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Abstract:

En terrorismo internacional, si bien no representa un problema prioritario ni central de la agenda de seguridad de nuestro país, cobra importancia su estrecha vinculación que mantiene con actividades delictivas conexas de las cuales se nutre permanentemente y que hacen que su amenaza sí sea importante para la seguridad nacional. El tráfico ilegal de drogas, el lavado de dinero y de activos, el tráfico ilegal de armas y la presencia del crimen organizado entre otras, están presentes en nuestras fronteras y dentro de nuestro territorio, lo cual constituye una amenaza permanente a la nación. En este contexto, las autoridades nacionales deberían tomar conciencia de cómo los tentáculos de estos intereses delictivos se extienden a la sociedad cuando hay ausencia de un Estado o un estado de pre-anarquía y la forma en que contagian, corrompen y enferman a las instituciones de la república diezmando no sólo su capacidad y autoridad sino su independencia. Tras lograr en cuenta esto, las autoridades deberían pasar a evaluar qué medidas serían las más convenientes para disuadir este flagelo. 

La Seguridad Nacional frente a la amenaza del Terrorismo Internacional: notas para la implementación de políticas anti y contra-terroristas.

Si bien el terrorismo es catalogado como una “nueva amenaza” su existencia se remite a cientos de años atrás. No es una “amenaza emergente” sino que más bien representa una “amenaza tradicional” cuya metamorfosis ha tenido (y aún tiene) la capacidad de adaptación suficiente para estar vigente en cualquier contexto internacional. 

El objetivo del trabajo es describir la forma en que el terrorismo ha estado actualizando su técnica para mostrarse como un actor de peso en las relaciones internacionales y una consecuente amenaza a la seguridad nacional. En cuanto al objeto de estudio, se abordan, en el primer apartado, las tendencias que el terrorismo internacional adquirió en los últimos 10 años. En el segundo, las principales características de las políticas contra y antiterroristas durante el mismo período y sus implicancias. En el tercer apartado, se reflexiona acerca del terrorismo internacional y sus consecuencias para la seguridad nacional en Argentina. El método de investigación utilizado es de carácter descriptivo, sistematiza los principales rasgos de la violencia, organización, doctrina y estrategia, y analiza sus implicancias en el contexto actual. La comparación entre las ideas centrales en materia anti y contra-terrorista que tienen los distintos países involucrados resalta algunas  diferencias y coincidencias.

En cuanto a la bibliografía consultada, tanto el artículo de Michael Walzer ( “Five Questions About Terrorism”), como el de Martha Crenshaw (“The logic of terrorism: Terrorist Behavior as a product of strategic choice”) proveyeron aspectos inherentes a buscar una definición sobre la estrategia del terrorismo. Los escritos de Robert Keohane y Joseph Nye (jr) (“Power and Interdependence in the Information Age” y “Globalization: What´s New? What´s Not? (And So What?)”) sirvieron como base de sustento teórico y marco general del contexto actual de las relaciones internacionales. Las definiciones de Hedley Bull (The Anachical Soiciety) sobre el comportamiento de los actores no estatales y su desenvolvimiento, son claves para entender el comportamiento del terrorismo como actor central e institucional de las relaciones internacionales. Por último y en cuanto a las características del terrorismo, fueron fundamentales las consideraciones que Bruce Hoffman (“Terrorism Trends and Prospects”) hizo respecto de los rasgos salientes de la letalidad generada en los últimos años. John Arquilla, David Ronfeldt, Michele y Michele Zanini (“Networks, Netwar and Information –Age Terrorism”) presentan una sutil descripción sobre la organización terrorista y el impacto que posee en esta la era de la información actual, como así también el tipo de doctrina que ésta tiene. En tanto, Ian Lesser (“Countering the New Terrorism: Implications for Strategy”) se refiere a la estrategia terrorista y a las políticas contraterroristas que distintos países levan a cabo.

Introducción

La posguerra fría fue imaginada por algunos círculos académicos de las relacionales internacionales como el “...fin de la historia...” y de las ideologías o como el advenimiento de un “...choque de las civilizaciones”, donde además, los asuntos de “alta política” -como los temas de seguridad y defensa- darían prioridad a los de “baja política” –como el desarrollo económico y social- siendo la cooperación entre los estados y la sustentabilidad económica mundial un reflejo de la paz duradera experimentada durante el siglo XIX. La extracción del “corset bipolar” dentro del cual el mundo estuvo preso durante 40 años y del cual emergieron distintos escenarios de conflicto, dio cuenta de que aquellas visiones de comienzos de los 90’ eran poco más que una ilusión. El tiempo reafirmó más que nunca la continuidad del “conflicto” entre los distintos actores de las relaciones internacionales, fuesen éstos estatales o no-estatales, intraestatales u organismos internacionales. El ascenso de otros protagonistas en la escena mundial tales como las migraciones masivas, la creciente brecha entre ricos y pobres, la depredación del medio ambiente, el terrorismo, la proliferación del narcotráfico y las crisis económicas, entre otros, reafirmaron más que nunca la continuidad del “conflicto” en las relaciones internacionales. El terrorismo,  desde el punto de vista de su trascendencia en el orden institucional como agente no-gubernamental dentro de las relaciones internacionales, cobra una importancia en la agenda internacional en virtud de su creciente presencia en todo el mundo. ¿ Cuáles son sus características salientes ?, ¿qué es lo que lo hace continuar más vigente que nunca ?, y ¿de qué modo los gobiernos lo enfrentan ?, son algunas de los interrogantes que se tratan de responder en el trabajo    

1-Características cambiantes de la naturaleza terrorista

Cuáles son los cambios a los que asisten los grupos terroristas en materia de violencia, organización, doctrina y estrategia?

Respecto a las características cambiantes de la naturaleza terrorista, hoy se aprecia que el fenómeno dejó de lado (en la mayoría de los casos) aquella identificación emparentada con tipologías de carácter etno-nacionalista, separatista e ideológica fundamentalmente. La conclusión a la que llegaron los principales estudios de Bruce Hoffman es que a lo largo de la década de los años 90’  si bien el total de incidentes o atentados en todo el mundo disminuyó, el grado de violencia o letalidad con que se perpetraron se incrementó notablemente. Este aumento de la letalidad del terrorismo se debe fundamentalmente a una serie de razones
. La primera de estas, se halla relacionada directamente con el aumento de la espectacularidad de los atentados y el impacto que estos tienen cada vez más en los medios masivos de comunicación y que hacen de vehículos o correas de transmisión entre terroristas y la población. La segunda, tiene que ver con la existencia cada vez más propensa al asesinato, conducta facilitada por la existencia y empleo de armas de menor tamaño, mayor sofistificación y de efectiva capacidad destructiva. La tercera, consiste con el activo rol que juegan los estados que aun hoy apoyan (o son “sponsors”, en inglés) a terrorismo; desde la óptica estadounidense Cuba, Irán, Iraq (territorio hoy ocupado por EE.UU), Libia, Corea del Norte, Sudán (desde 1993) y Siria conforman desde hace más de una década, la lista de “rogue states” (estados villanos) acusados de albergar, financiar y proteger terroristas. En cuanto a la cuarta, es notable la creciente motivación religiosa en los actos terroristas a lo largo de los últimos 23 años, teniendo en cuenta que hasta comienzos  de los años 70´ no existían conexiones entre violencia y religión, sino sólo con cuestiones etno-nacionalistas, separatistas o ideológicas. El terrorismo religioso tiene tendencias a ser más letal que el secular, como consecuencia de que su radicalización lleva consigo un sistema de valores, mecanismos de legitimación y justificación, como también conceptos definidos de moralidad, tales que afectan e inciden directamente en la motivación religiosa del terrorista. La quinta razón tiene que ver con la proliferación del “amateurismo” en la actividad terrorista, el cual, ante la diversidad, acceso y facilidades que un individuo tiene para adquirir medios y conocimiento en la materia, permite que ya no sea sólo una actividad elistista que requiera indispensablemente de un reclutamiento, entrenamiento y adoctrinamiento previos. Aun así, y como sexta razón, es cada vez más la sofisticación y competencia operacional que hacen del terrorista un verdadero profesional de la violencia. El empleo de rudimentos caseros con efectos de mayor letalidad, o el acceso a mayor “know how” (conocimiento), hacen suponer una formidable capacidad -de parte de quien los detenta- del empleo táctico e innovativo de sus armas. El “modus operandi” terrorista también es objeto de estudio, en orden a que busca constantemente evitar ser detectado, interceptado y, en definitiva, capturado. En séptimo –y último- lugar, el ocultamiento de la autoría del grupo responsable de un atentado terrorista, es cada vez una tendencia que se va afirmando, en razón de que, ya no interesaría la necesidad de mostrarse a la opinión pública como “un medio para alcanzar un fin” determinado. La consecución de un objetivo no requiere la adjudicación de su autoría en razón de que lo que se busca, es “la eficacia del medio para alcanzar el objetivo” . 

Es innegable estudiar la importancia y las implicancias que la revolución en la era de la información posee el terrorismo
. La disminución de los costos en detrimento de las grandes distancias y el acceso de distintos actores a la información, no ya nacionales, sino transnacionales, no-gubernamentales, multinacionales y corporativos, les permite a estos una efectiva penetración en los estados sin por ello menoscabar sus fronteras, pero capaz de incidir de manera  importante en sus asuntos domésticos y a veces hasta marcando la agenda política. Esta revolución en la información permitió incrementar el número de canales de contacto entre sociedades. Esto no es un dato menor si se pretende interpretar el rol del terrorismo dentro de la sociedades contemporáneas. 

Según Michael Walzer, el terrorismo es una “elección a partir de una estrategia política seleccionada de entre un rango de opciones”
 y que ha logrado constituirse en una eficaz herramienta política al servicio de guerras (lo fue durante la guerra fría, a favor de uno u otro de los bandos en pugna), de causas nacionales (procesos de descolonización) como así también de intereses privados relacionados a la economía y el comercio. A ello se le agrega lo que Keohane y Nye describen como la permeabilidad de las fronteras nacionales en todo el mundo y el advenimiento de una globalización cada vez más densa
 que recrea el antiguo orden medieval previo a la existencia del estado-nación: la tribalización de la sociedad internacional en donde el monopolio de la violencia es ejercido por grupos no estatales. En este neo-medievalismo
, el estado-nación ya no parecería ser el único detentador del monopolio de la violencia cuando los hechos demuestran que ésta se hace extensiva a las instituciones internacionales como la Organización de las Naciones Unidas (ONU), la Organización del Tratado del Atlántico Norte (NATO) o la Unión Europeo Occidental (UEO). Pero no es menos cierto el ejercicio de esa violencia también se convirtió en patrimonio y voluntad de las organizaciones que componen el crimen organizado, entre ellas las denominadas terroristas –“Euskadi ta Askatasuna” (ETA, País Vasco y Libertad, ETA (España), “Tigres Tamiles” (Sri Lanka), “Irish Republican Army” (IRA, Ejército Republicano Irlandés) en Irlanda del Norte y Reino Unido de Gran Bretaña, los grupos “Hezbollah”, “Al Qaeda” por ej.-, las que, en virtud de no tener identidad estatal y bajo la creencia de tener derecho a agredir un estado y a su sociedad para conseguir o lograr un fin ulterior, actúan como un grupo de presión más dentro de la sociedad internacional.

Esta transformación alcanza al tipo de organización que los apaña, en razón de la necesidad de permanecer vigente y adaptarse a la realidad. Desde los años 90’, la metamorfosis terrorista fue mutando a la par de la innovación y de la reingeniería en las organizaciones del trabajo. El paso de una organización de tipo “jerárquica” o vertical hacia una de tipo “horizontal” o más llana, es no sólo el producto o la voluntad de cambio, sino de la necesidad: optimizar su “modus operandi”. En la óptica de John Arquilla, David Ronfeldt y Michele Zanini
, la revolución en la era de la información hoy en auge, altera a su vez la naturaleza del conflicto a lo largo de todo el espectro
. De qué manera? Los autores dicen que, en primer lugar, el poder está migrando hacia los actores no-estatales, organizados estos en redes multi-organizacionales. En segundo lugar, dicen que en la medida en que esta revolución de la información se profundice, los conflictos se incrementarán dependiendo de los asuntos de la información y las comunicaciones. Por qué? Porque el conflicto girará alrededor del “conocimiento” y del “poder blando”
, mediante el cual, un actor tratará “alcanzar sus objetivos a través de la atracción y no de la coerción”, intentando “convencer a los otros de seguirle para acordar normas e instituciones que produzcan una conducta deseada”. Las amenazas que están aflorando en esta nueva era de la información  son de carácter difuso, dispersas, multidimensionales y ambiguas.

Frente a esta realidad, imaginan y describen a esta desjerarquerización de la tradicional organización terrorista como “Netwars”
 (o “guerras en red”). Estas suponen  “un modo emergente de conflicto y crimen a nivel societal, que envuelven medidas no tradicionales en donde sus protagonistas utilizan redes de trabajo de organización y doctrinas relacionadas, estrategias y tecnologías a tono con la era de la información”. Ejemplos de esto son los tipos de redes “en cadena”, “en forma de estrella” o “en forma de canales enlazados” que adoptan los grupos terroristas Hamas (“Resistencia Islámica” y que opera en Medio Oriente), “Al Qaeda” (que significa “La Base” y opera en el Cáucaso), los zapatistas de México, el American Christian Patriot (en EE.UU), o las tríadas asiáticas, por mencionar algunos. El caso de los grupos en Medio Oriente representa una idea general de las características del trabajo en red (o “celular”): jerarquía laxa, descentralización y delegación de autoridad, y pérdida de lazos laterales entre grupos dispersos e individuos. La modificación de sus estructuras y estrategias toma ventaja
 sobre la conformación de redes transnacionales, los sindicatos del crimen organizado, en la  proliferación de armas de destrucción masiva, el mercado de propiedad intelectual, el contrabando de bienes y personas. Sin embargo, debe advertirse que estos cambios en las organizaciones terroristas es de una complejidad tal, que su origen se remite, en rigor de verdad, a los cambios que el crimen organizado en general está adoptando. 

Otro cambio significativo y no menos representativo de las organizaciones terroristas que avizoran estos tres autores, es su aveniencia al uso de la “tecnología de la información”. Algunos atentados terroristas de los últimos cinco años dan cuenta de la importancia de la tecnología que ostentan estos grupos, no sólo en materia de armamento, sino para coordinar y hacer de soporte logístico a sus actividades. Los ataques orquestados en Buenos Aires a la embajada israelí en 1992 y a la mutual judía en 1994, los atentados contra las embajadas estadounidenses de EE.UU en Kenya y Tanzania en 1998, representan un claro ejemplo de la importancia que la tecnología de la información detenta en apoyo al proceso de toma de decisiones de la red terrorista que opera a una considerable distancia. Esta misma tecnología facilita la fluidez de la información de manera más rápida, económica y por sobre todas las cosas, brinda seguridad y más versatilidad. El grupo “Al Qaeda” es uno de los más representativos, cuenta con un voluminoso financiamiento que le ha permitido operar en diferentes geografías, trasladar y entrenar individuos y dirigir operaciones  en todo el mundo,  gracias a la disposición de equipamiento computarizado, telefonía satelital, manutención de contactos a través de comunicaciones encriptadas, etc.. Otros grupos, como los separatistas chechenos y el Hezbollah, detentan su propio sitio de internet en la world wide web o, como Hamas, utilizan la internet como canal de soporte y de seguridad de sus comunicaciones para dirigir operaciones y evitar el seguimiento de los servicios de inteligencia. 

Estos cambios en la dimensión internacional le permitirán al terrorismo pensar, diseñar y llevar a cabo su cometido. Hasta el momento se ha descripto un terrorismo con un alto grado de letalidad, y una organización multiforme basada en una formidable tecnología de la información. Faltaría pasar a revisar cuál es la doctrina del terrorismo  posmoderno y saber las verdaderas dimensiones de su amenaza. Los mismos Arquila, Ronfeldt y Zanini dicen que “la evolución del terrorismo en dirección a las Netwar crearán dificultades para el contraterrorismo” y que “los tipos de desafíos y el grado de severidad, dependerán de los tipos de doctrinas que los terroristas desarrollen y empleen”
. Estos autores estudian en mayor profundidad cuatro tipo de paradigmas que envuelven y que podrían sistematizar la doctrina del terrorismo posmoderno. En el paradigma “diplomático-coercitivo” encuentran que el terrorismo busca persuadir  a otros  por medio de una violencia de tipo simbólica. Esto lo aleja de la idea de llevar a cabo una guerra y lo acerca más a la idea de “buscar designar objetivos específicos por medio de un uso limitado de violencia, o proporcional a los fines buscados”
. Distinta es la idea del paradigma de la “Guerra”, según la cual “los actos terroristas afloran o surgen cuando las partes pueden desafiar a un adversario en forma directa y, en consecuencia, apela a métodos asimétricos”
. Una “guerra” quiere decir una campaña orientada a la violencia que no reparará en concesión alguna ni que se detendrá en medir la proporción de la fuerza en base al objetivo a alcanzar. En el tercer paradigma, relacionado con “el nuevo mundo”, el terrorismo busca “un deseo por una manía religiosa para alcanzar el control totalitario o impulsar el caos”
  

Respecto a la estrategia, existen varias definiciones acerca del tipo de la  empleada según sea el autor y el territorio u objetivo geográfico de referencia. Explorar la concepción que utilizan algunos estudiosos para abordar el tipo de estrategia que emplea el terrorismo, es un buen punto de partida que puede extenderse a otros casos. Para Ian O. Lesser, las dimensiones
 a analizar son cuatro. Respecto de la primera, cuando el terrorismo representa una “amenaza directa” significa que un ataque puede ser “directamente” empleado contra el territorio o los ciudadanos de un país (en cualquier parte del mundo). Este es el típico ejemplo en el que encuadra perfectamente la situación de EE.UU, quien por tener una amplia presencia de ciudadanos, militares y hombres de negocios alrededor de todo el mundo, considera muy factible ser “blanco” y víctima del terrorismo. Las motivaciones que dan lugar a un ataque directo pueden ser de tres características
: “practicidad”, cuando intenta alterar la política estadounidense con relación a un tema o influir a la opinión pública con un objetivo específico; “sistémico”, en donde el terror busca provocar una situación de cambio social o político, tal cual el ejemplo europeo a lo largo de  los años 70´y 80´; y “simbólico”, cuando emplea menos constreñimientos en el uso de la letalidad y en la potencialidad más destructiva de sus ataques. Una segunda dimensión son los “ataques indirectos” del terrorismo; esto significa que ya no sólo representa el riesgo de la transnacionalización, sino que el crecimiento de los negocios internacionales y la proliferación de organizaciones no-gubernamentales, se perfilan como “blancos potenciales”. Una tercera perspectiva se perfila en orden a focalizar en las “consecuencias sistémicas” que puede ocasionar el fenómeno, en detrimento no ya sólo de un país, sino de la seguridad y la estabilidad internacional. Un ejemplo de esto es la cantidad de individuos muertos que dejaron en territorios como Argelia, el Cáucaso y Chechenia, por mencionar tan sólo algunos. La cuarta dimensión, dice que “el terrorismo en el paradigma de la guerra”, adopta una  estrategia asimétrica factible de ser empleada contra EE.UU y sus aliados por sus  adversarios como un substituto de una guerra convencional. Un caso paradigmático de ello es la rivalidad existente entre estados que mantienen vínculos con el terrorismo, y su intento de “balanceo” frente a las potencias que lideran el orden internacional.   

Esta doctrina debe enmarcarse en la forma y el lugar donde el terrorismo aplica su fuerza, el tipo de nuevas herramientas que ostenta y, su carácter cada vez más omnipresente en las sociedades contemporáneas. Lesser dice que su habilidad en golpear directamente a las percepciones de “seguridad de los individuos”
, genera una “sensación  abstracta de vulnerabilidad” que envuelve y atemoriza hoy día a poblaciones enteras. Que ocupa un creciente lugar en un espectro más amplio de  las relaciones internacionales desde el momento en que su actividad está muy diversificada y se ha  extendido a otras actividades
 y no tan sólo a las políticas: participa en el narcotráfico (narcoterrorismo), tiene intereses económicos (terrorismo económico) e incide en el medio ambiente (terrorismo medio ambiental), está muy adentrado en las cuestiones inherentes a la informática (terrorismo informático), posee una mayor estrechez con la religión y participa activamente en los conflictos étnicos. En la óptica de este autor, a diferencia de los años 60´y 70´, la geopolítica terrorista
 ha modificado su futuro político y estratégico fijando desafíos transnacionales o globales. El terrorismo  se convierte cada vez más en un agente “para-estatal” que cobra protagonismo al momento en que su rivalidad resulta en “amenazas convencionales a las fronteras y en confrontaciones directas entre regímenes políticos”
 (tal es el caso de desprendimientos nacionalistas en las áreas los Balcanes, la ex URSS y la feudalización de territorios en América Latina) o cuando los actores estatales pretenden “chantajear” a otros más poderosos y utilizan el terrorismo de forma más diversa. Los nuevos problemas ideológicos estarán asociados a las reformas y transformación económica de los últimos años, la conformación de nuevos estados-nación, los intentos separatistas de regiones, el desmantelamiento del estado de bienestar, el crecimiento del desempleo y de la brecha entre ricos y pobres. Aun así, nada indica la existencia de un relación directa entre la privación y la frustración política y el terrorismo
.  

Implicancias

De lo expuesto se desprende que la lucha contra el terrorismo que las autoridades nacionales llevan a cabo mediante medidas innovadoras, son motivo suficiente para que continúe identificando y explotando nuevas vulnerabilidades en sus objetivos o blancos. Así, se entiende que una de sus cualidades reside en la constante reconfiguración de sus medios instrumentales que utiliza para adaptarse a las nuevas circunstancias, sin perder de vista su principal propósito: generar terror.
 La amplia variedad de armamento que utiliza junto a la letalidad que éste desarrolla, sumado las nuevas técnicas y modalidades operacionales empleadas, frustran o desafían las medidas de seguridad que los gobiernos imponen dentro de su territorio
. La transnacionalización del terrorismo significa la existencia de una organización o de una red, cuyos elementos constitutivos se hallan diseminados a lo largo de todo el mundo, teniendo la particularidad de reunir tanto, características “ofensivas” (en pos de llevar a cabo una acción terrorista), como “defensivas” (a partir de la cual su orgánica le permite una distribución de sus elementos virtualmente imposible de anular por parte de las fuerzas de seguridad).

En cuanto a su “doctrina”, pasó de estar identificada con atentados realizados sustentados en prácticas convencionales, a ser un  terrorismo con características posmodernas que emplea y da cuenta de un auge del sabotaje informático (“cybotage”, en inglés)
, entendido como la disrupción y destrucción contra la infraestructura de la información por medio de técnicas de terrorismo informático. En este sentido, vale aclarar que este nuevo terrorismo enfatiza más en la “disrupción” –y no destrucción de infraestructura- y en el empleo de medios que en definitiva tendrán un tipo de letalidad distinta a la tradicional
. En cuanto a su “estrategia”
, tanto los terroristas como y sus potenciales víctimas tienen poco que ver con la identificación de actores estatales; su estrategias poseen asimetrías muy marcadas y, el uso de técnicas convencionales como no-convencionales, recrearán nuevos conflictos ideológicos en aras de dirigir la violencia contra la seguridad de los individuos, los estados y el propio sistema internacional – incluso limitar el papel que EE.UU ostenta en su intento por moldear la seguridad internacional-; las características del terrorismo posmoderno aumentan vis a vis un divorcio entre el terrorismo respecto de una agenda política coherente  previamente consensuada, reemplazándola por una vinculada a aspectos trascendentales y nihilistas. 

2- Aspectos de la lucha contra el terrorismo.

Con relación a las respuestas anti y contra terroristas desarrolladas por los estados, los ejemplos que a continuación se presentarán, demuestran una paradoja en la cuestión antiterrorista: la subsistencia de diferentes puntos de vista por parte de los gobiernos ante una misma amenaza. 

El caso de EE.UU es muy distinto al de sus homónimos europeos. Cabe destacar primero y principal, que en los últimos años el terrorismo internacional ha amenazado su territorio en forma directa e indirecta, pero a un nivel de amenaza tal que pusiera en peligro su estabilidad política y territorial. Por un lado, subsiste una respuesta de carácter legal
: el motor de la política contraterrorista fueron siempre las sanciones contra los estados “sponsors”, la acción multilateral y la legislación doméstica. La “Omnibus Terrorism Act” de 1986 dejó en claro que los ataques contra ciudadanos estadounidenses en el extranjero representaban un crimen federal que permitía el arresto extraterritorial y el posterior juzgamiento en las cortes de ese país. Bajo la administración del presidente William Clinton, la legislación contraterrorista se construyó teniendo en cuenta la naturaleza transnacional, el uso de armas de destrucción masiva y las fuentes de recursos económicos terroristas. Como mucho de sus aliados, EE.UU tuvo –y tiene aun- tradicionalmente la idea de “no negociar con el terrorismo, pero la experiencia demostró que en innumerables ocasiones que ello fue imposible. En los años 90´, otro de los elementos en los que los estadounidenses hicieron hincapié fueron la refocalización de la obtención de inteligencia y en el análisis de su riesgo, como así un reforzamiento de la seguridad física tras los atentados en Kenya y Tanzania en 1998.

Por otro lado, el uso de la fuerza
 siempre estuvo presente a través de operaciones encubiertas y acciones militares destinadas a responder a las provocaciones terroristas perpetradas contra sus ciudadanos. La particularidad en este caso, residió siempre en el tipo y grado de esa fuerza utilizada
, a punto tal que en algunas ocasiones las acciones militares estadounidenses destinadas a retaliar el terrorismo terminaron en bombardeos a países acusados de apañarlo. 

Hoy día, subsisten mecanismos legales como disposiciones que involucran el uso de la fuerza para proteger la seguridad nacional en caso de una amenaza terrorista. El 11 de setiembre de 2001 representó el atentado más serio perpetrado en toda la historia de EE.UU. Esto puede explicarse por tres motivos: los atentados fueron dentro del territorio de EE.UU, vulneraron su seguridad nacional y representaron una demostración en contra de su política exterior. En virtud de ello, se incrementa una política anti y contra terrorista destinada a  proteger la seguridad interior -a través de la “Homeland Security Strategy”- y exterior -a través de la  “National Security Strategy” y la “National Security Strategy to combat Weapons of Mass Destruction”)-. Estos documentos fueron diseñados con el objetivo de enfrentar la amenaza que representa el terrorismo y a los estados que lo amparan.

En el caso del Reino Unido, el terrorismo es apreciado más como un problema interno
 que externo, situación por la que, a diferencia de EE.UU, las políticas anti y contra terroristas adoptadas han instrumentado acciones que involucran a las autoridades destinadas a proteger la seguridad interior. Los militares han tenido una larga trayectoria de colaborar con las fuerzas de seguridad, haciendo un uso “mínimo” de la fuerza y una efectiva integración y cooperación en materia de inteligencia como de operaciones destinadas a neutralizarlo. El Reino Unido no tiene una trayectoria del ejercicio “colectivo” o multilateral en el plano europeo para enfrentar al terrorismo en razón de que no posee ramificaciones directas con el terrorismo del resto de Europa. Los esfuerzos de paz de Semana Santa en el año 2000 destinados a desactivar el IRA fueron fructíferos y un producto del gobierno laborista británico –con algún compromiso del presidente de EE.UU-. Sin embargo, tras los atentados del 11 de setiembre de 2001, el Reino Unido (junto a otros países de la UE) participó de la firma de acuerdos en materia penal y de extradición en orden a cooperar en la lucha contra el terrorismo. Asimismo se convirtió en el principal ladero de EE.UU en su cruzada contra el terrorismo internacional. Si bien los esfuerzos por contenerlo y por evitar víctimas han sido efectivos, faltaría sin embargo evaluar las consecuencias de su alianza junto a EE.UU en su invasión a Iraq y la participación junto a la NATO en las operaciones en Afganistán en el año 2003.

La experiencia de Francia ha cobrado una dimensión tanto doméstica como internacional. En el plano nacional, su estrategia apunta claramente a considerar al terrorismo como “subversivo del orden interno”, situación que lo enmarca claramente como un delito que debe investigar la justicia francesa. El fenómeno terrorista ha demostrado un interés de parte de las autoridades civiles por desandar los aspectos “sociales” de la violencia política y relacionados con la inmigración proveniente del Norte de Africa (y asentada en los suburbios del país). En líneas generales, la naturaleza política anti y contra contraterrorista es de carácter intensiva
 caracterizada por el reconocimiento y la presencia física de las fuerzas de seguridad, y se mantiene escéptica respecto  del uso de la tecnología como una solución.

En materia internacional, las autoridades se preocuparon más por mantener una “doctrine de sanctuaire” tendiente a aislar al país del terrorismo internacional a través de la neutralidad y la promoción de la idea de que “los terroristas no tienen nada que hacer ni temer en Francia”
. En este sentido –y al igual que EE.UU-, su exposición y preocupación por una fuerza de protección que opere en todo el mundo para proteger su presencia militar se extendió desde los días de la colonia hasta su presencia en Líbano y en cualquier lugar del mundo. La presencia francesa en varias partes del mundo le llevó a desarrollar una doctrina de “guerra expedicionaria” que, al igual que EE.UU, hace partícipe a las Fuerzas Armadas (FF.AA) en operaciones contraterroristas. Si bien es cierto que la amenaza terrorista fue efectivamente contenida dentro de su territorio y le permitió aislarse respecto de otras partes del mundo mediante su “doctrine de sanctuaire”, la creciente exposición al derrame de la violencia política suscitada a lo largo del Mar Mediterráneo es un problema a resolver. 

El caso de Israel constituye el de un paradigma de “guerra contra el terrorismo”. En su perspectiva
, éste constituye la extensión de la guerra y, frente a ella, no sólo “no debe negociar” o abdicar, sino que debe ejercer una efectiva “doctrina de retaliación”. El contexto bajo el cual vive el pueblo israelí y el palestino está representado por un conflicto político-diplomático que devino en una guerra entre dos pueblos que proclaman, en un caso, la pertenencia de un territorio (Israel) y en el otro, exige su devolución (los palestinos). La política contraterrorista israelí tiene características “ofensivas”
 -a diferencia de la estadounidense que hasta antes del 11 de setiembre de 2003 era más “defensiva” o reactiva- y frente a ella, el éxito de un incidente terrorista que se repite, constituye un fracaso. Los planificadores de política contraterroristas realizan un enorme esfuerzo por administrar y demostrar ante la opinión pública que la cuestión del terrorismo es un tema central de la agenda de Israel y una amenaza real
. Su éxito radica como consecuencia de no haber “eliminado” el terrorismo pero sí “limitado” su objetivo más extremo
. Los estrategas más realistas caracterizan la verdad objetiva de Israel como alguien que “convive con el terrorismo" y que no lo ha eliminado aun; en este sentido, el éxito de las políticas en materia de guerra contra el terrorismo tiene un balance mixto: algunas amenazas se eliminaron mientras que otras todavía subsisten.   

Implicancias

Entre las principales implicancias en materia anti o contra terrorista, subsisten distintos puntos de vista entre los países. Mientras que EE.UU adjudica la cuestión al ámbito “externo”, el Reino Unido lo cataloga exclusivamente como un problema “interno”. Israel sería un extremo de todos los ejemplos mencionados porque se considera en un “estado en guerra” permanente contra el terrorismo. En tanto que Francia, si bien cercana a EE.UU por tener que luchar con el fenómeno fronteras afuera, intenta preservar la amenaza como un “asunto francés” y aislado del terrorismo internacional. 

Respecto a EE.UU, en los últimos años existe una relación directa entre el incremento de la actividad terrorista contra objetivos estadounidenses en todas partes del mundo y su política exterior en el Cercano y Medio Oriente. Esto es interpretado por los ingleses y franceses como que EE.UU transita por el mismo escenario que ellos lo hicieron durante su pasado colonial en el Medio Oriente
.  La tecnología y la innovación llevan a cabo una verdadera “revolución en los asuntos militares” y un consecuente incremento de la brecha entre las fuerzas militares de EE.UU y las de otros países en lo que respecta a la capacidad disuasoria. Esto trae aparejado una dificultad porque la asimetría de fuerzas existentes respecto al terrorismo demanda en verdad mayor cooperación en las estrategias contraterroristas entre estos países en el futuro
. Tanto  Reino Unido, Francia como Israel, se mantienen escépticos al uso eficaz de la tecnología para prevenir o evitar una amenaza. Más bien, ratifican el uso de la naturaleza intensiva de la capacidad humana especialmente entrenada para contrarrestarla
. 

Se puede decir entonces que, en líneas generales, el terrorismo no podrá ser eliminado, sino contenido y administrado y que los planificadores de políticas contraterroristas deberán hacer más hincapié en torno a estrategias que aborden el problema de los individuos y sus redes. Tanto la coordinación en materia de inteligencia entre las agencias civiles y militares involucradas, como una política de misiones  “expedicionarias” en aras de reforzar su seguridad, serán la cuenta pendiente de las políticas gubernamentales. 

3- La seguridad nacional frente al terrorismo internacional en Argentina.

En cuanto al terrorismo internacional, si bien no representa un problema prioritario ni central en la agenda de seguridad de Argentina, cobra importancia su estrecha vinculación que mantiene con actividades delictivas conexas de las cuales se nutre permanentemente y que hacen que su amenaza sí sea importante para la seguridad nacional. El tráfico de drogas, el lavado de dinero y de activos, el tráfico de armas y la presencia del crimen organizado entre otras, están presentes en nuestras fronteras y dentro de nuestro territorio, lo cual constituye un peligro permanente a la nación. En este contexto, las autoridades nacionales deberían tomar conciencia de cómo los tentáculos de estos intereses delictivos se extienden a la sociedad cuando hay ausencia de un Estado o un estado de pre-anarquía y la forma en que contagian, corrompen y enferman a las instituciones de la república diezmando no sólo su capacidad y autoridad sino su independencia. De poder eliminarlo deberían pasar a evaluar qué medidas serían las más convenientes implementar para disuadir este flagelo. 

En consecuencia, desde la óptica argentina, sería de trascendental importancia plantearse si, la prevención del terrorismo internacional como amenaza a la seguridad nacional debe enmarcarse desde el punto de vista militar o desde el punto de vista de las fuerzas de seguridad. Partiendo de la premisa que tanto el terrorismo como sus actividades conexas constituyen un problema para estas fuerzas de seguridad -habida cuenta de que su organización no consiste en una fuerza con soldados, aviones y buques- es impostergable plantear ante los atentados vividos en Buenos Aires -en marzo 1992 y julio de 1994- y en EE.UU -en setiembre 2001- qué medios posee el actual sistema de defensa nacional argentino para resguardar la seguridad nacional. 

Mantener un estado de “vigilia estratégica”
 frente a este tipo de amenaza implica aunar los esfuerzos que tanto la ley 23.554 de Defensa Nacional como la 24.059 de Seguridad Interior prevén para efectuar un anticipado control del espacio aéreo, marítimo y terrestre del territorio nacional a los fines, no ya tan sólo anticiparse a una acción terrorista, sino para que sin perjuicio de alterar los roles asignados por la ley, las fuerzas armadas y de seguridad partiendo desde sus  capacidades logísticas adopten mecanismos de cooperación para que la línea divisoria entre seguridad interior y exterior resulte eficaz a la hora de resguardar la Seguridad  Nacional. 

Respecto a cómo disuadir el accionar de estas organizaciones, las autoridades deberían comprender que el diseño de una política preventiva al respecto está más en línea con patrones de seguridad interna que militares. Pero si bien el accionar terrorista responde más a modalidades vinculadas con el crimen organizado (no cuenta con ejércitos, aviones y buques) nunca deja de vulnerar la seguridad nacional. Y aquí es donde se hace impostergable evaluar todos los medios y recursos que el estado argentino tiene a su alcance para resguardar la seguridad de la sociedad frente a esta amenaza externa. 

El Poder Judicial podría proveer al fuero federal de instrumentos necesarios y adecuados para investigar las causas que dan lugar a los delitos conexos que directa o indirectamente están ligados al terrorismo. La celeridad de la puesta en funcionamiento del fuero penal tributario y la eficiencia de los diversos mecanismos burocráticos del estado tendientes a tener acceso, cruzar y facilitar información a los juzgados, representa aún una cuenta pendiente. 

En el mismo sentido, el Poder Legislativo debería sugerir al Poder Ejecutivo el cumplimiento de medidas destinadas a resguardar la seguridad nacional y asimismo proveer tanto al Ejecutivo como al Judicial de leyes complementarias requeridas y necesarias a fin de conformar una verdadera política de estado al respecto. 

En cuanto al Poder Ejecutivo, éste debería tomar conciencia de lo impostergable que supone impulsar acciones preventivas tales como: acelerar el proyecto de radarización del espacio aéreo nacional en curso, el cual permitiría detectar vuelos clandestinos al servicio de actividades delictivas; adoptar medidas relacionadas con la seguridad de los estándares de las comunicaciones electrónicas globales -especialmente con la informatización del sector público y que resguardan las de la actividad privada- para evitar su sabotaje y manipulación; poner en funcionamiento la Unidad de Información Financiera, agencia creada por ley 25.246 del Congreso Nacional en el año 2000 y dependiente del Ministerio de Seguridad, Justicia y Derechos Humanos, destinada a perseguir el dinero originado en los delitos que afectan a la seguridad: el narcotráfico, la corrupción y el terrorismo; realizar un seguimiento de la transferencia de materiales sensibles, vinculados especialmente a la industria química y farmacéutica; profundizar la interoperabilidad entre las fuerzas policiales (provinciales y Policía Federal) y fuerzas de seguridad (Gendarmería Nacional y Prefectura Naval) y compatibilizar sus sistemas de información junto al de Aduana y Migraciones, todo ello para controlar el ingreso y salida de personas como de mercaderías en las fronteras nacionales; la estructura del sistema de inteligencia nacional debería convertirse en una organización cuya sinergia y valor agregados resulten los indispensables para producir inteligencia estratégica y táctica capaz de anticipar y evitar el paso temporario y el funcionamiento de redes criminales vinculadas directa o indirectamente al terrorismo internacional en el territorio nacional; 

En lo que respecta a las FF.AA, lejos de querer involucrarlas en una función que no les compete y en una tarea para la cual no están adiestradas y que nada tiene que ver con su cometido, las autoridades deberían sin embargo considerar qué medios posee cada fuerza y qué utilidad pudieran brindar para complementar a las fuerzas de seguridad y policiales en el ámbito de la seguridad interna sin perjuicio de alterar su rol ni lo establecido en las leyes 23.554 de Defensa y 24.059 de Seguridad Interior. Así entonces, el sistema de seguridad interior, en quien recae la responsabilidad de disuadir la actividad terrorista, podría capitalizar las experiencias que determinadas acciones militares de rutina -y que son llevadas a cabo en forma combinada con otros países- podrían contribuir hoy día a la seguridad del territorio nacional. Esto es por ejemplo, que la Policía Federal y la Gendarmería Nacional se complementen con la idoneidad de los ingenieros militares formados -en el extranjero- en todo lo relacionado con la pericia de material radiactivo, químico-bacteriológico y sensible; o que exista una potenciación de la acción conjunta y permanente entre las policía Aduanera, Federal, y provinciales con la Policía Aeronáutica en los distintos aeropuertos nacionales; se adopten las acciones de seguimiento que el Control de Tráfico Aéreo del espacio subregional que las fuerzas aéreas de Argentina y Brasil ejercitan a menudo en su frontera con la finalidad de tomar conocimiento de los vuelos aéreos clandestinos cualquiera sea su finalidad; se utilice el control del Tránsito marítimo que las Armadas de estos países despliegan a menudo y de manera más profunda en sus respectivos territorios, entre algunos ejemplos.   

Es la seguridad nacional la que está desprotegida y por lo tanto la misma debe ser administrada con todos los medios disponibles y legales de la manera más criteriosa. ¿ Eso implica cambiar las leyes?... ¿ o acaso prohibir el uso de los recursos que el sistema de defensa tiene a su alcance?... . Lejos de cambiar leyes o de mezquinar recursos factibles de ser usados, es imperioso aunar y aprovechar las capacidades de los distintos componentes ligados a la seguridad y de defensa -dentro del marco de la ley actual vigente- y aplicarlos con un criterio acorde a los cambios ocurridos en el mundo. En definitiva, el objetivo es que el Estado brinde y vele por la seguridad de la sociedad y le garantice que en un ambiente propicio, pueda vivir y desarrollar sus actividades y garantizar sus inversiones. 

Porque si los responsables de las políticas públicas no tienen en cuenta que el terrorismo y las actividades delictivas conexas están presentes tanto en el espacio aéreo, como también en el marítimo y en el terrestre (sean estos nacionales o internacionales) y que la relación entre lo “doméstico” y lo “internacional” o la vinculación entre lo “público” y lo “privado” a través de las fronteras
 es muy amplia y  gris a su vez, entonces cualquier esfuerzo para diezmar a este flagelo será vano. 

Estas reflexiones tienen el propósito de contribuir en pensar el tipo de “vigilia estratégica” que el estado necesitará aplicar de cara al futuro. Porque mal se puede prevenir las causas del terrorismo y sus delitos conexos si no se conocen sus motivaciones, menos aun se lo puede subestimar teniendo en cuenta su trayectoria histórica, pero más ingenuo es creer que en el futuro el fenómeno se evaporará y desaparecerá.
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