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I. ANALISIS DEL TERRORISMO INTERNACIONAL

Junto a la denominada guerra subversiva, una de las formas de conflictos armados que
mas ha proliferado durante las Ultimas décadas es la del terrorismo. Este no es un fenémeno
nuevo, pues la violencia terrorista adquirié cotas importantes durante el ultimo cuarto del
siglo XIX y en el periodo de entreguerras. En ambas etapas el terrorismo, nacional e
internacional, constituyd un sintoma mas que una verdadera causa. En efecto, este tipo de
conflictividad violenta preludié y acompafid los importantes procesos de crisis y cambio
politico, econdmico e ideoldgico que experimento la sociedad internacional y muchos de los
paises que formaban parte de ella durante la primera mitad del siglo XX.

Surge asi una primera consideracion sobre las raices o causas del terrorismo, a saber: el
terrorismo civil se encuentra directamente asociado a procesos de cambio estructural, en los

que algunos sectores mantienen fuertes expectativas de transformaciones radicales del sistema
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imperante, mientras que otros tratan de impedir las inevitables transformaciones sociales,
politicas, econdmicas y culturales. *.
1. Tendencias generales del terrorismo internacional

En cualquier caso, cuando nos referimos al terrorismo aludimos a una serie de
fendmenos caracterizados todos ellos por su dimension conflictiva y violenta, aunque los
elementos diferenciadores son tan numerosos Yy significativos como los rasgos comunes que
puedan apreciarse en sus diversas manifestaciones. Tal vez esta sea una de las razones que
explican la cantidad y variedad de definiciones de terrorismo que se han formulado y que hacen
verdaderamente ardua la tarea de proceder a una conceptualizacion rigurosa de este
fenémeno®.

Para limitar, en la medida de lo posible, las especulaciones definitorias resulta
imprescindible realizar una primera aproximacion a partir de las caracteristicas que se
desprenden de los datos empiricos. No obstante, conviene subrayar que esta aproximacion
debe realizarse con una notable modestia intelectual ya que el terrorismo internacional, tal y

como existe en la actualidad, es un fendmeno del que todavia se desconocen muchas de sus

Esta relacion multiple entre cambio estructural; expectativas insatisfechas; deslegitimacion de la
autoridad y violencia politica en general, y terrorista en particular, es sostenida por numerosos autores aunque
existen muy pocos estudios empiricos que la hayan abordado y sus conclusiones no resultan, todavia, definitivas.
Entre los autores que sustentan la relacion entre cambio estructural y terrorismo figuran: TANTER,R.;
MIDLARSKY, M., <<A Theory of Revolution>>, Journal of Conflict Resolution, nim. 11, 1967, pp. 264-280.
WARDLAW,G., Political Terrorism, ed. Cambridge University Press, Cambridge, 1984, traduccién de Fernando
Cano Morales, Terrorismo politico. Teoria, tactica y contramedidas,.ed. Ediciones Ejército, Madrid, 1986, pp. 74-
77. WILKINSON,P, Political Terrorism, ed. Macmillan Press Ltd., Londres, 1973, traduccién de Waldo Leiros,
Terrorismo politico, ed. Felmar, Madrid, 1976, pp. 66-68.

Entre los trabajos empiricos que conocemos merecen citarse: CEBOTAREV, E. A.; NEF, J., <<El
fendmeno terrorista: una perspectiva global y algunas consideraciones empiricas y tedricas>>, VARAS, A. (ed.),
Jaque a la democracia: orden internacional y violencia politica en América Latina, pp. 69-89. MARINOVIC, M.
M., Hipédtesis del terrorismo. Una metodologia de analisis aplicada al caso chileno (1983-1986), ed. Instituto de
Ciencia Politica, Universidad de Chile, Santiago de Chile, 1987. RINGQUIST, D., <<A Longitudinal Analysis of
the Correlations of Political Violence and Development:The Case of the Former French Colonies>>, HAN, H.
H.(ed.), Terrorism, Political Violence and World Order, ed. University Press of America, Boston, 1984, pp. 667-
680.

2 Segun la referencia de Laqueur, el nimero de definiciones de terrorismo realizadas entre 1931 y 1981 y
censadas por Schmid sumaban 109, a las que cabria agregar otra docena formulada con posterioridad. Una de las
definiciones mas sencillas que conocemos es la aportada por Bouthoul y Carrere, para quienes el terrorismo
constituye <<un conjunto de acciones indirectas y puntuales orientadas a obtener un resultado politico por un
efecto de terror>>. BOUTHOUL, G.;CARRERE, R., Le défi de la guerre, 1740-1974, ed. Presses Universitaires de
France, Paris, 1976, p. 114. LAQUEUR, W., <<Reflections on Terrorism>>, Foreign Affairs, Fall 1986, p. 88.
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causas, motivaciones, pautas de evolucion y consecuencias. En buena medida, esta ignorancia
se debe a la ausencia de unas datos estadisticos abundantes y suficientemente fiables para
poder fundamentar en ellos hip6tesis de investigacion mas sélidas que las generalidades y
especulaciones, muchas de ellas interesadas, que han venido dominando la literatura
especializada °.

Entre las principales fuentes estadisticas disponibles, figuran los trabajos de Mickolus y
los informes anuales sobre terrorismo realizados por el Departamento de Estado de los Estados
Unidos. Las principales deficiencias que se pueden apreciar en ambas fuentes documentales y
que, forzosamente, obligan a relativizar su fiabilidad, son dos: los discutibles criterios
empleados para censar los actos de violencia como actos terroristas y la concentracion en el
terrorismo civil excluyendo asi tanto el terrorismo de Estado como el terrorismo de los grupos
paraestatales (escuadrones de la muerte, etc.). Aungque ambos condicionamientos son
importantes y limitan el valor de los datos recogidos,* ambas fuentes nos permiten realizar un
andlisis estructural del fendbmeno del terrorismo que resulta necesario para comprender su
dimension estratégica y evaluar correctamente su importancia en el marco general de la
sociedad internacional.

Hecha esta observacion preliminar, que nos parecia ineludible desde el mas elemental
rigor metodoldgico, concentraremos nuestro analisis en cuatro aspectos del terrorismo

internacional: su evolucion cuantitativa a lo largo del periodo 1968-2000, las caracteristicas

TACKRAH, R., <<Terrorism:A Definitional Problem>> WILKINSON, P., STEWART, A. M. (eds.),
Contemporary Research on Terrorism, ed. Aberdeen University Press, Aberdeen, 1987, pp. 24-44.

® Particularmente interesantes, por su posicién critica a las “aportaciones” tedricas realizadas por los
expertos en terrorismo son los trabajos de: HERMAN, E. S., OSULLIVAN, G., <<Terrorism as ldeology and
Cultural Industry">>, GEORGE, A. (ed.), Western State Terrorism.,.ed. Routledge Chapman & Hall Inc., Nueva
York, 1991, pp. 39-75. GEORGE, A., <<The Discipline of Terrorology>>,.GEORGE, A.(ed.), op. cit., pp. 76-101.

* Las discrepancias cuantitativas entre las distintas fuentes estadisticas utilizadas pueden ser muy
apreciables. Asi, para el periodo comprendido entre 1973 y 1982, el Informe Anual del Departamento de Estado de
1982 contabiliza 6.473 actos terroristas, mientras que si utilizamos otras fuentes para ese mismo periodo, como se
aprecia en la tabla estadistica n° 1, el nimero total de actos terroristas oscila entre 3.138 y 4.420.
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operativas de los actos terroristas, la distribucién geopolitica y, por dltimo, el grado de
victimizacién que provocan.
A) Evolucion de los actos terroristas internacionales

Al contemplar la evolucion cuantitativa experimentada por las actividades terroristas
internacionales tres evidencias destacan inmediatamente. La primera corresponde al escaso
alcance estadistico de las actividades terroristas si se compara con la delincuencia criminal
comun y otras formas de violencia social (manifestaciones; huelgas, etc.). En segundo lugar, la
tendencia general sigue un patron ciclico, comun a la mayoria de los fendbmenos sociales
(campana de Gauss), con una fase de crecimiento, un punto algido que se alcanza en 1987 y
una fase de reduccion que llega hasta finales de la década de los 90. Finalmente, la evolucion
del terrorismo internacional a lo largo del tiempo no es uniforme ni constante, pues se puede
apreciar un persistente caracter ciclico con caracter interanual. En efecto, a los afios de
aumento en el nimero de actos terroristas les suceden otros en los que éstos decrecen. Esta
alternancia coyuntural se mantiene durante todo el periodo analizado y complementa la
dimension ciclica de la tendencia a largo plazo, aunque todavia no se ha logrado dar una

explicacién causal satisfactoria sobre su naturaleza y persistencia.’

® Conviene destacar que puesto que los datos estadisticos reunidos abarcan un periodo de mas
de tres décadas, las conclusiones generales que se infieren de ellos afectan a la dimension estructural del
fendmeno terrorista, pues trascienden las influencias particulares que se dan a corto plazo o en un
determinado afio. Asi, por ejemplo, en 1978 el aumento esta directamente asociado a la revolucién chiita
en Irdn o en 1985 a las guerras del Libano y del Golfo (Iran-Irak).



Revista Espafiola de Derecho Internacional, Vol: LIlI; n2 1-2 (2001); pags.. 173-202

TABLA ESTADISTICAN® 1

NUMERO DE ACTOS TERRORISTAS INTERNACIONALES 1968-2000.

AROS N° ACTOS N° ACTOS N°ACTOS | AROS | N°ACTOS

-CIA-  }AND CORPORATIOl -OTRAS -OTRAS
FUENTES- FUENTES-
1968 111 35 123 (a) 1985 635 (b)
1969 166 51 179 (a) 1986 612 (b)
1970 282 101 344 (a) 1087 665 (b)
1971 216 52 301 (a) 1988 605 (b)
1972 269 84 480 (a) 1989 375 (b)
1973 275 163 340 (a) 1990 437 (b)
1974 382 153 425 (a) 1991 565 ()
1975 297 89 342 (a) 1992 363 (b)
1976 413 151 455 (a) 1993 431 (b)
1977 279 143 419 (b) 1994 322 (b)
1978 530 (b) 1995 440 (b)
1979 434 (b) 1996 296 (b)
1980 499 (b) 1997 304 (b)
1981 489 (b) 1998 274 (b)
1982 487 (b) 1999 392 (b)
1983 497 (b) 2000 423 (b)
1984 565 ()

Fuentes: CENTRAL INTELLIGENCE AGENCY,
JENKINS, B. M., <<International Terrorism: Trends and Potentialities>>, Journal of International Affairs, vol. 32, nim. 1,
1978, pp. 114-123. (a) MICKOLUS, E. F., Transnational Terrorism. A Chronology events (1968-1979)., Westport, 1980.

(b) UNITED STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1996, Washington, 1997. UNITED

STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 2000, Washington, 2001

International Terrorism,1979, Washington,1980, pp. XIII-XXX.
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Cabe formular como hipétesis mas sélida que el flujo y reflujo de los actos terroristas
puede deberse a la dialéctica entre las estrategias terroristas y las politicas antiterroristas
desarrolladas por los gobiernos. A cada ola de actuaciones terroristas le sucederia, en los afios
siguientes, una reaccion de medidas legales, policiales y judiciales de caréacter represivo y/o
preventivo que propiciarian una reduccion cuantitativa del terrorismo internacional. Esta
hipétesis resulta, en principio, bastante consistente con el objetivo de la estrategia terrorista
que pretende desencadenar una espiral de accion-represion que desacredite socialmente y
termine por desarticular el sistema politico imperante (estrategia del desistimiento), ademas de
corresponder fielmente a la evidencia de la debilidad intrinseca que poseen las organizaciones
terroristas para mantener de forma permanente un enfrentamiento violento contra los Estados.
B) Caracteristicas operativas de las organizaciones terroristas

Si nos fijamos ahora en las formas de actuacion terrorista, constatamos la neta
superioridad de los actos que provocan un alto grado de destruccion y victimas pero que
entrafian un escaso riesgo personal para los propios terroristas. EI hecho de que los atentados
con bombas, explosivos, incendios 0 bombas incendiarias supongan entre el 40 y casi el 80 %
de la totalidad de actos terroristas corrobora esta interpretacion.

Frente a estos porcentajes, el peso de los ataques armados o los secuestros, actividades
que por su naturaleza exigen un mayor y mas directo peligro personal para los terroristas
ademas de requerir una importante logistica para garantizar el éxito de este tipo de atentados,
resulta muy poco significativo, ya que no alcanza la cuarta parte del total de las actividades

terroristas.
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TABLA ESTADISTICAN° 2.-

NATURALEZA DE LOS ACTOS TERRORISTAS INTERNACIONALES (1968-1996)

TIPOS DE ACTOS Media 1968-77 (%) | 1981 (%) | 1986 (%) | 1991 (%) | 1996 (%)
EXPLOSIVOS Y BOMBAS 51,9 41,2 56,5 61,8 39,2
INCENDIOS Y BOMBAS 118 | - 15,2 16,9 34,4
INCENDIARIAS

ATAQUES ARMADOS 3,9 35 | emeeee- 13,3 13,2

“CUESTROS Y SECUESTRO 11,8 12,1 6,7 5,2 10,2
AEREOS

OTROS 20,6 43,2 21,6 2,8 3,0

Fuentes: MICKOLUS, E. F., Transnational Terrorism. A Chronology Events (1968-1979)., Westport, 1980. UNITED

STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1996, Washington, 1997.

Ello demuestra que la estrategia terrorista aspira, con frecuencia inutilmente, a
provocar una escalada de violencia a través de la espiral accion-represion para alcanzar el
umbral propio de los conflictos armados para los que, sin embargo, carecen de recursos,
preparacion y organizacion. Probablemente ello explica que algunas organizaciones terroristas
hayan optado preferentemente por una estrategia de atentados indiscriminados, con el mayor
namero de victimas posibles entre la poblacion, con la evidente intencionalidad de generar una
reaccion antiterrorista de caracter también indiscriminado que acelere la desestabilizacién y

deslegitimacion del régimen politico y econdémico imperante.
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TABLAN° 3
ACTOS TERRORISTAS CON BOMBAS Y ASALTOS CON MAS DE 100 VICTIMAS
(1979-1998)

ARo Descripcion de los actos terroristas N° Victimas
1979 Atentado en un cine irani de Arson 477
1983 Bomba en el acuartelamiento de los marines de Estados Unidos e 241
Libano
1983  |Explosion de una bomba en el vuelo de la Gulf Air 737 (Bahrein) 112
1985 Bomba en el vuelo de Air India 747 sobre el Atlantico 329
1987 Coche bomba en una estacion de Sri Lanka 113
1988 Bomba en el vuelo 103 de Pan Am sobre Lockerbie 270
1989 Bomba en un DC 10 del vuelo la francesa UTA 171
1989 Bomba en el vuelo de la colombiana Avianca 727 (Bogota) 107
1993 Una campafa de una hora bombas en Bombay 235
1995 Explosion en un edificio federal de la ciudad de Oklahoma 168
1997 Masacre en la provincia argelina de Relizane atribuida al GIA 412
1998 Coche bomba en Kenia atribuido a Bin Laden 213

Fuente: http://www.undcp.org/terrorism_high_casualty.htm

C) La distribucién geopolitica del terrorismo internacional

En el analisis por areas regionales debemos destacar que a lo largo del periodo 1968-
2000, se han producido significativas variaciones en las actividades terroristas a lo largo del
tiempo. Aungue en términos generales, destacan las areas de Europa Occidental y América del
Norte, Oriente Medio y América Latina como aquellas en las que se ha concentrado la mayoria
de los atentados, resulta igualmente evidente que no hay una preponderancia clara de ninguna
de ellas a lo largo de todo el periodo analizado.

En efecto, mientras la actividad terrorista en América Latina y Asia ha ido en aumento
durante la década de los 90, en Oriente Medio ha decrecido en los Ultimos afios después de
haber alcanzado sus cotas méas elevadas a mediados de los ochenta. Estos datos cuestionan
seriamente la hipdtesis de que ciertas areas geopoliticas o culturales, como el mundo arabe o

musulman, resultan especialmente proclives al terrorismo frente a otras, especialmente el
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mundo occidental, que serian reacias al mismo. Semejantes formulaciones ignoran la evidencia
de la importancia del terrorismo en Europa Occidental o América Latina.

La ausencia de unas pautas estadisticas claras en cuanto a la adscripcién del terrorismo
internacional a determinadas regiones politicas o a ciertas areas definidas con criterios
econdmicos o culturales, nos indican claramente que las relaciones de causalidad del terrorismo
resultan mucho mas complejas y variadas que la naturaleza politica de los Estados, su grado de

desarrollo o sus caracteristicas religiosas, etnicas o linguisticas.

TABLA ESTADISTICA N 4.-
DISTRIBUCION GEOPOLITICA DE LOS ACTOS TERRORISTAS

INTERNACIONALES (1973-2000).

REGIONES Media 1973-82 (%) [ 1985 (%) [ 1990 (%) | 1995 (%) [ 2000 (%)
AFRICA SUBSAHARIANA 36 5,2 11,4 2,3 13
ASIA 5,1 5,2 21,0 36 23,2
EUROPA OCCIDENTAL Y 46,1 28,4 17,0 61,9 7.1

AMERICA DEL NORTE

FUROPA ORIENTAL / EURASIA 1,3 0,3 1,0 11 7,3
AMERICA LATINA 19,6 15,2 35,6 20,9 45,6

ORIENTE MEDIO Y MAGREB 21,6 45,7 12,8 10,2 3,8
OTRAS REGIONES 2,7 0 1,2 0 0

ITRANSREGIONALES

Fuentes: MICKOLUS, E. F., Transnational Terrorism. A Chronology Events (1968-1979)., Westport, 1980. UNITED
STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1996, Washington, 1997. UNITED STATES.

DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 2000, Washington, 2001.
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D) El grado de victimizacion provocado por el terrorismo internacional

El estudio de los efectos del terrorismo a partir del grado de victimizacién confirma la
hipétesis que avanzabamos. En efecto las las organizaciones terroristas poseen en la practica
una limitada capacidad de violencia y victimizacion, que esta muy lejos de equipararse a la que
se produce en los conflictos armados.® Esta limitada capacidad de provocar un umbral de
violencia verdaderamente significativo que caracteriza al terrorismo, contrasta con la

desproporcionada influencia politica que posee.

TABLA ESTADISTICANC5.-

VICTIMIZACION PROVOCADA POR EL TERRORISMO INTERNACIONAL (1968-

2000)
VICTIMAS | 1968-77 (*) | 1981 (**) | 1986 (**) | 1991 (**) | 1996 (**) | 2000 (**)
MUERTOS 1.695 173 576 87 311 405
HERIDOS 4.773 836 1.708 233 2.652 791

Fuentes: MICKOLUS, E. F., Transnational Terrorism. A Chronology Events (1968-1979)., Westport, 1980. UNITED
STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1982, Washington, 1983. UNITED STATES.
DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1991, Washington, 1992. UNITED STATES. DEPARTMENT
OF STATE, Patterns of Global Terrorism 2000, Washington, 2001.

Observaciones: (*) Datos obtenidos del estudio de Mickolus. (**) Datos extraidos de los Informes anuales del

Departamento de Estado. Hemos recurrido a ellos habida cuenta de que el trabajo de Mickolus, no abarcaba estos afios .

® Durante las guerras balcanicas, las matanzas de Vukovar o Srebenica provocaron en unos pocos dias mas
muertos que durante décadas de actividad terrorista internacional. Esta reflexion se podria aplicar a los conflictos
armados en Argelia, Colombia, Afganistan, Sierra Leona, etc.
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El hecho de que durante la década 1968-1977 los 3.329 actos terroristas estudiados por
Mickolus s6lo provocasen 1.695 muertos y 4.773 heridos, demuestra el escaso riesgo real que
ocasiona el terrorismo’. En otras palabras, la verdadera amenaza terrorista para la estabilidad
de los Estados y las sociedades no procede s6lo, y ni tan quiera de forma predominante, de su
violencia sino de la relevancia politica que las autoridades, los medios de comunicacién y la
poblacion concedan a las amenazas de los grupos terroristas, con el consiguiente grado de

desvertebracion del orden social que ello puede llegar a provocar.

TABLA ESTADISTICA N° 6.

ATENTADOS TERRORISTAS SEGUN PERFIL DE LAS VICTIMAS (1973-1996)

GRUPOS DE VICTIMAS 1973-82 (%) | 1985 (%) | 1990 (%) | 1996 (%)
REPRESENTANTES 37 9,6 75 8,8
GUBERNAMENTALES
HOMBRES DE NEGOCIOS 22,2 23,8 10,9 17,6
DIPLOMATICOS 39,4 9,5 7.9 8,8
MILITARES 9,1 7.0 8,4 7.2
PARTICULARES 18,0 19,6 (%) (*)—
OTROS 7.6 30,5 65,3 57,6

Fuentes: UNITED STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1982, Washington, 1983. UNITED
STATES. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1991, Washington, 1992. UNITED STATES.

DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 1996, Washington, 1997.

" En Italia, un pais donde el terrorismo de todo signo alcanzé cotas importantes durante los afios setenta y
comienzos de los ochenta, los datos de victimizacion confirman esta idea. Segin Padovani, las estadisticas
aportadas por el Ministerio del Interior arrojan los siguientes resultados: 1969 a 1982 (Primer Semestre), muertos:
375 personas, heridos: 1.075 personas. PADOVANI, M., Vivre avec le terrorisme, ed. Calmann-Lévy, Paris,1982,
traduccion de Enrique Sordo, Vivir con el terrorismo. ed. Planeta, Barcelona, 1983, p. 219
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Observaciones: Los apartados con (*) carecen de porcentajes debido a la modificacidn, introducida en 1987, en los criterios
de clasificacion empleados por los Informes del Departamento de Estado. Desde entonces, se incluyen a las victimas
particulares en el epigrafe de "Otros". Ello explica, en buena medida, el auge experimentado por este epigrafe durante los

Gltimos afios.

Si analizamos ahora los actos terroristas en funcién del perfil de las victimas, podemos
comprobar que la mayoria han afectado a ciudadanos particulares, lo que confirma la
naturaleza indiscriminada de tales atentados y resulta consistente con la hipétesis de la de los
grupos terroristas, pues no en vano afectan al grupo social mas vulnerable. Junto a ellos, los
empresarios y hombres de negocios siguen constituyendo un objetivo preferente del terrorismo
al configurar una de las principales fuentes de captacion de recursos financieros para mantener
la estrategia terrorista.

En cambio, los atentados contra el personal diplomatico, los funcionarios
gubernamentales o los militares, cuyo evidente valor simbdlico los hizo blancos idoneos de
algunas significativas acciones terroristas en décadas pasadas, han experimentado una
importante reduccion. La implantacion de rigurosas medidas de seguridad en las misiones
diplomaticas y centros gubernamentales (civiles y militares), unido a la adopcion de ciertas
normas internacionales, como la Convencion para la prevencion y represion de las infracciones
contra las personas que gozan de una proteccion internacional ,incluidos los agentes
diplomaticos, adoptada en Nueva York el 14 de Diciembre de 1973 o la Convencion contra la
toma de rehenes, aprobada en Nueva York el 17 de Diciembre de 1979, contribuyen a explicar
el limitado alcance de la actividad terrorista contra estos colectivos. La eficacia de la estrategia
terrorista en estos casos esta muy lejos de ser la necesaria para alcanzar los objetivos y

aspiraciones declaradas por los propios grupos terroristas ®.

8 "Por medio de acciones apropiadas, la guerrilla debe dejar muy claro que sus ataques se dirigen, por
principio, contra todas las instituciones del enemigo de clase, todos los puestos de administracion y de policia,
contra todos los centros directivos de los trusts, pero también contra los altos funcionarios de dichas instituciones,
contra jueces, directores, etc.;dejar muy claro que la guerra se llevard hasta los barrios residenciales de los
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2. Conceptualizacion politolégica del terrorismo

El estudio de la evolucion del terrorismo internacional durante las ultimas décadas, nos
permite desentrafiar algunos sus aspectos mas significativos. Todo esfuerzo de
conceptualizacion de esta forma de violencia debe tenerlos presente. Podemos definirlo como
<<una estrategia de relacion politica basada en el uso de la violencia y de las amenazas de
violencia por un grupo organizado, con objeto de inducir un sentimiento de terror o
inseguridad extrema en una colectividad humana no beligerante y facilitar asi el logro de sus
demandas>> °.

De acuerdo con esta definicion del terrorismo, podemos destacar sus principales
elementos: a) Es una estrategia de relacion politica; b) esa estrategia se constituye a partir de la
combinacion de la violencia y las amenazas de violencia; ¢) se lleva a cabo por un grupo
organizado; d) tiene como finalidad inmediata provocar un sentimiento de terror o inseguridad
extrema; €) en una colectividad no beligerante y f) el objetivo Gltimo de esta estrategia es
facilitar la consecucion de las demandas de la organizacion que la practica. *°

1 .-El terrorismo es una estrategia de relacion politica.

sefiores." GRUPO BAADER-MEINHOF, El moderno Estado capitalista y la estrategia de la lucha armada, 22
edicion, ed. Icaria, Barcelona, 1981, p. 62

® CALDUCH, R., Dinamica de la sociedad internacional, ed. Centro de Estudios Ramon Areces S.A.,
Madrid, 1993, p. 327. Esta definicion responde a criterios politoldgicos antes que juridicos, por considerarlos mas
apropiados para una descripcion del fenébmeno. No obstante, la problemética definitoria del terrorismo desde el
angulo del derecho, interno o internacional, resulta tan confusa y dificil como desde el terreno de la ciencia politica.
Una de las principales fuentes de dificultad para unificar los criterios juridicos de definicion del terrorismo es el
excesivo énfasis en recurrir a la tipificacion delictiva mediante la técnica de enumeracion de los actos y
circunstancias objetivas, marginando o subestimando otros aspectos como las motivaciones politicas. Para una
referencia exhaustiva a las diversas definiciones legales del terrorismo, véanse: ALMOND, H. H., <<Limits and
Possibilities of International Regulations of Terrorism>>, HAN, H. H. (ed..), op. cit.; pp. 493-511. COLIN, J. P.,
<<Les Etats et la violence>>, Politique Etrangére, vol. 43, n° 1, 1978;pags. 87-114. GUILLAUME, G.
<<Terrorisme et Droit International.>>, Recueil des Cours de I'Académie de Droit International de La Haye, vol.
111, 1989; pp. 295-307.

% L os elementos de nuestra definicion son coincidentes con los destacados por Wilkinson como
principales caracteristicas del terrorismo: << 1) it is premeditated and designed to create a climate of extreme fear;
2) it is directed at wider target than the immediate victims; 3) it inherently involves attacks on random or symbolic
targets, including civilians, 4) it is considered by the society in which it occurs as ‘extra-normal’, that is in the
literal sense that it violates the norms regulating disputes, protest and dissent; 5) it is used primarily, though not
exclusively, to influence the political behaviour of governments, communities or specific social groups.”,
WILKINSON, P., <<The Media and Terrorism: A Reassessment>>, Terrorism and Political Violence, vol. 9, n° 2,
Summer, 1997, p. 51.



Revista Espafiola de Derecho Internacional, Vol: LIlI; n2 1-2 (2001); pags.. 173-202 14

Sean cuales sean las causas, las motivaciones y el contexto en el que surge y se
desenvuelve el terrorismo, éste debe ser considerado una estrategia. Ello significa, en primer
término, la existencia de una planificacion de las actividades terroristas previa a su ejecucion vy,
por tanto, excluye aquellos actuaciones o situaciones puramente espontaneas o accidentales.
Por ejemplo, un accidente nuclear, civil o militar, puede provocar una situacién de panico o
terror en la poblacion idéntica a la que produzca la accidon de un grupo terrorista contra unas
instalaciones nucleares, pero a nadie se le oculta que ambos fenémenos son claramente
diferentes™.

Ademads, en la medida en que esta estrategia contempla una relacion, ésta exige una
serie de interacciones o acciones reciprocas e interdependientes entre los terroristas y los
destinatarios de sus actos, que marca una clara diferenciacion entre el acto de terror, que
siempre es aislado u ocasional, y el terrorismo. Por otra parte, la interdependencia entre los
ejecutores terroristas y los destinatarios de sus atentados, necesariamente debe ser
contemplada en el disefio de la estrategia terrorista. En otras palabras, la estrategia terrorista
debe considerar y planificar no sélo las acciones que deben realizarse sino también las
reacciones que ocasionaran en los restantes actores que participan de esta misma relacion
(victimas, fuerzas de seguridad, fuerzas politicas, medios de comunicacion, etc.)

Pero el terrorismo no constituye cualquier forma de relacion violenta, es una relacién
especificamente politica. La naturaleza politica del terrorismo no resulta sélo, o
primordialmente, de sus méviles u objetivos sino del hecho mismo de que constituye una forma

de relacion que altera sustantivamente el orden de convivencia y las normas basicas de

11 _Sobre los riesgos y consecuencias del empleo por grupos terroristas de armas de destruccion
masiva,véanse: LEVENTHAL, P.; ALENXANDER, Y., Nuclear Terrorism.Defining the Threat., ed. Pergamon-
Brassey's International Defense Publishers Inc., Washington, 1986. Ibid. Preventing Nuclear Terrorism,
Edit.Lexington Books, Lexington, 1987. MULLEN, R. K., <<Mass Destruction and Terrorism>>, Journal of
International Affairs; vol. 32,n° 1, 1978; pp. 63-89. WARDLAW, G., op. cit., pp. 69-74. Il Toward a National
Strategy for Combating Terrorism. Second Annual Report to the President and the Congress of the Advisory Panel
to Asses Domestic Response Capabilities for Terrorism involving Weapons of Mass Destruction,15 December
2000.
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conducta social y, en consecuencia, incide en la esencia misma de la politica cuya funcion
ultima es la instauracion y el mantenimiento de una determinada organizacion de la sociedad.

Desde esta perspectiva, el terrorismo puede o no ser legalizado, sobre todo el
terrorismo de Estado, y siempre sera justificado politicamente por sus autores, pero solo en
condiciones de grave opresién o anarquia en una sociedad llegaréd a ser legitimado por ésta.
Cuando tales circunstancias se producen, el terrorismo experimenta una escalada de violencia
hacia la guerra civil, habitualmente de caracter subversivo, convirtiéndose en un fenémeno real
y conceptualmente diferente. *
2 .-Es una estrategia que combina la violencia y las amenazas de violencia.

La estrategia terrorista es, por su propia naturaleza, una estrategia de la impotencia o
del desistimiento. ** En efecto, la estrategia terrorista mas que provocar ciertos cambios o
imponer un determinado sistema politico aspira a impedir una respuesta 0 movilizacion politica
de la sociedad, ya sea favorable o contraria al régimen imperante. Esta limitacion de la
estrategia terrorista se debe, principalmente, a la inferioridad de medios humanos, materiales,
financieros y/o legales que las organizaciones terroristas poseen para realizar la escalada y

generalizacion del conflicto violento que sostienen. En otras palabras, los terroristas no

2 MERARI, A., <<Terrorism as a Strategy of Insurgency>>, Terrorism and Political Violence, vol. 5, n°
4, Winter 1993, pp. 213-251.

3 Esta idea aunque es poco destacada por los autores, resulta esencial para comprender la verdadera
naturaleza del terrorismo. Como ha sefialado Berry: <<Terrorismo es una estrategia del débil. Si quienes buscan
debilitar una odiada autoridad politica fuesen fuertes, no tendrian que emplear el terrorismo como su principal
estrategia puesto que el éxito del terrorismo depende totalmente de las acciones del objetivo. El blanco, en efecto ,
tiene el control de la situacion. Por eso si quienes buscan debilitar una odiada autoridad politica son fuertes,
utilizaran estrategias para que el resultado esté méas bajo su propio control. Los resultados de los golpes,
revoluciones y guerras de guerrillas estdn en alguna medida en las manos de los conspiradores, los
revolucionarios y las guerrillas. No es asi con los terroristas." BERRY, N. O., <<Theories on the Efficacy of
Terrorism>>, WILKINSON, P.; STEWART, A. M., eds., Contemporary Research on Terrorism., ed. Aberdeen
University Press, Aberdeen, 1987, p. 293. En la misma linea y al comparar la accion de la guerrilla urbana y el
terrorismo en América Latina, Grénier afirma: <<Por tanto, se podria légicamente formular la siguiente
proposicién: cuanto més los actores disidentes se sienten impotentes para vencer al adversario (por ejemplo
cuando las condiciones objetivas no se han alcanzado, més recurrirén a las tacticas terroristas. En el limite, la
pérdida de la esperanza de la toma del poder puede hacerles caer en el terrorismo puro, en la revuelta por el
terror.>>, GRENIER, Y., <<Guérrilla et terrorisme n Amérique Latine>>, Etudes Internationales, vol. XIX, n® 4,
diciembre 1988, p. 625. AGUILAR, M. A, <<La estrategia del desistimiento. Algunas observaciones sobre el caso
espafiol>>, REINARES, F., comp.., Terrorismo y sociedad_democratica, ed. Akal, Madrid, 1982, pp.143-156.
MADRIGAL, A., <<Terrorismo y sociedad>>, CESEDEN, Jornadas de estudio sobre el terrorismo y los medios de
comunicacion social ,desde el punto de vista de la defensa nacional., Madrid,1980, pp. 19-27.
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restringen la violencia porque rehusen alcanzar el poder politico o evitar su pérdida, como
argumenta Grénier, sino porque carecen de los medios necesarios para ello.

Esta situacion les impone el recurso a una estrategia mixta en la que se combinan el
empleo de la violencia con las amenazas sobre su utilizacion. Si s6lo hubiese violencia, sin
amenazas, estariamos moviéndonos en el contexto propio de una guerra, por el contrario,
cuando s6lo hay amenazas sin violencia, nos situamos en el ambito de la propaganda. Ambos
pilares de la estrategia terrorista se complementan y ambos son necesarios.

En el contexto que acabamos de dibujar, la violencia cumple una doble funcion:
destructiva y simbolica. Los efectos destructivos de la violencia terrorista presentan tres
caracteristicas particulares: imprevisibilidad, reducida eficacia y bajo riesgo para sus ejecutores.
La imprevisibilidad resulta de la creciente vulnerabilidad que poseen las sociedades modernas y
de la imposibilidad de poder anticipar el momento, el lugar, el objetivo y la modalidad que
revestird cada accion terrorista. Para acentuar esta imprevisibilidad es decisivo que la estrategia
terrorista sea aleatoria y no siga unos patrones fijos en el empleo de la violencia. Sin embargo,
ante la necesidad de proteger al maximo los escasos recursos, sobre todo humanos, con que
cuentan las organizaciones terroristas se ven obligadas a emplear medios de violencia que
minimicen el riesgo de pérdidas humanas y/o materiales de la propia organizacion, al tiempo
que logren ocasionar el mayor nimero de victimas y dafios posibles. La constante modificacion
de las tacticas terroristas unido al escaso riesgo en el empleo de la violencia, explican en buena
parte su reducida eficacia destructiva, ya se mida ésta por el grado de victimizacion o por el

valor de los dafios materiales causados™.

¥ Durante el periodo comprendido entre 1968 y 1977, investigado por Mickolus, la estimacién econémica
de los dafios ocasionados por el terrorismo internacional ascendié a 332,6 millones de ddlares. Esta cifra resulta
ridicula si se la compara con el grado de pérdidas materiales ocasionados en cualquiera de los conflictos bélicos de
es0s mismos afios. MICKOLUS, E. F., op. cit., pp. XXVII-XXVIII.
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La funcion simbdlica de la violencia terrorista presenta también dos dimensiones bien
definidas." La primera se refiere a la propaganda que suscitan los actos de violencia mediante
su difusion informativa por los medios de comunicacion de masas. Surge asi una importante
relacién entre las organizaciones terroristas, los medios de comunicacion y la sociedad, cuyas
caracteristicas y consecuencias no estan todavia bien definidas. La necesidad de convertir la
violencia en propaganda resulta esencial en la estrategia terrorista para lograr magnificar,
politica y socialmente, los limitados efectos reales de su violencia. Sdlo de este modo es
posible mostrar la apariencia de un poder que realmente no se posee, confiriendo credibilidad a
unas amenazas que nunca se pueden cumplir en su totalidad. Esta dimension propagandistica
de la violencia terrorista ha sido sobreestimada por algunos importantes autores, llevandoles a
deducir erroneamente la supremacia de la funcion simbdlica o propagandistica de los atentados
terroristas sobre la estrictamente destructiva. Esta es, por ejemplo, la posicion de Brian Jenkins
cuando escribe: <<"Los terroristas hacen coreografia de la violencia. El terrorismo es teatro.
(...) las sociedades subdesarrolladas, donde las comunicaciones no funcionan bien y las
sociedades totalitarias, donde los medios informativos son controlados por el Estado,
parecen tener menos terrorismo". *°

La otra dimension simbolica de esta violencia tiene como finalidad reforzar las
creencias y valores que sustentan los propios terroristas y que comparten con los grupos
sociales que los apoyan. Se intenta con ello potenciar la seguridad, emocional y racional, que
confiere la participacion en la identidad colectiva que caracteriza al grupo terrorista,

recurriendo, de manera simultanea y maniquea, a un doble discurso: el de la omnipotencia del

verdugo (terrorista) ante el reo (victima) y el de la rebelion del oprimido frente a su opresor.

15 Existe una excelente investigacion empirica desarrollada sobre la hipétesis de la funcién simbélica del
terrorismo y referida al terrorismo espa ol entre 1968 y 1982. PINUEL, J. L., El terrorismo en la transicion
espafiola, ed. Fundamentos, Madrid, 1986.

6 JENKINS, B., <<Responsabilidad de los medios informativos-1>>, MINISTERIO DEL INTERIOR,
Terrorismo y_medios de comunicacion social, Madrid, 1984, pp. 52 y 54.



Revista Espafiola de Derecho Internacional, Vol: LIlI; n2 1-2 (2001); pags.. 173-202 18

En definitiva, se trata de que la violencia demuestre al terrorista y a sus simpatizantes que el fin
justifica plenamente los medios empleados, impidiéndole asi entrar en cualquier otra
consideracién de naturaleza politica y moral o, simplemente, de oportunidad de la violencia
empleada. *’

Junto al empleo de la violencia, la estrategia terrorista utiliza también las amenazas de
violencia con objeto de cubrir la brecha que separa sus medios destructivos de los efectos
politicos y sociales que pretende provocar. Para poder difundir y amplificar el alcance de sus
amenazas, los grupos terroristas necesitan el acceso, directo o indirecto, a los medios de
comunicacion de masas como los principales vehiculos de su propaganda. También aqui
evidencian las limitaciones y vulnerabilidad de sus estrategias de actuacion. *®
3 .-Es una estrategia practicada por grupos organizados.

Naturalmente el desarrollo de la estrategia terrorista requiere una base grupal
estructurada y una organizacion que garanticen una permanencia que vaya mas alla de las
personas que las crean y/o participan en ellas. Esa estructuracion grupal y organizativa exige

unas jerarquias, unas pautas de conducta, unos valores y unas vivencias a partir de las cuales se

7 El verdadero alcance de esta dimensién simbélica de la violencia, se puede apreciar cuando se analizan
las violentas represalias que los grupos terroristas adoptan con aquellos miembros de la organizacién que discrepan
de sus estrategias de actuacion y de sus programas politico-ideoldgicos o que abandonan la militancia. Al actuar de
este modo critico desde el seno mismo de estas organizaciones, tales miembros constituyen una doble amenaza para
la existencia de éstas. Por un lado debilitan su cohesidn interior y con ello merman su eficacia operativa. Por otro,
evidencian con toda su crudeza y con la legitimidad que les confiere su militancia, la impotencia real de la violencia
que se practica. El asesinato de Dolores Gonzalez Catarain "Yoyes", antigua dirigente de ETA, por sus propios
compafieros y la justificacion politica de este acto, alegando una pretendida traicion, demuestran claramente que el
destinatario del mensaje simbdlico de este acto terrorista no era la sociedad espafiola sino los restantes miembros
de ETA y la militancia de HB en el Pais Vasco. PICARD, R. G., <<How Violence is Justified: Sinn Fein's An
Phoblacht>>, Journal of Communication, vol. 41, n® 4, 1991, pp. 90-103.

8 ATWATER, T., <<Network Evening News Coverage of the TWA Hostage Crisis>>, The Terrorism and
The News Media Research Project., Boston, 1988. CRELINSTEN, R. D., <<Images of Terrorism in the Media
1966-1985>>, The Terrorism and The News Media Research Project., Boston, 1988. DELLI CARPINI, M. X.,
WILLIAMS, B. A., <<Terrorism and the Media: Patterns of Occurrence and Presentation 1969-1980>>, HAN, H.
H., ed., op. cit., pp. 103-134. PICARD, R. G., ADAMS, P. D., <<Characterizations of Acts and Perpetrators of
Political Violence in Three Elite U.S. Daily Newspapers>>, The Terrorism and The News Media Research Project.,
Boston, 1988. UBEDA, L. M., <<Negociaciones y bandolerismo. Los editoriales de El Pais sobre la ETA>>,
Tanteos, afio I, n° 3, Noviembre 1988, pp. 9-13. RAUFER, X., <<Terrorisme:court manuel de déminage...l'usage
des Médias>>, Pouvoirs, n°® 2, 1986, pp. 5-14. SAHAGUN, F., <<Informacion y terrorismo>>, AA. VV.,
Informacidn y libertades publicas en Espafia, ed. Universidad Complutense de Madrid. Cursos de verano de El
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genera y alimenta la identidad particular de la organizacion terrorista y el sentido de
pertenencia a la misma como maximos criterios definitorios del mundo y la actuacion del
terrorista.

S6lo de este modo es posible llevar a cabo los actos de violencia terrorista en
concordancia con una planificacion previamente establecida y s6lo de este modo la violencia
terrorista adquiere suficiente continuidad en el tiempo y eficacia en los resultados para generar
una estrategia que provoque la extrema inseguridad en amplios sectores sociales y politicos.

Existe, sin embargo, un supuesto excepcional cuando el grupo que practica la violencia
terrorista es el propio Estado o bien algin grupo que goza del apoyo logistico y la cobertura
legal que le concede el Estado. En efecto, en tales casos el denominado terrorismo de Estado
dispone de toda la capacidad de violencia que poseen las fuerzas armadas y policiales para
emplearla contra la sociedad. Ello permite que en sus acciones represivas exceda, con
frecuencia, el estricto marco del terrorismo y se adentre en el terreno de las graves y masivas
violaciones de los derechos humanos.

4 .-Es una estrategia violenta destinada a inducir un sentimiento de terror o inseguridad
extrema en una colectividad humana no beligerante.

La estrategia terrorista busca, de modo inmediato y directo, el desencadenamiento del
terror ° y, asociado a él, un sentimiento de inseguridad que es desproporcionado a los dafios

causados directamente por el empleo de la violencia. Para lograr este resultado es una

Escorial, Madrid, 1990. SORIA, C., ed., Prensa, paz, violencia y terrorismo. La crisis de credibilidad de los
informadores, 22 edic., Pamplona, 1990.

18 _Por terror entendemos aquel estado psiquico de angustia o tensién causada por un miedo intenso y que
provoca importantes alteraciones en los sentimientos, percepciones y conductas de las personas, tomadas individual
o colectivamente. Una de las principales alteraciones perceptivas que provoca el terror es la notable acentuacion de
la inseguridad, desproporcionada en relacidn con el riesgo real de victimizacidn que existe, que propicia actitudes
de desconfianza, insolidaridad y odio entre las personas. Como ha destacado Wilkinson, el terror es una experiencia
subjetiva que varia en funciéon de la sicologia y situacion de cada persona o colectividad. Tal vez la principal
patologia sicoldgica que se ha detectado en relaciéon con el terror prolongado sea el llamado "sindrome de
Estocolmo™ que consiste en una profunda identificacion y simpatia de la victima con su agresor. FLYNN, E. E.,
<<Victims of Terrorism :Dimensions of the Victim Experience>>.-WILKINSON, P., STEWART, A. M., op. cit.,
pp. 337-356. SEOANE, J.; RODRIGUEZ, A, eds., Psicologia politica, ed. Ediciones Pirdmide, Madrid, 1988, pp.
205-210. WARDLAW, G., op. cit., pp. 83-89. WILKINSON, P., op. cit., pag.12.
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condicion necesaria, aunque no suficiente, que sus acciones violentas se desarrollen
prioritariamente en unas condiciones pacificas y/o contra una poblacion no beligerante.

En efecto, en la guerra el umbral de violencia que se emplea tanto entre las tropas como
con respecto a la poblacion civil de las partes beligerantes es muy superior al que puede
alcanzar cualquier organizacion terrorista. Ello significa que las poblaciones que se enfrentan
en una guerra, estan sometidas a una destruccién real y tienen que asumir una inseguridad
infinitamente mayores que las que puede provocar la estrategia terrorista. En semejantes
circunstancias, la accion de grupos terroristas tendra una incidencia secundaria a la hora de
condicionar la conducta de las sociedades beligerantes. Es dificil creer que los coches-bomba
empleados en las calles de Beirut, durante la guerra del Libano, o la actuacion del algin grupo
terrorista en la guerra de los Balcanes, pudiese generar mas miedo e inseguridad entre la
poblacion civil que los continuos bombardeos sobre las ciudades o las matanzas realizadas por
las fuerzas beligerantes. Ello nos permite comprender por qué en el primero de los ejemplos
citados las acciones de grupos terroristas se orientaron, preferentemente, contra ciudadanos,
instalaciones e intereses de los paises occidentales.

La estrategia terrorista elude también el empleo sistematico y generalizado de la
violencia contra las fuerzas policiales y militares. Ello no significa que no se realicen atentados
terroristas contra policias o militares, pero cuando tales acciones se realizan, poseen como
finalidad demostrar la vulnerabilidad del aparato militar y de seguridad del Estado y a través de
ello desencadenar o mantener la percepcion aterrorizante en la sociedad. Naturalmente, la
superioridad en las capacidades de ejercicio de la violencia que poseen las fuerzas armadas
estatales, unido a su estructura fuertemente jerarquica y a su preparacion, fisica y siquica, para

enfrentar cotidianamente la violencia, las hacen mucho mas resistentes a los ataques terroristas
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y mucho mas inmunes a un panico o desconcierto que pudiese mermar sensiblemente su
operatividad. %°

5 .-La finalidad dltima de la estrategia terrorista es la satisfaccion de ciertas demandas o
reivindicaciones que no son, necesariamente, politicas.

Aunque los terroristas buscan directamente desencadenar el terror en determinados
sectores de la sociedad, éste s6lo es un medio para facilitar el logro de sus fines dltimos. ** Las
aspiraciones y motivaciones Ultimas que pretenden alcanzar las organizaciones terroristas son
muy diversas: politico-ideoldgicas; religiosas; étnicas; nacionalistas; represivas; etc.

No obstante, existe una motivacion que podemos descartar siempre en este tipo de
violencia: la finalidad lucrativa de los terroristas. En efecto, un grupo terrorista puede realizar
algunas de sus acciones con objeto de obtener recursos economicos que le permitan financiar
su estrategia (compra de armas; adiestramiento de sus miembros; financiacion de su
propaganda; adquisicion de pisos; etc.), pero en ningun caso el terrorista actia movido por o
con objeto de lograr el lucro personal %,

Semejante caracteristica permite diferenciar el terrorismo de las actuaciones violentas

realizadas por la delincuencia comin organizada (mafia; camorra; carteles del narcotrafico;

etc.), ?* pero también evidencia las limitaciones del sistema de calificacion delictiva del

2 DRAKE, C. J. M., <<The Role of Ideology in Terrorist’s Target Selection>>, Terrorism and Political
Violence, vol. 10, n° 2, Summer 1998, pp.53-85.

2 varas ha explicado certeramente el proceso por el que se produce la interiorizacién del terror y el
sentido ultimo por el que los terroristas recurren a él: <<La accion terrorista no tiene como objetivo la derrota y la
rendicion incondicional del oponente .El propdsito de este tipo de accion, su meta objetiva, el efecto neto de su
conducta, es la internalizacion, en el actor definido como enemigo, de una disuasion simbdlica. Se introyecta de
hecho el terror en el oponente, convirtiéndolo asi en un instrumento o recurso manejado externamente, pero que
cuenta con un mecanismo de control interno: el terror. En este contexto, quien actla o desata la accion terrorista
puede contener o eventualmente modificar las acciones del otro.>>. VARAS, A., <<Jaque a la democracia:
terrorismo y antiterrorismo en la sociedad y en las relaciones internacionales”., VARAS, A, ed., op. cit., pp. 11-12.

2 ADAMS, J., <<The Financing of Terror>>, WILKINSON, P.; STEWART, A. M., eds., op. cit., pp. 393-
405.

2 A nuestro juicio esta diferencia subsiste alin cuando la organizacion terrorista recurra a ciertas formas
de delincuencia comun para su financiacion, por ejemplo el trafico de estupefacientes. Por el contrario, el empleo
de ciertas formas de violencia indiscriminada (coches-bomba; secuestros; asaltos armados; etc.) que esta siendo
utilizada en los ultimos afios por grupos de narcotraficantes (véanse los atentados cometidos por el Cértel de
Medellin en Colombia) o de la mafia (recuérdese el asesinato del general Dalla Chiesa o del juez Falcone en Italia)
y que, sin duda, provocan terror no configuran en sentido estricto una estrategia terrorista, en todo caso significa un
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terrorismo atendiendo, exclusiva o preferentemente, a la tipificacion penal de las actuaciones
sin ponderar adecuadamente las motivaciones o finalidades de los terroristas. **

Ademas la naturaleza no lucrativa del terrorismo ocasiona dificultades en la lucha
antiterrorista al impedir o inutilizar ciertas medidas policiales frecuentemente empleadas contra
la delincuencia comdn, por ejemplo el pago de recompensas por la delacion®®. También provoca
serios conflictos, legales y funcionales, entre los intereses de las victimas y los de la sociedad o
el Estado. Los supuestos de secuestros en los que se amenaza la vida de los rehenes si no se
satisfacen las demandas terroristas, constituyen ejemplos reiterados e ilustrativos de este tipo
de conflictos®®.

Establecido el concepto general de terrorismo, podemos definir el terrorismo
internacional afirmando que es <<aquella forma de terrorismo que de un modo directo se
desarrolla en o afecta a diversos paises, sus ciudadanos y/o territorios 0 a los representantes
de organizaciones intergubernamentales>>. *'

El terrorismo internacional ha experimentado un sustancial incremento durante las

Gltimas décadas, estimulado por varias causas entre las que merecen destacarse: la politica de

uso téctico de los actos de terror, ya que estas organizaciones siguen actuando guiadas bésicamente por la finalidad
del enriquecimiento. STEINITZ, M. S., <<Insurgents, Terrorists and the Drug Trade>>, LAQUEUR, W.;
ALEXANDER,Y., eds., op. cit.,, pp. 327-336. BENITEZ, R., <<Narcotrafico y terrorismo en las relaciones
interamericanas>>, VARAS, A, ed., op. cit., pp.325-352.

% BUENO, F., <<Legislacién penal y penitenciaria comparada en materia de terrorismo>>,
SALUSTIANO DEL CAMPO, dir., Terrorismo Internacional, ed. INCI, Madrid, 1984, pp. 113-152. LOPEZ
GARRIDO, D., Terrorismo, politica y derecho. La legislacion antiterrorista en Espafia, Reino Unido. Republica
Federal de Alemania, Italia y Francia, ed. Alianza, Madrid, 1987.

% En cambio, debemos sefialar que han surgido supuestos juridica y policialmente muy interesantes y que
demuestran la singularidad del terrorismo frente a otras formas de violencia. Este es el caso de la figura del
"terrorista arrepentido”, que tanta importancia tuvo para el desmantelamiento de las Brigadas Rojas italianas, o el
supuesto del "terrorista reinsertado™ que ha jugado un papel decisivo en la desaparicion de ETA politico-militar y
lo estd jugando, en estos momentos, respecto de ETA militar. SCHILLER, D. Th., <<The Police Response to
Terrorism: A Critical Overview>>, WILKINSON, P.; STEWART, A. M., eds., op. cit., pp. 536-548

% MICKOLUS, E. F., <<Negociating for Hostages: A Policy Dilemma>>, Orbis, vol. 19, n° 4, 1976, pp.
1.309-1.325. WARDLAW, G., op. cit., pp. 261-272.

2" CALDUCH, R., op. cit., pp. 343-344. Para la elaboracidn de sus informes anuales, el Departamento de
Estado de los Estados Unidos utiliza las definiciones de terrorismo y de terrorismo internacional recogidas en el
Titulo 22 del Cdédigo de los Estados Unidos, Seccion 2656f (d): <<EI término ‘terrorismo’ significa violencia
premeditada y politicamente motivada perpetrada contra objetivos no combatientes por grupos subnacionales o
agentes clandestinos, habitualmente dirigida a influir en una audiencia. El término ‘terrorismo internacional’
significa el terrorismo que afecta a ciudadanos o territorios de mds de un pais. El término ‘grupo terrorista’
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bloques en el antagonismo Este-Oeste, que ha tendido a propiciar el recurso a medidas
subversivas y terroristas evitando de este modo el enfrentamiento armado directo; los
crecientes avances tecnoldgicos experimentados por los medios de transporte y comunicacion
que han llegado a alcanzar dimensiones universales; el aumento y proliferacion de los arsenales
que facilita el acceso de los grupos terroristas a unas armas cada vez mas destructivas y
sofisticadas a través de los mercados ilegales de armamentos; el apoyo logistico y operativo
que, junto con la cobertura legal que conceden algunos Estados a ciertas organizaciones
terroristas, les permite disponer de unos medios de violencia de los que carecerian por si
mismos y, por ultimo, las dificultades para lograr la adopcion de medidas politicas y de una
legislacion internacional antiterrorista y ,cuando es aprobada, para alcanzar una eficaz

coordinacion policial y judicial entre los Estados que garantice su aplicacion.”.

II. LA RESPUESTA INTERNACIONAL EN LA LUCHA CONTRA EL
TERRORISMO
1. Las concepciones dominantes de la politica antiterrorista

Desentrafiados los elementos esenciales que definen el terrorismo, estamos en
condiciones de abordar, con un sentido critico, las politicas que se han articulado por los
diversos paises para combatirlo y las doctrinas que las sustentan.

Basicamente, la definicion de las politicas antiterroristas y de los principales
instrumentos para su ejecucion depende de la interpretacion que se realice del terrorismo en
relacion con otras formas de violencia. Dos han sido las interpretaciones que se han plasmado

en la literatura especializada y en las politicas gubernamentales.

significa cualquier grupo que practica, o que tiene significativos subgrupos que practican, el terrorismo
internacional.>>, US DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 2000, Washington, 2001, pp. 3-4.

% | E JEUNE, P., ed., <<La lutte internationale contre le terrorisme>>, La Documentation Francaise.
Problémes Politiques et Sociaux, n°® 671, Enero 1992, pp. 13-32. WILKINSON, P., <<La lucha contra la hidra: el
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En primer lugar se encuentra la que podriamos denominar doctrina anglosajona, por
ser los Estados Unidos y el Reino Unido sus principales impulsores, aunque es seguida también
por Israel y otros paises. De acuerdo con esta doctrina, el terrorismo se interpreta como una
forma especifica de guerra de baja intensidad (low intensity war) y se asocia a las primeras
fases o a la dimension tactica de otras formas de violencia bélica como la insurreccion popular
o la guerrilla, con las que comparte una naturaleza y finalidad inequivocamente politicas. *°

De esta interpretacion se desprende que la politica antiterrorista debe ejecutarse por los
mismos Organos, fundamentarse en la misma legislacion y utilizar los mismos medios que la
guerra, aunque la especificidad de la violencia terrorista imponga el disefio de una estrategia y
el empleo de unidades adiestradas en las tacticas antiterroristas y antiguerrilleras. Ello supone
la inclusion del terrorismo en los planes estratégicos de defensa, *° asi como la constitucion de
unidades antiterroristas en el marco de las fuerzas armadas: el Special Projects Team
encuadrado en el Special Air Service del Reino Unido, el Tactical Assault Group incluido en el
Special Air Service Regiment de Australia o el Naval Special Warfare Development Group,
anteriormente conocido como SEAL Team SIX, de Estados Unidos.

Como en toda estrategia bélica, las unidades antiterroristas son adiestradas y operan
segun el principio de destruccion del enemigo y de acuerdo con unos planes basados en la
inteligencia y la logistica militares, excluyendo cualquier tipo de negociacion y contemplando
una represalia armada ante cualquier atentado como uno de los principales factores de

represion y disuasion. Con esta interpretacion, los aspectos normativos, judiciales, policiales y

terrorismo internacional y el imperio de la ley>>, O'SULLIVAN, N., ed., Terrorismo, ideologia y revolucion, ed.
Alianza, Madrid, 1987, pp. 251-272.

2 THORNTON, T. P., <<Terror as a Weapon of Political Agitation>>, ECKSTEIN, H., ed., Internal War,
ed. Collier-Macmillan, Londres, 1964, pp. 73y ss. WILKINSON, P., <<The Role of the Military in Combatting
Terrorism in a Democratic Society>>, Terrorism and Political violence, vol. 8, n® 3, Autumn 1996, pp. 1-11.

% US DEPARTMENT OF DEFENSE, 1997 Annual Defense Report, Washington, 1998. BRAKE, J.D.,
Terrorism and the Military’s Role in Domestic Crisis Management: Background and Issues for Congress, ed. The
Library of Congress, Washington, April 19, 2001. RL30938.
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de cooperacién internacional poseen un alcance secundario pues se estima que la politica
antiterrorista dependera basicamente de la eficacia en el uso de la fuerza. *

Sin embargo Estados Unidos, en la préctica, ha diferenciado entre el terrorismo
doméstico, es decir el surgido en el interior del pais y practicado por grupos de ciudadanos
norteamericanos (por ej. el Ku-Klux-Klan) y aquélla otra violencia terrorista generada por
organizaciones surgidas en otros paises y que atentaban contra personas e intereses
estadounidenses, ya fuese en el exterior o en el interior del pais. Mientras a los primeros los ha
considerado una forma de delincuencia organizada cuya represion correspondia al FBI y a la
legislacion penal ordinaria, para los segundos ha utilizado la interpretacion belicista.

La otra concepcion del terrorismo es la que sustentan los paises europeos continentales
como Espafia, Francia, la R. F. Alemana, Italia, Bélgica, etc. De acuerdo con esta doctrina, el
terrorismo es una forma de delincuencia organizada caracterizada por su naturaleza politica y
un umbral de violencia sustancialmente distinto del que impera en los conflictos armados. No
cabe, por tanto, atribuir la politica antiterrorista al ambito de la defensa sino al de los asuntos
de justicia e interior. Por esta razdn, la estrategia antiterrorista descansa en tres grandes ejes: la
accion policial; la accion judicial y la cooperacion internacional. Cada uno de ellos solo
adquiere plena eficacia en relacion con los otros dos.

La accion policial se realiza por unidades especializadas creadas en el seno de las
fuerzas de seguridad, como el GSG-9 aleman constituido en 1973, tras el atentado realizado
por la organizacién Septiembre Negro contra los juegos olimpicos de Munich, pero con
frecuencia también descansa en un adiestramiento antiterrorista a las unidades de los cuerpos

generales de policia.

31 Como se puede apreciar facilmente, ésta es la I6gica que preside las represalias militares que el ejército
israeli realiza tras cada atentado terrorista y el motivo por el que se empleo al ejército en la represion de la intifada.
Anélogamente, los ataques aéreos de Estados Unidos a Libia tras el atentado de Lockerbie o los ataques con misiles
de crucero a Sudan, tras los atentados cometidos por Al-Qaida contra las embajadas norteamericanas en Kenia y
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Acorde con su formacién, la accion policial orienta su estrategia hacia la detencion de
los terroristas y la desarticulacion de las organizaciones, lo cual resulta inGtil si no va precedido
de una importante tarea de investigacion e informacion y sucedido de una no menos eficaz
tarea judicial, generalmente de tribunales o jueces especiales, destinada a sancionar, de
conformidad con una legislacion penal que tipifique el delito de terrorismo, los atentados y la
actividad de apoyo, encubrimiento y propaganda que realizan las organizaciones terroristas y
los sectores politicos y sociales que las apoyan. *

Como en la sociedad internacional de nuestros dias el terrorismo trasciende los limites
de los Estados y se aprovecha de las diferencias policiales, legales y judiciales que existen entre
ellos, toda esta politica antiterrorista debe completarse con la adopcién de un marco legal,
institucional y operativo que articule la colaboracion internacional. Sin esta dimension, la
politica antiterrorista estatal estd limitada en su eficacia y, con frecuencia, resulta impotente
para erradicar de forma definitiva la existencia de ciertas organizaciones terroristas. La
cooperacion internacional se convierte asi en la piedra de toque de la lucha antiterrorista en la
doctrina continental europea.

2. Posibilidades y limitaciones de la cooperacion internacional en la lucha contra el
terrorismo

Durante la segunda mitad del siglo XX, la soberania de los Estados y las rivalidades
politicas imperantes en las relaciones Este-Oeste y Norte-Sur, constituyeron obstaculos
permanentes en el camino de la necesaria cooperacion internacional antiterrorista. A ello habia
que sumar las iniciativas de aquellos Estados que alentaban, financiaban y encubrian a ciertos
grupos terroristas como instrumentos de su politica exterior, asi como el terrorismo

directamente asociado a los graves conflictos enquistados en ciertas regiones o paises, como

Tanzania fueron considerados, por las autoridades de Estados Unidos como la Idgica respuesta a tales acciones
terroristas.
2 WARDLAW, G., op. cit., pp. 165-190.
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por ejemplo el problema palestino en Oriente Medio o los regimenes dictatoriales
latinoamericanos.

A largo plazo, sin embargo, el potencial desestabilizador que entrafiaban las acciones
terroristas, terminé por imponer la minima cooperacion necesaria para adoptar medidas
internacionales que pusieran coto a tales actividades. ** Estas medidas tuvieron un caracter
sectorial o regional y fueron esencialmente iniciativas de naturaleza juridica plasmadas en
Tratados o Convenciones internacionales. Mas tarde, la cooperacion se extenderia a los
ambitos judicial y policial, para terminar involucrando iniciativas estrictamente politicas.

Un andlisis de estas medidas de cooperacion internacional nos permite agruparlas
segun dos criterios: su naturaleza y su marco de aplicacion. Atendiendo al primero de ambos
criterios, las medidas internacionales podemos dividirlas en normativas, judiciales, policiales y
politicas. De acuerdo con el segundo criterio las medidas antiterroristas presentan un alcance
mundial (general o sectorial) o regional.

Los primeros pasos hacia la adopcion de unas medidas normativas de alcance
universal contra el terrorismo internacional, se formularon durante el periodo de entreguerras
en el marco de la Sociedad de Naciones. En efecto, como respuesta al impacto que habia
creado el asesinato en Marsella del rey Alejandro de Yugoslavia y del Ministro de Asuntos
Exteriores francés Luois Barthou, en 1934, los paises de la Sociedad de Naciones aprobaron el
15 de Noviembre de 1937 dos importantes convenciones: la Convencion para la prevencion y
represion del terrorismo y la Convencion para la creacion de una Corte Penal Internacional.
Ambas convenciones nunca entraron en vigor por la falta de las ratificaciones necesarias,

demostrandose con ello que el principal obstdculo en la coordinacion internacional

¥ MARKS, E., <<The Implication of Political Terrorism for the Management of Foreign Policy and the
Protection of Diplomacy>>, HAN, H. H., ed., op. cit., pp. 203-218.
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antiterrorista radicaba en la ausencia de una auténtica voluntad politica de los Estados para
acabar con este fenémeno **.

El espectacular auge del terrorismo internacional acaecido desde finales de los afios
sesenta, volvié a suscitar la busqueda de respuestas normativas internacionales que, a
diferencia del periodo de entreguerras, se concentrarian en la dimension represiva de estos
actos abandonando toda consideracion sobre las causas y los aspectos preventivos. Las
primeras medidas se establecieron por la Organizacion Internacional de Aviacion Civil (OACI),
ante el alarmante nimero de secuestros de aeronaves que se estaban produciendo. Se abria con
ello el camino que seguirian posteriores tratados internacionales de ambito universal en
respuesta a la creciente amenaza de las actividades terroristas para las relaciones entre los
Estados. Sin embargo, ninguna de estas convenciones abordaba la multidimensionalidad del

terrorismo Yy ni tan siquiera formularon una definicion general de este tipo de violencia politica.

% LABAYLE, H., <<Droit Internationale et lutte contre le terrorisme>>, Annuaire Francais de Droit
International, vol. XXXII, 1986, pp. 108-109.
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CONVENIOS INTERNACIONALES CONTRA EL TERRORISMO INTERNACIONAL

CONVENIOS Lugar y Fecha de Firma Fecha entrada en Vigor N©° Estados parte
(17 Sept.2001)

Convenio sobre infracciones y otros actos cometidos a bordo de aeronaves Tokio (14 Septiembre 1963) (4 Diciembre 1969) 172
Convenio para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves La Haya (16 Diciembre 1970) (14 Octubre 1971) 174
Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la aviacion Montreal (23 Septiembre 1971) (26 Enero 1973) 175
civil internacional
Convenciodn sobre la prevencion y castigo de los delitos contra personas Nueva York (14 Diciemb. 1973) (20 Febrero 1977) 107
internacionalmente protegidas, incluidos los agentes diplomaticos
Convencion contra la toma de rehenes Nueva Yok (17 Diciemb. 1979) (3 Junio 1983) 96
Convencioén para la proteccion fisica del material nuclear Viena (3 Marzo 1980) (8 Febrero 1987) 69
Protocolo para la represion de actos ilicitos de violencia en los aeropuertos Montreal (24 Febrero 1988) (6 Agosto 1989) 107
utilizados por la aviacién civil internacional
Convencion para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la Roma (10 Marzo 1988) (1 Marzo 1992) 56
navegacion maritima
Protocolo para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de las Roma (10 Marzo 1988) (1 Marzo 1992) 51
plataformas fijas situadas en la plataforma continental
Convencion para la sefializacién de los explosivos plasticos con el propésito de Montreal (1 Marzo 1991) (21 Junio 1998) 68
su deteccion
Convencion para la represion de los atentados terroristas con bombas Nueva York (15 Diciemb. 1997) (31 Diciembre 1999) 29
Convencion para la represion de la financiacion del terrorismo Nueva York (9 Diciemb. 1999) -abierto a la firma- 4
Convencion de la Organizacion de Estados Americanos para prevenir y Washington (2 Febrero 1971) (16 Octubre 1973)
castigar los actos de terrorismo que adoptan la forma de crimenes contra las
personas y la extorsion relacionada con ellos que son de relevancia
internacional
Convencion Europea para la represion del terrorismo Estrasburgo (27 Enero 1977) (4 Agosto 1978)
SAARC Convencion regional para la represion del terrorismo Katmandu (4 Noviemb. 1987) (22 Agosto 1988)

Fuente: NN.UU.- A/56/160; informacion adicional en http://mww.un.org/News/dh/latest/intreaterror.htm
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Semejante hipoteca dificulto la aplicacion efectiva de las convenciones sectoriales de
ambito universal, orientando la cooperacion antiterrorista internacional hacia los acuerdos
regionales, como el Convenio sobre la prevencion y represion de los actos de terrorismo,
aprobado por la Organizacion de Estados Americanos en Washington el 2 de Febrero de 1971,
y la Convencion Europea para la represion del terrorismo, adoptada por el Consejo de Europa
el 27 de Enero de 1977. *

En 1972 y durante el Vigésimo séptimo periodo de sesiones de las Naciones Unidas,
el Secretario General, Kurt Waldheim, solicit6 el tratamiento por la Asamblea General de las
medidas que evitasen el terrorismo y otras formas de violencia que provocan victimas
inocentes. No obstante, y a peticion de numerosos paises del bloque comunista y del Tercer
Mundo, la Resolucion 3034 (XXVII) del 18 de Diciembre de 1972 incorporé en su enunciado
una expresa referencia sobre la necesidad de investigar las causas del terrorismo, quedando
finalmente con el titulo de <<Medidas para prevenir el terrorismo internacional que pone en
peligro vidas humanas inocentes o causa su pérdida, o compromete las libertades
fundamentales, y estudio de las causas subyacentes de las formas de terrorismo y los actos de
violencia que radican en la miseria, la frustracion, el resentimiento y la desesperacion y que
llevan a muchas personas a sacrificar vidas humanas, incluida la propia, intentando
provocar cambios radicales>>. En esta Resolucion se creaba un Comité Especial, integrado
por treinta y cinco Estados, cuya principal mision seria elaborar un Informe para la Asamblea
General y proponer las medidas que estimase mas adecuadas para una solucion del problema

creado por el terrorismo internacional .

% | OPEZ GARRIDO, D., op. cit., pp. 26-33. VILARINO, E., <<EI convenio europeo sobre represion del
terrorismo>>, Revista de Instituciones Europeas, vol. 4,n° 2, Mayo-Agosto 1977, pp. 427-434.
% Informe del Comité Especial sobre el Terrorismo Internacional, Doc. A/9028 (XXVIII), pp. 1-3.
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Aunque los trabajos del Comité Especial, a pesar de las numerosas propuestas
formuladas por algunos paises, * no lograron concluir con la formulacién de una convencién
contra el terrorismo de caréacter general y ambito universal, facilitaron la elaboracion de
algunos convenios especificos, como la Convencidn para la prevencién y castigo de los delitos
contra las personas internacionalmente protegidas, incluidos los agentes diplomaticos,
aprobada por la Asamblea General el 14 de diciembre de 1973, o la Convencion contra la toma
de rehenes del 17 de diciembre de 1979.

De todos modos, estas medidas normativas internacionales han encontrado durante
décadas una seria dificultad en su aplicacion pues, no en vano, la persecucion policial y la
competencia jurisdiccional siguieron perteneciendo al ambito de la soberania estatal. La
necesaria cooperacion en estos dos terrenos, complementarios del normativo, s6lo de modo
incompleto e indirecto pudo paliarse mediante la aplicacion de ciertos principios y obligaciones

regulados por estos tratados internacionales, asi como con la actuacion de la Interpol. *®

I11. LOS ATENTADOS DEL 11 DE SEPTIEMBRE
1. Analogias y diferencias de los atentados del 11 de Septiembre con las formas
precedentes del terrorismo internacional
Una vez han transcurrido los meses tras los atentados terroristas del 11 de
septiembre del pasado afio, se impone la necesidad de realizar una rigurosa reflexién académica
e intelectual sobre su naturaleza, las causas inmediatas y profundas que los explican y los

efectos que para la sociedad internacional han producido.

% Destaca el Proyecto de Convencién para la prevencion y castigo de ciertos actos de terrorismo
internacional, presentado por los Estados Unidos en 1972. Informe del Comité Especial sobre el Terrorismo
Internacional, Doc. A/9028 (XXVIII), pp. 26-31.

% Entre las principales obligaciones y principios podemos citar la extradicién que, sin embargo, admite
numerosas excepciones, como los delitos politicos, y condiciones, como la existencia de tratados de extradicion, y
los principios aut dedere, aut persequi o aut dedere, aut judicare, es decir las obligaciones de perseguir o juzgar al
delincuente en el caso de que no se extradite.
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La primera observacion que podemos realizar se refiere a las caracteristicas de los
propios atentados para tratar de descubrir las analogias y diferencias que presentan respecto de
las caracteristicas generales que hemos sefialado para el terrorismo internacional. Resulta
sencillo comprobar que la mayoria de los que inicialmente se presentaron como
particularidades de estos atentados, en realidad no lo son. Ya hemos visto que con anterioridad
al 11 de septiembre se habian producido numerosos secuestros aéreos o la destruccion de
aviones en vuelo, provocando auténticas matanzas indiscriminadas, al igual que hubo atentados
realizados por terroristas suicidas, como los atentados contra los cuarteles de las tropas
francesas y norteamericanas en Beirut en 1983, que produjeron un total de 300 muertos.

Tampoco fue novedosa la eleccion de los objetivos, pues el 26 de Febrero de 1993,
el World Trade Center fue objeto de un atentado con coche bomba que ocasioné 6 muertos y
1000 heridos. Ni tan siquiera puede considerarse singular la organizacion que los preparé y
ejecutd y, mucho menos, su operatividad. En efecto, Al-Qaida * llevé a cabo, el 7 de agosto
de 1998, dos atentados casi simultdneos contra las Embajadas norteamericanas en Kenya y
Tanzania. El balance de ambos actos terroristas fue de 304 muertos y mas de 5.000 heridos,
demostrandose que en la estrategia de esta organizacion terrorista la realizacion de varios
atentados simultaneos y el caracter masivo e indiscriminado de sus ataques eran aspectos
esenciales.”

De lo expuesto podemos ya deducir claramente que los sucesos del 11 de septiembre
pertenecen inequivocamente a la categoria de actos terroristas internacionales y no a actos de

guerra subversiva u otra forma de operatividad bélica como se presentaron por las autoridades

® De acuerdo con los datos ofrecidos por el Departamento de Estado de los Estados Unidos, esta
organizacion terrorista se constituyd en los afios 80 por Bin Laden para luchar contra la invasion soviética de
Afaganistan. US. DEPARTMENT OF STATE, Patterns of Global Terrorism 2000, Washington, 2001, Appendix B.

0 HOFFMAN, B., <<Terrorism and Counterterrorism after September 11th>>, US Foreign Policy
Agenda, vol. 6, n° 3, Noviembre 2001, pp. 22-24.
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y los medios de comunicacion norteamericanos. ** Incluso que en los principales aspectos de su
ejecucion, estos actos terroristas no fueron novedosos y pudieron ser prevenidos, pues los
atentados contra medios de transporte publico, especialmente aéreos, entraban entre los
supuestos contemplados por las agencias federales de seguridad en sus ejercicios periddicos de
lucha antiterrorista. **

Y sin embargo, no se puede ignorar que en la politica antiterrorista internacional hay
que establecer un antes y un después de los atentados del 11 de septiembre, por lo que, sin
duda, algunos rasgos o circunstancias particulares debieron concurrir en esos tragicos sucesos
para que se produjese un giro tan radical en la lucha contra el terrorismo dentro y fuera de los
Estados Unidos. La principal singularidad de estos atentados fue la conjuncion de cuatro
caracteristicas, que tomandolas en consideracion de forma aislada no habrian bastado para
provocar el impacto social y las reacciones politicas que desencadenaron el 11 de septiembre.

En efecto, fueron unos atentados sencillos en su ejecucion y, por tanto, muy
complejos en su planificacion y preparacion; produjeron un elevado nimero victimas mortales;
fueron los primeros atentados televisados de forma directa y a escala mundial y, finalmente,
provocaron un extraordinario impacto aterrorizante tanto en la poblacion norteamericana
como en el resto del mundo.

La sencillez en la ejecucién de los atentados, cuya simultaneidad fue prevista a pesar
de la independencia con la que operaba cada uno de los cuatro grupos de secuestradores

aéreos, exigié una planificacion y una larga preparacién meticulosa y exhaustiva que hubiese

*L El discurso del Presidente Bush tras los atentados comenzaba con la siguiente frase: <<El 11 de
septiembre, los enemigos de la libertad cometieron un acto de guerra contra nuestro pais...>>, transcrito en
<<Terrorism: Treta Assessment, Countermeasures and Policy>>, US Foreign Policy Agenda, vol. 6, n® 3,
Noviembre 2001, p. 2.

2 De acuerdo con un informe elaborado por la General Accounting Office del Congreso de Estados
Unidos, entre junio de 1995 y 1998 se realizaron 201 ejercicios antiterroristas, en los que participaron los
principales Departamentos y agencias de seguridad del pais. La mayoria de tales ejercicios se orientaron a prevenir
y resolver ataques terroristas con armas de destruccion masiva. UNITED STATES. GENERAL ACCOUNTING
OFFICE, Combating Terrorism. Analysis of Federal Counterterrorist Exercises, Washington, June 1999,
GAO/NSIAD-99-157BR.
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resultado imposible sin la colaboracion en inteligencia, financiacion y bases logisticas de alguno
0 algunos paises. En términos generales cuanto mas sencilla es la ejecucién de un atentado
terrorista, mayores son también las probabilidades de que alguna circunstancia fortuita dificulte
0 impida su éxito y, por consiguiente, mas exhaustiva debe ser también la preparacién del
atentado. Sabemos que la mayoria de los secuestradores suicidas recibieron entrenamiento en
el empleo de armas, el pilotaje de aviones y los sistemas de seguridad en aeropuertos, que
residieron en paises occidentales, incluidos lo Estados Unidos, durante varios afios
adaptandose a sus formas de vida y costumbres y que recibieron informacion y financiacion de
la organizacion Al-Qaida. Los propios miembros y los grupos de secuestradores no se
conocian ni se comunicaban entre si, buscando de este modo la estanqueidad para evitar el
fracaso de la operacion en caso de detencion de alguno de ellos.

Nada ha trascendido, en cambio, sobre aspectos esenciales de la planificacion sin
cuyo conocimiento habria sido imposible ejecutarla, como los tiempos de reaccion del sistema
de alerta y control que protege el espacio aéreo de Washington, los objetivos alternativos en
caso de imposibilidad de alcanzar el objetivo principal o los sistemas por los que recibieron
toda la informacion y los planes de ejecucion de los atentados.

Por supuesto la estrategia contemplaba unos atentados contra objetivos que tuviesen
un indiscutible valor simbolico y que, al mismo tiempo, su destruccidn provocase un
importante nimero de victimas. *® El propio Bin Laden ha reconocido que la completa
destruccion de las torres del World Trade Center no formaban parte de los resultados
planificados y esperados, lo que significa que el elevado nimero de victimas mortales que se
produjeron y que convirtieron a los atentados terroristas del 11 de septiembre en los mas

graves de toda la historia reciente del terrorismo internacional, fueron en realidad un resultado

% El balance de victimas realizado el 9 de Noviembre, arrojaba un saldo de 4.539 muertos o
desaparecidos, que se distribuian en 600 muertos y 3.770 desaparecidos en los atentados del World Trade Center,
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fortuito e imprevisto. No obstante, la naturaleza circunstancial de la completa destruccion de
las torres gemelas no mitigd la magnitud real de la tragedia sino que, por el contrario,
constituyé un factor decisivo a la hora de magnificar la amenaza terrorista y con ella la
reaccion de los gobiernos.

Esa proyeccion de la amenaza terrorista que se materializaba en los atentados de
Nueva York y Washington, habria quedado mitigada si la propia ejecucion de éstos no hubiese
sido difundida en directo por las cadenas de television de todo el mundo. El impacto mediatico
de las tragicas imagenes del 11 de septiembre, proyectaron la percepcion de extrema
vulnerabilidad a toda la sociedad americana y al mundo entero, provocaron el consiguiente
sentimiento de impotencia ante la magnitud de la destruccion y la subsiguiente reaccion
ciudadana demandando proteccion y venganza a los respectivos gobiernos.

Conviene, no obstante, diferenciar claramente el efecto aterrorizante que los
atentados produjeron en la sociedad americana y en el resto del mundo, porque si bien es cierto
que los ciudadanos de Estados Unidos experimentaron una profunda convulsion social y
politica, tras la definitiva quiebra de la arraigada imagen de seguridad doméstica que poseian
frente al convulso y violento entorno exterior, también lo es que el efecto aterrorizante no
operd del mismo modo en la opinidn publica de los paises europeos, latinoamericanos, arabes o

asiaticos. **

125 muertos en el atentado contra el edificio del Pentdgono y 44 muertos en la destruccién del avién que volaba
sobre Pennsylvania.

* En la encuesta realizada por el Colegio Nacional de Doctores y Licenciados en Ciencias Politicas y
Sociologia de nuestro pais, el 17 de septiembre de 2001, a la pregunta <<Después de los atentados masivos del
pasado martes en los Estados Unidos, ¢considera que el riesgo para Vd. y su familia de sufrir un atentado, a
partir de ahora es...?>>, un 70 % de los encuestados respondié que igual, menor o mucho menor que antes de
producirse los atentados, mientras que el 23,9 % estimaba que la amenaza era mucho mayor. Como puede
comprobarse, para la mayor parte de la poblacidn espafiola, la principal fuente de amenaza terrorista es ETA y no el
terrorismo de Al Qaida. NAVARRETE, L.(coord.), <<Politdlogos espafioles ante los desafios del 11 de
Septiembre>>, Coleccion de Textos profesionales para politdlogos y sociolégocos, n° 2, 2002; pp. 96.
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2. Efectos directos de los atentados del 11 de Septiembre en la cooperacion internacional
antiterrorista.

Como no podia ser de otro modo, la gravedad de los atentados del 11 de septiembre
propici6 un decidido compromiso de Estados Unidos para potenciar la cooperacion
internacional contra el terrorismo, lo que se tradujo en una importante serie de medidas
juridicas, politicas y militares que han venido a reforzar, y en ocasiones a materializar, los
esfuerzos que en este terreno se venian desarrollando durante los Gltimos afios. ** Ello, sin
embargo, aunque ha reducido la brecha que separaba la concepcién de las politicas
antiterroristas de los paises anglosajones y la de los paises continentales europeos, no ha
borrado esas diferencias. Conviene recordarlo porque mas alla de las declaraciones de
solidaridad y las iniciativas desarrolladas conjuntamente por ambos grupos de paises, las
discrepancias en la concepcion, estructura organica y operatividad en la lucha antiterrorista
siguen constituyendo una dificultad intrinseca para alcanzar un acuerdo general de aplicacion
universal sobre el que cimentar una estrategia comadn. *°

No entraremos en la consideracion de las medidas adoptadas en el contexto de la
politica domestica norteamericana, muchas de las cuales poseen una dudosa legalidad y eficacia

7 pero es

aungue condicionan directamente las relaciones exteriores de Estados Unidos,
indiscutible que la reaccion politica de Washington fue coherente con su concepcion. En efecto
al calificar los atentados como un acto de guerra contra su pais, la Administracién Bush marco

el eje principal, aunque no exclusivo, de su estrategia de respuesta: la represalia militar.

% UNITED STATES. GENERAL ACCOUNTIGN OFFICE, Homeland Security. A Framework for
Addressing the Nation's Efforts. Statement of David M. Walker. Comptroller General of the United States,
Washington, September 21, 2001. GAO-01-1158T

% UNITED STATES. GENERAL ACCOUNTING OFFICE, Combating Terrorism; How Five Foreign
Countries Are Organized to Combat Terrorism, Washington, 2000, NSIAD- 00- 85.

*7 La relacién de las medidas legales adoptadas por Estados Unidos hasta mediados de diciembre de 2001
se encuentra en: USA, Report to the Counterterrorism Committee pursuant to paragraph 6 of Security Council
resolution 1373 of 28 September 2001 Implementation of UNSCR 1373, Washington, 19 December 2001.
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Con independencia de la opinién que nos merezca la oportunidad y la eficacia de la
decision de Estados Unidos de emplear la fuerza para responder a los atentados del 11 de
septiembre, no podemos ignorar que, a diferencia del caso de Kossovo, *® no fue una decision
precipitada y se conformé a lo dispuesto por el Consejo de Seguridad. La diplomacia
estadounidense articulé un eficaz proceso para garantizar el éxito de una medida de respuesta
militar que satisficiese, simultaneamente, las presiones de la opinién publica norteamericana y
las exigencias politicas y juridicas de los aliados europeos y arabes.

Fundamentalmente esta estrategia diplomatica descansd sobre tres lineas de
actuacion: la cobertura legal internacional de las acciones de represalia militar; la garantia del
éxito militar, politico y mediatico, y, finalmente, la redefinicion de su politica antiterrorista
internacional.

En efecto, el 14 de septiembre, el Congreso de los Estados Unidos aprobo la
Resolucion 64 que autorizaba al Presidente a adoptar las medidas necesarias para el uso de la
fuerza contra los responsables de los ataques del 11 de septiembre (<<..to use all necessary
and appropriate force against those nations, organizations, or persons he determines
planned, authorized, committed, or aided the terrorist attacks that occurred on Septembre 11,
2001....>>). *° Esta autorizacion se amparaba en la Resolucién 1368 (2001) del Consejo de
Seguridad, adoptada el 12 de septiembre, pues en ella, ademas de recordarse el derecho a la
legitima defensa que ampara a todo Estado, se declaraba que los actos terroristas cometidos el
11 de septiembre constituian una amenaza a la paz y la seguridad internacionales y, en
consecuencia, se imponia a los Estados miembros la obligacion de colaborar para someter a la
justicia a los autores, organizadores y patrocinadores, ademas de aprobar el empleo de las

medidas necesarias para responder a los atentados y combatir el terrorismo en todas sus

% JIMENEZ PIERNAS, C., <<La intervencion armada de la OTAN contra Serbia: peculiaridades y
paradojas del ordenamiento internacional>>, Revista de Occidente, n® 236-237, Enero 2001, pp.91-106.
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formas. *° La citada Resolucion venia a aplicar lo dispuesto por la Resolucién del Consejo de
Seguridad 1269 (1999), del 19 de octubre. **

La via abierta por esta Gltima Resolucion del Consejo de Seguridad y seguida por la
Resolucion 1368, demuestra claramente que aunque no se hubiesen producido los atentados
del 11 de septiembre, el proceso de revision y consolidacion de la politica antiterrorista
internacional estaba ya en marcha. Es seguro que estos atentados aceleraron el proceso de
estrechamiento de la cooperacion internacional, pero igualmente cierto es que no lo crearon.
Se operd sobre un terreno juridico y politico propicio para esa cooperacion internacional.

No obstante, los Estados Unidos eran muy conscientes de sus limitaciones politicas,
logisticas y operativas para garantizar el éxito de las operaciones de represalia militar, maxime
si esas operaciones debian realizarse en territorio afgano. Desde el punto de vista politico, la
actuacion norteamericana no podia parecer una operacion unilateral de represalia militar
porque ello habria minado la <<explotacién del éxito>> °* y dificultado, tal vez impedido, un
reducido nimero de bajas, condicion necesaria para que la iniciativa militar fuese aceptada y
respaldada en el tiempo por la ciudadania norteamericana. En otras palabras, como ya se
demostro en la segunda guerra del Golfo y en las guerras balcanicas, la preocupacion de
Washington era impedir a toda costa un segundo Vietnam.

Ello obligé a los Estado Unidos a contar con sus aliados, tanto de la OTAN como

de fuera de la alianza atlantica, para crear una amplia coalicion internacional que respaldase

* Authorizing Use of United States Armed Forces Against Responsible for Recent Attacks Against the
United States, Congressional Record: September 14, 2001 (House), Page H5638.

%0 S/RES/1368 (2001), del 12 de septiembre de 2001. Esta Resolucién se complementa con la Resolucion
de la Asamblea General 56/1 del 18 de septiembre, por la que se condenan los actos terroristas y se reitera la
necesidad de perseguir y castigar a los autores en términos similares. A/RES/56/1 de 18 de Septiembre de 2001.

*L S/RES/1269 (1999) del 19 de octubre de 1999

52 Con esta expresion se define la obtencién de todas las ventajas militares, politicas, econémicas y
sicoldgicas que se pueden alcanzar como consecuencia del éxito en el empleo de la fuerza. Un ejemplo
caracteristico de fracaso en la <<explotacion del éxito>> fue la segunda guerra del Golfo.
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diplomatica y politicamente el uso de la fuerza. ** No es una casualidad que el mismo dia en
que el Consejo de Seguridad aprobaba la Resolucion 1368, los Estados Unidos invocasen por
primera vez, en su mas de medio siglo de existencia, la activacion del art. 5 del Tratado de
Washington de 1949. ** La Alianza Atlantica se constituia asi en el principal instrumento
politico y militar sobre el que la Administracion Bush vertebraria su estrategia de represalia.

La OTAN resultaba un instrumento idéneo no sélo porque es la Unica alianza con
capacidad para operar militarmente en cualquier parte del mundo, sino porque desde el punto
de vista diplomatico ha desarrollado durante los Gltimos afios un sistema institucional de
relaciones tanto con la Union Europea como con la Federacion de Rusia y, sobre todo, porque
desde la revision del concepto estratégico, realizada en el Consejo Atlantico de 1999, el
terrorismo figuraba como una de las nuevas amenazas a las que la alianza debia hacer frente en
sus planes operativos. *°

Pero la decisiva contribucion de la Alianza tuvo que completarse con la articulacion
de una coalicién internacional en la que junto a los aliados europeos figurasen tambien la
mayoria de los regimenes del mundo arabe, especialmente Arabia Saudi, las republicas
centroasiaticas, directamente involucradas por Moscl, y las potencias regionales (India y
Pakistan) cuya colaboracion habria sido imposible sin la eficaz gestion del Foreign Office. La
amplitud de la coalicion tenia que ser directamente proporcional con el éxito politico, y no sélo
militar, que se pretendia alcanzar con la intervencion en Afganistan, pero también mostraba las

limitaciones estratégicas de la politica exterior norteamericana y su incapacidad para ejercer un

%8 Seglin los datos aportados por el Departamento de Estado norteamericano, recibi6 la oferta de algtn
tipo de ayuda militar de 136 paises y 46 organizaciones multilaterales. US DEPARTMENT OF STATE, The Global
War on Terrorism: The First 100 Days, en http://www.state.gov/s/ct/rls/rpt/6947.htm

% Resulta interesante destacar que la redaccion del art. 5 hace referencia a un <<ataque armado>>, sin
especificar si dicho ataque debe proceder del exterior o del interior de los miembros de la alianza. Esta calculada
ambigiliedad respondia a la necesidad de poder activar la Alianza no s6lo en el supuesto de una posible agresion
soviética sino también en el de una insurreccion comunista, tal y como ocurrié en 1945-47 en Grecia y en 1948 en
Checoslovaquia. HERNANDEZ, F., Historia de la OTAN. De la guerra fria al intervensionismo humanitario, ed.
Los libros de la Catarata, Fuencarral, 2000.
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liderazgo mundial exclusivo o, si se prefiere, el decisivo condicionamiento que los aliados de
Estados Unidos, singularmente la Union Europea y la Federacion de Rusia, pueden imponer al
unilateralismo norteamericano.

Pero la reaccion de Estados Unidos no se limitd al terreno exclusivamente
diplomatico y militar sino que abord6 también otras muchas dimensiones de la politica
antiterrorista internacional. En el &mbito juridico, la aprobacion de la Resolucién del Consejo
de Seguridad 1373, de 28 de septiembre, *® en la que se decide la prohibicion de la financiacion
y cualquier otro tipo de medidas de apoyo al terrorismo junto con la obligacion de los Estados
de tipificar penalmente estas actividades y la Resolucion del Consejo de Seguridad 1377, de 12
de noviembre, °" que reitera la declaracion del terrorismo como atentatorio para la paz y la
seguridad internacionales y amplia la colaboracion entre los Estados, constituyeron dos
importantes sustentos legales para desarrollar la colaboracion policial y en materia de
inteligencia con numerosos paises, especialmente los europeos, respecto del listado de
organizaciones tipificadas de terroristas. *®

Sin embargo, no hay que llamarse a engafio. Las diferencias entre Estados Unidos y
sus aliados europeos en algunos aspectos esenciales de la politica antiterrorista internacional
subsisten, en particular respecto de la eficacia del uso de la fuerza contra los Estados
patrocinadores de organizaciones terroristas. Los resultados que en los proximos afios arrojen

las iniciativas que, nacional e internacionalmente, se estan adoptando contra el terrorismo nos

* CALDUCH, R., <<EI nuevo concepto estratégico de la OTAN vy las operaciones de pacificacion>>,
Modelo de seguridad y defensa en Europa en el proximo siglo XXI, ed. Ministerio de Defensa, Madrid, 2000, pp.
173-210. CARACUEL, M2 A., Los cambios de la OTAN tras el fin de la guerra fria, ed. Tecnos, Madrid, 1997.

% S/RES/1373 (2001) de 28 de Septiembre de 2001.

" SJRES/1377 (2001) de 12 de Noviembre de 2001.

% Desde 1996, el Secretario de Estado en consultas con el Fiscal General y el Secretario del Tesoro,
elabora el listado de las Organizaciones Terroristas Internacionales (Foreign Terrorist Organizations) de
conformidad con lo establecido por la Inmigration and Nationality Act, enmendada por la Antiterrorism and
Effective Death Penalti Act. El primer listado, con 30 organizaciones se adoptd por la Secretaria de Estado,
Madeleine K. Albright en octubre de 1997. La altima relacion data del 5 de octubre de 2001 y recoge un total de 28
organizaciones, entre las que se encuentra ETA. Resulta interesante constatar que 16 de estas organizaciones son
musulmanas.
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dara la medida del cambio cualitativo que en este terreno provocaron los atentados del 11 de

septiembre de 2001.



