El Estado frente al terrorismo,

1 estudio del terrorismo reviste un renovado inte-

rés a rafz de los draméticos ataques perpetrados
contra Estados Unidos el pasado 11 de septiembre. El
tema, si bien figuraba en la llamada nueva agenda de
prioridades en materia de seguridad internacional para
la posguerra frfa, no habfa recibido de todas maneras
tanta atencién respecto, por ejemplo, a 1a lucha contra
el tréfico de los estupefacientes. Hoy en dfa, sin embar-
g0, el terrorismo se perfila como la principal amenaza
a la seguridad internacional en la posguerra frfa, ele-
véndola al nivel de prioridad que se le otorgé al socia-
lismo soviético en la Guerra Frfa.

Varias similitudes pueden encontrarse en la aten-
ci6én que los pafses empiezan a prodigarle al terrorismo
en fechas recientes y a la amenaza comunista en los
tiempos de la confrontacién Este-Oeste. Asf, durante
la Guerra Frfa, la amenaza comunista era susceptible
de ser ubicada en todas partes. Si bien se consideraba
que la Unién Soviética, “el imperio del mal” (como
solfa caracterizarla el presidente estadunidense Ronald
Reagan) era vista como su principal patrocinadora, el
mundo parecfa como su 4mbito de accién. Nociones
como la “suma cero” sugerfan que aquellos territorios
en los que Washington no asegurara determinadas
alianzas, se convertirfan, de manera automética, en zo-
nas de influencia de la URSS. Asf, la premisa de “quie-
nes no est4dn conmigo estén contra mf”, pululaba en el
ambiente. De igual forma, en la Guerra Frfa prevaleci6é
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un ambiente de lo que los especialistas denominan te-
rrorismo psicolégico, alimentado, en buena medida,
por la existencia de armas nucleares de destruccién
masiva en posesién, sobre todo, de Washington y Mos-
ci. A este particular tipo de terrorismo psicolégico se
le denomina disuasién.

Los draméticos eventos del 11 de septiembre posi-
bilitan la configuracién de un escenario internacional
muy parecido al de la Guerra Frfa. El enemigo, por
ejemplo, si bien tiende a identificarse en la persona de
Osama Bin Laden, se reconoce que se encuentra en
todas partes. El terrorismo ademds, es considerado un
ilicito, por lo que se trata de una actividad en torno a
la cual se pueden gestionar alianzas sobre la base de
que, como lo externara el presidente George W. Bush:

“quienes no est4n conmigo [en la cruzada para comba-
tir el terrorismo] est4dn contra mf”.

La politica contraterrorista de Estados Umdos (y
que en los hechos no es muy distinta de la que puede
encontrarse en las legislaciones de otros pafses) se basa
en cuatro premisas, a saber: 1) Estados Unidos no ne-
gocia con terroristas; 2) los terroristas deben ser pues-
tos a disposicién de las autoridades para ser procesa-
dos por los delitos que cometieron; 3) los pafses que
patrocinan o albergan terroristas deben ser presiona-
dos para modificar esa situacién; y 4) Estados Unidos
deberd cooperar con los pafses que combatan al terro-
rismo.

Lo anterior tiene importantes implicaciones estraté-
gicas, dado que genera un ambiente en el que se justi-
fica un presupuesto para la defensa abultado, asf como
la reactivacién de las coaliciones y las alianzas mili-
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tares. Asimismo, las alianzas que Washington podria
instrumentar o fortalecer le permiten repartir los cos-
tos, tanto materiales (para financiar las operaciones)
como en términos de las represalias potenciales (es de-
cir, si Estados Unidos fuera el dnico pafs involucrado
en ataques contra Afganist4n, no sélo pondrfa en ries-
go su liderazgo y legitimidad, sino que se convertirfa
en el principal —y tal vez dnico— blanco de ataques
y represalias, en tanto que a través de una coalicién
convierte a los aliados en blancos potenciales de ata-
que y reparte, por asf decirlo, el espectro de la vio-
lencia).

Por ultimo, el terrorismo psicolégico nuevamente
hace acto de presencia, por la vulnerabilidad que Esta-
dos Unidos proyect6 al mundo al ser victimado de ma-
neratan contundente el 11 de septiembre, pero también
porque, ante la respuesta estadunidense, el escenario
de las represalias contempla instrumentos no conven-
cionales, como la guerra quimica y la biol6gica (dado
que quienes recurren al uso del terror con fines politi-
cos reposan en el factor sorpresa el dafio que pueden
provocar, y por lo mismo, el que repitan ataques em-
pleando aviones comerciales que se impactarfan con-
tra edificios carece, en estos momentos, de capacidad
de sorpresa). La sensacién de vulnerabilidad, alimen-
tada por el terrorismo psicolégico, incurre efectiva-
mente en una disuasién basada en la incertidumbre en
torno a lo que podrfa pasar. Quienes perpetraron las ac-
ciones terroristas del 11 de septiembre han enviado un
mensaje muy claro a la comunidad internacional: si el
pafs méds poderoso pudo ser atacado y vulnerado de esa
manera, ;qué puede esperar el resto de las naciones del
mundo?

Por todo ello, reviste gran importancia el libro que
coordina Hugo Friihling, investigador del Centro de
Estudios del Desarrollo en Santiago de Chile y asesor
del entonces presidente chileno Patricio Aylwin en
materia de seguridad piblica y del Ministerio del In-
terior. La literatura sobre terrorismo disponible en
idioma espaiiol es mé4s bien escasa, y todavia lo son
miés los estudios y las reflexiones de investigadores e
intelectuales latinoamericanos e hispanoparlantes so-
bre el tema. Friihling, de hecho, retine las reflexiones
de otros cuatro destacados estudiosos de esta proble-
midtica y el resultado es muy provocador.

Asf, el libro comienza con un capitulo destinado al
andlisis de las politicas antiterroristas. Dicho capftulo
escrito justamente por Friihling inicia con una afirma-
cién contundente:

El concepto de terrorismo est4 tefiido de conno-
taciones negativas, sin ser de por sf la expresién
mds destructiva de violencia que vive el mundo
modemo. El dafio fisico o material que pueden
producir los grupos terroristas es inconmensura-
blemente menor que el que provocan las guerras
entre Estados o las guerras civiles. Los muertos
que son el producto de acciones terroristas en
Chile constituyen una fnfima parte de los homi-
cidios cometidos en nuestro pafs cada‘afio, o de
los provocados por los accidentes del trénsito.
Tampoco es el terrorismo la tinica forma de vio-
lencia desencadenada en contra de no comba-
tientes, como lo atestiguan los bombardeos de
ciudades realizados en la guerra civil yugoslava,
o las campaiias contrainsurgentes llevadas a ca-
bo en América Central o Per, en afios recientes.
Sin embargo, el terrorismo atrae un alto grado
de atenci6n por parte de la opinién piblica, loque
obliga al Estado a prestarle especial atencién. Se
trata de la expresién de violencia politica més
frecuente en los Estados democréticos en las dl-
timas décadas y produce efectos intimidatorios
sobre funcionarios judiciales, policiales y sobre
la dirigencia politica que pueden socavar muy in-
tensamente las bases del estado de derecho.'

Esta reflexi6n no es un asunto menor y permite pen-
sar sobre la gran cantidad de temas y agendas que re-
visten una gran importancia en las relaciones interna-
cionales, pero que palidecen ante el terrorismo como
expresién politica. Por ende, para los gobiemnos el di-
seiio de las politicas piblicas m4s apropiadas para en-
frentar esta problemdtica, es imperioso.

En el siguiente capitulo, Gonzalo Garcfa Pino ana-
liza el tratamiento que en términos juridicos recibe el
terrorismo en distintas legislaciones. El autor explica
que por tratarse de un asunto de carécter “novedoso” y
“contempordneo” [sic], las politicas contraterroristas
de los paises se desarrollan sobre una base legal que
comparte una misma 6ptica juridica. Al respecto re-
flexiona sobre la manera en que los “estados de excep-
¢ién” son incorporados a las Constituciones de los pai-
ses en la lucha contra el terrorismo y explica que

... asf como la guerra puede autorizar la suspen-
sién o limitacién de diversos derechos constitu-

' Hugo Frilhling, (ed.), El Estado frente al terrorismo, Santiago de
Chile, Centro de Estudios del Desarrollo/Atena, 1995, p. 12.
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cionales a favor del interés comin (...) bajo la
idea de una conmocién interior profunda y per-
sistente provocada por el terrorismo también es
dable relajar las fronteras del garantismo juridico
para hacer frente a una de las amenazas més rea-
les y consistentes para los Estados.?

El problema con los “estados de excepcién” es que
son limitados en el tiempo y, en opinién del autor, ello
debilita la eficacia de la lucha contra el terrorismo, ra-
z6n que explicaria por qué algunos pafses han desarro-
llado esfuerzos para consolidar verdaderos poderes de
emergencia, constitucionalizando ciertos preceptos que
autorizan el enfrentamiento global de este fenémeno
a través de limitaciones al ejercicio de determinados
derechos constitucionales. Ahf est4 el caso de Espa-
fia, que

dentro del capitulo 5° del titulo 1 de la Constitu-
cién de 1978, referido a la suspensién de dere-
chos y libertades, distingue entre una suspensién
general de derechos y libertades asociada a un
estado de excepcibn tipicamente tal, y una “sus-
pensién individualizada de derechos” referida
claramente al terrorismo. Es asf como el articulo
55.2 de la Constitucién sefiala que “una ley or-
génica podré determinar la forma y los casos en
los que, de forma individual y con la necesaria
intervencién judicial y el adecuado control par-
lamentario, los derechos reconocidos en los ar-
tfculos 17.2 (el derecho de habeas corpus) y 18.2
(el derecho al secreto de las comunicaciones) y 3
(los derechos de libre eleccién de residencia, de
libertad de circulacién y de libertad de entrada y
salida de Espaiia) pueden ser suspendidos para
personas determinadas, en relacién con las in-
vestigaciones correspondientes a la actuacién de
las bandas armadas o elementos terroristas. La
utilizacién injustificada o abusiva de las faculta-
des reconocidas en dicha ley orgénica produciré
responsabilidad penal, como violacién de los de-
rechos y libertades reconocidos por las leyes.’

En el siguiente capftulo, hay un crucial estudio so-
bre la violencia contra el Estado en Chile para el perio-
do comprendido entre 1976 y 1991, a cargo, nueva-

2 Ibidem, p. 49.
3 [bidem, pp. 50-51.

mente, de Hugo Friihling y Myriam Waiser. Aquf los
autores reconocen que ¢l interés de los estudios sobre
la violencia politica en Chile surgieron como resultado
del establecimiento del régimen militar de Augusto Pi-
nochet en 1973. Las grandes lineas de reflexién se han
orientado a analizar la accién represiva del Estado.
Empero, menos atencién han recibido las acciones de
violencia politica contra el Estado durante el régimen
militar. Lo valioso de este ejercicio reflexivo es que los
autores no s6lo se detienen a mirar la violencia politica
contra el régimen de Pinochet, sino también en el inicio
del periodo democrético ya con Patricio Aylwin como
mandatario.

Asf, en 1973 se inicia la oposicién armada contra el
régimen militar, Sin embargo, con anterioridad a 1976,
el gobierno de Pinochet ejercié una fuerte censura en
los medios, lo cual harfa dificil el seguimiento de la
violencia ejercida contra el Estado. De igual forma, los
autores reconocen que en esos tiempos la prensa era la
dnica fuente de informacién disponible para documen-
tar los acontecimientos terroristas. Ya para los tiempos
en que Patricio Aylwin se encontraba en el poder, las
fuentes a las que se recurri6 fueron los informes poli-
ciacos. Dicho esto, se reconoce que el uso de la vio-
lencia fue recurrente en los grupos de derecha e izquier-
da en los aiios sesenta y setenta en el pafs. Al llegar
Pinochet a la jefatura del gobierno, los sectores de de-
recha se identificaron con €], integrdndose a sus fuer-
zas de seguridad. Los grupos de izquierda, por su parte,
debatieron la mejor estrategia a instrumentar y amenu-
do aparecieron las divergencias entre el Partido Comu-
nista, el Partido Socialista y el Movimiento de Izquier-
da Revolucionaria (MIR), siendo este dltimo motivo de
represién por parte de la Direccién de Inteligencia
Nacional (DINA) a partir de 1974. Tras depuraciones y
recomposiciones resultado, en parte, de la represién,
surgié otro grupo, el Partido Mapu Lautaro, cuyas ac-
ciones incluyeron ataques contra objetivos financieros
y comerciales para allegarse recursos, parte de los cua-
les repartfan en sectores populares de Santiago.

Para los tiempos en que se instaura la democra-
cia, el gobierno de Aylwin tiene como prioridad
enfrentar la situacién de los derechos humanos
creada bajo el régimen militar. El 24 de enero de
1991, en consecuencia, se publicé en el Diario
Oficial 1a Ley No. 19.027 que modificaba la ley
que definfa las conductas terroristas; el 14 de fe-
brero de 1991 se publicé también en ese boletin
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la Ley No. 19.047 que modificaba documentos
legales para garantizar de mejor manera los de-
rechos de las personas y el 1° de abril de 1991 se
publicé la Ley No. 19.055 de reforma constitu-
cional.*

A pesar de que Aylwin fue criticado por llevar a ca-
bo las reformas citadas debido a que se percibia que
ello alentarfa el terrorismo, las cifras parecen no corro-
borar esa percepcién. La conclusién del apartado es
por demds sugerente:

la informacién piiblica de cardcter cualitativo re-
fleja que las condiciones objetivas que incentiva-
ban el desarrollo de las organizaciones armadas
se deterioran como consecuencia del surgimien-
to de la democracia y el aislamiento politico que
experimentan los grupos militarizados. Este aisla-
miento aumenta como consecuencia del desplo-
me de Estados que habfan apoyado a las organi-
zaciones que actuaban contra el Estado chileno.
A ello se suma el hecho de que las visiones ideo-
l6gicas propugnadas por las organizaciones ar-
madas pierden vigencia en el pafs, merced a la
transicién democrética.®

Ana Marfa Vidal, a continuacién, reseiia los decre-
tos de guerra efectuados por Pend para enfrentar el te-
rrorismo en el periodo comprendido entre 1990 y
1992. Hay que recordar que el 5 de abril de 1992 el en-
tonces presidente Alberto Fujimori disolvié el Con-
greso y emprendié cambios institucionales y legales
para combatir el terrorismo. Las medidas decretadas
contribuyeron a la captura de los lideres de los movi-
mientos subversivos armados que existian en el pafs:
el Partido Comunista del Perii, Sendero Luminoso y el
Movimiento Revolucionario Tipac Amaru. La autora
refiere que

la represién al terrorismo se intensificé en 1992,
mediante la modificacién de los procedimientos
penales. Se instauré la pena de cadena perpetua,
se dispuso que fueran tribunales militares los que
juzgaran a los lfderes terroristas, se incorporé
el delito de traicién a la patria para los casos de
lfderes terroristas, entre otros cambios que obe-

¢ Ibidem, p. 105.
3 Ibidem, p. 182.

decen a una politica estatal de sobrecriminali-
zacién.®

Aunque el andlisis de la autora, por la delimitacién
temporal del trabajo que realiza, no cubre etapas sub-
secuentes del gobierno de Fujimori, ni la terrible crisis
en la que fueron tomados como rehenes los asistentes
a una recepcién en la embajada de Jap6n en Lima por
militantes del Movimiento Revolucionario Tdpac Ama-
ru, lo sucedido en Pert contrasta de manera significa-
tiva con lo sucedido en Chile en materia de terrorismo
y contraterrorismo.

Finalmente, Patricia Arias Barrigase daalatareade
documentar las politicas empleadas por Espafia para
enfrentar el terrorismo separatista. La autora comien-
za por explicar el nacionalismo vasco, que encuentra
sus fundamentos en los fueros, la lengua, la raza y una
ideologfa surgida a fines del siglo X1X. En 1952, un
grupo de jévenes que pertenecfan al Partido Naciona-
lista Vasco fundé la revista EXIN, en la que denuncia-
ban la pasividad de su partido frente a la represién apli-
cada por Francisco Franco en contra de Euskadi, sefia-
lando que tomarfan cartas en el asunto si la situacién se
mantenfa. Asf, en 1959 nace la Euskadi Ta Askatasuna
(ETA), que significa “Pafs Vasco en libertad”.

Mientras Franco se mantuvo en el poder, la ETA se
convirtié en el simbolo de la lucha contra la opresién,
presentdndose ante la opinién piblica como una victi-
ma de la represién, situacién que le generé un amplio
respaldo social que legitimé sus acciones. Larespuesta
de Franco fue contundente y rdpida, y la ETA no alcan-
zarfa importantes niveles de violencia sino hasta la
muerte del dictador. Esta tesis se opone a la que suge-
rian Frithling y Weiser, quienes hacfan una vincu-
lacién directa entre transicién democrética y disminu-
ciéndelaviolenciaen Chile. La autoralo explicaenlos
siguientes términos:

la liberalizacién politica, la libertad y la progre-
si6én hacia la obtencién de autonomia, permitian
esperar el fin de las acciones terroristas o al me-
nos una disminucién considerable de ellas. En
los hechos no fue asf. La ETA multiplicé sus ac-
ciones, demostrando que la finalidad de su lucha
no era ni la democracia ni la libertad, y que Fran-
¢o no era mds que un incidente en su historia. Ya
en 1964 se habfa publicado en la revista oficial

¢ [bidem, p. 206.
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de la organizacién ZUTIK su objetivo primordial:
“El antifranquismo lucha contra Franco como si
no hubiera opresién espaiiola sobre Euskadi. No-
sotros luchamos contra la opresién espaiiola en
Euskadi como si no existiera Franco.” Es esta lu-
cha contra el opresor espaiiol lo que los manten-

ca, en donde se expresa también el espfritu con-
ciliatorio del Poder Ejecutivo, tanto en relacién
con la ETA como a la poblacién vasca en general.
Sin embargo, por esta via s6lo se han logrado al-
gunos cortos periodos de tregua.

Medidas como las de reinsercién social y de

dré en la lucha armada.’ reparacién a las victimas del terrorismo pueden

significar un progreso en la comprensién real del
problema. La solucién no se encuentra en el ca-
mino del endurecimiento puro y simple de la re-
presién, el que finalmente se constituye en la jus-
tificacién de la violencia de quienes la utilizan
como forma de lucha politica.

¢ Qué estrategia ha empleado Espaiia en el combate
de un problema que, como reconoce la autora, es endé-
mico? Arias Barriga concluye que

Siguiendo el ejemplode otras legislaciones euro-
peas, Espaiia ha elaborado una politica de rein-
sercién para los terroristas arrepentidos. Sin em- Ojald que en la coyuntura actual este tipo de re-
bargo, no ha sido la vfa trazada por la legislacién flexiones recibieran una mayor difusién, dado que es-
la que le ha permitido realizar su objetivo, sino t4 visto que el terror empleado para combatir el terror
mds bien se ha recurrido a un procedimiento de —inherente a las politicas contraterroristas—, sélo
carécter netamente politico para lograrlo. Es aquf ataca las manifestaciones y no los orfgenes del proble-
donde se evidencia claramente el interés del go- ma. El terrorismo no es el problema, sino las contradic-
bierno por encontrar una solucién real y efectiva ciones sociales, econémicas y politicas que le dieron
al fenémeno terrorista, entendiendo que ésta no origen. En ese sentido, el trabajo aquf resefiado aporta
se encuentra solamente en las medidas penales, juicios susceptibles de amplios debates constructivos.
sino que se requiere agregar medidas de tipo po-
litico y social partiendo de una visién integral del
fenémeno. Hugo Friihling E. (ed.), El Estado frente al
Otro 4mbito desde donde el gobierno ha inten- terrorismo, Santiago de Chile,
tado controlar el fenémeno ha sido la via de las Centro de Estudios del Desarrollo/Atena,

negociaciones con la organizacién terrorista vas- 1995, 295 pp.

7 Ibidem, p. 266.
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