
con el fin de que no pueda ser reivindicado por un
grupo concreto. Es mas, se debe considerar que son
muchos los potenciales autores del acto terrorista,
eliminando los beneficios que obtienen los terroristas
de sus actuaciones por la publicidad del Gobierno y
de los medios de comunicacién. No se trata de men-
tir, sino de evitar confirmar autorias exclusivas a un
determinado «grupo» hasta que la autoria no quede
demostrada fehacientemente; de modo que la infor-
macion se diluya a lo largo del tiempo.

Por otra parte, Frey y Luechinger (2002) conside-
ran que otro medio para disminuir el dafio que al po-
der politico de un pais podria causarse por ataques
terroristas seria la descentralizacion, tanto de la ac-
tividad politica como de la economia. La idea basica
es que un sistema de gobierno con muchos centros
de poder diferentes es mas dificil que pueda ser des-
estabilizado por un ataque terrorista. Al existir varios
organos de poder, incluso distribuidos en varias re-
giones, se reduce la probabilidad de asestar un golpe
muy grave al pais en cuestion. De modo, que, si uno
de los centros es atacado por los terroristas, otros or-
ganos pueden hacerse cargo de las tareas del centro
objeto de ataque. Asi, el beneficio marginal de la ac-
tividad terrorista a través de la agresién a la estabili-
dad econdmico politica puede reducirse a través de
la division de poderes y el federalismo.

Sandler, Tschirhart y Cauley (1983), Sandler y
Lapan (1988), Scott (1993), Sandler y Enders (2002)
sefialan otra politica mediante la cual se reducen
sustancialmente los beneficios del acto terrorista que
supone la captura de rehenes. Asi, una politica de
no negociacion, bajo ningun concepto con los terro-
ristas, induce a éstos a no llevar a cabo dichos ac-
tos, puesto que son conscientes de que no pueden
obtener ningun beneficio de ellos. Para que la estra-
tegia de no negociacion sea efectiva es necesario
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que existan compromisos previos creibles de no ne-
gociaciéon y se genere una reputacion clara en este
sentido. Ademas, esta politica solo funcionara como
meétodo de prevencion de ataques si partimos de la
base de que los terroristas estan unicamente motiva-
dos por los beneficios que podrian suponer las con-
cesiones, y si existe incertidumbre sobre los costes
que los diferentes resultados pueden suponer para el
Gobierno y/o los terroristas.

Con el secuestro y posterior asesinato de Miguel
Angel Blanco, sus asesinos quisieron negociar con
el acercamiento de los presos de ETA al Pais Vasco,
pero el Gobierno, con todo el sacrificio que ello im-
plicaba, no negocio, demostrando a ETA la determi-
nacion de las instituciones de luchar y no negociar
bajo ningun precio con la banda terrorista. Desde
entonces ETA siguié extorsionando y matando, pero
no utilizé el secuestro como instrumento para con-
seguir fines politicos. La determinacién de la politica
de no negociacién ante el secuestro de Miguel Angel
Blanco puso de manifiesto que los terroristas no con-
siguieron su objetivo: acercamiento de presos versus
vida de un inocente.

Por el contrario, cuando en 2008 se produjo el
secuestro del buque atunero Playa de Bakio en
el Océano indico, se decidié que la fragata de la
Armada Espanola, que estaba en las inmediaciones
del buque secuestrado, no interviniese, de acuerdo
con las 6rdenes emanadas por el gabinete de crisis
de la Presidencia del Gobierno. El secuestro se resol-
vié mediante el pago del dinero. El criterio fue no ini-
ciar ninguna accién militar y pagar para no poner en
peligro la vida de los pescadores secuestrados. Pero
la solucion del pago del rescate a los piratas y la inac-
cién de un poderoso buque de la Armada fue un mal
precedente que contribuy6 a motivar futuros secues-
tros de buques espafioles. Tras este ataque, en 2009
los piratas somalies secuestraron el buque Alakrana
y mantuvieron a sus tripulantes durante 49 dias en
cautiverio hasta que se pagd un nuevo rescate. Los
ultimos datos (mayo de 2016) sefialan que la flota
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de atuneros espafioles ha sufrido mas de 90 ataques
probablemente porque los terroristas-piratas eran y
son conscientes de que hay posibilidades de nego-
ciacion cuando se captura una nave espafiola. La
misma argumentacion podria utilizarse en los casos
de secuestros de cooperantes o periodistas en zonas
de guerra o conflicto social grave.

Incremento de los costes de oportunidad
de participar en actos terroristas

Otra forma efectiva de luchar contra el terrorismo
es incrementar el coste de oportunidad de los terro-
ristas. Este mecanismo consiste en hacer crecer la
utilidad que los potenciales terroristas pueden obte-
ner por no tomar parte finalmente en actos terroris-
tas. Cuanto mayores sean los costes de oportunidad
de dedicarse al terrorismo, menores seran los incen-
tivos a que un potencial terrorista cometa un acto de
esta naturaleza. Cuantas mas oportunidades tenga
un individuo de obtener beneficios en una actividad
legal (programa de proteccién de testigos, ofertas de
trabajo en otros paises, contactos formales e incluso
participacion politica), menos interesado estara en
llevar a cabo actividades delictivas.

Estas politicas pueden consistir en ofrecer incenti-
vos a activistas terroristas en forma de dinero, reduc-
cion de penas, asegurarles una vida alternativa si es-
tan dispuestos a dejar la organizacién y dar datos de
la misma y de sus proyectos. Estos mecanismos han
sido utilizados en el pasado, en el caso de la Brigate
Rosse en ltalia, la Rote Armee Fraktion de Alemania
o la Action Directe en Francia. Estos programas tu-
vieron un éxito notable al facilitar informacion deta-
llada a la policia, lo que permitié asestar importan-
tes golpes a las cédulas terroristas como la Brigadas
Rojas, a principios de los afios ochenta del Siglo XX.

Esta estrategia tiene diferentes ventajas sobre
otras formas de lucha contra el terrorismo: en primer
lugar, cuanto mas oportunidades fuera del terroris-
mo tenga esa persona, su dependencia respecto al

grupo se reduce sustancialmente. Se facilita su sa-
lida del entorno terrorista. Ademas, estas nuevas
posibilidades pueden generar potenciales conflictos
dentro de la organizacién. No es posible determinar
a priori quién podria decidir salir de la organizacién y
convertirse en un traidor, lo que a su vez disminuye la
efectividad del grupo terrorista. Por el contrario, una
politica de disuasion aumenta la solidaridad dentro
de los miembros del grupo (Wintrobe, 2002)2. Podria
llegar a darse el caso que la interaccion de estas per-
sonas con otras personas de grupos no terroristas
aumentaran las oportunidades de una solucion paci-
fica en el futuro.

Sin embargo, este mecanismo de incrementar el
coste de oportunidad de dedicarse al terrorismo tam-
bién tiene posibles inconvenientes, ya que, al facili-
tar la salida del grupo terrorista también reduce las
barreras de entrada. Los individuos actuan racional-
mente y, si pueden, con costes relativamente bajos,
por lo que abandonar el grupo cuando lo deseen, por
disponer de otras oportunidades, podria suponer te-
ner menos dudas a la hora de ingresar en una banda
armada. Este es un argumento que se utiliza a me-
nudo al analizar las diferentes politicas para luchar
contra las drogas pero, en realidad, no hay eviden-
cias concluyentes de que facilitar la salida induzca a
estimular la entrada. Ademas, estas politicas también
han sido muy criticadas por su alto coste y por impor-
tantes contradicciones en el tratamiento a los terroris-
tas y sus familiares, que van en contra de la defensa
de las victimas.

8 WINTROBE (2002) considera que los terroristas suicidas son
racionales y que realizan este tipo de actos para conseguir el
reconocimiento del grupo al que pertenecen. Este tipo de individuos
persiguen pertenecer a un grupo con el que se identifiquen, y esa
pertenencia la adquieren precisamente a través de su participacion en
grupos terroristas. Como parte de éstos, el autor considera que obtienen
beneficios de la cohesién social del grupo que los respalda. De igual
modo que la sociedad en ocasiones realiza sacrificios de algunos de sus
miembros para el buen funcionamiento de la misma, en algunos grupos
radicales, esta permanencia al grupo implica la disponibilidad de sacrificar
algunos de sus miembros. WINTROBE mantiene que los ataques
suicidas son una «solucion de esquina» en la que algunos individuos
sacrifican todo, incluso su vida, por el interés del grupo en su conjunto.
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Todo ello no significa que este sistema de politi-
cas benevolentes sea la Unica estrategia a conside-
rar ni que siempre funcione bien. En realidad, una
combinacion de diferentes tipos de estrategias —di-
suasorias y benevolentes— adaptadas al tipo de or-
ganizacion politica con la que se esté tratando puede
obtener los mejores resultados. Los problemas que
ha planteado recientemente el discutido Acuerdo de
paz entre el Gobierno colombiano y la guerrilla terro-
rista FARC constituyen, sin embargo, un buen ejem-
plo de la complejidad de estas estrategias.

7. Conclusiones

La aplicaciéon del analisis econémico al estudio del
terrorismo y a los métodos para luchar contra él ofre-
ce soluciones alternativas a las tradicionalmente estu-
diadas desde un punto de vista estrictamente juridico
o en términos de cuantificacion econdmica al proble-
ma. La primera conclusion que de este analisis se ob-
tiene es que, en los casos de terrorismo, el sistema
penal debe tener como objetivo principal la disuasion
de la comision de nuevos actos de esta naturaleza.
Se trata de crear incentivos negativos a la realizacion
de acciones terroristas; y de conseguir que los costes
esperados de cometer un acto terrorista sean supe-
riores a los beneficios que su autor espera conseguir
de ellos. Asi, las dos variables fundamentales sobre
las que se puede actuar desde la regulacion son la
gravedad de la sancion y la probabilidad de que ésta
realmente se aplique. En este sentido, pareceria que
la pena de muerte deberia ser la sancion mas eficien-
te en términos disuasorios; pero lo cierto es que tiene
una serie limitaciones desde el punto de vista de la
ética, que en la mayor parte de los paises impide su
aplicacioén. Por ello se utilizan como principal instru-
mento de sancion las penas de privacion de libertad,
a pesar de su elevado coste.

Es importante también tener en cuenta las mo-
tivaciones de los terroristas para determinar, tan-
to la cuantia como el tipo de penas, que sean mas
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eficientes para conseguir una mejor disuasion. Asi,
en los supuestos de terrorismo por causas religiosas,
las creencias no deberian ser irrelevantes y el dise-
fo de las penas deberia contemplar mecanismos que
afecten tanto a los beneficios que el terrorista espera
obtener —incluso después de la muerte— asi como
los costes que su familia podria sufrir por sus actos.
Por ello, en este articulo se discute la posibilidad de
establecer penas muy diferentes a las sanciones tra-
dicionales, como podrian ser, para un musulman, ser
enterrado con una piel de cerdo para evitar que pue-
da disfrutar de las glorias del paraiso; si bien se apun-
ta que este tipo de soluciones tampoco esta exento
de dificultades de tipo ético y de disefio de normas
sociales. De igual modo, y no solo para los supuestos
de terrorismo religioso, se analiza la extension de la
responsabilidad penal a la familia o la empresa como
instrumentos eficientes para luchar contra el terroris-
mo. Asi, en Espafia, la Ley reguladora de la respon-
sabilidad civil de los menores establece la aplicacion
de la regla de responsabilidad objetiva a las familias
por los actos cometidos por menores, lo que parece
qgue ha sido un método eficiente para luchar contra el
terrorismo callejero de la kale borroka.

Como en la decision de cometer o no un acto te-
rrorista no cuenta solo la sancion, sino también los
beneficios esperados por su autor, hay que analizar
también medidas cuyo objetivo sea, bien reducir los
beneficios de tales acciones (reducir la publicidad de
las acciones terroristas, descentralizacion del poder
para evitar ataques certeros, politicas de no negocia-
cion de rehenes...), bien elevar el coste de oportu-
nidad de formar parte de un grupo terrorista (mayor
numero de actividades en el ambito legal, programas
de testigos...), ya que estas estrategias pueden con-
tribuir también a reducir estos actos. Lo que este tipo
de analisis sugiere es que, para conseguir los mejo-
res resultados, y dada la complejidad del fenédmeno,
no conviene elegir una sola estrategia, sino una com-
binacion de diferentes politicas, en funcion del tipo de
organizacion a la que nos enfrentemos.
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FINANCIACION DEL TERRORISMO

La financiacion es, seguin se dice, el alma del terrorismo. Sin embargo, su estudio
adolece de importantes lagunas, en especial por lo que respecta a los cambios que
experimenta a lo largo del tiempo. Este articulo se centra en esa dindmica y en sus
factores determinantes, tomando en consideracion los casos de ETA en Espariia y de las
FARC en Colombia, asi como la yihad terrorista ejemplificada en el Estado Isldmico.
El trabajo muestra que la del terrorismo es una economia depredadora que se basa en
fuentes legales e ilegales que cambian con el tiempo y cuya composicion depende de las
necesidades financieras de las organizaciones terroristas, las oportunidades existentes
sobre el terreno y factores politicos. Se comprueba que existe una relacion estrecha
entre la financiacion y la capacidad de esas organizaciones para encuadrar militantes
armados y desarrollar campariias de atentados. Finalmente, se muestra que, en las tareas
de obtencion de recursos, juegan un papel relevante tanto los elementos armados de la
organizacion como los que se encuadran en las entidades de su entorno politico y civil.

Palabras clave: extorsion, secuestro, subvenciones, trdficos ilicitos, ETA, FARC, Estado Isldmico.

Clasificacion JEL: D72, P16, P48.

1. Introduccién: economia de la guerra
terrorista

El terrorismo es una actividad de naturaleza politica
y revolucionaria —dado que las organizaciones que lo
practican tienen como objetivo trastocar el orden so-
cial, bien para establecer una nacion independiente,
bien para someter a la sociedad a los dictados de una
ideologia o una religion— que se desarrolla mediante
el ejercicio de la violencia en razoén, sobre todo, de la

* Instituto de Analisis Industrial y Financiero. Universidad Complutense de
Madrid.

asimetria que se constata entre quienes lo ejercen y
las fuerzas de seguridad y defensa de los paises a los
que ataca. Menachem Begin —el que fue dirigente del
Irgun, en Israel, antes de la independencia— lo sefia-
|6 con nitidez meridiana en sus memorias de aquella
etapa de su vida cuando dijo que, debido a la forta-
leza del ejército britanico, la del Irgun solo podia ser
«una lucha politica desarrollada con medios militares»
(Begin, 2008). Desde esta perspectiva, el terroris-
mo puede ser concebido como una forma de guerra,
pues se trata de «la continuacion del trafico politico
con otros medios» —tal como la definié su teérico mo-
derno mas destacado, el general Carl von Clausewitz
(1832, 31)—, cuya principal singularidad viene dada
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CUADRO 1
GUERRA MODERNA Y GUERRA TERRORISTA

Guerra moderna

Guerra terrorista

AcCtores .......cccceeeeeunnnn Estados nacionales / Alianzas

» La guerra es una modalidad del ejercicio de

la violencia legitima

Objetivos.......cceeeeiueennne La guerra tiene como finalidad el logro

de objetivos nacionales

(Razon de Estado / Interés nacional / Interés ideologico)

NOrmas.......cccceevcvveennns La guerra se sujeta a reglas aceptadas

(Derecho internacional de la guerra)

» Soldados enrolados en un ejército bajo la autoridad

y responsabilidad de sus mandos

» Métodos honorables de combate

+ La guerra se hace contra enemigos combatientes.

Se excluye a la poblacion civil

Tecnologia.........cccec.... Armas y sistemas de armas sofisticados.

Organizaciones terroristas

» La guerra se privatiza.
» Laviolencia es ilegitima y delictiva

El objetivo de la guerra es la movilizacion politica
para afirmar la identidad
(Nacionalismo / Religion)

La guerra se hace contra las reglas establecidas

» Militantes encuadrados en células clandestinas
que incurren en responsabilidad penal

» Métodos deshonrosos de combate

» La accién bélica se orienta preferentemente
hacia la poblacion civil no combatiente.

Armamento ligero. Explosivos

Medios de comunicacion y transporte de gran capacidad

Estrategia basica.........
Busqueda de la batalla decisiva

Economia de guerra....

de bienes y servicios bélicos.
Complejo militar—industrial

FUENTE: Elaborado a partir de BUESA (2010).

Destruccion de la capacidad bélica del enemigo.

Economia de movilizacion para la produccion

Prolongacion del conflicto. Desgaste politico
del enemigo y preservacion de la fuerza propia

Depredacion de recursos para el sostenimiento
del esfuerzo bélico

por el hecho de la limitacion de sus acciones armadas,
pues éstas no se disefian con vistas a «la aniquilacién
de las fuerzas armadas enemigas» (ibidem, 35), si-
no al logro del desistimiento de la sociedad —y de su
Gobierno— frente a las pretensiones de dominacion
de dichas organizaciones. Es, por ello, una guerra de
baja intensidad orientada sobre todo hacia objetivos
civiles —a los que ataca por su valor simbdélico o pro-
pagandistico, sin atenerse a ningun tipo de reglas—
que se realiza preferentemente con armamento ligero,
facil de adquirir en los mercados clandestinos y de fi-
nanciar con medios relativamente modestos.

Las diferencias entre la guerra modernay la guerra
terrorista son notorias, tal como muestra el Cuadro 1,
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en cuyo detalle no entraré por haberlo hecho en otro
lugar (Buesa, 2010), aunque si me detendré en la ul-
tima de sus lineas, referida a la economia.

Desde esta perspectiva, lo caracteristico del terro-
rismo es que se fundamenta sobre un modelo de de-
predacion de recursos para poder sostener el esfuerzo
bélico. Ello es posible porque este ultimo es, por lo ge-
neral, de una dimension reducida, de manera que no
son necesarios demasiados recursos para mantener-
lo. La guerra terrorista es, en este sentido, una gue-
rra barata, tal como muestran las diferentes estimacio-
nes de que se dispone con respecto a organizaciones
concretas, cuyo coste anual se ubica generalmente
en las decenas o los centenares de miles de euros o



dolares®. No obstante, conviene afadir que nuestros
conocimientos sobre las finanzas terroristas son casi
siempre fragmentarios y se basan en fuentes limita-
das que no ofrecen una contabilizacion completa de
los ingresos y gastos de dichas organizaciones?.

La economia sobre la que se fundamenta la gue-
rra terrorista es el contrapunto de la que se corres-
ponde con la guerra moderna. Esta se basa en una
movilizacién de recursos destinados a generar los
bienes y servicios que consume la preparacion y
ejecucion de las acciones bélicas y contribuye asi a
sostener la base productiva nacional, mientras que
aquella se basa en el expolio o la rapifia de los bie-
nes que se encuentran sobre el territorio en el que
actua, destruyendo su capacidad productiva. Ello es
coherente con el objetivo de movilizaciéon politica
que tiene la guerra terrorista, pues su logro se fun-
damenta en la extension del miedo, lo que es com-
patible con la destruccién del capital humano —a
través, por ejemplo, del desplazamiento de una po-
blacién a la que se roban sus propiedades o de la
limpieza étnica e ideoldgica—, de las infraestructu-
ras y el capital privado, asi como con los ataques
sistematicos a objetivos civiles para generar inse-
guridad. Sin embargo, tal depredacion tiene tam-
bién sus limites, pues las organizaciones terroris-
tas tienen que evitar dafiar los bienes del segmento
de la poblaciéon en cuyo nombre actuan y del que

1 Una reciente estimacion de los ingresos de las principales
organizaciones terroristas del mundo, publicada por la revista Forbes en
su edicion israeli de noviembre de 2014, establece el siguiente ranking
(en millones de euros anuales): Estado Islamico (IS): 1.600; Hamas: 800;
FARC: 430; Hezbola: 400; Talibanes: 321; Al Qaeda: 120; Lashkar-e-
Taiba: 64; Al Shabab: 64; IRA Auténtico: 40; Boko Haram: 20. Con una
perspectiva histérica mas amplia, FREEMAN (2012) retne las cifras
estimadas en diversos estudios para las décadas de 1990 y 2000, que
oscilan entre los 15.000.000 de dolares del IRA Provisional y los 1.000
millones de las FARC colombianas.

2 Alguna autora, como RACHEL EHRENFELD (2005) aprovecha esta
circunstancia para enfatizar en todo lo contrario, sefialando que «el coste
total de mantenimiento de la red global del terror islamista se estima
en miles de millones de dolares» (p. 2), aunque su apreciacion parece
exagerada. Véase, para una discusion acerca del caracter incompleto
del conocimiento sobre las finanzas terroristas, el trabajo de ROMANIUK
(2015), del que procede la cita anterior.
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obtienen tanto su apoyo politico como sus militantes
(Reinares, 1998).

Sefialemos adicionalmente que, aunque para di-
chas organizaciones el territorio controlado no es
irrelevante, su geografia es generalmente variable,
adaptada al curso de la guerra y, por tanto, supedi-
tada a la necesidad estratégica de prolongar el con-
flicto. Por ello, no es posible asentar sobre él una
actividad productiva permanente orientada al sos-
tenimiento del esfuerzo bélico y resulta preferible el
aprovechamiento oportunista de sus recursos, toda
vez que ese esfuerzo es, como ya se ha senalado,
relativamente pequefio.

2. Las fuentes de financiacion del terrorismo y
sus condicionantes

Después de que, tras los atentados de Al Qaeda
en Estados Unidos el 11 de septiembre de 2011, el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas adoptara
la decisiéon de declarar ilicita la financiacion del terro-
rismo e instara a los Estados miembros a incorporar
este asunto en su legislacion penal, ha proliferado la li-
teratura académica sobre éI3. Los estudios disponibles
se ubican generalmente en el terreno descriptivo con
referencia a casos concretos, empleando fuentes muy
diversas, entre las que predominan las de caracter pe-
riodistico, aunque también se citan informes de inteli-
gencia o policiales, casi siempre filtrados a la prensa.
Es importante tener en cuenta que no se dispone de
ninguna fuente que recopile sistematicamente la infor-
macion disponible acerca de los recursos utilizados por
las organizaciones terroristas, lo que contrasta con los
grandes avances que, por el contrario, ha experimen-
tado la elaboracién de datos acerca de los atentados
cometidos por ellas, sus circunstancias tacticas y sus

3 Vease PRICE (2013) para una recopilacién amplia de los estudios
disponibles en la que se contienen varios centenares de referencias.
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consecuencias en términos de victimacion4. Ademas,
los Gobiernos nacionales no emplean los resultados
de sus investigaciones policiales o de inteligencia para
desarrollar una aproximacion a las dimensiones eco-
nomicas de la financiacion terrorista, elaborando se-
ries anuales de datos, siendo excepcionales los casos
en los que se dispone de este tipo de fuentes, como se
vera mas adelante. Y otro tanto ocurre con los organis-
mos policiales internacionales, incluso cuando, como
es el caso de Europol, publican informes anuales so-
bre el terrorismo®.

Una de las principales consecuencias de esta situa-
cion es que, para casi todas las organizaciones arma-
das, solo se dispone de un esbozo de su financiacion,
siendo muy pocos los casos en los que se conoce su
evolucion temporal con un minimo detalle. EI enorme
esfuerzo empirico que se ha desplegado durante la ul-
tima década y media en esta materia —en el que no
son infrecuentes las reiteraciones de tépicos asenta-
dos cuyo fundamento documental es mas bien débil
y a veces puramente especulativo (Romaniuk, 2015,
10)— no ha ido mas alla de establecer que los terro-
ristas necesitan dinero para su actividad violenta de
la misma manera que cualquier otro tipo de organi-
zacion delictiva. Mas aun, no se han encontrado dife-
rencias sustanciales entre aquellos y éstas, de forma
que, como destaca Romaniuk (2015, 9), «la actividad

4 Las dos principales bases de datos internacionales son las
siguientes: International Terrorism: Attributes of Terrorist Events
(ITERATE), sostenida por la Duke University y Global Terrorism Database
(GTD), mantenida por el National Consortium for the Study of Terrorism
and Responses to Terrorism (START) en la Universidad de Maryland.
Con menor amplitud, en Estados Unidos se retne informacion tanto
por la RAND Corporation como por el National Memorial Institute for
the Prevention of Terrorism (MIPT) de Oklahoma, financiado por el US
Department of Homeland Security. Para los paises europeos se dispone
de Terrorism in Western Europe: Event Data (TWEED), desarrollada por
el profesor Jan Oskar Engene en la Universidad de Bergen. Véase, para
una consideracion metodoldgica sobre todas ellas, ENDERS, SANDLER
y GAIBULLOEYV (2011). Existen también bases de datos nacionales,
como es el caso, para Espafia, de la que mantiene sobre el terrorismo
yihadista el Grupo de Estudios en Seguridad Internacional (GESI) de la
Universidad de Granada (http://www.seguridadinternacional.es/?q=es).

5 Véanse los informes anuales de Europol que llevan por titulo TE-SAT
(afio). EU Terrorism Situation and Trend Report.
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financiera terrorista es menos distintiva de lo que se
pensaba» y solo puede identificarse por su finalidad,
pero no por el tipo de transacciones en las que se con-
creta. Ello hace extraordinariamente compleja la re-
presion del delito de financiacion del terrorismo.

Con base en los estudios disponibles se han avan-
zado algunos catalogos de fuentes de financiacion
empleadas por las organizaciones terroristas (Vittori,
2011), asi como algunas tipologias para clasificarlas.
Entre estas ultimas, la que alcanza un mayor grado de
generalidad es la propuesta por Freeman (2012), quien
distingue los cuatro grupos siguientes (Esquema 1):

e En primer lugar, el patrocinio estatal. Esta fuente
de recursos fue muy frecuente predominantemente en
el periodo de la Guerra Fria, cuando varios Estados
armaron y financiaron a grupos terroristas para ali-
mentar las tensiones internas de sus enemigos o riva-
les. Tras la caida del Muro de Berlin muchos de esos
patrocinios, aunque no todos, cesaron, y las organiza-
ciones terroristas que pervivieron o las que se forma-
ron después experimentaron un proceso de «privatiza-
cion» en cuanto a la base de sus recursos financieros.

e Un segundo tipo de fuentes de financiacion es
el que se deriva del ejercicio de actividades ilegales
por parte de las organizaciones terroristas. Cabe aqui
una multiplicidad de elementos, dependiendo de las
oportunidades, idiosincrasia y base territorial de esas
organizaciones como son el robo, las amenazas y el
secuestro extorsivo, el contrabando, los traficos ilega-
les de mercancias valiosas, tabaco y drogas, la falsi-
ficacion de tarjetas de crédito, la imposicion forzada
de servicios de proteccion, la venta de documentos de
identidad falsificados y la explotacion de redes de in-
migracion irregular.

e Hay también, en tercer lugar, actividades legales o
de apariencia legal que se desarrollan en forma de em-
presas o negocios destinados a obtener una rentabi-
lidad de la que extraer recursos para el sostenimiento
de las organizaciones terroristas, asi como a emplear
a excombatientes o a militantes en activo, y también
ocasionalmente al blanqueo de dinero. A veces se
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emplean como infraestructuras para el desarrollo de
las acciones armadas.

e Finalmente, debe mencionarse el apoyo popular
que se expresa bajo la forma de cuotas de afiliacion a
entidades vinculadas con las organizaciones terroris-
tas y donaciones directas o indirectas —a través, por
ejemplo, de instituciones de caridad o de asociaciones
de emigrantes— hacia ellas.

En el Esquema 1 se reflejan también los factores
que, de acuerdo con la propuesta de Freeman (2012),
determinan el mix de fuentes de financiacién para ca-
da una de las organizaciones terroristas. Este autor
propone la consideracion de seis criterios condicio-
nantes que, de manera combinada, podrian explicar la
singularidad de cada caso y, por tanto, también la va-
riedad de formas con la que se resuelve en el mundo
real la obtenciéon de recursos por las organizaciones
terroristas. Son los siguientes:

e En primer lugar, la cantidad. Las organizacio-
nes terroristas requieren una determinada cantidad
de recursos cuya dimension dependera de sus fines

politicos, su capacidad de movilizacién para encua-
drar militantes, sus necesidades de infraestructura y
armamento, y el desarrollo de sus actividades ideol6-
gicas, de propaganda y de atencion social dirigidas a
su poblacién de referencia. Esa cantidad sera siem-
pre limitada, tal como se evidencia en el hecho de que
la guerra terrorista sea, incluso en los casos mas ex-
tremos, barata y, por ello, no se puede atribuir a los
grupos terroristas un comportamiento maximizador si-
milar al que caracteriza a otras organizaciones delic-
tivas, pues no buscan obtener el mayor rendimiento
posible de sus «acciones econdmicasy, sino tan solo
el que cubre sus necesidades operativas®.

e Un segundo criterio se refiere a la legitimidad de
las fuentes de financiacion. Dada la naturaleza politi-
ca de las organizaciones terroristas, todas sus accio-
nes, incluidas las econdmicas, buscaran legitimar sus

6 Mi planteamiento es discrepante en este punto del de FREEMAN
(2012), pues este autor afirma que «las organizaciones terroristas quieren
tanto dinero como sea posible» (p. 10), atribuyéndoles asi un sentido
maximizador.
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opciones ante la sociedad o poblacién en cuyo nom-
bre actuan. Ello significa que los métodos de recauda-
cion de fondos que sean vistos por ésta como ilegiti-
mos no podran utilizarse, como ocurre a veces con el
narcotrafico o el secuestro.

e El tercer criterio se refiere a la seguridad y alude a
los riesgos que asumen las organizaciones terroristas
para obtener recursos, que dependeran de la natura-
leza de las fuentes de financiacién y de las facilidades
que ofrezcan a las fuerzas de seguridad del Estado
para obtener informacién sobre aquellas.

e Esta, en cuarto lugar, la fiabilidad de las fuentes
de financiacion. Las organizaciones terroristas trata-
ran de explotar aquellas que sean predecibles y ofrez-
can un flujo regular de recursos, e intentaran apartarse
de las sujetas a fluctuaciones aleatorias o a casuisti-
cas de dificil conocimiento.

e Otro criterio, el quinto, alude a la simplicidad. Los
métodos de obtencion de recursos que sean sencillos,
necesiten un esfuerzo pequefio y conlleven un coste
reducido seran siempre preferibles a los que requieran
una alta cualificacién, una operativa compleja o ten-
gan un coste elevado.

e Y finalmente, esta el control. Las organizaciones
terroristas, debido a su naturaleza politica y a sus ne-
cesidades de operar en la clandestinidad, trataran de
controlar al maximo sus fuentes de recursos.

Teniendo en cuenta la variedad de las posibles fuen-
tes de recursos a las que pueden acudir las organiza-
ciones terroristas y la multiplicidad de criterios con los
que, finalmente, se determinara el mix de aquellas, ca-
be esperar que la financiacion del terrorismo se resuel-
va de una forma singular en cada caso e, incluso, que
esa forma sea cambiante con el tiempo. Ello conllevara
una extraordinaria complejidad en la realidad empirica
de este asunto y, por tanto, una enorme dificultad pa-
ra identificar cualquier tipo de operaciones, en términos
abstractos, con el terrorismo. Esto solo sera factible en
términos concretos, de modo que lo que en unos casos
es financiacion del terrorismo puede no serlo en otros.
Mi propdsito en lo que sigue es mostrar esta diversidad
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de modelos de financiacion a partir de los resultados de
la investigacion de unas pocas organizaciones o de al-
gun tipo especifico de actividades.

3. La financiacion de ETA

He estudiado la financiacion de Euskadi ta
Askatasuna (ETA), la organizacion surgida en el Pais
Vasco a finales de la década de 1950 que desarrollé
su campana terrorista entre 1968 y 2010, en sendos
trabajos complementarios cuyos resultados —expre-
sados en euros de 2010— utilizaré en las paginas que
siguen’. Los datos que se muestran proceden, en to-
dos los casos, de fuentes publicas, principalmente pe-
riodisticas y bibliograficas, que se han ido recopilando
a lo largo de mas de una década. Esas fuentes se ha-
cen eco de la documentacion incautada por las fuer-
zas de seguridad a ETA, haya sido utilizada o no en
sumarios judiciales. Se trata de datos dispersos que
ha sido necesario sistematizar, ordenar y expresar a
precios constantes, para lo que se ha empleado el de-
flactor del PIB. La cobertura temporal de esas fuentes
arranca del afio 1978, recién estrenada la democracia
en Espana, y termina en 2010, fecha en la que ETA
dejé de cometer atentados, aunque no declaré el cese
de sus actividades armadas hasta un afio mas tarde.
Sin embargo, las lagunas en la informacién son muy
importantes hasta el comienzo de la década de 1990,
pues con anterioridad a ella se ha carecido de fuentes
que sobre los recursos obtenidos por el conjunto de
las organizaciones formales —partidos politicos, aso-
ciaciones, fundaciones y empresas— e informales —
coordinadoras, grupos alegales— han formado parte
del entorno politico de la banda terrorista y han estado
controladas por ella8. En consecuencia, nuestro cono-
cimiento sobre la financiaciéon de ETA es mucho mas
completo desde 1992 que antes de este afio.

7 BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2012).
8 BUESAy BAUMERT (2012). En la pagina 6 puede encontrar el lector
una relacion completa de esas organizaciones.
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GRAFICO 1

RECURSOS OBTENIDOS POR ETA
(En miles de euros a precios de 2010)

[ Organizacion armada de ETA

[0 Entorno politico de ETA

FUENTE: Elaboracién propia a partir de BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2012).

Como se acaba de indicar, el analisis de ETA que
aqui se realiza tiene un caracter holistico y compren-
de lo que, de manera estricta, podria considerarse co-
mo el grupo terrorista, asi como los elementos orga-
nizativos que le han servido a éste para expresarse
politicamente, participar en la lucha ideoldgica, servir-
le de base logistica o simplemente coadyuvar a la fi-
nanciacion de todo ese conjunto. De acuerdo con este
enfoque, podemos describir globalmente las finanzas
de ETA a partir de los datos reunidos en el Grafico 1.
En ellos se observan tres etapas claramente diferen-
ciadas. Durante la primera, que llega al inicio de la
década de 1990, ETA se financia basicamente a partir
de los recursos allegados por la banda armada. Las
organizaciones de su entorno eran todavia débiles y
no consolidaron su representacion politica y su pro-
yeccion social hasta la segunda mitad de los afos
ochenta. La mas importante de ellas, el partido politi-
co Herri Batasuna, no empezo6 a obtener subvencio-
nes publicas hasta la regulacién de esta materia en la
Ley de Financiacion de los Partidos Politicos de 1987,
afo en el que multiplicd su representacion municipal.

Y por ello cabe pensar que, aunque no se disponga
de datos, su aportacion a las finanzas terroristas de-
bié ser mas bien débil. En todo caso, la informacion
reflejada en el Grafico 1 sefala que, en este perio-
do, aunque con bastante irregularidad, ETA movilizé
un promedio de casi 7.600.000 de euros al afio, con
los que sostuvo la lucha armada y buena parte de su
aparato politico e ideolégico, asi como las labores
de asistencia social hacia sus militantes presos (ver
Cuadros A1 y A2 del Anexo).

La segunda etapa arranca en 1992, afio en el que,
después de la caida de su cupula dirigente en Bidart,
a través del llamado Proyecto Udaletxe, ETA reorga-
niza e impulsa sus finanzas, y llega hasta una déca-
da después, cuando en 2002 se ilegalizé Batasuna y
todas las demas marcas politicas vinculadas al terro-
rismo. En este periodo, la financiacion del entramado
terrorista experimenta un cambio cualitativo muy re-
levante al reducirse el papel de los recursos aporta-
dos por su brazo armado —que, en promedio, suman
3.200.000 de euros anuales, menos de la mitad que
en la fase anterior— y agrandarse los obtenidos por
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las organizaciones politicas y civiles de su entorno —
llegando a una media de 15.000.000 al afio—.

Y el tercer periodo es el que se extiende entre 2003
y el final de la banda terrorista. En él, la ilegalizacion
de Batasuna hizo caer extraordinariamente las canti-
dades logradas por el entramado civil —que depen-
dian en gran medida de la influencia politica del par-
tido vinculado a ETA, dada su vinculacion con los
programas de subvenciones de las administraciones
publicas—, mientras que se mantenian las consegui-
das por la organizacion armada. Unas y otras se cifra-
ron en un promedio anual de 4.400.000 y 3.100.000 de
euros, respectivamente.

A partir de estos recursos —cuyas cifras, conviene
remarcarlo, son incompletas— ETA sostuvo su cam-
pafa terrorista. Un analisis de regresion, emplean-
do medias moviles de tres afios, entre la financiacion
aportada por el grupo armado y el numero de ataques
perpetrados por él, ofrece un coeficiente de determi-
nacion de 0,4093 para el periodo que va de 1979 a
2010°. El mismo analisis, realizado con respecto al nu-
mero de asesinatos, da una R2 de 0,2811. Y si se con-
sidera el conjunto de los recursos dispuestos por ETA
y su entramado politico y civil, ahora para el periodo
1993-2010, los coeficientes que se obtienen con res-
pecto a los atentados y a los asesinatos son 0,2977
y 0,2547, respectivamente. La relacién entre recursos
y empleos en la campafa terrorista no es demasia-
do estrecha, aunque si significativa, validando aunque
sea de manera incompleta la hipétesis de que «el di-
nero es el alma del terrorismo» (Romaniuk, 2015, 9).

Por otra parte, conviene sefalar que las fuentes
de financiacion utilizadas por la organizacion terroris-
ta experimentaron importantes cambios a lo largo del
tiempo, reflejando algunos de los factores a los que se
ha aludido en el apartado anterior. Para observar este
fendmeno conviene referirse separadamente a ETA,
en tanto que grupo armado, y a las entidades de su

9 Téngase en cuenta que solo se dispone de una serie completa sobre
los atentados realizados por ETA a partir de 1978.
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entorno politico y civil. Comenzando por el primero,
se puede sefalar que ETA ha explotado basicamente
cuatro fuentes de recursos: el secuestro con la finali-
dad de obtener rescates, la extorsion a empresarios
y profesionales del Pais Vasco y Navarra, el atraco a
bancos y grandes empresas, y el saqueo —concepto
éste con el que aludo al robo de vehiculos, armamen-
to, explosivos, materiales para la falsificacion de docu-
mentos y matriculas de automovil, y otros pertrechos
destinados a la accion terrorista—. Ocasionalmente,
en la segunda mitad de la década de 1990, ETA se
ha visto asociada con algunos traficos ilicitos de dro-
gas y tabaco, aunque se trata de acontecimientos muy
excepcionales —seguramente por razones de legiti-
midad, toda vez que ETA mantuvo durante bastante
tiempo una singular campafia contra los pequefios tra-
ficantes de estupefacientes— y se carece de cualquier
informacion cuantitativa al respecto (Buesa, 2011, 95).
Y también hay que anotar ciertas operaciones de pres-
tacion de asistencia técnica a otros grupos armados,
como el MIR chileno al final de los afos setenta, los
sandinistas nicaraglienses en los afos ochenta, el
grupo narcotraficante de Pablo Escobar, en Colombia,
al final de esa misma década, y las FARC colombianas
en el final de los afios noventa y el comienzo del siglo
actual (Dominguez, 2006; Buesa, 2011, 96). Sobre el
rendimiento econémico de estas operaciones nada se
sabe, pues la verdad sobre ellas «se encuentra ente-
rrada en la clandestinidad y en el secreto de la organi-
zacion terrorista» (Dominguez, 2006, 91), aunque se-
guramente su mayor interés para ETA se centr6 en el
terreno politico y en el de la obtencion de un acomodo
seguro para sus militantes exiliados.

Centrémonos, por tanto, en los cuatro tipos de
fuentes para los que se dispone de datos. Es lo que
se hace en el Grafico 2, donde se comprueba que,
durante la primera de las etapas a las que antes se
ha aludido, el secuestro fue la base fundamental de
los recursos depredados por ETA, siendo éstos com-
plementados por la extorsion sobre los empresarios,
el saqueo y, de manera declinante, los atracos. Estos
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GRAFICO 2
INGRESOS OBTENIDOS POR ETA
(En miles de euros a precios de 2010)
20.000
18.000
16.000 -
14.000 -
12.000 =
10.000 -1
8.000
6.000
4.000
2.000 -
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
D O O N S o> B O A D DD N O X PP AP DD OS> H O AP OO
SO '9%“/@% T F NS S \Qq’l'\qca RGOSR RO @0‘1' STLES S
[J Secuestro O Extorsién M Atracos [l Saqueo
FUENTE: Elaboracién propia a partir de BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2012).

ultimos tuvieron un papel relevante en los inicios de
la campanfa terrorista al final de la década de 1960
(Fernandez Soldevilla, 2016, 243) y los afios posterio-
res, aunque debido a su elevado riesgo y rendimiento
inseguro —es decir, a los factores de seguridad y can-
tidad— fueron reduciendo su importancia hasta des-
aparecer completamente hacia 1985 (Dominguez,
1998, 143). Sin embargo, el secuestro de grandes
empresarios’® constituia una fuente de amplio prove-
cho y bajisimo riesgo —téngase en cuenta que solo
un 7 por 100 de los secuestrados por el grupo terro-
rista fueron liberados por las fuerzas de seguridad
(Llera y Leonisio, 2015, 150)—, aunque tuviera un
alto coste organizativo y de infraestructura —y, por
tanto, no contara con el factor de simplicidad—, por
lo que no sorprende que ETA lo utilizara de manera

10 VVease LLERA y LEONISIO (2015). ETA secuestro a 86 personas. El
51 por 100 de los secuestros tuvo una finalidad recaudatoria; y otro 26
por 100 estuvo ligado a conflictos relacionados con las empresas.

dominante, hasta el punto de que tres cuartas partes
de su financiacion en este periodo dependieran de él.
También en esta etapa fue desarrollandose la extor-
sién —que reune las condiciones de cantidad, seguri-
dad y simplicidad—, de forma que a partir de 1980 su
rendimiento —que solo conocemos a retazos— llegd
a suponer un poco mas del 17 por 100 de los recur-
sos reflejados en el Grafico 2. Los ocho puntos que
restan hasta el total de la financiacion en estos afios
corresponden casi en su totalidad a los atracos ya
mencionados, pues el saqueo, centrado en el robo de
vehiculos, apenas llego al 0,4 por 100.

Durante el periodo 1992-2002 las cosas cambia-
ron debido, sobre todo, al declive de los secuestros.
Esta fuente de financiacion se enfrentd a crecientes
problemas de legitimidad en la sociedad vasca que,
desde el inicio de la década de los noventa, toleré ca-
da vez menos el sufrimiento que ocasionaban, hasta
el punto de que, desde 1993, con motivo del secues-
tro del ingeniero Julio Iglesias Zamora, impulsada por
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varias organizaciones pacifistas, se desarrolld6 una
campana especifica de rechazo consistente en lle-
var un lazo azul prendido de la ropa. Esta accién ci-
vica —que luego se extendio hasta la segunda mitad
del primer decenio del siglo actual— tuvo un notable
éxito a pesar de los riesgos que asumieron los que
participaron en ella (Castells y Rivera, 2015, 298);
y una de sus consecuencias fue que ETA dejara de
realizar secuestros en 1994 y 1995, aunque los rea-
nudo en 1996 y 1997, siendo este el ultimo afio para
el que se tiene constancia de ellos. El factor de legiti-
midad —que se vio reforzado después del asesinato
de Miguel Angel Blanco, concejal del PP secuestrado
pocos dias antes, en julio de 1997— acabd por ce-
rrar esta fuente de recursos para ETA, que desde en-
tonces reforzo las actividades de extorsion y saqueo.
Como consecuencia, en el conjunto de este periodo,
los secuestros solo produjeron un 55 por 100 del ren-
dimiento total del grupo armado, correspondiendo un
36 por 100 a las campafias de extorsion hacia los
empresarios —cuyo resultado monetario, en media
anual, se mantuvo en el mismo nivel que en la etapa
anterior— y otro 9 por 100 al saqueo —que multiplicé
su cuantia promedio debido a que ETA, desde 1998,
entré en una campana de robo de explosivos, mate-
rial de falsificacion de matriculas para automoviles y
otros pertrechos—"".

Con el abandono de los secuestros la organizacion
armada de ETA solo logré6 mantener sus ingresos, ya
en la tercera de las etapas (2003-2010) que antes se
han delimitado, al redoblar sus esfuerzos en la extor-
sion de los empresarios. El rendimiento anual de esta
fuente —que no planteé problemas de legitimidad mas
que muy al final de la campanfa terrorista, seguramen-
te porque la mayor parte de los afectados nunca de-
nunciaron los hechos ante la policia o los jueces, e in-
cluso en algunos casos buscaron la complicidad de las
autoridades fiscales para compensar las pérdidas que

1 Véase también el Cuadro A1 del Anexo.

ECONOMIA DEL TERRORISMO
36 ICE Noviembre-Diciembre 2016. N.° 893

les suponia pagar a ETA'>— se multiplicd, en efecto,
por 2,4 (véase el Cuadro A1 del Anexo), de manera
que, en el conjunto del periodo, llegd a aportar el 88
por 100 del dinero logrado por el grupo terrorista. El
otro 12 por 100 se debié a la campana de saqueo que,
ademas de los vehiculos, explosivos y material de fal-
sificacion, se extendioé al robo de armamento.
Analicemos ahora los recursos obtenidos por el
entramado politico y civil de ETA, resumidos en el
Cuadro A2 del Anexo y reflejados en el Grafico 3. Las
fuentes de financiacion manejadas por las entidades
de ese entramado fueron muy diversas y comprenden
varios tipos de subvenciones otorgadas por diferentes
administraciones publicas'3, distintas modalidades de
fraude'¥, rendimientos mercantiles's, cuotas de afilia-
cion y donativos. A lo largo de la segunda de las eta-
pas que antes se han delimitado —de la primera se
carece de informacion— ese entramado se centrd pre-
ferentemente en la obtencion de subvenciones de las
diferentes administraciones publicas. Las destinadas

12 BUESA (2011). En la pagina 86 se recoge la informacion disponible
sobre el privilegio otorgado por la Diputacién Foral de Vizcaya a 118
empresarios para que pudieran descontar los pagos a ETA, considerados
como gastos a los efectos del impuesto de sociedades. Este impuesto, en
el caso del Pais Vasco, es recaudado por las Diputaciones Forales y no
por el Estado como en el resto de Espafia.

13 Las subvenciones contempladas en este analisis son las siguientes:
a) subvenciones a partidos politicos otorgadas por las Cortes Generales,
el Gobierno Vasco, el Parlamento Vasco, las Diputaciones Forales y
los Ayuntamientos; b) subvenciones de naturaleza cultural otorgadas
por el Gobierno Vasco, las Diputaciones Forales y los Ayuntamientos,
principalmente destinadas a la ensefianza del euskera y la promocion
de publicaciones en este idioma; c) subvenciones europeas a proyectos
municipales obtenidas por Udalbiltza Kursaal (Asamblea de Municipios y
Electos Municipales Vascos de la izquierda abertzale); d) subvenciones
del Gobierno Vasco y los Ayuntamientos a organizaciones de familiares
de presos de ETA o a estos Ultimos. Véase BUESA (2011).

14 | as modalidades de fraude para las que se ha obtenido informacion
son el impago de cuotas a la Seguridad Social, el desvio de fondos
municipales a la financiacion de Udalbiltza Kursaal, el quebranto de
créditos obtenidos en entidades financieras y algunos fondos de origen
desconocido. Véase para el detalle BUESA (2011).

15 ETA organizé un amplio entramado de empresas tanto en Esparia
como en otros paises. Ademas, vinculadas a Herri Batasuna —el partido
politico de ETA— o los partidos que le sucedieron, se organizé una
amplia red de herriko tabernas que servian como locales de ocio, sede
de reuniones del partido e infraestructura logistica para los comandos
terroristas. Los datos aqui reunidos se refieren a estas ultimas. Véase
BUESA (2011).
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GRAFICO 3

INGRESOS DEL ENTORNO POLITICO Y CIVIL DE ETA
(En miles de euros a precios de 2010)
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FUENTE: Elaboracién propia a partir de BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2012).

a financiar los partidos politicos, que fueron crecien-
do a medida que aumento la cuota de representacion
de Herri Batasuna en las instituciones politicas, permi-
tieron allegar a la organizacién el 12,6 por 100 de los
recursos contabilizados. Sobre la base de dicha repre-
sentacion y del poder politico que otorga, se sustentd
una también creciente obtencién de subvenciones de
finalidad cultural —que, como se ve en el Grafico 3,
alcanzaron una extraordinaria dimensién en los afos
1997 y 1998, en los que el Gobierno Vasco destind
un amplio volumen de recursos a la Coordinadora
de Alfabetizacién y Euskaldunizacién que en aquel
momento controlaba ETA—, de modo que su partici-
pacion en el conjunto de la financiacion acabd siendo
del 32,7 por 100. Asimismo, en el capitulo de subven-
ciones aparece una importante cantidad, durante los
afios 2001 y 2002, procedente de la Unidén Europea,
el Gobierno de Francia y el departamento francés de
los Pirineos Atlanticos que, destinadas a Udalbiltza

Kursaal, acabaron siendo transferidas a ETA. Estos
fondos de origen exterior aportaron, por si solos, el 14
por 100 de los recursos del entramado civil y politico
de la organizacion terrorista. Y a ellos se afiadieron
también, con un relieve apreciable, las fuentes de ca-
racter fraudulento —que llegaron a suponer el 18,5 por
100 del total— y los rendimientos mercantiles —que
afnadieron a éste otro 22,2 por 100—.

Tan amplio y variado catalogo de fuentes de finan-
ciacion permitié que las organizaciones politicas y civi-
les enraizadas en ETA dispusieran, durante el periodo
que va de 1991 a 2002, de un promedio anual de al
menos 16.000.000 de euros, toda vez que los datos
disponibles no son completos. Casi seis de cada diez
euros tuvieron una procedencia publica, lo que cons-
tituye una suerte muy singular de patrocinio estatal,
dado que la finalidad de los programas de subvencio-
nes no era el sostenimiento del terrorismo y, ademas,
las entidades controladas por ETA que concurrieron a
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ellos tenian una naturaleza legal'®. Al contrario de otros
patrocinios estatales en los que son los Gobiernos los
que directamente financian a las organizaciones terro-
ristas, ejerciendo sobre ellas un control politico que li-
mita su autonomia (Freeman, 2012), el que ahora se
esta considerando tenia la ventaja de que tal control
quedaba en manos del propio grupo terrorista mien-
tras no cambiara la legislacion en materia de partidos
politicos y asociaciones. Ello hacia que las subven-
ciones fueran una fuente segura y fiable de financia-
cion, ademas de contar con las caracteristicas de sim-
plicidad y legitimidad. En resumen, de acuerdo con los
factores considerados en el Esquema 1, nos encon-
tramos con una fuente 6ptima de recursos cuya unica
limitacién podria ser de naturaleza cuantitativa.

Afadamos a lo anterior que, en la documentacion
incautada por las fuerzas de seguridad y hecha pu-
blica en los medios de comunicacién o en los suma-
rios judiciales, constan numerosos ejemplos de utiliza-
cion de las subvenciones publicas, ademas de para el
sostenimiento del aparato politico y de propaganda de
ETA, para la financiacion de esta ultima, de su perso-
nal, su infraestructura y sus operaciones. Asimismo,
dichos fondos se desviaron también hacia la financia-
cion de algunas inversiones vinculadas al grupo de
empresas controlado por ETA, la adquisicion de sedes
para sus organizaciones legales y el sostenimiento de
las labores de asistencia social que la banda armada
realizaba con respecto a sus militantes encarcelados
o exiliados y a sus familiares.

Sin embargo, el control del acceso a fuentes publi-
cas de financiacion se perdido en gran medida en el
periodo que se extiende entre 2003 y 2010. La causa
no fue otra que la adopcion por los tribunales, al fina-
lizar la década de los noventa, de una nueva doctrina

16 ETA no ha sido la Unica organizacion terrorista que se ha beneficiado
de ayudas estatales otorgadas a entidades de naturaleza legal. En
FREEMAN (2012) se menciona el caso de la exportacién de cerdos
desde la Republica de Irlanda hacia el Ulster por parte del IRA. Esta
actividad, subvencionada por el Gobierno irlandés, le permitié obtener a
la organizacion terrorista 2.000.000 de délares.
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juridica que extendia el caracter terrorista a las enti-
dades asociadas con ETA, asi como la modificacion
en 2002 de la Ley de Partidos Politicos, que permitid
ilegalizar Herri Batasuna y otros partidos vinculados
a la banda armada. Estos movimientos cercenaron el
acceso de ETA a las subvenciones al eliminar su ca-
pacidad de control; y con ello dieron lugar a una dras-
tica reduccion de los recursos totales recaudados, que
quedaron en una cifra media de 7.800.000 euros al
afio, algo menos de la mitad que en la etapa anterior.
De esta manera, las subvenciones solo pudieron
obtenerse mientras subsistieron los dos partidos con
los que ETA tratdé de suplir el papel de Batasuna —
el Partido Comunista de las Tierras Vascas y Accion
Nacionalista Vasca, ilegalizados en 2008—. Como
consecuencia, las subvenciones a partidos politicos
redujeron su papel, quedando en una participacion
del 11,7 por 100 en el conjunto de la financiacion; y a
ellas solo pudieron afiadirse unas exiguas ayudas del
Gobierno Vasco y algunos Ayuntamientos a los fami-
liares de presos de ETA —que aportaron un minuscu-
lo 3,6 por 100—. Entretanto, el entorno de ETA logré
mantener los ingresos procedentes de los negocios
controlados por sus entidades asociativas, principal-
mente las herriko tabernas, pues el Tribunal Supremo
no fue capaz de suspender su actividad a pesar de
su vinculacion con Herri Batasuna'”, de modo que su
contribucion al conjunto de los recursos ascendié has-
ta el 40,2 por 100. Y a su vez, se vio obligado a es-
tablecer, por primera vez, cuotas de afiliacion a sus
distintas entidades legales o ilegales —con una apor-
tacion del 31,8 por 100—, asi como a intensificar la re-
caudacion de donativos —que contribuyeron con otro
11,7 por 100—. La partida que cierra la financiacion
del aparato politico y civil de ETA en este periodo, con
un escaso 1 por 100, son los restos de las operaciones
fraudulentas heredadas de la etapa precedente.

17 El comiso de las herriko tabernas no fue decretado hasta julio
de 2014 en una sentencia de la Audiencia Nacional, ratificada al afio
siguiente por el Tribunal Supremo, en la que se acredité su utilizacion por
Batasuna para financiar a ETA.



En resumen, el andlisis de la financiacién de ETA ha
mostrado, aun a pesar de las limitaciones que imponen
los datos disponibles, que los ingresos de esta orga-
nizacion terrorista fueron muy variables a lo largo del
tiempo. Ello obedecio a las oportunidades que ofrecian
las distintas fuentes disponibles, a la capacidad de mo-
vilizacién de la propia organizacioén y a los factores que
se han destacado en el apartado anterior, singularmen-
te los que aluden a las razones de legitimidad y control
que limitan la composicion del mix de fuentes de recur-
sos. Asimismo, se ha mostrado que la cuestion de la
financiacion del terrorismo no concierne solo a la par-
te armada de las organizaciones de ese caracter, sino
también a las entidades que se subordinan a ellas para
desarrollar funciones de naturaleza politica, ideoldgica,
de propaganda o de proteccion social a fin de movilizar
a la sociedad en favor de sus objetivos. También se ha
comprobado que el patrocinio estatal a una organiza-
cion terrorista puede ser otorgado en la practica por el
propio Estado que es atacado por ésta. Los fallos en el
disefio de las instituciones —motivados muchas veces
por las limitaciones que impone la preservacion de la
democracia— y la penetracion de éstas por entidades
asociadas a los grupos armados pueden darles acceso
a las subvenciones y ayudas que, para distintas finali-
dades, ofrecen las administraciones publicas. Y se ha
visto, finalmente, que la capacidad de una organizacion
terrorista para depredar recursos puede verse limitada
por la accion civica y politica en oposicion a algunas de
sus actividades —como los secuestros, en el caso de
ETA— y también por los cambios institucionales orien-
tados a limitar su proyeccion politica o a cegar sus fuen-
tes de financiacion.

4. Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia

La financiacion de las FARC es, seguramente, el
caso mejor conocido de una organizacion terrorista,
gracias a las estimaciones publicadas por Luis Alberto
Villamarin (2005). Este coronel retirado del ejército
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empled para ello la documentacion de la inteligencia
militar de Colombia, ademas de los datos revelados
por el grupo armado. Su utilizacion permite afinar aun
mas algunos de los aspectos que se han destacado en
el apartado anterior.

Veamos, en primer lugar, la fuerte progresion que ex-
perimentaron los ingresos de la mencionada organiza-
cion terrorista desde sus inicios, mediada la década de
1960, hasta su fase culminante en los primeros afios
de la de 2000'8. Las estimaciones de Villamarin (2005),
referidas a promedios anuales de cada quinquenio y re-
flejadas en el Grafico 4 (véase también el Cuadro A3
del Anexo), sefialan en efecto que, entre los periodos
inicial y final de la serie, esos recursos se multiplicaron
por mas de 1.700'°. Ademas, el citado autor recoge da-
tos acerca del numero de efectivos movilizados por el
grupo terrorista, lo que permite comprobar la estrecha
relacion que se da entre las dos variables. En efecto,
la regresion lineal entre las cifras de ingresos y las de
hombres en armas ofrece un coeficiente de determina-
cion de 0,9638, lo que afiade una evidencia muy solida
para corroborar la hipotesis, antes enunciada, de que la
intensidad de las campanas terroristas depende crucial-
mente de los recursos que puedan depredar las organi-
zaciones que las llevan a cabo.

Por ofra parte, también se dispone de informacion
acerca de la evolucion de las distintas fuentes de re-
cursos explotadas por las FARC. Los datos correspon-
dientes se recogen en el Cuadro A3 del Anexo y su
distribucion porcentual se ha reflejado en el Grafico 5.

18 A partir de la segunda mitad de la década de 2000, como resultado
de la ofensiva emprendida contra ellas en 2002 por el Gobierno del
presidente Uribe, las FARC experimentaron una cierta regresion en
cuanto a la obtencion de recursos y a la movilizacion de efectivos
humanos. Las estimaciones de la revista Forbes, citadas en la nota 1,
bajan de los 500.000.000 de ddlares en 2014. En la misma fecha las
autoridades colombianas cifraban en unos 7.000 los hombres y mujeres
en armas activos en el grupo terrorista.

19 Puntualicemos que, al transformarse a dolares los datos originales
en pesos, empleando los tipos de cambio medio de cada periodo, estas
estimaciones pueden ser tomadas como una aproximacion a valores
reales. El gasto anual medio por quinquenios, expresado en la moneda
local a precios corrientes, se multiplico en el periodo por algo mas de
282.000. Véase para los datos correspondientes VILLAMARIN (2005, 69).
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GRAFICO 4

INGRESOS ANUALES Y HOMBRES EN ARMAS DE LAS FARC
(En millones de délares)
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FUENTE: Elaborado a partir de VILLAMARIN (2005).

GRAFICO 5

MIX DE FUENTES DE FINANCIACION DE LAS FARC
(porcentajes sobre el total)
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FUENTE: Elaborado a partir de VILLAMARIN (2005).
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Teniendo en cuenta ambas informaciones se pueden
apreciar bien los cambios que experimento la financia-
cion de la organizacion terrorista a lo largo del tiempo.
En su etapa inicial, durante los afios sesenta, las dos
vias principales de financiacion fueron la extorsion y los
atracos, ocupando una posicién marginal la realizacion
de secuestros con la finalidad de obtener rescates. Sin
embargo, aun cuando las dos primeras de esas fuen-
tes mantuvieron una senda creciente en cuanto a su
rendimiento real —la extorsion hasta el final de la serie
de datos y los atracos hasta la década de 1990, en la
que su cuantia se estanco—, fue la tercera la que ex-
perimentd el salto cuantitativo mas importante duran-
te el decenio de 1970 para ocupar el lugar principal ya
durante la primera mitad de los afios ochenta y decaer
después en su participacion, aunque sus cifras reales
se ftriplicaron o duplicaron entre un quinquenio y otro
hasta los afios 2000%°. Sin embargo, de la misma forma
que en el caso de ETA, la deslegitimacion de que fueron
objeto los secuestros en la sociedad colombiana desde
el final de la década de 19902" tuvo como resultado una
reduccion drastica de este tipo de acciones entre las
FARC, aunque ya fuera del periodo contemplado en los
datos econdmicos aqui utilizados?2. Aun asi, tal reduc-
cién no supuso su completo abandono y, de hecho, los
secuestros han subsistido hasta el final de la campa-
Aa terrorista que tuvo lugar en 2016 tras suscribirse un
acuerdo con el Gobierno colombiano.

20 | as FARC concibieron el secuestro no solo como un medio de
obtencion de recursos para financiar su campana terrorista, sino también
como una herramienta politica destinada a amedrentar a las élites
colombianas, a dotarse de legitimidad entre las clases populares y a
forzar su reconocimiento como actor politico por el Estado. Véase al
respecto el capitulo VI de Centro Nacional de Memoria Histérica (2013a).

21 Sobre este asunto puede verse el capitulo VII de Centro Nacional de
Memoria Historica (2013a), donde se hace un pormenorizado relato de
las campafias antisecuestro desarrolladas desde 1996 por la Fundacion
Pais Libre y otras entidades de la sociedad civil colombiana.

22 E|l nimero de secuestros perpetrados por las FARC, que se acelerd
a partir de 1995, tuvo su auge entre los afios 1997 y 2002. Desde esta
fecha experimentaron un retroceso muy acelerado en los dos afios
siguientes y mas pausado entre 2005 y 2009, cuando se situaron en un
nivel similar al de la segunda mitad de los afios ochenta. Véase la sintesis
estadistica publicada por el Centro Nacional de Memoria Histérica
(2013b), p. 11.
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Desde el inicio de la década de 1980 dos nuevas
fuentes de recursos, vinculadas entre si, irrumpieron en
la financiacion de las FARC. Son el narcotrafico y los
réditos financieros. La actitud inicial de la organizacion
terrorista ante el narcotrafico —cuando, en el final de
los afios setenta, aparecieron los cultivos de coca en la
Orinoquia y la Amazonia, controlados por los carteles
de Medellin y Cali— fue de rechazo. Pero pronto se vio
que su rendimiento podia ser importante, lo que con-
dujo a las FARC a extorsionar a los narcotraficantes, a
la vez que, por motivos de seguridad, se regulaban los
cultivos cocaleros, mezclandolos con otras plantas pa-
ra camuflarlos, y se controlaban las rutas de transpor-
te. Mas adelante, esa misma politica se extendié sobre
las areas sembradas de amapola y marihuana. De es-
te modo, con el curso del tiempo, la economia de la
droga se hizo cada vez mas compleja para las FARC,
estableciéndose tarifas extorsivas —que de manera
eufemistica se denominaron «impuestos de guerray—
sobre las cantidades de droga procesadas, el aterrizaje
y estiba de aeronaves, el paso de lanchas por los rios,
el numero de trabajadores empleados en los cultivos
y en los laboratorios, la entrada y salida de los capos
vinculados a los carteles, el movimiento de prostitutas
y otros conceptos (Villamarin, 2005, 59 y ss). Como re-
sultado, los ingresos asociados al narcotrafico se multi-
plicaron en casi 60 veces entre la segunda mitad de los
anos ochenta y el comienzo del siglo actual, convirtién-
dose en la principal fuente financiera del grupo terroris-
ta. Asimismo, la ingente cantidad de dinero obtenida
hubo de ser gestionada de una manera profesional,
dando lugar a la obtencién de unos también importan-
tes réditos financieros cuya cuantia se multiplico por
30 en el mismo periodo. Finalmente, el desvio de fon-
dos oficiales, que apareci6é también en el decenio de
1980, pero que no adquirié una dimensién grande has-
ta los afos 2000, cierra el cuadro de fuentes de recur-
sos para las FARC, comprobandose también en este
caso la existencia del patrocinio del Estado atacado,
basada en las insuficiencias regulatorias del acceso
institucional a los recursos publicos.
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En definitiva, como en el caso analizado en el aparta-
do anterior, el mix de fuentes de los recursos depreda-
dos por las FARC fue cambiante a lo largo del tiempo y
se acomodod, bajo el impulso de algunos de los factores
sintetizados en el Esquema 1, a las posibilidades que
ofrecia cada una de ellas —tanto por su potencial re-
caudatorio, como por su viabilidad politica— y a las ne-
cesidades delimitadas por la capacidad de movilizacion
combatiente de la organizacion terrorista.

5. Layihad terrorista y el Estado Islamico

La mayor parte de la literatura académica acerca
de la financiacion del terrorismo toma como su objeto
de estudio a algunas de las multiples organizaciones
de caracter islamista empefadas en llevar la yihad,
por medio del terrorismo, a los mas variados rincones
del mundo. Entre ellas hay grupos de orientacion na-
cionalista, aunque abundan las encuadradas en siste-
mas transnacionales, como pueden ser Al Qaeda o el
Estado Islamico (IS), y también las células singulares
que se relacionan con ellos. Esta preferencia acadé-
mica por la yihad terrorista tiene su razéon de ser tanto
en el enorme impacto que, tras los atentados del 11 de
septiembre de 2001 en EE UU, tuvo su actuacién en
el mundo occidental —dando lugar a la guerra contra
el terrorismo—, como en la abundancia de fondos, es-
pecialmente en ese pais, para financiar los estudios
correspondientes. Sin embargo, los resultados del im-
portante esfuerzo desplegado por los investigadores
universitarios han sido mas bien mediocres, hasta el
punto de que no se dispone de ningun trabajo que ha-
ya reconstruido, en su dimension temporal y cuantita-
tiva, las finanzas de esas organizaciones terroristas.
El balance que ha hecho Romaniuk (2015, 10) es, a
este respecto, muy contundente: «La investigacion so-
bre la financiaciéon del terrorismo ha tenido éxito en
cuanto al esbozo del tema... (Su) principal contribu-
cion hasta el momento ha sido la de identificar la di-
versidad de fuentes y métodos a través de los cuales
los terroristas obtienen recursos para sus actividades.
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Sin embargo... hay mucha repeticion en el contenido
de los (trabajos) sobre este asunto... Los analistas no
tienen ningun sentido preciso de cémo (esas) fuentes
y métodos han cambiado con el tiempo o de la varia-
cién en su utilizacion por parte de los terroristas». Y
concluye que «el conocimiento sobre la financiacion
del terrorismo equivale al conocimiento de un abanico
de posibilidades».

Por tales motivos, la exposicién que sigue es cla-
ramente mas limitada que la efectuada en los apar-
tados anteriores y solo puede detenerse en el cata-
logo de las fuentes de financiacion que se atribuyen
a las organizaciones de la yihad terrorista23. Son las
siguientes:

— Patrocinios estatales. Aunque este tipo de fuen-
tes esta en decadencia, algunas organizaciones isla-
mistas, singularmente Hezbola, en Libano, y Hamas
y Yihad Islamica, en Palestina, reciben financiacion
regular de los Gobiernos de Iran y Siria. Solo con res-
pecto a la primera de esas organizaciones se dispo-
ne de algun dato cuantitativo, sefialandose que, de
unos ingresos anuales de unos 500.000.000 de do-
lares, una quinta parte se obtendrian del patrocinio
irani (Rudner, 2010, 702).

— Actividades ilegales. Aunque a partir de evi-
dencias empiricas muchas veces débiles (Passas y
Giménez Salinas, 2007), los estudios atribuyen a las
organizaciones islamistas o a sus células aisladas
una gran variedad de actividades ilegales para su
financiacion: extorsioén, atracos, estafas, contraban-
do y traficos ilicitos —oro, piedras preciosas, armas,
drogas, inmigrantes, petroleo—, robo de tarjetas de
crédito, trapicheo de sustancias estupefacientes y
secuestros. De todas ellas, mas alla de algunos da-
tos sueltos, solo se dispone de informacién consis-
tente de la ultima, singularmente con relacion a las
organizaciones afiliadas a Al Qaeda. El secuestro

23 | a descripcidn que sigue se basa en ABUZA (2004), NAPOLEONI
(2004), PASSAS y GIMENEZ-SALINAS (2007), GIRALDO y TRINKUNAS
(2007), BIERSTECKER, T. y ECKERT, S. (2008) y RUDNER (2010).



de extranjeros ha sido para estos grupos una impor-
tante fuente de financiacion que, entre 2008 y 2013,
de acuerdo con una investigacion periodistica de
The New York Times, habria dado un rendimiento
de 126.500.000 de dolares (véase el Cuadro A4 del
Anexo). Al menos el 83 por 100 de esa cantidad ha-
bria sido pagado por varios Gobiernos europeos —
Francia (con 58.100.000), Catary Oman (20.400.000),
Suiza (12.400.000), Espafa (11.000.000) y Austria
(3.200.000)— que, incapaces de enfrentarse a una
opinién publica poco informada, aplicaron una politi-
ca de dudosa legalidad?* y nula eficacia para comba-
tir el terrorismo25.

— Negocios de apariencia legitima. La literatu-
ra describe casos de empresas que, vinculadas a la
yihad terrorista, desarrollan negocios en sectores de
todo tipo. Algunas de esas empresas alcanzan una di-
mension apreciable —como, por poner solo un ejem-
plo, el caso de Yihad Al Binaa, una de las mayores fir-
mas de construccion del Libano, vinculada a Hezbola
(Rudner, 2010, 705)—, aunque la mayor parte de las
veces se trata de negocios pequenos que permiten fi-
nanciar células de ambito local o que sirven para blan-
quear dinero obtenido por medios delictivos.

— Donaciones. La aportaciéon de fondos por par-
te de sociedades de beneficencia y organizaciones
caritativas, muy frecuentes en el mundo islamico, a

24 Asi lo pone de manifiesto el Consejo de Derechos Humanos
de Naciones Unidas (HEINZ, 2012), quien destaca que, aunque los
familiares de los secuestrados tienen derecho a «adoptar cualquier
medida que evite el asesinato de rehenes, entre otras cosas mediante el
pago de un rescate», los Gobiernos no gozan de esa prerrogativa, pues
las normas internacionales «prohiben la provision de fondos a terroristas
en la medida en que esos fondos se utilicen para perpetrar nuevos actos
terroristas» (p. 21).

25 E| pago de rescates por entidades estatales implica un
reconocimiento de las organizaciones terroristas como actores politicos.
Ademas, de todas las soluciones posibles para un secuestro terrorista
ésta es la peor para la prevencion futura de este tipo de acciones, tal
como pusieron de relieve BRANDT y SANDLER (2009) a partir del
estudio del conjunto de los secuestros terroristas que tuvieron lugar entre
1968 y 2005. En este trabajo se destaca que si el Gobierno paga un
rescate, ello conducira a que se realicen 2,62 nuevos secuestros en el
futuro; pero si decide liberar a los rehenes mediante una accion violenta,
ese factor de multiplicacion se rebaja a 1,18; y solo si el incidente
conduce a la muerte de los rehenes, la cifra futura desciende hasta 0,47.
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las bandas armadas ha sido sefialada como una de
las principales fuentes de financiacion de la yihad te-
rrorista. Se ha argumentado que, estando los bue-
nos musulmanes obligados a dedicar una parte de
sus ingresos a obras de caridad, los grupos terroris-
tas se las han arreglado para desviar las donacio-
nes de los fieles hacia sus propias organizaciones.
Sin embargo, aunque sobre todo en EE UU ha ha-
bido numerosas investigaciones e intervenciones de
ONG tildadas de sospechosas, las evidencias bien
establecidas en esta materia son muy pocas y no ha
podido probarse con consistencia la vinculacion de
las sociedades caritativas con el terrorismo (Passas
y Giménez Salinas, 2007, 52). Cosa distinta son las
contribuciones que algunos miembros de la comu-
nidad musulmana hacen directamente a los grupos
terroristas. Los estudios disponibles mencionan fre-
cuentemente casos de esta naturaleza —como el de
los expatriados libaneses con respecto a Hezbola
(Rudner, 2010)— y se refieren también a las posi-
bles donaciones de algunas personas ricas de Arabia
Saudi y otros paises arabes del Golfo. Sin embar-
go, la informacion cuantitativa es muy escasa y no
avala la hipervaloracion que muchas veces se hace
de este tipo de fuentes de financiacion del terrorismo
(Romaniuk, 2015, 10).

Aunque el panorama que describen los estudios so-
bre la financiacion de la yihad terrorista es en cierta
manera decepcionante, ello no obsta para que propor-
cionen una guia con la que orientar el analisis de gru-
pos concretos, tal como se hace a continuacién toman-
do como referencia el caso del Estado Islamico. Esta
organizacion hunde sus raices en la banda Yamaat
al Tawhid wa al Yihad, fundada en 1999, que cinco
afos mas tarde se integraria en Al Qaeda en Irak y, en
2006, pasaria a denominarse Estado Islamico en Irak,
aunque permaneceria dentro de la 6rbita de Al Qaeda.
En 2013 paso6 a denominarse Estado Islamico en Irak
y el Levante (ISIL) y al afio siguiente se escindié de Al
Qaeda —entidad con la que inmediatamente rivalizé
por el liderazgo entre las organizaciones de la yihad
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GRAFICO 6

FUENTES DE FINANCIACION DEL ESTADO ISLAMICO, 2014
(En millones de délares)

Trafico de petroleo 100
Secuestros 20

Retencion sobre salarios 300

Extorsion e impuestos 600

Total
2.445 millones
de ddlares

Donaciones 50

Saqueo de Mosul 875

Robo de bancos iraquies 500

FUENTE: Elaborado a partir de The New York Times (19 de mayo de 2015).

terrorista— al tiempo que su maximo dirigente —Abu
Baker al Bagdadi— proclamaba el Califato y exigia la
sumision del mundo islamico.

La proclamacion del Califato coincididé con el mo-
mento culminante del IS, pues sus victorias en las
guerras de Siria e Irak le permitieron controlar un te-
rritorio de unos 246.000 Km2 —l|a mitad de Siria y al-
go mas de un tercio de Irak— con un ejército de unos
35.000 hombres en armas. Pero dos afios mas tarde
esa fortaleza se ha desmoronado en buena medida
ante el empuje de las demas facciones combatientes
en dichas guerras, de manera que, en el verano de
2016, el territorio controlado por el IS se habia redu-
cido a unos 162.000 Km2 y su nimero de combatien-
tes se situaba entre 18.000 y 22.000. Entretanto, la
presencia internacional del IS se habia extendido, en
ese mismo periodo, de siete a 18 paises africanos y
asiaticos; el IS se habia convertido asi en la mayor
organizacion terrorista del mundo vy, sin duda, en el
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mayor problema de seguridad tanto para los paises
en los que estaba presente como para la Europa oc-
cidental y EE UU.

Acerca de las finanzas del IS se ha escrito mucho
en los medios de comunicacién, aunque solo se dis-
pone de una estimacion fiable2® de su dimensién y
composicion referida al afio 2014. En esa fecha, el
IS pudo disponer de un total de 2.445 millones de
ddlares, de acuerdo con la distribucion que se refleja
en el Grafico 6. En él se muestra el papel crucial que
tuvo, en ese afo, el saqueo de la ciudad iraqui de
Mosul, donde se robaron elementos del patrimonio
artistico, bancos, domicilios y establecimientos em-
presariales, proporcionando unos 875.000.000 de
délares —mas de un tercio del total contabilizado—.

26 E| computo lo realizo The New York Times en su edicion del 19
de mayo de 2015 a partir de informaciones procedentes de la Rand
Corporation, el Departamento del Tesoro de EE UU y de los trabajos de
JOHNSTON y BAHNEY (2014) y SHATZ (2014).



A ellos se anadieron los rendimientos de la extor-
sion a las personas ricas, las confiscaciones de bie-
nes —sobre todo, viviendas—y los «impuestos» exi-
gidos violentamente?’, por un monto estimado en
600.000.000 —casi una cuarta parte del total— a
los que cabria anadir las retenciones de la mitad del
salario practicadas sobre los funcionarios iraquies
—que supusieron 300.000.000 mas, el 12 por 100
del total—. Un capitulo aparte, con 500.000.000 —la
quinta parte de la cifra global—, se refiere al robo de
reservas en las entidades bancarias iraquies. Y final-
mente, con cifras menores, se contabilizan el trafico
de petroleo, las donaciones?® y los rescates pagados
por secuestros.

Con relacién al trafico de petréleo puede anadirse
que el IS, a partir de la produccion de los siete campos
petroliferos que ha llegado a controlar en Siria e Irak,
pudo incrementar durante 2015 la cifra resefiada en el
Grafico 6 hasta llegar, segun sendos trabajos publica-
dos por Financial Times?®, a los 500.000.000 de déla-
res. Esta cifra seria el resultado de la venta de crudo o
de sus derivados en los mercados locales de la zona
y de la exportaciéon hacia Turquia e incluso hacia los

27 La panoplia de impuestos establecidos por el IS comprende, al
menos, los siguientes conceptos: peajes sobre la circulacion de vehiculos
en los controles establecidos en las carreteras que unen Siria con Irak
y Jordania (200 délares por vehiculo); derechos de aduana en frontera
(800 dolares por camion); tasa sobre la retirada de efectivo de los
bancos; multas por desobedecer las prohibiciones de fumar, comunicarse
por teléfono o cortarse el pelo sin ajustarse al patrén aprobado por la
organizacion; impuesto de 4,5 ddlares diarios a los taxistas; impuesto del
5 por 100 sobre las ventas minoristas; tasa de 900 ddlares por permisos
de salida de Mosul; impuesto del 5 por 100 sobre los salarios; impuesto
del 20 por 100 sobre los beneficios empresariales.

28 Distintas fuentes mencionan donaciones aportadas por personas
acaudaladas de Kuwait, Catar y Arabia Saudi, asi como por clérigos y otros
individuos que habrian recaudado fondos para el IS. Desde otros paises
también se han realizado este tipo de donaciones, como por ejemplo
desde Espafa, donde en agosto de 2016 se detuvo a dos individuos que
habian transferido cantidades modestas (3.000 euros mensuales) al IS.
Las estimaciones sobre el valor total de este tipo de operaciones llegan
en algunos casos hasta los 200.000.000 de ddlares en cinco afios, segun
la Oficina de Coordinacién de Asuntos Humanitarios de la ONU (ver
SANCHEZ DE LA CRUZ, 2015a), aunque los datos son confusos.

29 SOLOMON, CHAZAN y JONES (2015) y SOLOMON, KWONG y
BERNARD (2015).
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mercados occidentales3°. A su vez, en ese mismo afo
el IS podria haberse embolsado unos 100.000.000 de
délares por la venta ilicita de obras de arte saqueadas
en los territorios que controla3’. Y también se informa
en los medios de la entrada del IS en el mercado de 6r-
ganos humanos, aunque se desconoce su rendimiento
economico®2. Todo ello sefiala que, como otras orga-
nizaciones terroristas, el IS ha ido modificando su mix
de fuentes de financiacion, adaptandose a las circuns-
tancias y tratando de suplir las que iban quedandose
cegadas —como es el caso del saqueo de bancos y
empresas— o0 que reducian su rendimiento, al hilo de
las pérdidas territoriales y de poblacion —como la ex-
torsion y las exacciones fiscales— por otras aun insu-
ficientemente explotadas. E indica también que, segu-
ramente, el IS vio reducirse sus ingresos ya en 2015,
frenandose asi su capacidad de gasto, lo que condujo
a una reduccion de sus efectivos humanos —tal como
antes se ha sefialado— asi como a un drastico ajuste
en los salarios pagados a sus combatientes33. En de-
finitiva, para el Estado Islamico las derrotas militares
habrian ido paralelas a la obstrucciéon de sus fuentes
de financiacion.

6. Conclusiones
En consonancia con su naturaleza politica y revo-

lucionaria, la de las organizaciones terroristas es una
economia de guerra basada en la depredacion de los

30 A esa conclusion se llega en KIOURKTSOGLOU y COUTROUBIS
(2015) tras el analisis de los flujos de crudo y de sus precios en los envios
entre el puerto de Ceyhan (Turquia) —en el que finaliza el oleoducto que
llega desde Kirkuk— y el de Laveras (Francia) durante las ofensivas del
IS en las zonas préximas a campos de petréleo.

31 Véase la sintesis que SANCHEZ DE LA CRUZ (2015b) ha realizado
sobre este tema.

32 \Véase CARRION (2016a), donde se sefiala que, en 2015, se habrian
realizado 183 extracciones de érganos en prisioneros del IS antes de ser
ejecutados. Tales 6rganos se habrian vendido en Siria y en el Kurdistan.

33 | a informacion disponible sefiala que el salario de un combatiente
raso ha pasado, entre 2014 y 2016, de 800 a 250 ddlares mensuales, y
el de sus mandos de 1.500 a 500 délares. Asimismo, se indica que han
aumentado extraordinariamente las deserciones, aunque se carece de
una cuantificacion de este fenémeno (CARRION, 2016b).

ECONOMIA DEL TERRORISMO
Noviembre-Diciembre 2016. N.° 893 ICE 45



MIKEL BUESA BLANCO

recursos que se requieren para el sostenimiento de
sus campafas violentas. Estos, en general, suelen
ser bastante limitados en su cuantia, incluso cuando
aquellas organizaciones logran movilizar a varios mi-
les de combatientes, de manera que puede afirmar-
se que la guerra terrorista es una guerra barata pa-
ra quienes la emprenden, aunque no tanto para los
Estados que se oponen a las pretensiones de domi-
nacion de aquéllos. Por tal motivo, los conflictos terro-
ristas tienen un caracter asimétrico no solo en su as-
pecto politico —pues en ellos se enfrentan actores no
estatales contra las estructuras bélicas y de seguridad
de los Estados nacionales— sino también en su con-
figuracion econdmica —pues mientras unos depredan
recursos para armarse, otros los movilizan para ase-
gurar su defensa—.

La depredacion de recursos por las organizacio-
nes terroristas adquiere configuraciones idiosincrati-
cas en cada caso, dependiendo de sus fines politi-
cos, su capacidad para levantar hombres en armas
y sus necesidades logisticas, lo que incluye también
sus actividades en los terrenos ideolégico, de pro-
paganda y de atencion social a sus bases, asi co-
mo las oportunidades que ofrecen las distintas fuen-
tes posibles y los limites en los que su explotacion
se desenvuelve. Por ello, aunque hay similitudes en
las formas de financiaciéon de las distintas organiza-
ciones terroristas, también hay importantes diferen-
cias entre ellas. EI mix especifico de las fuentes de
financiacion del terrorismo comprende posibles pa-
trocinios estatales —incluso, en ocasiones, no de-
seados por los gestores de las administraciones pu-
blicas, aunque obligados por la deficiente regulacion
de sus programas de subvenciones y ayudas—,
rendimientos de actividades de caracter delictivo,
ganancias derivadas de negocios y actividades
empresariales de apariencia legal, y donaciones
o fondos recolectados entre los simpatizantes que
apoyan a los grupos armados. Y a su vez, ese mix
esta sujeto a los efectos limitativos de los distintos
factores que, segun ha propuesto Freeman (2012), lo
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determinan: cantidad, legitimidad, seguridad, fiabili-
dad, simplicidad y control.

Los resultados de nuestra indagacion empirica te-
niendo en cuenta los casos de ETA, las FARC —que
han podido estudiarse en cuanto a su dinamica tem-
poral— y la yihad terrorista ejemplificada en el Estado
Islamico —que, debido a una insuficiente informacion,
solo conocemos en términos estaticos— muestran
que tanto la cuantia de los recursos depredados por
las organizaciones terroristas como su composicion
en cuanto a las fuentes que los configuran son cam-
biantes a lo largo del tiempo. El juego de los factores
antes enunciados es, por ello, relevante, habiéndose
destacado de forma singular los referidos a la legiti-
midad —de modo que la movilizacion de la sociedad
civil para rechazar algunas fuentes, como los secues-
tros, puede hacer disminuir o incluso desaparecer su
utilizaciéon— y al control —que si es sustraido a las or-
ganizaciones terroristas afecta severamente a su ca-
pacidad para obtener recursos—. Se ha comprobado,
por otra parte, que existe una relacion estrecha entre
el nivel de la depredacion de recursos y la capacidad
de las organizaciones terroristas para encuadrar mili-
tantes armados y desarrollar campanas de atentados,
validandose asi la idea de que la financiacion juega un
papel clave en su éxito o en su fracaso. Y, finalmente,
se ha destacado que, en las tareas de obtencion de re-
cursos, no solo tiene un papel relevante la parte arma-
da de las organizaciones terroristas, sino que también
lo juegan de un modo importante las entidades asocia-
tivas, empresariales o de naturaleza informal que se
asocian a aquella y constituyen su entorno estructural
de caracter politico y civil.

Todos estos elementos debieran ser tenidos en
cuenta para el diseio de las politicas represivas de
la financiacién del terrorismo. Estas, bajo el influjo del
pensamiento norteamericano, arbitrado a través del
Grupo de Accion Financiera (GAFI), se han basado
hasta muy recientemente en la utilizacién de las técni-
cas y normativas de la prevencion del blanqueo de ca-
pitales, siendo sus resultados relativamente mediocres



(Romaniuk, 2015, 11). Sin embargo, son muchos los
elementos de esa financiacion para los que tales téc-
nicas carecen de aplicabilidad (Passas y Giménez-
Salinas, 2007). Ademas, los Estados incurren en fallos
que, como los que aqui se han mostrado con respecto
a la distribucion de subvenciones o a la negociacion
de rescates en los secuestros, redundan en el fortale-
cimiento financiero de los grupos terroristas. Y a ello
se afiade que apenas se han explorado los efectos
de la lucha ideoldgica y politica, en especial dentro de
los ambientes que arropan socialmente a esas orga-
nizaciones, sobre la capacidad que éstas tienen para
obtener los recursos que necesitan. En definitiva, la
lucha contra la financiacién del terrorismo tiene un am-
plio margen de mejora que debiera ser abordado por
los Gobiernos atacados por el terrorismo y por los or-
ganismos internacionales interesados en esta materia.
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FINANCIACION DEL TERRORISMO

ANEXO
CUADRO A1
FUENTES DE RECURSOS DE LA ORGANIZACION ARMADA DE ETA
(En miles de euros a precios de 2010)
Periodo Secuestro Extorsion Atracos Saqueo Total
1978-1991 79.458,7 18.380,7 7.893,3 437,2 106.169,9
1992-2002 19.006,7 12.733,0 - 3.091,8 34.831,5
2003-2010 - 21.890,1 - 3.034,5 24.924,6
Pro memoria: promedios anuales
1978-1991 5.675,6 1.312,9 563,8 31,2 7.583,6
1992-2002 1.727,9 1.157,5 - 281,1 3.166,5
2003-2010 - 2.736,3 - 379,3 3.115,6
Pro memoria: estructura porcentual
1978-1991 74,8 17,3 7.4 0,4 100
1992-2002 54,6 36,6 - 8,9 100
2003-2010 - 87,8 - 12,2 100
FUENTE: Elaboracién propia a partir de BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2013).

CUADRO A2
FUENTES DE RECURSOS DE LAS ORGANIZACIONES DEL ENTORNO POLITICO Y CIVIL DE ETA
(En miles de euros a precios de 2010)
Subv. Subv. - .
Periodo partidos Subv. Subv. familiares Fraude Rendlmle.ntos qlTIOt?,S Donati- Total
s culturales europeas mercantiles afiliacion VoS
politicos de presos
1991-2002 24.214,2 62.844,6 26.907,8 32,7 35.527,6 42.869,0 - - 192.396
2003-2010 7.342,3 - - 2.2447 575,7 25.166,4  19.929,2 7.325,9 62.584
Pro memoria: promedios anuales
1991-2002 2.017,9 5.237,0 2.242,3 2,7 2.960,6 3.572,4 - - 16.033
2003-2010 917,8 - - 280,6 72,0 3.145,8 2.491,1 915,7 7.823
Pro memoria: estructura porcentual

1991-2002 12,6 32,7 14,0 0,0 18,5 22,3 - - 100
2003-2010 1,7 - - 3,6 0,9 40,2 31,8 1,7 100
FUENTE: Elaboracién propia a partir de BUESA (2011) y BUESA y BAUMERT (2013).
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ANEXO

(Continuacion)

CUADRO A3

FUENTES DE FINANCIACION DE LAS FARC
(En promedios anuales en miles de délares)

1964-70 1971-75 1976-80 1981-85 1986-90 1991-95 1996-00 2001-03
Secuestro.........cccoceeveieiiennn. 3 203 1.258 1.550 3.841 10.000 39.000 87.000
Extorsion..........cccoeeeiieinne. 165 323 1.360 1.350 2.505 10.000 18.000 52.200
ALraco.......ccoeevieeiieieeee 162 225 714 650 1.336 5.000 6.000 5.800
Réditos financieros................ - - 68 650 4.342 35.000 114.000 145.000
Narcotrafico.........ccccceeeeeeenn. - - - 650 4.342 35.000 114.000 243.600
Desvio de fondos oficiales ..... - - - 150 334 5.000 9.000 46.400
Total........ocoooeviiieccc 330 750 3.400 5.000 16.700 100.000 300.000 580.000
FUENTE: Elaborado a partir de VILLAMARIN (2005).

CUADRO A4

SECUESTRO DE EXTRANJEROS POR ORGANIZACIONES AFILIADAS A AL QAEDA

Millones de dolares a

Organizacion

NOTA: AQMI: Al Qaeda del Magreb Islamico. AQPA: Al Qaeda de la Peninsula Arabiga.
FUENTE: CALLIMACHI (2014).

Afos precios de 2014 terrorista Pais que pago el rescate Rehenes

2008 ....oooiiiieies 3,2 AQMI Austria Austria (2)
2008-2009 .............. 1,1 AQMI No determinado Australia (2)
2009 ..o, 12,4 AQMI Suiza Suiza (2) Alemania (1)
2009-2010 .............. 59 AQMI Espafa Espaiia (3)

: Francia (1) Togo (1)
2010-2011 ............... 17,7 AQMI Empresa estatal francesa Madagascar (1)
2010-2013 .............. 40,4 AQMI Empresa estatal francesa Francia (4)
201112 10,8 AQMI No determinado Italia (1) Espafia (2)

5,1 Al Shabab Espafia Espafia (2)

9,5 AQPA No determinado Francia (3)
2012-2013 ............. 20,4 AQPA Catar y Oman Finlandia (1) Austria (1) Suiza (1)
Total ......cceevvins 126,5 28
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TERRORISMO Y TURISMO:

UNA REVISION DE LA LITERATURA
ACERCA DE LA REPERCUSION

DE LOS ATENTADOS SOBRE

EL SECTOR TURISTICO

El presente articulo estudia el impacto de los atentados terroristas sobre el sector turistico
mundial. Para ello, tras estudiar las causas por las que el sector se ha convertido en uno
de los objetivos preferentes de los grupos terroristas, se lleva a cabo una extensa revision
de la literatura empirica al respecto. Concluimos que: a) la elasticidad de los viajes con
respecto a los atentados ha disminuido desde el 11-S; b) ante una amenaza, los turistas
optan por sustituir su destino racionalmente; y c) solo la sucesion de ataques tendrd un
efecto duradero sobre la economia de la region afectada.

Palabras clave: economia del terrorismo, efectos sectoriales, conflictos armados.

Clasificacion JEL: F51, F52, H56.

1. Introduccidon

Aunque la imagen que nos evoca hoy en dia el con-
cepto de turismo sea la de unas vacaciones relajadas,
dedicadas a la cultura y al ocio, conviene recordar que
durante la mayor parte de la historia —y podemos re-
montar el origen del turismo a la Antigledad clasica,
como ha venido a recordar Cassen (1994)— el hecho
de viajar significaba enfrentarse a grandes dificultades
e incomodidades: asi lo indica la etimologia de pala-
bras como to travel o travail, es decir, superar obsta-
culos y adversidades (Hall, 1994, 92 y 1995). No obs-
tante, la idea contemporanea de turismo se halla muy

* ESIC —Business and Marketing School, Madrid.

alejada de ese significado original, siendo asi que los
viajeros procuran evitar todo riesgo personal, optando
por destinos alternativos cuando aflora la amenaza te-
rrorista (o cualquier otro peligro similar), especialmen-
te cuando se trata de desplazamientos vacacionales y
no de negocios (Dominguez et al., 2003). La relativa
facilidad con la que se puede realizar esta sustitucion
de destinos, la vulnerabilidad de los turistas, junto con
el gran peso que el sector turistico tiene en muchas
economias nacionales y regionales, lo han convertido
en un objetivo preferente de los grupos terroristas en
todo el mundo, por lo que ha merecido el calificativo de
«industria fragil» (Bonham et al., 2006, 99).

En el actual mundo globalizado, caracterizado por
la hipermovilidad de capitales —y, de forma creciente,
también de personas—, el turismo se ha convertido en
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un fendmeno de masas «ambivalente» en tanto que en-
cierra el deseo de libertad de movimiento por un lado
(de los turistas), y el de rigido encapsulamiento (de los
paises receptores con movimientos antioccidentales)
por el otro (Bianchi, 2007, 64). Asi, para algunos ana-
listas, el turismo, como fuerza promotora del cambio
social y generadora de tolerancia hacia lo diferente, es
el moderno «germen de la libertad y la prosperidad»?,
amén de «simbolo de la sociedad abierta que descri-
bié Popper» (Fernandez, 2007, 3). De ser asi, resul-
taria logico que los turistas, considerados como «em-
bajadores de una cultura hostil» (Llorca-Vivero, 2008,
171), se hayan convertido en un objetivo preferente de
todos aquellos contrarios a la libertad y a la apertura
exterior de sus paises —singularmente de los grupos
terroristas (Bac, Bugnar y Mester, 2015)— tal y como
ha venido ocurriendo a lo largo de las ultimas décadas
desde que, en julio de 1946, tuviera lugar el primer
atentado conocido contra un objetivo turistico: el hotel
King David de Jerusalén.

Como es bien sabido, en aquella accién los activis-
tas del Irgun, encabezados por Vladimir Jabotinsky y
Menachem Begin —conviene recordar que este ulti-
mo llegaria a ser primer ministro israeli entre 1977 y
1983—, hicieron estallar una potente bomba contra
el hotel en el que se habian establecido las oficinas
del Gobierno y el cuartel general de las fuerzas bri-
tanicas, asesinando a 91 personas e hiriendo a otras
45, entre ciudadanos de Reino Unido, arabes y judios
(Benegas, 2004, 286).

Desde entonces, los grupos terroristas han venido
concentrando sus agresiones preferentemente contra
objetivos econémicos (US Department of State, 2003,
apéndice G) y, mas concretamente, turisticos (Cabrer
e Iranzo, 2007, 66), puesto que éstos resultan faciles
de atacar, atraen la atencion de los medios de comu-
nicacion internacionales y dafian de forma significativa

1 Valga sefalar el caso del Dalai Lama, ferveroso defensor e impulsor
del turismo a Tibet como medida para dar a conocer la situacion politica
de su pais bajo la dominacion de la China comunista (BIANCHI, 2007, 72;
BHATTARAI et al., 2005).

ECONOMIA DEL TERRORISMO
52 ICE Noviembre-Diciembre 2016. N.° 893

la economia del pais2. Asi, puede resultar ilustrativo
recordar el caso de algunos grandes eventos deporti-
vos —puntos destacados de atraccion del turismo in-
ternacional— que han sido objetivos de atentados o
afectados por la amenaza terrorista (Recuadro 1).

Valga adelantar igualmente algunas cifras que per-
mitan cuantificar el tamafio de este impacto: de acuer-
do con un estudio realizado para el caso espafiol entre
1970 y 1988 (con una media de 13 atentados por afio),
el pais habria sufrido una merma de mas de 140.000
turistas anuales, cifra que en 1988 (cuando se regis-
traron 18 atentados) habria ascendido a 188.000 turis-
tas, una reduccion del 30 por 100 sobre el total espera-
do. Datos parecidos se han obtenido para los casos de
Israel, Italia y Turquia (Frey et al., 2005, 5).

De forma analoga, los atentados del 11-S supusie-
ron, al margen de los danos directos, un impacto eco-
nomico muy destacado sobre el sector turistico, hasta
el punto de ser calificado como «una auténtica cesura»
por los profesionales del sectord. Tal es asi, que en las
postrimerias del mayor ataque contra Estados Unidos
se podia leer (Vester, 2001, 3): «Las repercusiones eco-
nomicas de los atentados ya se estan registrando. Los
ingresos de las lineas aéreas han retrocedido un 20 por
100. La industria aerondutica se lamenta de las cance-
laciones en los pedidos. Los hoteles en Nueva York y
otras metropolis no reciben reservas, los restaurantes

2 Debe recordarse, que independientemente de los motivos ideolégicos
subyacentes, los fines inmediatos de cualquier grupo terrorista son
politicos, de lo que se derivan tres estrategias diferentes —las cuales, no
obstante, pueden y, de hecho suelen, solaparse— (ASCHAUER, 2008, 19):
i) con atentados de gran envergadura les resulta posible a los terroristas
hacer llegar, a través de los medios de comunicacion, su mensaje a
amplias masas; i) los terroristas actuan al margen de las normas y leyes
de una sociedad a fin de socavar su legitimidad. Cuanto mas avance la
desestabilizacion de las fuerzas politicas, mas facil le resulta al grupo
implantar sus propios objetivos; iii) los ataques terroristas debilitan la
economia del pais afectado. De esta forma se convierten en un mecanismo
de presion especial, pues repercute sobre la sociedad en su conjunto.

3 Cabe destacar, en el caso de las lineas aéreas, los fuertes
desembolsos que tuvieron que realizar para adecuarse a las nuevas
medidas de seguridad, como las puertas blindadas en las cabinas de
pilotos, etc., y que en el caso de una empresa como Lufthansa superd
con creces los 1.000 millones de euros. Para una revision de los costes
indirectos originados a raiz de los atentados de Nueva York, Madrid y
Londres, véase VALINO et al. (2010).
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RECUADRO 1
ATENTADOS TERRORISTAS CONTRA OBJETIVOS DEPORTIVOS

Probablemente el atentado terrorista mas «emblematico» contra un evento deportivo sea el secuestro y la posterior ejecucion de
11 atletas israelies por parte de un comando de terroristas palestinos durante los Juegos Olimpicos de 1972. Durante los Juegos Olimpicos
de 1996 hizo explosion una bomba en el Centennial Olympic Park de Atlanta.

También Espafa ha sufrido atentados terroristas dirigidos contra objetivos deportivos. En concreto, en 2002, ETA hacia explotar un coche
bomba en las proximidades del estadio Santiago Bernabeu al finalizar el partido de semifinales de la Champions League. Ya en tiempos mas
recientes, concretamente en 2007, dos pequefias explosiones conllevaron que el Tour de France no volviera a pasar por el Pais Vasco (algo
similar ocurrié con la Vuelta Ciclista a Espafia).

En 2008 la organizacién del Paris-Dakar decidié suspender la edicién de la carrera de aquel afio ante la amenaza de Al Qaeda de atentar
contra ella si pasaba por territorio de Mauritania. Desde entonces el rally se celebra en Argentina y Chile. Sefialemos igualmente que,
cuando se debatio la candidatura de Espafa para las Olimpiadas de 2012, un argumento aducido en su contra fue la amenaza que suponia
la actividad de ETA. Puede considerarse paraddjico que las Olimpiadas de 2012 fueran adjudicadas finalmente a Londres, ciudad que, poco
después de este anuncio, fue objeto del virulento atentado del 7-J.

El 15 de abril de 2013, dos artefactos explosivos detonaban muy préximos a la linea de meta de la maraton de Boston; pero no se trataba
del primer ataque contra una carrera popular. Ya en 2008 un terrorista suicida de los Tigres Tamiles hizo detonar una bomba en el inicio de
la maratén de afio nuevo de Sri Lanka, causando una masacre. Un afio después, en 2009, el equipo de cricket de ese pais habia sido objeto
de un atentado en la ciudad pakistani de Lahore, como ya ocurriera en 2002 en otra ciudad pakistani, Karachi, cuando el objetivo del ataque
fue la seleccién nacional de cricket de Nueva Zelanda.

Por su parte, uno de los miembros del grupo de terroristas que perpetraron los atentados de Paris el 13 de noviembre de 2015 fue
descubierto —si bien pudo huir— tratando de introducirse con un chaleco explosivo en el Stade de France durante la celebracion del partido
amistoso de futbol entre Francia y Alemania. Apenas cuatro dias después, el 17 de noviembre de 2015, tuvo que suspenderse el partido
entre las selecciones de Alemania y los Paises Bajos que se iba a disputar en Hannover, por sospechas fundadas de un atentado terrorista

FUENTE: Elaboracion propia.

que iba a ser perpetrado en el estadio con una ambulancia cargada de explosivos.

estan vacios. Grandes eventos estan siendo cancela-
dos, los congresos no se celebran. Como consecuen-
cia del descenso de la demanda en estas areas, estan
teniendo lugar importantes despidos».

Aunque finalmente la repercusion fuera algo menos
desmesurada que la que se habia estimado en los pri-
meros momentos de desconcierto (Fernandez, 2007, 3),
no fue hasta el 23 de febrero de 2004 —896 dias des-
pués del 11-S— cuando el turismo mundial superd el
estancamiento* que habia sufrido a consecuencia de

4 En concreto, se estimaron estas pérdidas en una reduccién del 7,4
por 100 de la demanda turistica y una disminucién en torno a 3.200.000
de empleos vinculados.

estos atentados (Toyne, 2002), como se aprecia en el
Grafico 1.

En ese mismo articulo, Jean-Claude Baumgarten,
presidente del World Travel and Tourism Council, afir-
maba que el impacto de los ataques del 11 de sep-
tiembre de 2001 sobre el sector turistico habia de ca-
lificarse como «muy importante». De todos modos,
debe sefalarse que la eficiente politica de gestion de
crisis llevada a cabo por el Gobierno estadouniden-
se con apoyo de las autoridades monetarias europeas
contribuy6 significativamente a suavizar este efecto
(Aschauer, 2008, 35). Estas medidas politicas se vie-
ron favorecidas, ademas, por campafas espontaneas,
nacidas del sentimiento de unidad patriética que afloré
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GRAFICO 1

CRECIMIENTO DEL SECTOR TURISTICO MUNDIAL ANTES Y DESPUES DEL 11 DE SEPTIEMBRE
(Crecimiento real acumulado en %)
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de los datos de la Organizacién Mundial del Turismo (UNWTO).

en la poblacién estadounidense tras el 11-S, y en las
que se animaba a los ciudadanos a continuar viajando
con normalidad como sefial de «despecho» frente a la
amenaza terrorista consistente en combinar la bande-
ra de EE UU con el eslogan Thanks for traveling®.
Cabe resaltar, igualmente, que los efectos econo-
micos del 11-S repercutieron de forma mas aguda en
los paises receptores de turistas provenientes del pais
atacado. Asi, el impacto fue notorio en naciones cuyas
economias estan estrechamente vinculadas a la esta-
dounidense, tales como México, América Central y el
Caribe (en estas ultimas las reservas turisticas caye-
ron entre un 20 y un 60 por 100 en octubre de 2001, en
tanto que la ocupacion hotelera de Jamaica durante el

mismo mes fue de solo el 11 por 100 (Cabrer e Iranzo,
2007, 366)8.

2. Acotacion de conceptos y definiciones

Siguiendo la recomendacion de Cicerdn [44 a.C.] por
la cual todo estudio debe comenzar por definir el objeto
del mismo, en nuestro caso sera necesario especificar
primeramente los conceptos de turismo y de terroris-
mo. Ahora bien, como veremos a continuacion, en tanto
que la definicién del primero resulta precisa, no ocurre
lo mismo con la del segundo.

De acuerdo con la Organizacion Mundial del Turismo
(OMT), el turismo’: «comprende las actividades que

5 Cuestion diferente es que en las postrimerias del 11-S muchos
ciudadanos optaran por medios de transporte alternativos a los aviones
—en parte obligados por el cierre de los aeropuertos— motivando asi un
aumento de los accidentes mortales en coche con un nimero de victimas
que habria llegado a superar al causado por los propios ataques contra las
Torres Gemelas, en lo que se ha denominado, a raiz del trabajo seminal de
GIGERENZER (2001), la dread risk hypothesis. Para una revision de estos
estudios y una aplicacion al caso del 11-M (BAUMERT y CARO, 2010).
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6 De hecho, la repercusion econémica del terrorismo resulta
especialmente severa en el caso de los paises en vias de desarrollo.
Conviene recordar los efectos derrame (spillover) por los cuales estas
consecuencias se extienden mas alla de las industrias estrictamente
turisticas, afectando a productos y servicios de sectores afines como el
transporte, la seguridad, la limpieza, etcétera.

7 El término turismo entra en el diccionario de la RAE en 1925,
definiéndose como: «aficion a viajar por el gusto de recorrer un pais».
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realizan las personas durante sus viajes y estancias en
lugares distintos al de su entorno habitual, por un periodo
de tiempo consecutivo inferior a un afio con fines de ocio,
por negocios u otros motivos» (OMT, 2007)8.

Esta definicion es generalmente aceptada por todos
los especialistas en la materia, si bien requiere algunos
matices. El turismo es una actividad econdmica muy
compleja y heterogénea, que al englobar actividades de
muy diversa indole presenta un marcado caracter multi-
sectorial, haciendo que resulte dificil definirlo en funcion
de los bienes y servicios generados (Dimanche, 2004,
158). En consecuencia, se opta generalmente por ha-
cerlo desde el lado de la demanda, considerando todas
las combinaciones de bienes y servicios que se les su-
ministran a los turistas.

Al contrario de lo que ocurre con la definicion de
turismo, no existe un consenso entre los diferentes
autores e instituciones que han tratado de precisar
el término terrorismo, siendo asi que el numero de
posibles definiciones supera con creces el cente-
nar. Esta multiplicidad se debe tanto a la amplia va-
riedad de grupos que han recurrido a esta forma de
violencia politico-militar® como a la larga evolucién
histérica experimentada por el fendmeno terrorista.
No obstante, a pesar de lo elusivo que pueda resul-
tar la definicion del término, si existe una clasifica-
cion ampliamente aceptada del terrorismo en funcion
de su alcance organizacional y de su radio de ac-
cién geografico (Reinares, 2003, 2005)'°, que distin-
gue entre: terrorismo nacional (el perpetrado contra
los residentes y medios nacionales por parte de los
habitantes del propio pais); terrorismo transnacional
(los terroristas operan en un pais, pero tienen redes,

infraestructura o medios de financiacién en otros te-
rritorios); y terrorismo internacional (aquel que persi-
gue objetivos allende sus propias fronteras).

3. Encuadre teorico

Es en este marco conceptual en el que se inser-
ta la presente investigacion, cuyo objetivo consiste
en analizar la repercusion econémica del terroris-
mo sobre el sector turistico, probablemente el que
mas afectado se vea por esta lacra (Cabrer e Iranzo,
2008, 366). Si bien los estudios acerca de las reper-
cusiones econdmicas del terrorismo cuentan ya con
una trayectoria consolidada' —maxime si los enmar-
camos en el contexto de los estudios sobre la econo-
mia de guerra o economia de la defensa—, ha sido a
partir de los atentados contra las Torres Gemelas y el
Pentagono cuando estas investigaciones se han vis-
to impulsadas de forma mas significativa (Neumayer,
2004, 262)"2. Dentro de esta tendencia general po-
demos constatar, ademas, la existencia de un amplio
—y creciente— conjunto de estudios referidos al im-
pacto del terrorismo sobre el sector turistico (Bonham
et al., 2006, 99)13.

El Esquema 1 refleja de forma esquematica los me-
canismos de repercusion econdémica del terrorismo
sobre el sector turistico, visualizando los procedimien-
tos de accion e interaccion. Habida cuenta de la im-
portancia de este modelo, consideramos conveniente
desglosarlo en cada uno de sus componentes.

Basicamente, podemos diferenciar cinco conjuntos
de motivos que los terroristas pueden aducir a la hora
de poner el turismo en su punto de mira (Aschauer,

8 La OMT adopto esta definicion en la Conferencia de Ottawa de 1991.

9 Una breve descripcion de los principales grupos terroristas puede
encontrarse en BENEGAS (2004). La gran cantidad y amplia variedad
de grupos puede explicarse, entre otros motivos, por la corta vida de la
mayoria de ellos.

10 Segun estas definiciones, la ETA entraria en la clasificacion de
terrorismo transnacional mientras que Al Qaeda, en la de internacional.
No obstante, en la literatura econdmica suele utilizarse el término
transnacional aglutinando los dos conceptos (ver los trabajos contenidos
en BUESA y BAUMERT, 2010).

11 Para una revision de estos trabajos, véase BUESA y BAUMERT
(2010), asi como el cuadro sindptico contenido en LLUSA y TAVARES
(2008, 255-296).

12 Ver al respecto los trabajos citados en el articulo de BUESA en este
mismo monografico de la revista.

3 En este sentido resulta confusa la afirmacion —relativamente
reciente— de LLORCA-VIVERO (2008, 169) indicando que «a pesar
de algunas contribuciones realizadas tras el 11-S, esta cuestion (la
repercusion del terrorismo sobre el turismo internacional) permanece
relativamente inexplorada.

ECONOMIA DEL TERRORISMO ICE

Noviembre-Diciembre 2016. N. 893 55



THOMAS BAUMERT

2008, 56)'4, a saber: i) motivos historicos (el predo-
minio econdmico de Occidente resulta una amenaza
para otros paises, especialmente los musulmanes; ii)
motivos econdmicos (los ingresos derivados del turis-
mo se redirigen en su mayoria de nuevo a los paises
occidentales, creando una sensacion de explotacion);
iii) motivos politicos (los terroristas, al atentar contra
destinos turisticos, lo hacen sobre todo contra paises
que consideran aliados de EE UU y de Israel cuando
no lo hacen directamente contra turistas ciudadanos
de estos paises); iv) motivos religiosos (aunque el is-
lam permite los viajes y el Coran refiere explicitamente
la obligacion de ser hospitalario con los viajeros, mu-
chos musulmanes consideran el turismo una forma de
difundir la moral «disoluta» occidental en sus paises);
y v) motivos culturales (los terroristas consideran que,
a medio plazo, el ejemplo dado por los turistas occi-
dentales provocara cambios sociales, de estructura fa-
miliar, etcétera).

A lo anterior hay que sumar los motivos por los que
los terroristas optan por atentar contra destinos turisti-
cos, y que pueden resumirse en los siguientes puntos
(Bianchi, 2007, 69; Frey y Luchinger, 2009, 65):

— En primer lugar, los turistas resultan un blanco
relativamente facil. El terrorismo requiere una alta pre-
cision, lo cual, a su vez, presupone una alta capacidad
de prediccién. Asi, el autobus de excursién que sale
de la parada en franjas horarias determinadas con mu-
cha antelacién resulta un objetivo ideal.

— En segundo lugar, los turistas representan un
blanco «mejor» que los locales, habida cuenta de que
los terroristas con frecuencia residen en el area en la
que van a perpetrar su ataque. Asi, un atentado contra
turistas (por definicion extranjeros) creara una menor
reaccion contra la banda que si las victimas fueran lo-
cales. En este sentido, este tipo de terrorismo sera por
definicion internacional.

4 Se trata eminentemente de los motivos aducidos por grupos
islamistas, aunque en parte este mismo discurso coincide con la
dialéctica empleada por terroristas separatistas como los de ETA.
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— En tercer lugar, y en linea con el punto anterior,
los atentados contra turistas, y singularmente contra
turistas internacionales, atraera de forma decisiva la
atencion de los medios de comunicacion de todo el
mundo, cumpliendo asi uno de los objetivos primor-
diales de las bandas terroristas, a saber, dar la mayor
difusion posible a sus mensajes y reivindicaciones.

— En cuarto lugar, y derivado del tercer punto, esta pro-
yeccion mediatica inducird a muchos turistas potenciales
a sustituir la zona en cuestién como destino turistico (re-
cordemos la alta elasticidad de esta industria), infringiendo
asi fuertes pérdidas econdmicas al pais afectado.

A su vez Aziz, (1995, 91) concluye que el islam no
solo no es contrario al turismo, sino que lo favorece y
apoya —si bien se olvida sefalar que esto es unica-
mente cierto para musulmanes que viajen por tierras
de «infieles», mas no para el caso contrario—. En la
segunda parte del articulo —que casi podria clasificar-
se como apologético— justifica los atentados perpe-
trados contra turistas en Egipto como una respuesta
al enfrentamiento «Oriente vs. Occidente, urbano vs.
rural, pobreza vs. riqueza, todo ello sobrepuesto y ex-
presado a través del conflicto de clases» (ibid., 94).

Por otra parte, Al-Hamarneh (2005, 30) considera
que el terrorismo contra los turistas es, «en general,
una accién impulsada por la politica o la cultura» que
se concretaria en cuatro objetivos:

— Los terroristas tratarian de desequilibrar el ré-
gimen politico local, tratando de mostrar los fallos de
seguridad del Gobierno, y desafiarlo, al tiempo que
asestan un duro golpe a uno de los sectores mas im-
portantes del pais.

— Llamar la atencién de la situacion de una minoria
poblacional.

— Hacer patente su oposicién a las politicas que se
llevan a cabo en los paises de origen de los mismos
terroristas.

— Un dltimo objetivo consistiria en la obtencion de
financiacion (por ejemplo, por medio de secuestros de
turistas y la exigencia de rescates a sus respectivos
Gobiernos).
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Para cualquiera de los anteriores motivos el turismo
puede resultar —desde la légica de los propios terro-
ristas— bien un percutor adicional para desencadenar
una campafa de ataques, o bien convertirlo directa-
mente en el objetivo inmediato de los atentados. Los
argumentos aducidos a la hora de optar por un deter-
minado modo de operacion y de seleccionar los objeti-
vos seran de origen tactico, estratégico e ideoldgico y
podran plasmarse en tres tipos de acciones:

— Atentados contra el orden publico (como en los
casos de los atentados contra las Torres Gemelas y
el Pentagono, o los atentados de Madrid, Londres y
Francia).

— Atentados dirigidos especificamente contra turistas
(como los repetidos atentados en Bali, en el Sinai, las
«campanas estivales» de ETA, etcétera).

— Atentados indiscriminados (como los vividos en
Israel, Irak, etcétera).

Sea cual sea el modelo de atentado y el objetivo
inmediato fijado por los terroristas, el mecanismo de
repercusion sobre la economia en general (y el sector
turistico en particular) se articula a través de los me-
dios de comunicacién de masas, que son quienes di-
seminan y proyectan el mensaje de los terroristas por
todo el mundo (Buesa et al., 2007)'°.

Por su parte, las repercusiones econdmicas del te-
rrorismo sobre el sector turistico pueden ser analiza-
das en dos planos, uno teorico y otro empirico. En el
plano tedrico, podemos distinguir entre: i) economia
del turismo (la evolucién macro y microeconoémica),
ii) politica turistica (la gestion empresarial y guberna-
mental de la crisis), iii) psicologia del turismo (los cam-
bios en el comportamiento y percepcion de los turis-
tas), y iv) sociologia del turismo (las alteraciones de
los sistemas y los cambios culturales). Finalmente, el
plano empirico recoge el impacto sobre la demanda
del sector, el efecto sobre la oferta turistica, la reper-
cusion sobre la poblacién local y las consecuencias
sobre los propios turistas.

Drakos y Kutan (2003) sefialan cinco vias a través
de las cuales el terrorismo ejerce su influencia nefas-
ta sobre el turismo'e:

e Reduciendo de modo directo el numero de tu-
ristas que visitan un pais afectado por el terrorismo.

e Disminuyendo el volumen de inversién directa
extranjera en el pais, hecho especialmente dramati-
Co en paises en vias de desarrollo.

e Obligando a incrementar los gastos en campa-
fas publicitarias que incentiven nuevamente el tu-
rismo.

e Generando gastos para reconstruir las instala-
ciones turisticas dafadas por los incidentes terro-
ristas.

e Y obligando a incrementar la seguridad en los
posibles destinos turisticos, con el objeto de dificultar
ulteriores ataques terroristas.

4. Impacto del terrorismo en la economia
del turismo

A pesar de la amenaza terrorista existente, el turis-
mo mundial alcanz6 en 2015 un nuevo récord histori-
co, situandose en 1.184 millones de viajeros por ocio
o trabajo (Grafico 2), un incremento del 4,4 por 100
con respecto al afo anterior (WTO, 2016). El ranking
de paises mas visitados lo encabez6 Francia, segui-
da de Estados Unidos, Espafia y China (ibid.).

También en términos econdémicos el sector ha ex-
perimentado un importante crecimiento (Grafico 3),
alcanzando en 2015 un volumen de negocio total
equivalente a 7,17 trillones de dolares, en torno al
9,8 por 100 del PIB mundial de ese afo.

En tanto que el turismo se ha convertido en una
actividad verdaderamente internacional, cuando no
global, un ataque terrorista dirigido contra el turismo,
ademas de tener funestas repercusiones econémicas,
atraeria la atencion de los medios de comunicacion

5'Y mas recientemente, JETTNER (2014) y SHIN (2015).

16 Véase al respecto VALINO et al. (2010,15-24).
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ESQUEMA 1

MODELIZACION ESQUEMATICA DE LOS MECANISMOS DE REPERCUSION ECONOMICA
DE LOS ATENTADOS TERRORISTAS SOBRE EL SECTOR TURISTICO

Atentados terroristas

Motivos historicos Motivos economicos Motivos politicos Motivos religiosos Motivos Culturales

| El turismo como percutor adicional o como objetivo rentable |

| Objetivos tacticos, estratégicos e ideoldgicos |

Atentados dirigidos especificamente
contra turistas Atentados indiscriminados

(Bali 2002, 2005; (Israel, Irak)
Sinai 2004, 2005, 2006)
I I I
| | |
| | |

Medios de comunicacién masiva como plataforma para atraer la atencion internacional

Atentados
contra el orden publico
(11-S, 11-M, 7-J)

Repercusion sobre el sistema turistico

Economia del turismo
Evolucion macro y
microeconémica Y.

Plano tedrico .._ Plano tedrico

Impacto sobre la
demanda
turistica

Impacto sobre la
oferta
turistica

‘/, “a

Sociologf!'a del turismo Politica del turismo
Modificaciones L Destino - Gestion de crisis
del sistema, Plano empirico afectado Plano empirico empresarial y
cambios culturales gubernamental
A3
N R

Impacto sobre
turistas

Impacto sobre la
poblacién local

Plano tedrico " Plano tedrico

" Psicologia del turismo

“a Cambios en el p
comportamiento y &

percepcion de los turistas|

FUENTE: ASCHAUER (2008, 64).
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GRAFICO 2

NUMERO DE LLEGADAS DE TURISTAS INTERNACIONALES
(En millones)

1.400
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FUENTE: WTO (2016, 15).

GRAFICO 3

CONTRIBUCION DEL SECTOR TURISTICO A LA ECONOMIA GLOBAL, 2006-2015
(En trillones de délares)

0 Contribucién directa m Contribucion total

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los datos disponibles en World Travel and Tourism Council.
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mundiales (Baker, 2014)"7. Las consecuencias econo-
micas para una region turistica, que por culpa de la
amenaza terrorista quedara al margen de la conside-
racion de los viajeros, podrian resultar muy cuantio-
sas, habida cuenta de la aversién de los turistas al fac-
tor riesgo (Richter y Waugh, 1986; Pizam y Mansfeld,
1996, entre otros) a favor de destinos pacificos y so-
cialmente estables (Neumayer, 2004; Reisenger y
Mavondo, 2005). No obstante, a estos costes directos
habria que sumarles los costes indirectos, como son la
ausencia de entrada de divisas y menores inversiones
extranjeras (Dimanche, 2004, 163), asi como la reper-
cusion sobre otros sectores afines (Pizam y Fleischer,
2002), cuestiones éstas que de nuevo afectarian mas
severamente a los paises en vias de desarrollo. Todo
esto conduce a que el sector turistico pueda conside-
rarse un «negocio critico» en el contexto de la amena-
za terrorista (Tribe, 2008).

En consecuencia, es obvio que los terroristas que
enfoquen su lucha desde un planteamiento de gue-
rra econoémica, traten preferentemente de atentar con-
tra aquellos intereses que supongan un mayor dafio
econdémico para el pais afectado. Quizas sea Abimael
Guzman, el fundador de Sendero Luminoso, quien
mejor sintetizara los argumentos terroristas (Wall,
1996, 177):

e El turismo es el simbolo del capitalismo.

e Los turistas generalmente provienen de paises ri-
cos y, por lo tanto, representan a los «regimenes capi-
talistas» considerados opresores.

e El turismo es una industria apoyada por el
Gobierno y, por consiguiente, un ataque al turismo es
un ataque al Gobierno.

Richter y Waugh (1986, 235) han sefialado que los
terroristas perciben a los turistas como «un valor sim-
bolico, unos representantes indirectos de Gobiernos

7 Recuérdese que el objetivo del terrorismo es crear un ambiente de
miedo e incertidumbre. En este sentido, el turismo se convierte en un
medio privilegiado para alcanzar este fin, pues la preferente cobertura
medidtica de estos acontecimientos favorece la difusion del mensaje
politico de los terroristas.
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hostiles o contrarios [...], unos objetivos «blandos»
concentrados en hoteles y atracciones turisticas». A
su vez, los mismos autores apuntan en un trabajo pos-
terior (1991, 323) que los turistas como foraneos son
preferidos por los terroristas como victimas «al susci-
tar menos simpatias entre la poblacion local que los
autéctonos», planteamiento éste que es compartido
por Essner (2003, 11), al afirmar que «atacar a victi-
mas locales provocaria las iras de sus conciudadanos,
lo que podria conllevar la retirada del apoyo y poner en
riesgo su cobertura».

De lo anterior deriva que el principal objetivo del
terrorismo en los ultimos lustros haya sido precisa-
mente el turistico, puesto que se trata de uno de los
sectores mas sensibles a los atentados. La natural
reaccion de los turistas y de los turoperadores fren-
te a los ataques terroristas es evitar aquellos desti-
nos donde éstos tengan mas visos de ocurrir, afec-
tando asi de forma casi inmediata su competitividad
(Fernandez, 2002, 78). Son varios los trabajos pre-
vios que han venido a demostrar este extremo. Asi,
Soénmez (1998, 417) indica que «la amenaza de da-
Ao que acompafia al terrorismo o a la violencia po-
litica tiende a intimidar mas a los turistas potencia-
les que ningun otro desastre, independientemente de
que éste sea natural o de causa humana»'®. En un
mismo sentido se expresan Drakos y Kutan (2003, 3)
al asegurar que «el efecto mas fuerte y duradero del
terrorismo es sobre el turismo», asi como Lennon vy
O’Leary (2004, 1), para quienes el terrorismo «afec-
ta de forma mas severa a la industria turistica que
a ningun otro sector». De forma empirica, este he-
cho se viene poniendo de manifiesto en las mayo-
res pérdidas, tras un atentado, de las cotizaciones
bursatiles de los valores adscritos al sector turistico,

18 Valga recordar que, desde el punto de vista econémico, los ataques
terroristas no difieren de otros eventos extremos como pueden ser las
catastrofes naturales o similares, caracterizadas por respuestas no
lineales, una baja probabilidad, graves consecuencias (econémicas) y
una alta posibilidad de desencadenar reacciones sistémicas que pueden
conllevar fuertes pérdidas.
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aspecto éste al que apunta De la Dehesa (2004) al
destacar dentro de los efectos particulares inmedia-
tos «una caida temporal de las cotizaciones bursa-
tiles, especialmente de las empresas relacionadas
con el turismo, la hosteleria, el ocio y los seguros».
En un trabajo anterior (Baumert, 2009) pude confir-
mar empiricamente este extremo, si bien cabe sefia-
lar que estos efectos suelen mostrar un impacto cada
vez menor y de mas corta duracion, como resultado
de un «efecto aprendizaje» de los mercados bursa-
tiles (Baumert, 2010), lo cual no es 6bice para que,
dentro de esta tendencia general, los valores adscri-
tos al sector turistico estén entre los mas severamen-
te castigados'®. No obstante, debemos matizar que
dentro del sector turistico el impacto no es igual so-
bre todos los subsectores, pues, como sefialan Brick
y Wickstrom (2004, 4), «algunas actividades del sec-
tor se ven mas afectadas que otras y, en consecuen-
cia, sufren un dafio mayor». Ahora bien, en lo que no
existe un claro consenso —puesto que resulta dificil
medirlo econométricamente— es en la duracion de
estos efectos, si parece seguir siendo valida la indi-
cacion de Pizam (1999), segun la cual «el descenso
en el niumero de turistas perdurara hasta que el re-
cuerdo del incidente se haya desvanecido de la me-
moria colectiva».

A su vez, Dimanche (2004, 158) asegura que, debi-
do a su naturaleza, el turismo presenta una alta pro-
babilidad de convertirse en un objetivo prioritario del
terrorismo en el futuro; el fendmeno terrorista se con-
vertiria asi en una parte integral del turismo moderno.
A esto se suma que el sector turistico ha de aceptar
el riesgo terrorista y los problemas geopoliticos rela-
cionados, a fin de poder gestionarlos adecuadamen-
te. Igualmente, un destino que no es seguro (o que
no es percibido como seguro), no podra aprovechar

plenamente las ventajas econémicas derivadas del tu-
rismo. Y, por ultimo, el turismo se ha convertido en una
necesidad para una parte significativa de la poblacion
mundial y debe considerarse un sector «robusto» o
«resilientey.

Entrando ya en los resultados de los estudios empi-
ricos sobre el tema2°, se puede sefialar que, al margen
de los trabajos seminales de D’Amore et al. (1986) y
Norton (1987) —que no detallamos aqui por no aplicar
un analisis econémico, sino predominantemente politi-
co—, existen sendos estudios relevantes acerca de la
repercusion del terrorismo sobre el sector del turismo
publicados con anterioridad al 11-S. De hecho, uno de
los primeros tomo precisamente el caso espafiol como
objeto de estudio (Enders y Sandler, 1991): los auto-
res analizan la causalidad entre el terrorismo y el tu-
rismo en Espafia entre 1970 y 1988, tratando de dar
respuesta a la pregunta acerca de en qué medida el
fenomeno terrorista disminuira el volumen de visitas
turisticas a Espana; concluyen que durante el periodo
de estudio, el terrorismo redujo significativamente la
afluencia de turistas extranjeros en Espana (en torno
a 140.000 visitantes menos por cada atentado), pro-
bandose una causalidad unidireccional del terrorismo
hacia el turismo, con una duracién de entre tres y seis
meses. De ello se deriva que las naciones cuyas es-
tructuras dependen claramente del sector turistico tie-
nen una fuerte motivacion econémica para combatir el
terrorismo dentro de sus fronteras. Apenas un afilo mas
tarde, Enders, Sandler y Parise (1992) presentaron un
modelo mas complejo en el que, partiendo de una mo-
delizacion ARIMA, se permitiera apreciar posibles des-
viaciones de los flujos turisticos entre tres destinos eu-
ropeos alternativos —Grecia, Italia y Austria— durante
las décadas de los 70 y 80. Los autores concluyen
que el sector, de forma agregada, sufrid importantes

19 Este hecho lo convierte a su vez en una alternativa preferente de
especulacion de los terroristas que quisieran emplear la informacion
privilegiada acerca de los atentados para tratar de obtener con ello
sustanciosos beneficios econdmicos a través de derivados financieros.
Véanse al respecto los trabajos de BUESA et al. (2007) y BAUMERT (2008).

20 A este respecto dejamos fuera de consideracion los efectos
econoémicos sobre el sector debidos a otros tipos de violencia —como
pudiera ser la derivada de la inestabilidad politica— que presentan un
comportamiento diferenciado con respecto a los del terrorismo (FIELDING
y SHORTLAND, 2011).
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pérdidas por culpa del terrorismo (alrededor de 16.000
millones de SDR?', especialmente durante la segunda
de las décadas estudiadas, si bien estos efectos no
suelen hacer su aparicion hasta pasados uno o dos
trimestres desde el ataque. Detectan igualmente que
el impacto de los atentados se diluye pasado un afio.

También para el caso irlandés se ha comprobado
que los mayores descensos en el numero de turistas
estaban altamente correlacionados con los periodos
de mayor actividad terrorista (Leslie, 1999, 39). El mis-
mo autor senala a continuacion que: «Los turistas via-
jan a un destino buscando una «imagen» preestable-
cida —que en ocasiones puede distar bastante de la
realidad— [y que] esta imagen se puede ver facilmen-
te alterada por una percepcion de riesgo, singularmen-
te del terrorista».

Por su parte, Sloboda (2003) analiza las implica-
ciones a corto plazo del terrorismo en el sector turis-
tico de EE UU en 1988-2001 por medio de modelos
ARMAX. El autor reflexiona sobre el caso particular
de Estados Unidos al percibir un impacto negativo del
terror en el volumen del turismo de la primera econo-
mia mundial, encareciendo sustancialmente este bien
al repercutir en el mismo el coste del incremento en los
sistemas de seguridad tras los atentados del 11-S. No
obstante, cabe anadir que si bien es cierto que las me-
didas adicionales de seguridad supusieron un impor-
tante desembolso adicional para el sector, quedaron
ya plenamente amortizados, pudiendo considerarse
un coste importante pero unico.

Otro de los trabajos destacables es el de Drakos y
Kutan (2003), en el que los autores plantean la hipo-
tesis de que el impacto del terrorismo sobre el sector
turistico resultaria en un juego de suma cero, en tan-
to que los turistas evitarian los destinos afectados por
los ataques por otros proximos considerados mas se-
guros. En consecuencia, las pérdidas de un destino

21 Acronimo de Special Drawing Rights, los derechos de giro especial,
una cesta de importantes divisas disefiada por el Fondo Monetario
Internacional en 1969.
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atacado —los autores estudian los casos de Grecia,
Turquia e Israel y los comparan con ltalia (incluida co-
mo destino libre de amenaza terrorista)— se verian
compensadas por los beneficios de otras regiones
proximas.

Italia ha servido también como referente en el trabajo
de Greenbaum y Hultquist (2006). Partiendo de las ci-
fras de alojamientos turisticos en el pais transalpino en-
tre 1995 y 1997, los autores concluyen que los efectos
del terrorismo se perciben sobre todo en los flujos tu-
risticos internacionales (no se evidencia una incidencia
negativa sobre los viajeros internos) y no suelen perdu-
rar mas alla del afio en el que tiene lugar el ataque.

Una alternativa al analisis del numero de turistas o
de pernoctaciones consiste en tratar de medir la dife-
rencia en la utilidad percibida por los viajeros a un des-
tino turistico antes y después de un atentado. Ceteris
paribus, la variacion de dicha utilidad equivaldria a
la pérdida de atractivo, en términos econdémicos, del
destino en cuestion a raiz de la amenaza terrorista.
En el caso espafnol —concretamente el de las Islas
Canarias— Arafia y Ledn (2008) detectaron un des-
censo de dicha utilidad de alrededor del 25 por 100,
en tanto que otros destinos alternativos como Chipre,
percibidos como equivalentes en términos de su ofer-
ta turistica, veian aumentada su utilidad practicamen-
te en la misma cuantia. En definitiva, los resultados de
Arafa y Ledn vendrian asi a reforzar —ahora desde
una perspectiva microeconémica basada en la utilidad
del consumidor— la hipotesis, ya comentada, del «jue-
go de suma cero» de Drakos y Kutan (2003).

Con anterioridad al 11-S se realizaron estudios
basados en encuestas a turistas (Sonmez y Graefe,
1998) para tratar de averiguar qué factores son los
que favorecen un abandono de los planes de viaje an-
te un ataque —o la amenaza de un ataque— terroris-
ta. En el caso del trabajo citado, los autores concluye-
ron que estas variables eran, ademas de la percepcion
de riesgo, el grado de internacionalizacion y el nivel
de renta. Obviamente, este tipo de estudios se vio im-
pulsado tras los atentados contra las Torres Gemelas
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y el Pentagono. Por su parte, y analizando el com-
portamiento de los turistas alemanes, Ahlfeldt et al.
(2015) han venido a demostrar que el comportamien-
to de los turistas a la hora de modificar sus destinos
tras un atentado terrorista es racional y diferenciado:
si el atentado ha sido perpetrado por un grupo terroris-
ta islamista, los destinos «musulmanes» experimen-
tan un descenso en el numero de viajeros significati-
vamente superior al de sus vecinos no musulmanes.
Anteriormente, otro estudio (O’Leary, 2007) vino a de-
mostrar que el aumento de la amenaza terrorista per-
cibida por los viajeros alemanes habia crecido entre
2004 y 2006, y se traducia en una mayor disposicion
a modificar —que no suspender— sus planes de viaje
(66 por 100 de las mujeres y 75 por 100 de los hom-
bres en 2006, frente al 41,3 y 51,7 por 100 en 2004), si
bien estas propensiones dependian mucho de la fre-
cuencia individual con la que viajaban los encuesta-
dos. Un tercer factor diferencial del comportamiento
de los viajeros ante la amenaza terrorista —ademas
del sexo y de la frecuencia con la que viajan— seria
la finalidad del viaje, tal y como han venido a demos-
trar Buesa et al. (2014): existe una mayor propension
a alterar los planes para unas vacaciones, que ante un
viaje de trabajo o para un importante evento familiar
(en los que no se detecta ningun efecto estadistica-
mente significativo).

Otro estudio, en este caso el publicado por
Alsarayreh et al. (2010), analizando datos de encues-
tas provenientes de 40 paises, vendria a indicar que
tanto la inestabilidad y violencia politica como el terro-
rismo son factores que inciden critica y negativamente
sobre el turismo de una region afectada por estos fe-
nomenos. No obstante, los resultados apuntan igual-
mente a que, tras el fortisimo impacto que sobre el tu-
rismo internacional tuvo el 11-S (Fainstein, 2002), ha
venido disminuyendo la intensidad de su impacto, en
el sentido de que cada vez la repercusion es de me-
nor duracion y resulta geograficamente mas localiza-
da. Asi, Richardson et al. (2007) estimaron un perjui-
cio econdémico para EE UU de mas de 20.000 millones

de ddlares ante un hipotético ataque terrorista contra
un parque tematico de ese pais; actualmente las ci-
fras barajadas resultan mucho menos relevantes. Tal
es asi, que algunos destinos turisticos estadouniden-
ses, como Hawaii, incluso registraron un aumento de
sus turistas tras el 11-S, siendo asi que las pérdidas
causadas por las cancelaciones de viajeros japoneses
se vieron compensadas por el aumento de visitantes
nacionales (Bonham et al., 2006), y también en el ca-
so de los atentados cometidos en India el numero de
turistas fue en aumento (Ranga y Pradhan, 2014), si
bien es cierto que los autores trabajan con datos na-
cionales que probablemente diluyan un posible retro-
ceso del turismo en la regién directamente afectada?2.

Un caso singular es el de Egipto (Wahab, 1996), habi-
da cuenta del gran nimero de atentados perpetrados di-
rectamente contra objetivos turisticos que ha sufrido este
pais (Recuadro 2).

Analizando precisamente el caso egipcio, Aziz (1995)
sefala que no solo los grupos radicales musulmanes que
perpetran los atentados son responsables de la merma
de los flujos terroristas, sino también la politica de comu-
nicacion del Gobierno y del Ministerio de Turismo. Esta
crucial importancia de la comunicacion —y que ya hemos
detallado anteriormente— ha sido analizada, partiendo de
la experiencia israeli, por Mansfeld (1994), para el perio-
do comprendido entre 1967 y 1990 y, mas recientemente,
por Fielding y Shortland (2009), quienes demuestran que
los viajeros estadounidenses no dejan de visitar este pais
a raiz de un atentado, pero si optan por aquellos destinos
especificos que consideran menos amenazados, toman-
do como criterio el nimero de victimas israelies presen-
tadas por los medios de comunicacion estadounidenses
(no detectandose ninguna incidencia de aquellos ataques
gue no eran objeto de una cobertura mediatica masiva).
Idéntico resultado —es decir, mantener el viaje pero optar
por destinos dentro del pais que resulten menos amena-
zados— se ha obtenido para Tailandia (Rittichainuwat y
Chakraborty, 2009). En este sentido, cabe resaltar que,

22 \/er para el caso tailandés, RITTICHAINUWAT et al. (2009).
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RECUADRO 2
EGIPTO: UN CASO PARADIGMATICO DE TERRORISMO CONTRA OBJETIVOS TURISTICOS

El terrorismo islamista en Egipto puede remontarse hasta los afios cuarenta del pasado siglo, cuando la hasta entonces pacifica
Hermandad Islamica cre6 una seccion especial que participé en el asesinato del primer ministro de Egipto. La violencia politica vivié su
momento de maxima intensidad en las décadas de los setenta y los ochenta, si bien no fue hasta 1992 cuando se perpetré el primer ata-
que contra un grupo de turistas britanicos, que se sald6 con la muerte de una mujer.

Un atentado de mayor envergadura tuvo lugar en 1996, cuando fueron asesinados 18 turistas, mayoritariamente de origen griego. Al
afo siguiente, tuvo lugar la tragicamente recordada «masacre de Luxor», en la que murieron 62 personas, 58 de las cuales eran turis-
tas. De acuerdo con Essner (2003,10), este atentado recibid mayor cobertura mediatica que ningun otro atentado en la historia de Egipto,
probablemente debido al gran niumero de nacionalidades de las victimas. Al igual que en el caso anterior, el atentado fue perpetrado por
terroristas vinculados al grupo Al-Jama’a (aunque otras fuentes implicaron a Al-Jihad).

La siguiente oleada de atentados se inici6 en 2004, con el trasfondo de la Segunda Guerra del Golfo y de la Segunda Intifada palestina.
Asi, en octubre de 2005, 34 personas fueron asesinadas en una sucesion de ataques suicidas dirigidos contra turistas israelies. En 2005,
otro atentado suicida en El Cairo resulté en la pérdida de varias vidas; le siguieron los ataques de Sharm EIl Sheikh, con un nimero de vic-
timas oficial que oscila entre 64 y 88, mayoritariamente turistas. El Ultimo ataque de magnitud contra intereses turisticos tuvo lugar en abril
de 2006 en Dahab, saldandose con al menos 23 muertes.

En los casos mas recientes, el Gobierno egipcio ha reaccionado con una fuerte ofensiva promocional y un ajuste interno de las medidas
de seguridad a fin de mantener los flujos turisticos (Fernandez, 2002, 75), con resultados muy positivos. Asi, en tanto que en los ataques
mas pretéritos de 1997 Egipto sufrié un serio descalabro del nimero de turistas que visitaron el pais (-22 por 100 en 1993, -12,4 por 100
en 1994) y en el numero de pernoctaciones (-30 por 100 en 1993 —Wahab en 1996 da una cifra de -43 por 100— y -19.6 por 100 en 1994),
tras los atentados mas recientes no se ha experimentado el mismo fendmeno. Al contrario, en 2005 el nimero de visitantes aumenté un
6 por 100 (si bien no es posible precisar cuanto podria haber crecido en ausencia de atentados). El Business Monitor International (2008,
33) apunta dos explicaciones adicionales (ademas de la campafa publicitaria): el aumento del riesgo terrorista en los propios paises de
origen de los turistas y la aceptacion de una determinada posibilidad de sufrir un atentado, como algo «normal».

Si bien es cierto que, a partir de la conocida como «Primavera Arabe», Egipto no ha vuelto a ser objeto prioritario de atentados contra
turistas, la inestabilidad politica del pais desde entonces ha hecho que aun no haya vuelto a recuperar el volumen de visitantes de antafio.

FUENTE: Elaboracion propia.

tras la traumatica experiencia del 11-S, la mayoria de des-
tinos turisticos amenazados por el terrorismo han sabido
incorporar este hecho a sus planes estratégicos, conci-
biendo camparfas de marketing que sepan minimizar o
incluso soslayar este riesgo de cara a sus potenciales
clientes?®, aunque esta visién «edulcorada» se vea, obvia-
mente, puesta a menudo en evidencia gracias a los «ma-
pas de destinos de riesgo» (y, en concreto, de amenaza
terrorista) publicados regularmente por los Ministerios de

23 Tal es asi, que especialistas en la materia como Peter Tarlow
(citado en DIMANCHE, 2004,161) afirman que tras el 11-S tuvo lugar
un auténtico cambio paradigmatico: «EIl nuevo paradigma para el sector
se basa en que la seguridad turistica se ha convertido en un aspecto
fundamental de la estrategia de marketing de cualquier destino de viaje».
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Asuntos Exteriores de los diferentes paises (siendo espe-
cialmente significativos los emitidos por Estados Unidos)
como advertencia a sus ciudadanos (Bianchi, 2007)%* .
En el caso de otro pais musulman, Turquia, la in-
vestigacion llevada a cabo por Yaya (2009), apunta a

24 Aunque en ocasiones pueda parecer que el nivel de riesgo de estas
advertencias pudiera verse influenciado por los intereses comerciales
con los respectivos paises, lo que hace que deban ser considerados con
cierta precaucion. Asi, valga citar el ejemplo de Cuba, clasificado, hasta
el reciente acuerdo bilateral, por EE UU como un pais «peligroso» como
destino turistico cuando —al margen de su régimen politico— la violencia
y el crimen en el pais esta muy controlada. Igualmente, y a pesar de ser
un pais relativamente estable y sin incidentes terroristas, el Gobierno
estadounidense clasifico Filipinas como destino peligroso a partir de la
revocacion, por parte del Gobierno filipino, del acuerdo que permitia las
bases militares americanas en aquel pais (BIANCHI, 2006, 70-71).
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que el efecto que el terrorismo perpetrado en la region
tiene sobre el flujo de turistas del pais, si bien es sig-
nificativo, debe considerarse moderado (una merma
total de unos 6.000.000 de turistas en un periodo de
nueve afos).

Por su parte, Buigut (2015) ha centrado su atencion
en un mercado turistico hasta la fecha ignorado desde
el punto de vista de la repercusion que sobre él tiene el
fenomeno terrorista: Kenia. Partiendo de una base de
datos de panel dinamico, y con datos cuatrimestrales
referidos al periodo de 2010 a 2013, el autor detecta
que los atentados terroristas tienen un impacto nega-
tivo significativo sobre el nimero de turistas de paises
desarrollados que eligen el pais keniata como destino
(no asi en el caso de los procedentes de paises no de-
sarrollados o en vias de desarrollo, en los que no se
aprecia un efecto estadisticamente significativo). En
concreto, un incremento del 1 por 100 del nimero de
victimas mortales debidas a atentados, conlleva una
disminucion del 0,082 por 100 del numero de turistas
que visitan Kenia.

Para el caso espafiol, el estudio llevado a cabo por
Voltes Dorta et al. (2015) analiza el caso inverso, es
decir, en qué medida la tregua de ETA —y, por consi-
guiente, la ausencia de atentados terroristas— se ha
visto reflejada en un incremento del numero de turistas
espanoles que visitan el Pais Vasco. Para ello aplican
un modelo gravitacional sobre los flujos turisticos inte-
rregionales para el periodo comprendido entre 2008 y
2013. Los autores concluyen que el anuncio del «alto
el fuego definitivo» de 2010 no tuvo repercusion alguna
sobre el numero de turistas del resto de Espafa que vi-
sitaron el Pais Vasco, en tanto que si se puede detec-
tar un incremento estadisticamente significativo tras el
anuncio del «cese definitivo de la violencia» en 2011.

Otro aspecto a tener en cuenta es la duracion de es-
tos efectos, cuestion que en ocasion resulta mas dificil
de precisar. No obstante, un estudio aun en marcha,
que se esta realizando por la Organizacién Mundial
del Turismo, indica que un atentado de cierta enverga-
dura tiene una duracion media de 13 meses antes de

que el destino vuelva a alcanzar su nivel de visitantes
anterior al ataque (frente a los 21 meses necesarios
para recuperarse de una epidemia, los 24 meses re-
queridos para alcanzar los niveles previos a una ca-
tastrofe natural y los 27 que el sector requiere para re-
cuperarse tras revueltas politicas violentas), valor éste
que vendria a encajar con los estimados anteriormen-
te en los trabajos ya citados.

Una ultima cuestion a tener en cuenta es si el gra-
do del impacto del terrorismo sobre los flujos turis-
ticos internacionales se ve mas intensamente afec-
tado por la intensidad de o por la frecuencia de los
atentados. En un primer momento, los estudios al
respecto resultaban contradictorios: Pizam (1999),
analizando el caso israeli, apuntaba a que si bien am-
bos factores tenian una repercusion negativa, predo-
minarian los segundos, afirmando que: «[atentados]
contra objetivos turisticos que se perpetran en inter-
valos irregulares Uunicamente tendran un impacto ne-
gativo de corta duracion; en cambio, aquellos actos
que se perpetren en una rapida sucesion o de forma
constante tendran un serio impacto negativo en tanto
continteny (Pizam, 1999, 9).

Por el contrario, el trabajo de Krakover (2000), es-
tudiando igualmente la repercusién del terrorismo so-
bre el turismo israeli, concluye que es la severidad del
atentado —medida en términos del numero de victi-
mas— la que permite explicar mejor la disminucion de
la demanda turistica de Israel. A este respecto, el pos-
terior trabajo de Pizam y Fleischer (2002) —centrado
nuevamente sobre el caso israeli— vendria a demos-
trar la mayor importancia de la frecuencia frente a la
magnitud: asi, en tanto que en un modelo de regresion
que tiene como unica variable explicativa la magnitud,
ésta resultaba aclaratoria del descenso de la demanda
turistica; sin embargo, al incluir en la ecuacion también
la variable frecuencia, la magnitud pierde su significa-
tividad, en tanto que la frecuencia presenta coeficiente
negativo y estadisticamente significativo (ademas de
que el segundo modelo presenta una bondad de ajus-
te notablemente superior).
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5. Resumen y conclusiones

El sector turistico es uno de los mas relevantes de la
economia global, motivo por el que se ha convertido en
un objetivo preferente de los grupos terroristas que no
solo persiguen causar un dafio personal y material, sino
también la erosidn econdmica de sus supuestos ene-
migos. En este sentido, los turistas se convierten en un
objetivo prioritario, pues no solo son especialmente vul-
nerables, sino que ademas facilitan «exportar» la causa
terrorista, en tanto que permiten atentar contra objetivos
extranjeros sin tener que contar con una infraestructura
allende sus fronteras. Ademas, los ataques contra ob-
jetivos extranjeros les garantizara una mayor cobertura
mediatica internacional que un atentado dirigido contra
objetivos nacionales (amén de granjearles una menor
enemistad por parte de la poblacién local). En conse-
cuencia, no ha de asombrar que los objetivos turisticos
se hayan convertido en un objetivo prioritario del terro-
rismo yihadista (Anexo 1), al igual que ya lo fuera antes
de los terroristas nacionalistas (campafas estivales de
la ETA, atentados del IRA, etcétera).

En este sentido, los atentados del 11-S supusieron un
cataclismo para el turismo internacional pues, si bien no
estuvieron dirigidos contra objetivos turisticos, el hecho
de que emplearan aviones de lineas regulares, asi como
el consiguiente cierre del espacio aéreo estadounidense,
causaron la anulacion masiva de vuelos, de reservas de
hoteles y de otros servicios afines tales como entradas
de cine, de teatro, restaurantes y demas. Partiendo de
esta experiencia, los estudios subsiguientes dedujeron
una fuerte vulnerabilidad del sector turistico, que se tra-
dujo en proyecciones de importantes y duraderos impac-
tos sobre el sector ante cualquier atentado.

Sin embargo, los tres lustros pasados desde los
atentados contra las Torres Gemelas y el Pentagono
han permitido dibujar una imagen mas nitida de la re-
accion de los turistas y viajeros ante la amenaza terro-
rista. En primer lugar, los consumidores, en este caso
los viajeros por ocio o por negocio, han aprendido a
evaluar mejor el riesgo real de un atentado terrorista,
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siendo asi que en la mayoria de los casos (causas
laborales o importantes eventos familiares) no altera-
rian un viaje que tuvieran previsto —es decir, que ha
disminuido la elasticidad de los viajes con respecto a
los atentados—, aunque si lo harian con mayor pro-
pension si la finalidad del viaje fuera vacacional. En
segundo lugar, si los turistas perciben un riesgo real
de atentado, habitualmente optaran no por anular el
viaje, sino por cambiar su destino: si existe la posibili-
dad de sustituirlo por otra localidad dentro del mismo
pais, ésta sera la primera opcion; en tanto que si per-
ciben que la amenaza terrorista se extiende homogé-
neamente por todo el pais, y si el tipo de viaje lo per-
mite —por ejemplo en el caso de unas vacaciones— lo
sustituiran por un pais alternativo que presente una
oferta similar en términos de utilidad para el consumi-
dor (cultura, ocio, playa, etcétera). Al hacer esto, los
viajeros demuestran actuar de un modo estrictamente
racional, por ejemplo, evitando sobre todo los destinos
del ambito musulman tras un atentado yihadista. Esto
ha permitido plantear la hipétesis de que, en términos
netos, este tipo de reacciones resulte en un juego de
suma cero, en el que las pérdidas experimentadas por
el pais (o region) que ha sufrido el atentado terrorista
se verian compensadas por los beneficios adicionales
experimentados por los destinos alternativos. De ser
asi, una posible medida para compensar las pérdidas
—y, en consecuencia, de reducir el atractivo que es-
tos objetivos suponen para los terroristas— seria crear
un fondo internacional de compensacion (para areas
de destinos alternativos, como, por ejemplo, la cuenca
mediterranea) por pérdidas derivadas en los respec-
tivos sectores turisticos a causa de un atentado, que
podria financiarse con una tasa comun sobre la con-
tratacion de viajes y alojamientos.

Otra conclusion importante es que para causar un
impacto econémico duradero no basta con un aten-
tado aislado —siendo asi que la magnitud del mismo
solo tiene una repercusién menor— sino que es nece-
sario que se dé una sucesion de ataques. En otras pa-
labras, la amenaza de atentados ha de ser persistente
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para que el impacto sea duradero. En este sentido, los
atentados suicidas o aquellos en los que los atacantes
son abatidos por las fuerzas de seguridad no tienen vi-
sos de presentar un efecto mas que a muy corto plazo,
pues la muerte —a propia mano o a mano de otros—
de los terroristas descarta por si misma la posibilidad
de un segundo atentado de forma inmediata, al menos
de manos de los mismos perpetradores.

En definitiva, todos los resultados apuntan a que
los atentados terroristas contra objetivos turisticos han
disminuido a lo largo de los tres ultimos lustros tanto
la duracion de su efecto (con valores que oscilan en-
tre nueve y 13 meses), como en el alcance geografico
de los mismos (motivando un cambio de destino, pero
habitualmente no la cancelacion del viaje), en lo que
todo apunta a que resulte en un juego de suma cero.
Solo en el caso de que los terroristas realicen toda una
serie de atentados, consiguiendo asi que la amenaza
y el temor se prolonguen en el tiempo, o que los aten-
tados en lugar de destinos especificos se dirijan contra
lineas aéreas, etc., provocando un cierre prolongado
del espacio aéreo, podran detectarse repercusiones
mas hondas y de mayor duracion.

Los terroristas atacan a los turistas precisamente
porque son uno de los motores del desarrollo econé-
mico y social. Y en ocasiones los propios grupos ar-
mados son tan juiciosos acerca de la importancia del
turismo para la economia de su pais, que llegan a so-
breponerse a sus propios conflictos. Valga evocar, co-
mo colofén a este articulo, el anecdotico incidente que
tuvo lugar en Kenia durante las elecciones de 1997 y
que recoge Bianchi (2007, 71), aunque no se refiera a
un evento terrorista, sino a un caso de inestabilidad y
violencia politica: cuando un autobus con turistas ale-
manes acab6 atrapado entre el fuego cruzado de dos
facciones armadas enfrentadas, éstas interrumpieron
los disparos y condujeron —conjuntamente— el au-
tobus fuera de la zona de peligro, conscientes de la
importancia que el turismo suponia para la regién, in-
dependientemente de la faccidon que se acabara impo-
niendo en la revuelta.
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ANEXO 1

CUADRO A1
LISTA DE LOS PRINCIPALES ATENTADOS TERRORISTAS COMETIDOS RECIENTEMENTE

CONTRA OBJETIVOS TURISTICOS

FUENTE: BAC, BUGNAR y MESTER (2015) y elaboracion propia.

Fecha Pais Ciudad N° de victimas N° de heridos
11 septiembre 2001 .......ccccooevriiiinennns EE UU Nueva York 2.977 3.000+
12 octubre 2002 .........cccccveiiiiiiiiiiies Indonesia Bali 202 240
5 agosto 2003.........coeeiiiiiiiiiieieees Indonesia Mega Kuningan 12 150
15-20 noviembre 2003 ...........cccceceeenee Turquia Estambul 56 100
11 marzo 2004 .......ccooviiieiiieeeeee Espafia Madrid 191 2.050
7 julio 2005 ......oooviiieiiiieeeees Reino Unido Londres 56 700
23 julio 2005 .......ccoeeeeeeeeeeee Egipto Sharm El Sheikh 64-88 150 (aprox.)
11 julio 2006 ....ccoeveveieiciicieeeeee India Mumbai 209 714
18 octubre 2007 ........cccoeoveiiviiniiiiienn Pakistan Karachi 136 387
26 noviembre 2008 ............cccoeeiiinen. India Mumbai 173 327
25 octubre 2009 Irak Bagdad 155 520
20 Marzo 2010 ....ocoeeviieiieeieee s Rusia Moscu 43 100
28 marzo 2011 ..o Yemen Ja'ar 150 45
20 enero 2012 ....cceevieeiieiieeec e Nigeria Kano 185 Desconocido
10 enero 2013 ..o Pakistan Quetta 126 270
16 diciembre 2014 .........cccccoiiiininnn Pakistan Peshawar 145 114
1abril 2015 ..o Kenia Garissa 148 79
13 noviembre 2015.... Francia Paris 137 368
14 julio 2016 ..o Francia Niza 87 434

ECONOMIA DEL TERRORISMO
70 ICE Noviembre-Diciembre 2016. N.° 893




Sabine Tomasko®
Christine Tomasko®

LA AMENAZA TERRORISTA
COMO DESAFIO ESTRATEGICO
EMPRESARIAL: EL CASO DEL
SECTOR DEL TRANSPORTE
FERROVIARIO ALEMAN

El articulo estudia el desafio estratégico que la amenaza terrorista representa para las
empresas, analizando el procedimiento por el cual este riesgo podria ser integrado en su
gestion estratégica general. Se plantea desde un punto de vista tedrico, investigando como
las empresas deben hacer frente al riesgo de un ataque terrorista. Este objetivo se logra

a través de la integracion de la crisis planteada en la gestion estratégica de los negocios.
El trabajo se completa con un andlisis empirico consistente en una serie de entrevistas
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vienen a reforzar las conclusiones alcanzadas en el apartado teorico.
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Clasificacion JEL: D81, F52, M10.

1. Introduccién

«EIl terrorismo sera un problema para las empre-
sas alemanas por lo menos durante los proximos 100
afios»'. Esta declaracion subraya la importancia per-
sistente de la amenaza terrorista para el sector empre-
sarial, independientemente de que sea a escala nacio-
nal —en este caso Alemania— o en un ambito global.

* Goethe Universitat, Frankfurt.
Las autoras agradecen al profesor Thomas Baumert la direccion de esta
investigacion, asi como los consejos por él recibidos.

Sin lugar a dudas, la amenaza terrorista figura en la
agenda de los empresarios desde los atentados terro-
ristas del 11 de septiembre, siendo asi que toda una
sucesion de atentados a lo largo del tiempo que ha
transcurrido desde entonces ha mantenido candente
esta cuestion. En el caso de Alemania, atentados falli-
dos, como el de 2012 en la estacion central ferroviaria
de Bonn, contra las estaciones de trenes de Munich
la Nochevieja de 2015 o, mas recientemente, la

' Declaracion de un miembro de la Oficina Federal para la Proteccion
de la Constitucion de Alemania en una reunion de la CCl Wiesbaden,
Alemania.
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desarticulacion de una célula de ISIS que tenia planes
concretos de atentados en la ciudad de Disseldorf?,
han aumentado la preocupacion en la sociedad por la
seguridad y la capacidad de respuesta en caso de ata-
ques de indole terrorista.

Un objetivo principal del terrorismo islamista —ac-
tualmente la forma mas habitual de terror a escala
mundial— es dafar la economia de su pais objetivo.
Por lo tanto, las empresas deberan estar preparadas
para poder amortiguar, en la medida de lo posible, los
efectos de este tipo de eventos. Desde el punto de
vista de la gestion empresarial, esta tarea queda en-
cuadrada en el ambito de la gestién de crisis. Esta ha
ganado mas atencion después del atentado del 9 de
noviembre, pero, a pesar de que lleva discutiéndose
muchos afios tanto en el ambito académico como em-
presarial, ha de resaltarse que aun no ha sido adecua-
damente integrada en la estrategia general de nego-
cios (Pearson y Clair, 1998, 59; Ritchie, 2009), a pesar
de que la estrategia de negocios incluye tanto la ges-
tion de la actividad principal como la gestién de situa-
ciones excepcionales de crisis (Preble, 1997). En con-
secuencia, el presente articulo analiza la integracion
de la gestion de crisis en la estrategia de negocios pa-
ra el caso concreto de la industria ferroviaria alemana,
en linea con la recomendacion de Fowler et al. (2007,
100) quien aconseja estudiar las estrategias de ges-
tion de crisis centrandose en industrias especificas.

En este sentido, la industria ferroviaria resulta un
ejemplo paradigmatico. Un motivo para ello es que los
terroristas tradicionalmente atacan medios de transpor-
te publicos: el trafico ferroviario es un objetivo especial-
mente vulnerable en el que cualquier interrupcion suele
repercutir de forma severa (entre otras causas, porque
es mas sensible a colapsarse en cuanto las vias es-
tan obstaculizadas) sobre el funcionamiento —y, en
consecuencia, sobre el resultado empresarial— de una

2 EI 2 de junio tres de los cuatro miembros de una célula terrorista de
ISIS fueron detenidos antes de que pudieran llevar a cabo un atentado en
el centro historico de Disseldorf.
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compafiia. Sin embargo, las investigaciones académi-
cas llevadas a cabo sobre este sector —y a diferencia
de lo ocurrido con otras industrias del transporte—, han
sido hasta la fecha muy limitadas (y, en lo referente a
la planificacion estratégica y a la gestion de crisis, nu-
las). Asi, en tanto que existen precedentes aplicados al
campo del turismo o de la aviacion (Henderson, 2008;
Sullivan-Taylor y Wilson, 2009, entre otros muchos), no
se conocen, a nuestro saber, trabajos referidos a la ges-
tién de crisis terroristas en la industria ferroviaria.

En consecuencia, en la presente investigacion tra-
taremos de dar respuesta a la siguiente pregunta: ¢ co-
mo se representa la estructura de la gestidn de crisis
como respuesta a la amenaza terrorista en las empre-
sas ferroviarias alemanas? Esta cuestion implica algu-
nas condiciones previas. En primer lugar, se supone
que existe una manera de hacer frente, es decir, de
gestionar las crisis. Es cierto que la literatura ha es-
tudiado la gestion de crisis en materia de catastrofes
terroristas en ambitos similares. Sin embargo, estos
resultados no son directamente transferibles al objeto
de nuestro estudio. Debido a esto, el modelo propues-
to de gestion de crisis sera contrastado con las medi-
das de las empresas en la base de datos recopilada
para este trabajo. Ademas, trataremos de precisar qué
nivel de importancia se le atribuye generalmente a la
amenaza terrorista por parte de las empresas ferro-
viarias germanas. Por ultimo, y puesto que el trabajo
tiene una orientacién estratégica, investigaremos si di-
cho enfoque estratégico es verdaderamente aplicado
—y en qué grado— en la practica.

Existen varios motivos para considerar las crisis
relacionadas con el terrorismo como amenazas es-
tratégicas. Por ejemplo, la utilizacion que los viaje-
ros puedan hacer de un determinado medio de trans-
porte puede verse afectada por factores psicoldgicos
como un mayor miedo a ser victimas de un atenta-
do (S6nmez y Graefe, 1998). Ademas, cualquier reac-
cion subdptima en la gestion de crisis por parte de la
empresa afectada puede tener efectos nefastos en la
imagen de la empresa a medio y largo plazo. Factores
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todos estos que, en definitiva, mermaran los ingresos
y afectaran la competitividad.

El siguiente apartado define los elementos cen-
trales de este trabajo, comenzando por el concepto
de «terrorismo» y el proceso de «gestion de crisis».
Partiendo de esta informacioén, en el tercer apartado
se detalla el método de investigacion y las correspon-
dientes hipotesis a contrastar. En el cuarto apartado
de este articulo se presentan los resultados empiricos,
que se discuten en el apartado final.

2. Conceptos centrales

Terrorismo

Al revisar las diferentes definiciones de «terroris-
mo» empleadas en la literatura, se evidencia una au-
sencia de consenso al respecto. Sin embargo, lo que
todas las propuestas tienen en comun es la violencia,
una audiencia publica, una causa y la difusién del mie-
do (Shugart Il, 2006, 10; Valifio et al., 2010, 4). Para el
proposito del presente estudio, hemos optado por em-
plear la siguiente definicion, que permite deslindar el
terrorismo de otras formas de violencia como pudiera
la ser la guerra, entendiéndolo asi como:

«el uso premeditado o la amenaza de uso de violen-
cia por individuos o grupos [...] para obtener un obje-
tivo politico o social a través de la intimidacion de una
gran audiencia mas alla de las victimas inmediatas»
(Enders y Sandler, 2006, 3).

Uno de los principales afectados por el terrorismo
es la economia en su conjunto y, de forma mas especi-
fica, aquellas empresas individuales que la configuran
y que son objeto directo del ataque. Esto es especial-
mente cierto en el caso de los grupos terroristas isla-
micos, quienes tienen por objetivo prioritario causar el
mayor dafio econdmico en los paises afectados, con-
virtiendo asi la economia en meta central de su estra-
tegia (Aschauer, 2008, 20).

Asociado a los ataques terroristas esta su impac-
to econdémico, que puede dividirse en costes directos

e indirectos. Los costes directos, que derivan direc-
tamente de un ataque, incluyen la pérdida de vidas
humanas y de la propiedad, los costes de rescate y
recuperacion, asi como las pérdidas de las empresas
resultantes de cierres o de la merma temporal de ven-
tas. Por otro lado, los costes indirectos resultan a con-
secuencia de las reacciones por parte del sector publi-
co y privado tras un incidente terrorista (Valifio et al.,
2010, 17). El Gobierno puede incrementar su gasto en
seguridad y emitir nuevas normas de seguridad, mien-
tras que el consumo puede contraerse a causa de la
mayor incertidumbre (Valifio et al., 2010, 18). Por lo
tanto, el entorno empresarial se vuelve mas imprede-
cible y las oportunidades de negocio pueden disminuir
(Czinkota y Knight, 2005, 42). Asi, centrandose en las
implicaciones econémicas de los ataques terroristas
sobre la industria de la aviacién en EE UU, se pudo
comprobar que ésta se vio afectada negativamente
por los ataques del 11 de septiembre, experimentan-
do un descenso de la demanda de aproximadamen-
te el 30 por 100 (Ito y Lee, 2005; Blunk et al., 2006).
Ademas, las bolsas de valores reaccionan inmediata-
mente ante los ataques, reflejando en todo momento
la valoracion de los costes econdmicos asociados a
los mismos (Baumert, 2010).

Por consiguiente, las empresas tienen que conside-
rar las repercusiones del terrorismo y deben prepararse
para los riesgos asimétricos a los que se enfrentan. En
este sentido, anticipacion y planificacion tienen el po-
tencial de reducir la vulnerabilidad de su funcionamien-
to, pudiendo hacerles mas resistentes (Sheffi, 2007).

Crisis

En la literatura sobre crisis aparecen una gran va-
riedad de términos: emergencia, riesgo, accidente o
catastrofe, por ejemplo. A menudo no esta claro cémo
delimitar estos diferentes términos. La raiz etimoldgica
se encuentra en el griego «krisis», que describe una si-
tuacion de decision (Glaesser, 2006, 11). Actualmente,
el término se utiliza en diferentes ambitos, desde la
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medicina a la politica. Obviamente, para nuestro tra-
bajo es relevante el area de gestidén de negocios y, en
ese sentido, entenderemos por crisis la «situacion ex-
cepcional con una influencia considerablemente nega-
tiva sobre la gestion y la continuidad de una empresa»
(Aschauer, 2008, 101).

De este modo, se deducen algunos componen-
tes de una situacion de crisis. Uno de los principales
elementos es el peligro, ya que la continuidad de las
operaciones se pone en riesgo; también, una inciden-
cia sorprendente que no es parte de una rutina diaria
(Zelewski, 1995, 898). Lo que aun eleva la gravedad
de la incidencia es el tiempo de reaccion corto y una
presion de tiempo asociada (Glaesser, 2006, 13). Otro
elemento distintivo que puede ser identificado es el ca-
racter procesual de una crisis, lo que significa que si-
gue una senda de evolucién que, a su vez, tiene el
potencial de ser influenciada para el beneficio —en el
sentido de una amortiguacion del impacto negativo—
de los actores afectados.

Gestion de crisis

Gestion, en su sentido especifico, consiste en ase-
gurar la supervivencia de una empresa a largo pla-
zo, incluyendo todos los aspectos necesarios para el
mantenimiento de su capacidad de toma de decisio-
nes (Miller, 1986, 49). Esto es visible especialmente
durante una crisis, ya que una situacién de este tipo
tiene una importancia fundamental para las operacio-
nes continuadas de una empresa. Por lo tanto, pare-
ce adecuado situar la consideracion de la gestion de
crisis en un nivel estratégico. En cuanto a los pasos
incluidos en el proceso de gestidn de crisis, la literatu-
ra si exhibe un consenso, si bien la forma en que los
pasos se descomponen puede variar.

Una primera investigacion se basa en informacion
de las empresas Fortune 1000 y propone un proce-
dimiento dividido en varias etapas (Pearson y Mitroff,
1993). El punto de partida es la identificacion de lo
que podria constituir una crisis. Una preocupaciéon
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temprana es crucial ya que cuanto mas tiempo trans-
curre, menos opciones y contramedidas factibles pue-
den aplicarse (Krystek y Muller-Stewens, 1999, 175).
La fase de preparacion también trata la necesidad de
crear equipos de crisis e idear planes de apoyo. Tales
pensamientos estan presentes asimismo en publica-
ciones gubernamentales relativas a la gestién de cri-
sis en el sector privado, que establecen normas y su-
ministran listas de control (Johanson y Nilsson, 2006,
92). Ademas, es aconsejable llevar a cabo pruebas de
los planes para evaluar su eficacia y entrenar a los
empleados. Asi, en Alemania, se lleva a cabo un simu-
lacro en todo el pais, que retne a los agentes del sec-
tor publico y privado para facilitar la cooperacion en
caso de emergencia. En concreto, una de estas accio-
nes se dedico a simular un ataque terrorista al trans-
porte ferroviario (Unger, 2010, 439).

Cuando se da lugar a una crisis, la etapa de conten-
cion consiste en limitar los efectos negativos. El obje-
tivo es mantener las operaciones en funcionamiento
y restaurar los servicios dafnados (Bundesministerium
des Innern, 2009, 23). Sin embargo, la fase aguda de
una crisis también puede ser compleja y cadtica, por
lo que la flexibilidad en efectuar contramedidas es im-
portante (Ritchie, 2004, 675). Otro componente clave
es la comunicacion (Bundesministerium des Innern,
2009, 29; Ritchie, 2004, 676). La comunicacion de cri-
sis debe ser tomada en cuenta desde el inicio de ésta
para hacer frente a las partes interesadas —que no
solo son los medios de comunicacion y los clientes, si-
no también los empleados—. Por ultimo, la fase de re-
cuperacion se refiere a una perspectiva a largo plazo.
Asi, por ejemplo, habra que plantear el desplazamien-
to de las instalaciones empresariales afectadas a em-
plazamientos alternativos hasta que las operaciones
de la organizacioén vuelvan a la normalidad (Pearson y
Mitroff, 1993, 53; Topfer, 1999). Es importante que el
proceso no tenga un acabamiento definitivo ya que, al
final, los modelos de gestion de crisis también suelen
incorporar el aprendizaje, siendo asi que la eficacia de
la estrategia de respuesta se evalua con el objetivo de
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mejorar acciones futuras (Ritchie, 2004, 674). Esto es-
tablece un proceso recursivo con la retroalimentacion
a un nuevo comienzo.

Modelo combinado

Como ya hemos descrito, llevar a cabo la concepcion
integral de la estrategia y la gestion de crisis es un ob-
jetivo no solo deseable sino realizable. Ambos alcances
tienen un potencial considerable para una integracion
sinérgica (Preble, 1997, 769). Una razoén para ello radi-
ca en la ventaja competitiva que puede suponer la bue-
na gestion de crisis, que puede basarse en la acumula-
cién de conocimientos superiores en una organizacion
(Nonaka, 2007), en este caso, el conocimiento de co-
mo hacer frente a incidentes. Si una empresa puede
«institucionalizar» efectivamente el conocimiento ad-
quirido acerca de la gestion de crisis, le sera posible
reducir su vulnerabilidad significativamente, de cara a
crisis futuras (Wang y Belardo, 2009, 654). Una ulterior
base de integracion se puede encontrar en la compa-
tibilidad de ambos modelos de proceso (Preble, 1997,
776). El modelo de proceso de la gestion estratégica de
negocios tradicionalmente se centra en la formulacion,
aplicacion y evaluacion de estrategias escogidas para
lograr las metas estratégicas. Los pasos de la gestion
de crisis también ostentan una similitud a un procedi-
miento de este tipo. Planificacién y preparacion forman
parte de este procedimiento, al igual que la contencion
y la implementacion de contramedidas, que, a su vez,
son seguidas por la retroalimentacion. Debido a eso, se
presenta un modelo integrado, que abarca la conexion
entre los temas importantes de la crisis y la gestion es-
tratégica que se han discutido (Esquema 1).

3. Diseio de investigacion

Puesto que el presente articulo aspira a inferir mo-
delos de gestién de crisis partiendo de la experiencia
especifica de algunas empresas, nos ha parecido ade-
cuado elegir una forma abierta de investigacion del area

cualitativa. Otra cuestion relevante es que aun no existe
ningun antecedente que haya estudiado de forma por-
menorizada la estrategia de gestion de crisis causadas
por el terrorismo en las empresas de transporte y, con-
cretamente, del ambito ferroviario. En tal caso, el proce-
dimiento de la entrevista permite obtener una informa-
cion si bien no cuantitativa, si mucho mas compleja y
matizada, que hace mas justicia a la complejidad de la
gestidon de negocios y que evita el riesgo de dejar de ig-
norar informacion que es dificil de plasmar con métodos
estandarizados. Puesto que consideramos que el cono-
cimiento especifico acerca de los problemas de crisis
requiere una consideracion profunda y que estara loca-
lizado en profesionales especializados de una organi-
zacion, hemos optado por llevar a cabo entrevistas con
expertos, que combinan un cuestionario estandarizado
con cuestiones abiertas (Glaser y Laudel, 2010, 111)3.

Hipoétesis

Como ya ha quedado expuesto, son varios los as-
pectos que tratamos de cubrir con las entrevistas. En
primer lugar, los intentos frustrados de ataques terro-
ristas contra las infraestructura ferroviarias y de trans-
porte en el pasado hacen plantear en qué medida el
terrorismo es considerado un riesgo inmediato por
parte de las empresas ferroviarias, por lo que la prime-
ra hipotesis queda establecida tal como sigue:

H1: el terrorismo es una amenaza reconocida
como tal por el sector ferroviario.

Dado que la investigacion persigue un analisis des-
de el punto de vista de la estrategia, también pregun-
tamos a los responsables del sector en qué medida

3 La interpretacion de los resultados de las entrevistas seguira el
andlisis cualitativo de contenido (GLASER y LAUDEL, 2010, 111). Los
textos de entrevistas transcritas son analizados de acuerdo con las
hipétesis de la investigacion, con los extractos relevantes ordenados
respecto a estas hipotesis. Esta informacion estructurada se utiliza para
evaluar la pregunta de la investigacion.
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ESQUEMA 1
MODELO ESTRATEGICO DE GESTION DE LA CRISIS

i Pre-evento
PREVENCION DE CRISIS e Acciones
Y PLANIFICACION )
preventivas
e Planificacion y formulacién de la estrategia: <
analisis ambiental, planificacién de escenarios
Indicacién
e Crisis a punto
de estallar
<
(O]
E Y P
E IMPLEMENTACION ESTRATEGICA
< Emergencia
: e Eleccion estratégica: formulacion y seleccion e Crisis estalla
(=] de alternativas
4
© e Gestidn de recursos: estructuras organizativas, <
2 > estilos de liderazgo y potenciacion de los
‘u_-f empleados
=) e Colaboracion con partes internas y externas Intermedio
g interesadas e Contener dafios,
> o - ) restaurar servicios
a e Comunicacion de crisis: desarrollo de la estrategia
g de comunicacion de crisis, plan de relaciones
| publicas <
a
x
wi
|
i

Largo plazo
e Reparacion
\/ y reconstituciéon

RESOLUCION Y EVALUACION

A

e Reparo: restablecimiento, estrategias de

reinversion

. o . y Solucion
e Aprendizaje organizativo y retroalimentacion:

etapa de evaluar la efectividad de la respuesta,
retroalimentacién al paso de la planificacion

e Estado normal

\i

FUENTE: RITCHIE, B. (2004,674).
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incluyen la amenaza terrorista dentro de sus plantea-
mientos de estrategia empresarial. En consecuencia,
la segunda hipétesis reza:

H2: las empresas ferroviarias consideran la ame-
naza terrorista un factor de importancia estratégica.

Por otra parte, recordemos que, de acuerdo con la
literatura, la gestidén de crisis ha de abordarse de una
manera estructurada, con fases distintivas de prepa-
racion, ejecucion y evaluacion. Con este trasfondo, la
tercera hipotesis trata de averiguar en qué medida el
sector ferroviario aleman ha adoptado este esquema:

H3: las empresas ferroviarias emplean planes
de gestion de crisis de cara al terrorismo, que con-
sisten en acciones de planificacion, ejecucion y re-
troalimentacion.

También se sugiere que el conocimiento puede ser
considerado crucial en la gestién de crisis. Por tanto,
un enfoque en el conocimiento de crisis podria des-
empefar un papel importante en nuestra muestra.
Asociado a esto, las empresas podrian emplear me-
canismos tales como el aprendizaje y la comunicacion
(Schreydgg y Geiger, 2007), hipotesis esta que trata-
remos de contrastar en cuarto lugar:

H4: las empresas reconocen el valor estratégico
del conocimiento de crisis y hacen hincapié en la
generacion de conocimientos a través de forma-
cién, comunicacion y aprendizaje.

Recopilacion de datos

Para la presente investigacion hemos contactado
con las siete corporaciones ferroviarias mas importan-
tes de Alemania, que en conjunto cubren casi la tota-
lidad del mercado del transporte ferroviario germano
(Holzhey et al., 2011). De cara a la finalidad del trabajo,
consistente en poder ofrecer un andlisis preciso acerca

de la gestién estratégica del riesgo terrorista por parte
de este sector, la muestra resulta adecuada. Asumimos
que estas empresas tienen la suficiente dimension e
importancia como para poseer los recursos y las capa-
cidades necesarias para llevar a cabo una estrategia de
gestion de crisis. De las siete empresas que constitu-
yen el total de la muestra, seis respondieron a nuestras
preguntas —unicamente la de menor tamafo no lo hi-
z0—, por lo que las respuestas recibidas corresponden
practicamente al 100 por 100 de la cuota del mercado
del sector.

4. Presentacion y analisis

Tal y como sugiere la primera hipotesis, las empre-
sas ferroviarias alemanas son conscientes de que son
un objetivo terrorista preferente. Asi quedé claro en las
entrevistas. Ahora bien, el hecho de que, hasta la fe-
cha, ninguno de los atentados planificados contra el
sector haya resultado exitoso, se refleja en una per-
cepcion de riesgo, pero no de urgencia.

«Creo que, realmente, la gran mayoria del publico
se siente bastante segura en Alemania, en el sentido
en que no considera a diario que se vaya a enfrentar a
una potencial situacion de peligro».

A pesar de que el nivel de amenaza en el momento
en el que llevamos a cabo nuestras entrevistas no era
alto, las compafiias ferroviarias si tenian conciencia,
en todo momento, de representar unos objetivos espe-
cialmente vulnerables al formar parte de un sistema de
transporte abierto. Se consideran un objetivo facil de
atacar y son conscientes del hecho de que los terroris-
tas quieren dafar la infraestructura relacionada con el
trafico ferroviario.

«En realidad es un milagro que nada de esto haya
ocurrido hasta ahora [...] Estamos [presentes con tro-
pas] en Afganistan al igual que otros paises aliados,
por lo que, en ultima instancia, corremos el mismo pe-
ligro que ellos».

El hecho de que las empresas no solo reconoz-
can el terrorismo, sino que también sean conscientes
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de su grado especifico de exposicién, viene a ava-
lar nuestra primera hipotesis. Ninguno de los entre-
vistados consideré que el tema del terrorismo fuera
relevante solo para otras industrias ni que pudiera
considerarse que no existiera una amenaza real y
significativa.

Asi, pues, parece apropiado obtener informacién
sobre la percepcion concreta de la gravedad de la
amenaza. La importancia relativa de la amenaza te-
rrorista puede vislumbrarse desde diversas perspec-
tivas. Por un lado, a largo plazo, las empresas nece-
sitan el soporte de sus clientes, pero, ¢ en qué medida
puede el terrorismo poner en peligro esta relacion?

«La experiencia que tenemos hasta ahora es que,
tras incidentes como los de Paris o Madrid, etc., la
gente vuelve a viajar [...Por lo tanto...] No creo que
un atentado realmente se vaya plasmar en una re-
duccion duradera de la demanda».

Uno de los resultados llamativos de esta investiga-
cion es que las empresas ferroviarias, a pesar de la
feroz competencia existente en el sector, han sabido
sobrellevar esa dinamica y cooperar en materia de
proteccion antiterrorista.

«La competencia tiene lugar durante la licitacion,
pero, una vez asignados los proyectos, [en materia
de seguridad terrorista] las empresas de transporte
estamos trabajando juntas».

De forma complementaria, procuramos averiguar
qué niveles de gestion son los encargados de hacer
frente a la cuestion del terrorismo. Aqui, las respues-
tas divergieron, si bien quedd claro que el personal
operativo desempena un papel central. Los emplea-
dos encargados de la seguridad en las instalaciones
y estaciones, junto con los conductores, son los pri-
meros en responder a una amenaza. Este resultado
apunta a que la responsabilidad es desempefiada por
multiples niveles de gestion. Esto, sin embargo, no
contradice la importancia estratégica, ya que ésta no
se caracteriza por una responsabilidad exclusiva del
escalon superior. De hecho, es posible hacer inclu-
so la lectura contraria: a mas niveles involucrados en
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la planificacion estratégica frente al terrorismo, tanto
mayor sera el grado de importancia que le asigne la
empresa.

Tal y como ha quedado expuesto con anterioridad,
los riesgos empresariales derivados del terrorismo
también se traducen en riesgos para la rentabilidad de
una empresa. No obstante, «el riesgo no se mide en
el flujo de clientes, ni en las ventas [...] El riesgo radi-
ca mas bien en el area de los dafios y efectos, en los
retrasos o en el periodo de tiempo en que el trafico no
puede ser garantizado».

Como se ve, la interrupcion de la operatividad es lo
mas preocupante para los empresarios. Este resultado
indica posiblemente un enfoque diferente en cuanto a
la comprension de la relevancia estratégica. Aunque
al terrorismo se le adjudica un papel relevante y es
un tema de la gestion diaria, parece confundirse hasta
cierto punto con otras amenazas de una empresay, en
todo caso, se confia en que una eventual crisis sera
superada en un periodo razonable de tiempo. Hemos
de concluir, pues, que la respuesta a la segunda pro-
posicién aparece ambigua, por lo que la segunda hip6-
tesis solo se veria parcialmente confirmada.

Con respecto a la tercera hipdtesis, las reacciones
de los encuestados, se evidencia que las empresas
dan mucha importancia a la capacitacion de su per-
sonal y llevan a cabo entrenamientos especificos con
tal finalidad. Lo mismo es valido para la colaboracién
preventiva con los socios externos. La frecuencia con
la que estas actividades colaborativas se llevan a ca-
bo depende primeramente de la proximidad geografi-
ca entre las empresas, si bien en todos los casos se
garantizaba una coordinacion minima.

«Tenemos reuniones perioddicas con la policia [...]
Llevamos a cabo un numero importante de ejercicios
de intervencion, ejercicios de evacuacion [...] Pero esto
es un proceso que llevamos cabo de forma continua, lo
que hace que sea mas facil para ambas partes».

El caracter continuo de esta preparacion de ges-
tion de crisis también apunta a la flexibilidad que debe
estar presente en todo el proceso. La teoria sugiere
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que seria aconsejable una reevaluacién de las etapas.
Esto también se detecta en nuestras entrevistas.

«Tomando las reuniones de planificacion como ba-
se, en la mayoria de los casos ya se ve si un proceso
ha dejado de ser éptimo a consecuencia de que algun
supuesto externo ha cambiado. Estas alteraciones o
modificaciones quedan registradas y son analizadas
y evaluadasy.

Se confirma que ningun caso se parece a otro v,
por esa razon, le corresponde un papel clave a la fle-
xibilidad como elemento catalizador de la planificacién
estratégica. Aunque existan protocolos de actuacion,
instrucciones especificas y directrices, la rigidez intrin-
seca de las mismas puede resultar poco practica en
situaciones en las que se requiera tomar decisiones
rapidas en caso de emergencia.

Durante una fase de contencién es cuando se lleva
a cabo la atencion a las victimas y se procura poder
volver a prestar la capacidad de transporte perdida.
En ese caso, la colaboracion con socios externos es
esencial. Estos actores incluyen la policia, escuadro-
nes de desactivacion de bombas, equipos de rescate
o proveedores de servicios de apoyo a la continuacion
de las operaciones.

«Tenemos relaciones relativamente buenas, so-
bre todo cuando se trata de servicios de sustitucion,
gue se establecen de forma relativamente rapida. Por
ejemplo, para estos casos mantenemos muy buenas
relaciones con las companiias de autobuses».

Otro componente identificado en el razonamiento an-
terior fue la comunicacion. Este elemento también fue
mencionado repetidamente como una parte integral de
la gestion de crisis. Asi, la relevancia de relaciones con
los medios de comunicacion y el impacto en los clientes
son repetidos por varios de los entrevistados.

«Disponemos, por supuesto, de los medios de co-
municacion regionales, pero también mantenemos
contactos estables con periodistas y editores de todo
el pais. Tenemos, ademas, un contacto permanente
con ellos... el cuidado continuo de estos contactos es
verdaderamente crucial».

Cuando la fase mas severa de un incidente termina
es cuando arrancan los procesos de evaluacion. Las
empresas participantes refirieron respecto a esta ulti-
ma fase: «por supuesto, este tipo de incidentes sera
tomado como ocasién para mirar los procedimientos y
normas respectivos. j,Qué ha funcionado? ;donde po-
dria posiblemente mejorar alguna cosa, etc.?».

Las entrevistas revelan respuestas pertinentes a las
tres principales categorias de gestion de crisis. En ge-
neral, la descripcion de los expertos entrevistados vino
a coincidir con nuestra hipétesis, por lo que la damos
por validada.

La ultima hipotesis explora la creacién de conoci-
miento de la gestién de amenazas terroristas en las
empresas. La creacién de conocimiento puede englo-
bar elementos tales como las comunicaciones, la ca-
pacitacion y el aprendizaje, tanto dentro como fuera de
una empresa. Las entrevistas registran la criticidad del
conocimiento con el fin de hacer frente a las amena-
zas. Segun la informacion recibida, es dificil o imposi-
ble llevar a cabo acciones adecuadas sin informacion
precisa. La difusiéon del conocimiento también necesita
esfuerzos constantes de comunicacién con los socios
respectivos.

«Es importante ocuparse del tema, es crucial conti-
nuar la comunicacion con los participantes [...] Puede
ahorrar mucho trabajo [...], si se mantiene esta comuni-
cacion y la mantiene de forma relativamente regular.

Se detecta, pues, que las empresas aprecian el co-
nocimiento y entienden la relevancia de la comunica-
cion en este contexto. Una diferencia entre las respues-
tas fue discernible en cuanto a la calidad percibida de
la colaboracién. Algunas declaraciones apuntaron ha-
cia un potencial de mejora, si bien la tendencia gene-
ral fue positiva. Otra particularidad se refiere a la fre-
cuencia, dependiendo de con qué socio tiene lugar la
cooperacion. La periodicidad de la interaccion puede
variar, pero sin influir en la importancia que se atribuye
a los esfuerzos de intercambio de conocimientos.

Las entrevistas reconocen también un enfoque
de aprendizaje y retroalimentacion centrado en el
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personal. Como ya ha quedado anteriormente descri-
to, los empleados son un valor crucial en situaciones
de crisis, lo que es obvio en tanto que las capacida-
des de conocimiento se localizan a nivel del individuo
(Alavi y Leidner 2001). A través del proceso entero se
expreso que es importante fortalecer el rol de los em-
pleados y hacerles sentir la asistencia de la empresa.

«Si ya tienen preguntas, bien, pues hacemos alusion
al tema de la prevencion, (queremos que el empleado)
simplemente ponga la pregunta sobre la mesa».

«Es también muy importante tener una cierta com-
petencia social y una red social dentro (de la empre-
sa), que construimos con las ayudas respectivas y que
beneficien a los empleados».

Los entrevistados ven las competencias sociales y
el liderazgo como una condicion previa para mantener
el espiritu de los empleados. También se menciond
que alabar el comportamiento de los empleados des-
pués de un incidente es importante para demostrar-
les que la organizacion les estima. Tal comportamiento
puede abocar a la retroalimentacién para una nueva
fase de prevencion, ya que la gestion de crisis es un
esfuerzo circular.

Todos estos esfuerzos tienen un objetivo: amorti-
guar el impacto negativo que pudiera provocar un ac-
to terrorista. Solo en este caso la gestion de crisis y el
aprendizaje habran logrado su objetivo. Esta relevan-
cia subyacente del conocimiento para la gestién de cri-
sis afecta a la solidez de las empresas al hacer frente
a las amenazas terroristas. El papel que atribuyen y la
forma en la que tratan el aprendizaje determinan cé-
mo las compafiias salen de las crisis en el largo pla-
z0. Sobre la base de las observaciones expuestas, es
evidente que los entrevistados atribuyen gran valor a
las actividades diversas de conocimiento. En definiti-
va, los datos obtenidos apoyan la ultima hipétesis.

5. Conclusion

La motivacion de esta investigacion ha sido arrojar
luz sobre la relacion entre el terrorismo y su influencia
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en las actividades de negocio, analizando como las em-
presas hacen frente a esta amenaza. Tales esfuerzos
se situan en el ambito de la gestion de crisis. Como es
necesario emprender una consolidacion de las areas de
gestion de crisis y la gestion estratégica, el presente tra-
bajo se baso en fundamentos anteriores basados en la
congruencia que existe entre ambos enfoques. Se de-
tectd que los procesos poseen similitud porque siguen
una estructura de planificacion, ejecucion y evaluacion.
El articulo se ha centrado en el ejemplo de la industria
ferroviaria alemana, hasta ahora inédito. Queda paten-
te que las elaboraciones sobre la gestion de crisis es-
tan en linea con lo que los expertos de gestiéon de cri-
sis de las empresas participantes revelaron. Por haber
cubierto una parte significativa del mercado ferroviario
aleman, consideramos que nuestros resultados resul-
tan significativos y pueden servir como pauta y ejemplo
de «buena practica» para otros sectores. Las empresas
pueden considerar estos resultados como un reasegu-
ro de sus practicas y pueden sacar provecho de esta
investigacion de cara a sus propias operaciones, no so-
lo en la industria seleccionada sino también en otras
areas de la economia. De tal modo, este trabajo ofrece
una pauta para todas las industrias, encaminada a ha-
cerles repensar y mejorar la forma en la que el riesgo
terrorista es incorporado a la planificacion estratégica
empresarial y, mas especificamente, a sus planes de
contingencia y de gestion de crisis.
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Aurelia Valino Castro”

EL COSTE DE LA LUCHA CONTRA EL
TERRORISMO YIHADISTA EN ESPANA

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York, en todo el mundo se han
llevado a cabo politicas para combatir las amenazas terroristas. La reciente escalada

de atentados en Europa reaviva la necesidad de evaluarlas. Aqui revisamos los costes de
la lucha antiterrorista llevada a cabo en Esparia desde 2004, centrando el enfoque en el
coste de las actividades policiales y de la Guardia Civil, los costes de encarcelamiento

y judiciales, y una aproximacion a los costes de las politicas sociales. Este andlisis
permite un primer paso para la elaboracion de un andlisis del coste/beneficio de la lucha

antiterrorista espaiiola.

Palabras clave: terrorismo, gasto en seguridad, politicas publicas, coste policial, coste/beneficio.

Clasificacion JEL: F5, F52, F6, HS.

1. Introduccién

El terrorismo yihadista ha introducido varios y relevan-
tes cambios en los conceptos de seguridad y en con-
secuencia en las politicas que lo afrontan y los costes
asociados a ellas. Por una parte ha alterado el concepto
del bien publico que se asocia con la necesidad de cu-
brir la seguridad, que pasa a ser un bien publico global.
La globalizaciéon impuesta por el desarrollo de internet y
sus servicios ha servido como instrumento para muchas
actividades terroristas: propaganda ideologica, difusion
de instrucciones y amenazas, captacion de ejecutores y
adeptos, e incluso financiacién. También ha permitido la
aparicion de puntos débiles en sus potenciales victimas,
siendo los ciberataques una de las principales preocupa-
ciones de las defensas nacionales occidentales. Estos

* Catedratica de Economia Aplicada. Universidad Complutense de Madrid.

puntos débiles se extienden también fuera del campo di-
gital: zonas turisticas visitadas por occidentales, emba-
jadas o intereses econdmicos, e incluso culturales, de
Occidente en zonas de conflicto o con menor proteccion.
Los sistemas que utilizan los terroristas dificultan que la
seguridad global sea una simple suma de las segurida-
des nacionales, lo que lo convierte en un bien publico de
eslabon débil (weakest-link public good)'. La capacidad
de proporcionar seguridad dependerd, en estos casos,
de la fuerza del eslabdn mas débil. Es decir, la seguridad
del grupo de naciones va en funcion de la peor seguridad
que proporcione una de las naciones del grupo (Bruick,
2005), puesto que el acceso a los objetivos de los aten-
tados se producira por el punto mas débil de proteccion

1 Sobre el concepto de bienes publicos de eslabon débil se
recomienda: CONYBEARE, MURDOCH y SANDLER (1994),
HIRSHLEIFER (1983, 1985), HIRSHLEIFER y HIRSHLEIFER (1998),
VICARY (1990), VICARY y SANDLER (2002), CORNES y SANDLER
(1996).
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(Valifo 2010, 2012). Un nivel de provision eficiente exige
colaboracion y unién entre todos los paises y hace inefi-
ciente un gasto concentrado en un solo pais.

Otro aspecto relevante, ante la nueva situacion origi-
nada por el terrorismo global, es que una solucién Unica,
ya sea por la via estricta de seguridad policial o de lucha
contra el mismo basada Unicamente en las respuestas
militares, no tendria éxito. Esto es asi porque la lucha
contra el terrorismo yihadista se produce en dos frentes:
como defensa frente a la organizacion o nucleo ideologi-
co gestacional, normalmente en el exterior; y como de-
fensa frente a sus ataques, normalmente en el interior.

El nuevo concepto de terrorismo global transforma
también el objeto de atencion. Ahora el concepto de se-
guridad esta mas enfocado hacia la idea de la seguridad
de las personas que a la de la seguridad de los Estados.
Esta nueva concepcién de defensa centrada en el indi-
viduo frente al Estado en todas sus perspectivas, ya sea
como victima o como agresor, es un argumento mas pa-
ra el desarrollo de un sistema de seguridad que aune las
actuaciones de defensa interior y exterior, en colabora-
cion con el conjunto de los Estados aliados.

Uno de los puntos relevantes de la economia de la se-
guridad frente al terrorismo yihadista es el analisis de los
costes que origina. Estos costes se clasifican en directos
e indirectos. Los costes directos «incluyen el valor de los
bienes destruidos o las pérdidas de propiedad, el valor
de las vidas humanas perdidas, los gastos de limpieza
y de respuesta, rescates y recuperacion, costes de heri-
dos (tanto costes psicoldgicos como fisicos), asistencia
temporal a los desplazados, impactos sobre los negocios
(cierres y pérdidas de ventas)» (Buesa et al., 2008, 14)2.

Los costes indirectos incluyen los costes de tratamien-
to psicologico de las familias, o del tratamiento de las se-
cuelas de las enfermedades producidas por el atentado,

2 Estos serian los costes mas comunes, pero cada atentado puede
tener unos costes especificos. Para el analisis de los costes directos
de los atentados del 11 de septiembre, véanse los estudios de HOBJIN
(2002), el FMI (2001), NAVARRO y SPENCER (2001), LENAIN,
BONTURI y KOEN (2002) y DIXON y STERN (2004). Los costes directos
de los atentados de Madrid de 2014 se encuentran en el estudio de
BUESA et al. (2007).
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de prevencion (fundamentalmente costes de las politicas
policiales), los costes de sancion (politicas judiciales y de
centros penitenciarios), costes econdémicos por reaccio-
nes derivadas del terror inducido en los ataques o ame-
nazas (restriccion de inversiones, desvio de actividad
productiva a otras zonas con la consecuente disminucion
del crecimiento econdmico, efectos sobre sectores pro-
ductivos concretos, como el turismo)?3. El terrorismo yiha-
dista de los ultimos afos, mas en concreto desde 2011,
ha potenciado otros costes, que podriamos englobar ba-
jo la denominacién de «costes sociales». Estos incluyen
todas las repercusiones que se producen sobre los mas
débiles: mujeres y nifos, derivadas de las actividades de
delincuencia que surgen en torno al terrorismo yihadista.
Se materializan en su expresién mas cruda en el trafico
de personas, pero también con el incremento de otras
actividades criminales, como financiaciéon por venta de
drogas o trafico de armas.

Nos ocupamos aqui de parte de los costes indirectos
que origina la lucha contra el terrorismo yihadista realiza-
da en territorio espanol (en otro articulo analizamos los
gastos originados en el Ministerio de Defensa). Para rea-
lizar este estudio, en las lineas que siguen se analizan
las principales caracteristicas del terrorismo yihadista en
Europa y los costes que origina a nivel policial y judicial
en los paises de la Unién Europea, previo al analisis mas
detallado de estos mismos costes en Espana. Para este
ultimo caso se estudian los presupuestos que a este fin
destina el Ministerio del Interior: costes policiales, costes
judiciales, penitenciarios y los sociales relacionados con
la actividad terrorista. La valoracion de los costes del te-
rrorismo yihadista es posible si los ponemos en relacién
con otros tipos de terrorismo; para Espafa se lograra
comparando con el terrorismo de ETA.

Los gastos de seguridad cuando estan bien asigna-
dos son preventivos; es decir, evitan que se produzcan
los actos que atentan contra la seguridad. Esto trae una

3 Un resumen de los estudios realizados sobre estos costes se
encuentra en BUESA et al. (2008). Un analisis de los costes inmediatos
indirectos de los atentados de Madrid se encuentra en VALINO y HEIJS
(2010).
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GRAFICO 1

TOTAL DE ATAQUES (FALLIDOS, FRACASADOS O COMPLETADOS) Y NUMERO
DE SOSPECHOSOS ARRESTADOS EN LA UE
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.

paradoja: cuando las politicas de seguridad funcionan, 2.
no se consideran necesarias. También suele ocurrir con
otros gastos preventivos, como por ejemplo, las vacu-
nas. La percepcion del riesgo se reduce y los costes se
consideran innecesarios, un dispendio o excesivos. Las
restricciones presupuestarias y la competencia conse-
cuente con gastos de bienestar favorecen la tendencia a
apoyar esos calificativos. Por otra parte, el conocimien-
to de las amenazas, especialmente terroristas, puede in-
troducir panico y comportamientos que afecten negativa-
mente a la actividad econdmica, por lo que en algunos
paises se restringe esta informacion con la consiguiente
infravaloracion de los riesgos por los ciudadanos. Esta
tendencia natural a considerar el concepto «coste» como
algo negativo obliga a incorporar una valoracion de los
resultados, que permita precisamente «poner en valor»
las politicas efectuadas. Esta puesta en valor se realiza
incorporando al analisis los resultados de las actuacio-
nes policiales, tanto en Europa, a efectos comparativos,
como en Espana.

Europa

ducido varios atentados en Europa, 24 con
dando lugar a 444 muertos y 1.462 heridos.

segun la informacién de Europol. Contiene
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La defensa frente al terrorismo yihadista en

El atentado en Madrid del 11 de marzo de 2004 su-
puso el reconocimiento de la amenaza para Europa del
terrorismo yihadista y el desarrollo de politicas frente
al mismo, tanto en la UE como en los paises que la
integran (Valifio, 2010). Desde esa fecha se han pro-

victimas,
Si suma-

mos el atentado del 11 de marzo en Madrid, serian 635
los fallecidos y 3.462 los heridos, en territorio de la UE.

En el Grafico 1 se recoge la evolucién de los aten-
tados terroristas en Europa y los arrestos efectuados,

la evolu-

cion del total de las actividades terroristas, incluyendo
los ataques fallidos, fracasados o completados por el
terrorismo yihadista, el de extrema izquierda, extrema
derecha, el separatista, el originado por una cuestion
concreta (por ejemplo: animalistas, medioambiente) y

ICE &
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GRAFICO 2
ATAQUES TERRORISTAS POR TIPO DE ATAQUE EN EL TOTAL DE LA UE

700

500

400

300

200

100

B00 |

2006 2007 2008 2009

2010 2011 2012

[J Yihadista @ Extrema izquierda [ Extrema derecha B Separatista [ Cuestion concreta & No especificado

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.

los no especificados; asi como los arrestados por es-
tos ataques. También se observa que el conjunto de
la actividad terrorista ha disminuido desde 2006 hasta
2015 (ultimo afo disponible).

En Europa la mayor parte de los ataques son del tipo
separatista y de extrema izquierda y el descenso que
se observa en el total de atentados procede del acusa-
do descenso en estos tipos, tal y como se aprecia en
el Grafico 2. Los atentados yihadistas en Europa han
crecido en 2015 y 2016, también los de extrema dere-
cha. Pero lo que mas se ha incrementado son los «no
especificados». Hay que aclarar que estos ultimos se
producen, en casi su totalidad, en Reino Unido, que no
entrega a Europol el detalle de los tipos de ataques, por
lo que quedan todos catalogados en este grupo.

Los paises que presentan ataques en todos los afos
del periodo analizado son Francia, Espafia, Reino
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Unido, Grecia e ltalia. Su evoluciéon se recoge en el
Cuadro 1y Grafico 3. El resto de paises europeos que
aparecen en el Cuadro 1 han sufrido ataques en al-
gun ano del periodo analizado (2006-2015) pero no
en todos; por ejemplo: Alemania, Austria, Bélgica,
Portugal, etc. Los paises europeos que ni siquiera
aparecen mencionados en el Cuadro 1 no han tenido
ningun ataque. Tanto en Francia como en Espafia, un
alto porcentaje se debe al terrorismo separatista. Los
de Grecia e ltalia son de extrema izquierda. Los aten-
tados solo han crecido en Reino Unido. De los paises
que sufren ataques, donde mas han descendido ha si-
do en Espana, a partir de 2012.

El principal grupo terrorista al que se enfrenta Europa
en 2015y 2016 es el Daesh o Estado Islamico (El). En
la actualidad se sabe (Europol, 2016) que las cédulas
terroristas que operan en la UE son nacionales y/o de
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CUADRO 1
ATAQUES TERRORISTAS TOTALES POR PAISES

Rep. Dina- Alema- Reino

Austria Bélgica Bulgaria Francia Grecia Hungria Irlanda Italia Polonia Portugal Espafia Suecia

Checa marca  nia Unido
2006 1 1 0 0 0 13 294 25 0 1 11 1 1 14 0
2007 1 0 0 0 1 20 267 2 0 0 9 0 2 279 0
2008 6 0 0 0 0 0 147 14 0 2 9 0 0 263 0 74
2009 6 0 0 0 0 0 95 15 4 0 3 0 0 171 0 0
2010 2 0 0 1 2 0 84 21 0 0 8 0 0 90 1 40
2011 0 0 0 0 4 1 85 6 0 0 5 0 0 47 0 26
2012 0 2 2 0 0 0 125 1 0 0 1 0 0 54 0 24
2013 0 0 0 0 0 0 63 14 0 0 7 0 0 33 0 35
2014 0 1 0 0 0 0 52 7 0 0 12 0 0 18 0 109
2015 0 0 0 0 2 0 73 4 0 0 4 0 0 25 0 103

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.

GRAFICO 3
EVOLUCION DE LOS ATAQUES TERRORISTAS TOTALES POR PAISES
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caracter local. Y a la hora de seleccionar sus objetivos, el
Daesh parece tener preferencia por evitar las zonas cla-
ves como infraestructuras criticas u objetivos militares,
que estan mas protegidos. Hemos visto que el nimero
de ataques del terrorismo yihadista es menor, pero son
mucho mas sangrientos y dafinos que el resto.

Los informes de Europol, elaborados a partir de la
informacién que remiten los paises miembros de la
UE, indican que no hay una pauta unica en los atenta-
dos yihadistas. Se da una combinacion de ataques de
lobos solitarios y de ataques de grupos organizados,
con minorias erradicadas en Oriente Medio y redes de
nacidos y criados en Europa, que cada vez se radi-
calizan mas rapido. En los ultimos afios se observa
un cambio desde un largo proceso de radicalizacion
hacia un proceso rapido de reclutamiento. También
se ha observado que se captan mas adeptos por las
redes sociales de internet que en las mezquitas. Una
de las principales preocupaciones de Europol son los
jovenes europeos que se han unido a los grupos re-
beldes en zonas de conflicto (foreign fighters), que se
han radicalizado y han adquirido experiencia practica
en actos de extrema violencia. El flujo hacia Irak y Siria
se estima que ha alcanzado desde 2011 a 2014 en-
tre 25.000 y 30.000 jovenes, de 100 paises diferentes,
mas 7.000 en la primera mitad de 2015. Un alto por-
centaje son mujeres. Preocupa que, aunque es me-
nos probable que retornen y que participen en la lucha
en primera linea, puedan ser usadas como bombas
suicidas y que sus hijos se conviertan en la siguiente
generacion que amenace a la UE, tal y como parece
deducirse de los videos de propaganda que difunde
el Daesh. Las estimaciones de los jovenes que via-
jan a Siria e Irak para unirse al Daesh difieren segun
la fuente consultada. Los paises que mas emiten son
Tunez, Marruecos y Turquia. En la Union Europea:
Francia (entre 500 y 1.200), Alemania (entre 300 y
500), Reino Unido (unos 500), Bélgica (250), Holanda
(120), Dinamarca (100), Austria, Noruega, Espana,
Italia, Finlandia, Suiza e Irlanda (todos ellos con 30 o
menos, cada uno).
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Los arrestos por ataques terroristas se disparan
en 2014 y 2015 y fundamentalmente debido al incre-
mento en los realizados sobre los yihadistas, un 167
por 100, tal y como se comprueba en el Grafico 4. La
evoluciéon de estas detenciones es de descenso has-
ta 2011 y de fuerte aumento a partir de ese afio. Esto
se corresponde con la mayor actuacién del Daesh en
Europa y el notable incremento de sus reclutamientos.
Por paises ver Cuadro 2 y Grafico 5.

Los paises donde se han producido mayor nume-
ro de arrestos por terrorismo son Francia, Espafa
y Reino Unido, seguidos de Bélgica, Alemania y
Holanda. Los arrestos en Francia son, hasta 2012, de
sospechosos de terrorismo separatista y yihadista, y
a partir de aqui de terrorismo yihadista casi exclusi-
vamente. En Espafia, a lo largo de todo el periodo,
se arrestan sospechosos de terrorismo separatista, de
extrema izquierda y yihadista, si bien con una tenden-
cia a disminuir los del separatista y a incrementar los
sospechosos del yihadista.

El Cuadro 3 relativiza los datos anteriores al poner
el numero de arrestos por terrorismo en relacién con el
total de la poblacién reclusa. Segun este indicador, el
pais donde tiene mas peso es en Irlanda, donde la me-
dia en los ultimos diez anos es de unos 13 arrestos por
terrorismo por cada 1.000 reclusos. Francia tiene una
media en el periodo de casi 4 por cada 1.000 reclu-
sos. Espafia, aunque algunos afios tiene valores por
encima de la media, no es de los mas altos, con un va-
lor medio en el periodo de 2 arrestos por cada 1.000.
Valores similares a los espafioles se encuentran en
Bélgica, y ligeramente por debajo Austria, Dinamarca,
Holanda y Reino Unido.

Analizada la posible relacion entre los arrestos de yi-
hadistas en los paises de la UE con la proporciéon de
su poblacion musulmana, primero, y con el nimero de
musulmanes, después (utilizando los datos del Pew
Research Center), no se ha encontrado correlacién en el
primer caso, y en el segundo una correlacion moderada.

Para el analisis de los costes originados por la lu-
cha contra el terrorismo en Europa, se han utilizado
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GRAFICO 4
TOTAL DE ARRESTOS EN LA UE POR AFILIACION A GRUPO TERRORISTA
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.

los datos que proporciona el Eurostat de los gastos en
servicios policiales, judiciales y de prisiones. Es cierto
que estos gastos recogen costes de otras actividades
criminales y penales, no solo las originadas por el te-
rrorismo, pero, especialmente en lo que se refiere a la
actividad judicial y penal, podremos hacer una imputa-
cion en funcion del porcentaje que supongan los pre-
sos terroristas respecto del total de los presos.

Segun la informacion de Eurostat, el gasto en servi-
cios policiales en proporcién del PIB presenta en gene-
ral valores muy bajos en comparacion con otros gastos
publicos. Es mayor que la media en Bélgica, Bulgaria,
Grecia, Espafia, Croacia, Italia, Chipre, Letonia, Hungria,
Polonia, Portugal, Rumania y Reino Unido. Por el contra-
rio, los que menor porcentaje del PIB destinan a policia
son Noruega, Finlandia, Luxemburgo y Dinamarca. Se
observa que existe una correlacion entre el esfuerzo en
gasto policial y haber sufrido algun ataque terrorista.

La participacion en el total del gasto publico nos
indica la importancia que pueden tener estos gastos
en las funciones publicas. En los paises de la UE se
dedica entre un 1 por ciento a un 4 por 100 del gas-
to publico total a los gastos policiales. Este indicador
presenta valores superiores a la media en Bulgaria,
Rumania, Letonia, Polonia, Espana, Chipre, Reino
Unido, Croacia, Estonia, Irlanda, Portugal, Hungria
e ltalia; por el contrario, presenta los menores va-
lores en Finlandia, Dinamarca, Noruega, Suecia,
Luxemburgo, Austria, Eslovenia, Francia y Alemania.
La tendencia general es a reducir la importancia que
estos gastos presentan en el total, en todos los perio-
dos, y especialmente en épocas de crisis.

El gasto en prisiones respecto del PIB oscila entre el
0,1y el 0,4 por 100. Los paises con valores por encima
de la media son: Estonia, Portugal, Hungria, Dinamar-
ca, Republica Checa, Irlanda, ltalia, Lituania, Suecia,
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CUADRO 2
ARRESTOS DE SOSPECHOSOS DE TERRORISMO POR PAISES

Austria Bélgica Bulgaria n?;?; Fig::n' Francia Alemania Grecia Irlanda Italia Holanda Polonia Portugal Rumania Espafia Suecia 52:28
2006 1 14 0 9 0 342 20 0 4 59 6 3 0 0 85 3 156
2007 8 10 4 9 0 409 15 0 24 44 16 0 32 3 261 2 203
2008 0 22 0 3 0 402 12 0 52 53 4 0 0 0 197 3 256
2009 8 4 1 0 0 315 5 5 31 29 2 0 0 0 169 0 0
2010 5 20 0 6 0 219 25 18 62 29 39 0 3 16 118 4 45
2011 2 4 3 7 2 172 30 15 69 30 3 0 3 4 64 4 62
2012 2 8 10 5 2 186 8 3 66 43 62 2 0 16 38 0 84
2013 3 20 15 0 0 225 1 23 41 14 6 0 0 8 90 0 77
2014 31 72 21 1 4 238 18 13 27 39 17 14 0 0 145 0 132
2015 49 61 21 0 3 424 40 29 41 40 20 4 2 1 187 3 134

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.

GRAFICO 5
EVOLUCION DE LOS ARRESTOS DE SOSPECHOSOS DE TERRORISMO POR PAISES
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes de Europol TE-SAT.
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CUADRO 3
ARRESTOS POR TERRORISMO RESPECTO A LA POBLACION RECLUSA
(En %o)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Austria .......cccoeeees 0,114 0,900 0,000 0,950 0,582 0,228 0,228 0,363 3,498 5,637
Bélgica.................. 1,462 1,005 2,244 0,396 1,823 0,362 0,714 1,649 5,562 4,587
Bulgaria ................ 0,000 0,371 0,000 0,109 0,000 0,303 1,010 nd 2,377 nd
Dinamarca............ 2,289 2,468 0,850 0,000 1,513 1,734 1,255 0,000 0,265 0,000
Finlandia............... 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,613 0,622 0,000 1,328 1,009
Francia........cc........ 5,746 6,771 6,281 4,760 3,292 2,568 2,521 nd 3,056 nd
Alemania............... 0,259 0,205 0,164 0,069 0,357 0,432 0,117 0,167 0,287 0,646
Grecia 0,000 0,000 0,000 0,436 1,430 1,215 0,240 nd 1,024 2,458
Irlanda 1,254 7,227 14,673 9,466 17,435 19,114 16,086 10,034 6,772 11,562
Italia .......ccoeevnene 1,513 0,904 0,912 0,448 0,427 0,448 0,654 0,213 0,624 0,746
Holanda................ 0,363 1,030 0,274 0,139 2,714 0,215 4,599 0,555 1,663 nd
Polonia .. 0,034 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,024 0,000 0,177 0,051
Portugal ............... 0,000 2,762 0,000 0,000 0,258 0,237 0,000 0,000 0,000 nd
Rumania .............. 0,000 0,102 0,000 0,000 0,566 0,130 0,521 0,251 0,000 0,365
Espafia................. 1,328 3,890 2,678 2,221 1,596 0,908 0,539 1,312 2,171 2,876
Suecia......ccceeennen. 0,420 0,297 0,441 0,000 0,580 0,596 0,000 0,000 0,000 0,556
Reino Unido.......... 1,800 2,291 2,767 0,000 0,477 0,651 0,875 0,827 1,424 1,550
FUENTE: Elaboracién propia a partir de Eurostat y Europol.

Espafia, Reino Unido, Holanda, Letonia, Polonia y Eslo-
vaquia. Y los que presentan menores valores son: Bul-
garia, Alemania, Chipre, Luxemburgo, Austria, Eslove-
nia, Finlandia y Noruega. Estos gastos oscilan poco a lo
largo del periodo analizado.

El gasto en tribunales de justicia en proporcion
del PIB es mayor que la media en Holanda, Polonia,
Letonia, Lituania, Eslovaquia, Reino Unido, Suecia,
Estonia, Irlanda, Espanfa, Italia, Bulgaria y Republica
Checa. Por el contrario, los que menor porcentaje del
PIB destinan alos tribunales de justicia son Alemania,
Austria y Finlandia.

El gasto en tribunales respecto al total es mayor
que la media en Bulgaria, Alemania, Espafia, Croacia,
Lituania, Hungria, Malta, Polonia, Rumania, Eslovenia
y Reino Unido; y el mas bajo en Chipre y Dinamarca.

En el Anexo 1 se recogen los Cuadros que se han
elaborado para realizar la valoracién anterior.

3. Los costes del terrorismo en Espana

Los Cuadros del Anexo 1 incluyen los valores para
Espana y permiten situarla en el conjunto de los paises
de la UE. En el apartado anterior se ha comentado es-
te aspecto. Resumiendo, Espafa se encuentra entre los
paises que destinan a los gastos policiales un porcentaje
del PIB por encima de la media; también para los gastos
judiciales, pero en este caso solo a partir de 2009, no
antes; y en el caso de los servicios de prisiones, a partir
de 2007.

Para completar el analisis de los costes es nece-
sario acompafar esos datos de los importes que se
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GRAFICO 6

PAGOS POR INDEMNIZACIONES A VICTIMAS DEL TERRORISMO
(En millones de euros)
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de informes del Ministerio del Interior.

han entregado como indemnizaciones a las victimas
del terrorismo. Desde el afio 2000 hasta 2015 se han
pagado 818.467.395 euros. La evolucion se recoge en
el Grafico 6.

Se parte de una acumulacion de los afios 2000 y
2001, con indemnizaciones por atentados de ETA,
fundamentalmente. Después, los picos en el afio
2004 y posteriores son consecuencia del atentado en
Madrid del 11 de marzo, por las indemnizaciones por
fallecimiento reconocidas en ese mismo afio y por
ejecucion de la Sentencia 65/2007, de 31 de octu-
bre, resultado del juicio del atentado. Estas indemni-
zaciones se otorgan en funcion de la Ley 13/1996, de
30 de diciembre y la Ley 32/1999, de 8 de octubre,
en solidaridad con las victimas del terrorismo, que se
reformaran por la Ley 29/2011, de 22 de septiembre
(Cuadro 4).

Los mayores valores se corresponden con los fa-
llecimientos y la invalidez e incapacidades originadas
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por los ataques. Los efectos sobre los bienes materia-
les han sido mas pequefios, siendo solo el 0,8 por 100
del total de costes.

En el presupuesto por programas, para evaluar los
resultados de los programas contra el terrorismo se
utilizan como indicadores los «efectivos de Fuerzas y
Cuerpos (FF y CC) dedicados a la desactivacion de
explosivos y NBQ» e «intervenciones con alarma co-
mo consecuencia de explosivos». Si bien es solo una
parte de la actividad desarrollada contra el terrorismo,
es un buen reflejo del freno que supone a los ataques
y en definitiva del éxito obtenido. En un analisis coste/
beneficio, sirve para evaluar los beneficios por el mé-
todo indirecto de «costes ahorrados» por vidas salva-
das y dafios evitados (Cuadro 5).

Los efectivos directamente implicados en la lu-
cha contra el terrorismo presentan una ligera tenden-
cia creciente, adaptandose a la amenaza que se ha
mantenido alta desde 2004 y mas acusada en 2015
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CUADRO 4
INDEMNIZACIONES ABONADAS POR TIPO DE CONTINGENCIA RECONOCIDA

(En euros)
Tipo de contingencia reconocida 2011 2012 2013 2014 2015 Total
Fallecimiento ........cccocevvnviiens 7.926.856,93 7.085.323,03 6.869.877,81 51.453.274,91 9.770.766,11  83.106.098,79
Gran invalidez ..........c.ccooeeeevene 956.340,55 191.939,22 264.666,29 2.360.595,59 790.262,48  4.563.804,13
Incapacidad permanente
absoluta .......ccoevveiiiiiiiee 597.252,76  4.595.715,89 2.484.689,61 4.717.667,25 1.887.117,62 14.282.443,13
Incapacidad permanente total ....  2.500.983,83  4.097.750,57 4.070.182,48 8.329.443,08 3.664.412,35 22.662.772,31
Incapacidad permanente parcial 43.597,86 158.151,49 317.927,80 466.160,20 261.382,63 1.247.219,98
Lesiones no invalidantes
e incapacidad temporal ............. 1.560.969,51 2.062.317,41 2.898.482,43 5.429.528,18 2.866.515,28 14.817.812,81
SeCUESErO .oviiiicieeee 99.050,40 - 88.949,37 116.436,26 13.156,65 317.592,68
Lesiones por amenazas ............. - - 246.308,95 118.491,29 1.266.918,78 1.631.719,02
Ayudas sanitarias, protesis
Y PSICOIOGICAS ... 116.381,69 47.656,66 103.944,39 166.401,65 124.096,46 558.480,85
Ayudas estudio .......ccocereriiinns 56.282,00 69.484,00 34.274,00 84.500,00 166.835,00 411.375,00
Dafios materiales ............c.cc...... 948.027,87 112.202,99 162.007,89 12.551,94 30.506,51 1.265.297,20
Ofras ayudas ........cccccvrvevvreeenne 874.720,00 846.376,87 866.352,19 1.070.438,81 487.422,79  4.145.310,66
Total ..o 15.680.463,40 19.266.918,13 18.407.663,21 74.325.489,16 21.329.329,66 149.009.863,56
FUENTE: Ministerio del Interior, Espaiia.

y 2016. Solo se produce un descenso en 2013, para
volver a los niveles previos en el afio siguiente. Al afio
se da un promedio de 160 intervenciones por efecti-
vo. Los datos disponibles no permiten diferenciar es-
tos indicadores por tipo de terrorismo. No obstante el
Ministerio del Interior informa que ha pasado efectivos
de la lucha contra ETA a la lucha contra el yihadismo,
dedicando en 2015 1.200 policias y guardias civiles a
estas tareas, lo que supone un 0,9 por 100 de las fuer-
zas de seguridad. Esta informacion se completa con la
afiliacion de los detenidos, que contiene el Cuadro 6.
Los datos de los resultados de la lucha contra el te-
rrorismo en Espaina indican que ETA continua siendo
una amenaza para la seguridad, y que el terrorismo
yihadista es una amenaza creciente. Las detenciones

desde 2004 hasta el 1 de julio de 2016 son de 934 te-
rroristas de ETA y de 655 yihadistas.

Teniendo en cuenta los presupuestos de gastos
destinados a centros e instituciones penitenciarias
desde 2004 y el total de presos de cada afio, obtene-
mos el coste por preso, que oscila entre los 2.800 y
los 4.200 euros, dependiendo del afio. Aplicando este
coste a los presos por terrorismo, obtendriamos los
costes de los apresamientos en cada afo. Por lo tan-
to, aproximamos en este caso por su valor mas bajo:
el coste de detencion, ya que seria el coste de un solo
afo. Asi pues, como minimo el coste de las detencio-
nes de terroristas yihadistas desde 2004 ha sido de
2.117.012 euros (Cuadro 7); y el de los terroristas de
ETA, 3.220.957 euros. Si suponemos que las penas
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CUADRO 5

MEDIOS PARA POTENCIAR LA LUCHA ANTITERRORISTA MEDIANTE LA PREVENCION Y
REPRESION DE ACTOS TERRORISTAS Y RESULTADOS, 2000-2016

Efectivos de FF y CC dedicados
a la desactivacion de explosivos

Intervenciones con alarma

) Indicador
como consecuencia

de actividad: B/A

NOTA: * Valores presupuestados.
FUENTE: Elaboracion propia a partir de los Libros Rojos de los Presupuestos Generales del Estado.

y NBQ (A) de explosivos (B)
528 60.138 114
463 70.949 153
494 85.515 173
500 91.387 183
533 100.412 188
537 92.550 172
590 90.689 154
535 90.720 170
543 88.764 163
545 91.939 169
583 93.900 161
581 94.539 163
578 86.069 149
574 60.972 106
558 91.595 164
577 86.800 150
627 86.800 138

son tales que permanecen presos desde su deten-
cion, el coste desde 2004 de los presos yihadistas se-
ria de 17.711.904 euros y el de los terroristas de ETA
25.678.145 euros. Este supuesto es bastante realista
ya que los valores promedio de las penas en Espafia
son de 14 anos, segun los informes de Europol. Insisto
en que estas cifras son meras aproximaciones, por lo
que deben tomarse necesariamente con cautela, co-
mo valores minimos y maximos.

No podemos terminar el estudio de los costes del te-
rrorismo yihadista en Espafia sin tener en cuenta las re-
percusiones que tiene en los movimientos migratorios
originados por el terrorismo global. Aunque de nuevo nos
movemos en los valores aproximados, y a falta de un
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estudio mas profundo que excede las limitaciones de
este articulo, podriamos valorar los costes en funcién
de las dotaciones que se realizan a la partida presu-
puestaria de «derecho de asilo y apatridas». Estos cos-
tes han oscilado entre 3.000.000 y 4.500.000 de euros
al ano desde 2004 a 2015. Para 2016 se han presu-
puestado 6.201.000 de euros. También, de nuevo, son
costes minimos, ya que estos son costes en los que se
incurre solo desde el Ministerio del Interior. Estos costes
serian los mas cercanos al concepto que nos ocupa: el
coste de los desplazados por huir de las zonas y pai-
ses en los que esta actuando con mayor fuerza el terro-
rismo del Daesh y Boko Haram y que entrarian funda-
mentalmente por Ceuta y Melilla. Existen otros motivos



EL COSTE DE LA LUCHA CONTRA EL TERRORISMO Y/HADISTA EN ESPANA

CUADRO 6
RESULTADOS DE LA LUCHA CONTRA EL TERRORISMO EN ESPANA

Contra el terrorismo yihadista

Contra el terrorismo de ETA

Operaciones Detenidos

Detenidos

Operaciorjes Detenidczs en otros en otros relacionados En Espafia En Francia En gtros Violepcia

en Espafha en Espafia paises paises con ETA paises callejera
2004 (**) ..... 9 131 _ _ 146 79 63 4 7
2005............. 1 92 _ _ 88 55 32 1 27
2006............. 9 59 _ _ 43 17 26 _ 14
2007.....c..... 19 51 _ _ 125 79 40 6 76
2008............. 1 62 _ _ 83 52 33 1 78
2009............. 10 40 _ _ 124 90 31 3 20
2010............. 5 12 _ _ 113 82 22 9 1
201 e 12 17 _ _ 52 20 29 3 5
2012......cuee. 5 8 _ _ 32 7 19 6 nd
2013....ccoeee 8 20 1 1 51 35 13 3 nd
2014......c.... 13 36 5 10 30 24 2 4 nd
2015....cceee. 36 75 8 27 47 28 17 2 nd
2016 (*)........ 5 13 1 1 _ _ _ 2 nd
Total ............ 153 616 15 39 934 568 327 44 238

NOTAS: (*) A 1 de julio de 2016. (**) Para el terrorismo yihadista desde el 11-M.
FUENTE: Secretaria de Estado de Seguridad. Ministerio del Interior, Espaiia.

de inmigracion mezclados, pero dificiles de discriminar.
Faltarian, pues, los costes de los Centros de Estancia
Temporal de Inmigrantes (CETI) de Ceuta y Melilla y
cuatro Centros de Acogida de Refugiados (CAR) que
se financian con los presupuestos de la Secretaria
General de Inmigracion y Emigracion (en 2014 y 2015
se han presupuestado 12.000.000 de euros cada afio
para estos centros) y con ayudas de la UE (27.000.000
de euros en el ultimo afio). También existen ayudas y
prestaciones realizadas en las comunidades autdno-
mas y los ayuntamientos a través de sus servicios so-
ciales, pero estas ayudas son aun mas dificiles de asig-
nar a los inmigrantes que huyen del terrorismo en sus
zonas de origen.

4. Conclusiones

Las politicas contra el terrorismo yihadista han de
ser valoradas teniendo en cuenta que estan al servi-
cio de un bien publico global y que ponen el foco en
el individuo en lugar de en los Estados. Esto implica
que no tienen efecto por si solas, sino incluidas en el
grupo de politicas de los aliados, y que han de estar
coordinadas entre si. Por esta razon, a la hora de ana-
lizar los costes del terrorismo yihadista en Espafia, los
ponemos en relacion con los costes en que incurren
los paises de la UE.

En Europa la mayor parte de los ataques terroristas
son del tipo separatista y de extrema izquierda, aunque
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CUADRO 7

COSTE DE LOS DETENIDOS EN EL ANO DE DETENCION
(En miles de euros)

Coste presupuestado por preso

Coste presos terrorismo yihadista

Coste presos terrorismo ETA

2,982
3,081
3,479
3,959
3,771
3,880
4,256
2,793
2,796
2,689
2,897
2,897
2,897

2015 (***) oo
2016 () (**) coovovveecee.

cién reclusa, por lo que se mantiene el coste por preso de 2014.
FUENTE: Elaboracion propia.

390,618 435,345
283,491 271,166
205,239 149,581
201,919 494,899
233,775 312,957
155,201 481,124
51,075 480,955
47,477 145,223
22,367 89,466
56,470 137,141
133,281 86,922
295,536 136,178
40,564 -

NOTAS: (*) A1 de julio de 2016. (**) Para el terrorismo yihadista desde el 11-M. (***) En 2015 y 2016 no tenemos datos del total de pobla-

en descenso frente al incremento de los yihadistas
en 2015 y 2016, fundamentalmente causados por el
Daesh. Espafia se encuentra entre los paises con ma-
yor numero de ataques, junto a Francia, Reino Unido,
Grecia e Italia. No hay una pauta Unica en las caracte-
risticas de los atentados, pero en los ultimos afos se
observa un cambio hacia un rapido proceso de reclu-
tamiento a través de internet de jévenes que viajan al
extranjero y pueden atentar a su retorno. En la UE, los
paises que mas joévenes han incorporado a las fuerzas
del Daesh son Francia, Alemania, Reino Unido, Bélgica,
Holanda y Dinamarca, por ese orden. Espafa esta en el
grupo de los de menor emision. Al poner en relacion los
arrestos por terrorismo con la poblacion reclusa, se ob-
tienen para Espafa unos valores que, aunque en algu-
nos anos estan por encima de la media, no son de los
mas altos. Estos se dan en Irlanda y Francia.
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No se obtiene correlacion entre los arrestos de yiha-
distas en los paises de la UE con la proporcion de po-
blaciéon musulmana en ellos residente, pero si, aunque
moderada, con el nUmero de musulmanes.

Espafia se encuentra entre los paises que destinan
a los gastos policiales un porcentaje del PIB por encima
de la media; también a los gastos judiciales, pero en es-
te caso solo a partir de 2009, no antes, y en el caso de
los gastos destinados a servicios de prisiones, a partir
de 2007.

Los atentados terroristas han originados unos cos-
tes por victimas y destruccion de patrimonio que se
pueden valorar a través de las indemnizaciones paga-
das. Desde el afio 2000 hasta 2015 se han pagado casi
818.500.000 de euros.

Las actuaciones policiales directamente relacio-
nadas con el terrorismo indican una media de 160
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intervenciones por efectivos destinados a la desactiva-
cion de explosivos.

Los datos de los resultados de la lucha contra el te-
rrorismo en Espafa indican que ETA es una amenaza
para la seguridad en descenso y que el terrorismo yiha-
dista lo es en ascenso. Desde 2004 hasta el 1 de julio
de 2016 se ha detenido a 934 terroristas de ETAy a 655
yihadistas. El coste aproximado de estos presos seria
de 43.390.049 euros, aplicando un promedio de penas
de 14 afos.

Los costes de los movimientos migratorios originados
por el terrorismo de Daesh y de Boko Haram en Siria
y en el Norte de Africa han originado un incremento de
las partidas presupuestarias destinadas al «derecho de
asilo y apatridas», duplicando su valor en 2016 (mas
de 6.000.000 de euros). Los CETI y CAR han recibido
12.000.000 de euros y la UE ha aportado 27.000.000 de
euros. Todos estos gastos han de tomarse como gastos
minimos.
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ANEXO 1

CUADRO A1

GASTO COMO PORCENTAJE DEL PIB
(Total Gobierno)

Policiales Judiciales Prisiones
En Servicios
2001 2006 2011 2014 2001 2006 2011 2014 2001 2006 2011 2014

BéIgiCa......ceeveieeireeeeeee 1,0 1,0 1,0 1,1 0,3 0,3 0,3 0,3 0,1 0,1 0,2 0,2
Bulgaria 1,9 1,6 1,2 1,4 0,3 0,6 0,6 0,7 0,1 0,1 0,1 0,1
Republica Checa.........cccceeuenee. 1,0 1,1 0,9 0,9 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Dinamarca..........ccccooveeeieeeneenl 0,5 0,5 0,6 0,5 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2
Alemania.........ceeereneereeienenennes 0,8 0,7 0,7 0,7 0,4 0,4 0,4 0,4 0,1 0,1 0,1 0,1
Estonia.......ccccoveiiiiinicee 1,2 1,2 0,9 1,0 0,2 0,2 0,2 0,2 0,5 0,2 0,2 0,1
Irlanda......cccooooeniiieiee 0,9 0,9 0,9 0,9 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
GreCia@...ovieeeeeieiinie e - 0,9 1,0 1,4 - 0,2 0,3 0,4 - 0,1 0,1 -
Espana........cccccooviininiicnnenn, 1,2 1,2 1,4 1,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,1 0,1 0,2 0,2
Francia........c.ccoccevvioeniieiciens 0,9 0,9 0,9 0,9 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2
Croacia.......cccovvveeeeeeeecciieeeeen, — 1,1 1,3 1,2 — 0,5 0,5 0,5 — 0,1 0,2 —
Italia.....coiiieecc 1,1 1,2 1,2 1,2 0,4 0,3 0,4 0,4 0,2 0,2 0,2 0,2
Chipre... 1,4 1,5 1,6 1,4 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Letonia.....cooovveeiiiiecee - - 1,0 1,1 - - 0,4 0,4 - - 0,2 -
Latonia......ccoereeriniiicce 0,9 0,8 0,7 0,6 0,5 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Luxemburgo.........ccccererveiveennenn. 0,5 0,5 0,6 0,5 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
HuNgria......ccooevveeiiicceee 1,2 1,3 1,1 1,2 0,3 0,4 0,4 0,4 0,2 0,2 0,2 0,2
Malta.....cviiiiieee 1,1 0,9 0,8 0,8 0,3 0,3 0,3 0,4 0,1 0,2 0,1 0,1
Holanda .......cocooevveiiiiiieee 0,7 0,8 0,8 0,8 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 04
AUSHIA .o 0,7 0,7 0,7 0,7 0,3 0,3 0,3 0,3 0,1 0,1 0,1 0,1
Polonia.......cccoeveeienenieeeee - 1,2 1,3 1,2 - 0,6 0,5 0,5 - 0,2 0,2 -
Portugal .......cocoreieiiiiiiiiiene 1,1 1,1 1,3 1,2 0,3 0,4 0,6 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Rumania........cccceeeeeieneienenn - - 1,2 1,1 - - 0,3 0.4 - - 0,1 -
Eslovenia.. 0,9 0,9 0,9 0,7 0,6 0,5 0,6 0,5 0,1 0,1 0,1 0,1
Eslovaquia.........ccccoveevrenenennnn. - 0,8 0,8 0,9 - 0,3 0,3 0,3 - 0,2 0,2 -
Finlandia...........ccooeeeiieienenne 0,6 0,5 0,6 0,5 0,3 0,2 0,2 0,3 0,1 0,1 0,1 0,1
SUECIA. .o 0,6 0,6 0,6 0,6 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Reino Unido........ccccovviiiiienene 1,2 1,3 1,3 1,1 0,5 0,5 0,5 0,4 0,2 0,3 0,3 0,3
Islandia - - - 0,7 - - - 0,2 - - - -
NOIUEGA ... 0,5 04 0,4 0,5 0,2 0,1 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1

FUENTE: Eurostat.
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ANEXO 1 (Continuacién)

CUADRO A2

GASTO COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL
(Total Gobierno)

Policiales Judiciales Prisiones

En Servicios
2001 2006 2011 2014 2001 2006 2011 2014 2001 2006 2011 2014

Bélgica......ccoeieeiiiieieieee 2,1 2,2 1,9 2,0 0,5 0,6 0,5 0,5 0,3 0,2 0,3 0,3
Bulgaria .........ccoceveieeniiieenene 47 4,6 3,5 3,3 0,9 1,9 1,8 1,6 0,4 0,4 0,4 04
Republica Checa.........ccccevuenee. 2,4 2,6 2,1 2,0 0,7 0,7 0,7 0,7 0,5 0,5 04 0,4
DiNamarca .........c.ceeeeeeeeeeeneeneenns 0,9 0,9 1,0 1,0 0,3 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Alemania............cccccceL 1,7 1,7 1,7 1,7 0,9 0,9 0,9 0,9 0,2 0,2 0,2 0,2
Estonia.......cccoovveniniiieiene 3,5 3,7 2,5 2,5 0,6 0,7 0,5 0,5 1,4 0,5 0,5 0,5
Irlanda........ccooeiiiiiieee 2,9 2,5 2,1 2,3 0,6 0,7 0,5 0,6 0,7 0,6 0,4 0,5
GreCia....cooveiieeeeeeeeeeieieeeee e, — 2,1 1,9 2,7 - 0,5 0,6 0,8 — 0,1 0,1 0,2
Espafa...........ccccooeeiiiiiinins 3,2 3,2 3,1 2,9 0,7 0,8 0,8 0,8 0,3 0,4 0,4 0,4

1,7 1,6 1,7 1,6 0,4 0,4 0,4 0,4 0,2 0,2 0,3 0,3
- 2,4 2,6 2,5 - 1.1 1.1 1,0 - 0,3 0,3 0,3

Italia....cceeeeeeeeeee 2,4 2,4 2,4 2,3 0,8 0,7 0,8 0,7 04 04 0,4 0,4
ChiPre ..o 3,9 3,8 3,8 2,8 0,4 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Letonia......cooererieieiiecceee - - 2,5 3,0 - - 1,1 1,1 - - 0,4 0,5
Lituania......ccooevenieneneeeceee 2,6 2,2 1,6 1,6 1,2 1,2 0,6 0,8 0,6 0,6 0,4 0,5
Luxemburgo.........ccocerenrevennennn 14 1,4 1,3 1,3 0,5 0,5 0,5 0,5 0,3 0,3 0,3 0,3
Hungria.....ccocooeveiiiiecc 2,5 2,5 2,2 2,3 0,7 0,9 0,8 0,8 0,3 0,3 0,3 0,3
Malta......coooviieiieee e 2,5 2,0 2,0 1,9 0,8 0,8 0,8 0,8 0,3 0,4 0,3 0,3
Holanda ........ccccoviiininicicnn, 1,6 1,9 1,7 1,8 0,5 0,6 0,7 0,6 0,7 0,8 0,8 0,8
AUSHA ..o 1,4 1,4 1,3 1,3 0,6 0,5 0,5 0,6 0,2 0,2 0,3 0,2
Polonia - 2,6 2,9 2,9 - 1,3 1,2 1,2 - 0,5 0,5 0,6
Portugal .......ccoooviiieiiiee 2,5 2,5 2,6 2,3 0,6 0,9 1,2 0,6 0,4 0,4 0,3 0,3
Rumania.......ccccoeiieninieiene, - - 3,1 3,2 - - 0,9 1,1 - - 0,3 0,4
Eslovenia.......cccoooeieiencenenin, 2,0 1,9 1,8 1,5 1,2 1,2 1,1 1,0 0,2 0,2 0,2 0,2
Eslovaquia - 2,0 2.1 2.1 - 0,8 0,8 0,7 - 0,5 0,5 0,5
Finlandia... 1,2 1,1 1,0 0,9 0,5 0,5 0,4 0,5 0,3 0,3 0,2 0,2
SUECIA. ..t 1,1 1,1 1,2 1,2 0,5 0,5 0,6 0,5 0,3 0,4 04 04
Reino Unido.......cccoooveiviveenns 3,1 3,1 2,8 2,6 1,2 1,3 1,2 1,0 0,6 0,7 0,5 04
Islandia......cccceeeeveiiiiiieeciee - — — 1,6 - - - 0,5 - — — 0,3
NOrUEga ..o 1,0 1,0 1,0 1,1 0,6 0,5 0,8 0,7 0,2 0,3 0,3 0,3

FUENTE: Eurostat.
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Aurelia Valino Castro™

REPERCUSIONES DE LA LUCHA
CONTRA EL TERRORISMO SOBRE LA
DEFENSA NACIONAL'Y SUS COSTES

La escalada terrorista que se produce desde 2011 y que afecta sobre todo a zonas
islamistas, pero que se extiende a Europa, ha elevado la necesidad de proteccion de
Espaiia, sus aliados y sus intereses economicos. En este articulo se analizan las misiones
espariiolas frente al terrorismo yihadista y sus gastos. La mayoria de las actuaciones
espaiiolas en el exterior tienen cardcter humanitario y de formacion, para apoyar a

los Gobiernos legitimos de los paises afectados. El gasto destinado a financiar estas
operaciones se ha incrementado por el aumento del niimero de misiones.

Palabras clave:, politicas publicas, bienes ptiblicos globales, terrorismo, gasto en defensa.

Clasificacion JEL: F5, F52, F6, HS.

1. Introduccion

Casi tres décadas después de la participacion de
Espafa por primera vez en una mision de manteni-
miento de la paz en el extranjero (OMP), la presencia
de los miembros de nuestras Fuerzas Armadas (FF AA)
y de los Cuerpos de Seguridad del Estado se erige en
la mejor referencia que los ciudadanos tienen a la ho-
ra de valorar el trabajo de estas instituciones. Desde
1989, con la primera misiéon en Angola (UNAVEM I)
compuesta con un escaso efectivo de siete hombres,
los miembros de las FF AA han recorrido el mundo

* Profesora Titular. Universidad de Zaragoza. Directora de la Catedra Paz,
Seguridad y Defensa.
** Catedratica de Economia Aplicada. Universidad Complutense de Madrid.

bajo el paraguas de diferentes organizaciones inter-
nacionales: Naciones Unidas, Union Europea y OTAN;
y desarrollado diferentes tipos de misiones: humanita-
rias, de observacion y militares. En esta linea, parece
interesante precisar el concepto y la definicion de la
participacion de Espaia en el exterior. Se suele hacer
referencia a las operaciones de paz como operaciones
de mantenimiento de la paz, cuando éstas son solo un
modelo de las que aparecen en el capitulo VI, VIl y VIII
de la Carta de Naciones Unidas. Ademas, una vez ob-
tenido el consentimiento de Naciones Unidas, en mu-
chas ocasiones se subcontrata la operacion con orga-
nizaciones regionales como la OTAN, la UE y otras. En
este articulo se incluira bajo la denominacion comun
de operaciones de paz a toda la tipologia recogida por
Naciones Unidas.
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Los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001
contra las Torres Gemelas de Nueva York supusieron un
punto de inflexion en las politicas publicas de seguridad,
especialmente de Estados Unidos, pero con una gran
trascendencia también para sus aliados. La combinacion
de las nuevas amenazas con la globalizacion origina un
cambio de paradigma en las disciplinas que se relacio-
nan con la seguridad. Transcurrida una década y media
desde entonces, la amenaza del terrorismo yihadista se
ha incrementado y se ha acentuado la necesidad de eva-
luar las politicas publicas que la afrontan.

La amenaza terrorista da lugar a que los gastos de
mantenimiento de la paz se disparen cuando en Europa
se vive en un contexto general de reduccion del gasto en
defensa, motivado por un incremento de las necesida-
des sociales y el paso reciente por una crisis econémi-
ca devastadora. El incremento de la actividad terrorista
en suelo europeo vivida en los ultimos afios cuestiona
el dividendo de paz. Muchos son los frentes que ac-
tualmente se encuentran abiertos en la escena inter-
nacional. Siria, Afganistan, Libia, Yemen y Republica
Centroafricana son solo algunos ejemplos, que no to-
dos, donde el terrorismo yihadista esta actuando. Los
atentados sufridos por Europa y Estados Unidos en los
ultimos 15 afios reflejan de una forma muy parcial lo
que esta pasando en el mundo. En esta linea, la comu-
nidad internacional ha tenido claro que una de las he-
rramientas que tenemos para terminar con esta forma
de terrorismo son las misiones de mantenimiento de la
paz en el exterior, en cualquiera de sus versiones. Las
autoridades deben luchar sobre el terreno actuando con
mayores niveles de proteccion, inteligencia y coopera-
cion internacional, pero el efecto «tapon» que podemos
desarrollar en cualquiera de estas partes del mundo ge-
nerando seguridad al amparo de Naciones Unidas es
esencial para intentar paliar el problema.

En este sentido, parece necesario profundizar en
las operaciones en el exterior que Espana lleva de-
sarrollando en su lucha contra el terrorismo yihadista
en los ultimos 15 anos, ya que suponen la vinculacion
fundamental entre las Fuerzas Armadas espafiolas y
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la amenaza que actualmente mas preocupa a la co-
munidad internacional. Pero sin perder de vista el hilo
conductor histérico que parte de los atentados del 11
de septiembre de 2001 en EE UU, también pondremos
el foco en la actuaciéon de Espafia en la lucha contra
el terrorismo yihadista a través del instrumento de mi-
siones de paz. Nos centraremos en este estudio tras
situar las politicas de gasto en defensa en el nuevo
marco que impone la realidad global actual.

2. Justificacién conceptual del gasto en
defensa en el Siglo XXI o el terrorismo como
guerra posmoderna

Son varios los estudios que sitian en «la erosion
de los Estados nacionales» o en su debilidad (Buesa,
2005, 2010; Napoleoni, 2004) el nacimiento de gru-
pos armados con conexiones con la criminalidad y
con la economia informal, que imponen su ideologia
por el terror, generando también un grupo de segui-
dores que les dan apoyo y cobertura financiera y poli-
tica. Estas guerras posmodernas se caracterizan por
su baja intensidad y por el desgaste que imponen al
enemigo, que debe efectuar un importante gasto en
soldados y policias para prevenir posibles ataques,
frente a lo barato que resultan estos ultimos (Munkler,
2002). Mikel Buesa (2005, 2010) resalta, ademas,
una caracteristica relevante desde el punto de vista
econdémico, que resume en el concepto de «econo-
mia depredadora de guerra» segun el cual, los grupos
terroristas persiguen la destruccion de la economia,
frente a tacticas antiguas de guerra que perseguian la
ocupacién para obtener crecimiento econémico. Esto
se confirma igualmente para el Daesh, también co-
nocido como Estado Islamico (El) o Islamic State of
Irag and the Levant (ISIL, por sus siglas en inglés).
Su ocupacion en Siria y su sistema de financiacion
(Valino, 2016) coincide con esta tactica de vampiri-
zar el sistema econdémico y en este caso, ademas,
destruir todo elemento cultural o simbdlico que pueda
asociarse a intereses occidentales.
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La erosién de los Estados nacionales o su debilidad
se incrementa con la globalizacion. No se puede enten-
der la expansion, evolucién y actuacion del terrorismo
yihadista sin situarlo en el marco de la globalizacién’.
Inicialmente, ante los sistemas de defensa desplegados
tras los ataques del 11-S tanto en Estados Unidos como
contra sus aliados, los ataques terroristas buscaban ha-
cer dafo en zonas turisticas frecuentadas por sus ciu-
dadanos, o a sus intereses econdmicos en el extranje-
ro. Posteriormente este dafio se produce a través de las
franquicias de Al Qaeda, desarrolladas entre los emi-
grantes en Occidente, o jovenes retornados a Europa
de centros de entrenamiento en Siria o Pakistan, o cap-
tados por el Daesh a través de las redes sociales. Este
otro factor global (internet y las redes sociales) tiene
multiples utilidades para los terroristas, tanto como ar-
ma para expandir el terror, instrumento de captacion,
sistema de recaudacion de fondos, por supuesto como
sistema de comunicacion/informacion/transmision de
consignas y entrenamiento, e incluso como objetivo en
si mismo a través del ciberterrorismo.

La lucha en esta guerra posmoderna originada por el
terrorismo ha de desarrollarse, pues, en un doble fren-
te: en el interior de los paises que sufren el terrorismo,
evitando que se produzcan los ataques; y en el exterior,
en los paises donde se localizan los puestos de man-
do, los sistemas de instruccion y captacion. Se produce
asi una necesidad de coordinacion de las fuerzas de
seguridad policiales y de las Fuerzas Armadas, tanto
entre si como entre los distintos paises aliados. Y ha si-
do necesario potenciar las actuaciones en los campos
en los que se presentaba debilidad. Asi, tras el 11-S se
crea en EE UU un Ministerio del Interior (Department
of Homeland Security) y en Europa se potencia la

1 Para un desarrollo de los aspectos tedricos de la paz y la seguridad
como un bien publico global véase VALINO (2012). Aqui se pone de
manifiesto que por mucho que incremente un pais el gasto en defender
su interior, puede no lograr su nivel eficiente de seguridad si existen
conflictos en el exterior que afecten a sus intereses. El mundo global
ha eliminado las fronteras y los puntos débiles en el exterior son via de
entrada para el ejercicio de la violencia. Solo la cooperacion y la unién de
fuerzas en la lucha contra el terrorismo pueden permitir acabar con él.

intervencion de las Fuerzas Armadas, tanto apoyando
a las fuerzas policiales nacionales en épocas de fuerte
amenaza, como en operaciones en el exterior.

La actividad terrorista se incrementa en el mundo
en 2011, dando lugar a un crecimiento exponencial de
las muertes por esta causa. A pesar de haber acaba-
do con el lider de Al Qaeda, Osama Bin Laden, el 2
de mayo de 2011, la guerra en Siria y el nacimiento
del Daesh incrementan fuertemente las actuaciones
terroristas en Siria e Irak. Otro grupo que surge en
los ultimos afos con un aumento de actividad preo-
cupante es Boko Haram, que se extiende por Africa
Occidental y que en los ultimos afios dice haberse uni-
do al Daesh. El 74 por 100 de las muertes en 2014 han
sido reivindicadas por: Boko Haram, Daesh, los taliba-
nes, Fulani militants (operan en Nigeria) y Al Shabab
(opera en Somalia, con atentados en Uganda, Kenia y
Mogadiscio). En el Cuadro 1 se recoge la informacion
de los paises mas afectados por los ataques terroris-
tas y los numeros de incidentes, fallecidos, heridos,
el dafio causado a la propiedad, y los grupos terro-
ristas que los han realizado, segun datos del Global
Terrorism Index (GTI, 2015).

El crecimiento de la actividad terrorista desde 2011
se ha traducido en un incremento también de los cos-
tes. Se han estimado por el Institute for Economic and
Peace (IEP) los costes para el mundo ocasionados por
el terrorismo en 2014, alcanzando los 52.900 millones
de dolares de EE UU; siendo en 2013 de 32.900 mi-
llones. Las estimaciones del IEP sobre los gastos de
seguridad totales a nivel mundial en actividades de pre-
vencion del terrorismo alcanzan los 117.000 millones de
dolares USA (GTI, 2015).

3. Misiones espaiolas en el exterior contra el
terrorismo

Desde el afio 1989, Espafa ha participado aproxima-
damente en 60 misiones, desplegando en ellas mas de
100.000 efectivos en cuatro continentes, lo que supone
en torno a 10.000 millones de euros gastados.
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CUADRO 1
PAISES MAS AFECTADOS POR EL TERRORISMO*, 2014

y propiedad privada

NOTA: *Acumulan el 78 por 100 de todas las muertes.
FUENTE: Global Terrorism Index (2015) y elaboracion propia.

Pais R’an{qng Incidentes Objetivo principal Dang ala Muertes  Heridos Grupq te‘rrorlsta
(indice) propiedad principal

Irak .oooveiiieene. 1(10) 3.370 Ciudadanos 4.211 9.929 15.137 Islamic State of Iraq
y propiedad privada and the Levant (ISIL)

Afganistan ......... 2(9,233) 1.591 Policia (38%) 1.869 4.505 4.699 Talibanes

Nigeria .............. 3(9,213) 662 Ciudadanos 1.512 7.512 2.246 Boko Haram
y propiedad privada

Pakistan ............ 4 (9,065) 1.821 Ciudadanos y propie- 2.752 1.760 2.836 Talibanes: Tehrik-i-
dad privada, policia, Taliban Pakistan
militares (TTP) y otros

Siria oo 5(8,108) 232 Ciudadanos 301 1.698 1.473 ISIL + Frente Al Nusra

(ligado a Al Qaeda)

El objetivo de este trabajo se centra en realizar un
estudio que cuantifique en términos cuantitativos la lu-
cha que contra el terrorismo yihadista se realiza desde
Espana a través del instrumento de misiones de paz
en el exterior (OMP) que no es mas que uno de los ins-
trumentos utilizados por el Gobierno del pais, pero si
uno de los mas relevantes. Segun el Instituto Espafiol
de Estudios Estratégicos, en abril de 2016 tenemos
desplegados en misiones en el exterior a 2.098 miem-
bros de las Fuerzas Armadas en 15 escenarios dife-
rentes. A continuacion, y siguiendo las informaciones
publicadas por el Ministerio de Defensa?, se presentan
las diez misiones en el exterior cuyo objetivo es la lu-
cha antiterrorista:

— EUNAVFOR MED (Sophia): 32.293.513 euros en
2015.

Operacion militar de la Unidon Europea en el
Mediterraneo central meridional en la que participan
258 militares espafioles que luchan contra las redes de
trafico de personas, previenen los flujos de migracion

2 Web del Ministerio de Defensa referenciada en la bibliografia.
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irregular y evitan las tragedias en el mar. La inestabili-
dad en Libia ha generado un caldo de cultivo propicio
para el desarrollo de actividades delictivas, por lo que la
mayoria de las mafias que trafican salen de sus puertos.

— EUMAM RCA (Republica Centroafricana):
24.334.192 euros en 2014; 65.242.379 euros en 2015.
Total: 89.576.571 euros.

Misién de la Union Europea en la Republica
Centroafricana, orientada a la formacion y la reforma
de las Fuerzas Armadas de ese pais. Compuesta por
60 militares y media docena de paises. Es liderada por
Francia con 28 efectivos; le sigue Espafia, que con-
tribuye con 22 efectivos. Es relevante destacar que a
esta mision esta vinculado el despliegue del destaca-
mento «Mamba» del Ejército del Aire, que opera en
Gabon. Su mandato es apoyar a las autoridades de
la Republica Centroafricana en la preparacion de la
proxima reforma del sector de la seguridad, para al-
canzar la capacidad y calidad necesarias que les per-
mita modernizarse y ser mas eficaces.

— Operaciéon A/C Gabodn: 11.137.704 euros en 2014;
16.238.272 euros en 2015.
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El Ejército del Aire proporciona transporte tacti-
co y logistico a las operaciones internacionales en la
Republica Centroafricana. El destacamento «Mamba»
esta formado por 50 militares.

— Diplomacia de la Defensa.

Cuarenta y tres oficiales de la Armada asesoran a
las Fuerzas Armadas de Senegal y Cabo Verde. El
Plan de Diplomacia de la Defensa es un conjunto de
actividades basadas principalmente en el diadlogo y la
cooperacion, que realiza el Ministerio de Defensa a ni-
vel bilateral con los paises socios y aliados para pre-
venir conflictos o fortalecer las capacidades de segu-
ridad. El objetivo es incrementar la seguridad en esta
inestable region de Africa Occidental.

— EUTM Somalia: 10.207.551 euros, de 2011 a
2015.

Doce militares espafioles participan en la misién eu-
ropea de adiestramiento de las tropas somalies en la
que participan 11 paises. El objetivo es capacitar a los
miembros de las fuerzas de seguridad somalies para
que en el futuro asuman las funciones de seguridad de
su pais y combatan el terrorismo y la pirateria, colabo-
rando asi desde tierra con los esfuerzos que la Union
Europea realiza en el mar a través de la Operacion
Atalanta. La misién esta amparada en la Resolucion
1.872 de mayo de 2009 del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas.

— Active Endeavour: 49.735.374 euros de 2015.

La fragata espafiola Blas de Lezo participa en el dis-
positivo naval de la OTAN que combate el terrorismo
en el Mediterrdneo. Buques, submarinos y aeronaves
de la OTAN efectuan patrullas en el Mediterraneo y
supervisan el trafico maritimo en apoyo a la lucha con-
tra el terrorismo internacional. Es la unica operacion
de defensa colectiva de la OTAN surgida por aplica-
cion del articulo 5 de su Tratado, invocado por Estados
Unidos tras los atentados del 11-S. Este articulo su-
pone la respuesta de todos los socios ante un ata-
que armado dirigido contra alguno de sus miembros.
Ademas, la operacion esta respaldada por una resolu-
cion del Consejo de Seguridad de la ONU.

— EUTM Mali: 61.765.901 euros, de 2013 a 2015.

La Unién Europea bajo mandato de Naciones
Unidas ayuda al ejército maliense a mejorar sus ca-
pacidades para que pueda recuperar la integridad te-
rritorial del pais. Ciento diecisiete militares se encuen-
tran en Bamako y Kaulikoro para la formacion de las
Fuerzas Armadas malienses.

— Apoyo a lIrak Coalicion contra el
55.927.055 euros de 2015.

La coalicion internacional contra el yihadismo, inte-
grada por 60 paises y liderada por Estados Unidos,
trata de frenar el avance del grupo terrorista Daesh en
Siria e Irak. Trescientos militares espafioles contribu-
yen a la coalicion internacional con el objetivo de ins-
truir al ejército contra el integrismo islamista. Las fuer-
zas aliadas realizan bombardeos selectivos contra las
posiciones yihadistas en el norte del pais. El adiestra-
miento iraqui es parte de la estrategia de la coalicion
para ayudar al Gobierno del pais asiatico a recuperar
el territorio ocupado por los terroristas.

El Daesh aproveché la descomposicién de Siria pa-
ra rearmarse y ocupar una amplia zona situada entre
los dos paises. En junio de 2014 lanzé una ofensiva en
el norte de Irak en la que se apodero de varias ciuda-
des como Tikrit, Mosul y Samarra. En respuesta a una
solicitud de ayuda del Gobierno iraqui a la ONU, surge
la coalicion internacional contra el grupo terrorista en
la cumbre de la OTAN, celebrada en Gales en sep-
tiembre de 2014. Amparada por dos resoluciones del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, cuenta
con el apoyo expreso de la Unién Europea. Se calcula
que el Daesh tiene en Irak unos 30.000 combatientes,
de los cuales 12.000 son extranjeros.

— Operacion Marfil: 69.447.771 euros, de 2013 a
2015.

Francia lanzé la Operacion Serval en enero de
2013, para detener el avance yihadista hacia el sur de
Mali, evitar la caida de la capital, Bamako, y liberar las
principales ciudades del norte que se habian converti-
do en lugar seguro para los terroristas. Espana se su-
mo ese mismo mes a la operacion, con la decision de

Daesh:
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facilitar el sobrevuelo y aterrizaje temporal de medios
aéreos de paises miembros de la UE. Contribuye con
un avion Hércules C-130, 55 militares y al transporte
estratégico a los paises participantes en la mision.

— Active Fence (Apoyo a Turquia): 72.349.223 eu-
ros en 2015.

La misidén Active Fence de la OTAN protege a
Turquia de posibles ataques con misiles balisticos
procedentes de la vecina Siria. El dispositivo antimi-
sil aliado esta integrado actualmente por una bateria
de misiles Patriot espainola, apoyada por 129 militares
espafoles. La misién es puramente defensiva y se-
gun la OTAN prueba la solidaridad entre los aliados,
resultando un ejemplo de la defensa colectiva, consi-
derada «piedra angular» de la organizacién. La mision
Apoyo a Turquia esta enmarcada en el compromiso de
Espafia con sus aliados en temas de seguridad, vecin-
dad y solidaridad.

Pero si ampliamos el analisis a otros conflictos, ob-
servamos que la mayor parte de las misiones en el
exterior que realiza Espafa hoy en dia muestran co-
nexiones importantes con el terrorismo internacional:
la pirateria en el mar, los secuestros y los descontrola-
dos movimientos migratorios que se estan producien-
do en el Mediterraneo. El estrangulamiento de muchas
de estas poblaciones provoca que se lancen al mar
de forma desesperada, debido a la presion que ejer-
cen las mafias o grupos terroristas. Este problema no
se produciria si no existieran Estados fallidos como
Somalia o Libia, que en estos momentos esta poten-
cialmente en manos del Daesh.

Y si dejamos la actualidad y miramos al pasado,
no podemos olvidar que la mayor intervencién de
Espafa en el exterior ha sido, desde el afio 2006, en
Afganistan. Aunque la mision ha acabado, es necesa-
rio recordar por qué fueron las tropas espafiolas alli,
cuanto tiempo estuvieron y cuanto dinero costé aque-
lla operacion. En la misma linea, la mision de Espana
en el Libano, que actualmente es la mas importante en
numero de efectivos que mantenemos en el exterior,
surge para mantener en el minimo posible el conflicto
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palestino-israeli. En conclusion, un conglomerado de
conflictos religiosos, territoriales y demograficos que
debemos contener en los lugares en que se producen.
En este sentido se analizan a continuacion esas gran-
des misiones que han tenido o tienen lugar en este
momentos.

e Operacion Atalanta: 754.672.621 euros, de 2009
a 2015.

La misién de Atalanta es una operacién de la Union
Europea de lucha contra la pirateria en el océano
indico, siendo Espafia el mayor contribuyente de la
operacion. El incremento de los actos de pirateria en
el indico a partir de 2005 llevé al Consejo de Seguridad
de la ONU a adoptar una bateria de resoluciones para
proteger el trafico maritimo en la zona.

Para apoyar estas disposiciones, el Consejo de la
Unién Europea aprobé en 2008 la creaciéon de una
fuerza aeronaval. Era la primera operacién maritima
de la Unién que se realizaba en el marco de la Politica
Europea de Seguridad y Defensa. Poco después se
puso en marcha Atalanta.

e Irak: 259.557.145 euros, de 2003 a 2004.

e Libano (FINUL): 1.609.368.956 euros, de 2006 a
2015.

La misién de la ONU en Libano tiene entre sus co-
metidos vigilar el cese de hostilidades entre Hezbola e
Israel, y acompafiar y asistir a las Fuerzas Armadas li-
banesas en el sur del pais y a lo largo de la Linea Azul
(zona entre Libano e Israel establecida por Naciones
Unidas en 2000 como demarcacion de frontera).
También garantizan el acceso humanitario a las pobla-
ciones civiles y el regreso voluntario y seguro de las
personas desplazadas.

En la actualidad forman parte de la mision 10.400
militares y 284 civiles de 29 paises. Estan desplegados

3 En el afo 2015, el ultimo para el que se disponen de datos, Esparia
desarrolla misiones en el exterior que no estan recogidas en este
documento, por no ser su objetivo fundamental la lucha antiterrorista.
Entre ellas se encuentran la mision aérea en Lituania, la mision de 2014
de la OTAN Ocean Shield y numerosos observadores internacionales
repartidos por todo el mundo.
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en dos sectores, el Este y el Oeste, bajo mando espa-
fol e italiano respectivamente. El contingente espafol,
que llegd a contar con un maximo de 1.100 militares,
se mantiene desde 2012 entre 600 y 700.

e Resolute Support (Afganistan): 119.186.351 eu-
ros en 2015; ISAF: 3.644.875.430 euros, de 2002 a
2014; y Libertad Duradera: 155.692.356 euros, de
2002 a 2005.

En el ano 2015, la Alianza Atlantica desarrolla en
Afganistan la misién Resolute Support, que ha sus-
tituido a la Fuerza Internacional de Asistencia a la
Seguridad (ISAF), puesta en marcha a finales de 2001.
Su objetivo es asistir, entrenar y asesorar a las insti-
tuciones afganas, con 42 paises implicados y 13.000
militares.

Desde el primer momento, Espafia se involucrd jun-
to a sus aliados en la pacificacion y reconstruccion de
Afganistan. Una operacioén en la que nuestras Fuerzas
Armadas han realizado 28.000 patrullas, recorrido
3.000.000 de kilébmetros y efectuado mas de 1.400 mi-
siones de desactivacion de explosivos. En Afganistan
han fallecido 102 militares en accidentes y atentados.

Inicialmente participamos en la operacion Libertad
Duradera de la OTAN, aunque nuestra mayor aporta-
cion llego en el marco de la ISAF. Un dia después de
los atentados del 11 de septiembre en Nueva York y
Washington, el Consejo Atlantico invoco, por primera
vez en la historia de la OTAN, el articulo 5 del Tratado,
que supone la respuesta de todos los socios ante un
ataque contra uno de ellos. Y el resultado fue el apo-
yo de los aliados a la operacion Libertad Duradera. La
ISAF se fragud en los Acuerdos de Bonn de diciem-
bre de 2001. La contribucion a Resolute Support fue
autorizada por el Congreso de los Diputados el 18 de
diciembre de 2014.

4. Gastos en misiones antiterroristas de
mantenimiento de la paz

La evoluciéon de la participacion de las Fuerzas
Armadas espafiolas en el conjunto de estas misiones

muestra que, tras una moderada presencia durante
los primeros anos, en 1992 se produce un significati-
vo incremento provocado por la participacion del ejér-
cito espafiol en la Fuerza de Proteccion de Naciones
Unidas en Bosnia, alcanzando alrededor de 1.500
efectivos y manteniéndose después estos niveles
militares. En el afio 2003 se logra el maximo de la
participacion espafiola en numero de efectivos en el
exterior, con 3.600 efectivos que se reparten en tres
escenarios, principalmente.

Sirvan solo como ejemplo algunas cifras, en relacién
al coste de las misiones mas importantes que Espafa
realiza antes del auge del terrorismo internacional.
Desde 1990 a 1999, la mision SFOR Balcanes le cues-
ta al Estado espanol 1.231.683.157 euros. En el pe-
riodo 1998-2009, KFOR Kosovo supone 837.708.562
euros; y del afio 2005 al 2015, EUFOR Althea Bosnia-
Herzegovina alcanza los 676.501.250 euros.

La lucha contra el terrorismo yihadista a partir de
los atentados del 11 de septiembre de 2001 en EE UU
nos deriva a nuevos escenarios internacionales obje-
to de nuestro trabajo. Sin embargo, es necesario en-
marcar el trabajo de las Fuerzas Armadas espafolas
en el exterior ofreciendo una vision global de las mi-
siones y que recoja la totalidad del periodo de actua-
cion, es decir, desde 1990 hasta la actualidad®.

En el Grafico 1 se analiza la evolucion del gasto
total en OMP en términos corrientes y constantes del
afno 2011. En términos nominales, se puede observar
que de los 18.745.570 euros que se destinaron en
1990, se ha pasado a 1.004.392.647 euros de 2015,
lo que supone una tasa de variacion anual del 2,1
por 100. En el afio 2015 se han gastado en términos
corrientes 1.004.392.647 euros; de los cuales, apro-
ximadamente el 23 por 100 corresponde a gastos de
personal, el 30 por 100 a gastos de funcionamien-
to, el 45 por 100 a repuestos y mantenimiento, y el

4 Nuestro agradecimiento a la Direccion General de Asuntos
Econoémicos del Ministerio de Defensa por facilitarnos los datos que le
solicitamos. Sin su colaboracién, en esta y en otras muchas ocasiones,
estudios de este tipo resultarian imposibles de realizar.
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GRAFICO 1

GASTO EN MISIONES DE PAZ EN TERMINOS CORRIENTES Y CONSTANTES 2011
(En millones de euros)

1.200

1.000 -

800

600 -

400 A

200 -+

0 T
Q N & D  H HO A > D

) ) ) =) ) ) ) ) ) )
NN NN NN MN

2
%
7
25

e GASTO OP corriente

FUENTE: Ministerio de Defensa y elaboracion propia.
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2 por 100 a los gastos producidos en los relevos de
los contingentes. En el afio 2015, el gasto en opera-
ciones de mantenimiento de la paz en términos cons-
tantes supone 973.248.689 euros. El gasto total en
el periodo 1990-2015 de las OMP, en euros constan-
tes del afo 2011, alcanza la cifra de 12.491.067.452
euros, de los que aproximadamente el 76 por 100
se han realizado a partir de 2001, motivado por los
inicios de las operaciones «Libertad Duradera» en
Afganistan (2002), «Libertad Iraqui» en Irak (2003),
«ISAF» en Afganistan (2004), «FINUL» en Libano
(2006) y «Atalanta» en Somalia (2009). A partir de es-
te afio y con la llegada de la crisis econdmica, el gas-
to en OMP desciende de la misma forma que lo hace
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el presupuesto de Defensa inicial y final. El gasto en
OMP se recupera en 2015 en casi un 30 por 100 mas
que en el afio anterior, a la vez que el presupuesto de
defensa inicial y final aumenta levemente. Mientras
que en 2001 el gasto en OMP suponia un 3,6 por 100
de gasto final de Defensa (términos constantes), en
2015 el gasto de nuestra intervencion en el extran-
jero supone un 12,3 por 100 de dicho gasto. Por lo
tanto, en los ultimos 15 afios, el gasto ejecutado por
el Ministerio de Defensa en operaciones de manteni-
miento de la paz en el total del gasto en defensa si-
gue una trayectoria ascendente.

Como se puede observar, el Grafico 2 recoge el
gasto de la mayoria de las misiones antiterroristas de
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GRAFICO 2

GASTOS DE LAS MISIONES DE PAZ ANTITERRORISTAS, 2011-2015
(En millones de euros)

Republica Centroafricana

2014-2015

Active Fence 2015

Operacion Marfil 2013-2015

Mali 2013-2015

Irak Coalicion contra el Daesh
2015

Active Endeavour 2015

Sophia 2015 A A ]

Gabén 2014-2015 ' ' \

Somalia 2011-2015

0 10 20 30

FUENTE: Ministerio de Defensa y elaboracién propia.

40

50 60 70 80 90 100

mantenimiento de la paz® desde el afio 2011 hasta
2015. Es en los ultimos afos cuando se desarrollan
este tipo de misiones para luchar contra el terroris-
mo yihadista. Aunque nos hemos enfrentado a este
problema desde mucho tiempo atras y en escena-
rios como Afganistan, la comunidad internacional to-
ma conciencia de la necesidad de generar misiones
de mantenimiento de la paz bajo la premisa de la lu-
cha contra los integrismos a partir de 2011 y sera en
los afios 2014 y 2015 cuando aumente esta tipologia

5 Segun el Instituto Espaniol de Estudios Estratégicos del Ministerio
de Defensa, las OMP de caracter antiterrorista desde 2011 son diez,
tal y como se desarrolla en el texto. En el Grafico 2 falta la mision
«Diplomacia», ya que no disponiamos de datos.

de intervenciones. Se observa como la mision que
mas recursos invierte es la de la EUMAM Republica
Centroafricana, seguida por la operacion Active Fence
de la OTAN, que solo en 2015 presenta una cifra ele-
vada. Las misiones de mantenimiento de la paz que
luchan contra el terrorismo internacional en el ano
2015 han costado 347.757.555 euros, lo que supone
en torno a un 34 por 100 del gasto total en misiones
de paz en ese afio (1.004.392.647 euros).

Resultan relevantes los datos que muestra el Grafico 3,
ya que ofrece el gasto de las misiones antiterroristas en
media anual. En 2015, las misiones que mas recursos
han invertido son Active Fence, la Coalicion Internacional
contra el Daesh y EUMAM Republica Centroafricana.
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GRAFICO 3

GASTO DE LAS MISIONES DE PAZ ANTITERRORISTAS EN MEDIA ANUAL, 2011-2015
(En millones de euros)
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Las cifras confirman como la comunidad internacional
ha tomado conciencia® de la necesidad de luchar activa-
mente contra los ataques yihadistas.

Para terminar este analisis parece relevante ana-
lizar brevemente la financiaciéon de las misiones de
mantenimiento de la paz. Hasta el afio 2010 se presu-
puestaba en un solo concepto presupuestario (228) en
donde se imputaban toda clase de gastos. A partir del
afio 2011 los gastos se imputan a tres conceptos: 128
(gastos de personal), 228 (gastos corrientes en bienes

6 Son determinantes los atentados de noviembre de 2015 en Paris y de
abril de 2016 en Bruselas para continuar con esta linea de intervencion por
parte de la comunidad internacional. Sin embargo, es necesario matizar,
segun el Global Terrorism Database y Peace Research, que entre 2000 y
2014 el 87 por 100 de los fallecidos se localiza en paises del islam.
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y servicios) y 628 (inversiones). Con esto se intenta
mejorar la imputacion de gastos segun la clasificacion
economica, la informacion que de ello se deriva y el
control consecuente. Sin embargo, estos objetivos no
se alcanzan, porque se sigue el mismo procedimiento
de presupuestacion desde el inicio de la participacion
de Espafa en las OMP y que se desarrolla a continua-
cion.

La dotacion de esta partida, en los presupuestos
iniciales, es muy pequefia, en torno a 10.000.000 o
14.000.000 de euros, pero se presupuesta bajo la
naturaleza de créditos ampliables. Por ejemplo, en
2015 se presupuestaron aproximadamente unos
14.000.000 de euros y se gastaron 1.004.392.647
euros. Los créditos iniciales se amplian a través del
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Fondo de Contingencia, que en los ultimos afos apor-
ta mas del 95 por 100 de la financiacion total de las
OMP. Aunque el Fondo de Contingencia se crea para
atender necesidades especiales y coyunturales que
surjan durante el desarrollo del presupuesto y que no
estuvieran contempladas en el mismo’.

En esta linea, el Tribunal de Cuentas (Cossio y
Rodriguez, 2005) plantea la posibilidad de que, an-
te una consignacion presupuestaria inicial tan ba-
ja y habida cuenta que estas misiones esporadicas
se han convertido en permanentes, la presupuesta-
cion deberia ser mas realista, teniendo en cuenta los
compromisos adquiridos con los organismos interna-
cionales. Si bien se puede objetar que la intensidad
en la participacion en estas misiones depende de la
situacion internacional cambiante, también es cierto
que, sin perder el caracter de ampliable que su natu-
raleza requiere, la dotacion inicial bien pudiera acer-
carse mas a su valor real. En este sentido, es funda-
mental que en la medida de lo posible los gastos en
misiones de mantenimiento de la paz antiterroristas
se incluyan en los Presupuestos de Defensa. Si que-
remos que la ciudadania espafola tenga conciencia
del valor de la seguridad, debe saber cuanto cuesta,
y para ello es necesario que las dotaciones aparez-
can en el Presupuesto de Defensa. No podemos va-
lorar la seguridad si las autoridades competentes no
trasladan a la ciudadania la informacion necesaria. Y
mas aun cuando las fuerzas aliadas estan reclaman-
do una mayor colaboracion de nuestro pais, tras la
escalada de atentados del reciente mes de julio de
2016, frente al Daesh en Siria e Irak, que se unen a
demandas similares de finales de 2015 de mayor co-
laboracién frente al terrorismo en Africa Occidental.
Hasta ahora hemos visto que la participacién espa-
fola es fundamentalmente de adiestramiento, y se
solicita una intervencion mas activa. La inestabilidad
politica de los ultimos meses, con un Gobierno en la

7 Sobre las diferencias entre los gastos presupuestados y el gasto total
en defensa véase VALINO (2015).

interinidad no presenta un escenario favorable para
atender estas demandas.

5. Conclusiones

La globalizacién y la erosién y debilidad de los
Estados nacionales favorece el desarrollo de tacticas
terroristas en general, y en especial las del yihadis-
mo, que utilizan el desgaste econdmico y moral como
su principal arma en su lucha contra la cultura y el
sistema democratico occidental. Este desgaste eco-
noémico se produce por la necesidad de incrementar
los gastos de prevencion y defensa, tanto policiales
como militares.

La actuacién militar en el nuevo contexto global ha
de realizarse necesariamente en colaboracion con
los aliados si se busca optimizar el gasto realizado;
es decir, maximizar el nivel de seguridad alcanzado
para un nivel de gasto dado, o bien minimizar el gas-
to para un nivel de seguridad a alcanzar. Cualquier
otra alternativa implicaria un desgaste de recursos;
es decir, que por mucho que gastase un pais, sin la
colaboracion de sus aliados, no lograria la seguridad
necesaria para proteger a su poblacion, sus recursos
econdmicos y su patrimonio material y cultural.

Desde 1989 Espana ha participado aproximada-
mente en 60 misiones en el exterior, en las que ha
desplegado mas de 100.000 efectivos en cuatro con-
tinentes, lo que supone un gasto en torno a los 10.000
millones de euros. En abril de 2016, Espafia, en la
lucha contra el terrorismo yihadista, tiene desplega-
dos a 2.018 miembros de las FF AA en diez misiones
en el Mediterraneo, en Africa Central, Occidental y
Oriental, en Irak y en Turquia. Las actividades de-
sarrolladas por las FF AA espafolas son de caracter
humanitario, en favor de la poblacién civil de las zo-
nas, y de adiestramiento y formacion de los cuerpos
y guardias de seguridad de las mismas, para reforzar
su capacidad de defensa auténoma frente a los gru-
pos terroristas que alli actian. Recordamos que el
mayor numero de atentados y victimas se producen
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en estas zonas. Estas actividades humanitarias y de
formacioén se han desarrollado también en el pasado
en Afganistan, Irak o Libano.

El analisis del desglose del gasto en estas operacio-
nes indica que se concentra en repuestos y manteni-
miento (45 por 100), y el resto se reparte en personal
(23 por 100) y gastos de funcionamiento (30 por 100),
siendo solo el 2 por 100 el que se realiza en los relevos
de los contingentes. Esto contrasta, favorablemente,
con la estructura general del gasto en Defensa, donde
predominan los gastos de personal, en un 60 por 100.

Se concluye claramente que las necesidades de de-
fensa y seguridad son las que han motivado el gasto,
puesto que transcurre en el mismo sentido en que se
incrementa la actividad terrorista de los grupos yiha-
distas, especialmente del Daesh. Se dispara a partir
de 2011, con un importante incremento del gasto en
2014 y 2015. A pesar de ello, en 2015, las misiones de
mantenimiento de paz espafolas que luchan contra el
terrorismo internacional no han supuesto mas que el
34 por 100 del total de misiones de paz de ese afo.

La tendencia creciente de la actividad terrorista en
los ultimos anos, e incluso en los Ultimos meses, no es
un buen presagio de que esté cerca el término de la
amenaza terrorista y, por lo tanto, tampoco se puede
prever una reduccion del coste que supone su preven-
cion y defensa. Asi pues, tal y como sefiala el Tribunal
de Cuentas, estos gastos deberian aproximarse mas a
la realidad en las previsiones de dotacién que se reali-
zan en los Presupuestos Generales del Estado.
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Alberto Colino Ferniandez’

LOS BENEFICIOS ECONOMICOS
DE LA PAZ. UN ESTUDIO DE CASO
PARA LOS ULTIMOS CONFLICTOS
TERRORISTAS EN EUROPA

OCCIDENTAL

Diversos estudios economicos han demostrado que la existencia de conflictos afecta
negativamente a la actividad economica, y sus costes directos e indirectos han sido
estimados. En este trabajo, la metodologia de diferencia en diferencias se utiliza para
evaluar el impacto de periodos de atenuacion de la violencia en el empleo y el gasto
realizado en inversion productiva. Utilizando como casos de estudio las regiones de
Irlanda del Norte y el Pais Vasco, encontramos que ha habido una respuesta positiva y
sustancial de estas variables ante distintos intentos de solucion de los conflictos. Este
hallazgo da una idea de la magnitud del potencial del dividendo de la paz que cabe
esperar, si finalmente aconteciese un cese completo de la violencia en ambas regiones.

Palabras clave: conflicto, inversion, empleo, diferencia en diferencias, dividendo de la paz.

Clasificacion JEL: E22, E24, K42.

1. Introduccién

Los primeros afios del Siglo XXI han visto como el
terrorismo se ha convertido en un acontecimiento que
traspasa los limites nacionales y se extiende por to-
do el mundo. Desde los ataques terroristas del 11 de
septiembre de 2001 en Estados Unidos, 11 de mar-
zo de 2004 en Espafia y 7 de julio de 2005 en Reino
Unido (Buesa et al., 2007a y 2007b) y especialmente
tras la escalada de violencia sufrida en este afio 2016,

* Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales. Universidad Pontificia
Comillas de Madrid.

el terrorismo se considera como una de las principales
amenazas para la estabilidad en un mundo cada vez
mas globalizado y por ello ha pasado a ocupar un lu-
gar preeminente en la agenda politica.

Aunque conflictos armados —con antecedentes et-
nopoliticos, religiosos, raciales o econémicos— han
existido en diferentes regiones a lo largo de todo el
planeta durante muchas décadas, y algunos de ellos
han sido ya resueltos a través de medios pacificos y
refrendados democraticamente (como en los casos
de Sudafrica, Irlanda del Norte o el mas reciente de
Colombia) o cuyo final se consiguio a través de la fuer-
za (como en Sudan o Sri Lanka) todavia hoy en dia
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persisten un gran numero sin resolver en regiones
tan dispares como Israel, Somalia, Nigeria, Yemen o
Espafia, por mencionar algunos.

De este modo, dos versiones distintas del mismo fe-
némeno pueden ser identificadas —terrorismo nacio-
nal y transnacional—; cada uno de ellos representado
por sus propias caracteristicas distintivas, pero ambos
con el potencial de causar una gran inestabilidad y de-
clive econdémico’.

Asi, desde los trabajos seminales de Barro (1991),
Alesina et al. (1992) y Alesina y Perotti (1996), la exis-
tencia de inestabilidad tanto politica como social y
asociada con actos de terrorismo ha sido documen-
tada como una causa de graves perjuicios para las
economias afectadas. A medida que nuevas bases
de datos se han hecho disponibles, los investigadores
han dedicado una creciente atencién al estudio tanto
de las consecuencias de la violencia como de los me-
canismos que transforman esta violencia en perjuicio
econdémico, y por tanto han estimado la magnitud de
su impacto sobre diversas variables econémicas?.

Sandler y Enders (2008) resumen brevemente di-
ferentes medios a través de los cuales el terrorismo
puede suponer importantes costes en el area afecta-
da. Estos autores exponen que los incidentes terroris-
tas tienen consecuencias econdmicas a través de la
redirecciéon de la inversion extranjera directa, la des-
truccion de infraestructuras, la redireccion de recursos
publicos hacia mayores y mejores medidas de seguri-
dad, o bien por medio de los limites que imponen so-
bre el comercio (Nitsch y Schumacher, 2004; Saywell,

' Por ejemplo, BLOMBERG et al. (2004), analizando una base de
datos de seccion cruzada compuesta por 177 paises para el periodo
1968-2000, mostraron que cada afio de terrorismo transnacional tuvo
como consecuencia la caida del 0,048 por 100 de la tasa de crecimiento
de la renta per capita. Del mismo modo, SANDLER et al. (2009) usaron el
mismo modelo para calcular la pérdida global en el PIB para el afio 2005,
dados los ataques terroristas ocurridos en ese afo. La pérdida de PIB
ascendia a los 17 billones de dolares.

2 Véase FREY et al. (2007), BUESA y BAUMERT (2010) o ENDERS
y SANDLER (2011), donde se ofrecen extensos informes de la literatura
existente sobre los costes del terrorismo y los distintos enfoques
metodoldgicos empleados para estimarlos.
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2002). Ademas, las consecuencias del terrorismo no
quedan circunscritas Unicamente a aquellas regiones
en las que tienen lugar los incidentes, sino que pue-
den extenderse a las regiones del entorno y afectar
a determinados sectores econoémicos (por ejemplo, el
sector turistico, Enders y Sandler, 1991) con especial
relevancia. El terrorismo también incrementa los cos-
tes de hacer negocios en términos de mayores primas
de seguro, costosas medidas de seguridad y mayores
salarios que han de ser pagados a los empleados.

Aunque es comunmente aceptado que existe una
relacion inversa entre diferentes fuentes de inestabili-
dad y los resultados econdmicos medidos de diversas
formas, la evidencia empirica al respecto aun es esca-
sa y no se ha dedicado demasiado esfuerzo a catego-
rizar y medir la importancia de los diferentes canales
a través de los cuales los conflictos armados dificul-
tan el crecimiento econdmico. Asi, encontramos estu-
dios que apuntan a consecuencias econémicas mo-
destas (Sandler y Enders, 2008 o Meierrieks y Gries,
2012) y otros que muestran que conflictos que tienen
lugar dentro de las fronteras nacionales y en regio-
nes con largas historias de violencia conllevan enor-
mes pérdidas econodmicas [Enders y Sandler (1996),
Fielding (2003a), Abadie y Gardeazabal (2003), Myro
et al. (2004), Gaibulloev y Sandler (2011) y Gries et al.
(2011), entre otros].

Es por esto que el presente trabajo se fundamenta
en la relacion existente entre los niveles de incertidum-
bre (asociados a la existencia de un conflicto armado) y
los resultados econdmicos, sugerida por la teoria de las
opciones reales, para estudiar el impacto de la inestabi-
lidad en la demanda de estos dos factores y por lo tanto
en el crecimiento econdmico de dos regiones europeas
con largas historias de violencia terrorista.

Nuestra hipotesis de partida es que, si la existencia de
incertidumbre ha afectado negativamente a la demanda
de factores productivos, deberiamos observar un impac-
to positivo y significativo sobre la inversion y el empleo
tanto en el Pais Vasco como en Irlanda del Norte cuando
la violencia cese o se atenue (Gupta et al., 2002). Los
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resultados nos permitiran inferir la magnitud del dividen-
do de la paz que habria que esperar si finalmente se pro-
dujera un final definitivo de la violencia en las mismas.
De este modo, el resto del trabajo se estructura de la
siguiente forma. En el siguiente apartado se presenta el
marco tedrico de referencia desde el que se tratara de
analizar la respuesta de la inversion y el empleo ante
niveles decrecientes de incertidumbre en las regiones
analizadas. A continuacion, en el apartado 3 se presen-
ta la metodologia de célculo utilizada para alcanzar los
resultados obtenidos. Mas adelante, en el apartado 4
se analizara el impacto de la firma de los Acuerdos de
Viernes Santo y diversas declaraciones de alto el fue-
go en la evolucion del empleo y la inversion tanto en
Irlanda del Norte como en el Pais Vasco. Finalmente, se
recogen las principales conclusiones del estudio.

2. Marco tedrico

Desde los trabajos originales de Bernanke (1983),
Caballero (1991) y Pindyck (1991), por mencionar al-
gunos, la teoria acerca del caracter irreversible de la
inversion enfatiza la ganancia derivada de esperar
cuando la incertidumbre es elevada. No invertir supo-
ne un coste a través de la reducciéon que se produce
en el flujo de beneficios, pero también supone una ga-
nancia en forma de la opcion de invertir en una fecha
futura cuando la incertidumbre actual sobre el futuro
se plasme. Por ejemplo, Driver y Moreton (1991, 1992)
reportaron que niveles de incertidumbre mas elevados
llevaban asociados niveles mas bajos de inversion en
el sector manufacturero de Reino Unido.

La idea general que subyace detras de la llamada
teoria de las opciones reales se basa en el hecho de
que cada proyecto de inversion puede ser asimilado,
por su naturaleza, a la compra de una opcién financie-
ra, donde el inversor paga una prima para asegurarse
el derecho de compra sobre un activo por un determi-
nado periodo de tiempo a un precio predeterminado,
y que posiblemente difiera del precio del activo en ese
momento.

El valor de la opcién no solo depende del riesgo sis-
tematico de los rendimientos esperados del activo, si-
no también de la variabilidad inherente de los mismos
(Dixit y Pindyck, 1994). Asi, el riesgo total (sistematico
y no sistematico) puede ser considerado como incerti-
dumbre en la literatura sobre opciones reales.

De la misma manera, la empresa, cuando toma sus
decisiones de inversién, paga un precio (el coste de
establecer el proyecto), lo cual le otorga el derecho
de usar el capital exercise price, ahora o en el futuro,
como contrapartida por un activo con un determinado
valor, strike price. Teniendo en cuenta este enfoque, el
célculo del rendimiento de cada proyecto de inversion
no puede reducirse a aplicar la regla del valor actual
neto a la corriente esperada de beneficios derivados
de la operacion, sino que ha de considerar las siguien-
tes caracteristicas de la decision de inversion: j) existe
incertidumbre sobre los rendimientos futuros de la in-
version; ii) existe cierta flexibilidad en los tiempos para
ejecutar la inversion; iii) la inversién es parcial o total-
mente irreversible.

La primera de estas tres caracteristicas propias de
las decisiones de inversion se deriva del hecho de que
los inversores no poseen informacion perfecta. Como
resultado, forman sus expectativas y creencias sobre
el futuro comportamiento de las variables econémicas,
las cuales no pueden ser pronosticadas con certeza.
La segunda caracteristica esta directamente relaciona-
da con la incertidumbre reinante: los inversores pueden
desear posponer la inversion desde el momento actual
hasta un periodo t+7 para asi obtener mas informacion,
refinar sus opiniones y reducir la incertidumbre. Esto,
por supuesto, conlleva un coste de oportunidad deriva-
do de la espera, en forma de oportunidades perdidas, si
la realizacion de las variables econdmicas en el periodo
t+1 es tal que el inversor hubiera obtenido beneficios
de haber emprendido la inversion en el periodo actual.
Finalmente, el inversor ha de tener en cuenta el hecho
de que el coste inicial de la inversion es al menos par-
cialmente sumergido, es decir, no puede ser recupera-
do completamente si cambiase de idea después de que
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la inversion haya sido acometida. Como resultado, el
peso de la incertidumbre en la determinacién del valor
actual neto es mayor cuanto mayor sea el coste sumer-
gido de la inversion.

Por lo tanto, un conflicto politico, el cual supone una
amenaza terrorista permanente, lleva asociado un ni-
vel de incertidumbre elevado para la economia, y am-
plifica el riesgo inherente al que los empresarios se
enfrentan cuando toman decisiones de indole econé-
mica. Por esta razon, una region expuesta a un con-
flicto continuado deberia manifestar la distorsiéon cau-
sada por los elevados niveles de incertidumbre en una
redireccién importante de recursos normalmente des-
tinados a la produccion y, por tanto, deberia experi-
mentar reducidos niveles de demanda de factores.

Es por esto que en este trabajo esperamos que
tanto la demanda de inversién como de trabajo debe-
rian reaccionar positivamente cuando las expectativas
acerca de la finalizacion del conflicto sean renovadas
por el establecimiento de un alto el fuego o un proceso
de paz (Eckstein y Tsiddon, 2004).

Recientemente, la teoria de las opciones reales
ha sido aplicada al caso del empleo y la determina-
cion del numero de horas trabajadas (Chen y Funke,
2002) y, teniendo en cuenta la naturaleza al menos
parcialmente irreversible de la inversion en factores
de produccion, las opciones reales y la irreversibili-
dad se han mostrado muy relevantes en la determi-
nacién de la dinamica de corto plazo tanto de la inver-
sion en capital fisico como de la demanda de trabajo
(Bloom, 2000).

Cuando existen costes fijos, bien asociados a la
contratacion (costes de seleccion y formacion del nue-
vo personal) o al despido (costes de despido impues-
tos por la legislacion vigente), la empresa considerara
el valor de la opcidon de mantener su posicion actual
frente a la alternativa de contratar o despedir.

De este modo, una reducciéon de la incertidumbre
derivada del establecimiento de un alto el fuego o pro-
ceso de paz animaria a las empresas a expandir su
capacidad productiva y por lo tanto a contratar mas
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trabajadores, ya que esperarian ver en el futuro una re-
novada actividad econémica en la region. En otras pala-
bras, la opcién de contratar resultara atractiva si la em-
presa espera en el futuro un aumento en su demanda
como resultado de un entorno menos inestable.

3. Metodologia. Analisis de la informacién

En este trabajo hacemos uso de diferentes periodos
de atenuacién o cese completo de la violencia en las
regiones estudiadas y datos de corte longitudinal para
evaluar los potenciales beneficios econémicos deriva-
dos, medidos estos en términos de demanda de facto-
res de produccions.

La popularidad de los llamados experimentos na-
turales o cuasi experimentos en el trabajo aplicado
emana del hecho de que es tipicamente imposible
controlar adecuadamente por todas aquellas variables
relevantes en el analisis, y muy a menudo es deseable
buscar situaciones donde es razonable asumir que las
variables omitidas no estan correlacionadas con las
variables de interés (Meyer, 1995).

Con este objetivo, podemos utilizar varias técnicas
para estimar relaciones causales utilizadas comun-
mente en la literatura empirica sobre los efectos de los
conflictos politicos en las variables econémicas. Entre
ellas, los modelos de regresion con datos de seccion
cruzada suelen ser comunes. Ademas, se han utiliza-
do técnicas de variables instrumentales, modelos de
efectos fijos, etcétera.

Ninguna de ellas esta exenta de limitaciones y po-
tenciales problemas, por lo que en este trabajo se ha
optado por utilizar la técnica conocida como de dife-
rencia en diferencias (DiD por sus siglas en inglés),
considerando que es la mas apropiada, ya que pre-
senta numerosas ventajas sobre otros enfoques de
estimacion disponibles (Wooldridge, 2002).

3 Este enfoque, como sefialan ANGRIST y KRUEGER (1999), se basa
en estimar los efectos causales que provienen de determinados eventos
o situaciones.
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Esta técnica es apta en situaciones en las cuales la
informacioén esta disponible tanto para el periodo an-
terior como posterior al evento (en nuestro caso la de-
claracion de un alto el fuego o la firma del acuerdo
de paz), para un grupo que no ha estado expuesto al
mismo —grupo de comparacion que se considera no
afectado por el alto el fuego o acuerdo— pero que ex-
perimenta algunas o todas las influencias que afectan
al grupo sujeto al evento.

De este modo, la estrategia de la diferencia en las
diferencias consiste en la doble diferenciacion de la
variable dependiente tanto en su dimension temporal
como entre regiones. Asi, la versidén estandar del mo-
delo identifica el efecto de una ocurrencia dada por
medio de la comparacién de las diferencias entre el
grupo sujeto al evento y el grupo de control antes y
después del mismo. En otras palabras, calcula la di-
ferencia entre el periodo anterior y posterior al evento
para ambos grupos y subsiguientemente la diferencia
en esas diferencias. Analogamente, esta técnica pue-
de ser computada utilizando una regresién de micro-
datos para los individuos y afios, y donde el coeficien-
te de interés corresponde al término de interaccién
entre una variable ficticia para el grupo sujeto al even-
to y otra para el periodo temporal del mismo.

o . -
Aind = a+a, region, + a, evento, + a, region, * evento, + ¢,

Donde Aind, denota la tasa de crecimiento anual de
cada uno de los indicadores econémicos que se eva-
[tan en este trabajo (empleo e inversion) para cada
region i en el afio t; region (in'y pv) es una variable «fic-
ticia» que toma el valor 7 para Irlanda del Norte/Pais
Vasco y 0 en caso contrario; evento (post y tregua)
esta codificada como 7 si la observacion se corres-
ponde con el periodo posterior a la firma de los acuer-
dos de paz/durante el alto el fuego y O si pertenece
al periodo anterior/no alto el fuego; y region * evento
(in * post y pv * tregua) es un término de interaccion
que toma valor 1 para las regiones de Irlanda del
Norte/Pais Vasco después del acuerdo/durante el alto

el fuego. El término final €, es el término de error para
cada regién en cada periodo de tiempo. El supuesto
principal del modelo se refiere al coeficiente del térmi-
no de interaccion a, que se asume seria 0 en ausencia
del evento o E [¢, | region, * evento,] = 0.

Asi, la interpretacion de los coeficientes es como
sigue:

— a,. promedio de la tasa de crecimiento de la va-
riable objeto de analisis, en el periodo anterior a la fir-
ma del acuerdo/en el periodo de no tregua, para las
regiones de control.

— a,. diferencia entre el promedio de la tasa de cre-
cimiento de la variable objeto de analisis para Irlanda
del Norte/Pais Vasco y las regiones de control en el
periodo anterior al acuerdo/de no tregua.

— a,. diferencia en la tasa de crecimiento de la va-
riable objeto de analisis entre el periodo anterior al
acuerdo/de no tregua y los afios posteriores/de tregua,
para las regiones de control.

— a, diferencia en las diferencias entre las regio-
nes de control e Irlanda del Norte/Pais Vasco (efecto
del acuerdo/alto el fuego).

Por lo tanto, el coeficiente de interés es a, que de-
nota el impacto diferencial relativo de los Acuerdos de
Viernes Santo/periodos de alto el fuego en el desem-
pefio econdmico de la economia de Irlanda del Norte/
Pais Vasco. Es decir, el signo y la significatividad de a,
nos indicaran si la firma del acuerdo de paz/periodo de
tregua tuvo un impacto en la economia de estas regio-
nes expuestas a conflictos®.

Es importante mencionar que una de las principales
amenazas a la validez de las inferencias realizadas si-
guiendo este disefio se encuentra en la posible existen-
cia de interacciones omitidas (aparte de las provenien-
tes del tratamiento). Asi, este disefio es mas plausible

4 En términos de nuestro estudio, esta afirmacion significa que en
ausencia de los alto el fuego (o la firma de los Acuerdos de Viernes Santo
en Irlanda del Norte), el coeficiente del término de interaccion entre la
variable ficticia para el Pais Vasco (o Irlanda del Norte) y la dummy para
el periodo de alto el fuego (el periodo después de la firma del acuerdo) no
hubiera sido estadisticamente distinto de cero.
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cuando el grupo de control no sujeto al evento es muy
similar al grupo de tratamiento, ya que asi las interac-
ciones son menos probables. Por lo tanto, una situacion
favorable para este disefio es aquella en la cual el grupo
de comparacion, tanto antes como después del evento,
tiene una distribucion de resultados muy similar a la del
grupo de tratamiento en el periodo anterior al evento®.

4. Estudios de caso. Los ultimos conflictos
terroristas en Europa Occidental

En este trabajo proponemos el estudio de diferen-
tes periodos de cese completo o atenuacién de la
violencia para usarlos como experimentos naturales
y asi estimar la respuesta de varios indicadores de
actividad economica real ante reducciones de la in-
certidumbre en dos regiones europeas extensamen-
te afectadas por la violencia politica y el terrorismo.
Por un lado, evaluamos el rendimiento de la econo-
mia norirlandesa desde la firma de los Acuerdos de
Viernes Santo para asi comprobar si la continuada in-
certidumbre politica en la zona ha afectado a los bene-
ficios econdmicos esperados tras los acuerdos alcan-
zados para el Gobierno conjunto de la region.

Por otro lado, estudiamos los efectos sobre la inver-
sion y la demanda de empleo de diversos periodos de
atenuacion o completo cese de la violencia en el Pais
Vasco como consecuencia de procesos de alto el fue-
go decretado por la banda terrorista ETA.

Irlanda del Norte. Dos décadas desde la firma de
los Acuerdos de Viernes Santo

Irlanda del Norte ha sufrido las consecuencias del
conflicto politico y la inquietud social durante mas de
30 anos, y muchos han sido los aspectos en los que

5 Por esta razoén, la eleccion de los grupos de comparacioén ha sido
muy cuidadosa, aunque en el caso de Irlanda del Norte esta eleccion
se ha visto dificultada por la escasez de datos a nivel regional para
Reino Unido, especialmente para los afios anteriores a la erupcion del
terrorismo a finales de los afos sesenta.
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este periodo de violencia ha afectado a la sociedad y
la economia en esta region periférica de Reino Unido.
En particular, Dorsett (2013) llegd a la conclusion de
que los llamados «problemas», expresion con la que
se alude a la campafia terrorista que se desencade-
no al final de los afios sesenta, produjeron una caida
del 10 por 100 en el PIB per capita entre 1969 y 1997.
Este autor anade que, si los efectos econdmicos del
terrorismo no hubiesen sido paliados parcialmente a
través de los subsidios britanicos a la inversion vy el
empleo en la regién norirlandesa, la reduccién men-
cionada podria haberse duplicado.

Hoy en dia, Irlanda del Norte estda emergiendo de
este periodo de conflicto y esta intentando implemen-
tar un acuerdo de paz histérico. Asi, casi dos décadas
han pasado desde que el 10 de abril de 1998 se alcan-
zara un acuerdo histérico en Irlanda del Norte. El lla-
mado Acuerdo de Belfast o Acuerdo de Viernes Santo
representd un hito en un proceso de paz que todavia
no ha concluido y sefalo el fin de un largo periodo de
intensa violencia.

Aun, la violencia continua, dentro de las propias co-
munidades y entre ellas, la credibilidad politica es dé-
bil y las nuevas instituciones han sido suspendidas en
numerosas ocasiones. Pese a que la violencia politica
ha terminado como consecuencia de los alto el fuego,
ha reaparecido de otras formas para amenazar la evo-
lucion del proceso de paz.

No obstante, en la presente fase de implementacion
del acuerdo, la seguridad ha retornado, aunque no de
manera continuada, e Irlanda del Norte ha comenzado
a recoger algunos de los beneficios sociales y econ6-
micos. A este respecto, Fielding (2003b) sefialdé que
en una region tan severamente afectada por la vio-
lencia politica y la inquietud social durante un periodo
de tiempo tan extenso, la reduccién de la intensidad
del conflicto desde los Acuerdos de Viernes Santo de
1998 habia puesto sobre la mesa la cuestion sobre la
posible existencia de un dividendo de la paz en Irlanda
del Norte, que denotaria el extenso coste econdmico
que el conflicto ha tenido sobre esta region.
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No son muchos los estudios que hayan intentado
evaluar la existencia de un potencial dividendo de la
paz en Irlanda del Norte desde la firma de los Acuerdos
de Viernes Santo. Asi, O’Hearn (2000), haciendo uso
de datos referentes a inversiones financiadas por el
Estado, sefialaba que el dividendo de la paz habia si-
do mucho mas reducido de lo que la publicidad oficial
indicaba. Ademas, también apuntaba que las nuevas
inversiones en la regidén no se habian dirigido a las
areas con mayores necesidades econdmicas y que in-
cluso aquellos proyectos de inversion que se habian
dirigido a esas areas no habian generado empleo pa-
ra aquellos que mas lo necesitaban, en particular la
comunidad catolica. Sin embargo, Besley y Mueller
(2012) afirmaban que la paz habia conducido a un au-
mento del precio de la vivienda y que los mayores di-
videndos de la paz se habian producido en aquellas
regiones norirlandesas donde la violencia habia sido
mas severa y persistente.

Los resultados de las estimaciones para ver el efec-
to de los Acuerdos de Viernes Santo sobre las tasas
de crecimiento anual del empleo y de la inversion se
muestran en el Cuadro 1.

En el caso del empleo, el coeficiente estimado para el
término de interaccion entre la variable que denota las
observaciones pertenecientes a Irlanda del Norte y el
periodo posterior a la firma del acuerdo —que muestra
el efecto del evento— muestra ser negativo y estadisti-
camente diferente de cero para los niveles estadisticos
convencionales. En otras palabras, el efecto después
de la firma fue un rendimiento relativo negativo en la ta-
sa de crecimiento del empleo en Irlanda del Norte. Es
importante sefialar que este resultado negativo tras la
firma de los acuerdos de paz enmascara la importante
creacion de empleo acontecida en Irlanda del Norte en
los ultimos diez afos, en los cuales el empleo en la re-
gion ha crecido un 14,4 por 100, comparado con el 8,9
por 100 para el resto de regiones de Reino Unido.

De hecho, una caracteristica que emana de los da-
tos se refiere al hecho de que el crecimiento del em-
pleo en Irlanda del Norte, pese a ser inferior para el

CUADRO 1

EFECTO DE LOS ACUERDOS DE VIERNES
SANTO EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA
DE IRLANDA DEL NORTE
(Estimaciones de diferencia en diferencias)

Empleo Inversion
1993-2007 1996-2000
Constante.........cccccevveeennenn. 0,0073*** 0,0550***
(0,0015) (0,0153)
N 0,0142*** 0,1303***
(0,0015) (0,0153)
POSt ..o 0,0024 -0,0525
(0,0017) (0,0449)
IN*Ppost ...cooviiiiiiii -0,0101*** -0,0821*
(0,0017) (0,0449)
N° de observaciones ........... 180 185
R- cuadrado...........cccceeeen. 0,05 0,01

NOTAS: Errores estandar agrupados mostrados entre parén-
tesis. *** Indica significatividad estadistica al 99 por 100 de
confianza. ** Al 95 por 100 de confianza. * Al 90 por 100 de
confianza.

FUENTE: Elaboracion propia.

conjunto del periodo posterior a la firma del acuer-
do, supero significativamente el de otras regiones de
Reino Unido en los afios 2001 y 2005, cuando el IRA
accedid a que se decomisara parte de su arsenal y de-
claré el fin de su campafa armada respectivamente.
Esta evidencia provee de sustento a la idea de que la
demanda de ese factor es muy sensible a las «buenas
noticias» sobre el fin de la violencia.

Respecto a la inversion, parece que los Acuerdos
de Viernes Santo tampoco tuvieron éxito a la hora de
proporcionar un dividendo de la paz, en este caso me-
dido en términos de crecimiento de la inversion, ya
que el efecto estimado (error estandar) fue de -0,0821
(0,0449). De este modo, podemos considerar este he-
cho como evidencia adicional del pobre rendimiento
de la economia norirlandesa después de la firma de
los Acuerdos de Viernes Santo en los afios iniciales de
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implementacion de los mismos y caracterizados por
elevados niveles de incertidumbre politica acerca del
futuro de la region.

De acuerdo a estos resultados, parece que el dividen-
do de la paz puede ser significativamente elevado, pero
también es endeble, pues la alteracion de las condicio-
nes politicas conduce a una regresion inmediata. En el
caso de Irlanda del Norte puede verse claramente es-
to, pues aunque los Acuerdos de Viernes Santo abrieron
una expectativa de recuperacion econdmica, los reitera-
dos incumplimientos de sus estipulaciones y la reapa-
ricion esporadica de la violencia impidieron que tal es-
peranza pudiera desarrollarse plenamente (Knox, 2016).

El Pais Vasco. Un conflicto en vias de extinciéon

ETA cometié su ultimo atentado en suelo espanol en
agosto de 2009 y un afio mas tarde declar6 su ultima
tregua. Desde entonces, el Pais Vasco ha experimen-
tado una cierta reversion del proceso de retraimiento
de su economia que se habia iniciado tres décadas
antes. De este modo, su participacion en el PIB, la po-
blacion y el empleo de Espafia ha empezado a recu-
perarse, lo que muestra que el dividendo de la paz es
real (Colino, 2012 y 2013).

Para acercarnos a su posible magnitud, hemos esti-
mado el efecto que sobre el empleo y la inversion tuvo
la tregua de mayor duracion decretada por la banda
terrorista en 1998. En el Cuadro 2 se presentan los
resultados.

Como puede verse en el Cuadro, el coeficiente de in-
teraccion para el Pais Vasco y los afios en que la tregua
tuvo lugar es positivo y estadisticamente significativo.
Por lo tanto, los resultados confirman nuestra intuicion:
un prolongado periodo de tregua, que redujo el nivel
de incertidumbre en la region, alent6 a los empresarios
vascos a adoptar decisiones de contratacion cuya con-
secuencia fue un aumento en el nivel de empleo pro-
medio de las empresas manufactureras del Pais Vasco.

Para ser precisos, los resultados de la estimacion
revelan que durante la tregua de mayor duracién que
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CUADRO 2

EFECTO DE LA TREGUA DECRETADA
EN 1998 EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA
DEL PAIS VASCO
(Estimaciones de diferencia en diferencias)

Empleo Inversion
1996-2001 1996-2003
Constante 0,0633*** 0,0775***
........................... (0.0126) (0.0135)
Py -0,0763*** -0,0971**
....................................... (0.0114) (0.0362)
Trequa -0,0067 -0,0130
Lo (UL IR (0.0107) (0.0298)
Pv * trequa 0,0405** 0,2584*
To UL ARSI (0.0197) (0.1326)
N° de observaciones .......... 93.755 72
R- cuadrado............c..cc.... 0,025 0,13

NOTAS: Errores estandar agrupados mostrados entre parén-
tesis. *** Indica significatividad estadistica al 99 por 100 de
confianza. ** Al 95 por 100 de confianza. * Al 90 por 100 de
confianza.

FUENTE: Elaboracion propia.

ha tenido lugar en el territorio vasco, el tamafio pro-
medio de las empresas del Pais Vasco aumentd en
aproximadamente un 4 por 100 con respecto a otras
empresas de provincias espafiolas comparables y con
relacion a los afios de no tregua.

Por lo tanto, podemos observar que el efecto positi-
vo de disminuir los niveles de incertidumbre se produ-
jo muy rapidamente vy, por consiguiente, el tamafio de
la fuerza laboral empleada en las empresas manufac-
tureras del Pais Vasco aumenté considerablemente en
1998. A pesar de que todavia puede verse el efecto po-
sitivo de la tregua en 1999, este no difiere estadistica-
mente de los valores para regiones comparables.

Del mismo modo, podemos observar por los resulta-
dos de la estimacion, que el alto el fuego también tuvo
un efecto positivo y significativo sobre la inversion en el
Pais Vasco. Asi, cuando se compara con las regiones de
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control, la tasa de crecimiento de la inversion en el Pais
Vasco aumento sustancialmente durante la tregua (25,8
pp). Ademas, si lo comparamos con el crecimiento pro-
medio de los periodos anteriores y posteriores, también
detectamos un rendimiento positivo relativo importante
de las inversiones productivas durante el alto el fuego.

Confiemos, por ello, que las expectativas que se
abren tras mas de seis afios de alto el fuego para un
Pais Vasco definitivamente pacificado no se frustren y
que ETA adopte mas pronto que tarde la decision de di-
solverse y abandonar su causa violenta

5. Conclusiones

El objetivo de este estudio es investigar desde una
perspectiva empirica el impacto que menores niveles de
incertidumbre —como consecuencia de un periodo de
alto el fuego o la firma de un acuerdo de paz— tienen
sobre la actividad econémica de distintas regiones, uti-
lizando como estudios de caso las experiencias de dos
regiones europeas que han sido extensamente afecta-
das por la violencia politica y el conflicto social, que se
han plasmado en largas historias de violencia terrorista.

Por lo tanto, este estudio contribuye a la literatura so-
bre el dividendo de la paz mediante la estimacién directa
de los beneficios econémicos derivados de una reduc-
cién de los niveles de incertidumbre en estas regiones.
Nuestro objetivo es doble; primero, estimamos el rendi-
miento en términos relativos de la demanda de factores
en regiones sujetas a violencia politica —donde un rendi-
miento relativo de signo positivo es indicativo de los cos-
tes econdmicos del terrorismo— y segundo, hacemos
uso de los resultados obtenidos para inferir el dividendo
de la paz que potencialmente se derivaria de una even-
tual finalizacion de la violencia.

Entre las distintas estrategias disponibles para
aproximar el rendimiento de estas economias durante
los periodos de atenuacion de la violencia hemos ele-
gido la que se conoce como el método de diferencia
en diferencias. Esta técnica se basa en la compara-
cion del rendimiento de la region expuesta al evento

—alto el fuego o proceso de paz— con respecto a gru-
pos de regiones comparables en los periodos anterior
y posterior al evento.

Esta técnica ha sido elegida, ya que permite identifi-
car los efectos que sobre distintas variables econémi-
cas tienen periodos de atenuacion de la violencia, utili-
zando un procedimiento muy sencillo. Ademas, aunque
no esta exenta de potenciales problemas, como se ha
mencionado en el texto, presenta numerosas ventajas
sobre otros enfoques de estimacion disponibles.

De este modo, en el presente estudio hemos encon-
trado que las experiencias de ambas regiones, pese a
ser esencialmente de distinta naturaleza, también pre-
sentan muchas caracteristicas comunes que nos han
permitido alcanzar algunas conclusiones acerca de la
importancia que las expectativas de paz tienen a la ho-
ra de determinar el ritmo de la actividad econdmica en
las mismas. Asi, la principal ensefianza que podemos
extraer de los resultados obtenidos, los cuales estan en
linea con los existentes en la literatura sobre el tema,
apunta hacia una reaccion inmediata y de signo positi-
vo, tanto de la demanda de inversion como del empleo,
cuando han surgido esperanzas renovadas sobre un fi-
nal de los conflictos. Sin embargo, también se observa
que la obtencion de un dividendo de la paz puede ver-
se dificultada si no son tomados con rapidez los pasos
definitivos hacia la resolucién de los conflictos vy, por lo
tanto, la inestabilidad politica y la violencia asociadas a
la misma no terminan completamente y para siempre.

En el caso de Irlanda del Norte, hemos comparado el
rendimiento relativo de esta region en el periodo inme-
diatamente posterior a la firma del acuerdo de paz res-
pecto a otras regiones de Reino Unido y la Republica
de Irlanda, encontrando evidencia que apunta hacia una
inmediata aceleracion del paso al cual algunas variables
economicas venian creciendo en el periodo anterior al
acuerdo.

Sin embargo, este rendimiento positivo de la region
parece que se fue disipando a medida que la incerti-
dumbre politica se abria paso en laregion y la violencia
retomaba el protagonismo. Las tasas de crecimiento
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del empleo y la inversion fueron paulatinamente des-
acelerandose a medida que el tiempo transcurria, lo
cual podria ser indicativo del fracaso para proveer a
la region con el dividendo de la paz que se esperaba
en los afios inmediatamente posteriores a la firma del
acuerdo de paz.

Evidencia afnadida sobre esta interpretacion de los re-
sultados se encuentra en el hecho de que durante aque-
llos afos, en los cuales el IRA tomd pasos significativos
hacia su completo desarme y abandono de la campafa
armada (como por ejemplo en los afios 2001 y 2005),
hemos encontrado que algunos de los indicadores eco-
némicos analizados en este estudio experimentaron me-
joras significativas cuando se comparan con ofras regio-
nes del entorno.

En el caso del Pais Vasco, el alto el fuego que tuvo lu-
gar entre septiembre de 1998 y diciembre de 1999 ha si-
do analizado, siendo este el mas largo jamas acontecido
en la region hasta el actual decretado en 2010.

Asi, cuando se compara con un grupo formado por
otras provincias espafolas semejantes y con respecto
al periodo anterior y posterior a la tregua, la inversion
productiva privada en el Pais Vasco aumentd su tasa
anual de crecimiento de forma extraordinaria. Para ser
precisos, la inversién productiva privada vasca aumenté
durante el alto el fuego en casi 26 puntos porcentuales.
Mas aun, los resultados indican que el efecto positivo no
se circunscribié solamente al periodo de tregua efectiva,
sino que se extendié aun mas alla.

Del mismo modo, hemos desarrollado un modelo em-
pirico de demanda de empleo y explotado una base de
datos para el periodo 1995-2006, compuesta por alre-
dedor de 55.000 empresas espafiolas del sector manu-
facturero para encontrar que el numero medio de tra-
bajadores empleados por comparias vascas aumentd
considerablemente cuando tuvieron lugar conversacio-
nes de paz dirigidas hacia la consecucion de un final al
conflicto. Asi, cuando se comparan con sus homoélogas
en regiones espafiolas comparables, la trequa declara-
da en 1998 aumento la demanda de empleo en las em-
presas vascas alrededor de un 4 por 100, ofreciéndonos
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esta cifra una aproximacioén a los beneficios que poten-
cialmente deberian recogerse si la violencia terrorista se
extinguiese para siempre.
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El capital humano es el activo
mas importante con el que cuen-
tan las empresas. La formacion,
la actualizacion continua de cono-

N. de la R. De acuerdo con la Fundacién
del Espafiol Urgente (Fundéu BBVA), el
término mentoring es una metodologia de
aprendizaje que asigna a una persona con
experiencia y conocimiento (mentor) para
que apoye a un empleado (mentee) en su
desarrollo profesional. Mientras coaching es
una metodologia de aprendizaje, en la que una
persona asume el rol de coach (maestro), para
asesorar y acompanfar a otra que asume el rol
de coachee (aprendiz).

cimientos y la puesta en practica
de nuevas habilidades permiten
avanzar en el desarrollo del talen-
to y tienen un impacto muy directo
sobre la productividad de los tra-
bajadores, permitiendo alcanzar
con mayor facilidad los objetivos
propuestos por la organizacion.

Por ello, en el mundo actual, los
modelos de aprendizaje cobran
especial relevancia. Entre ellos se
encuentra el mentoring, que cons-
tituye una de las herramientas cla-
ve para incrementar la capacidad
del capital humano.

La palabra mentoring, en caste-
llano mentoria, procede de la mito-
logia griega, que narra como Uli-
ses, antes de partir a la guerra de
Troya, confid la transmision de sus
valores familiares y la educacion
de su hijo a su amigo Mentor. Por
esta razon, mentor es sinénimo de
una persona con autoridad y expe-
riencia que cuida de la educacion
y del desarrollo de otra que se le
confia.

El mentoring no es una herra-
mienta tedrica, sino fundamental-
mente practica. Los autores des-
criben muy bien la diferencia entre
aprendizaje puramente tedrico y
aprendizaje total. El aprendizaje
cognitivo parte del conocimiento
de lo que hay que hacer y de como
hay que hacerlo. Sin embargo, el
aprendizaje total pone en practi-
ca este conocimiento mediante la
accion, observando su impacto,
analizando los resultados y mo-
dificando el comportamiento que
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no resulta efectivo. En esta ultima
idea se sustenta el mentoring.

La presente obra aborda con
acierto todos los aspectos relacio-
nados con esta metodologia, ofre-
ciendo al lector tanto una vision glo-
bal como aspectos mas practicos de
esta herramienta de gestion. Esto le
permite hacerse una idea bastante
aproximada de lo que puede espe-
rarse al adoptar esta practica en el
ambito empresarial.

No en vano el libro esta escrito
por dos autores que desde hace
afos trabajan de manera activa
en diversos aspectos del desarro-
llo de los recursos humanos, entre
los que se encuentra el mentoring.
Esta experiencia les permite aportar
su vision, investigacion y metodolo-
gia en el disefio, implementacion y
coordinacién como sistema y eficaz
instrumento para la gestion del capi-
tal humano.

Sin duda uno de los principales
activos de este libro son los diver-
S0Ss Y numerosos ejemplos de em-
presas de muy distintos tamarios,
sectores y paises (algunas de ellas
multinacionales muy conocidas
como IBM, General Electric, KPMG
Microsoft, Telefénica...) que ya han
adoptado estos programas y que
comparten con el lector su vision y
experiencia en su ejecucion e im-
plementacion.

Ha de puntualizarse que los au-
tores no han titulado el libro sim-
plemente mentoring, sino que han
anadido delante el adjetivo smart,
palabra inglesa que significa ele-
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gante o inteligente. Para ellos el
mentoring es también smart porque
constituye la manera mas inteligen-
te y elegante de movilizar los recur-
sos internos de la organizacion y de
contribuir al talento empresarial.

Tras una introduccion, el libro se
estructura en cuatro partes, cada
una de las cuales se divide en capi-
tulos, para finalizar con una conclu-
sion. En la primera parte se analizan
los principios y fundamentos de la
mentoria, comenzando por su ter-
minologia y definicion.

Hoy en dia y en el ambito empre-
sarial, por medio del mentoring, un
directivo que conoce exhaustiva-
mente la organizacion y el negocio,
y al que se llama mentor, acompa-
Aard en algunas etapas concretas
de la trayectoria profesional, como
pueden ser en el inicio de la carre-
ra o en las promociones a nuevos
cargos y responsabilidades, a otro
empleado al que denomina mentee,
o discipulo.

La persona a la que se entrena
se selecciona entre los empleados
que se considera que poseen una
alta capacidad de proyecciéon y un
elevado potencial de crecimiento,
y siempre se trata de una persona
cuyo talento destaca.

Por parte de la empresa se elegi-
ra al mentor entre los responsables
y directivos de la organizacion, cuya
trayectoria sea mas acorde con las
competencias que se pretenden de-
sarrollar en el empleado. El mentor
compartira con el discipulo su dilata-
da experiencia ademas de la vision
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global del negocio, transmitiéndole
la cultura y los valores propios de la
organizacion, facilitandole al mismo
tiempo su integracion dentro de la
empresa.

Entre otras cosas, el mentor apo-
ya, ensefa e intercambia opiniones
con el estudiante, tratando de evitar
que repita los errores que suelen
producirse cuando se asumen nue-
vas responsabilidades, y le ofrece
también el acceso a su propia red
de contactos.

El objetivo fundamental de los
programas estructurados de esta
metodologia es acelerar el desarro-
llo de las personas con talento que
formaran parte de las generaciones
futuras de altos directivos vy lideres
de la organizacion, acortando y me-
jorando su proceso de aprendizaje.

Es importante senalar que la rela-
cién entre mentor y discipulo es de
autoridad y no de jerarquia, ya que
se basa exclusivamente en la con-
fianza y el respeto. De esta manera,
quien esta aprendiendo no se siente
juzgado o evaluado por su supe-
rior jerarquico, si bien éste conoce
el proceso, debe apoyarlo y puede
expresar sus opiniones y dudas con
libertad sin someterse a otros condi-
cionantes.

El savoir faire que posee el men-
tor es aceptado y reconocido por su
discipulo como algo muy valioso,
porque le permite sacar partido de
Sus consejos, comentarios y expe-
riencia, y al mismo tiempo profun-
dizar en el desarrollo de su talento
en su propio beneficio y en el de la

organizacion a la que pertenece.

Pero aunque parezcan mas
evidentes, los beneficios del men-
foring no solo los obtiene el estu-
diante. También se producen en el
mentor, ya que al participar en el
proceso, mejora sus habilidades
de comunicacion, de liderazgo y de
gestion de personas y equipos, pu-
diendo aplicar todo ello en su ambi-
to directivo.

Los autores puntualizan que aun-
que se tiende a identificarlos, no
debe confundirse el mentoring con
el coaching (entrenamiento). Si bien
ambas son herramientas de acom-
pafiamiento de una persona en su
desarrollo y evolucién, y el men-
toring utiliza, de manera acertada,
algunas técnicas del coaching, exis-
ten también claras diferencias entre
ambos instrumentos. El coacher
(instructor-preparador), a diferencia
del mentor, no da consejos sobre la
trayectoria profesional de la persona
de la que se ocupa, ni le ofrece su
red de contactos, ni tampoco es ne-
cesario que sea un directivo experto
en el ambito profesional que preten-
de desarrollarse.

Una vez definido y detallado su
concepto, en la segunda parte del
libro, los autores abordan las tres fa-
ses del proceso de mentoria que lla-
maran: de orientacion, de desarrollo
y de cierre.

En la fase de orientacion, mentor
y discipulo comenzaran a crear el
clima de confianza necesario para
que el proceso tenga éxito, cele-
brando dos o tres reuniones para



formalizar su relacion y concretar
sus expectativas y objetivos. Juntos
estableceran un plan de trabajo y fi-
jaran metas muy concretas a corto
plazo cuyo cumplimiento se revisa-
ra en reuniones posteriores.

Es importante sefialar que la
responsabilidad de las acciones
y del resultado del mentoring es
competencia exclusiva del estu-
diante. El mentor podra recomen-
dar y orientar pero finalmente sera
el discipulo quien decida, bajo su
Unica responsabilidad, si llevara a
cabo o no tales recomendaciones,
mostrando iniciativa y una implica-
cion activa.

En la etapa de desarrollo, que es
el nucleo del proceso de mentoring,
se realizaran reuniones de caracter
mensual durante un afo, con el fin
de analizar los progresos concretos
y el aprendizaje del entrenado, es-
timulando la conversacion respecto
a las experiencias adquiridas. Esta-
bleceran conjuntamente un marco
de trabajo en el que se incluiran
todos los detalles que van a confi-
gurar la relacion, incluyendo aspec-
tos logisticos y practicos, asi como
los objetivos, los compromisos, las
prioridades y la forma de proceder
en caso de incumplimiento. Este
marco es dinamico y se adaptara
en funcion de como transcurra el
proceso.

Para el establecimiento adecua-
do del plan de accion del entre-
namiento, es importante que sus
objetivos estén formulados ade-
cuadamente, para lo cual también

se utiliza la palabra smart. De sus
iniciales se obtienen los siguientes
términos: s de specific (los objeti-
vos han de ser especificos y con-
cretos); m de measurable (los ob-
jetivos han de ser medibles); a de
attainable (alcanzables); r de reso-
nant (no ser demasiado faciles) y ¢
de time-bound (los objetivos han de
estar ligados al tiempo y concretar
el momento en que deben ser al-
canzados).

En la ultima fase se cerrara y
evaluara formalmente el proceso.
Pese a ello, se mantendra la con-
fianza creada entre mentor y disci-
pulo, y ambos seguiran en contacto
en el futuro. No obstante, dado el
alto recorrido profesional de quien
esta aprendiendo, la eficacia real
del programa se evaluara también
amedio y largo plazo, en funcién de
la progresion mas o menos exitosa
en su trayectoria profesional.

En la tercera parte de la obra
se mencionan varias herramientas
concretas que pueden aplicarse
en distintos ambitos profesionales,
y que también contribuyen al buen
desarrollo de este método.

Podriamos destacar entre ellas:
la «escucha global», entendida
como proceso de comunicacion
activa que interpreta no solo el
contenido verbal sino los mensa-
jes asociados a la comunicacion
no verbal; la «formulaciéon de las
preguntas adecuadas» que provo-
quen en el aprendiz una reflexion
personal que le permita profundizar
en su aprendizaje; y el necesario
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feedback, objetivo y libre de juicio,
que puede ser positivo o negativo
pero nunca critico, y que impulsa a
la mejora y a la toma de conciencia,
consolidando los comportamientos
deseables y eliminando los impro-
ductivos.

Finalmente, en la cuarta parte
del libro se sefala que el sistema
de aprendizaje mediante mentoria
también puede ayudar al discipulo
a clarificar el estilo de liderazgo que
adoptara en el futuro, decantando-
se por aquél que de manera mas
eficaz contribuya a la consecucion
de los mejores resultados para si
mismo, su equipo Yy la organizacion
en general.

En definitiva, la presente obra
aborda con acierto, de manera cla-
ray precisa, todos los aspectos re-
lacionados con el mentoring, ofre-
ciendo una vision global y a la vez
practica de su aplicacion, pudiendo
ayudar a las empresas que deseen
iniciarse o consolidar sus progra-
mas de mentoria.

No en vano, las ideas y métodos
propuestos por los autores estan
basados en la experiencia de muy
diversas organizaciones que ya
disponen de programas estructu-
rados de mentoria como parte de
su politica de gestion de recursos
humanos. Este método no requiere
inversiones adicionales y solo apor-
ta beneficios, ya que la movilizacién
del talento y el desarrollo de bue-
nos profesionales siempre redun-
dara en beneficio de la excelencia
empresarial.
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Esperamos que la lectura del li-
bro contribuya a difundir el conoci-
miento de este instrumento y anime
a las empresas a movilizar los re-
cursos internos en beneficio de su
propia organizacion.

Isabel Gomez Espinosa
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Laregion latinoamericana ha sido
y es escenario de varios proyectos
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de integracion regional como son
Mercosur, UNASUR, CAN y varios
otros que han tenido menor o ma-
yor grado de éxito. Sin embargo, la
Alianza del Pacifico (AP), confor-
mada por Chile, Colombia, México
y Peru, tiene una situacion geogra-
fica privilegiada como plataforma
lanzadera entre Latinoamérica y
Asia en un momento en el que todo
indica que la actividad econdmica
en el futuro se va a centrar en la re-
gion del Pacifico.

La AP es considerada como un
proceso regional sui géneris. No es
estrictamente un proceso de regio-
nalismo, como la UE y Mercosuir,
pero tampoco de regionalizacion.
Es, como dicen los autores en la
introduccion, una «regionalizacion
institucionalizada» o «regionalis-
mo flexible», debido a que incluye
al sector privado y no cuenta —to-
davia— con una institucion supra-
nacional fuerte (por su alto coste
burocratico, argumentan). Las ca-
racteristicas de la AP se deben en
gran medida al fracaso de la prime-
ra iniciativa de 2006, en la que se
quiso involucrar a todos los paises
de la Cuenca del Pacifico latinoa-
mericana. La distinta percepcion
conceptual (los defensores del libre
comercio y la economia frente a
aquellos que defienden una aproxi-
macioén proteccionista, o lo que es
lo mismo, Chile, México, Colombia
y Peru frente a Ecuador y Nicara-
gua) fue la causa de su fracaso, lo
que generd como reaccion la adop-

cién de un enfoque eminentemente
pragmatico. Es en este contexto en
el que se constituye la AP mediante
la Declaracion de Lima de 2011.

¢ Por qué es interesante un li-
bro sobre la AP ahora? Porque la
experiencia de estos pocos afos
puede ser considerada un caso de
éxito. Su concepcion y estructura
hacen del pragmatismo una de
sus mayores bazas. Esta pensada
para, entre otras cosas, adaptar-
se y ser mas resistente a grandes
movimientos regionales como
son el TPP (Alianza Transpacifica
de Cooperacion Economica) y el
TTIP (Acuerdo Transatlantico de
Comercio e Inversiones entre la
Union Europea y Estados Unidos).
La incertidumbre actual sobre el
futuro de ambos presenta la opor-
tunidad para la AP de liderar el
nexo de union entre Europa, Asia
y América Latina, asi como de
conseguir ese cambio productivo
que haga real la insercion en las
cadenas de valor global (concepto
que subyace a la idea misma de
globalizaciéon) mediante una ma-
yor interconectividad de las eco-
nomias de estos cuatro paises.

El libro repasa la concepcion,
desarrollo, perspectivas y oportuni-
dades de la AP con un enfoque no
solo académico sino también des-
de el ambito politico y empresarial.
Esto se debe a la elecciéon de los
autores que contribuyen mediante
los distintos articulos. Los coordina-
dores, Torres y Violante, identifican



las contribuciones en dos grupos
de trabajo: dialogo interregional y
gobernanza global por un lado, y fi-
nanzas y sector privado por el otro.
Se estructura en capitulos escritos
por economistas, embajadores,
profesores e investigadores prove-
nientes no solo del ambito acadé-
mico sino también de instituciones
internacionales como la OCDE y
Naciones Unidas.

Podemos diferenciar cuatro par-
tes. En los primeros capitulos, in-
cluida la introduccién, se hace un
repaso de la teoria de la integracion
regional, se dan una serie de datos
de lo que significa actualmente la
AP (37 por 100 del PIB de la region
latinoamericana, tasas de creci-
miento del producto interior bruto
del 4 por 100, 214 millones de per-
sonas) y se analizan los retos que
enfrenta actualmente. Los articulos
de esta primera parte van firmados
por Antonio Nufiez y Garcia-Sauco
(embajador espafiol), Mario Torres
(director del European Institute
of International Studies y uno de
los coordinadores del libro), Alicia
Barcena (secretaria ejecutiva de la
ECLAC) y Gabriela Ramos (jefa de
gabinete de la OCDE). Los retos a
los que se refieren son, principal-
mente, reforzar las instituciones
(necesario no solo para tener una
politica exterior comun sino para
poder insertarse en las cadenas
de valor global (CVG) con Asia de
manera mas eficiente) y mejorar la
conectividad y las infraestructuras.

Todo ello llevara a incrementar el
comercio intrarregional, que por
ahora tan solo significa el 4 por 100
de los bienes, dado que la estruc-
tura exportadora de los paises de
la AP se basa en materias primas
que se mandan a otros paises. Con
la interconectividad, en la que se
espera el apoyo de los paises ob-
servadores mediante, por ejemplo,
atraccion de inversion extranjera
directa, se conseguiria aprovechar,
como indica Gabriela Ramos, las
complementariedades de estos
cuatro paises y las economias de
escala para ganar una eficiencia
que permita una mayor y mas so-
lida insercion en las CVG mediante
un regionalismo abierto (concepto
usado para describir los procesos
de integracion regional en Asia Pa-
cifico de los afios ochenta y noven-
ta, y no es casualidad que se tome
como referencia para la AP).

En una segunda parte se reco-
gen las contribuciones de los paises
a titulo individual. Estos tres articu-
los tienen un marcado caracter des-
criptivo y en cierta manera politico.
El viceministro Edgardo Riveros y
la embajadora Carmen Dominguez
destacan la apuesta de Chile por la
convergencia con Mercosur como
paso necesario para convertirse en
puente entre los paises asiaticos y
Latinoamérica (ademas de hacer
énfasis en la interconectividad de
la infraestructura como solucion al
déficit energético chileno). En el
capitulo que escribe la también vi-
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ceministra Patti Londofio se lleva a
cabo una interesante descripcion
del funcionamiento interno de la AP,
repasando los grupos de trabajo y
la coordinacion entre érganos. Por
ultimo, el embajador Eduardo Marti-
netti pone en valor el papel de Peru
como impulsor del proyecto desde
sus inicios en 2006. Lleva a cabo un
repaso pormenorizado desde la gé-
nesis de la AP hasta la actualidad,
e identifica tres dimensiones de las
relaciones exteriores de la Alianza:
i) el regionalismo abierto, por el que
se busca acercarse a otros proce-
sos de integracion como ASEAN y
Mercosur; ii) las relaciones con los
Estados observadores v iij) por ul-
timo, cédmo apoyarse en institucio-
nes multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo, la
Corporacién Andina de Fomento,
la OCDE e incluso la UE para se-
guir siendo un caso de éxito en la
integracion regional. No hay un ar-
ticulo especifico de México, siendo
éste uno de los paises que mayor
valor agregado incluye en sus ex-
portaciones y, sin embargo, mayo-
res retos enfrenta hoy en dia tras el
posible giro politico y comercial por
parte de EE UU, su socio natural.
El grueso del libro se enmarcaria
en lo que podemos llamar el contex-
to de la AP, haciendo referencia no
solo a América Latina sino también
a Asia Pacifico. La profesora Bene-
dicte Bull recoge una gran cantidad
de datos sobre la situacion econo-
mica de la regién en su conjunto, y
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ofrece asimismo un analisis desde
un punto de vista politico, mencio-
nando las distintas tendencias de
los Gobiernos entre 2003 y 2013,
periodo en el que la autora estable-
ce que se ha dado una tendencia
econdmica positiva en la que ha
habido reduccion de pobreza y de
desigualdad. Esto, no obstante, in-
dica que se debe hacer frente a los
problemas de sostenibilidad de los
recursos (agua, tierra fértil y conta-
minacion del aire) debido al nuevo
desarrollismo y al nuevo extrac-
tivismo. En el siguiente capitulo,
el profesor Juan José Ramirez se
muestra algo mas pesimista en la
relaciéon econémica entre la AP y
la regidon de Asia Pacifico, pero no
asi en la politica, en la cual dice se
basa el éxito de la AP. Para avan-
zar en la relacion con los paises de
la ASEAN, el autor recomienda en
cierta manera a los paises de la AP
que abandonen la promocién de los
derechos humanos y la democracia
en otros paises (aspecto que es
del agrado de EE UU y Europa) y
adopten una posicién de no interfe-
rencia en asuntos ajenos, como los
paises de la ASEAN.

Siguiendo en este bloque, Olga
Maria Cerqueira sostiene que la AP
es un proceso de integracion re-
gional que responde a un enfoque
constructivista, cuya identidad com-
partida es el pragmatismo. Esta es
su gran fortaleza, lo que se traduce
en una importante agilidad y flexibi-
lidad en la toma de decisiones, asi
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como en la capacidad comunicati-
va necesaria entre las partes para
poder construir en base a las ideas,
identidades e intereses que van
cambiando de manera endogena
al proceso mismo de integracion
econdmica. En el siguiente articulo,
Martha Ardila lleva a cabo el ejer-
cicio de establecer la posicion de
los paises dentro de la AP y como
les beneficia. Para ello se centra
en el caso de Colombia, pais que
quisiera ser miembro del Foro de
Cooperacion Econodmica Asia Paci-
fico (APEC) pero que, mientras no
lo consigue, ve en la AP la manera
de ganar peso en la region.

Seguidamente, el economista
Christian Ghymers muestra una
posicion algo pesimista del futuro
econdmico de toda la CELAC, y lo
achaca al estancamiento del cre-
cimiento de la productividad total
de los factores. CELAC se estaria
quedando atras porque no sabe
aprovechar las oportunidades que
brindan las CVG, y Asia si. Mas
concretamente, no cuenta con em-
presas transnacionales bien situa-
das en el mercado global, a pesar
de que los paises latinoamericanos
han elegido abrir sus economias.
En opinién del autor, la region debe
apoyarse necesariamente en la UE
por tener intereses compartidos y
por las complementariedades que
presentan sus economias, mien-
tras que con Asia y EE UU compite.
Asimismo, defiende la convergen-
cia de la AP con Mercosur.

Y para terminar el bloque del
contexto de la AP se realiza un
analisis algo mas breve sobre la
posicion de China frente a paises
latinoamericanos en general y los
de la AP en particular, a través de
las declaraciones de los presiden-
tes de los cuatro paises. El emba-
jador Jorge Heine y los profesores
Wu Guoping y Li Renfang mencio-
nan las areas de cooperacion entre
ambos lados del océano ahora que
China se encuentra en la «nueva
normalidad» tras el fin del super-
ciclo de las materias primas. Esta
cooperacion, asentada en la pro-
puesta china del Area de Libre Co-
mercio de Asia y Pacifico (FTAAP
por sus siglas en inglés) y en el
nuevo Banco Asiatico de Inversio-
nes e Infraestructuras (AlIB) pasa
por la cooperacion financiera y la
inversion mutua.

El dltimo capitulo se centra en
un aspecto muy concreto y exitoso
de la AP: el MILA, el mercado inte-
grado de capitales latinoamericano.
Kasim J. Durrant y Jonathan Vio-
lante establecen la hipétesis de que
existe una relacion positiva entre la
integracion de los mercados de va-
lores y el aumento de liquidez, para
lo que disefian un modelo cuyos re-
sultados apoyan dicha hipotesis de
partida.

Los coordinadores del libro fina-
lizan con unas breves conclusio-
nes donde repasan los principales
resultados del libro y aportan unas
propuestas de mejora de la AP



como, por ejemplo, establecer un
sistema estadistico a imagen y se-
mejanza del que ofrece la UE.
Habra que ver si en el nuevo
contexto internacional, caracteri-
zado por la incertidumbre, la AP es
capaz de aprovechar las oportuni-
dades que se le presentan, si sus
fortalezas son tales. El libro repa-
sa, mediante gran cantidad de da-
tos, sus inicios, su estructura ac-
tual y los retos que enfrenta, dando

asimismo ideas sobre como afron-
tarlos. Los conceptos de cadenas
de valor global e interconectividad
(en una integracion sin continui-
dad geografica) se repiten en la
mayor parte de articulos, aunque
también se identifica el TPP como
una amenaza, siendo ahora dudo-
sa su aplicacion en el corto plazo.
La AP se basa, ademas, en la es-
tabilidad politica de todos sus inte-
grantes. Esto es importante dado
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que México, de lejos el pais con
mayor peso econdémico en la AP,
se puede ver afectado de manera
negativa por el cambio de rumbo
de la politica estadounidense. Sin
embargo, como se apunta en va-
rios momentos en el libro, es en
Asia donde debe poner el foco la
AP, recordando los origenes de
ese proyecto de 2006.

Eva Valera Fernandez
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BAUMERT, Thomas

Terrorism and tourism: a review of the literature on the repercussion of attacks
on the tourism sector

Abstract: This article studies the impact of terror attacks on the world tourism industry.
Following a study of the causes making the sector one of the preferred targets of terror groups,
an extensive review of the empirical literature on the topic is carried out. Our conclusions are
that: a) the elasticity of travel in respect of attacks has seen a reduction since 9-11, b) facing
a threat, tourists choose to substitute their destination rationally, and c) only a succession of
attacks leads to a long-lasting effect on the economy of the affected region.

Key words: economics of terrorism, sectoral effects, armed conflicts.

JEL classification: F51, F52, H56.

BUESA BLANCO, Mikel
Terrorism financing

Abstract: Financing is, as they say, the heart and soul of terrorism. However, the study of this
financing has significant shortcomings, in particular as concerns the changes it experiences
over time. This article focuses on this dynamic and its determining factors, taking into
consideration the cases of ETA in Spain and FARC in Colombia, as well as the terror Jihad
exemplified by the Islamic State. The article shows that terrorism is a predatory economy
based on legal and illegal sources changing over time, with a make-up depending on the
financial needs of terror organisations, the opportunities available on the ground and political
factors. The close connection between financing and the ability of these organisations to
sign up armed militants and carry out terror attack campaigns is verified. Finally, we will see
that a relevant role is played in fundraising tasks by the armed elements of the organisation
as well as by those encompassed in the entities of their political and civil entourage.

Key words: extortion, kidnapping, subsidies and donations, illegal traffic, ETA, FARC,
Islamic State.

JEL classification: D72, P16, P48.
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CABRILLO RODRIGUEZ, Francisco, ALBERT LOPEZ-IBOR, Rocio
and BIAZZI SOLOMONOFF, Rogelio

A legal-economic analysis of terrorism

Abstract: This article offers an innovative analysis from the viewpoint of the economic
analysis of the regulation of the most efficient policies to combat terrorism. It is regarded
that the most significant target of a criminal sanction is dissuading terrorists. In this study,
as well as analysing the death penalty and its limits, and imprisonment penalties, other
sanctions are contemplated that can contribute to reducing terrorism such as, for instance,
the extension of liability to third parties. Likewise, we also cover the so-called benevolent
policies of reduction of profits and of increase of opportunity costs for terrorists as potential
mechanisms to combat terrorism.

Key words: terrorism, death penalty, life imprisonment, liability, benevolent policies.

JEL classification: H56, K13, K14, K42.

COLINO FERNANDEZ, Alberto

The economic benefits of peace. A case study of the most recent terrorist
conflicts in Western Europe

Abstract: A series of economic studies have proved that the existence of conflicts has a
negative effect on economic activities, and their direct and indirect costs have been estimated.
This article uses the difference in differences methodology to assess the impact of periods
of reduction of violence on employment and spending on productive investment. Using the
regions of Northern Ireland and the Basque Country as study cases, we find that there has
been a positive and substantial response to these variables following various attempts to
resolve conflicts. This finding offers an idea of the magnitude of the potential dividends to be
expected from peace, if there was finally a complete halt to violence in both regions.

Key words: conflict, investment, employment, difference in differences, dividends of
peace.

JEL classification: E22, E24, K42.
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PEREZ FORNIES, Claudia and VALINO CASTRO, Aurelia
Repercussions of the combat against terrorism on national defence and its costs

Abstract: There has been an escalation of terrorism since 2011, mostly affecting Islamic
areas, but which is spreading to Europe, increasing the need of protection for Spain, its allies
and its economic interests. This article analyses the Spanish missions against Jihad terrorism
and its expenses. Most of Spanish actions abroad have a humanitarian and training nature,
to support the legitimate Governments of the affected countries. The expenditure devoted to
financing these operations has risen due to the increase of the number of missions.

Key words: public policies, global public assets, terrorism, defence spending.

JEL classification: F5, F52, F6, H5.

TOMASKO, Sabine and TOMASKO, Christine

The terror threat as a business strategic challenge: the case of the German
railway transport sector

Abstract: The article studies the strategic challenge that the terror threat involves for
companies, analysing the procedure whereby this risk could be integrated in their overall
strategic management. This is proposed from a theoretical viewpoint, researching how
companies should face the risk of a terror attack. This target is attained through the integration
of the crisis presented in the strategic management of businesses. The article is rounded off
with an empirical analysis consisting of a series of interviews to experts of leading companies
of the German railway industry, the results of which bolster the conclusions reached in the
theory section of the paper.

Key words: terrorism, crisis management, railway industry.

JEL classification: D81, F52, M10.
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VALINO CASTRO, Aurelia
The cost of combating Jihad terrorism in Spain

Abstract: Following the September 11 attacks in New York in 2001, policies have been
deployed all over the world to combat terror threats. The recent escalation of attacks in
Europe rekindles the need to assess these policies. This article reviews the costs of the
fight against terrorism in Spain since 2004, centring the approach on the cost of police and
Civil Guard activities, the costs of imprisonment and judicial expenditure, and an estimate
of the cost of social policies. This analysis is a first step in creating a cost-benefit analysis of
Spanish counterterrorism.

Key words: terrorism, security spending, public policies, police costs, cost-benefit.

JEL classification: F5, F52, F6, H5.
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