Universidad Nacional de La Plata
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales

Instituto de Relaciones Internacionales

ANTITERRORISMO Y CONTRATERRORISMO
EN AMERICA LATINA: ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO ANTE LA
PRESENCIA DEL TERRORISMO ISLAMICO GLOBAL
(2001-2019)

Tesis para optar al grado de Doctor en Relaciones Internacionales
Estudiante: Eduardo Hodge Dupré

Directora de tesis: Dra. Carolina Samp¢d

Argentina

2024



INDICE

INTRODUCCION 5

CAPITULO I: MARCO TEORICO, MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGIA 20

a) Marco tedrico. 20
1)  El Estado y su perenne protagonismo en las Relaciones Internacionales. 21
i1) La Seguridad en el marco del terrorismo global. 30
b) Marco conceptual. 41
i) Terrorismo y acto terrorista. 41
i1) Terrorismo internacional y terrorismo global. 46
ii1) Terrorismo islamico. 50
iv) Antiterrorismo y contraterrorismo. 59
v) Crimen organizado. 62
c) Metodologia. 68

CAPITULO II: LA SEGURIDAD EN AMERICA LATINA EN EL MARCO DEL

TERRORISMO GLOBAL: LEYES, POLITICAS Y FUERZAS DE SEGURIDAD. 71
a) El antiterrorismo latinoamericano en el plano legal. 72
b) Las politicas antiterroristas en Estados Unidos y sus impactos en América Latina. 83
i) Inteligencia. 93
i1) El lavado de activos. 98
ii1) Ciberseguridad. 101
iv) Armas de destruccién masiva. 106
c) Contraterrorismo en América Latina. 110
d) Conclusiones del capitulo. 117

CAPITULO III: LAS LEYES ANTITERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y

MEXICO. UNA MIRADA DESDE LA SEGURIDAD. 119
a) La Ley 26.734: el antiterrorismo en la Republica Argentina. 120
b) Brasil y la Ley Antiterrorista 13.260. 134



¢)
d)

Las normas antiterroristas de México.

Conclusiones del capitulo.

149
163

CAPITULO IV: POLITICAS ANTITERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y
MEXICO: INTELIGENCIA, LAVADO DE ACTIVOS, CIBERTERRORISMO Y ARMAS
DE DESTRUCCION MASIVA.

a)

b)

d)

Las politicas antiterroristas de Argentina.
1) Inteligencia.

i) Lavado de activos.

ii1) Ciberseguridad.

1v. Armas de destruccion masiva.

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas argentinas.

Las politicas antiterroristas de Brasil.

1) Inteligencia.

i1) Lavado de activos.

ii1) Ciberseguridad.

1v) Armas de destruccion masiva.

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas brasileras.
Politicas antiterroristas en México.

1) Inteligencia.

i1) Lavado de activos.

111) Ciberseguridad.

iv) Armas de destruccion masiva.

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas de México.

Conclusiones del capitulo.

167
168
173
181
185
189
195
196
198
205
211
217
222
223
227
236
239
242
245
246

CAPITULO V: FUERZAS CONTRATERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y
MEXICO.

a)

El contraterrorismo argentino.
1) De la Ley a la practica.

11) Unidades contraterroristas.

248
249
256
258



ii1) Conclusiones de los aparatos contraterroristas argentinos.

b) La composicion integra del contraterrorismo brasilero: leyes versus realidad.

i1) Unidades contraterroristas.
i1) Conclusiones del contraterrorismo brasilero.
c) El contraterrorismo en México: leyes silenciosas, fuerzas preparadas.
1) Las fuerzas contraterroristas mexicanas.
i1) Conclusiones del contraterrorismo mexicano.

d) Conclusiones del capitulo.

CONCLUSIONES.

FUENTES.

a) Entrevistas.

b) Normas y leyes.
c) Bibliogréficas.

d) Sitios web consultados.

262
266
269
281
283
290
298
299

302

311
311
313
316
346



INTRODUCCION

El siguiente trabajo de investigacion analiza los sistemas antiterroristas y
contraterroristas desarrollados por Argentina, Brasil y México, en el marco de lo que algunos
autores han denominado la “época del terror”!, periodo que comenzé con el atentado contra
Estados Unidos, durante la mafiana del 11 de septiembre del 2001, y que se prolongaria hasta
mediados de la década siguiente, con la aparicion de nuevos grupos cuyas pretensiones eran
similares a las que tuvo por entonces Al Qaeda, responsable de estos hechos. Producto de
estos ataques, el terrorismo pas6 a encabezar la lista de amenazas internacionales,
basicamente por el modus operandi de sus ejecutores: la nueva amenaza no reconocia
fronteras, no tenia limites ni cddigos en sus acciones, y se fundamentaba en un discurso
profundamente religioso y antioccidental. Y si en un principio comenzd como un problema
que s6lo ponia en riesgo la seguridad de Estados Unidos y Europa, que experiment6 su
violencia en Madrid durante marzo del 2004 y en Londres, durante julio del 2005, con los
afios, sus mecanismos se ampliaron hacia otras latitudes, al punto que ya ha atacado en
practicamente todos los continentes, a través de multiples agrupaciones que, si bien son

diferentes, han coincidido en lo esencial: atacar a los enemigos de su fe en donde sea posible.

Desde el 118 en adelante, el terrorismo isldmico se ha manifestado en Europa, Asia,
Oceania, Africa y América del Norte. Al Qaeda allano el camino que, después, continuaron
otras agrupaciones, como el denominado Estado Islamico en Medio Oriente, y Boko Haram
y Al-Shabaab en Africa, entre otros. América Latina, mas alla de los atentados sufridos por
Argentina en la década los noventa, no se ha visto afectada por este tipo de violencia, al
menos por el momento, aunque existen ciertos indicios que hacen suponer que en ningln
caso estaria exenta de padecerlos. Estos ataques contra la poblacion judia en la ciudad de
Buenos Aires, la presencia de grupos terroristas en territorios latinoamericanos (Azevedo,

2019) y las amenazas proferidas por grupos como Estado Islamico contra paises como Brasil

! Existe un consenso académico sobre la idea de que los atentados del 11S inauguraron una nueva época, en la
cual, el terrorismo isldmico, pasaba a ser la amenaza mas importante de los Estados contemporaneos. Autores
como Talbott y Chandra (2002) incluso plantean que, con estos hechos, comenzaba un nuevo periodo al que
denominaron “época del terror”, mientras que otros, como Cole (2010) sefialan que, de esta manera, el
terrorismo mostraba “una nueva cara”. Benjamin y Simon (2002) se referian a que la novedad de este terrorismo
radicaba en su caracter “sacro”, dado el grupo que los perpetrd y las motivaciones que tuvo para hacerlo.
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y México, son antecedentes suficientes que permiten deducir que América Latina no esta

libre de ser atacada, en algin momento, por células terroristas islamicas.

Después de la muerte de Osama Bin Laden en el 2011, el vacio dejado por Al Qaeda
fue rapidamente ocupado por Estado Islamico, grupo terrorista responsable de los ataques en
Paris (enero y noviembre del 2015), Bruselas (marzo del 2016), Orlando (junio del 2016),
Niza (julio del 2016), Londres (marzo del 2017), Barcelona (agosto del 2018), Viena
(noviembre del 2020), entre otros lugares (Turquia, Yemen, Tunez y Pakistan). Estos hechos
pusieron de manifiesto tres cuestiones relevantes: i) que Estado Islamico se habia
transformado en una amenaza para la comunidad internacional, no sélo por sus pretensiones
de construir un “califato global”? (Riga, 2015; Roy, 2017), sino también por sus capacidades
de atacar en varias y diversas regiones del mundo; ii) que sus verdaderos objetivos eran
destruir a Occidente en general, y a Estados Unidos y sus aliados en particular, y que todas
sus acciones iban dirigidas a su cumplimiento; iii) y que su presencia, en varios paises de
manera simultdnea, se debia en parte a la heterogeneidad cultural de sus integrantes, en su
mayoria jovenes provenientes de distintas naciones, que habian conocido al grupo a través
de internet y las redes sociales; esta ultima condicion les daba un grado de expansion

importante, principalmente en Europa (Pennington y Krona, 2019; Drummond, 2023).

Después de haber ganado terreno en la guerra civil siria, Estado Isldmico anuncio, a
mediados del 2014, la instauracion de un Estado basado juridica y politicamente en la Ley
Isldmica o Sharia (Atwan, 2015: 137). Con el proposito de levantar y fortalecer este califato,
sus miembros llamaron a todos los musulmanes del mundo a formar parte de este proyecto,
instandolos a apoyar econdmica, politica y moralmente al entonces califa Abu Bakr al
Baghdadi. Desde el comienzo, este grupo hizo publicas sus pretensiones, que eran, por una

parte, restaurar el gobierno de Dios en la tierra (entiéndase una teocracia), y por otra, defender

2 El Califato se refiere, por una parte, a la eleccion del lider religioso y politico de los musulmanes en el mundo
entero, y por otra, al sistema de gobierno establecido por estos mismos, tras la muerte de Mahona en el afio
632, la cual provoco la interminable pugna entre sunitas y chiitas que se experimenta hasta la actualidad. Los
primeros creen que el poder debia estar en manos del Califa, mientras que los segundos consideran que éste
debia seguir la linea familiar, centrada en Ali, sobrino y yerno de Mahoma. El Califato busca la abolicién de
toda ley o norma no islamica y el cumplimiento acabado de todas las tradiciones de esta religion. Durante el
imperio musulman, en plena edad media, el Califa gobernd un vasto territorio, que se inicia en Medio Oriente
y Asia occidental y termina en el norte de Africa y Espafia (Yonah, 2015: 15).
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a la comunidad musulmana contra todos sus adversarios, especialmente los de origen
occidental (Davidson, 2013: 167). Estas y otras consignas estaban cargadas de pretensiones
globales; y si el islam iba a ser extendido por toda la tierra, la yihad® seria la herramienta que
utilizarian para destruir todos los impedimentos que se le interpusieran, sin importar las

consecuencias de ello.

Con objetivos mas amplios que Al Qaeda, que abogaba por la conformacion de un
califato panislamico (Pankhurst, 2014), Estado Islamico manifesté desde un comienzo abolir
los acuerdos de Sykes-Picot, firmados por Inglaterra, Francia y Rusia en 1916, para dividir y
controlar Oriente en funcién de los intereses europeos (Villamarin, 2015; Karmy, 2016). Una
vez destruido ese limite sirio-iraqui, era factible establecer las bases de su califato, para lo
cual también requeria la unidon de todos los pueblos musulmanes. En ese recorrido, han
atacado a otras culturas, religiones y Estados, comenzando por los mas cercanos (Rajan,
2015), acusandolos de infidelidad, y de interponerse a sus objetivos, impuestos, segun ellos,
por el mismo Dios. En realidad, su intencion fue siempre la misma: controlar el mundo, bajo
el poder de su teocracia, y eliminar a todos los enemigos de su fe, comenzando por El
Levante. De hecho, el mismo califa Abu Bakr Al-Baghdadi habia senalado durante el 2014:
“este es mi consejo para ti. Si te mantienes asi, conquistards Roma y te apropiaras del mundo,

si Ala lo desea” (citado por Atwan (2015)).

Pero la particularidad de Estado Isldmico radica en que no sélo conquistd, sino
también estableci6 todo un sistema politico y administrativo en los territorios donde, se
suponia, iba a levantar los cimientos de su califato. En sus afios de mayor esplendor, entre

los afios 2014 y 2017, aproximadamente, sus miembros fiscalizaron caminos y fronteras

3 En 4rabe, Yihad inicialmente significa “esfuerzo en el camino de Al4”. Implica una “lucha santa” contra
cualquier cosa no provechosa para el sujeto y pueblo musulman. Tradicionalmente existen dos formulaciones:
Yihad mayor (Al — Yihad al-akbar) y Yihad menor (Al Yihad al-asgard). En la primera formulacion, refiere a
una guerra interna, individual y espiritual versus vicios, pasiones y frente a la ignorancia. En la segunda forma,
se define una lucha santa en contra de tierras y subditos infieles (no musulmanes). Ambos modos tienen
significado legal y doctrinal al ser prescritos por el Coran y la tendencia principal musulmana de Hadizs (dichos
y acciones escritas atribuidas a Mahoma con grado de “revelacion”). La Ley musulmana divide el mundo en
tres espacios: Dar al-islam (morada del islam), Dar al — harb (morada de guerra o no musulmana) y Dar al —
sulh (pueblos no musulmanes tributarios, amigos del islam). Como el islam es para los musulmanes la ultima,
universal y mas elevada doctrina, se cree que el mundo entero debe, al menos, someterse a su regla y Ley si no
es a su fe (Gomez, 2018).



ubicados en la zona de El Levante, promovieron y fomentaron la economia y la industria,
ordenaron y comandaron Fuerzas de Seguridad que resguardaban el territorio (Ingram,
Whiteside y Winter, 2020), entre otras medidas esencialmente politicas, que buscaban
controlar el territorio que se habian apropiado y que continuaban incrementando a causa de
las nuevas anexiones.* En pocas palabras, lo que buscaron desde un comienzo no fue sino
cumplir las mismas tareas de cualquier Estado moderno, con la salvedad de que la comunidad
internacional, al no tener una soberania legitima, no le otorgd ningtn tipo de reconocimiento,
realidad que por cierto no inquietaba a sus lideres ni a sus integrantes, quienes siguieron

adelante con su proyecto.

La época de mayor esplendor para Estado Islamico fue desde el 2014, afio en el que
fundaron su califato y expandieron su poder en gran parte de El Levante, hasta el 2019,
cuando su primer califa y principal referente, Abu Bakr al Bagdadi, fue asesinado por fuerzas
estadounidenses. Pero el poder que habia adquirido este grupo salafista® no solo se manifesto
en la creacion del califato, el cual iba a controlar el mundo por medio de la fe y la union de
todos los musulmanes con Dios y su enviado, el califa (Roy, 2017; Collombier y Roy, 2018),
sino también por la seguidilla de hechos de violencia que perpetraron, principalmente, en
Europa, durante esos afios, siendo los mas emblematicos, los de Paris en el 2015 (en enero
contra el periodico Charlie Hebdo y en noviembre contra varios puntos de la capital francesa),
Bruselas en el 2016 (en marzo, contra el aeropuerto y el metro de la ciudad) y Manchester en

el 2017, producido en medio de un concierto juvenil.

4 El control territorial es determinante para comprender los objetivos de Estado Islamico, no sélo considerando
los espacios de El Levante que venia conquistando desde antes del 2014, sino también por sus mismas
pretensiones globales, que traen implicito este proposito, pero a un nivel de mayor envergadura. Autores como
Sack (1986) sefialan que el territorio es un area con “accesos controlados”, donde se producen, segin Haesbaert
(2011: 66), “relaciones de poder relativamente homogéneas”. Entonces, “accesos controlados” donde se
generan relaciones casi “homogéneas” contribuyen a un proposito fundamental para quienes pretenden generar
control: sacarle provecho al territorio, explotando sus recursos, controlando espacios y rutas, y usufructuando
de personas y bienes (Haesbaert, 2011; Saborio, 2019). En el caso de Estado Islamico esta relacion se cumple
a cabalidad, por cuanto se constituyé como un grupo que buscaba el control de un espacio binacional (sirio-
iraqui) con claras pretensiones politicas, econémicas y religiosas. En ese sentido, la venta ilegal de petroleo y
de piezas historicas, el cobro irregular de impuestos y el trafico de personas y armas efectuados por este grupo,
vienen a demostrar cuales eran sus objetivos para someter dicho territorio (Al-Khatteeb y Gordts, 2014; Power,
2015; Carne, 2016), lo cual realizaron por medio de Fuerzas de Seguridad y cuerpos entrenados para tales
efectos.

5 El Salafismo es la vertiente del islam primitivo, de cardcter radical y conservador, que naci6 en la peninsula
arabiga durante la primera mitad del siglo XIX, y que se caracteriza por ser sumamente estricto con las
obediencias al Coran y al resto de las escrituras sagradas (Adraoui, 2020).
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Pero fue desde el 2016 en adelante, cuando Estado Islamico comenzo a perder poder
ante sus enemigos. La entrada de Estados Unidos y Rusia en apoyo de los rebeldes y del
régimen sirio, respectivamente, debilitdo considerablemente a las fuerzas yihadistas, al punto
que éstas no lograron resistir, resultando diezmadas en varios de los frentes (Awad, 2018).
Sin embargo, a pesar de las derrotas sufridas, las pocas agrupaciones que fueron quedando,
proclamaron la integracion de nuevas regiones a su califato, como Sanaa, Libia, Argelia y el
Sinai de Egipto. La mas importante es la zona que incluye todas las republicas de Asia Central
que, en algun momento, fueron parte de la orbita soviética, como Iran, Pakistan, Afganistan,
Cachemira (India) y la region china de Xinjiang, donde habitan musulmanes de la etnia uigur.
A pesar de la cantidad de bajas, incluidos varios de sus califas, algunos de sus miembros
persistieron en la idea de recuperar Irak y Siria, controlar Oriente Medio y Africa del Norte,
a través de su aliado Boko Haram (Comolli, 2015) y llegar hasta Europa, desde donde se
proyectarian hacia Estados Unidos y Asia (York, 2015). Mas allé de esta situacion, sus lideres

no cesaban en proclamar:

Bendita bandera del Estado Islamico. Cubre todas las extensiones de la Tierra desde el
este al oeste, llenando el mundo con la justicia y la verdad del islam, poniendo fin a la
falsedad y la tirania de Jahiliyyah (estado de ignorancia), sin importar que el americano
y su coalicion se opongan (Joscelyn, 2016).

En paralelo, el 11 de junio del 2016, Estado Islamico cometi6 su primer atentado en
Estados Unidos. El hecho fue perpetrado por Omar Mateen, miembro del grupo terrorista,
que entrod a una discoteca de la ciudad de Orlando, y bajo la modalidad de lo que Byman
(2015) y otros autores denominan “alone wolf” o “lobo solitario”®, disparé
indiscriminadamente contra los asistentes, asesinando a medio centenar de personas, y

dejando a otras decenas de heridas. Pero este hecho no era aislado; era més bien una

6 Por “Lobo solitario”, aqui se entiende a un sujeto terrorista que lleva a cabo operaciones, ataques de forma
“solitaria”. Es decir, individualmente. Aqui, el caracter individual de las acciones estd dado porque incluso, el
origen de las operaciones terroristas, puede encontrarse en un proceso “personal” de radicalizacion en el sentido
de que puede ocurrir sin considerar vinculos con una organizacién mayor o central. Un principio esclarecedor
del término puede ser: “Resistencia (accion) sin lideres”. Los Lobos solitarios se diferencian de las “Células”
en cuanto éstas ultimas implican generalmente grupos cerrados, con mayor grado de profesionalizacion
(autonomia) y activismo y con una conexion limitada pero fundamental o decisiva (principios, planificacion,
medios, insumos) con una organizacion central (Byman, 2017).
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manifestacion de lo que estaban dispuestos a hacer y de las capacidades que tenian, dirigidas
a la destruccion de Occidente y, en particular, de esta nacion americana. Cabe mencionar,
que los origenes de Estado Islamico se remontan precisamente a la guerra de Irak, iniciada
en marzo del 2003 (Shultz, 2020), cuando un grupo de hombres comenzo a organizarse para
resistir la invasion estadounidense. Por eso, todos sus esfuerzos apuntan a destruir los valores,
las instituciones y todo lo proveniente de este pais, que estos y otros radicales, como Al
Qaeda, consideran una amenaza a su cultura e intereses (Mockaitis, 2008). Sin ir mas lejos,
en un video publicado en noviembre del 2015, miembros activos de la organizacion sefialaron

al respecto: “la Casa Blanca se volvera negra con nuestros ataques” (Silinski, 2016: 226).

Un nuevo ataque de grandes proporciones en contra de Estados Unidos podria tener
consecuencias directas para América Latina, igualmente complejos a los ocasionados
después del 11 de septiembre del 2001 (Estay, 2002). El problema, sin embargo, no radica
solamente en los efectos colaterales que pueda generar un hecho de esta envergadura entre
los paises latinoamericanos, puesto que eso viene por afiadidura; mas bien se produce por el
hecho mismo de que la region, por sus propias caracteristicas, es susceptible de ser atacada
por grupos radicales como Estado Islamico, puesto que tiene ciertas condiciones que la hacen
vulnerable ante ellos: es una region compuesta por una poblacion que mayoritariamente se
declara cristiana (méas de un 80%)’, y dos de los tres paises contemplados en esta
investigacion son los que tienen mayor poblacion judia (Argentina y Brasil); estas realidades
culturales y religiosas, sumadas al hecho de que algunos de sus paises son aliados de Estados
Unidos, ubican a América Latina como una region de “infieles”, y por tanto como un lugar
susceptible de ser atacado por agrupaciones islamicas radicales como Al Qaeda y Estado

Islamico.?

7 De acuerdo con estudios realizados por el sitio web www.es.statista.com, en el 2020 mas del 80% de la
poblacion adulta de América Latina afirma profesar algun tipo de credo religioso. De ellos, seis de cada diez se
identifican como catdlicos; mas de un 16% se declara cristianos de otras denominaciones distintas a la catolica.
Recuperado de www.es.statista.com (acceso: 26 de septiembre del 2023).

8 Cabe destacar, que cuando sus miembros se refieren a los cristianos, utilizan el calificativo de “cruzados”
(Beck, 2015: 107). A través de un video difundido por Fox News, uno de sus lideres sefial6 que “los cruzados
de todo el mundo deben saber que estan bajo amenaza”. “El Estado Isldmico amenaza de nuevo a EE.UU.: "La
Casa Blanca se volvera negra con nuestros ataques"”. Recuperado de www.actualidad.rt.com (noticia del 19 de
noviembre del 2015).
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De todos modos, a estos factores culturales es necesario afiadirle otros dos que
aumentan los riesgos de que grupos como Estado Isldmico puedan atacar contra estos tres
paises latinoamericanos. Ademas de su objetivo fundamental, que es construir un califato
islamico global, que supone la islamizacién de todo el mundo, estan, por una parte, el
crecimiento de la poblacion musulmana, y por la otra, el ingreso de refugiados provenientes
de la guerra civil siria en la regioén en general, pero especificamente en estos tres paises en
particular. Con esto no se pretende establecer, bajo ninguna circunstancia, la idea de que
todas las personas que profesan esta milenaria religion, o que todas las familias que huyen
de la guerra civil siria, son terroristas o tienen vinculos con asociaciones terroristas. Sin
embargo, los especialistas han detectado y estudiado las relaciones que existirian entre estas
dos variables y la actividad terrorista propiamente tal.” La inmensa mayoria de la poblacion
musulmana también sufre con la violencia terrorista que generan estos grupos radicales, o
porque son victimas directas de ellos, o bien porque son discriminadas al profesar esta
religion, produciendo lo que se conoce como “islamofobia” (Miiller, Pulido y Greathouse,

2020).

El problema se produce mas bien cuando se trata de reclutar personas que estén
dispuestas a luchar bajo la bandera de estos grupos radicales. Entre éstas se encuentran
ciudadanos de todas las nacionalidades, clases y culturas, pero cabe mencionar que la
mayoria corresponde a jovenes que, o son hijos o nietos de inmigrantes provenientes de
paises del Medio Oriente (Villamarin, 2015: 99), o bien conocen la religion en sus paises de
origen, ya sea en universidades, fraternidades e incluso redes sociales. Se reitera la idea de
que no todos los musulmanes son terroristas o adscriben a esta forma de violencia; por el
contrario, la mayoria son personas que promueven la paz; lo que si se intenta establecer, es

que su presencia podria formar, eventualmente, nichos donde se cultive el radicalismo, como

% Brasil cuenta con aproximadamente dos millones de personas que profesan esta religion, mientras que en
Argentina dicha cantidad supera el millén de habitantes (Gamero, 2022); en México el crecimiento ha sido
explosivo: si en el afio 2000, el pais tenia cerca de 1.500 musulmanes, diez afios después, en el 2010, esa
cantidad superd los 3.700; en el 2020 se calcularon mas de 110.000 personas que profesan esa religion, segiin
la “Organizacion Islamica para América Latina y el Caribe (Recuperado de www.islamerica.org.ar, acceso:
marzo del 2023).
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ha pasado en otras regiones del mundo (Erelle y Potter, 2015; Erelle, 2016; Moaveni, 2019;
Mehlman-Orozco, 2019; Jivani, 2019).'°

Una situacion similar se produce con las personas que han inmigrado a América
Latina principalmente desde Siria. Evidentemente que la inmensa mayoria de ellas son
familias musulmanas y cristianas inocentes, que escapan de una guerra civil que ya lleva mas
de una década y ha costado la vida de mas de trescientas mil personas, con el objetivo de
encontrar una mejor vida en otras regiones del mundo (Quinteros, 2021). El problema se ha
generado cuando miembros de Estado Islamico se han aprovechado del sufrimiento de esas
personas, y revistiéndose de inmigrantes indocumentados, se han infiltrado en otros paises
del mundo, para luego atacarlos desde adentro (Villamarin, 2015: 79; Fox y Ribaudo, 2016:
39). Esa relacion, que varios especialistas han detectado y demostrado, pone en riesgo a
paises como Argentina, Brasil y México, que han recibido cifras importantes de personas

provenientes de este pais, en calidad de refugiados.!!

América Latina no ha estado exenta de la violencia durante los ultimos anos, como lo
han evidenciado las acciones de los carteles mexicanos, de las maras centroamericanas y de
las guerrillas que han operado en varios de sus paises. El punto, es que mas alld de los
atentados contra la Embajada de Israel (1992) y la Asociacion Mutual Israelita Argentina
(AMIA) (1994) en Buenos Aires, la region no ha experimentado, al menos por el momento,
sucesos andlogos a los generados por estos grupos radiales en otras ciudades del mundo; es
decir, un terrorismo deliberado, basado en consignas religioso-politicas y con una fuerte

capacidad de fuego, como en el caso del terrorismo que grupos como Al Qaeda o Estado

10 Un caso emblematico es Mohammed Emwazi, también conocido como “Yihadista John” o “John el
Yihadista”, joven de origen kuwaiti, que siendo muy nifio se trasladé junto con su familia a Gran Bretafia, y
que después de afios, se transformo6 en el lider de una célula yihadista de Estado Islamico, que se hizo conocido
por degollar personas a través de grabaciones que se difundieron por todo el mundo, para demostrar sus
verdaderas intenciones y proferir sus discursos antioccidentales (Verkaik, 2016)

1 Segtin estadisticas de ACNUR, América Latina acogid hasta el 2018, cerca de 5.000 refugiados provenientes
desde Siria. Hasta entonces, el pais que mas sirios recibié fue Brasil con 2.300; en la actualidad, son més de
8.000 personas que actualmente se encuentran en calidad de refugiadas en dicho pais (Giménez, 2022). En el
caso de México, s6lo el afio 2015, cuando la guerra civil llegd a uno de sus momentos de mayor algidez, entraron
al pais mas de 3.600 refugiados, y en Argentina, se paso de 53 refugiados sirios en el 2014, a casi 400 durante
el afno siguiente. Cabe destacar que, en el ano 2016, la entonces administracion del presidente Mauricio Macri
prometio que se entregarian 3.000 visas para ciudadanos sirios (“Argentina recibira a 3.000 refugiados sirios”,
El Pais (agosto del 2016), recuperado de www.elpais.com, acceso, marzo del 2023).
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Isldmico han practicado en Estados Unidos, Europa y otras regiones, o Boko Haram y Al-

Shabaab en Africa, durante las altimos afios.

Sin embargo, en base a los factores presentados hasta ahora, es menester preguntarse
en qué medida América Latina, y en particular Argentina, Brasil y México, estan preparados
para enfrentar ataques directos de organizaciones terroristas provenientes de otras latitudes,
y que actian de una manera diferente a los parametros conocidos en la region en términos de
violencia, como los que han efectuado el crimen organizado, las guerrillas, los movimientos
de liberacion, entre otros. Efectivamente existen convergencias entre el terrorismo y estos
otros fendmenos, pero aquel tiene otras caracteristicas que son distintas a estos ultimos, y
que no se han materializado en la region, como la destruccion simbolica de aquellos lugares
que reflejan el poder, la riqueza y la seguridad de los paises, y material, representada por
instituciones, organizaciones y elementos de la sociedad civil, a través de estrategias de

agresion y violencia, con un fuerte sustrato religioso.

Pensando en las complejidades del terrorismo en general, y teniendo en cuenta que el
terrorismo 1isldmico se ha posicionado como una amenaza global, se hace necesario
complementar la interrogante general con otras mas especificas, relativas a los casos
estudiados en esta investigacion: ;Qué mecanismos poseen Argentina, Brasil y México, para
prevenir, identificar y/o neutralizar posibles ataques perpetrados por grupos radicales
islamicos, como por ejemplo Estado Islamico? ;Cudles son las principales caracteristicas de
sus leyes y politicas antiterroristas? ;De qué manera se ajustan estos medios a los nuevos
desafios que presenta la Seguridad Internacional, asociadas al terrorismo global,
especificamente de indole isldmica? ;Coémo se articulan sus sistemas contraterroristas -

fuerzas policiales y militares- para enfrentar esta amenaza?

Ademas de los factores mencionados antes, concentrar estas interrogantes en torno a
Argentina, Brasil y México que responde a una realidad inmutable que es menester
considerar. En primer lugar, Argentina ha sido el Gnico pais de América Latina que ha sufrido
ataques terroristas perpetrados por grupos transnacionales, atribuidos a fundamentalistas

islamicos (Escudé, 2018). En 1992 y en 1994, decenas de connacionales de origen judio
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resultaron muertos y heridos, una vez que células terroristas colocaron bombas en la
Embajada de Israel y en la AMIA respectivamente. Estos antecedentes hacen pensar que
Argentina no esta exenta de ser vulnerada de nuevo por esta forma de violencia, realidad que
se hace mas compleja si se considera la eventual presencia de grupos como Hezbollah en
territorios como la triple frontera (Azevedo, 2019). Es necesario precisar que, si bien dichos
atentados ocurrieron hace mas de dos décadas, el Estado argentino sigue muy atento a los

emplazamientos de este grupo en el suelo nacional.'?

En segundo lugar, Brasil ya tiene experiencias con Estado Islamico, grupo que
amenazo6 con atacar el mundial de fatbol del 2014 y los juegos olimpicos del 2016. Sin ir mas
lejos, la Agencia de Inteligencia Brasilera (ABIN) confirmé en un momento la autenticidad
de un mensaje aparecido en las redes sociales, emitido por un “lobo solitario” de esta

asociacion, que sefialaba: “Brasil, vosotros sois nuestro proximo objetivo”.!?

Y en tercer lugar estd México, inico pais latinoamericano que formo parte de la lista
viralizada por miembros de Estado Islamico, en noviembre del 2015, en la que mencionaba
sus proximos blancos. En aquella época, el Comisionado Nacional de Seguridad sefiald en
una entrevista a CNN, que “las amenazas de este grupo en términos globales, en términos
internacionales, son reales, por lo que se deben tener precauciones, tomar las medidas
necesarias en relacion con este tema”. Pero en realidad, México tiene tres caracteristicas
importantes que motivan la presencia de estas amenazas: 1) la cercania geografica y la
relacion estratégica que tiene con Estados Unidos, principal enemigo de estos grupos (su
frontera puede ser vista como una puerta de entrada al territorio estadounidense); i1) la posible
relacion que existiria entre los carteles y agrupaciones terroristas (Noriega y Cardenas, 2011);

y ii1) la participacion de mexicanos en las filas del califato, que cruzaron el mundo para llegar

12 Cabe mencionar que, a mediados del 2019, la “Unidad de Informacion Financiera Argentina” ordend la
congelacion de todos los activos de esta asociacion en el pais (Garrison, 2019). En este argumento, la tesis de
Gonzalez Callejas (2013: 9) cobra un sentido importante, cuando introduce la variable historica en los estudios
sobre el terrorismo, el cual seria una “materia perfectamente historiable en tanto que es un fendmeno que no
cesa de renovarse, y cada generacion terrorista marca a menudo una profunda ruptura con los comportamientos
politicos, violentos o no, de ciclos histéricos anteriores.”

13 “La inteligencia brasilefia reconoce la amenaza terrorista de IS”. Agencia Brasilefia de Inteligencia.
Recuperado de www.elmundo.es (acceso: diciembre del 2022).
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hasta Siria (cabe destacar que esta realidad afect6 igualmente a Argentina y Brasil (Sabatini,

2017)14).

En base a todo lo anterior, la hipdtesis de este trabajo es que: los sistemas
antiterroristas y contraterroristas desarrollados por Argentina, Brasil y México no estan
alineados con los nuevos desafios que impone el terrorismo islamico global, considerado una
de las principales amenazas que han enfrentado los Estados contemporaneos, desde los
atentados contra Estados Unidos en el 2001. Esta debilidad, se debe a que los esfuerzos
legales, politicos y de seguridad de estos tres paises han estado centrados en la lucha contra
el crimen organizado, descuidando de esta manera los sistemas que permiten identificar,
prevenir y contener a las amenazas asociadas a la presencia y avance de grupos terroristas

islamicos con pretensiones globales.

Aunque no se haya manifestado atn, es posible sostener que grupos como Estado
Isldmico son una amenaza real para América Latina. Sus cercanias con Estados Unidos, su
poblacion mayoritariamente cristiana, su condicion de “Occidente infiel” y por estar dentro
de ese mundo que quieren islamizar, permiten suponerlo. Sin embargo, a pesar de esta
inminencia, hay una carencia significativa de trabajos que intenten no solo analizar esta
situacion, sino también dar cuenta de como estdn preparados los Estados latinoamericanos
para enfrentar adversarios de esta naturaleza, en caso de que sean atacados.'’ Existen algunas
notas periodisticas que intentan abordar este tema; ciertos trabajos que estudian la presencia
islamica en la region; pero sus enfoques no ofrecen miradas completas de la realidad,
reduciéndose mas bien a simples reportajes noticiosos o notas de prensa sobre un tema que
la literatura ha redundado con demasia durante los Gltimos afos: las posibles conexiones de
algunas células terroristas con el régimen venezolano o la existencia de otras en la Triple
Frontera (Azevedo, 2019; Sierra, 2019). Esta investigacién asume todo esto y pretende

aportar al conocimiento de las Relaciones Internacionales en general, y de la Seguridad

4 De acuerdo con el “Country Reports on Terrorism 2019”, desde el 2011, mas de 40.000 terroristas
provenientes de paises occidentales lucharon por Estado Islamico en la guerra civil siria e Irak. Hasta el 2019,
mas de 2.000 habian sido capturados por las Fuerzas Democraticas de Siria. Recuperado de
www.state.gov/reports/country-reports-on-terrorism-2019/ (acceso: febrero del 2023).

15 Un aporte significativo en este &mbito, se sugiere la obra de Trujillo (2013).
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Internacional en particular, con una interpretacion detallada acerca del antiterrorismo y el

contraterrorismo en estos tres paises de la region.

El marco temporal de esta investigacion se circunscribe al periodo que comienza con
el 11S y que se extiende hasta el afio 2019. Situar el trabajo en este lapso de tiempo, se debe
fundamentalmente a que los atentados contra Estados Unidos durante la manana del 11 de
septiembre del 2001, inauguraron una €poca en la cual, el terrorismo, paso a ser la amenaza
internacional mas importante, al menos para los paises del mundo occidental (Booth y Dunne,
2011). Estos hechos pusieron en evidencia el poder que tenian los grupos terroristas,
dispuestos a todo para atacar a sus enemigos; mostraron las vulnerabilidades de las grandes
potencias, en este caso de Estados Unidos, que no logré identificar a tiempo y contener esta
amenaza; pero también tuvieron la capacidad de generar sentidos de inmediatez en medio de
la sociedad internacional, que observo en vivo y en directo como una potencia mundial era
atacada en sus puntos mas estratégicos, por un pufiado de hombres que secuestré algunos
aviones civiles y los convirtieron en misiles humanos. En medio de esta nueva realidad, y en
la linea de lo planteado por Bartolomé (2006: 97), estos atentados contribuyeron al aumento

de la conflictividad en el mundo contemporaneo.

De acuerdo con Armacost (2002: 73), poco después del 11S, estos atentados
terroristas “provocaron una reconsideracion de la politica interior y exterior de Estados
Unidos en una escala presumiblemente comparable al cambio experimentado por la politica
de ese pais en los primeros tiempos de la Guerra Fria”. El pais abandoné su politica de
aislamiento que venia adoptando desde la década anterior, y tomé un papel protagénico en
el escenario internacional. Eso se puede apreciar en las posiciones que adopt6 su presidente,
George W. Bush, tanto en Naciones Unidas como la Organizacion de Estados Americanos,
donde establecid cudl iba a ser el principal lineamiento de la politica exterior estadounidense:
“Estan con nosotros o con los terroristas. Estan con la civilizacion y los buenos (nosotros) o
con los barbaros y el mal (ellos). Elijan. Y aquellas naciones que elijan mal, tengan cuidado”.

Ante esto, los Estados latinoamericanos, con algunas excepciones, optaron por alinearse con
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Estados Unidos, el cual marco las pautas de la seguridad de los paises de la regién en materias

de seguridad (Montaner, 2020)'®, en especifico de Argentina, Brasil y México.

Fue a partir de entonces cuando el terrorismo islamico pasoé a ser la principal amenaza
de los paises occidentales. Primero con Al Qaeda, cuyas acciones habian generado
importantes dafios en Estados Unidos, Espana e Inglaterra, y luego con Estado Islamico, que
ya durante el 2014 habia comenzado la organizacion de su propio califato.!” Pero fueron los
atentados perpetrados en Paris, durante enero del 2015, los que inauguraron la época mas
activa de este grupo terrorista. A partir de ese afio, Estado Islamico llevo una serie de ataques
tanto en Europa como en otras regiones del mundo, causando miles de muertos y heridos. En
consecuencia, esa continuidad que se aprecia entre Al Qaeda y Estado Islamico es lo que
permite establecer que el terrorismo pasdé de una perspectiva internacional, a una
esencialmente global. No solo por el objetivo de construir un califato global y no
panislamico, como lo planteaba Osama Bin Laden, sino también porque Estado Isldmico
logrd conquistar territorios que iban a ser anexados a su teocracia, al menos hasta el 2016 o
2017, tiempo en el cual comienza a perder fuerza producto del agotamiento que experimenta

en la guerra civil siria.

Cerrar el periodo de esta investigacion en el afio 2019 corresponde a dos hitos clave
en el auge del terrorismo isldmico con pretensiones globales que representaba Estado
Islamico. En primer lugar, para entonces, el grupo habia perdido bastiones importantes en su
lucha por dominar la region de El Levante, como lo fueron Mosul y Alepo, por tanto, su
capacidad de control territorial se habia visto fuertemente mermada, evidenciando asi ciertas
fragilidades ante los ataques enemigos; en todo ese proceso, de acuerdo con ciertos estudios,

les redujo sus fuerzas a cerca de 20.000 miembros, luego de haber tenido mas de 120.000

16 Esto es muy similar a lo que Joseph Nye planteaba por entonces, y que hacia a referencia a la necesidad que
tenia Estados Unidos después del 118, para enfrentar los desafios contra el terrorismo internacional. La potencia
mundial, postulaba este académico estadounidense, se percatd de que no era posible comenzar operaciones
militares contra los grupos terroristas y sus estados patrocinadores, sin contar el apoyo de otros paises. De
acuerdo con su posicion, el orden y la paz eran inviables sin la cooperacion internacional (citado por Bartolomé,
2006: 98).

17 Grupos como Boko Haram y Al-Shabaab estan activos en Africa, pero hasta ahora sus acciones se han
limitado a territorios especificos dentro de dicho continente. Por tanto, no corresponde situarlos como un
“amenaza global”, al menos hasta ahora.
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(Steed, 2019; Szekely, 2023). Y, en segundo lugar, ese afio muere su lider Abu Bakr al-
Baghdadi, el primero de sus califas. Cabe destacar que ninguno de sus sucesores, como Abu
Ibrahim al Hashimi al Qurayshi o Abu al Husein al Huseini al Qurashi, dieron sefiales de que
Estado Islamico seguiria con sus pretensiones de continuar construyendo su califato global.
Todo indica que la suma de ambas variables -la reduccion de su poder y la muerte de su
principal califa, el principal promotor de la tesis expansionista del grupo- permite suponer
que el grupo ha dejado de ser una amenaza sustancial a la seguridad de los paises, como si lo

fue entre los afios 2014 y 2019.

En sintonia con todo lo anterior, el objetivo general de este trabajo es analizar tanto
las leyes y politicas antiterroristas como los aparatos contraterroristas de Argentina, México
y Brasil, vigentes en la actualidad, en el marco del terrorismo isldmico global. Los objetivos
especificos son: i) examinar las leyes antiterroristas de estos tres paises, y analizar todos
aquellos componentes destinados a la regulacion y penalizacion del terrorismo de
dimensiones globales, a objeto de medir como se encuentra la estructura legal de estos paises,
en estas materias; ii) analizar las distintas politicas publicas que han elaborado Argentina,
Brasil y México para combatir el terrorismo global, con un cierto énfasis en la inteligencia,
la ciberseguridad y el control de armas de destruccion masiva, todas €stas areas criticas en la
prevencion de la amenaza terrorista; y finalmente, iii) describir el trabajo de las fuerzas
contraterroristas de estos tres paises, y analizar los objetivos, el entrenamiento y la formacioén

que reciben estos cuerpos para enfrentar estas amenazas radicales con pretensiones globales.

Para alcanzar estos objetivos, la investigacion se estructura de la siguiente manera: el
primer capitulo presenta el marco tedrico, el marco conceptual y la metodologia de trabajo;
el segundo capitulo ofrece una mirada a la seguridad en América Latina, especificamente
aquella relativa a los temas antiterroristas y contraterroristas; el tercer capitulo examina las
leyes antiterroristas en Argentina, Brasil y México; el cuarto capitulo analiza las distintas
politicas antiterroristas en estas tres naciones, con un énfasis importante en la inteligencia, la
ciberseguridad y las armas de destruccion masivas (ADM); el quinto capitulo describe los
aparatos contraterroristas de Argentina, Brasil y México; en este ultimo apartado, los focos

se concentraran en las fuerzas policiales y militares de dichos paises, concretamente en sus
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cuerpos de élite, cuyas tareas fundamentales son la prevencion y contencion de los ataques
terroristas. Finalmente, se presentaran en las conclusiones, los principales hallazgos, aportes,
como también los puntos mas relevantes abordados a lo largo del trabajo, y de esta forma
aportar con nuevas ideas a la discusion académica en materias de antiterrorismo y

contraterrorismo.
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CAPITULO 1
MARCO TEORICO, MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGIA

a) Marco tedrico

Para abordar la problemadtica central de esta investigacion, es fundamental referirse
a ciertos elementos teoricos que permitan no solo delimitar el campo de accion metodoldgica,
sino también tomar ciertas posiciones epistemologicas que faciliten su desarrollo y
comprension. En primer lugar, es clave resaltar el papel del Estado en las Relaciones
Internacionales, en cuanto a la disciplina y al Sistema Internacional; mas que una sintesis
historica, este acapite intentara demostrar que, mas alla de los enfoques y corrientes que se
han producido durante las ultimas décadas, el Estado, el poder y el conflicto siguen teniendo
un rol preponderante, sobre todo en la lucha contra el terrorismo. Esta amenaza tiene la
particularidad de atacar al Estado a través de la sociedad, con el unico proposito de poner en
jaque al poder dominante y establecer sus objetivos grupales, causando un permanente
conflicto en todas las dimensiones. Los efectos de estos ataques se pueden apreciar en todos
los asuntos de la polis. En segundo lugar, se realizard un analisis de la seguridad, y de todas
sus derivaciones; el objetivo es conocer las particularidades de este campo, y explicar por

qué es el més idoneo para abordar el tema del terrorismo.

Finalmente, se hace necesario poner en discusion ciertas definiciones y
caracteristicas del terrorismo, en su naturaleza tradicional, como también en su concepcion
global, pensando que este fendmeno ha ido variando de época en época, sin alterar
mayormente su esencia mas profunda. Junto con eso, considerando que este trabajo estudia
los elementos legales, politicos e institucionales dedicados a la prevencion, contencion y
neutralizacion del fendmeno terrorista, se hace primordial desarrollar un marco que describa,
analice y precise las diferencias entre antiterrorismo y contraterrorismo. Si bien no es el tema
central de esta investigacion, también se ofrecerd una breve conceptualizacion del crimen

organizado, toda vez que Argentina, Brasil y México, enfocan sus sistemas antiterroristas y
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contraterroristas en funciones mas asociadas a esta “nueva amenaza” que al terrorismo

mismo.'®

i) El Estado y su perenne protagonismo en las Relaciones Internacionales

Las Relaciones Internacionales afloraron como ciencia social en el periodo conocido
historiograficamente como “entre-guerras” (Barbé, 1987: 149; Neetheling, 2004: 1). En
menos de dos décadas, ya circulaban dos obras que allanaron rapidamente el camino hacia
una emancipacion, sistematizacion y consolidacion de la disciplina: por una parte, Theories
of International Relations de Frank Russell, publicada en 1936, y por otra, La crisis de los
veinte arnios 1919-1939 de Edward Hallett Carr, difundida a partir de 1939. Durante siglos,
los asuntos internacionales habian estado sometidos a las légicas y métodos de la historia
diplomatica, del Derecho internacional y de la Diplomacia, pero los grandes acontecimientos
ocurridos durante la primera mitad del Siglo XX, generaron un gran interés por comprender
lo que estaba sucediendo en el mundo por aquellos anos. Con el tiempo, esto dio paso a una
independencia cientifica que, paulatinamente, fue produciendo nuevos y distintos enfoques
tedricos (Del Arenal, 1981: 856), que se han ido acumulando en el tiempo. Aunque la
multiplicidad de perspectivas y actores que hoy reconoce la disciplina es una realidad
innegable, la figura del Estado sigue siendo el objeto predilecto de los internacionalistas, y

el poder, con el conflicto, sus principales motivaciones.

En el marco de esta investigacion, el Estado serd entendido como un concepto
politico, referido a una manera de organizacion social, que posee instituciones soberanas, y
cuyo objetivo fundamental es regular la vida de una comunidad determinada de personas,
que vive, circula y se relaciona dentro de un territorio geografico delimitado. Desde el siglo

XVII en adelante, han surgido diversas definiciones que han buscado darle entendimiento a

18 Los especialistas, en general, ponen al crimen organizado y al terrorismo en la misma familia de las “nuevas
amenazas”. Esta investigacion toma distancia de aquellos que sostienen que estas “nuevas amenazas “suponen
una de las preocupaciones principales en todas las regiones del mundo, y por ende en América Latina” (Anguita
y Troncoso, 2019: 169), porque si bien el crimen organizado si es una preocupacion para los Estados de la
region, el terrorismo, sobre todo el global, por el contrario, no lo es.
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este concepto, con multiples énfasis institucionales segun los autores y contextos. Dentro de
esa variedad, la definicién que aporta de mejor manera a este trabajo es la de Carré de
Malberg (1988) quien lo define como “una comunidad humana, fijada sobre un territorio
propio, que posee una organizacion que resulta para ese grupo, en lo que respeta a las
relaciones con sus miembros, una potencia suprema de accion, de mando y coercion”. De
acuerdo con el autor, esta definicion tiene sus origenes en Europa durante el siglo XVII,
producto de la Paz de Westfalia en 1648, recordada por ser el primer congreso diplomatico
moderno que establecid el orden europeo centrado en los conceptos de soberania nacional e

integridad territorial, como pilares fundamentales del Estado.

Al menos desde los 1940s, el paradigma realista de las Relaciones Internacionales
tuvo un papel ciertamente hegemonico dentro de la teorizacidon disciplinar, gracias a los
aportes de E. H. Carr. Teniendo como eje central el papel del Estado, a grandes rasgos, los
principios elementales del realismo, segiin Carr, eran los siguientes: i) la historia no es sino
una secuencia de causa y consecuencia, “cuyo transcurso puede ser analizado y comprendido
mediante un esfuerzo intelectual, pero no dirigido por la imaginacion™'?; ii) la teoria no
crearia la practica, sino todo lo contrario; iii) la politica no es “una funcion de la ética, sino
la ética de la politica; los hombres se mantienen honestos a la fuera” y no puede “haber
moralidad efectiva donde no hay autoridad efectiva”, toda vez que la “moralidad es producto
del poder” (Carr, 2004: 110). En base a estos principios teodricos, Carr critico fuertemente a
los liberales, por el énfasis que le daban al “deber ser” en la politica internacional, olvidando
que los Estados, en todo momento, persiguen sus intereses sin ningun tipo de preceptos

valéricos. Como consecuencia de estas posiciones “idealistas™?, Carr les increp6 el no haber

previsto la inminencia ni el desenlace de la Segunda Guerra Mundial.

19 Kissinger (1996), en la linea de Carr, establecia la necesidad no so6lo de los andlisis historicos, sino también
la importancia de revisar a los clasicos de pensamiento politico, como Spinoza, Hobbes y Maquiavelo, con el
unico objeto de encontrarle un sentido filosofico a los sucesos del mundo, y en particular a aquello que ponian
en riesgo la seguridad de Estados Unidos.

20 Zacher y Matthews (1995: 109-110) sintetizaron los planteamientos “idealistas”, “liberales” o “utdpicos” de
la siguiente forma: 1) sostuvieron que las relaciones internacionales caminan siempre hacia la libertad, la paz,
la armonia, la prosperidad y el progreso; ii) la transformacién en las relaciones internacionales se produce por
un proceso de modernizacion tecnoldgica y por los aportes intelectuales del liberalismo; iii) el liberalismo
promueve la cooperacion internacional como medio para alcanzar la paz, el bienestar y la justicia.
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De acuerdo con Calduch (1991), mas alla de las diferencias temporales y espaciales,
entre los realistas existe una idea vertebral y decisiva: “la consideracion de la vida
internacional como una realidad esencialmente conflictiva en la que la anarquia y el dictado
de la inexorable ‘ley del mas fuerte’ constituyen sus fundamentos”. Esta escuela de
pensamiento establecié durante décadas la identificacion entre la “relaciones internacionales
y las relaciones interestatales” —fundamento de la politica internacional-, basicamente por
dos motivos. Por una parte, debido a que ambas materias son analizadas desde un enfoque
politico, que debe ser considerado el fundamento de las 16gicas realistas; y por otra, “porque
unicamente los Estados monopolizan el poder y disponen de los medios para utilizarlo en el
interior y hacia el exterior” (Calduch, 1991: 1). Tal como lo propuso Morgenthau (1963: 43),
“la politica internacional, como toda politica, es una lucha por el poder. Cualesquiera que

sean los fines ultimos de la politica internacional, el poder es siempre el fin inmediato”.

De las obras de Carr (2004), Morgenthau (1963), Kennan (1947; 1954), Kissinger
(1996) y otros realistas, es posible desprender ciertos principios minimos y comunes que
permiten comprender el sentido de este paradigma disciplinar: 1) no existirian distinciones
entre la politica interna y externa, siendo esta tltima una proyeccion de la primera; i1) apego
a las interpretaciones de la centralidad y del equilibrio de poderes; ii1) una férrea defensa de
los intereses nacionales como eje fundamental de la politica exterior; iv) cuestionamiento a
los criterios morales en la politica internacional; v) inclinacion absoluta de las normas y leyes
politicas; vi) propension al poder y a su aumento considerable a través del tiempo; v) rechazo
total a las consideraciones legalistas, moralistas e ideoldgicas cuando los intereses nacionales
se ven amenazados, vulnerados o derechamente atacados. En consecuencia, la sumatoria de
estos principios fundamentales determinan las acciones de los Estados en el plano interno y
externo, contribuyen a establecer las leyes que prevalecen en el escenario internacional,
permiten mantener o cambiar el equilibrio reinante, condicionan el protagonismo de las
potencias internacionales en el sistema competitivo, y posicionan al Estado, al poder y al

conflicto en un estatus de analisis de suma relevancia.

Pero en las décadas de los sesenta y setenta, a raiz de la guerra de Vietnam, la crisis

del petroleo y los problemas asociados al sistema de Bretton-Woods, las lineas principales
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del realismo comenzaron a ceder. Las contradicciones producidas por las teorias existentes
hicieron que los paradigmas tradicionales de la disciplina de las Relaciones Internacionales
comenzaran a distenderse. La tension reaparecio durante los ochenta, entre los herederos del
realismo y del idealismo, después de que un nuevo tema emergiera en la discusion: la
capacidad de las instituciones internacionales para influir en los resultados de negociaciones
multilaterales. En este contexto, Theory of international politics de Kenneth Waltz propuso
dos elementos que cambiaron el rumbo de la disciplina: en primer lugar, mas que en los
actores, esta teoria centraba su atencion en la estructura del Sistema Internacional de
relaciones; y, en segundo lugar, establecia diferencias siderales entre la cooperacion y la
armonia (Waltz: 2010). Todo esto derivo en el surgimiento de dos nuevas escuelas, que
diferian entre si: el neorrealismo, que priorizaba la seguridad, y el neoliberalismo, cuyo
énfasis estaba puesto en el crecimiento econdomico. Ambas, de todos modos, no desatendian

los temas del poder ni del conflicto.

A pesar de sus diferencias, ambos paradigmas reconocen que el Estado tiene un papel
fundamental en las Relaciones Internacionales. Este no solo establece una estructura y logica
de poder construida sobre sus propios intereses nacionales, sino que ademas es el garante de
la seguridad y el bienestar de las sociedades. El problema radicaba en la estructura anarquica
del Sistema Internacional, que tanto neorrealistas como neoliberales asumieron como una
realidad. Hobson (2002: 7) sostuvo que estas teorias aceptan “la existencia de una
competicion interestatal y de una estructura politica internacional anarquica”, basada en un
sistema multiestatal donde no existen autoridades supremas, y en el cual todas las unidades
estatales deben levantar su propio cerco de seguridad. Eso explica por qué los Estados actiian
de manera racional, aunque no posean toda la informacidn necesaria para tomar sus propias
decisiones ni estén del todo protegidos. La vulnerabilidad en la que se encuentran los lleva a
adoptar una posicion de proteccion individualizada, pero también buscando la cooperacion
con otros Estados. S6lo de esta manera estarian en condiciones de enfrentar las amenazas

comunes mediante una accion colectiva.

En sintonia con sus ancestros, los neorrealistas desarrollaron un profundo analisis del

poder, dividiéndolo en tres grandes dimensiones: econdmico, politico y militar. Esta
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fragmentacion les permitia explicar los procesos de la politica internacional con mayor
rigurosidad, teniendo en cuenta que son campos completamente diferentes, aunque del todo
complementarios. Pero este debate no es el Unico entre ambas escuelas de pensamiento;
también tienen miradas distintas sobre la cooperacion, basada segiin Nye y Keohane en la
interdependencia que predominaria en el escenario internacional. En dos obras insignes de la
disciplina, Keohane y Nye (1971; 1977) establecieron la necesidad de impulsar enfoques
cientificos que reconocieran que los fendmenos internacionales presentaban aspectos mas
interactuantes e interrelacionados que los conocidos hasta ese momento. Es asi como
emergieron las instituciones internacionales como promotoras de la cooperacion, las cuales
terminaron convirtiéndose en los medios necesarios para el orden y la armonia en la
comunidad de naciones, que en verdad no estan del todo preservadas, sobre todo con

amenazas como el terrorismo, acechando incesantemente.

Sin embargo, a diferencia de los liberales (Halliday, 2006: 18), los neorrealistas
mantienen cierto pesimismo sobre la cooperacion. Por una parte, porque los Estados estan
preocupados de su propia seguridad y poder, y, por tanto, estdn dispuestos incluso a la
competencia -e incluso al conflicto- para reducir su vulnerabilidad, alcanzar sus propositos y
defender sus intereses a toda costa. Y por otra, porque las instituciones internacionales
pueden mitigar los efectos de la anarquia que impera en la sociedad mundial, pero s6lo
marginalmente. El riesgo esté latente y nada lo puede disminuir. Por eso los Estados estarian
permanentemente atentos a todo lo que sucede en su entorno. Pero los postulados del
neorrealismo permiten comprender la necesidad de los Estados de asegurar su
autopreservacion respecto a otros Estados, o bien otras amenazas, entre las cuales el
terrorismo tiene un lugar especial. Dentro de estos principios destacan: i) la anarquia del
Sistema Internacional limita la actuacion de los Estados; ii) la anarquia hace que los Estados
estén permanentemente preocupados por las cuestiones de seguridad; iii) las relaciones
interestatales estan altamente influenciadas por la desconfianza y la competencia que existe
entre las unidades estatales; iv) la cooperacion internacional dependerd del poder que tengan
los Estados; v) la Seguridad Nacional esta en riesgo por amenazas transnacionales o “sub-

estatales” (Richardson, 2007), como el terrorismo.
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Kenneth Waltz (2010) propuso que el Estado es un actor unitario y soberano, que
desarrolla sus propias estrategias para enfrentar sus dificultades internas y externas; que toma
sus propias decisiones cuando se trata de satisfacer sus necesidades estatales; pero que sale a
buscar la ayuda de otras unidades estatales cuando las circunstancias lo ameritan. Todo esto
demuestra que el comportamiento del Estado es eminentemente racional, por cuanto actia en
funcién de sus propios intereses y objetivos que se deben desarrollar y cumplir por el bien
absoluto de la nacién. El problema es que esos intereses y objetivos no estan del todo
protegidos. El escenario internacional estd constantemente acechado por amenazas estatales
y no estatales que los ponen en riesgo, generando un ambiente de conflicto latente que deben
sobrellevar. En ese contexto, los Estados se ven en la disyuntiva de aislarse o cooperar con
otros Estados por medio de alianzas que aumenten los niveles de seguridad. En un mundo

globalizado como el actual, no obstante, el primero de estos caminos es inviable.

En consecuencia, los neorrealistas sostienen que los Estados nacionales son los
protagonistas del Sistema Internacional en dos sentidos: en primer lugar, porque establecen
la Politica Exterior, diferencidandose entre si por las competencias que poseen para alcanzar
sus propios intereses nacionales, y mantener con vida dicho Sistema; y en segundo lugar,
porque son soberanos y no responden a ninguna autoridad superior, que para muchos efectos
no existe, por tanto, quedan en la obligacion de fortalecerse a si mismos para alcanzar sus
metas y resguardar sus intereses. Todo lo contrario, sucede con los actores que operan al
margen del Derecho Internacional, pero que navegan dentro del Sistema Internacional. El
poder que adquieren les permite generar una inestabilidad tal, que incrementa la anarquia vy,
en efecto, los niveles de inseguridad de los Estados (Waltz, 2010). En caso de que esos
Estados resulten danados por estas amenazas, sus conexiones y por tanto el Sistema

Internacional quedan integramente perjudicados.

Para una investigacion que intenta comprender los mecanismos que luchan contra el
terrorismo, en un Sistema Internacional igualmente amplio, diverso y vulnerable, y sin la
existencia de una autoridad mundial que provea seguridad, el realismo y el neorrealismo se
tornan en enfoques cardinales. Son estos los aparatos teoricos que posicionan al Estado como

el Unico garante de su propia soberania, sus instituciones y su poblacion, en un mundo
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acechado por multiples amenazas que lo hacen vulnerable, como el terrorismo que ciertos
grupos radicales practican y que ha cobrado ribetes globales en el ultimo tiempo. A diferencia
de lo que sostienen otros autores (Batiuk, 2016), en este trabajo si se reconoce que las
“nuevas” amenazas, y mas aun el terrorismo, afectan la integridad territorial y soberania,
ademads de producir incertidumbre y representar un riesgo absoluto para la sociedad y todas
las instituciones democraticas que la resguardan, incluso aquellas de naturaleza internacional.
Es en ese contexto que la seguridad cobra una preeminencia Unica en la supervivencia de un
Estado, en el éxito que pueda tener en el Sistema Internacional, y por cierto en sus niveles de

prosperidad y desarrollo, tanto materiales como humanos.

A pesar de sus diferencias con el realismo y el neorrealismo, el constructivismo
entrega ciertas ideas que ayudarian a comprender de mejor manera la amenaza terrorista,
particularmente al centrar su analisis en la capacidad de las ideas y normas para influir en las
percepciones, acciones, politicas, vinculaciones y en el curso mismo de relaciones entre dos
o mas actores globales.?! El principio basico de este enfoque tedrico es la construccion social
de la realidad y, en ese sentido, coloca a este criterio como un elemento a considerar a la hora
de examinar los cambios en la politica internacional. El enfoque constructivista da valor a las
ideas y normas de actores en virtud de que éstas influyen sus practicas como elementos socio—
cognitivos. Es decir, ideas y normas son capaces de constituirse mutuamente, como
estructuras sociales —como los regimenes-, junto a los agentes de las relaciones
internacionales (Wend, 1987). Aqui, de lo que se trata en términos especificos, es de que las
practicas de conocimiento y construccion de ideas y normas son capaces de originar
regimenes e instituciones con el poder de conformar y transformar las identidades e intereses
de los actores internacionales dando como resultado un escenario donde lo ultimo que

termina siendo influenciado, en un flujo que va desde las practicas de conocimiento,

2L El aporte principal que hace el constructivismo a los temas de seguridad tiene que ver con el acierto de haber
identificado que las amenazas “tradicionales”, aquellas generadas por otros Estados, sufria cierto agotamiento
estructural en los tiempos de la postguerra fria. Y no so6lo establecio la posibilidad de que existieran “nuevas”
amenazas, sino ademas abrid espacios para debatir en torno a las amenazas que los Estados tenian que enfrentar
dentro de sus propias fronteras. En ese sentido, los Estados modernos se verian impelidos a enfrentar amenazas
“tradicionales” y “no tradicionales, que también competian por alcanzar el poder. Cabe mencionar que, dentro
de estas ultimas, el terrorismo figuraba entre las mas relevantes (Dominguez, 2009: 286).
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identidades, intereses, hasta las instituciones, son las dinamicas de cooperacion y conflicto

(Wendt, 1987 y 1995).

En relacion con lo expuesto hasta ahora, el tratamiento del terrorismo como amenaza
-real, hipotética y/o latente- es determinante para la construccion de temadticas que
posteriormente deriven en politicas publicas que consoliden la seguridad del Estado. Esto va
muy en la linea con lo que se conoce como el proceso de securitizacion, que ha cobrado un
papel importante en la agenda de varios actores globales??, con Estados Unidos y algunos
paises de Europa. Entre las tantas particularidades de la securitizacion, esta el uso deliberado
de todos los instrumentos que posee el Estado, en el tratamiento -prevencion, contencion,
mitigacion o combate, segin corresponda- de las amenazas transnacionales, que pongan en
riesgo su seguridad, y que producto de la globalizacion, han alcanzado mayores niveles de
omnisciencia, omnipresencia y omnipotencia (Friedman, 2003; Wieviorka, 2003; Baylis,
2008). Si algo ha puesto de relieve la securitizacion, es el caracter de urgencia de estas

amenazas.

El fenémeno de la globalizacion hizo que las distancias se acortaran, y que las
fronteras cedieran ante los movimientos humanos, econdmicos e ideologicos (Bauman,
1998). Parece que en esta nueva realidad la nocion moderna de frontera nacional quedaba

obsoleta, y por tanto vulnerable a los flujos externos. En paralelo, el surgimiento de

22 Si bien fue una reaccién hacia el realismo y el neorrealismo, la teoria de la securitizacién es sumamente
pertinente cuando se trata de estudiar y comprender el fendmeno del terrorismo, porque fue capaz de ampliar
el concepto “amenazas” mas alla de lo estrictamente militar y por tanto estatal. De hecho, analizar el terrorismo
bajo su Optica permite mirar el terrorismo como una amenaza que emplea medios similares a los militares, pero
que no es militar, y ataca a los Estados sin ser Estado, aunque en algunos casos, como Estado Islamico, tiene la
pretension de transformarse en uno de ellos. Su marco interpretativo adquiri6é fuerza después del 118, sin
embargo, sus principales teoricos comenzaron a esbozar sus primeros lineamientos, al menos una década antes,
pronosticando lo que vendria después. Para Buzan, Waever y De Wilde (1998: 23-25), este concepto alude a
las acciones realizadas por una autoridad legitima, que determina qué tipo de amenaza se debe atender con
cierta urgencia, y con todos los medios disponibles. Para que sea exitoso, este proceso debe contar con el apoyo
de la opinidn publica, que debe validar tanto la retoérica como las acciones realizadas por dicha autoridad. Sus
criticos plantean que la securitizacidon alimenta cierta ansiedad e incertidumbre dentro de una sociedad, por eso,
para que sea efectiva, la autoridad debe canalizar todo eso garantizando que todos los medios seran empleados
para dar seguridad. En efecto, la securitizacion podria ser entendida como una accioén de extrema politizacion
de un asunto que atafie a la seguridad nacional. Los problemas de seguridad dejan de ser tratados con los
habituales medios que dispone la politica ptblica, para ser enfrentados por otros entregados por la seguridad y
defensa del mismo Estado. Estos y otros autores ven, sobre todo a Estados Unidos, pero también a Canada y
Francia como sus principales representantes de este modelo teorico (Treviflo, 2016).
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organismos supranacionales hizo que los Estados nacionales cedieran facultades y
jurisdicciones que, en el pasado, estaban exclusivamente en sus manos, agotando la nocion
tradicional de soberania, que ha sido el principal de sus tesoros (Barbé, 1987). Con fronteras
mas porosas, de facil penetracion y soberanias no tan absolutas, los Estados se han visto
forzados a negociar y cooperar con otros actores —igualmente Estados o simplemente grupos
no estatales-, con el tnico objetivo de protegerse y no colapsar, asumiendo que la unidon hace
la fuerza, sobre todo ante amenazas comunes, como el crimen organizado y el terrorismo,
que dia a dia amenazan y desafian los sistemas de seguridad de los Estados, y de las alianzas

que estos pueden configurar.

Con pocos recursos humanos y materiales, los grupos terroristas tienen la capacidad
de generar dafos importantes en los paises donde atacan. Frente a la violencia, la crisis y la
incertidumbre producida por esta forma de violencia, los ciudadanos pierden la confianza en
sus gobernantes y administraciones; los consideran incapaces de prever los ataques recibidos,
y de no tener respuestas inmediatas que reduzcan la perplejidad. Esta nueva realidad,
inaugurada fundamentalmente después de 118, hizo que las percepciones sobre la Seguridad
Nacional cambiaran. En el pasado, los peligros estaban encarnados en los Estados
potencialmente enemigos, en la mayoria de los casos, vecinos. Pero después de los atentados
contra el World Trade Center y el Pentagono durante el 2001, quedé de manifiesto que los
Estados podian ser atacados por pequefios grupos que operan de forma sigilosa y con escasos
recursos (como el mismo 11S, que requiridé solamente diecinueve hombres y tres aviones
comerciales para provocar los efectos que los miembros de Al Qaeda buscaban), al punto que
se vuelven imperceptibles ante las miradas de las agencias de seguridad. La sensacion de
vulnerabilidad que instalo el terrorismo desde aquel entonces explica por qué encabeza las

agendas de seguridad de los paises occidentales.

Que el terrorismo ocupe los primeros lugares de las agendas de seguridad en Europa
y Estados Unidos se explica por sus acciones, pero también porque es percibido como una
amenaza latente a la supervivencia estatal en todos los sentidos (institucionales, militares,
politicos, econdmicos, financieros, y por cierto, el mas importante, el sentido humano). Los

atentados terroristas producen multiples y fatidicos resultados, que van desde la muerte y
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lesion de personas (sin duda el més complejo de todos los efectos), pasando por la
inestabilidad de los sistemas democraticos, hasta llegar a los perjuicios econdémicos,
ocasionados por la destruccion y reconstruccion de los espacios o la incertidumbre que se
origina en materias de inversion. La historia reciente ha demostrado que una vez que son
atacados por estos grupos, los Estados entran en una situacion de vulnerabilidad, en los
planos tanto internos como externos. Ahora bien, la dificultad se acrecienta aun mas cuando
ese enemigo combina perfectamente la ininteligibilidad, la osadia, el poder de fuego, la

letalidad y la disposicién a todo.

Los intereses y enfoques de las Relaciones Internacionales han cambiado
considerablemente desde el término de la Guerra Fria. Nuevos actores, nuevos problemas y
nuevas agendas han generado nuevas interrogantes, cuestion que es natural si se considera
que esta disciplina es una ciencia social activa, que intenta explicar los sucesos de un mundo
que estd en permanente transformacion. Sin embargo, a pesar de las multiples miradas y
énfasis, lo cierto es que el Estado sigue siendo el actor protagénico de las Relaciones
Internacionales. Podré “estar en retirada”, como lo plantean autores como Strange (2001),
pero lo cierto es que el Estado el cimiento en el cual se basan las otras dimensiones de los
asuntos internacionales; sin Estado, la economia internacional no fluye, los organismos
mundiales se quedan sin miembros y los ciudadanos de los distintos paises quedan no sélo
desprotegidos ante estas amenazas, sino también sin identidad. Y como el Estado tiene esa
preponderancia, el poder que estos poseen y el conflicto en el que estan inmersos, siguen
teniendo una relevancia preponderante dentro de la disciplina, toda vez que estas unidades
continuaran luchando por sobrevivir, por incrementar su poderio y proteger su soberania,

fundamento de su existencia.

11) La Seguridad en el marco del terrorismo global.

Una de las funciones mas importantes del Estado moderno es garantizar la seguridad
de los ciudadanos, de la soberania nacional y de las instituciones que conforman el aparato

estatal, ante las diversas amenazas que acechan a la Sociedad Internacional, entre las cuales
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se encuentran las que provocan otros Estados o agrupaciones con pretensiones politicas, y
aquellas ocasionadas por la misma naturaleza que, de todos modos, afectan al Estado en
variados sentidos. Ambos grupos se pueden identificar con antelacion; bastan solidos
aparatos de inteligencia para reconocer a las primeras y buenos sistemas de meteorologia o
sismologia para las segundas. La gran diferencia radica en que las amenazas proferidas por
otros Estados o agrupaciones humanas se pueden enfrentar y por tanto disuadir, mientras que
las generadas por el medio ambiente no tienen esa particularidad; ejemplos de terremotos,
tsunamis y erupciones volcanicas abundan en la historia de la humanidad. Esta diversidad de
amenazas hizo que los especialistas comenzaran a diversificar los focos de la seguridad
estatal, aunque con justa razon: dentro del abanico de amenazas existe un mundo de
diferencias. Por tanto, las formas para identificarlas, prevenirlas y neutralizarlas deben ser

igualmente variadas.

En términos generales, la seguridad es la ausencia de riesgos y amenazas, las cuales
se pueden originar tanto dentro del territorio nacional como provenir desde otras latitudes, y
encarnar un sinnamero de fenomenos (Rosas, 2023). Por eso no es posible sostener la tesis
de una sola amenaza en el mundo globalizado. La literatura y la realidad se han esforzado
por separar y diferenciar los tipos de seguridad, de acuerdo con sus propias circunstancias:
sobre todo en el siglo XX, los terrenos de la Seguridad Nacional, de la Seguridad
Internacional y de la Seguridad Publica quedaron bastante demarcados. Estas tres grandes
dimensiones de la seguridad surgieron precisamente de la existencia simultanea de varias
amenazas que ponian en riesgo los intereses del Estado, y de su propia supervivencia. De
todos modos, a pesar de su intrinseca heterogeneidad, estas amenazas han tenido ciertos
elementos en comun, como sus efectos en el orden piiblico?, en el bienestar de la poblacion
y en la transgresion de sus derechos. Todo lo anterior se basa, sintetiza y explica en la idea
de que la seguridad ““entrafia una doble significacion: como ‘estado de cosas’ y como ‘accion’

tendiente a lograr esa situacion” (Bartolomé, 2006: 129).

23 En esta investigacion se entendera por orden publico “el arreglo de las instituciones indispensables a la
existencia y funcionamiento del Estado y que miran a la constitucion, a la organizacion y al movimiento del
cuerpo social, asi como las reglas que fijan el estado o capacidad de las personas. En este sentido, orden publico
equivale a orden social” (Claro, 1937: 285).
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Los conceptos predominantes en los analisis de la politica internacional fueron
durante afios el poder y los estudios sobre la paz. En este Gltimo campo, la escuela idealista
de las Relaciones Internacionales pretendia erradicar las causas de la guerra, y asi alcanzar
un orden internacional mas justo y solidario. La idea consistia en aproximar a los Estados, a
fin de evitar acciones armadas o violentas entre ellos como producto de sus malas relaciones.
Ese acercamiento podia ser econémico, comercial, politico, cultural y social. De esta manera
se alcanzaria un Sistema Internacional en condiciones para mediar y resolver los problemas
interestatales, reduciendo las posibilidades de agresividad entre los actores estatales. En la
otra vereda, los realistas partieron desde el poder y no desde la paz para analizar los grandes
problemas asociados a los asuntos internacionales, dado que el poder es el instrumento que
tienen los Estados para alcanzar ciertos objetivos fundamentales, a saber: mantener su
posicion en el Sistema, preservar sus intereses nacionales y proteger a su poblacion y su
soberania de todo agente que las vulnere. Si estos son atacados de forma sorpresiva,
evidencian debilidad y por tanto su posicion en el Sistema y la preservacion de sus intereses

quedan expuesto.

Pero durante los ultimos afios, debido a la apariciéon de nuevos fendmenos o la
rearticulacion de otros ya antiguos, los estudios sobre el poder y la paz han tenido que
compartir su protagonismo con nuevas unidades de anélisis. Orozco (2006: 162) sefald en
ese sentido, que la teoria de las Relaciones Internacionales se fue enfocando, cada vez con
mas fuerza, “hacia el concepto de seguridad como guia de interpretacion de la dindmica del
sistema”. En los tiempos posteriores a la Guerra Fria, la seguridad se abria a temas que el
poder o la paz trataban solo de forma parcial, precisamente debido a las dindmicas propias
de la época bipolar (Krause y Williams, 1996: 229). A finales del siglo XX y comienzos del
XXI, la seguridad, y mas puntualmente la Seguridad Internacional, fueron entregando los
medios necesarios no so0lo para comprender los amenazas, riesgos y agresiones que se
conocen hasta el presente, sino también para construir los instrumentos politicos necesarios
para reducirlos a su minima expresion. El objetivo principal no era otro que disminuir los
rangos de vulnerabilidad, peligro o dafios que provenian sobre todo desde el exterior. La
seguridad, desde ese punto de vista, “contribuira a despejar la incertidumbre estratégica que

enfrentan los Estado en estos turbulentos tiempos” (Bartolomé, 2006: 339).
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La seguridad, en cualquiera de sus dimensiones, es “un instrumento del poder
politico”, invocada para referirse a los campos de la sociedad donde hay peligros o amenazas
que el Estado debe atender (Orozco, 2006: 164). Existe por cierto la seguridad privada, es
decir, aquella que los propios ciudadanos organizan y promueven al margen del Estado, para
cautelar sus intereses, bienes materiales e integridades fisicas. En este trabajo, sin embargo,
solo se contempla la seguridad que el Estado puede proveer, exclusivamente, a través de sus
aparatos policiales y militares, y otras agencias que puedan contribuir a ese proposito.
Amenazas como el terrorismo requieren que el Estado ponga a disposicion de la poblacion
todas sus capacidades, esfuerzos y recursos, politicos, juridicos y armados para evitar,
contrarrestar y neutralizar a los grupos que intenten atacarlos. Como se vera en el apartado
siguiente, el terrorismo no es s6lo un enemigo latente, sino también un enemigo que esta
dispuesto a todo; nada le impide avanzar en el desarrollo de sus objetivos, y sus capacidades,
aparentemente minimas, pueden afectar tanto los intereses nacionales como la posicion de

las naciones en la Sistema Internacional.

Antes de entrar en el campo de cada una de las derivaciones de la seguridad, se hace
necesario adoptar una definiciébn que sustente la siguiente investigacién. Pero antes, un
supuesto basico: tal como lo plantea Salimena (2021), “la seguridad es la principal
preocupacion y cada Estado depende de si mismo para garantizar su seguridad”. Este punto
cobra sentido toda vez que los Estados cohabitan en un mundo donde los conflictos son reales
o potenciales, y pueden ser causados por amenazas estatales y no estatales, provenientes
desde fuera de las fronteras, como también desde dentro de ellas; por eso la seguridad y la
supervivencia pasan a ocupar los primeros lugares dentro de las prioridades del Estado. Por
tanto, la seguridad debe ser entendida como una condicién en la que se encuentra una
sociedad, “ausente de coercion”, empleando un término acufiado por Laswell (1950: 51) hace
algunas décadas; pero también como una politica publica que va a cobrar forma con las cuatro
derivaciones de la seguridad que se presentaran a continuacion, y que son la manifestacion
mas evidente del propdsito estatal de sobrevivir ante las amenazas que le acechan en sus
distintas dimensiones, en un mundo anarquico, que ha desdibujado los limites que separan lo

interno de lo externo.
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La primera de ellas es la Seguridad Nacional, que nace con el Estado nacional; ésta
se encarga de velar por la integridad del aparato estatal en todas sus areas territoriales,
institucionales y civiles. Sobre esta misma definicion, Orozco (2006: 164) aseveraba que “el
concepto de Seguridad Nacional o seguridad del Estado es central en este ambito de
significacion, y comprende la proteccion del Estado frente a la agresion exterior y frente a
movimientos internos que lo puedan poner en peligro”, como también “la pacificacion de la
sociedad” en contextos de complejidad. El autor concibe al Estado como la unidad
competente, “a nivel geografico, juridico y material”, en la construccion de su propia
seguridad. La Seguridad Nacional, desde este punto de vista, garantiza la proteccion de todo
el pais en su conjunto, ante los adversarios que busquen destruirlo o ponerlo en riesgo. Es tal
vez el concepto mas amplio de todos los derivados de la seguridad, porque involucra a la vez,

aspectos militares y no militares (Romm, 1993).%*

En su concepcién mas tradicional, la segunda de ellas es la Seguridad Publica, que
alude, principalmente, al mantenimiento de la paz y el orden publico. Esto se alcanza por
medio de todos los instrumentos ofrecidos por los sistemas penales y de todas las acciones
de prevencion y represion de los delitos y faltas administrativas que ponen en riesgo el
funcionamiento del Estado (Gonzélez, Portillo y Yafiez, 1994: 43 y ss.). En esta ultima labor,
el papel de justicia y de las policias nacionales es determinante. La Seguridad Publica es una
funcion del Estado como lo es la Seguridad Nacional y la Seguridad Internacional —esta
ultima a través de esquemas de cooperacion y teniendo como norte el marco de una sociedad
global (Kaldor, 2003—, y tiene como objetivos principales salvaguardar la integridad, los
derechos y las libertades de los ciudadanos, y preservar el orden y la paz social (Rosas, 2012:
15). Muy a grandes rasgos, esto se alcanzaria por medio de sus enfoques centrales: en primer
lugar, el punitivo, que persigue y condena a las personas que cometen los delitos, y segundo

lugar, el preventivo, dirigido a las causas que producen la delincuencia misma. La literatura

24 Todo indica que el concepto seguridad nacional ha perdido altura después de la guerra fria, sobre todo en
América Latina, donde el concepto es asociado a la época de las dictaduras militares. A comienzos de los 1990,
Romm (1993: 85) entregaba algunas luces de lo que seria la seguridad nacional en la nueva era, y que se
mantendria hasta la actualidad: “una amenaza a la seguridad nacional es cualquier amenaza que
significativamente degrade la calidad de vida de las personas”. Luego prosigue: “el objetivo de la seguridad
nacional es mantener la libertad de los dictados extranjeros y mejorar los estdndares de vida de una forma
sostenible”. En consecuencia, cualquier amenaza estatal o no estatal, militar o irregular, en contra de una nacion
en estos sentidos, seria una amenaza a la seguridad nacional.
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sostiene que un modelo efectivo de Seguridad Publica seria aquel que pone en equilibrio
ambos enfoques (Ramos, 2005). Esta dimension de la seguridad estd orientada
exclusivamente a los problemas suscitados dentro de las fronteras nacionales, que se originen

endémica o exdgenamente.

Entre la Seguridad Publica y la Seguridad Internacional aparece la tercera de ellas,
que es Seguridad Interior. Posteriormente a la Guerra Fria, la transformacion de los actores
politicos impulsé una rearticulacion de los conceptos de seguridad, como se ha dicho en
lineas anteriores. La aparicion de nuevas organizaciones criminales y por cierto de nuevas
amenazas terroristas derivd en una reorganizacion de las instituciones de la Seguridad
Publica y de la Seguridad Nacional/Internacional existente en aquel entonces. En paralelo,
las “amenazas naturales” pasaban a engrosar las listas de riesgos a la seguridad estatal. Dos
elementos claves al momento de estudiar este tipo de seguridad son, por una parte, la
coordinacién interna de los poderes regionales del gobierno, cuestion que no sucede en las
estrategias de las otras “seguridades”, y por otra, la diversidad de temas que rebasan los
limites de la Seguridad Publica y la Nacional, y que tienen que ver principalmente con los
desastres naturales ya mencionados (Bernal, 2018). Todo lo anterior es muy similar a lo que
se conoce en Estados Unidos con el nombre de “homeland security”, la cual sostiene que las
amenazas al Estado no necesariamente provienen de otros Estados.? Segiin esta dimension,
las sociedades serian vulnerables a cualquier agente que las agreda o las destruya (Montero,

2013).

Finalmente, aparece la Seguridad Internacional que, tal como sostiene Bartolomé
(2018: 124), “configura un espacio de relevancia cuya especificidad se vincula con su
particular objeto de estudio”, que son “las amenazas que penden sobre los actores del sistema
internacional, y los “efectos que esa situacion general”. Mas alla de las variaciones que ha

experimentado el mundo durante las ultimas décadas, este enfoque de la seguridad sigue

25 Poniendo de relieve su cardcter centralista y su condiciéon multidimensional, Lawson y Bersin (2020)
establecen cudles serian las responsabilidades de la “Homeland Security”: la proteccion de las fronteras y de la
inmigracion, seguridad en el transporte, antiterrorismo, emergencias y desastres, infraestructura y sistemas
criticos, proteccion de dignatarios y de altos oficiales, prevencion ante brotes de infecciones, combate contra el
crimen organizado transnacional y contraespionaje.
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siendo igualmente vital para la supervivencia del Estado, en un mundo en el que confluyen
amenazas cada vez mas diversas, agresivas y globales. Si bien Bartolomé est4d pensando en
la Seguridad Internacional como la subdisciplina de las Relaciones Internacionales, lo cierto
es que, en cuanto a instrumento del Estado, es determinante no sélo para comprender la
“situacion actual” y las “perspectivas del tablero global” a los que alude el autor, sino también
en la construccion de un paradigma de la seguridad en el que los instrumentos de la Defensa
Nacional cumplen un rol decisivo. En sintonia con la Defensa Nacional, la Seguridad
Internacional garantiza la proteccion de los ciudadanos, de la soberania y de las instituciones
ante cualquier amenaza racional que provenga desde el lado externo de las fronteras
territoriales. Esa relacion es la que explica que la seguridad sea el fin en si mismo y la Defensa

uno de los medios para alcanzarlo.

Estas cuatro dimensiones de la seguridad se presentan a nivel doctrinal no s6lo como
una obligacion o deber del Estado nacional, sino también como una de sus finalidades mas
naturales, inexorables e indelegables. Por eso el Estado formula sus propias estrategias,
tacticas y objetivos para estar siempre protegido de las amenazas internas o externas que le
acechan. Ahora bien, mas alla de sus enfoques o tareas dentro de la sociedad, es interesante
ver que estas dimensiones comparten ciertos elementos en comin, que merecen relieve. Al
menos eso evidencia Demurtas (2016: 36) cuando establece sus funciones: i) prediccion e
identificacion de amenazas y riesgos que comprometan los distintos sistemas, nacionales e
internacionales; i1) prevencion y anticipacion de las emergencias; iii) establecimiento de
normas sociales que reducen la existencia de estas amenazas; iv) minimizacion de los efectos
que producen las agresiones recibidas. Estos cuatro puntos constituyen los pilares
fundamentales de la seguridad en general, y son perfectamente aplicables al &mbito nacional,

incluyendo el publico, e internacional.

Pero la preocupacion por la seguridad no es algo nuevo, como se precisd mas arriba.

A través de los siglos, Hobbes (Arbeldez, 2009%¢), Kant (Murillo, 2005) y Grocio (Arriola,

26 La autora afirma: “La nocidn de seguridad como condicion obtenida por diferentes medios, de estar libre de
sufrir opresion, dafio fisico o muerte a través de actos violentos, se colige de la tesis hobbesiana sobre la guerra
de todos contra todos en la que vive el hombre en el estado de naturaleza” (Arbelaez, 2009: 100). Es cierto, no
es pertinente relacionar esta teoria del siglo XVII con problemas actuales como el terrorismo, sin embargo, su
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Bonilla y Campo, 2010), entre otros intelectuales, fueron allanando el camino para que las
Relaciones Internacionales abordaran e interpretaran, siglos después, el concepto de
Seguridad. Tal como lo sefiala Orozco (2006: 166), hoy en dia se pueden reconocer estas
tradiciones en los debates que han entablado los especialistas sobre el sistema, “que tiene a
la seguridad como concepto guia de la interpretacion de la realidad internacional”. La
realidad demuestra que la seguridad se ha convertido en un concepto fundamental de los
estudios internacionales, entre otras razones, porque las posibilidades de riesgo no
desaparecen del Sistema Internacional. Si hace uno, dos o mas siglos los peligros los
producian otros Estados con deseos de expansion, en el siglo XXI el abanico de posibilidades
se ha diversificado considerablemente, y no s6lo en cantidad, sino también en complejidad.
En este trabajo, el problema gira en torno al terrorismo y todas sus variantes, pero también
es necesario considerar otras amenazas a la seguridad que ponen en riesgo la paz social, la
integridad del Estado y su posicionamiento en el orden internacional, como por ejemplo el

crimen organizado.

En efecto, tanto realistas como neorrealistas establecen que los objetivos del Estado
en materias de seguridad son los siguientes: 1) resguardar la seguridad integral del territorio;
11) conservar los intereses de la nacion; y ii1) cautelar el bienestar de la sociedad (Barb¢, 1987;
Salomon, 2002). Es por esto que las politicas de seguridad deben disponer de todos los
recursos necesarios para alejar las amenazas que vulneran al Estado. Ese énfasis en el Estado,
establecido por ambas escuelas, hace que las organizaciones internacionales sean vistas s6lo
como unidades subsidiarias que se alinean en funcion de los intereses estatales; si los Estados
deciden entrar a dichas instancias lo hacen pensando de forma racional, en la medida que
tributan al poder que ostentan y a los intereses que poseen (Keohane, 1983: 504). En ese
sentido, el Estado debe ser considerado como un aparato solidamente estructurado, que

comprende y engloba todos los espectros de la sociedad. En él terminan recayendo todas las

trascendencia y reconocimiento en la historia del pensamiento occidental permite destacar dos insumos que
ayudarian a esta investigacion: i) la seguridad como el deseo humano/social de librarse del sufrimiento, la
opresion, el dafo, e incluso muerte de los ciudadanos, todas consecuencias del accionar terrorista; ii) la
seguridad se torna fundamental para un Estado inmerso en una sociedad anarquica, donde no existe una
instancia superior que proteja a ninguno de los miembros; por tanto, son ellos mismos los que deben velar por
su propio resguardo.
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realidades de una nacion. Mas alla de las criticas que se puedan suscitar, eso explica por qué

el Estado asimila y se apropia de los intereses de toda la nacion.

Los vaivenes de la Sociedad Internacional impiden que la seguridad del Estado sea
una herramienta rigida. De hecho, el mundo de hoy no es el mismo que el de antafio, cuando
la Seguridad se reducia solamente al espectro militar. Durante décadas, los especialistas
habian sefialado que el principal objeto de esta materia era el conflicto militar en todas sus
dimensiones (amenazas, usos y controles) (Walt, 1991), pero con el tiempo las amenazas
fueron aparecieron revestidas de multiples maneras (Buzan, 1991a, 1997, 1998 y 2009). Eso
no quiere decir que el conflicto entre los Estados haya desaparecido, y el actual conflicto
entre Rusia y Ucrania lo han demostrado con fuerza; s6lo que surgieron otras manifestaciones
altamente efectivas que pusieron en jaque a los Estados. Por eso los especialistas han
ampliado las férmulas para comprenderlas, contenerlas y neutralizarlas, a través de nuevos
conceptos como la Seguridad Democratica (Lopez, 2006; Vargas, 2006; Serbin, 2018), la
Seguridad Humana (Rojas, 2007; Zavaleta, 2015), la Seguridad Colectiva (Garcia, 2016;
Montes, 2019), la Seguridad Regional (Sheenan, 1996; Demurtas, 2016) y la Seguridad
Global, que los mismos Estados han ido promoviendo. Esta amplitud de enfoques esta en la
misma linea de la amplitud que han experimentado las agendas de seguridad en el ultimo

tiempo.?’

Pero més alla de la amplia gama de amenazas y enfoques, el objetivo fundamental de
la seguridad es preservar la integridad de las personas y de todas las condiciones materiales
que le permiten a ésta desarrollar libremente sus capacidades, como son las instituciones y el
mismo territorio. Y para lograr esto, los Estados, solos o en comunidad, deben estar atentos
a los riesgos que los acechan, pues cualquier desconcentracion podria generar ataques de
enemigos que terminen dafiando su institucionalidad, su identidad, su estabilidad politica,

econdmica y social, su cultura y su patrimonio. La historia reciente ha demostrado que esos

27 Segtin el “Routledge Handbook of Security Studies” del afio 2012, los desafios que ha debido hacer frente
este campo son, ademas del terrorismo, la proliferacion de armas de destruccién masiva, el crimen organizado,
el narcotrafico, la ingobernabilidad, la debilidad institucional del Estado, las migraciones, las amenazas al
ciberespacio, los conflictos armados en general, la inseguridad energética y la proteccion de los recursos
naturales y el medio ambiente. (Recuperado de www.routledge.com, acceso: junio del 2017).
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enemigos pueden ser variados, con multiples caracteristicas y objetivos; pueden emerger
dentro del mismo territorio, en el seno de su propia sociedad; pueden traspasar las fronteras,
proviniendo de un pais vecino; o simplemente pueden cruzar el mundo porque tienen un
objetivo que no reconoce fronteras. La presencia de amenazas con tendencias y objetivos
globales ha hecho que los especialistas comiencen a proponer un enfoque de la seguridad en
ese mismo sentido. Una mirada global de la Seguridad, en principio, entregaria ciertas

herramientas para comprender estos fendmenos desde una perspectiva mas amplia.

La Seguridad Global parte del supuesto de que los Estados superan sus
preocupaciones nacionales y regionales para concentrarse en cuestiones mas globales.
Reconocen que sus amenazas no se limitan a sus entornos inmediatos, sino que su seguridad
es la seguridad del mundo entero y de las personas que viven en ¢l. Propone una nueva mirada
de la Seguridad, descansando en el concepto “comunidad internacional”. Sus premisas son
las siguientes: i) todos los Estados y personas tienen el derecho a vivir de forma segura; ii)
los Estados son los encargados de proteger ese derecho; iii) que su proposito fundamental es
evitar los conflictos y guerras, anteponiéndose a las crisis antes de que escalen; iv) conservar
la integridad del medio ambiente y de todos los elementos que permiten la vida digna en el
planeta; v) la fuerza militar pierde cierta legitimidad, salvo en caso de defensa propia o bajo
autorizacion de Naciones Unidas. En resumen, la Seguridad Global aspira a preservar a los
Estados de toda amenaza, a resguardar a las naciones de todo riesgo y a proteger los sistemas
vitales que permiten la vida en el planeta, incluso relativos al medio ambiente?®, siempre
desde una perspectiva multilateral, clave en el surgimiento de una estrategia comtn (Ross y

Montaner, 2017).

A pesar de los esfuerzos por ampliar los conceptos y funciones asociados a la
seguridad, no son pocos los autores que han analizado los riesgos que se podrian producir en
ese proceso de dilatacion (Sotomayor, 2007; Bartolomé, 2018). De hecho, los mismos
neorrealistas advirtieron, hace casi tres décadas, que la ampliaciéon de los estudios de

Seguridad puede producir algunos efectos adversos. Walt (1991: 213) incluso propuso que

28 Sobre este punto, Naciones Unidas establece que la mayor amenaza para la seguridad global es precisamente
el cambio climatico (Recuperado de www.un.org, acceso: agosto del 2017).
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eso podia desembocar en una pérdida de “coherencia intelectual”, perjudicando no sélo los
marcos tedricos, sino también las agendas de Seguridad y los focos de los Estados en materias
de politica publica. Y esto es cierto, por cuanto no todos los problemas de una sociedad
pueden o deben ser abordados y resueltos por la seguridad, en cualquiera de sus
manifestaciones. Pensando particularmente en la dimension “internacional”, Wirtz (2010:
352) postuld que la Seguridad deberia aparecer en escena solo cuando emergieran amenazas
que unicamente pudieran ser contenidas por medio del instrumento militar, y por tanto,
armado. Y como disciplina, la Seguridad Internacional debe aparecer en el analisis cuando
la sociedad y el Estado sean atacados por amenazas con esa misma caracteristica. Si bien el
terrorismo es un fenomeno esencialmente politico, con su modus operandi ejerce una forma
de violencia que conmina a los Estados a poner todos sus instrumentos militares (poder
terrestre, maritimo y aéreo) en la linea de sus objetivos fundamentales: la proteccion de los

ciudadanos, de la soberania territorial y de las instituciones que afirman la Republica.

En la linea de lo anterior, esta investigacion recoge toda esta tradicion, y parte del
supuesto de que la Seguridad debe mantener su esencia mas intrinseca, que es velar por la
integridad del Estado ante una amenaza que ataca de manera tan estructural y de manera
multifacética, como lo es el terrorismo. Como se vera a continuacion, el terrorismo tiene la
particularidad de poner en jaque la seguridad del Estado, y de paso vulnerar todos los
Derechos Humanos, desde la vida hasta la libre expresion; debilitar la institucionalidad del
Estado, que queda impertérrito tras los atentados e incapaz de resolver los problemas de
forma inmediata; violar la soberania nacional de los paises, puesto que muchas de las
agrupaciones cruzan las fronteras nacionales de forma ilegal; perturbar la vida econémica de
los paises, toda vez que la violencia bloquea los mercados y las rutas comerciales; entre otros
efectos. Y como esta amenaza ataca con violencia inusitada, el Estado tiene todos los
instrumentos legitimos para protegerse de estos flagelos, entre los cuales el militar figura

entre los mas importantes.

De acuerdo con lo visto hasta ahora, la seguridad del Estado tendria, basicamente,
tres cuatro dimensiones encargadas de velar por su integridad social, territorial e

institucional. Sin embargo, es necesario hacer una referencia a la Seguridad Interior, que
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dialoga con la Seguridad Nacional, la Seguridad Publica y la Seguridad Internacional. Cada
una con sus propios enfoques, facultades y responsabilidades, la tinica razén por la cual
existen es para salvaguardar al Estado de amenazas internas o externas que intenten
vulnerarlo. El problema radica en que el terrorismo global, con sus particularidades, anula la
divisioén funcional que existe entre estas aristas de la seguridad. Con un ataque terrorista de
gran envergadura, éstas tenderian a unirse para investigar los acontecimientos ocurridos; para
brindar la proteccion que el pais necesita; y para perseguir y neutralizar a los sospechosos o
perpetradores de los ataques terroristas. Si el terrorismo ha demostrado una particularidad
durante los ultimos afos, ademds de la violencia, ha sido precisamente su capacidad para

debilitar la posicion de los Estados y afectar sus intereses nacionales de manera estructural.

b) Marco conceptual

1) Terrorismo y acto terrorista

Bartolomé (2006: 23) sefiala que, “en el mundo de las Relaciones Internacionales, el
analisis polemologico se bifurca en dos caminos claramente diferenciados”: uno de ellos es
la teoria, mientras que el otro “nos adentra en el campo genérico de las amenazas™ y riesgos
que afectan a los Estados, a las sociedades y a los individuos. Es en este contexto donde el
autor sit@ia el origen de la Seguridad Internacional como disciplina, cuyos planteamientos
permiten comprender el problema del terrorismo en cualquiera de sus dimensiones, ninguna
de ellas exenta de imprecision. Al respecto, Reinares (2005:1) afirma que el concepto
“terrorismo” ha sido analizado de forma vaga e imprecisa durante décadas, impidiendo no
solo una apreciacion adecuada de su naturaleza, sino también un estudio “cuidadoso de las
tendencias que registra a lo largo del tiempo”. Todo se habria complejizado atin mas con el

surgimiento de nuevas modalidades, con marcadas pretensiones globales (English, 2010).

En general, la literatura reconoce que no es facil definir lo que es el “terrorismo”
(English, 2010; Combs, 2016), pero es la misma comunidad académica y especializada la

que entrega los insumos necesarios para caracterizarlo. Los rasgos que han destacado los
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autores a través de los afios tal vez no permitan comprenderlo ni tampoco resolverlo. Lo que
si permiten esos aportes, analisis y discusiones es reconocerlo cuando se manifiesta en la
realidad. Es posible sostener al respecto que el terrorismo, a pesar de la diversidad que por
su propia naturaleza posee, tiene elementos minimos que lo diferencian de otras formas de
criminalidad. De acuerdo con esa vasta literatura, los elementos esenciales del terrorismo

serian los siguientes:

1) El terrorismo esta inspirado politicamente (Hoffman, 2006; Richardson, 2007);
esto significa que su pretension es cambiar el orden establecido y construir uno nuevo
en base a los principios, ideas y cosmovisiones de quienes lo impulsan; por eso sus
enemigos fundamentales, méas que la sociedad en lo particular, son los Estados o
comunidades de Estados que representan un paradigma distinto al que ellos tienen. El
caso del terrorismo islamico encarna perfectamente este punto: aplican la yihad o
“guerra santa” en contra de un Occidente que representa un mundo cultural y politico
diametralmente distinto al de ellos, con una sola finalidad: su destruccion por medio
de la violencia (Youssef, 2019: 124). En esa logica de devastacion subyace una
realidad eminentemente politica, revestida con argumentos teologicos que, en
realidad, son mas bien teocraticos, y por tanto politicos, segin el grupo que se esté
analizando. Las manifestaciones politicas del terrorismo, para estos efectos, se
asocian al poder. Hoffman (2006: 3) lo sostuvo claramente: el terrorismo tiene una
“ineluctable vinculacion con el poder: la busqueda del poder, la adquisicion del poder

y el uso del poder para lograr el cambio politico”.

i1) Es violento al momento de ser perpetrado (Hoffman y Hoffman, 1995). El
terrorismo considera a la violencia no como un fin, sino como un medio por el cual
pueden alcanzar sus propositos fundamentales, que son basicamente politicos; son los
actos y sus impactos en la sociedad los que reflejan su presencia, aunque la
intimidacion también debe ser considerada como una forma de violentar. Cada vez
que un grupo propina amenazas contra una nacion o un grupo de éstas, ejerce un tipo
de violencia indirecta, pero también latente, porque cuando los terroristas intimidan,

terminan cumpliendo. Cabe destacar que los terroristas estan conscientes de todo lo

42



que ganan ejerciendo la violencia. Gerringer (2002) sefial6 al respecto que, cuando
los terroristas tienen €xito en una mision, “ganan mucho”, puesto que logran “una
amplia publicidad”, con la cual alcanzan “ciertas concesiones politicas de la entidad
gubernamental atacada”. Todo esto hace suponer que los Estados no se pueden dar
licencias en materias contraterroristas, porque saben que cualquier ataque, por muy
leve que sea, los terminara dafiando de forma estructural: en términos sociales, con
los ciudadanos que se ven afectados; en términos politicos, con las sefiales de
b b
fragilidad que refleja hacia el mundo; en términos econdémicos, con la paralizacion
b b

del comercio y de las finanzas, entre otros efectos.

ii1) Los terroristas ejercen esa violencia fundamentalmente contra civiles inocentes
(Rivas, 2013%), a los que consideran responsables de los “malos” gobiernos, ya que
los eligen y mantienen a través de los impuestos; saben perfectamente que atacando
a estos grupos obtienen réditos importantes, puesto que produce efectos que terminan
desarticulando a la sociedad; las personas comienzan a sentirse inseguras,
aterrorizadas, miedosas; piensan que, en cualquier momento, les podria tocar a ellos.
En esos contextos, comienzan a buscar responsables, encontrando al Estado y a sus
gobernantes como los unicos culpables, por no haber asegurado al pais de agresiones
principalmente externas. Como efecto inmediato, las autoridades e instituciones
comienzan a ser deslegitimadas por la poblacion afectada, y su poder politico a
debilitarse. Esto fundamenta la importancia de contar con sistemas antiterroristas y

contraterroristas actualizados, interconectados y operativos en todo momento.

iv) Los ataques terroristas contienen un mensaje claro y preciso (Martin, 2010); nunca
se producen de forma azarosa ni accidental; por el contrario, siempre lo hacen de una
forma racional, con argumentos que explican sus acciones. Cada vez que agreden a

una comunidad, lo hacen porque estdn convencidos de que tienen razones para

2 Rivas (2012: 17) propuso algo que va mas alla. Refiriéndose a los terroristas, sefiala: “Su obsesion con atacar
no solo a los vulnerables, sino a los inermes, a aquellos que estan sin armas y carecen de posible defensa, es
una de sus marcas. El inerme no puede responder a la violencia que se le inflige, ni puede escapar. El terrorista
lo convierte en su blanco necesario en nuestro tiempo. Y lo hace asi porque el terrorismo, que emplea la
violencia para desestabilizar, quiere difundir y perpetuar el orden del terror, lo opuesto de garantizar el orden
social, que es lo que pretende la tradicion politica occidental y el Estado moderno.
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hacerlo. Estas pueden ser politicas, religiosas e incluso econdémicas, pero todas con
un fuerte impacto politico nacional e internacional. Esto refleja que los terroristas,
cada vez que embisten contra un pais, lo hacen de forma deliberada; nada de lo que
sucede en estas materias ocurre fortuitamente. Este nivel de planificacion y raciocinio
los transforma en una amenaza compleja para los Estados modernos, que nunca estan
en condiciones para proteger su territorio de forma absoluta. La seguridad no es
omnimoda ni omnipotente, por eso los Estados deben ampliar y perfeccionar los

instrumentos que les confiere la ley para reducir los riesgos lo que més se pueda.

v) El “terrorismo se convierte en un método extremista tanto de propaganda como de
control social” (Reinares, 2005); esto se debe a que la violencia con la que actian
termina sometiendo a los ciudadanos y politicos, de uno o varios Estados a la vez. El
grado de coaccion con el que actuan no sélo termina subsumiendo a la poblacion en
el miedo, en la desesperanza, sino también logra restringirle sus distintas libertades y
derechos, como vivir, circular y pensar con independencia. Esto le da sentido a la
violencia con la que operan. Entre més virulencia y presion generan, mayores

posibilidades tienen de alcanzar sus objetivos.

vi) Los terroristas procuran perpetrar sus atentados en momentos o lugares
emblematicos de un pais o comunidad (Schmid y Jongman, 1988). Por eso no es
extrafio que, en la mayoria de los casos, ataquen dias, circunstancias o sitios
especiales; y no so6lo porque en estos se reunen muchas personas que, al morir,
podrian producir noticias rimbombantes, sino también porque buscan marcar un antes
y un después en la historia de las sociedades donde operan (Godoy, 2001). De esta
manera, debilitan a la poblacion, generan incertidumbre y fracturan al Estado,
dejandolo ante las comunidades como un sistema ineficiente, que no logr6 vislumbrar
lo que se venia. En el fondo, atacando momentos y lugares clave, se deja en la

memoria de los pueblos atacados, y del mundo entero, los hechos que ocurrieron.

vii) El terrorismo es materializado por grupos “subestatales”, que ven en la

subterraneidad (o clandestinidad) la mejor estrategia para poner en colapso a sus
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principales enemigos, los Estados (Richardson, 2007; Lehr, 2018). Estas
agrupaciones trabajan de esta manera porque no tienen otra alternativa. Si se
presentan ante los Estados en la misma condicion, estos los neutralizarian en poco
tiempo, dada su capacidad de control y fuego. Por tanto, trabajar en silencio, de forma
soterrada, les da la opcion de planificar sin ser detectados, fragilizando atin més al
Estado y produciendo un mayor grado incertidumbre entre la poblacion, que no sabe
quiénes los embisten. Este caracter “sub-estatal” fue acufiado por Richardson (2007),
y hace alusion a la posicion de los grupos terroristas respecto a los Estados; es decir,
el prefijo “sub” se refiere a que estas asociaciones no solo estan en una condicion de
inferioridad ante los Estados, produciendo una relacién “asimétrica”, sino también

fuera de los margenes minimos de la posicién estatal.*°

viii) La violencia terrorista deja dos tipos de victimas: por una parte, estan aquellas
que resultan muertas o mutiladas con los hechos de violencia; en otras palabras, las
personas que estaban in sifu donde se produjeron los atentados; pero por otra, estdn
aquellos que, a través de los medios de comunicacion masivo, se aterrorizan al ver
que personas inermes, similares a ellos, sucumben fruto de la violencia (Danieli,
2013). Letschert, Staiger y Pemberton (2009: 5) sefialan a propdsito de este ultimo

punto:

La aparente aleatoriedad al momento de seleccionar a las victimas crea un sentido
de vulnerabilidad en una clase mas grande de victimas indirectas quienes se
identifican con las victimas directas. Esta dimension “vicaria” genera shock y
miedo, y extiende aprehensiones y alarmas, creando lo que también se conoce
como victimas “terciarias”. El terrorismo suicida moderno causa devastacion
fisica y dafio, y, en consecuencia, sentimientos de panico e impotencia.

Es menester indicar que el terrorismo tiene la particularidad de producir un dafio que
no es s6lo material o fisico, sino también mental y moral (Danieli, 2013); la capacidad
de fuego de los terroristas termina afectando a la sociedad en un sentido estructural,

ampliando considerablemente el rango de las victimas.

30 Esta caracteristica permite aclarar que, durante esta investigacion, se excluyen otras variables del terrorismo,
como el “estatal”, toda vez que se analiza la amenaza que representa para los Estados el terrorismo islamico;
no procede, para los objetivos que se persiguen en este trabajo, considerar otras manifestaciones que no sean

producidas por grupos que buscan destruir al aparato estatal y a las sociedad que estos buscan proteger.
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ix) En base a todo lo anterior, el terrorismo es un fendmeno que produce actos de
violencia, cuyos impactos psiquicos provocados en una sociedad, “exceden con
creces a sus consecuencias materiales” (Reinares, 2005). Este punto termina
conectando y englobando los sefialados anteriormente: la violencia debe ser
concebida como un medio que no busca aniquilar o mutilar personas, ni tampoco
destruir infraestructura, sino, a través de esas consecuencias, desestabilizar sistemas
nacionales e internacionales por razones politicas/ideologicas. Los terroristas,
consciente o inconscientemente, intimidan y agreden de forma tal, que terminan
destruyendo los basamentos de la sociedad en donde operan. Esto se complejiza aun
mas en los tiempos de la globalizacion, donde los medios de comunicacion y las redes
sociales han acortado las distancias entre las multiples sociedades nacionales, es
decir, los ataques perpetrados en una parte del mundo, terminan afectando material,

moral y psicologicamente a la Sociedad Internacional en su conjunto.

Los autores especializados han coincidido en que definir el terrorismo no es una tarea
sencilla. La diversidad de experiencias, interpretaciones y acercamientos al fenomeno del
terrorismo ha impedido que haya un consenso acabado de lo que exactamente es. Por eso, en
base a estos puntos, se ha intentado identificar las principales caracteristicas que los
especialistas en la materia han estipulado como esenciales para referirse al terrorismo. Y en
funcion de cada una de estas particularidades, la definicion que se adoptard en esta
investigacion sera la siguiente: “el terrorismo es violencia politicamente motivada, dirigida
contra objetivos simbolicos y esta designada para comunicar un mensaje a una audiencia
ilimitada” (Richardson, 2000: 209). Una vez esclarecido este punto, corresponde presentar la

primera diferenciacion, relativa al terrorismo “local”, “internacional” y “global”.

i1) Terrorismo internacional y terrorismo global

El concepto “terrorismo internacional” o “global” tampoco tiene una definicion

universalmente consensuada (Ozeren, 2007: 86), aunque es factible proponer que la
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diferencia mas importante entre estos y los de orientacion mas local, radica en el rango de
sus operaciones, ya que funcionan o tienen objetivos que los impele a traspasar
permanentemente los territorios de los grupos que lo practican. Y a pesar de que algunos
autores los ubican en el mismo nivel (Rodriguez, 2012), entre ellos también hay diferencias
importantes: mientras el de cardcter “internacional” cruza fronteras nacionales, regionales e
incluso continentales para materializar sus objetivos, el “global” no s6lo actia en ese mismo
nivel, sino también tiene pretensiones de querer controlar los territorios que ataca, sin limites

de accion, incluso llegando a lugares lejanos respecto de donde surgen.

Como se ha planteado hasta ahora, los terroristas buscan colapsar el orden vigente y
condicionar los comportamientos de los Estados y de las comunidades que conforman estos
Estados, por medio de la violencia extrema, sistematica ¢ impredecible. Pero en sociedades
interconectadas como la actual, los impactos de esas acciones no se reflejan solamente en el
lugar donde ocurrieron, sino mas bien alcanzan al mundo entero, gracias a la evolucion que
han experimentado las telecomunicaciones durante las ultimas décadas (Wiechert, 2017). El
terrorismo, entonces, en sus dimensiones internacional y global, tiene la peculiaridad de
planificarse en un lugar y materializarse en otro completamente distinto y alejado, por actores
que forman parte de grupos distribuidos en distintos paises, y con la capacidad de transitar

expeditamente por todas las rutas legales e ilegales existentes en el planeta.

Si bien puede haber confusiones entre el terrorismo transnacional y el internacional
(e incluso global), Reinares (2005: 3) establece que el primero contiene al segundo, pero no
al revés. El terrorismo transnacional es aquel que opera a través de las fronteras estatales, por
grupos que estan organizados internamente y que maniobran en mas de un pais de manera
simultdnea. Que sea transnacional también significa que sus actos involucran a mas de un
pais, y que sus victimas pueden ser nativos de distintas procedencias. En ese sentido, es
posible sostener que hoy es dificil encontrar organizaciones terroristas que no se hayan
“transnacionalizado” en algliin sentido. Sin embargo, eso no significa que éstas hayan
adquirido un alcance propiamente internacional o global. Seglin el mismo Reinares (2005:
3), dos son los criterios que se tienen que considerar para definir lo que es el terrorismo

internacional. El primero esta relacionado con los objetivos que persiguen las organizaciones,
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mientras que el segundo esté referido a una extension efectiva de las estructuras organizativas

o redes que producen esa violencia. El autor continua:

Terrorismo internacional es, en primer lugar, el que se practica con la deliberada
intencion de afectar la estructura y distribucion del poder en regiones enteras del planeta
o incluso a escala misma de la sociedad mundial. En segundo término, aquel cuyos
actores individuales y colectivos hayan extendido sus actividades por un significativo
numero de paises o areas geopoliticas, en consonancia con el alcance de los propositos
declarados Reinares (2005: 3).

Sobre esta misma idea, Ozeren (2007: 86) senala:

Hay dos contextos principales que proporcionan un marco para identificar el terrorismo
internacional. El primero es el “efecto de desbordamiento”, que se refiere a la violencia
con motivacion politica que ocurre a nivel nacional, pero que causa impactos
internacionales, como las luchas revolucionarias. La segunda se refiere a la “interaccion”
entre las redes terroristas internacionales y sus operaciones conjuntas transfronterizas
cuando sus intereses se superponen entre si. El terrorismo internacional difiere del
terrorismo interno en calidad y efecto. En el terrorismo interno, las metas tienen una
importancia simbolica y sus impactos se mantienen principalmente en el nivel nacional,
mientras que, en el terrorismo internacional, los objetivos tienen importancia
internacional y generan impactos que van mds alld de las fronteras estatales
tradicionales.

En un texto mas reciente, Carlton y Schaerf (2015: 20) indican que la “més simple
definicion de terrorismo internacional comprende actos de terrorismo que tienen claras
consecuencias internacionales”, como por ejemplo: “incidentes en los cuales los terroristas
van al extranjero para alcanzar sus objetivos”; “cuando seleccionan victimas u objetivos a
través de sus conexiones con Estados forasteros”; ‘“ataque de aviones en vuelos
internacionales”; o “cuando conducen los vuelos hacia otros destinos fuera del pais de
destino”. Pero también considera “ataques o campaiias de violencia en el exterior, que van
en contra de las reglas y procedimientos de la diplomacia y la guerra internacional”. Es por
eso que quebrar las reglas significa “atacar cuerpos diplomaticos y otras personas protegidas
internacionalmente”, “atacar las rutas del comercio exterior”, o “exportar la violencia por
varios medios a naciones que normalmente se amparan en las reglas tradicionales, y que no
serian consideradas como partes del conflicto local”. Todo esto permite comprobar la
hipdtesis de que el terrorismo internacional o global se diferencia del tradicional/local no en

el fondo, sino en la forma, porque en realidad varian sus enfoques y pretensiones.
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Carlton y Schaerf (2015: 20) sefialan que no forman parte del terrorismo
internacional, e incluso global, aquellas actividades que impulsan grupos disidentes que solo
buscan atentar contra el gobierno local, sin contar con conexiones externas. En consecuencia,
plantean estos autores, la lucha contra el terrorismo internacional supone una “nueva forma
de guerra”, pero sin territorios determinados, librada por ejércitos no convencionales, sin
limites espaciales, y con “batallas esporadicas que pueden librarse en cualquier parte del
mundo”.3! Pero lo distintivo de esta forma de hacer terrorismo no se reduce solamente a la
metodologia, sino también a las consecuencias que produce en la Sociedad Internacional. El
terrorismo internacional, en consecuencia, es aquel terrorismo que no se circunscribe a un
solo territorio, sino que tiene métodos, objetivos y planes mas amplios, capaz de afectar los
distintos elementos, actores y variables del escenario internacional, por medio de la violencia

armada. He ahi por qué estos y otros autores lo vinculan a la guerra (Cordesman, 2002).

El desafio tedrico de esta investigacion es comprender lo que hoy se conoce como
“terrorismo global”, que viene a reemplazar al “terrorismo internacional” que habia
encontrado en Al Qaeda su maxima expresion, a comienzos de la década del 2000. El
problema radica en que los académicos han tendido a equiparar el terrorismo internacional
con la “mera externalizacion” de la violencia que ciertos actores no estatales efectuan “mas
alla de los confines de un determinado pais” (Reinares, 2005: 4), condiciéon que Osama Bin
Laden y sus seguidores supieron cumplir a cabalidad. Es por esto tiltimo que algunos postulan

que terrorismo internacional y global son practicamente lo mismo (Gomariz, 2005).

Al Qaeday sus filiales practicaron un terrorismo que buscaba la movilizacion de todos
los musulmanes del mundo para que se unificaran politicamente en torno a su religion. Esto

significaba la restauracion de un califato que debia extenderse desde el extremo occidental

31 Este trabajo se circunscribe a la corriente académica que ve al terrorismo como una nueva forma de guerra,
de estilo “no-tradicional”. Su diferencia fundamental radica en el factor “Estado”, por cuanto la guerra
“tradicional” se ha dado histéricamente entre unidades estatales que han pugnado por objetivos politicos,
econdmicos o ideoldgicos determinados, mientras que esta nueva modalidad puede ser planificada y ejecutada
por grupos no-estatales de manera independiente, o bien patrocinados por otros Estados. Este elemento es el
que justificaria el uso de fuerzas armadas en la lucha contraterrorista, dado su entrenamiento, doctrina y
misiones legales (Hanle, 2011; Miinkler, 2005).
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de la Cuenca Mediterranea hasta los confines del sudeste asiatico, algo bastante mas amplio
que lo propuesto por ciertos grupos locales que pensaban en espacios mas acotados. Con el
tiempo, y seducidos por el proyecto, estos ultimos terminaron apoyando a Bin Laden,
generando de este modo una verdadera red internacional que produjo atentados en mas de
una decena de paises. Todo eso los convertia en terroristas internacionales (Rajan, 2015;
Jaffrelot y Louér, 2017). Pero en la década siguiente, esa situacion varid considerablemente
en cuanto a los alcances que los mismos terroristas islamicos se han propuesto. Estado
Islamico rebasd con creces las pretensiones que en algin momento Al Qaeda habia
manifestado, proponiendo un califato no regional, sino global, que traeria consigo una
islamizacion del mundo entero, y no sélo de las regiones con mayoria musulmana (Clarke,

2019). Sobre este punto, Chandler y Gunaratna (2007: 14) plantearon hace un tiempo:

La lucha contra el terrorismo y el extremismo globales sera el desafio mas definitorio de
principios del siglo XXI. Hoy mas que nunca se ha hecho necesario el consenso y la
accion internacional para combatir la ola de terrorismo y extremismo sin precedente que
ha surgido después del 11 de septiembre. Ya no estamos luchando contra el terrorismo
generado por grupos que amenazan individualmente. La era del terrorismo en red ha
llegado a la mayoria de edad. El terrorismo ya no es el problema de una nacion. Sin
excepcion, la ola contemporanea de terrorismo viola la soberania de cada nacion. El
terrorista posmoderno esta en permanente movilidad. Se traslada de un pais a otro para
difundir propaganda y reclutar personas, para busca refugios seguros, para recaudar
fondos y mover dinero, para adquirir armas y otros suministros, para comunicarse y
reunirse con los demas del grupo, y finalmente, para reconocer objetivos y preparar
ataques.

Para efectos de esta investigacion, es clave considerar estas diferencias conceptuales,
por cuanto las politicas antiterroristas y contraterroristas, deben saber identificar con
precision el tipo de amenazas que estan enfrentando los Estados contemporaneos. Estos
grupos no s6lo han generado violencia e incertidumbre en el plano internacional, sino ademas
han sido capaces de construir toda una retorica globalista sin establecer diferencias claras. Al
menos cuando comenzod, Estado Islamico llamo6 a todos los musulmanes del mundo a unirse
a su proyecto, a objeto de llevar la fe a todos los territorios del mundo y someterlos bajo los
preceptos de Ala. Para conocer un poco mas sobre la filosofia que ha movido a estos grupos,
el siguiente apartado propone las principales ideas, motivaciones y caracteristicas del

terrorismo islamico.
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ii1) Terrorismo islamico

Observando la historia desde el 2001 en adelante, es posible sostener que el terrorismo
islamico ha sido el principal catalizador de lo que se conoce como terrorismo internacional
y terrorismo global, el primero impulsado por Al Qaeda y el segundo por Estado Isldmico.
Si el objetivo fundamental de Osama Bin Laden y sus seguidores era formar un califato
regional de tipo pan-islamista, conformado por los paises con mayoria musulmana
(Holbrook, 2014), el de Estado Isldmico ha sido, como se ha mencionado antes, establecer
un califato global (Conway, Jarvis, Lehane, 2016: 138), que tuviera la capacidad de controlar
el mundo entero, basandose en las leyes e instituciones islamicas. Sus pretensiones incluso
suponian el establecimiento de una economia mundial regida por el califa (Spencer, 2015),
cuestion que ha llevado a autores como Bertrand (2018), a sostener que Estado Islamico ha

buscado desde sus origenes, establecer una “dominacion global”.

Sin embargo, entre los grupos terroristas isldmicos existe cierta variedad que es
menester considerar, porque no todos, en estricto rigor, han manifestado tener pretensiones
internacionales ni mucho menos globales, reflejando cierta diversidad que dependera de los
objetivos y de las realidades historicas y sociales de cada uno. Estos son los que Rodriguez
(2012) llama grupos “locales o regionales”, dentro de los cuales es posible situar a los
talibanes o el Clan de Haqqgani, que atacan permanentemente blancos en territorios
principalmente afganos, pero también pakistanies; o Hezbollah y Hamas, que operan en sus
mismos territorios —El Libano y Palestina, respectivamente-, y atacando desde ahi al Estado
de Israel. Estas acciones, que han implicado el cruce de frontera nacionales, les podria otorgar

el caracter de “transnacional” segun la teoria de Reinares (2005).3

De acuerdo con De la Corte y Jordan (2007), este tipo de terrorismo mas “local o
regional” tendria dos caracteristicas fundamentales: en primer lugar, corresponde a aquellos
grupos terroristas que emplean la yihad como un instrumento para islamizar a cierta sociedad

o Estado; la mayoria de sus acciones las realizan dentro de sus propios paises de origen,

32 En este punto se podria producir una cierta tensién, porque lo que podria ser “internacional” para un
occidental, no necesariamente es internacional para ellos. Cabe recordar que varios de estos grupos terroristas,
como los talibanes, no reconocen la frontera entre Afganistan y Pakistan, por ejemplo.
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aunque de todos modos existe la posibilidad de que los comentan en otros territorios vecinos
0 no tan lejanos (esto explicaria su condicion de “regional”). En segundo lugar, lo practican
aquellos grupos que promueven la liberacion de ciertos territorios que, una vez logrado su
cometido, buscan levantar las bases de un Estado inspirado en los preceptos islamicos (De la
Corte y Jordan, 2007: 81). Estos grupos han tendido a atacar primero a connacionales,
especialmente lideres religiosos o politicos, con el proposito de causar un efecto local
importante o enviar un mensaje determinado; o bien atacar intereses occidentales, también
con la finalidad de causar un impacto mediatico, y de paso imponer su voluntad contra

quienes consideran sus enemigos.*

Con el tiempo han surgido otros grupos, cuyos enfoques han superado los limites de
lo local o lo regional, para alcanzar ribetes deliberadamente internacionales. Sus origenes no
se distinguen con nitidez, pero un punto de partida podria hallarse en las acciones del Frente
Popular para la Liberacion de Palestina, desde finales de la década de 1960, o del grupo
Septiembre Negro, desde comienzos de la década siguiente, que salieron de sus respectivas

).>* Los objetivos

regiones para atacar en latitudes mas alejadas (Dershowitz, 2004: 51
estratégicos de estos grupos eran locales y regionales —basicamente unir a los arabes y luchar
contra el Estado de Israel-, pero sus acciones e impactos fueron cobrando, cada vez con mas

fuerza, dimensiones internacionales.

Sin embargo, el hecho que reconocen los especialistas como el mas importante para
rastrear los origenes del terrorismo en sus dimensiones internacionales y globales fue la
guerra afgano soviética, iniciada en 1979 y que se extendi6 por cerca de una década. Fue en
el marco de ese conflicto cuando los yihadistas comenzaron a moverse con mas rapidez, ante
los llamados de ciertos grupos para que fueran hasta Afganistan, a luchar junto con sus
hermanos musulmanes que, por entonces, estaban enfrentando la invasion soviética. Uno de
cabecillas mas importantes de estos movimientos, era Osama Bin Laden, quien

posteriormente fund6, organizo y liderd el grupo Al Qaeda (“La Base”), conocido por sus

33 Para ejemplificar lo primero, esta el asesinato del primer ministro Rafik Hariri, en Libano, durante el 2015.
Y para lo segundo, el ataque de Hezbollah a las Fuerza Provisional de El Libano durante el 2006.

3% Un caso atribuido al primero son los secuestros de Dawson's Field, en septiembre de 1970; respecto al
segundo, los secuestros a la delegacion olimpica israeli en septiembre de 1972.
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acciones en Estados Unidos durante septiembre del 2001, en Espafia durante el 2004 e

Inglaterra durante julio del 2005 (Fancher, 2022).

Musulmanes procedentes de distintas partes del mundo llegaban hasta la frontera
afgano pakistani para luchar contra los soviéticos. Ahi recibian adiestramiento paramilitar,
aprendian a usar las armas de ultima generacion que sus aliados internacionales les brindaban
para derrotar a sus enemigos y se formaban en la fe, en las multiples madrazas que habian
construido (Roy, 1990). Todo esto, sumado al conocimiento que adquirian del territorio, les
permitid vencer a las fuerzas invasoras y expulsarlas del suelo afgano a comienzos de 1989.
De este hecho en particular se desprenden algunas consecuencias que fueron vitales para
comprender lo que se produjo después: en primer lugar, los miles de hombres que pelearon
en Afganistan recibieron una preparacion que los transformoé en guerreros (muyahidines) que
iban a estar dispuestos a combatir cualquier amenaza que pusiera en riesgo su fe, su cultura
y a sus pueblos; en segundo lugar, la causa por la cual pelearon los conminé a no aceptar
ninguna otra incursidon extranjera en ese territorio y en los demdas poblados por familias
musulmanas; y en tercer lugar, el lider y grupo que resulté con mayor poder y prestigio a
nivel internacional después de este conflicto fue Osama Bin Laden, duefio de un discurso
anti-occidental y uno de los principales promotores de la yihad a nivel internacional (Grau y

Gress, 2002).

Pero las ideas de Osama Bin Laden no eran aisladas, sino que eran parte de una
tradicion de pensamiento islamico que se remonta a las tesis de Sayyid Qutb, intelectual
egipcio de la primera mitad del siglo XX y uno de los miembros mas reconocidos de la
organizacion Hermanos Musulmanes (Garcia, 2016: 23). Influenciado por las ideas de
Rashid Rida y Abdul Ala al-Maudui, entre otros intelectuales musulmanes, Qutb planteaba
que el pensamiento islamico debia basarse en la tradicion y no en los supuestos reformistas
que habian comenzado en el siglo anterior, para luego democratizar al islam y hacerlo mas
accesible al comun de las personas (Garcia, 2016). De hecho, fue uno de los primeros “no
religiosos” que interpretd el Coran y propuso algunas ideas que se sintetizan en los siguientes
puntos que, con el tiempo, motivaron a los radicales islamicos de las generaciones posteriores

(Bergen, 2011: 22).
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La primera de sus tesis hacia referencia a la Hakimiyya, que se traduce al castellano
como ‘“‘soberania”, y que, ante todo, proviene de Dios. Esto significaba que sélo ¢l tiene
derecho a legislar y que ningin hombre puede atentar contra la Sharia ni mucho menos
amenazar o violentar la soberania de un pueblo. Sin embargo, planteaba Qutb, era
fundamental que los hombres desarrollaran una ética que los llevara siempre a respetar la ley;
por eso hablaba de lo importante que era formar a las personas en lo intelectual y en lo
espiritual. Toda esta ética, que era esencialmente divina, implicaba un comportamiento social
comprometido con la lucha contra cualquier sistema o régimen que no respetara el principio
de soberania divina que regia sobre los individuos (Khatab, 2006). Y para defender esa ética,
que aseguraria el orden social y el funcionamiento de la ley, era necesario combatir contra
todas las amenazas existentes, para lo cual se requeria la yihad como principal mecanismo
de lucha. Qutb pensaba que a ese proyecto, estaban llamados hombres y mujeres, de todas

las edades.

Cabe mencionar que todo lo contrario de la Hakimiyya es el Tagut, traducido al
castellano como “tirania” que ejercen los hombres que le usurpan el poder a Dios, para
emplearlo en beneficio propio (Toth, 2013: 140). Qutb interpretaba la tirania no s6lo como
el poder despotico que una sola persona podia ejercer contra su pueblo, sino también como
el autoritarismo que una potencia o un sistema no musulman podia ejercer contra el mundo
entero®’, afectando directamente a los miembros de su religion. El pensaba que el liberalismo,
la democracia y el comunismo, por ejemplo, eran las maximas expresiones de esta tirania

ideologica que afectaba, ante todo, a las sociedades islamicas.

La segunda tesis tiene que ver con lo que se conoce como Yahiliyya, es decir, la
“ignorancia”. El pensaba que durante el siglo XX se estaba viviendo un periodo muy
complejo en términos intelectuales, morales y espirituales, realidad que afectaba por igual a

las dos sociedades que reconocia el islam: por una parte, la musulmana, y por otra, la yahili,

35 Después del intento de asesinato de Nasser en 1952, Qutb fue capturado y encarcelado. En cautiverio, escribid
“Hitos en el camino”, obra en la cual llamaba derechamente a derrocar por medio de la yihad a todos los
gobiernos que no cumplieran con los mandatos de Dios, que estuvieran en manos de musulmanes “impios” o
que gobernaran a sus pueblos con tirania.
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que correspondia a los paises no musulmanes (Zaki, 2010). El problema, segtn este pensador,
era que esta ultima se caracterizaba por su desgobierno, por su falta de creencia y por la
ignorancia respecto a la voluntad de Dios, cuestiones que repercutian directamente en sus
principios, legislaciones y costumbres, que eran esencialmente inmorales. Todo lo contrario
sucedia con la sociedad musulmana que, al hacer la voluntad de Dios, tenia una organizacion
social mas cercana a la perfeccion moral (Zaki, 2010: 62). La unica manera efectiva que ¢l
veia para superar esa ignorancia, era la ensefanza del Coréan y la aplicacion de la Sharia; y

quien no quisiera aceptarlo, era considerado un yahili, es decir, un infiel.

La tercera tesis dice relacion con el Takfir, que deriva directamente de la palabra kafir,
que al castellano se traduce como “infiel”. Los grupos radicales la emplean para referirse,
principalmente, a aquellos musulmanes que consideran traidores de su fe, especialmente los
que han decidido radicarse en paises occidentales. Muchas veces, esa sola condicion los
resigna al castigo capital (Pérez, 2013). Qutb reinterpretd la “anatemizacion” contenida en
las obras de Al-Maududi, y que los sunitas habian desechado porque correspondia a la
tradicion jariyi, y la posicioné en el centro de sus planteamientos. Esta tesis, que es aplicada
por los grupos radicales, postula que todos esos musulmanes que se alejan de la fe, o que han
manifestado o experimentado alguna variacion en ésta, deben ser expulsados por apostasia,
y considerados kuffar, es decir, infieles, que deben ser combatidos por medio de la yihad, y
con todo el impetu posible, puesto que es una obligacion de todo fiel comprometido con su

religion (Calvert, 2009).

Para Qutb, la élite jugaba un papel fundamental en todos estos procesos. Seria ella la
encargada de establecer deliberadamente si se aplican o no los preceptos islamicos en las
sociedades donde operan. Su posicion en la sociedad estaria dada porque serian ellos los
“verdaderos musulmanes”, los responsables de organizar la sociedad, de superar la
ignorancia en la que viven las personas y de planificar la yihad contra esas tiranias que
mantienen a las personas en la ignorancia. Y en caso de no alcanzar estos objetivos, Qutb
establece la legitimidad de la hichra (Lane y Redissi, 2018), que se traduce como auto-exilio,
el cual permitia que los creyentes se retiraran de los ambientes hostiles donde predominara

la ignorancia y sobre todo la impiedad, generadas por el mundo occidental, principal
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promotor del materialismo, del ateismo y del individualismo propios de la modernidad

(Calvert, 2009: 20).

Los planteamientos de Qutb sirvieron de sustento para pensar y proponer un orden
islamico internacional, que liberaria al mundo entero de la opresion, la injusticia y el
materialismo que se estaba produciendo Occidente, a mediados del siglo XX. Sus
interpretaciones y sensibilidades encontraron un terreno fértil en varios grupos islamicos
radicales que veian la necesidad de ordenar el mundo, bajo los canones de su fe. Algunos de
estos primeros grupos, que se inspiraron en sus tesis, fueron Takfir wal-Hichra y Al-Gama'a
al-Islamiyya, que durante los setentas iniciaron una guerra sin cuartel contra el Estado egipcio
bajo la consigna de la yikhad (Shay, 2017). Con el tiempo, se irian sumando otros que veian

factible el uso de la violencia con fines politicos y religiosos.

Qutb pensaba que la yihad debe entenderse, ante todo, como una lucha del hombre
contra el pecado, por eso ¢l mismo planteaba que no se puede reducir a un concepto
estrictamente militar o violento. La yihad mas bien era una lucha que se hace en nombre de
Dios, asi que es legitima por su propia naturaleza, puesto que busca la salvacion de todas las
personas. De acuerdo con los planteamientos de Qutb, la guerra como tal seria algo
secundario, ya que la verdadera lucha que deben llevar a cabo los musulmanes apunta a una
paz verdadera, no a un periodo de calma que, a la larga, siempre serd endeble si no se impone
el sistema islamico y la Sharia como ley imperante. Solo de esta manera reinaria el orden, la
paz y la armonia social. Y cuando esa condicion no se alcanzara por medio de mecanismos

no violentos, la opcidon que quedaba es la guerra abierta contra los enemigos de la fe.

Qutb pertenecid a esa corriente de fundamentalistas islamicos que sostuvo que las
bases de la yihad estan en el Coran, asi que su trascendencia era incuestionable. De hecho, ¢l
mismo enfatizaba en sus obras que es el mismo libro sagrado el que llama a la “guerra santa”,
especificamente la novena sura, en las aleyas, 29, 30 y 31.5, contra todas las personas que,
“habiendo recibido la Escritura, no creen en Dios ni en su ultimo dia, ni prohiben lo que Dios
y Su Enviado han prohibido, ni practican la religion verdadera, hasta que, humillados, paguen

el tributo directamente” (aleya 30). En la linea de esta interpretacion, Qutb recoge los
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planteamientos coranicos y pone de relieve la idea de que la Yihad debe ser dirigida contra
judios y cristianos por su “desviacion”. La contienda contra estos ultimos es una opcion que
nunca desaparece, sin importar el lugar donde se encuentren, puesto que la yihad tiene un

alcance ilimitado (Logan, 2022: 37).

Esta aspiracion de fortalecer la fe musulmana que Qutb y otros tedricos desarrollaron
en la década de los 1960s y 1970s reaparecié con vigor en los primeros afos del siglo XXI,
primero con Al Qaeda y luego con Estado Islamico, grupos que abiertamente han declarado
su odio hacia el mundo occidental y su necesidad de volver a las raices del islam. Algunas
de las tesis que Qutb que han inspirado a estas asociaciones son la instauracion de la autoridad
de Dios en la tierra —sin distinciones geograficas-, la instalacion de las leyes divinas en cada
uno de los territorios controlados y la supresion de todos los sistemas sociales, politicos y
econoémicos occidentales, considerados por ellos como “satanicos” o “infieles”. El mismo
Qutb (1981: 110) lo sentenciaba de manera categoérica: “cualquier sistema que se establezca
en el mundo debe ser bajo la autoridad de Dios, con leyes que solo procedan de El (...)”. Y
para lograr todo esto, la yihad cumplia un papel primordial: “dado que el objetivo del mensaje
del islam es una declaracién decisiva sobre la libertad humana, no so6lo desde un plano
filosofico, sino también de las condiciones de vida, debe emplearse la Yihad” (Qutb, 1981:

111).

También en base a las tesis de Qutb, los grupos radicales proponen la necesidad de
fortalecer la islamizacion de los paises originariamente musulmanes, a objeto de que estos
vuelvan a la “auténtica doctrina” (Rodriguez, 2012), rechazando todo elemento fordneo, mas
aln si es occidental. La idea era mantener la tradicion religiosa y evitar que las corrientes
occidentales se instalaran en dichas naciones. Por eso han criticado y atacado a gobiernos
aliados de potencias occidentales, a miembros de organizaciones provenientes de occidente
y a toda doctrina, religion o filosofia de origen occidental. Sin importar donde fuera, este
proceso requeria derrocar gobiernos, tomar el control politico y social, e instalar las
estructuras de poder que permitieran alcanzar los objetivos preconcebidos. Una vez

consolidado el islam en territorios acotados, la idea era expandirse hacia otras latitudes.
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Los discursos contrarios a la cultura occidental que han proferido estos grupos han
encontrado un terreno fértil en paises medio orientales, pero también en comunidades
musulmanas asentadas en paises occidentales, donde las personas se han negado a la
asimilacion y han decidido resistir desde adentro (Howie y Campbell, 2017: 10). Ha sido
dentro de estas comunidades en las cuales han surgido jovenes que posteriormente han
fungido como yihadistas que han atacado dentro de sus propios paises de nacimiento o
adopcion, como el caso de Omar Mir Seddique Mateen, quien durante el 2016 asesino a
decenas de personas en una discoteca en Orlando, Estados Unidos. Sobre este punto, que
seria vital para comprender como el terrorismo isldmico ha ido adquiriendo dimensiones cada

vez mas globales en los ultimos afios, Rodriguez (2012: 82) afirma lo siguiente:

El terrorista, entonces, siente que le ha fallado a su pais y a sus connacionales, pues no
esta alli para sufrir con ellos aquello que denominan invasidén occidental, por lo que
desarrolla el odio hacia el pais de acogida, al que ve como culpable de eso que €l mismo
denomina traicion. Este sentimiento estd alentado por discursos de animadversion hacia
occidente y principalmente esta ocurriendo en las mezquitas de los paises europeos, lo
cual hace que la amenaza adquiera connotaciones globales. La mayoria de los jovenes
radicales islamistas ha abrazado el terrorismo en paises occidentales.

Las perspectivas internacionales y globales que ciertos grupos como Al Qaeda y
Estado Islamico han cultivado durante las dos tltimas décadas, son inseparables a su objetivo
fundamental, que es fortalecer y expandir la fe musulmana mas alld de sus lugares de
procedencia. Es posible afirmar que ese afan religioso es el que explica por qué han
abandonado sus regiones de origen para moverse hacia otras latitudes, y asi atacar
indiscriminadamente a paises alejados y distintos en multiples sentidos, realidad que ha
generado un terror permanente en la comunidad internacional, que ha visto que su presencia
se ha hecho sentir en todos los continentes del mundo, sin excepcion. El interés por
manifestar sus fuerzas los ha llevado a arremeter contra lugares emblematicos, turisticos y
concurridos donde saben que encontraran una cobertura medidtica que contribuird a sus
propositos. De esta forma demostraran su poder y develaran la vulnerabilidad de los paises

que atacan, y de paso, sembrar la incertidumbre en el escenario internacional.

Si en algo han coincidido los especialistas, es que el terrorismo islamico es la amenaza

mas importante del mundo en los tiempos de la Postguerra Fria, donde el riesgo recaia en las
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tensiones nucleares (Rodriguez, 2012; Marlowe, 2015; Vuskane, 2019). Todo comenz6 con
los ataques del 11 de septiembre del 2001. Los atentados contra el World Trade Center y el
Pentadgono no sélo evidenciaron el dafio que un que un grupo terrorista como Al Qaeda podia
generarle a una potencia mundial como Estados Unidos, sino también puso de manifiesto las
vulnerabilidades de este ultimo. Si un pais poderoso como Estados Unidos era atacado de
esta manera, con las consecuencias humanas, materiales, politicas, econdmicas e
internacionales, el resto de la Sociedad Internacional se cuestionaba la factibilidad de que
esto mismo pudiera ocurrir en otros paises. A partir de entonces, se entendid que ninguna

nacion del mundo estaba libre de esta amenaza.

La diversidad de grupos terroristas islamicos sigue activa en varias regiones del
mundo. Tanto los “locales” y “regionales” como los “internacionales” y “globales” siguen
siendo una amenaza latente contra la sociedad internacional. La presencia de grupos como
los talibanes, Hamas, Hezbollah, por mencionar algunos de los primeros, u otros como Al
Qaeda y Estado Islamico, en el caso de los segundos, ha sido una realidad en las tltimas
décadas. En el caso de estos tltimos, sus acciones han ido disminuyendo en el mundo, aunque
de todos modos, las pequefias células que todavia siguen vigentes, continllan sosteniendo que
su principal fundamento no ha sido otro que imponer la voluntad de Dios en la tierra y destruir
las bases del mundo occidental. Asi que mas all4 de las diferencias que puedan tener estos
grupos, lo cierto es que tienen en comun el proposito de alcanzar esa meta y cumplir con los
preceptos de su religion en todos los territorios donde operan o tienen intereses, condicion

que los ha impulsado a desplegarse incluso hacia otras latitudes.

1v) Antiterrorismo y contraterrorismo

Tomando en cuenta la hipotesis de este trabajo, es menester distinguir el
antiterrorismo del contraterrorismo, términos que de ningiin modo se contraponen, aunque
sean elementos totalmente diferentes. Por una parte, tal como lo plantea Sheehan (2007: 6),
el antiterrorismo tiene un caracter fundamentalmente preventivo y disuasivo. Contempla la

promocion de leyes que impidan el surgimiento de ideas y movimientos radicales que vean

59



en la violencia un mecanismo necesario para implementar sus designios; el desarrollo de
unidades especializadas, particularmente la organizacion de inteligencias nacionales. En
lineas diferentes, Marcos (2014: 11) agrega otras variables igualmente importantes, aunque
apunta a lo mismo que Sheehan: lo defini6 como “la practica del analisis politico, social,
psicolégico y penal para predecir donde un ataque es posible y utilizar esto para aplicar
medidas que prevengan la posibilidad de este ataque terrorista”. En el fondo, Marcos (2014)
postula que el antiterrorismo es un “esfuerzo” para disminuir y obstaculizar las posibilidades

de que haya ataques, “haciendo que el objetivo esté mas protegido”.

En otra vereda, el contraterrorismo tiene que ver con las tacticas que se adoptan una
vez que los terroristas dejan sentir su fuerza; es el dispositivo que utilizan los Estados para
investigar, perseguir y neutralizar a los grupos terroristas por medio de la fuerza legitima,
dispensada por las normas y leyes vigentes de cada pais. En esta misma linea, Marcos (2014:
11) sefiala que “el contraterrorismo es definido como las practicas, tacticas, técnicas y
estrategias que gobiernos, militares, departamentos de policia y corporaciones adoptan como
respuesta a una amenaza terrorista y/o actos, reales e imputados”. El caracter legal del
contraterrorismo -como también del antiterrorismo- lo distancia de cualquier intento o
pretension de situarlo en el marco de la ilegalidad, como lo suponen algunos especialistas.*®

Por eso en esta investigacion se relaciona a la fuerza y no a la violencia.

En consecuencia, tal como lo plantea Rivas (2013), “no es lo mismo antiterrorismo
que contraterrorismo”. Si el primero corresponde a las “medidas de defensa que un Estado
lleva a cabo frente a posibles ataques terroristas, y se aplica en el espacio geografico en que
estan los principales intereses que el Estado desea proteger”, el segundo tiene otro proposito,
totalmente diferente. El contraterrorismo, argumenta el autor, “no es sdlo defensivo, sino
también ofensivo”, con “vocacion de anticiparse a la amenaza terrorista y por eso es
proactivo”. Rivas, respecto a este mecanismo, ofrece un punto que no puede ser aplicado por
todos los Estados, precisamente porque no todos tienen las mismas capacidades ni recursos:

“no espera el ataque terrorista, sino que busca al terrorista alla en donde se encuentre y aplica

3¢ Especialistas como Ignatieff (2004: 7) proponen que, “para derrotar €l terror se requiere violencia, y en
muchas ocasiones también se puede requerir también coaccion, engafio, secreto y violacion de derechos.”

60



tanto la cldsica presion diplomatica a Estados sospechosos de connivencia con grupos

terroristas”, como ademas “el ataque militar contundente, si se considera necesario”.

Mas adelante, Rivas (2013) sostiene que el contraterrorismo es, “en principio, mas
amplio que el antiterrorismo”. Sin embargo, en esta investigacion se postula todo lo contrario:
que el antiterrorismo es mas amplio que el contraterrorismo, porque lo que involucra lo
primero no so6lo son elementos legales que, a fin de cuentas, son lo fundamental en el plano
institucional, sino también elementos politicos, mientras que lo segundo se remite
exclusivamente a los mecanismos de seguridad, es decir, al trabajo que hacen los cuerpos
policiales y armados de cada pais, que por cierto, se fundamentan en el primer grupo. Si bien
Rivas (2013) reconoce la diferencia entre ambos conceptos, lo cierto es que decide emplear
el término “antiterrorista” para englobar a los dos, argumentando que s6lo éste es reconocido
por la RAE y por el comun de las personas. Ambas explicaciones son plausibles, pero esta
investigacion optara por el camino de la separacion. En primer lugar, porque la lucha contra
el terrorismo debe tener definiciones claras, teniendo en cuenta que es un problema dinamico,
diverso y multifactorial. Y, en segundo lugar, porque ambas dimensiones atacan ese
problema de una forma diferente: la primera previniendo y la segunda conteniendo, aunque

ambas tienen en comun la disuasion.

En inglés, el término ‘“counter-terrorism” engloba ambas acepciones que, en
castellano, tienen diferencias sustanciales. En este trabajo de investigacion, el antiterrorismo
tendra dos orientaciones: por una parte, las leyes antiterroristas de los casos estudiados; cada
una con sus salvedades, estas normas permiten comprender como estan configurados los
sistemas antiterroristas en los tres casos de estudio, reflejando perfectamente como se concibe
la prevencion de los delitos terroristas; por otra parte, las politicas publicas con caracter
antiterrorista, particularmente los servicios de inteligencia, que si bien pueden situarse en los
marcos contraterroristas, lo cierto es que su papel fundamental estd en detectar la amenaza
antes de que se produzcan, aunque una vez producidos siguen jugando un papel fundamental.
También se espera analizar otras politicas, asociadas al control de armas de destruccion

masiva, ciber-terrorismo y lavado de activos. Y en materias contraterroristas, ver como estan
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articulados los principales instrumentos que los paises destinan para estas labores, como lo

son las policias y las Fuerzas Armadas.

v) Crimen organizado

Siguiendo el argumento de la tesis, que reza que los paises analizados en esta
investigacion se han centrado mas en el crimen organizado que en el terrorismo en general,
y el islamico en particular, se hace imperioso entregar una definicion conceptual de aquella
amenaza que, durante los ultimos afios, ha afectado la seguridad de la mayoria de los paises
de la region, como lo es la criminalidad organizada (Focés y Marroquin, 2020). En esta linea,
Samp6 y Alda (2019: 21) plantean lo siguiente: “la importancia del crimen organizado en
América Latina ha venido creciendo en los ultimos afios, vinculada especialmente a dos
factores”. Por una parte, al “incremento de la violencia, especialmente en zonas urbanas”, y
por otra, “la utilizacion de la corrupcion, que funciona como facilitador para las distintas
manifestaciones del crimen organizado”. Si bien el crimen organizado no es el objeto de
estudio de esta investigacion, es fundamental entregar algunas caracteristicas de este

fendmeno, precisamente, para distinguirlo o diferenciarlo del fendmeno terrorista.

A pesar de las diferencias que existen entre el terrorismo y el crimen organizado, es
posible determinar, que la realidad demuestra la existencia de bandas criminales que recurren
al terrorismo como un medio para cumplir sus fines especificos.?” Por tanto, sin ser terroristas
en sentido estricto, si pueden utilizar mecanismos de violencia para alcanzar sus metas. Esto
hace suponer que una cosa es el terrorismo y otra son los actos terroristas, y cuya diferencia
radica en que estos ultimos deben ser considerados “métodos de conduccion de hostilidades
en manos de combatientes” con ciertas finalidades que no necesariamente son politicas o
ideologicas. En ese sentido, la diferencia entre el terrorismo como fenémeno politico y los
actos terroristas como tal, radica en estos ultimos son acciones de violencia que no

necesariamente estan motivadas por razones politicas (Swinnen, 2018: 59).

37 Solo el 2015, cerca del 60% de las resoluciones elaboradas por el Consejo de Seguridad de la Organizacion
de las Naciones Unidas se realizaron a proposito del crimen organizado, y la violencia y posterior terror que
estaban produciendo al interior de sus respectivos paises (Swinnen, 2018: 59).
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Citando a otros autores previos, Sampd y Alda Mejias (2019: 21) consideran el crimen
organizado como una manera de cometer actos delictivos, en la que confluyen el nivel de
planificacion y la intervencion conjunta y sistematizada de varias personas a la vez. Las
autoras reconocen la existencia de “multiples formas” de criminalidad organizada, entre las
cuales el narcotrafico “actia como potenciador en América Latina”. En otra obra, Sampo6
(2017: 29) identifica cinco manifestaciones de este modus vivendi criminal: “trafico y trata
de personas, trafico de armas pequefias y livianas, lavado de activos, trafico de recursos
naturales y contrabando de mercancias”, muchas de las cuales son falsificadas.*® Es cierto,
muchas de estas formas de criminalidad organizada se han vinculado al terrorismo

1, sobre todo por los recursos que pueden proveer (Mullins y Wither, 2016:

propiamente ta
65 y ss.), pero lo cierto es que hay un desierto de diferencias entre ambos fendmenos que
merecen relieve. Se pueden mencionar varios aspectos que demuestran esa oposicion. A

continuacion, se presentaran tres de las mas sustanciales.

La primera dice relacion con la violencia. Mientras el terrorismo no se concibe sin
vehemencia, sin destruccion, “la violencia no siempre responde a la existencia del crimen
organizado” (Sampd y Alda, 2019: 21). De hecho, es posible sostener que el crimen
organizado puede funcionar sin violencia, porque sus delitos se expresan de otras maneras.
Sien América Latina el crimen organizado ha empleado la violencia, eso se ha debido por el
control de territorios y rutas por donde se mueve el negocio ilicito (Williams, 2012). Un caso

historico emblematico en este sentido es el cartel construido por Miguel Angel Félix Gallardo

38 Seglin Naciones Unidas, se entiende por grupo de crimen organizado a aquel “grupo estructurado de tres o
mas personas que existe durante cierto tiempo y que actua concertadamente con el proposito de cometer uno o
mas delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencion de Palermo de la ONU (2004)
con miras a obtener, directa o indirectamente, un beneficio econémico u otro beneficio de orden material”
www.unodc.org

39 La relacion entre crimen organizado y terrorismo es posible encontrarla incluso en las normativas nacionales.
La Ley General contra la Delincuencia Organizada de México establece que esta forma delictiva es aquella que
ejecutan tres 0 mas personas, que se organizan de hecho para realizar, permanente o reiteradamente, conductas
que por si solas o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer los siguientes delitos, entre los cuales se
destacan: terrorismo, delitos contra la salud, delitos en materia de hidrocarburos, falsificacion o alteracion de
la moneda, operaciones con recursos de procedencia ilicita, acopio o trafico de armas, trafico de
indocumentados, trafico de 6rganos, corrupcion de menores, pornografia de menores, turismo sexual de
menores, lenocinio de menores, asalto, trafico de menores, robo de vehiculos, trata de personas y secuestro
(Romero, Loza y Machorro, 2013: 4).
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en México durante los ochenta. Mientras los narcotraficantes no competian por los mercados,
reinaba una paz que se prolongé hasta que ese pacto no fue respetado (Osorno, 2011). En el
terrorismo sucede todo lo contrario. No es posible hablar de terrorismo sin violencia (Mullins
y Wither, 2016: 66), de acuerdo con lo postulado en el acapite anterior. Por tanto, en este
plano, es posible apreciar la primera y mas importante diferencia entre ambos fendmenos

ilicitos.

La segunda tiene que ver con el papel que juega el Estado en estos procesos. Tal como
se ha mencionado antes, el terrorismo busca destruir al Estado y a la sociedad, mientras que
el crimen organizado no s6lo puede funcionar con la presencia estatal, sino también, de
alguna manera u otra, se vale de la institucionalidad estatal para funcionar (de modo
contrario, la corrupciéon no tendria sentido). Pero mas allad de estas precisiones, que son
importantes para comprender al crimen organizado, lo cierto es que estos grupos se mueven
en esferas diferentes y opuestas a los Estados; lo debilitan por medio de sus negocios ilicitos
y por la corrupciéon misma; afectan a la sociedad con productos que dafian a la economia y a
la salud publica; la tensidon aparece cuando se comprueba que el crimen organizado no busca
el cataclismo del Estado ni de la sociedad; solo busca que el primero no se interponga en sus
actividades ilicitas y que la segunda consuma los bienes y servicios que ellos ofertan. Las
bandas criminales solo pretenden alcanzar el monopolio de un rubro delictual, al que a veces
fortalecen por medio del poder coercitivo y la informacion, con el Unico afdn de
transformarse en el grupo dominante, sin devastar al Estado y sus facultades. Los grupos que

han empleado la violencia, lo han hecho por razones puntuales (Garcia y Alda, 2021).

Laterceray tltima de estas diferencias radica en las razones que explican la existencia
de cada uno de estos fendémenos. La naturaleza del terrorismo es esencialmente politica,
mientras que la esencia del crimen organizado es econdmica.*’ Realuyo (2019: 65) lo explica
de forma clara y precisa: “las organizaciones criminales transnacionales estan motivadas para
maximizar sus ganancias. Explotan las cadenas de suministro globales en los dominios

terrestre, aéreo, maritimo y cibernético para mover bienes, personas, servicios, dinero y

40" Autores como Prokic (2017) sittan la variable politica como un elemento comin entre el terrorismo y el
crimen organizado.
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datos”. Esta diferencia es sustancial, al menos, en dos sentidos: por una parte, el terrorismo
no se mueve en funcién de la oferta y la demanda, porque sus motivaciones son mas
profundas (ideologicas o religiosas, segun el caso), a pesar de que necesita recursos
econdmicos para poder operar, y eso es logico; pero por otra, las personas que integran los
grupos terroristas lo hacen por convicciones y no por dinero, el cual pasa a ser un medio y

no un fin, como sucede en el caso de los criminales organizados.

Hace unos afos, Naim (2006: 332) expuso las consecuencias del crimen organizado
en la sociedad, principalmente latinoamericana, puntualizando que estas formas de
criminalidad dan “impulsos a quienes rechazan el buen gobierno y las normas sociales”,
“proporcionan un abrigo econdémico a rebeldes, ladrones y terroristas”, “estimulan la
corrupcion, perjudica al desarrollo econémico, y hace més vulnerables a quienes obedecen
las leyes y dependen de ellas para su proteccion”. A pesar del tiempo transcurrido, es posible
sostener que el crimen organizado, por tanto, ha seguido por la misma senda, debilitando las
instituciones donde opera, afectando agresivamente las normas basicas de la convivencia;
ofreciendo el soporte econdmico para adquirir los medios armados que incrementan la
violencia dentro de una sociedad; y contaminando el comercio y las finanzas de una nacion
con todos sus negocios ilicitos. De esa manera ha afectado al Estado y a la sociedad que éste
protege, pero de una manera muy distinta al terrorismo, cuya Unica finalidad y razén de ser

es la destruccion de la soberania nacional y todo lo que ésta contempla.

Tener en cuenta estas singulares diferencias permite comprender, por una parte, que
el terrorismo y el crimen organizado son fendmenos completamente distintos, tanto en su
naturaleza, como en sus formas de proceder; y por otra, que al ser disimiles en lo
fundamental, requieren ser identificados, gestionados y abordados de una manera diferente.
Autores como Prokic (2017: 88) han propuesto ciertos puntos en comun entre ambos, pero
lo cierto es que estos son minimos y poco relevantes si se comparan con sus diferencias mas
sustanciales.En consecuencia, los mecanismos para prevenir y contener el avance del crimen
organizado no pueden ser los mismos que se empleen contra el terrorismo. Un Estado que no
reconoce las especificidades de estas amenazas, aplicard medidas politicas que no so6lo seran

infecundas, sino que ademas correran el riesgo de producir efectos adversos que podrian
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derivar en una situacion aun mas compleja (Prokic, 2017: 89). Ejemplo de esto son los
gobiernos que han combatido el crimen organizado con 16gicas antiterroristas; los resultados
que han obtenido, en vez de mejorar, han sido mas negativos de cuando comenzaron (Rosen

y Zepeda, 2015).

No obstante, y considerando que el terrorismo también se vale de acciones criminales,
ya sea para conseguir recursos o bien generar alianzas estratégicas con organizaciones que
se dedican a la criminalidad, es necesario poner de relieve la “hipdtesis de convergencia”, la
cual permite comprender las amenazas actuales que superaron en parte la tradicional
conflictividad entre estados, propia de la Guerra Fria. Especificamente, este postulado hace
referencia a las modalidades en las que actores criminales o delictivos unen esfuerzos para el
logro de sus objetivos al interior del escenario de la globalizacién, como un terreno fértil
donde realizar sus acciones. Pone atencion a las formas en las cuales amenazas como el
terrorismo, el narcotrafico y sus agentes se entremezclan, generando una red de vinculaciones
que los lleva a producir tensiones y presiones sobre las sociedades nacionales e

internacionales, junto con sus respectivas instituciones (Cardona, Camargo y Correa, 2018).

Un elemento distintivo de las organizaciones criminales o delictivas en los tiempos
de la globalizacion, es el “desvio” de mecanismos legales para el cumplimiento de sus
objetivos. Es en espacios legitimos donde convergen, se vinculan, establecen y materializan
sus objetivos. A diferencia de los grupos terroristas, que generalmente han optado por la
clandestinidad, los criminales organizados circulan por la realidad, usufructuando de las
distintas aristas del sistema. Al respecto, Cardona, Camargo y Correa (2018: 646) precisan

sobre la nocion de “desvio”:

Describe las redes trasfronterizas que producen, mueven y consumen cosas tan variadas
como narcoticos y animales exoticos, antigiiedades y bienes falsificados, dinero sucio y
desechos toxicos, asi como seres humanos en busqueda de trabajo sin documentos o
actividades sexuales [...] describe la forma como empresarios usan la infraestructura
técnica de la globalizacion para explotar brechas y diferencias en regulaciones y el
cumplimiento de la ley de mercados de bienes y servicios repugnantes.

De acuerdo con la “hipdtesis de la convergencia”, el “desvio” o empleo criminal o

delictivo de los medios ofrecidos por la globalizacion permite especificamente que las redes
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locales y transnacionales construidas por un actor determinado, terminen siendo provechosas
para otros, al posibilitar la conexidon entre sus principios (ideologia) y sus mecanismos
particulares de accidon. Un ejemplo de lo referido lo constituyen las diferentes modalidades
de trafico (drogas, armas, explosivos, migrantes), que pueden relacionar a amenazas como el

terrorismo y el narcotrafico (Kenney, 2010; Shanty, 2011).

Un ejercicio de vinculacion de la “hipotesis de la convergencia” (Makarenko, 2004)
al nexo entre terrorismo y crimen organizado lo encontramos en el analisis sobre Estado
Islamico de Realuyo (2017). Segun los planteamientos de la autora, la convergencia ocurre
a través de la operacion en red llevada a cabo por Estado Islamico con el objetivo de
diversificar sus modos de control territorial y sostenimiento economico. Especificamente,
esta organizacion terrorista, a partir del contacto y conocimiento inicial con actores politicos
y criminales y desde el reclutamiento de contingentes de combate, incurre en enlaces con
variadas actividades de crimen organizado entre las que destacan el robo a bancos, la venta
de petrdleo, trata de personas (esclavitud de mujeres y niflos) y la extorsion territorial. La
magnitud de los enlaces es tal que permite a Estado Islamico obtener ingresos valorados en

aproximadamente 2.3 billones de dolares en el afio 2015 (Realuyo, 2017).

Un indicador particular de convergencia entre terrorismo y crimen organizado, en
efecto, puede detectarse en el aprovechamiento, por parte de organizaciones terroristas, de
rutas migratorias y rutas utilizadas por las mismas bandas criminales, por donde circulan sus
bienes ilicitos y personas. Este tipo de movimientos y enlaces son capaces intensificarse, de
fortalecerse, desde el escenario globalizado en el cual operan y aquello ha impulsado que
potencias como Estados Unidos, hacia 2017, realicen trabajos conjuntos con México y con
otros paises latinoamericanos en el marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
con el proposito de lograr la deteccion de operaciones y personas ligadas a organizaciones
terroristas. En suma, se busca limitar la capacidad de las redes ilicitas para “aprovechar” el

mundo globalizado y sus sectores privado, publico y civil (Realuyo, 2017).

Si el terrorismo en general o el terrorismo islamico en particular no figuran dentro de

las preocupaciones mas urgentes de los Estados latinoamericanos, es porque la realidad los
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ha llevado a concentrarse en los problemas a la seguridad mas inmediatos, como el crimen
organizado, cuyo crecimiento ha sido exponencial durante las tltimas décadas (Uribe, 2021;
Albarracin, 2023: 4). A pesar de las convergencias que se han producido entre ambos
fendmenos criminales, las diferencias entre ellos son importantes, asi que confundirlos,
equipararlos y emplear mecanismos que intenten identificarlos, controlarlos y gestionarlos
de igual manera o en un mismo nivel, posiblemente genere efectos sociales, politicos e
institucionales completamente adversos. Generar las distancias y cercanias entre terroristas

y criminales organizados, es fundamental para avanzar en esta investigacion.

¢) Metodologia.

El método empleado en esta investigacion sera el estudio de casos multiples (Gerring,
2007; Yin, 2018): en primer lugar, porque permite identificar los mismos fendmenos en dos
o mas realidades diferentes, que requieren un analisis separado, al ser diferentes en su
composicion (en este caso el antiterrorismo y contraterrorismo en tres paises distintos de
América Latina); en segundo lugar, porque favorece una mayor comprension de cada uno de
los casos, al estar observados desde varias perspectivas; esta labor se hace necesaria al
momento de penetrar problemas tan complejos como el terrorismo, el antiterrorismo y el
contraterrorismo que, en esta investigacion, seran analizados desde un punto de vista legal,
politico, institucional, policial y militar; y en tercer lugar, porque la exploracion realizada y
el conocimiento adquirido sobre cada caso —diferentes entre si-, abren la puerta a nuevas
ideas que podrian derivar en otros temas de investigacion; a mediano o largo plazo, esto
permite conocer mejor esos mismos fendmenos y realidades (Chetty, 1996; Coller, 2005).

Todo esto se complementa con las siguientes actividades:

— Para tener una vision sobre como ha sido tratado politicamente el tema del terrorismo
en la region, se analizardn los distintos tratados suscritos por las naciones
latinoamericanas en estas materias, como por ejemplo el Plan general de cooperacion
v coordinacion reciproca para la seguridad regional entre los Estados partes del

MERCOSUR, o bien, los documentos producidos por instituciones como el Comité
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Interamericano contra el terrorismo (CICTE) de la Organizacion de Estados
Americanos y la Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito
(UNODC). Esta primera aproximacion permitird tener un panorama general tanto del
antiterrorismo como del contraterrorismo en América Latina. Una vez comprendido
este escenario, serd posible vislumbrar mejor las singularidades de Argentina, Brasil

y México.

La segunda etapa pretende analizar y contrastar las leyes y politicas antiterroristas
desarrolladas en los casos contemplados para esta investigacion. En este sentido, las
fuentes a consultar son: la Ley antiterrorista (26.734), promulgada en Argentina el
afio 2011; la Ley N° 13.260, decretada por el gobierno de Dilma Rousseff en marzo
del 2016, ante el advenimiento de los Juegos Olimpicos; y finalmente, la aprobacion
de reformas a las disposiciones del Cddigo Penal Federal, del Codigo federal de
procedimientos penales, de la Ley federal contra la delincuencia organizada”, del
Codigo fiscal de la federacion 'y de la Ley federal contra la extincion de Dominio del
afio 2014, todas estas correspondientes al caso mexicano. Ademas, se estudiaran otras
leyes y normas relativas a la inteligencia, a la ciberseguridad y al control de armas de
destruccion masiva. En el caso argentino se hace indispensable estudiar la Ley 25.520,
en el brasilero la 9.983 y para el mexicano la Ley de Seguridad Nacional. Estas y
otras leyes permitiran conocer como operan los sistemas de antiterrorismo en cada
uno de estos paises e identificar sus enfoques, perspectivas y objetivos, porque no en
todas las realidades se han concebido sus instituciones de seguridad de la misma

forma para enfrentar este fenomeno.

En la tercera etapa se estudiaran los aparatos contraterroristas de estos tres paises. En
esta labor serd necesario analizar la organizaciéon y la preparacion de las unidades
policiales y militares expertas en estas materias. Se han realizado entrevistas abiertas
a miembros de las unidades especializadas de Argentina, Brasil y México, con el
proposito de conocer sus formaciones, entrenamientos y capacidades de respuesta.
Los contactos que han apoyado este trabajo son oficiales y suboficiales de la Policia

de la Provincia de Buenos Aires y de la Policia Federal Argentina; de la Policia
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Militar de Rio Grande del Sur, de la Policia Federal y de la Policia Militar Brasilera,
y del Ejercito Mexicano, de la Armada Mexicana 'y de la Policia Federal de México,
entre otras instituciones. Dada la sensibilidad del tema, y las implicancias que podria
tener con la Seguridad Nacional de cada uno de estos paises, se le ha ofrecido a los
entrevistados no revelar sus nombres si es que asi lo desean. Algunos de ellos han

solicitado esto, mientras que otros han decidido publicar su identidad.*!

41 En el Capitulo IV también contiene entrevistas, esta vez a algunos profesionales que han desempefiado
funciones en los cuerpos de inteligencia. Al igual que en esta etapa, los funcionarios y ex funcionarios han
solicitado mantener en reserva sus identidades.
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CAPITULO 11
LA SEGURIDAD EN AMERICA LATINA EN EL MARCO DEL TERRORISMO
GLOBAL: LEYES, POLITICAS Y FUERZAS ARMADAS Y SEGURIDAD

A continuacidon, se presentard un panorama latinoamericano de la seguridad,
concentrandose, fundamentalmente, en las tres areas de estudio contempladas en esta
investigacion. En primer lugar, se describira el marco historico y politico en el que han
surgido las principales leyes y normativas antiterroristas latinoamericanas, desde el 2001 en
adelante. En segundo lugar, se abordaran las politicas que se han configurado para prevenir
y combuatir al terrorismo, pero con énfasis en América Latina. Finalmente, se ofrecerd un
esquema sobre las logicas e instrumentos contraterroristas existentes en este lado del
continente americano. Exponer estos temas permitira no soélo introducir los capitulos que
vienen a continuacion, sino también entregar una aproximacion al contexto en el que
Argentina, Brasil y México han ido levantando sus sistemas antiterroristas y contraterroristas,

los cuales, a su vez, han estado en la linea de la seguridad estadounidense.

Gross modo, existen dos vertientes que han abordado el tema de la seguridad en
perspectiva latinoamericana: estan aquellos que la relacionan con la politica internacional de
Estados Unidos (Rodriguez, 2017; Montaner, 2021); y aquellos que han puesto el énfasis en
el combate del crimen organizado, particularmente del narcotrafico (Samp6 y Troncoso,
2017; Troncoso, 2017; Sampd y Alda, 2019; Focas y Marroquin, 2020)*. Pero a estas ideas,
irrefutables hasta ahora, es necesario afiadirle una mas que permita comprender de mejor
manera esta materia de estudio: si bien entre los paises de América Latina existen elementos
similares, propios de su historia comtn y de su cercania geografica, lo cierto es que también

existe un abanico de realidades que dan cuenta de una compleja heterogeneidad, que incide

42 Los paises de América Latina centran esfuerzos en el tratamiento del Crimen Organizado y sus variantes,
debido a un aumento en las tasas de violencia ligadas a las dinamicas establecidas por las Organizaciones
Criminales al competir por el control territorial y de las rutas de trafico. A 2018, la region concentra el 8% de
la poblacion mundial y el 33% de los homicidios a escala planetaria. 17 de los 20 paises con mas asesinatos
del mundo estan en América Latina y el Caribe. Particularmente, El Salvador, Venezuela y Honduras tienen
una tasa de entre 50 y 60 homicidios por cada 100,000 habitantes. Brasil, Guatemala, Colombia y México
fluctian entre 20 y 28 homicidios por cada 100,000 habitantes. Si se considera que la tasa mundial de
homicidios ronda los 6/100,000 habitantes, los paises referidos, como minimo, cuadriplican este indicador. Sin
embargo, robos, lesiones, hurtos y violaciones también son indicadores de violencia en los que otros paises de
América Latina, como Argentina, Uruguay y Peru, también presentan altos indices (Sampo6 y Alda, 2019).
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en el ambito de la seguridad. No todos los paises han tenido las mismas experiencias,
amenazas y problemadticas, por tanto, es 16gico que no exista una Seguridad latinoamericana
homogénea, a pesar de los esfuerzos desplegados por la comunidad regional, especificamente

a través de la Organizacion de Estados Americanos.

a) El antiterrorismo latinoamericano en el plano legal

El impacto de la Guerra Fria en América Latina se puede medir en diversos procesos
(del Pozo, 2009: 201). Como resultado de la revoluciéon cubana (1959), y el temor de que su
ideologia se expandiera rapidamente por todo el Continente, el Gobierno de Estados Unidos
habia difundido por toda la region la Doctrina de Seguridad Nacional, destinada a la
proteccion de las democracias latinoamericanas de la amenaza comunista (Garzon, 2004: 1).
El proyecto estadounidense sostenia que el comunismo no seria derrotado con téacticas y
estrategias convencionales, por eso que promovié el uso de la contrainsurgencia,
especificamente, entre los miembros de las Fuerzas Armadas (Gonzalez, 2019). Todo indica
que ese paradigma se mantuvo vigente hasta bien entrada la década de 1990, cuando los
paises habian retornado a la democracia. A partir de entonces, la discusion se centrd en la

generacion de nuevos conceptos y politicas de seguridad (Rivas, 2009).

El ocaso de la Guerra Fria origind transformaciones importantes en la region. El
término de las dictaduras militares supuso un camino que iba directamente a la
democratizacion de los sistemas y a la mejora sustancial de la calidad de vida de los
ciudadanos. El crecimiento econdmico™® llevo a los paises de la region a desarrollar politicas
de proteccion y seguridad en todas las dimensiones, a fin de cautelar el orden social, el
desarrollo economico y la gobernabilidad politica. Sin embargo, la justicia y el progreso no
fueron distribuidos de manera equitativa entre la poblacion, generando vacios que derivaron

en protesta social y, de paso, en el crecimiento de la criminalidad (Bell y Lopez, 2007).

4 “Una década de desarrollo social en América Latina, 1990-1999” (2004), recuperado de www.cepal.org,
acceso: abril del 2023.
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Los atentados al World Trade Center y al Pentagono en septiembre del 2001 hicieron
que las hipotesis de seguridad en el mundo entero, y en particular en América Latina,
cambiaran de manera sustancial (Seijas, 2007). Las amenazas que habian rondado hasta
entonces comenzaban a mutar o quedar obsoletas en la nueva realidad. En ese contexto,
Estados Unidos tuvo que disefiar una nueva agenda de seguridad, de acuerdo con las nuevas
metodologias empleadas en su contra.** Los hechos del 11S habian sido tan novedosos y
complejos, que terminaron influyendo no s6lo en los organismos internacionales, sino
también en los paises del vecindario, que no tardaron en tomar caminos similares,
alineandose con la potencia agredida (Montaner, 2019). De hecho, en octubre del 2003, la
Organizacién de Estados Americanos organiz6 en México la Conferencia Especial de
Seguridad, de la cual emano la Declaracion sobre Seguridad en las Américas, donde se
definieron y dividieron las amenazas en “tradicionales”, “nuevas” y “duras”, figurando entre
éstas el terrorismo. Esto es lo que Rojas (2002: 9) llamo la “respuesta rapida y unanime del

sistema multilateral”. Estados Unidos instalaba una idea fundamental que ha trascendido en

el tiempo: esta amenaza s6lo podia ser combatida en alianza con otras naciones.

A pesar de que el terrorismo islamico ha sido un problema marginal en América
Latina hasta ahora, las agendas regionales de seguridad tienen contemplado al terrorismo
como una de las amenazas més inminentes del mundo contemporaneo. Y esto no sélo por la
presencia activa de grupos yihadistas en el escenario internacional, sino también por la
violencia con la que ciertos grupos locales han actuado durante los tltimos afios. Los carteles
mexicanos, las guerrillas colombianas y las maras centroamericanas la han empleado con
tanta fuerza, que han adquirido algunas caracteristicas propias del terrorismo (Silva, 2016).
Ante el aumento de la violencia y de la amenaza terrorista, los gobiernos han establecido
acuerdos para combatir este flagelo. El 3 de junio del 2002 organizaron la Convencion
Interamericana en Contra del Terrorismo (CICTE), cuya primera tarea fue definir lo que se

concebia como terrorismo. Posteriormente se abocaron a discutir como prevenir, castigar y

4 Desde el punto de vista tedrico, Anitua (2014: 430) sostuvo: "Las acciones identificadas como terroristas,
seguidas de un clima de panico que afecta a toda la opinion publica, provocan una reaccioén autoritaria y
represiva que se incorpora en leyes "de emergencia", como las que propusieron y decretaron, en diferentes
partes del mundo, a través de hechos que no repercutieron necesaria y directamente en estos lugares. Estas
leyes, que afectan las garantias consagradas en las constituciones liberales, se justifican por la situacion especial
que se atraviesa: de "Guerra", de "crisis del Estado de Derecho"
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erradicar al terrorismo de sus fronteras. Si bien los aportes de América Latina en este proceso
han sido secundarios —debido a la hegemonia de Estados Unidos y a la falta de experiencia
en estas materias-, lo cierto es que la realidad ha venido mutando desde comienzos del nuevo

milenio.

Soriano (2001) y Garzon (2004: 4) aseguraron que los ataques del 11S tuvieron un
impacto inevitable en la seguridad de América Latina. Afect6 las relaciones econdmicas,
politicas y también las asociadas a la seguridad. En esta tltima dimension, destaca el aumento
de la presencia militar en paises como Colombia, las cooperaciones permanentes con algunos
ejércitos y la presencia del FBI, la DEA y la CIA en distintas operaciones efectuadas por las
policias nacionales (Fuentes, 2004; Kaplan, 2005). Es significativo también el trabajo
coligado que han realizado algunos paises en materias de seguridad financiera (Guerrero,
Focke y Rossini, 2010). La mayoria de los gobiernos han estado preocupados por el lavado
de dinero, cuyos origenes estan, habitualmente, en el narcotrafico, que, a su vez, ha generado
ciertas conexiones con el terrorismo internacional, como se menciono6 antes (Pérez, 2014).
Es por esto que se habrian impulsado medidas para limitar los sistemas bancarios de la region.
En efecto, si Estados Unidos estaba pendiente de los problemas de América Latina, era

porque eventualmente vulneraban sus hipotesis de seguridad.

A pesar de los intentos por trabajar en conjunto, de firmar acuerdos multinacionales
y de tener amenazas comunes, los paises latinoamericanos no sélo optaron por trabajar de
manera independiente, sino ademas prefirieron apuntar a sus problemas mas inmediatos,
como el narcotrafico y otras formas de criminalidad organizada. Rojas (2002: 25) lo aseguro
de manera categorica: “la respuesta inmediata latinoamericana mostr6 que mas alla de la
condena unanime al atentado, no existi®6 una respuesta coordinada”. Las unicas
aproximaciones reales en estas materias se pueden ver en la 37* Asamblea General de la OEA
del afio 2007, donde se discutio sobre la necesidad de confeccionar una lista comun de las
agrupaciones terroristas que existian en la region. En aquel instante, se pensaba que estas
acciones iban a contribuir significativamente a la lucha hemisférica contra el flagelo del

terrorismo.
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Al menos durante las Gltimas dos décadas, las leyes antiterroristas sancionadas en
América Latina han estado condicionadas por algunos aspectos que merecen relieve: 1) los
nuevos tipos de influencias ejercidos por Estados Unidos después del 2001, motivados por
sus propios intereses y promovidos a través de la ONU, la OEA y el GAFI*; ii) los temores
ciudadanos que sostienen que aquella normativa podria limitar las libertades y derechos,
sobre todo en los marcos de protesta social; iii) los prejuicios de algunos sectores politicos
que temen revivir una polarizacidon similar a la de la Guerra Fria. En efecto, es posible
sostener que estos argumentos han hecho que las labores antiterroristas se entrampen, y no
logren responder a los nuevos tiempos, donde el terrorismo ha adoptado nuevas
connotaciones, dimensiones y efectos. De todos modos, seria injusto desconocer los avances

que se han ido logrando durante los tltimos afios, que han sido importantes.

Ante los nuevos desafios a la seguridad, es posible proponer tres grandes ideas o
“tesis” en materias de seguridad. En primer lugar, que los peligros internacionales inciden en
los domésticos, al punto que determinan las perspectivas y comportamientos de los Estados.
En segundo lugar, que los temores de la sociedad civil y del Estado han pasado a ser una sola
cosa. Y, en tercer lugar, que los instrumentos de la Defensa Nacional estan siendo cada vez
mas empleados para controlar la delincuencia organizada (Burzaco y Berensztein, 2014;
Fondevila y Mejia, 2014; Sampo6 y Alda, 2019). A través de la historia, la persecucion de
aquellos que han sido considerados “terroristas” no ha estado exenta de cuestionamientos;
no son pocos los casos en que las politicas antiterroristas han sido aplicadas a través de leyes
excepcionales, o bien saltdndose la ley, sobre todo en contextos carentes de democracia,
causando serios inconvenientes. En la actualidad, se ha tornado habitual encontrar en el
lenguaje politico ciertas declaraciones de “guerra contra el terrorismo”, las que muchas veces
pasan por alto los principios del estado de derecho o la soberania nacional. De hecho, segiin
Bohm, Gonzélez y Tarapués (2012: 46), todo esto “ocurre a menudo en clara violacion de

los Derechos Humanos fundamentales”.

45 La misma Estrategia de Seguridad Nacional del presidente Bush, aprobada el 2002, sefialaba categoricamente
que estaba dentro de los objetivos de este proyecto apoyar a los Estados latinoamericanos a “derrotar a las
organizaciones terroristas”. En la Estrategia del 2006 se planteaba el fundamento de esta decision: “si los
vecinos mas cercanos de Estados Unidos no son seguros y estables, entonces los estadounidenses estaran menos
seguros”. Véase también Montaner (2019).
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En América Latina han existido distintas formas de producir terror. Cada nacion ha
tenido problemas muy especificos, de acuerdo con sus propias circunstancias geograficas e
histéricas. Esto explica la diversidad de leyes que, por lo demas, son disimiles entre si. No
es factible afirmar que en la region haya sistemas juridicos homogéneos como si podria
existir, por ejemplo, en la Unidon Europea. Los grupos reflejan esa diversidad: Sendero
Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tupac-Amaru en Pert; los Montoneros, el
Ejército Revolucionario del Pueblo y Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR) en Argentina
(Gonzélez, 2015); el Frente Patridtico Manuel Rodriguez y el Movimiento Izquierdista
Revolucionario en Chile; el Ejército de Liberacion Nacional en Bolivia; el Movimiento de
Liberacion Nacional Tupamaros en Uruguay; el Vanguardia Revolucionaria Popular en
Brasil, y las Fuerzas Armadas Taoistas en Guatemala; el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional en México; las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia y el Ejército de

Liberacion Nacional en Colombia y el Ejército Revolucionario del Pueblo en Paraguay.

Bohm, Gonzilez y Tarapués (2012: 48-49) agrupan estas organizaciones en tres
secciones. Ubican en la primera a las guerrillas de izquierda emergidas principalmente
durante la Guerra Fria. En la segunda estan los carteles de la droga, que luchan por el control
de los mercados, tanto dentro como fuera de los territorios nacionales. Y en la tercera sitian
a los grupos religiosos que validan la violencia como tarea sobrenatural. Mds all4 de los ya
mencionados atentados perpetrados en Buenos Aires durante la década de 1990, esta ultima
forma de violencia no ha sido recurrente en la region. No es poca la literatura que alude a
posibles filiales de Al Qaeda u otras organizaciones fundamentalistas que se mueven por
América Latina, sobre todo en la Triple frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay (O Toole,
2018), o bien Venezuela (Fleischman, 2014), pero si se compara con Estados Unidos, Europa,
Asia o Africa, este tipo de terrorismo no aparece en las historias nacionales de la region. Esto,

en parte, explica por qué las leyes antiterroristas casi no lo mencionan ni definen.

Pero como América Latina no ha estado exenta de la violencia con tintes terroristas,
ni fuera del foco de los grupos que hoy amenazas al mundo, la OEA ha reaccionado con

premura en el plano institucional, creando el Comité Interamericano contra el terrorismo
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(CICTE). En la década de los 1990, los nuevos enfoques y mecanismos adoptados por los
grupos terroristas despertaron la atencion de los gobiernos locales, que decidieron unirse con
el propdsito de prevenirlo, combatirlo y eliminarlo, pues se entendia que era un fenomeno
que los amenazaba a todos por igual. Las primeras tres reuniones se organizaron en Miami
(1994), Lima (1996) y Mar del Plata (1998). De estas dos ultimas emanaron declaraciones y
compromisos que impulsaron la creacion del Comité. Los esfuerzos fueron ratificados por
los jefes de Estado en el Plan de Accion sancionado en la Segunda Cumbre de las Américas
celebradas en Chile durante 1998. Al afio siguiente, la Asamblea General apoyo las
decisiones tomadas en Mar del Plata y fundé el CICTE a través de la resolucion
AG/RES.1650 (XXIX-0/99). La primera etapa sesion6 en Miami el mismo afio; de esta

reunion surgio el plan de trabajo que perdurd hasta el 2001.46

Pero todo cambid con el 11S. América Latina se aline6 inmediatamente con Estados
Unidos. La Asamblea General de 1a OEA conden6 enfaticamente los sucesos. De hecho, diez
dias después de estos acontecimientos, durante la vigésima tercera sesion de Ministros de
Relaciones Exteriores, fue promulgada la Resolucion para el Fortalecimiento de la
Cooperacion Hemisférica para prevenir, combatir y eliminar el terrorismo (RC-
23/RES.1/01). La siguiente sesion de ministros aprobé una segunda resolucion, titulada
Amenazas terroristas en las Américas (RC.24/RES.1/01). De este documento se desprende
una frase que evidencia el maridaje que se formé entre Estados Unidos y las naciones
latinoamericanas: ‘“‘estos ataques terroristas contra los Estados Unidos de América son
ataques contra todos los Estados Americanos”.*’ Cabe recordar, que en dicha oportunidad se
invoco igualmente el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), pactado en

los albores de la guerra fria. La primera de estas Resoluciones proponia acerca del CICTE:

1) Exhortar a todos los Estados Miembros a reforzar la cooperacion, en los planos
regional e internacional, para perseguir, capturar, enjuiciar, sancionar y cuando
corresponda, acelerar la extradicion de los perpetradores, organizadores y patrocinadores
de actos terroristas, asi como fortalecer la cooperacion judicial reciproca y el intercambio
oportuno de informacion.

46 “Segunda Cumbre de las Américas (Santiago de Chile, 1998)”, recuperado de www.oas.org; acceso:
septiembre del 2017.

47 La Organizacion de Naciones Unidas sancion6 el 28 de septiembre del 2001 la Resolucion 1373, la que
sostenia que el terrorismo internacional era una amenaza para la paz y seguridad del mundo entero.
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2) Instruir al Consejo Permanente para que convoque lo antes posible una reunion del
Comité Interamericano contra el Terrorismo, a fin de que identifique acciones urgentes
dirigidas a fortalecer la cooperacion interamericana para prevenir, combatir y eliminar
el terrorismo en el hemisferio.

3) Encomendar al Consejo Permanente la elaboracion de un proyecto de Convencion
Interamericana contra el Terrorismo, con miras a presentarlo a la proxima Asamblea
General de la OEA. Asimismo, instar a los estados a estudiar la repercusion juridica
internacional de la conducta de las autoridades gubernamentales que apoyan con
financiamiento, proteccion o amparo a personas y grupos terroristas.*®

Durante el afio 2001, el CICTE realizo dos sesiones extraordinarias: el 15 de octubre
y el 29 de noviembre. Entre ambas sesiones, se organizaron tres comités destinados a
comprender y resolver acciones antiterroristas que posteriormente serian aplicadas a los
paises miembros de la OEA. Entre ellos destacan los controles financieros, los controles
fronterizos y un plan de trabajo mancomunado. La agenda que aparecia en aquel entonces
debia ser aplicada en los niveles regional, subregional y nacional, con bastante premura.
Debido a la urgencia de los acontecimientos, los ministros del Interior y Seguridad Publica
llevaron a cabo la Segunda Sesion Ordinaria del CICTE, durante enero del 2002, en la ciudad
de Washington. El objetivo fundamental de esta reunion era acelerar la implementacion de
la Resolucion RC23. A fines de enero se desplegd un simulacro auspiciado por Estados
Unidos para conocer como responderian los Estados americanos ante una embestida
terrorista. En ese proceso, la alineacion de los paises de la region pasaba a ser un requisito

sine qua non si se queria mantener controlada dicha amenaza.

Durante este mismo afio se inaugurd el Secretariado Ejecutivo de la CICTE, integrado
por representantes de El Salvador, Estados Unidos y Uruguay. Sus primeras dos tareas
fueron, por una parte, el disefio y difusion de una base de datos online de la organizacion, y
por otra, la elaboracion de los borradores de reglamentos de la Comision Interamericana para
el control del abuso de Drogas (CICAD-OEA). El 2002 también se elaboro y ratifico por
treinta Estados miembro de la OEA la CICTE (AG/RES.1840 (XXXII-O/02), que entr6 en
vigor en julio del 2003. Desde ese momento en adelante, este Comité ha estado apoyando a
los paises de la region en la prevencion, combate y erradicacion del terrorismo. Las dreas

mads importantes son los controles fronterizos, programas que buscan vigilar los sistemas

48 “Resolucion para el Fortalecimiento de la Cooperacion Hemisférica para prevenir, combatir y eliminar el
terrorismo (RC-23/RES.1/01)”, recuperado de www.oas.org, acceso: septiembre del 2017.
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financieros, proteccion de infraestructura que podria llamar la atencion de las organizaciones
terroristas, asistencia legislativa, simulacros de crisis y desarrollo de politicas
internacionales. Adicionalmente, la CICTE promueve la cooperacion internacional en el

ambito publico, pero también en el privado.

La Convencion concluye que los Estados miembros acuerdan adoptar “medidas
eficaces para prevenir, sancionar y eliminar el terrorismo mediante la mas amplia
cooperacion”, que por cierto estd integrada con una voluntad universal impulsada por
Naciones Unidas. De hecho, el articulo 2 de la CICTE menciona expresamente los
instrumentos legales contra el terrorismo que se han dispuesto en la Asamblea General,
permitiendo que las legislaciones latinoamericanas estén en estrecha sintonia con los
proyectos juridicos internacionales. De hecho, el mismo articulo [Instrumentos
Internacionales Aplicables se basaba en los distintos convenios firmados entre 1970 —que
sanciona el secuestro de acronaves-y 1999 —que persigue la financiacion del terrorismo. En
efecto, el articulo 2 no solo alinea las legislaciones latinoamericanas con las internacionales,
sino ademads garantiza que las penas relativas al terrorismo sean objetivas y aplicables a todo
el orbe, evidenciando asi un caracter global. Solo de esta manera se respetaran los aspectos
minimos de la legalidad y seguridad juridica, del mismo modo como lo plantean las normas
del derecho internacional. Ahora bien, jhasta qué punto las legislaciones latinoamericanas

han asumido este compromiso?

Los articulos siguientes de la CICTE establecian las obligaciones de los Estados
miembros para legislar en contra de la financiacion del terrorismo. El articulo 4 se titula
Medidas para prevenir, combatir y erradicar la Financiacion del Terrorismo, y esta pensado
para reconocer, congelar y embargar todos los fondos que se relacionen con el terrorismo,
entre los cuales el lavado de dinero tiene un lugar especial. Este acapite también esta en la
linea con los marcos globales (Resolucion 1373 del Consejo de Seguridad de Naciones

Unidas) y con las propuestas fijadas por el GAFL* Cabe destacar que los delitos asociados

4 El Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica (GAFILAT) es una organizacion intergubernamental que
retne a dieciséis paises de la region, que buscan combuatir el lavado de dinero y la financiacion del terrorismo.
Las partes se comprometen a mejorar las politicas estatales contra ambos flagelos y potenciar la cooperacion
entre ellas a fin de enfrentarlo de manera mancomunada. Fue fundada el 8 de diciembre del afio 2000 en
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a la financiacion del terrorismo deben ser estudiados de manera autobnoma —dada su relacion
el lavado de activos- y pueden ser sancionados independientemente de si hubo o no actos

terroristas.

Otro punto en el que la CICTE debia ajustarse a los marcos juridicos internacionales
era la extradicion. De hecho, el primer principio acordado era extraditar o juzgar. En segundo
lugar, se convino en que los delitos asociados al terrorismo serian incluidos en cualquier
tratado de extradicion, actuales o futuros; incluso se puede considerar que las extradiciones
son automaticas cuando se determina la connotacion terrorista. En tercer lugar, se acordé que
los delitos se trataran como si hubiesen sido cometidos en el territorio del pais al que se le
solicita la cesion de los imputados, evidenciando que este flagelo ha ido cobrando ribetes
globales durante el Ultimo tiempo, de tal manera que, si un atentado es cometido en
determinado lugar, se le condenara como un acto que vulnera a la humanidad. Ante la falta
de un tratado tacito, se autorizaba el empleo del convenio universal en estas materias, como
el sustento normativo para las extradiciones. La subvencion del terrorismo significa la
extradicion inmediata, sin importar el secreto bancario ni el delito fiscal consumado por los

participantes.

Todo lo anterior es infecundo si no se alcanza un grado importante de cooperacion
internacional. La Convencion acordd una serie de normas que cautelan la colaboracion entre
los Estados miembro, como el articulo 4 que vela por el intercambio de informacion fidedigna
en estas materias; el 7° relativo a los controles transfronterizos; el 8° sobre la aplicacion
efectiva de la Ley; y el 9° que ofrece asistencia juridica mutua entre las partes. Se ha ido
cultivando en estos afios la idea de que la cooperacion internacional es un elemento
fundamental para combatir el terrorismo, pero sin soslayar el estado de derecho ni la
autodeterminacion de cada nacion. Solo el articulo 14 establece excepciones en materias
contributivas, cuando una de las partes cree fundadamente que las solicitudes de cooperacion

han sido hechas con el propdsito de enjuiciar o castigar personas o comunidades por motivos

Cartagena de Indias, Colombia. En aquella jornada, representantes de nueve paises firmaron el “Memorando
de entendimiento”. Entre ésta figuran Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y
Uruguay, sumandose posteriormente México en el 2006, Costa Rica y Panama en el 2010, Guatemala,
Honduras y Nicaragua en el 2013 (recuperado de www.gafilat.org, acceso: septiembre del 2017).
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raciales, religiosos, nacionales, étnicos o intelectuales, todos derechos resguardados en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Con el articulo 15, los Estados miembro
se comprometen, en lo general, a respetar el estado de derecho y, en lo particular, el trato a

los imputados.

Sin embargo, es posible afirmar que el problema que enfrentan las leyes antiterroristas
en América Latina es la falta de definiciones tedricas sobre como serian las tipologias penales
del terrorismo, mas alla de las distintas experiencias que cada pais pueda tener, lo cual incide
directamente en las nociones que se tengan sobre este fendomeno. Esto ha originado
estructuras legales que no han podido ajustarse a los principios basicos del derecho penal,
produciendo generalidades y ambigiiedades a través de los mismos textos, que pueden derivar
en situaciones complejas. Este problema se incrementaria al momento de aplicarse en la
realidad; las leyes podrian caer en la arbitrariedad y en la tirania, criminalizando a personas
que en ningun caso sean terroristas, o todo lo contrario; es decir, condenar de una forma
diferente a quienes si ejercen el terrorismo. Debido a que esta tension ya ha sido abordada
por otros autores desde el punto de vista juridico, esta investigacion analizaré los elementos
del terrorismo que contienen las legislaciones bajo la dptica de la seguridad, tema relevante
si se considera que fue promovido por el mismo Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,

a través de la Resolucion 1566.

El documento Amenazas a la paz y la seguridad internacionales creadas por actos
de terrorismo invitaba a los Estados a sancionar leyes que previnieran y penaran los hechos
en funcion de pautas minimas, y de forma acumulativa. Los puntos propuestos fueron los
siguientes: 1) actos cometidos contra civiles, perpetrados con el propdsito de causarles la
muerte o lesiones corporales graves; también contemplaba la toma de rehenes; ii) episodios
de violencia cometidos por razones politicas, filoséficas, ideologicas, raciales, étnicas,
religiosas o similares, a objeto de producir un estado de terror entre la poblacion de manera
general, o bien en un grupo de personas determinadas; adicionalmente, estipula la
intimidacion a una sociedad y las presiones que se podrian ocasionar contra un gobierno o

una organizacién internacional para que efectie actos, o simplemente inhibirse de ellos; iii)
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la Resolucion propone que las leyes determinen aquellos delitos que estuvieran contenidos

en las convenciones, proyectos y protocolos internacionales asociados al terrorismo.*

En la linea de lo anterior, el Relator Especial de Naciones Unidas recomienda que las
leyes antiterroristas sean elaboradas de acuerdo a estos parametros de seguridad, a fin de
tipificar los actos terroristas como tales. Solo asi tomarian distancia de otras formas de
violencia. Se sabe que no hay una definicidon global de terrorismo, por eso se erigi6 el tercero
de estos puntos. Las convenciones internacionales permiten consensuar ciertos términos y
vocablos, que faciliten el didlogo y la cooperacion. Es por esa razén que Naciones Unidas
exhorta a los paises a respetar dichas resoluciones al momento de construir sus propias leyes
antiterroristas. Entonces, como el terrorismo global actuaria més o menos con las mismas
pautas en todas partes, debe tenerse el mismo protocolo apenas fuera identificado. Algo

similar proponia la Comision interamericana de Derechos Humanos:

Si bien corresponde en principio a los Estados definir cudles conductas seran tipificadas
como delitos de caracter terrorista, dicha facultad debe ser ejercida en observancia del
principio de legalidad y atendiendo a los consensos internacionales en cuanto a ciertos
elementos del terrorismo que hacen necesaria una respuesta punitiva por parte del
Estado.”!

En general, la literatura sobre las leyes antiterroristas en América Latina es abundante.
El problema es que la mayoria de los autores se ha concentrado en torno a los componentes
penales de cada una; es decir, casi todos los estudios existentes se han articulado desde el
Derecho (Alvarez, 1983; Asua, 2002; Merino, 2014). Varios de estos especialistas incluyen,
o intentan incluir, marcos conceptuales que pretenden definir el terrorismo, solo que veces
no ofrecen algin tipo de solidez al respecto. El resultado devela una nutrida y exquisita
discusion juridica, pero también un vacio importante en lo que respecta al ambito de la
seguridad. Esto se vuelve ain mas complejo si se entiende que el terrorismo es el fundamento
de estas leyes. Entonces, si esa base tedrica, epistemoldgica y conceptual es endeble, es

probable que todos los elementos que se apoyan en ella también lo sean. Es en ese contexto

50 “Amenazas a la paz y la seguridad internacionales creadas por actos de terrorismo Naciones Unidas”
(Recuperado de www.un.org, acceso: septiembre del 2017).

51 “Informe N° 176/10, casos 12.576, 12.611 y 12.612”, Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Recuperado de www.corteidh.or.cr, acceso: septiembre del 2017).
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donde este trabajo cobra sentido, puesto que analiza las leyes argentina, brasilera y mexicana

desde el prisma de la seguridad.

De este contexto general de las leyes antiterroristas en América Latina se
desprenden dos ideas importantes. En primer lugar, los paises se han comprometido en
establecer marcos juridicos acordes a las normativas internacionales y regionales vigentes;
la razon fundamental se debe a que los distintos gobiernos han determinado que el terrorismo
es efectivamente una amenaza que los vulnera a todos por igual. Y, en segundo lugar, es la
promocion que ha hecho Estados Unidos para que todos los paises se alineen con su proyecto
securitizador. Esto, porque el gobierno del presidente Bush entendi6 que la seguridad de su
nacion depende de la seguridad del hemisferio, y porque la lucha contraterrorista propiamente
tal, requiere de la colaboracion vital de sus aliados mas cercanos, en este caso la OTAN y los

paises latinoamericanos.

b) Las politicas antiterroristas en Estados Unidos y sus impactos en América Latina.

En la Cumbre de Miami en 1994, los presidentes latinoamericanos se comprometieron
a promover “acuerdos bilaterales y subregionales dirigidos a enjuiciar y penalizar a los que
cometen actos terroristas”. Cuatro afios después, en Santiago de Chile, reafirmaron esta
posicion al sostener que tomarian medidas, “a fin de prevenir, combatir y eliminar el
terrorismo, aplicando para ello la mas firme voluntad de cumplir con los objetivos generales
expuestos”. Lo mismo en Quebec, durante abril del 2001, cuando alentaron “la cooperacion
hemisférica para prevenir, combatir y eliminar todas las formas de terrorismo”, todo en
concordancia con los postulados de la CICTE. En San Jos¢ de Costa Rica, al afio siguiente,
los mandatarios repudiaron al terrorismo en “todas sus formas”, reiteraron su compromiso
con la cooperacion y reafirmaron su apego al derecho internacional en la lucha antiterrorista.
La declaraciéon emanada de esta reunion concluia que “el combate al terrorismo también se

fundamenta en la promocién de una cultura de paz, tolerancia y solidaridad”.>?

52 “Declaracion de San José” (2001) (Recuperado de www.cicte.oas.org, acceso: octubre del 2017).
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En julio del 2002, esta vez en Guayaquil, los presidentes sudamericanos “reiteraron
de la manera mas enérgica su condena al terrorismo en todas sus formas y manifestaciones”,
por cuanto es una amenaza a la paz y a la Seguridad Internacional, a la vida y dignidad
humana, y a la convivencia pacifica y civilizada del mundo entero; también, porque “pone
en peligro la estabilidad, la consolidacion de la democracia y el desarrollo socioeconomico
de las naciones”.>® Poco tiempo después, Rojas (2002: 9) recogia estas reflexiones, para
destacar que dicha reunion habia declarado formalmente a la region como una “zona de paz”,
pues habia decretado el desuso de la fuerza en las relaciones interestatales, la proscripcion de
armas de destruccion masiva y el compromiso de reducir las armas de menor calibre. En este
proceso fue clave la promociéon de la confianza mutua, la cooperacion y la consulta

permanente entre las partes integrantes.

A finales del 2002, se organizO en Republica Dominicana la XII Cumbre
Iberoamericana de jefes de Estado y Gobierno, la cual reiteraba el compromiso de las partes
a “combatir, con una vision integral, el terrorismo en todas sus formas y manifestaciones
dondequiera que se produzca y por quien quiera que lo cometa™?; también sancionaba a
quienes prestaran ayuda o refugio a los autores de actividades terroristas. El documento
establecia que el fortalecimiento de las legislaciones nacionales era un procedimiento
fundamental en el combate contra el terrorismo. Sin embargo, menciona un segundo
elemento que merece atencion: a través de las mismas leyes, apuntaba a la prevencion,
control y sancion de estos actos atentatorios no solo contra la vida humana —elemento, por
cierto, predominante-, sino ademas contra la paz, el desarrollo y la estabilidad democratica.

En este punto, es posible dilucidar una consciencia de los efectos estructurales del terrorismo.

Que la mayoria de paises latinoamericanos haya adoptado leyes y politicas
antiterroristas después del 11S no fue hecho azaroso; muy por el contrario, fue mas bien el
resultado de una activa presencia estadounidense en la region, que buscaba estrechar alianzas
y construir muros de contencion en los otros paises latinoamericanos, para su propia

Seguridad Nacional (Montaner, 2019). Esto levanté voces criticas, como Marta Crenshaw

33 “Consenso de Guayaquil” (2002) (Recuperado de www.cicte.oas.org, acceso: octubre del 2017).
54 “Declaracion de la Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y Gobierno” (Recuperado de www.segib.org,
acceso: octubre del 2017).
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(2005: 411), quien asegurd entonces que las politicas sancionadas no eran “simples
respuestas a la amenaza del terrorismo, sino un reflejo del proceso politico doméstico” que
se estaba viviendo; de esta forma establecia que las politicas antiterroristas elaboradas en
Estados Unidos eran el resultado de su propia realidad, y que cualquier forma de imitacion,
era infructuosa.> Otros, como Paul Pillar (2001), validaron la influencia de Estados Unidos
en materias antiterroristas, argumentando que el terrorismo, al ser multifacético y global,

debe ser anulado a través de mecanismos mas uniformes.

En esta investigacion, ambas posiciones -las de Crenshaw y Villar- tienen asidero,
toda vez que la idea no es imitar los procesos de otras realidades; es mas bien comprender
que el terrorismo de dimensiones globales, como el que se ha descrito en paginas anteriores,
requiere sistemas de prevencion y contencidon mds o menos homogéneos, pensando que es
una amenaza cuyos impactos no reconoce diferencias (como tampoco fronteras). ;Qué
efectos tendria en una region como la latinoamericana, donde todas las fronteras mantienen
cierto grado de cercania, que un Estado tenga una determinada legislacion o politicas ptblicas
diferentes o contrarias a las de sus vecinos mas proximos en materias antiterroristas? ;Como
generar acuerdos entre dos o mas paises que no tienen puntos de conexion ante este flagelo?
Desde ese punto de vista, tareas como las realizadas por el CICTE han propiciado la
alineacion en estas materias; en los tiempos de la globalizacion, la cooperacion entre paises

ha resultado clave para contener esta amenaza global.

Pero mas alla de estas posiciones, el modelo antiterrorista de Estados Unidos ha sido
la principal fuente de inspiracion para los paises latinoamericanos. La primera caracteristica
importante del sistema de seguridad de Estados Unidos ante el flagelo del terrorismo es el
énfasis en la inteligencia. Esa primera linea contra el terrorismo global es la encargada de
recabar, analizar e informar los datos que permitiran adelantarse a los hechos de violencia

(Johnson, 2009). Dicha responsabilidad ha recaido historicamente en una agencia designada

5 Tal vez, este anhelo de replicar los modelos norteamericanos explica la fragilidad de los sistemas de
inteligencia sefialado por Ugarte (2016b: 38) y otros autores: “Pese a ello, frecuentes episodios constitutivos
de serias irregularidades en la materia ponen en evidencia que, en muchos casos, la meta representada por una
actividad de inteligencia legitima y eficaz esta aun lejos.” De todos modos, existen otras variables, como el
estado de la democracia, la calidad de las instituciones y la naturaleza de los partidos politicos.
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y dependiente del presidente de la Republica. En los tiempos de la Guerra Fria, el gobierno
del presidente Carter cre6 lo que se conoce como “agencia de mando”, que buscaba “hacer
frente a las confusiones y solapamientos de las jurisdicciones entre agencias federales”, tema
relevante si se considera la organizacion politica del pais. Si el terrorismo es definido como
crimen, pasaria a ser un problema de la justicia; pero si se le asociaba a un acto de guerra o
a una amenaza a la Seguridad Nacional, el problema deberia ser asumido por la CIA y las
Fuerzas Armadas (Barrientos, 2004: 29). No es sino esa agencia la que dirime esa disyuntiva,

que luego es ratificada por el presidente de la nacion.>®

Después del 118, el gobierno de Estados Unidos organizé una serie de comisiones
para esclarecer los acontecimientos. La primera fue patrocinada por el Comité de Inteligencia
del Senado, que estuvo apoyado por miembros de la cdmara baja. En diciembre del 2002
publicaron un documento titulado Investigacion Conjunta sobre las actividades de la
Comunidad de Inteligencia antes y después de los ataques terroristas del 11 de septiembre
del 2001. La segunda comision investigadora termind sus reflexiones recién en julio del 2004.
Ambas comisiones concluyeron que el pais necesitaba un nuevo paradigma de seguridad,
cuyas primeras luces aparecieron en el afio 2002, con el conocido discurso del presidente
Bush en West Point. En aquella oportunidad, la méxima autoridad nacional expresé que su
pais habia luchado siempre por la paz y la libertad, y que su principal objetivo era defenderse

de la amenaza terrorista.”’

El discurso del presidente Bush reflejaba la rapida transicion que comenzaba a
experimentar la seguridad estadounidense después de los atentados en Nueva York y
Washington. La Guerra Fria se habia sustentado en la disuasion y la contencion, que ahora
quedaban obsoletas ante las nuevas amenazas, especialmente la terrorista. De todos modos,

permanecieron ciertos resabios del modelo anterior, como por ejemplo la defensa del

6 De acuerdo con Bonditi (2001), el estatus de dicha agencia le confiere responsabilidades ampliadas en
materias de coordinacién, procedimientos y programacion antiterrorista, entre las distintas instituciones
gubernamentales, pero también determina la agenda, asegura la cohesion entre las agencias y es responsable
de la ejecucion de las decisiones.
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territorio nacional®®

y el empleo de sistemas antimisilisticos que, en palabras del mandatario,
constituian las “prioridades” del gobierno. Eso si, en el nuevo milenio, la prevencion cobraba
una relevancia superior a lo conocido hasta ese momento. Era necesario enfrentar al enemigo
con todas las fuerzas disponibles, desbaratando sus planes y atacando antes que ¢l. El
presidente Bush pensaba que el tnico camino de la seguridad era el de la accion. Era
fundamental que Estados Unidos estuviera preparado para enfrentar cualquier agresion, en

cualquier momento, ante cualquier enemigo, y asi preservar los dos valores que el pais habia

defendido, seglin sus palabras, durante toda la historia: la vida y la libertad.>

Ademas de la inteligencia y de sus labores preventivas, el presidente estadounidense
instalaba asi una retdrica que aseguraba que la guerra contra el terrorismo era una guerra mas
compleja de lo que se pensaba. En algin momento llego a sostener que esa guerra requeria,
ademas de la capacidad resolutiva, “un firme proposito moral”. De hecho, asegurd que “la
claridad moral fue lo esencial para lograr la victoria” ante los soviéticos, a finales de los
1980. Refiriéndose puntualmente al terrorismo, indico: “designar como blancos a civiles

inocentes para asesinarlos, ha sido siempre y en cualquier lugar, algo malo”. Finalmente,

38 La Estrategia de Seguridad del Territorio Nacional, sancionada en julio del 2002, establecid cuatro objetivos
primordiales: i) prevenir ataques terroristas dentro del pais; ii) reducir su vulnerabilidad ante este flagelo; iii)
reducir los dafios y iv) propiciar una rapida recuperacion en caso de ser atacado. El documento sefiala
exactamente: “Los terroristas son actores estratégicos que eligen sus blancos deliberadamente, basados en las
debilidades que observan en nuestras defensas y nuestra preparacion. Debemos defendernos nosotros mismos
contra una gran variedad de medios y métodos de ataque”, entre los cuales estidn las armas de destruccion
biologicas, quimicas, radiologicas y por cierto nucleares. El Departamento de Seguridad del Territorio
Nacional asumia la responsabilidad de misiones de alto riesgo y lideraba la unificacion entre las agencias de
inteligencia. Las seis areas criticas de este proceso son los siguientes: i) inteligencia y alerta temprana, a fin de
detectar las actividades terroristas, para luego anticiparse a ellas y prevenirlas y proteger a la nacion; ii)
seguridad de la Frontera y el transporte, cada vez mas mundializado (conexiones globales en aeropuertos,
puertos maritimos, carreteras, etc.), y donde los altos flujos de personas deben ser fiables; iii) contraterrorismo
interno, basado en una reorganizacion del poder dentro del sistema federal: las agencias de orden, ademas de
investigar y procesar actividades criminales, deben enfocarse en actividades antiterroristas dentro del pais,
sustentadas en una solida base legal; iv) proteccion de la infraestructura critica y los bienes “clave”, tan
importantes para la sociedad actual, que depende notoriamente de las redes materiales y virtuales; v) defensa
ante las amenazas catastroficas, lo cual significa un especial cuidado con los materiales quimicos, bioldgicos,
radioldgicos y nucleares que podrian parar en las manos de los terroristas; vi) respuesta rapida y eficiente ante
emergencias, con el objeto de minimizar dafios y alcanzar una sélida recuperacion en poco tiempo; por ello era
fundamental una prevencién activa, pues estaban convencidos de que “una respuesta efectiva a un incidente
terrorista de grandes proporciones (...) depende de nuestra preparacion. Esta estrategia nacional se
complementaba con otros proyectos, como la Estrategia Nacional para Combatir el Terrorismo y la Estrategia
Nacional para Combatir las Armas de Destruccion Masiva.
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argument6 que no deben “haber neutralidades entre justicia y crueldad, entre el inocente y el
culpable. Nosotros estamos en un conflicto entre el bien y el mal, y América debera llamar a

la maldad por su nombre.”?

Pero todo lo anterior quedaba incompleto sin la cooperacion internacional, otra de las
tesis que Estados Unidos ponia sobre la mesa para combatir eficazmente al terrorismo. Sabian
perfectamente que esto no lo podian enfrentar solos; que estaban frente a una amenaza que
solo seria neutralizada si se unian a otras naciones (Mendelsohn, 2009; Crenshaw, 2019). Y
para lograrlo, moldearon la agenda del resto de los paises, argumentando que estos corrian el
mismo peligro. Por eso varios gobiernos, y en particular los latinoamericanos, solidarizaron
y se alinearon con el gobierno estadounidense, que fue capaz de advertir que los nuevos
escenarios eran oportunidades que no se podian desaprovechar: la que se vivia fue vista como
una coyuntura idonea para buscar aliados no s6lo bajo el argumento de la paz, sino también
promoviendo la superacion de la pobreza y los valores de la democracia, denunciando las
falencias de los sistemas represivos, y promoviendo la disminucion del resentimiento social.
De esta manera, la maxima autoridad estadounidense colocaba las primeras piezas de la lucha
antiterrorista que, posteriormente, se transformaria en el modelo seguido por las naciones

latinoamericanas (Montaner, 2019).

La Estrategia de Seguridad del Territorio Nacional (en inglés Homeland Security
Strategy) partia de la base que la Seguridad Nacional de Estados Unidos era parte integrante
de la Seguridad Internacional en un mundo cada vez mas globalizado. Eso explicaba por qué
el gobierno del presidente Bush postulaba que sin la cooperacion del resto de los paises era
imposible consolidar un proyecto de esta envergadura. En un sistema como el actual, los
acuerdos con dos o mds naciones se transforman en una condicion indispensable si se quiere
combatir el terrorismo, por eso se revisaron las obligaciones de algunos tratados firmados
por ellos, y motivaron a la comunidad internacional para que implementaran las doce
convenciones antiterroristas existentes hasta el 2002. Estados Unidos podia consolidar sus

barreras internas, pero con ello no bastaba; necesitaba de las otras partes para continuar y
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consolidar su proteccion antiterrorista. Esa es la razéon de por qué los norteamericanos
comenzaron a entrenar, colaborar y asistir a las agencias de inteligencia y policiales de los

paises latinoamericanos.

Es importante considerar el papel jugado, en este proceso, por la Estrategia Nacional
de Seguridad (en inglés National Security Strategy), sancionada en septiembre del 2002. La
tesis principal de esta doctrina (entendida como sistema, creencia e ideales que han inspirado
la politica antiterrorista del pais hasta la actualidad), es el reemplazo de la disuasion —
fundamento de las politicas de seguridad y defensa hasta la caida del muro- por la prevencion
de las amenazas latentes, dentro de las cuales figuran los grupos terroristas y los Estados
hostiles (Robinson, 2003). El mismo presidente Bush lo menciono en el discurso de West

Point:

Durante gran parte del siglo pasado, la defensa de los Estados Unidos se baso en las
doctrinas de disuasion y contencion de la Guerra Fria. En algunos casos, esas estrategias
se siguen aplicando. Pero las nuevas amenazas también requieren nuevos pensamientos.
La disuasion no es efectiva contra las sombrias redes del terrorismo ni contra ciudadanos
sin nacion. La contencion no es posible cuando dictadores desequilibrados con armas de
la destruccion masiva pueden entregar esas armas en misiles o proporcionarlos
secretamente a los terroristas aliados.®!

Adicionalmente a esto, la estrategia consideraba aspectos a largo plazo, amplidndose
de esta forma a otras esferas, como la ayuda para el desarrollo, el libre comercio y la
democracia. Esto a grandes rasgos; en términos puntuales, el proyecto se fundamenta en
cuatro pilares insoslayables: 1) acciones militares preventivas, dentro o fuera del territorio,
solos o con aliados, contra “Estados fallidos” y/o grupos terroristas que deseen emplear armas
de destruccion masiva contra la poblacion civil; i) generar espacios de disuasion permanente,
basados en un sistema tripartito (deteccion, defensa y contraataque a las amenazas); iii)
promocion de la democracia, el desarrollo y la libertad de comercio, asumiendo que la
prosperidad fomentaba “el habito de la libertad” y, por tanto, de la seguridad, tanto a nivel
interno como externo; iv) transformacion de las instituciones encargadas de la Seguridad

Nacional, puesto que las vigentes hasta entonces estaban obsoletas y desacreditadas por los
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atentados; se creaba el Departamento de Seguridad del Territorio Nacional (en inglés
Department of Homeland Security), cuya sefal principal era demostrarle al mundo que la
defensa de la Nacion era la primera y principal preocupacion del gobierno; todo esto
fortalecia el poder militar de Estados Unidos, que pasaba a tener un rol determinante en la

lucha antiterrorista. La entonces Estrategia de Seguridad Nacional sehalaba:

Nuestras Fuerzas Armadas deben ser lo bastante poderosas como para disuadir a
potenciales adversarios [terroristas] de armarse con la esperanza de sobrepasarnos o de

igualar el poder de Estados Unidos.®
Pero los estadounidenses llegaron a una conclusion importante: estos cuatro puntos
quedarian estériles si no se instituia una inteligencia acorde a los nuevos tiempos (Svendsen,
2010. Las autoridades dispusieron que ella debia ser la primera de las vallas que tenian que
sortear los terroristas si querian actuar de nuevo. Se sabe que el objetivo fundamental de la
inteligencia a través de la historia ha sido adquirir, procesar e interpretar la mayor cantidad
de informacion relativa a los enemigos de la nacion, con la finalidad de anteponerse a todas
sus acciones (Clark, 2007). Dada la urgencia, las primeras decisiones fueron, por una parte,
la integracion entre los servicios de inteligencia y las Fuerzas de Seguridad y Defensa; y, por
otra, la integracion y coordinacion con las naciones aliadas, pensando que las amenazas
podian controlarse mas alla de las fronteras nacionales. La reflexion apuntaba a resguardar a
la nacioén a fin de evitar que los terroristas cayeran nuevamente por sorpresa (Kraft y Marks,

2012).

Las nuevas estrategias de seguridad debian promover y proteger la cooperacion entre
las agencias de inteligencia y las Fuerzas de Seguridad; es decir, entre quienes investigan los
delitos y quienes velan por el cumplimiento de las leyes federales (Riley, Treverton, Wilson
y Lois, 2005). Este binomio se basaba en una serie de iniciativas que rapidamente se fueron
implementando en el pais, como 1) el fortalecimiento de la CIA y su director, quien pasaba a
ser el gran artifice la inteligencia nacional, preocupada de los asuntos internos, pero también
de los externos; i1) el desarrollo de un nuevo programa de “alerta temprana”, cuyo principal

objetivo era detectar todas las potenciales amenazas de la nacion y sus aliados estratégicos;
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iil) mejorar los mecanismos que permitan una recoleccion de informacion mas profunda,
sabiendo que ella es determinante en la lucha contra el terrorismo; iv) profesionalizar a
quienes recogen y analizan la informaciéon asociada a la Seguridad Nacional,

modernizandolos ante las nuevas amenazas.®

Otro documento publicado por el gobierno de Estados Unidos fue la Estrategia
Nacional para Combatir el Terrorismo (en inglés National Strategy for Counterterrorism)
destinada a la identificacion, comprension y derrota de esta amenaza que pasaba a tener
connotaciones globales.%* La hipotesis central de esta estrategia partia del supuesto de que
los ataques del 11S fueron acciones bélicas contra el pais, y como el terrorismo era entonces
una manifestacion de guerra, correspondia combatirlo como tal. Esta estrategia fue base de
la “guerra contra el terrorismo” impulsada por el gobierno del presidente Bush (Kellner,
2003: 169; Ralph, 2013: 55), y principal fuente de inspiracion de lo que después se denomind
en América Latina como “guerra contra el narcoterrorismo”, que circunscribia las acciones
de los carteles mexicanos y colombianos como operaciones de guerra que ponian en riesgo

el estado de derecho (Villar y Cottle, 2014: 162).

Es posible sostener que esta Estrategia promovia una lucha contraterrorista que no
escatimaba recursos de ningun tipo. De hecho, afirmé categoricamente que el terrorismo era
un problema que debia ser enfrentado con todas las fuerzas del Estado. Eso si, no se reducia
al plano exclusivamente militar, sino ademds incluia materias diplomaticas, econémicas,
legales, financieras, comunicacionales, informativas y por cierto aspectos asociados a la
inteligencia nacional, en la linea de lo que sostenia el documento del 2002. Este énfasis
demostraba que la lucha antiterrorista y la seguridad del territorio nacional pasaban a ser las
prioridades del gobierno. Por eso es factible pensar que las estrategias del 2002 y 2003 se
complementaban, a pesar de tener enfoques diferentes. Si la Estrategia Nacional para la
Seguridad del Territorio Nacional estaba destinada a la prevencion de las amenazas que
operan dentro del territorio, la Estrategia Nacional para Combatir el Terrorismo las detecta

y persigue fuera del mismo, sin importar las distancias ni ubicaciones.

6 www.hsdl.org
8% The National Security Strategy of the Unites States of America, Washington, 2002; National Strategy for
Combating Terrorism. February 2003.
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No obstante, los estadounidenses difundieron en el mundo entero, y en particular entre
las naciones latinoamericanas, la idea de que el terrorismo, ademas de bélico, es un problema
valorico. Con el 11S, Al Qaeda habia demostrado que sus blancos predilectos eran personas
civiles, que concebian al mundo de una manera muy distinta a como la imaginaban ellos, y
no solo desde una perspectiva religiosa, sino también politica, cultural e idiosincratica. Es
por eso que las estrategias propusieron el uso de los valores que se contraponian a los
enarbolados por los terroristas, por ejemplo, promoviendo una sociedad mas libre, tolerante
y prospera. El documento redactado el afio 2003 sefala claramente: “la lucha contra el
terrorismo ayudard a promover un ambiente internacional donde nuestros intereses
democraticos estén seguros y los valores de la libertad sean respetados en el mundo entero”.
A eso apuntan los objetivos fundamentales de la Estrategia Nacional para Combatir el

Terrorismo.®

En estrecha sintonia con el capitulo anterior, y de acuerdo con la literatura existente,

es posible sostener que las estrategias antiterroristas mas relevantes para Estados Unidos son

65 A saber: i) investigar, perseguir y derrotar a los terroristas con enfoques y pretensiones globales en todos los
ambitos donde se desenvolvieran, a través de los instrumentos que dispone el Estado moderno; ii) oprimir las
redes de apoyo de los terroristas, especialmente las fuentes por las cuales obtienen sus recursos, pero también
detectar los lugares y las personas que facilitan las armas y espacios de adiestramiento y hospedaje; por eso se
determind que todos los Estados que entregaran algun tipo de ayuda seran considerados complices y
merecedores de represion; los gobiernos que brinden apoyo seran igualmente responsables de la violencia; de
esta manera Estados Unidos generaba presiones en la comunidad internacional, a través de alianzas
relativamente forzosas; iii) defender los intereses del pais y sus ciudadanos tanto dentro como fuera del
territorio; no aparece explicitamente, pero este punto aspiraba a un mayor fortalecimiento de la nacién, ya que
impulsaba esfuerzos comunes para la defensa del pais (soberania, territorio e intereses colectivos e
individuales); por cierto que también velaba por la poblacion, blanco principal de esta forma de violencia; la
proteccion que se deseaba era multidimensional: fisica, material, humana, econémica, financiera, institucional
y democratica; iv) implementar la Estrategia Nacional de Seguridad del Territorio, en cuya tarea la creacion
del Departamento de Seguridad del Territorio figuraba como un paso determinante; en este proceso, la
estrategia se concentra en las siguientes areas: inteligencia y alerta temprana, anticipandose, previniendo y
protegiendo al pais de las amenazas; proteccion de las fronteras y los medios de transporte, conectando las
comunicaciones del pais con las del mundo, a objeto de promover un flujo seguro y expedito de personas,
bienes y servicios, sin perder de vista la amenaza terrorista; antiterrorismo abocado a las amenazas internas,
dandole un rol protagoénico a los agentes del Estado, quienes emplearan todos los recursos legales para
identificar y sancionar a los terroristas que viven dentro del pais; proteccion de la infraestructura critica y los
bienes fundamentales de la sociedad, por cuanto la sociedad depende de ellos para sobre vivir (aca destacan
las fuentes de energia, los sistemas de transporte y las redes virtuales); atencion a las amenazas catastroficas,
las que también reciben el nombre de Armas de destruccion masiva, cuyos efectos serian estructurales;
preparacion y respuesta a las emergencias, con el propdsito de minimizar los dafios y alcanzar una recuperacion
rapida en caso de ser embestidos, cuestion que recaia en la preparacion alcanzada hasta ese momento.
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la inteligencia, el lavado de activos, la ciberseguridad y el control de las armas de destruccion
masiva, de las cuales han derivado importantes politicas que han buscado prevenir y controlar
este flagelo. Esos cuatro pilares constituirian un sistema de contencion completo, pues
prevendria las amenazas a través de la informacion obtenida; detendria los canales por los
cuales circulan los recursos econémicos que les permite operar; e impedirian la adquisicion
de los insumos necesarios para poder operar, todo esto en un mundo donde los aparatos
tecnologicos juegan un papel decisivo. Cabe destacar que el ultimo Plan de Trabajo del
Comité Interamericano Contra el Terrorismo promueve estas cuatro areas. Por eso no es

extrafio que los paises de la region comenzaran a potenciarlas en sus respectivas realidades.

1) Inteligencia

Con el 11S cambiaron las estrategias que habian sido habituales durante la Guerra
Fria (Lopez, 2009: 198), pues las amenazas, que ahora no eran necesariamente estatales,
tendrian otras caracteristicas desconocidas hasta entonces: traspasarian las fronteras con
cierta facilidad; emplearian todos los medios disponibles para para iniciar una guerra sin
cuartel, incluso las tecnologias, transportes y comunicaciones del mundo moderno;
apuntarian a la destruccion total del enemigo, sin importar las consecuencias ni considerar el
Derecho Internacional; estrecharian lazos con criminales, traficantes de todo tipo y
timadores, a objeto de hacerse mas poderosos y ricos; en fin, eran amenazas complejas que
no discriminaban blancos, no se reducian a regiones determinadas y que estaban dispuestas
a todo. Esas connotaciones generaron la necesidad de un sistema multilateral donde todas las
partes involucradas, trabajaran coordinadamente (Rosenbach y Peritz, 2009). Uno de los
frutos de este acercamiento fue la asociacion de las inteligencias nacionales, que debieron

reformarse para convertirse en el arma mas letal contra el terrorismo.

De la literatura (Tsang, 2006; Svendsen, 2009) se desprenden tres elementos que
fundamentan la importancia de la inteligencia en el combate contra el terrorismo: 1) previene
las amenazas, identificando, analizando y atendiendo los factores que la causan para que no

se materialice; eso implica reconocer a los implicados y complices; i1) investiga de los hechos
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perpetrados, cuyas conclusiones permiten elaborar estrategias que se ajusten a las nuevas
formas de operacion terrorista; la experiencia de los hechos pretende fortalecer el punto
anterior, es decir, la prevencion; iii) con los conocimientos aprehendidos, la informaciéon
obtenida y la experiencia cultivada, contribuye a las medidas de seguridad propuestas por los
gobiernos de turno. Por cierto que estos puntos le otorgan a la inteligencia un protagonismo
unico, puesto que investiga las amenazas, persigue a sus promotores y entrega la informacion
necesaria para que los Estados establezcan los sistemas que resguardan a la nacion (Varela,

2006). Sin ésta, la lucha contra este flagelo se vuelve insuficiente.

La inteligencia ha estado estrechamente conectada con los medios de comunicacion,
especificamente el internet. Ya son conocidas las posturas de los grupos terroristas islamicos
al respecto, que desde los tiempos de Osama Bin Laden hasta ahora, han empleado estos
medios no so6lo para difundir sus pretensiones por todo el orbe, sino también reclutar hombres
y mujeres que se muestran dispuestos a enrolarse en estas iniciativas (Torrente y Poveda,
2016). Los servicios secretos no se dedican a acumular la informacién obtenida desde la red;
mas bien estan orientados a la deteccion del material que podria ser empleado con fines
terroristas. Una vez que son identificados, las inteligencias, en conjunto con las Fuerzas de
Seguridad, se abocan a la eliminacion de los mensajes que constituyan algin tipo de amenaza.
Sin embargo, la inteligencia contemporanea, sobre todo en el marco de la lucha antiterrorista,
requiere de evidencias certeras y adecuadas, pues estd en juego la seguridad de la nacion, el
derecho de los ciudadanos y el funcionamiento de las relaciones internacionales en todas sus

esferas.

La relacion entre inteligencia e internet también es paradojica, puesto que la primera
trabaja en funcidon de lo privado, secreto y restringido, mientras que la naturaleza de la
segunda es esencialmente publica (Brenna, 2009; Bagby, 2012; Moreno, 2014). Si bien la
inteligencia obtiene, resguarda y estudia la informacion de manera confidencial, lo cierto es
que emplea repositorios de acceso general como el internet. Por esa razon, el trabajo de
inteligencia tiene un doble desafio en la actualidad: por una parte, beneficiarse de los
abundantes recursos disponibles, pero por otra, saber si la informacion obtenida es certera.

El objetivo primordial es detectar, investigar y neutralizar la amenaza terrorista, para lo cual
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es importante que la informacion sea fidedigna, independientemente de su origen (Masse,
Rollins y O'Neil, 2008). Donde si debe estar puesto el énfasis, es precisamente en las fuentes

que podrian vulnerar los Derechos Humanos o poner en peligro la Seguridad Nacional.

Ademas de la calidad de la informacion, otro gran desafio de las inteligencias
latinoamericanas es el trabajo interagencial. La falta de coordinacion entre las distintas
agencias nacionales podria ser perjudicial para la seguridad de los Estados, sobre todo
teniendo en cuenta que los recursos son escasos y los tiempos apremiantes (Whelan, 2016).
El 11S demostré que el terrorismo no puede ser combatido si las inteligencias no trabajan en
conjunto, si las fuentes de informacion no entregan los datos necesarios o si los analisis no
son los correctos. Si no se tiene certeza de la ubicacion ni de las personas que integran estos
grupos, es porque el trabajo de inteligencia ha sido insuficiente. Esto haria sumamente
arriesgada cualquier operacion, puesto que los lideres estan obligados a valorar, primero, la
verosimilitud de la informacion, y luego, los posibles riesgos de operar en estas
circunstancias. Los costos de un ataque de gran envergadura generalmente son altos para una
sociedad, pero también lo son para el escenario internacional, por todos los efectos que se

producen en el campo de las finanzas, el comercio y el mercado mundial.

Otro tema importante para los Estados latinoamericanos ha sido la utilizacion de los
datos obtenidos por las agencias de inteligencia en las diversas pesquisas realizadas, que
sirven como evidencia en la imputacion de los sospechosos; esto porque se deben cautelar,
por una parte, la seguridad de quienes proveen la informacién y, por otra, los canales
empleados en los procesos investigativos (Leonard, 2007: 15). Esto estd estrechamente
vinculado con la objetividad de las leyes que se hacia referencia en el acépite anterior. Basta
con que un dato se filtre para que las indagaciones fracasen por completo. La misma
delicadeza se debe tener en el trabajo mancomunado de las agencias; cada una conoce a su
personal, mas no a quienes integran la contraparte. En ese sentido, es posible sostener que
los riesgos aumentan considerablemente cuando los equipos que comparten la informacion
no se conocen en detalle. Estas aproximaciones siguen vigentes en el mundo actual, pero la
presencia de un terrorismo global, ha variado notablemente los enfoques en el mundo de la

inteligencia.
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El terrorismo actual ha modificado los enfoques tradicionales de las inteligencias
nacionales. Frente a estos nuevos enemigos, toda informacion que se recabe sobre ellos es
crucial, por muy escasa y difusa que parezca; cualquier dato que se consiga permitira conocer
algo sobre la organizacion, reconocer a sus miembros y dilucidar los modus operandi (Hobbs,
Moran y Salisbury 2014). Es recién ahi donde el Estado comienza a desplegar sus aparatos
de seguridad a fin de anticiparse a las acciones y movimientos de los terroristas. Por tanto,
cada antecedente relativo a ellos contribuye a su identificacion, andlisis y posterior
neutralizacion. Por eso es primordial contar con agencias cada vez mas integras, sobre todo
considerando que se enfrentan a un problema intrinsecamente dicotémico: la informacién en
estas materias puede ser, a la vez, escaza y abundante; lo importante es que sea certera, sobre

todo cuando se trata de prevenir un ataque o imputarle delitos a los eventuales sospechosos.

Pero es necesario recordar que el terrorismo global es una amenaza altamente
dindmica, movediza y cambiante, y los nuevos paradigmas en el plano de la inteligencia estan
conscientes de aquello. Lopez (2009: 211) afirmaba al respecto que la “inteligencia se pone
al servicio de la definicion y personalidad del objetivo, y presenta un esquema de aplicacion
que desciende a su terreno tras una readaptacion de los recursos de inteligencia disponibles”.
En otras palabras, los servicios secretos contemporaneos no deberian partir de esquemas
rigidos al momento de enfrentar a las amenazas, sino mas bien en funcion de sus
comportamientos, métodos y objetivos. Eso demuestra que las nuevas formas de concebir la
inteligencia han experimentado cambios sustanciales en la Gltima década. Lopez (2009: 212)
identifica al menos tres variaciones importantes: i) mayor intensidad y fluidez para adaptarse
a los nuevos tiempos; i1) mayor operatividad, obligada en parte por las formas de terrorismo,
al que buscan desactivar; y iii) mayor conexion entre la estrategia y la cotidianeidad de la

seguridad, sabiendo que es esta amenaza la que pone las pautas de accidn, y no al revés.

La nueva seguridad emergida después del 11S propuso un enfoque integrador entre
las instituciones ligadas a la proteccion de los intereses nacionales. Desde un comienzo, sus
principales objetivos fueron responder a las amenazas cuando €stas se manifestasen, por

medio de estrategias de reaccion inmediata; anticiparse a ellas en la medida de lo posible,
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considerando que es una tarea esencialmente dificil (sumatoria perfecta entre el secreto
empleado por los terroristas y la incapacidad del Estado de cubrir todas las esferas de la
realidad); y disefiar un programa efectivo de recuperacion acelerada una vez materializada la
amenaza. En la mayoria de los casos, las nuevas estrategias de seguridad son construidas por
los distintos gobiernos en base a la experiencia que han tenido en estas materias; eso le da
sentido a la relacion entre la vision que tienen las sociedades sobre como han sido afectadas
por la violencia, y la manera en como pretenden responder a los futuros escenarios. Pero mas
alla de las diferencias, la comunidad de Estados asumi6 que, en todos estos procesos, la

inteligencia cobraba un papel critico (Ganor, 2011).5

Las autoridades de Estados Unidos comprendieron que la lucha contra el terrorismo
global requeria soluciones globales, y en ese sentido la cooperacion entre las agencias
nacionales e internacionales era mas que necesaria. Divulgaron varias ideas: que la
informacion debia ser compartida equitativamente entre los paises aliados, a objeto de que
las autoridades comprendan unisonamente las dimensiones del terrorismo; que los paises
asociados en esta lucha se formaran una visién y percepcion comun de dicha amenaza; que
la comunidad tuviera los andlisis minimos para identificar y desbaratar mancomunadamente
a los grupos terroristas (Nesi, 2016). En general, ha existido una suerte de tendencia sobre el
enfoque de las agencias de inteligencia, que han optado por trabajar de cara a la sociedad
civil, a la que sirven; es ella la principal victima del terrorismo. En ese sentido, los Estados
contemporaneos se han enfocado en crear una cultura de acercamiento y transparencia
respecto a ella; han concluido que no sélo debe conocer las amenazas, sino ademas participar
directamente en la proteccion de la nacion, entregando informacion o bien legitimando las
politicas gubernamentales. La inteligencia es una aliada necesaria en la lucha contra el

terrorismo, y las discusiones sobre ella en América Latina, lo han planteado muy bien.®’

% Entre el 2002 y el 2004 organizaron el Centro Nacional de Contraterrorismo (NTC) en Estados Unidos, el
Centro Conjunto de Analisis Terrorista (JTAC) en Inglaterra, la Coordinacién Conjunta de Inteligencia
Antiterrorista (NTAC) en Australia y el Centro Integrado de Evaluacion de Amenazas (ITAC) en Canada. Se
sugiere la obra de Omand (2015: 41 y ss.).

67 Para comprender la cooperacion en el &mbito de las inteligencias, entre Estados Unidos y América Latina,
se sugiere los trabajos de Colom (2014) y Rodriguez (2015).
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Sin embargo, a pesar de los avances que se han producido en materias de seguridad,
y de los aportes de Estados Unidos durante este proceso, los Estados latinoamericanos
mantienen ciertos puntos que Ugarte (2016: 38) ha denominado como “problemas
persistentes”, en el “lento avance en materia de institucionalizacion”, hacia un mejor sistema
de inteligencia. Luego de hacer una radiografia a las leyes y politicas de inteligencia en la
region, Ugarte (2016: 38) sostuvo que, “frecuentemente, nos encontramos con organismos
de inteligencia con amplias facultades y concentracion de funciones, volcados hacia el &mbito
interno de sus respectivos paises, y empleados en diversos casos para la politica coyuntural
por los respectivos gobiernos”. De estos puntos resaltan dos: en primer lugar, el foco
endogeno de los sistemas de inteligencia, y en segundo lugar, el empleo de estos instrumentos
en temas politicos. Ambos no solo impedirian una mayor proteccion del territorio en la lucha

contra el terrorismo, sino también esterilizan el sentido de la inteligencia nacional.

i) El lavado de activos

Durante los ultimos aiios, la relacion del terrorismo con el lavado de activos se ha
vuelto intrinseca, entre otras razones, porque las distintas agrupaciones terroristas necesitan
fondos para operar (Odeh, 2010; Tofangsaz, 2020), y los criminales organizados la violencia
para poder cooptar. Independiente o en conjunto, ambas amenazas son capaces de poner en
riesgo la seguridad de los paises, incidiendo negativamente en el comercio internacional, en
las economias locales y por cierto en las instituciones sociales, politicas y culturales de las

distintas naciones.®® Por eso no es extrafio que Naciones Unidas® y otras organizaciones

8 Algunos efectos del terrorismo y el lavado de dinero en la economia: se generan pérdidas econdmicas y
materiales para las victimas y ganancias para los victimarios; se distorsiona el consumo, la inversion y el
ahorro; se produce un aumento significativo de los precios; cambios repentinos en los valores asociados a las
importaciones y exportaciones; variaciones en las tasas de crecimiento; incidencias en los ingresos y empleos;
disminucion de los ingresos publicos; vulneracion del sector privado, teniendo en cuenta que son pocos los que
invertirian sus recursos en contextos vulnerables; variacion en la demanda por efectivo; aumento de la
inestabilidad de las tasas de cambio e interés; afectan la disponibilidad de los créditos; posibilitan mayores
flujos de capital; al poner en duda la reputacion del sistema financiero, generan riesgos de solvencia y liquidez;
introducen negocios ilegales que perjudican al comercio establecido; engafia las estadisticas nacionales;
fomenta la corrupcidn, el chantaje y el engafio; inciden en el aumento del crimen, y por cierto del terrorismo.
Bandyopadhyay, Sandler y Younas (2015).

6 Cabe destacar que el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas ha sancionado multiples resoluciones para
prevenir y luchar contra los lavados de activos y el financiamiento del terrorismo: la 1275 de 1999, 1a 1333 del
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como la Organizaciéon Mundial de Aduanas, el Comité¢ de Basilea, el Grupo de Accion
Financiera Internacional (GAFI), el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, se
hayan abocado durante los ultimos afios para controlar las finanzas del mundo y de esta
manera restringir los limites de accion del terrorismo. En este contexto, el Convenio
Internacional para la represion de la Financiacion del Terrorismo (2002) establecio ciertas
obligaciones que los Estados deben suscribir, como la tipificacion del delito mismo del
financiamiento del terrorismo en sus corpus legales, cooperar con otros Estados en asistencia
juridica e instituir ciertos mecanismos que permitan controlar el financiamiento de los

terroristas.’’

Es factible sostener, que tanto el terrorismo como las formas de financiacion que lo
mantienen, especificamente el lavado de activos, el crimen organizado (narcotrafico y otras
formas de ilegalidad, como el contrabando de armas y trafico de personas) y la corrupcion,
tienen variadas consecuencias para la sociedad, puesto que deteriora la legitimidad politica
de las instituciones, la confianza de los ciudadanos en sus autoridades y pone en jaque a la
democracia (Unger, 2007), al violentarse el Estado de derecho en multiples sentido, desde el
asesinato de personas inocentes hasta la restriccion de la libertad de los ciudadanos, que en

una democracia es un aspecto fundamental para su funcionamiento.

De acuerdo con el Instituto de Gobernanza de Basilea, América Latina es una de las
regiones mas fecundas en materias de lavado de dinero, destinado al financiamiento
terrorista. Con Iran encabezando la lista de los 146 paises evaluados durante el 2017 (ultimo
estudio vigente), Argentina ocupaba el lugar 41 con 6.69, Brasil en el puesto 66 con 6.2 y
México en el 84 con 5.75. El pais con mejor puntuacion era Finlandia con 3.4, mientras que

el peor evaluado es Irdn con 8.6. En términos generales, es posible apreciar que las tres

2000, la 1363, 1373 y 1377 del 2001, la 1390 de 2002, la 1452 y 1455 de 2003 y la 2161 de 2014. De todas
esta, quiza la mas relevante es la 1373, cuyos troncales se refieren al financiamiento mismo de los actos
terroristas y el financiamiento de quienes perpetran estos actos. A través de este documento, Naciones Unidas
exigia que los Estados debian tipificar como delito el suministro de recursos que tengan la intencion de generar
terrorismo, directa o indirectamente; esto implicaba que los Estados se comprometian a castigar a sus
ciudadanos cuando estos pongan a su disposicion ciertos recursos econdémicos o financieros en las manos de
los terroristas.

70 “Convenio Internacional para la represion de la Financiacion del Terrorismo” (2002), Organizacion de
Estados Americanos (Recuperado de www.oas.org, acceso: noviembre del 2019).
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naciones latinoamericanas abordadas en esta investigacion no se encontraban en los lugares
mas auspiciosos. Muy por el contrario: si Argentina se encontraba dentro del primer tercio
mas controversial, Brasil y México se ubicaban en el segundo grupo, lejos de las naciones
que mas han avanzado en estas materias.’! Estos datos explican por qué el GAFI’ ha prestado
tanta atencion a los paises latinoamericanos, y ha evaluado recurrentemente las acciones

ejercidas por Argentina, Brasil y México (Sagastume, Moreno-Brid y Garry, 2016: 31).

Estudios como los realizados por el Instituto de Gobernanza de Basilea demuestran
que la gama de negocios que buscan blanquear dineros provenientes de fuentes ilicitas es
diversa. Sin embargo, esa multiplicidad converge en un solo punto: la mayoria se realiza por
medio de operaciones de comercio exterior. En ese proceso es posible apreciar tres grandes
etapas: 1) la colocacion de los dineros ilegales en el sistema financiero a través de cuentas
bancarias, intercambio de divisas y adquisicion de instrumentos financieros; ii) el camuflaje
de dichos recursos, intentando desviar las ganancias de los dineros ilicitos del delito que los
produce, empleando varias formas como la compra de valores, transferencias bancarias y
pagando bienes o servicios, borrando de esta manera los vinculos entre los recursos y sus
fuentes; ii1) la inversion de los dineros en la economia legal de los paises, a fin de aparentar

que son recursos legitimos (Koh, 2006; D’Souza, 2012).

111) Ciberseguridad

Unida a las dos herramientas antiterroristas mencionadas hasta ahora, se encuentra la

ciberseguridad, tema que durante los ultimos afios ha cobrado una relevancia significativa en

el ambito de la seguridad. Los gobiernos han entendido que las ciberamenazas son

' “Indice Antilavado de Basilea 20177, Basel Institute on Governance (Recuperado de

www.baselgovernance.org, acceso: noviembre del 2019).

2 El Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI) es un organismo intergubernamental creado en 989 por
el entonces G8. Su objetivo fundamental es desarrollar politicas que coadyuven al combate del lavado de
capitales y la financiacion del terrorismo. Segiin Sagastume, Moreno-Brid y Garry (2016: 25), la distribucion
geografica del GAFI “les permite realizar la importante labor de identificar riesgos y tipologias emergentes,
identificar a veces los que son especificos de la region (Caribbean Financial Action Task Force, 2008; Grupo
de Accion Financiera Internacional de América del Sur, 2006; 2008). Otra importante contribucion ha sido
apoyar apoyando a los paises en la redaccion de leyes y regulaciones que cumplen con los estandares
internacionales”.
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igualmente riesgosas para sus sociedades que cualquier otro peligro, ya que emplean la
informacion dispuesta por el sistema para cometer delitos que vulneran a su poblacion y
debilitan a sus instituciones, como la intromision en las cuentas corrientes, filtraciones y
modificaciones a los sitios web de los mismos gobiernos, y la exposicion de datos que
podrian debilitar el poder o la influencia de un Estado (Evans y Reeder, 2010; Andreasson,
2012). En los informes elaborados por Estados Unidos, el ciberespacio es concebido como
“un dominio global dentro del entorno de la informacion que consiste en una red
interdependiente de infraestructuras de tecnologias de la informacién”, entre los cuales
destacan el internet, redes de telecomunicaciones, sistemas informaticos, procesadores y

controladores de sistema.” Pero también es cierto su caracter social:

Por lo tanto, debe entenderse el ciberespacio no tanto como un escenario o una
dimension aséptica, abstracta y distanciada de los seres humanos, sino todo lo contrario,
el ciberespacio se caracteriza por ser un mundo vaporoso, rizomatico, abierto y multiple,
donde nos interrelacionamos (Machin y Gazapo, 2016: 48).

La interconexion del mundo a través de estas infraestructuras ha sido aprovechada
por las organizaciones terroristas para cometer sus delitos.”* Han logrado dilucidar que la
rapidez, expansion y accesibilidad del internet puede causar dafios irreparables a las
sociedades actuales, altamente tecnologizadas (Pardis, 2017). Si bien el ciberespacio es por
si mismo un objetivo de estos grupos, lo cierto es que también se ha transformado en un
medio para alcanzar otras metas. Ademds de difundir sus propias acciones de violencia, la
literatura reconoce que el internet también ha servido, por una parte, para captar personas
que, de diversos lugares, han decidido libremente enrolarse en dichas agrupaciones y, por

otra, para difundir sus ideales por medio de la propaganda. E1 GIMF” en el pasado y Al

73 “Office of the Chairman of the Joint Chiefs of Staff” (2019), en DOD Dictionary of Military and Associated
Terms (Recuperado de www.jcs.mil, acceso: noviembre del 2019).

4 Vinculado a este punto, Candau (2011: 262) identifica algunos factores que propician estos ataques: i) la
complejidad de la tecnologia actual ha hecho imposible determinar con certeza el grado de seguridad de un
sistema; ii) la rapida produccion tecnologica impide la elaboracion de articulos con sélidos sistemas de
seguridad; iii) los productos fabricados fuera del marco occidental tienen alto riesgo porque no se tiene de ellos
aseguramientos de calidad; iv) las industrias de tecnologia e informacion no han considerado la seguridad como
un factor decisivo; v) el crecimiento de la interconexion de todos los sistemas por medio de la internet.

75 “Global Islamic Media Front” (GIMF), en Foro de propaganda de radicalismo islamico (Recuperado de
www.globaljihad.net, acceso: noviembre del 2019).
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Qaeda junto con Estado Islamico en las ultimas dos décadas, han demostrado con claridad

las utilidades que se pueden obtener de estos medios (Erelle, 2015; Vacca, 2019).

Uno de los factores que les ha dado poder a los terroristas a través del ciberespacio es
lo que se conoce con el nombre de “internet profunda” que, segun los especialistas, puede
superar en quinientas veces al internet tradicional, cuyos buscadores solo podrian detectar un
1% del contenido total del sistema (Vacca, 2019). Por si solo, ese dato permite suponer que
las redes privadas, también conocidas como VPN, que permiten navegar en ambas
plataformas —superficiales y profundas-, se transforman en medios altamente peligrosos para
la Seguridad de un Estado, puesto que refuerzan el anonimato de quienes las recorren. Esto
se debe principalmente a que las direcciones IP de sus computadores quedan solapados por
los constantes cambios de servidores por donde transitan los datos, haciendo casi imposible
rastrearlos y localizarlos. En efecto, el ciberespacio es un lugar que combina perfectamente
tres factores que motivan a los terroristas a emplearlo con sosiego: efectividad, propagacion

y sagacidad.

El auge del internet convirtié al ciberespacio en un lugar que los Estados decidieron
resguardar a través de sus distintos servicios de inteligencia, ya que las amenazas no solo se
han multiplicado, sino también se han hecho mas fuertes y eficaces en esas dimensiones. Los
primeros en aparecer fueron los hackers, pero a lo largo de los afios los especialistas han
identificado otras amenazas que han etiquetado como ciberterroristas, ciberdelitos,
ciberespionaje e incluso han hablado de las ciberguerras (Mehan, 2009). Mas all4 de sus
especificidades, cada una de estas es vista como un peligro a la Seguridad Nacional. A pesar
de que todas son importantes, este trabajo s6lo abordard el ciberterrorismo, al que se debe
entender como aquel delito perpetrado por individuos que buscan generar terror y atemorizar
a la poblacion civil por medio de las nuevas tecnologias computacionales, especificamente
el internet, pero con las mismas finalidades del terrorismo tradicional, vistas en un comienzo

(Liederbach, Saylor y Tafoya, 2018).

Los efectos del ciberterrorismo pueden ser incalculables, sobre todo en contextos

como el actual, donde existe una interconexion casi total. Hasta hace algtn tiempo, este tipo
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de amenazas estaba reducido al ciberespacio como tal (hackeos y otras acciones, a veces
profesionales, otras amateurs), pero como se puede ver en la realidad, el ataque a
infraestructuras criticas’® como aeropuertos, puertos maritimos, centrales nucleares, agencias
de seguridad e incluso instalaciones de las Fuerzas Armadas, es algo que preocupa a los
Estados. Es cierto que los sistemas computacionales y eléctricos pueden fallar por errores
humanos o simplemente por cosas naturales; el problema se complejiza cuando son causados
por grupos que conscientemente buscan ocasionar dafios a los Estados nacionales. En ese
caso, la incertidumbre politica y social alcanzaria ribetes insospechados, porque las victimas
serian paralelamente los ciudadanos inermes y las instituciones que, supuestamente, debian
reducir las posibilidades de ataque. Todo ello permite concluir que el ciberterrorismo tiene
una particularidad que lo hace mas efectivo que el terrorismo tradicional, asociado a otras

formas de ataque (explosivos, tiroteos, etc.).

En ese contexto, los Estados latinoamericanos han ido tomando ciertas medidas,
todas ellas resumidas en un concepto que ha cobrado suma relevancia politica y social: la
ciberseguridad, entendida como el conjunto de medidas técnicas destinadas a la proteccion
de las infraestructuras y dispositivos que almacenan, procesan y transmiten la informacion,
tanto a nivel global (ciberespacio) como particular (como software y otros instrumentos
relacionados) (BID — OEA, 2020). No es una utopia que los terroristas emplean el internet
como medio para perpetrar sus acciones, pues saben que el ciberespacio tiene un sinfin de
vulnerabilidades que ponen en permanente riesgo a las infraestructuras criticas, muchas de
las cuales estan interconectadas a tal punto, que un atentado contra una, puede repercutir de
forma inmediata en el sistema. Los efectos psicologicos de la poblacion, en un ataque de esta
naturaleza, serian sumamente catastréficos a nivel tanto nacional como internacional,
considerando que las infraestructuras vitales no se reducen a un plano particular. Machin y

Gazapo (2016: 48) agregan al respecto:

El ciberespacio ha trascendido las limitaciones propias de las fronteras entre los paises;
los ciudadanos interaccionan e intercambian informacion e ideas con una libertad e

76 Se conoce como infraestructuras criticas al conjunto de recursos, servicios y sistemas tecnoldgicos que, en
caso de ser atacados por el terrorismo, producirian un impacto total en la seguridad de la nacién. Los efectos
no solo serian humanos —que por cierto son los mas importantes-, sino también habria secuelas econdmicas,
institucionales y gubernamentales.
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inmediatez como jamas habia sido posible; se ha proporcionado un foro para la libertad
de expresion y el ejercicio de los derechos fundamentales.

Los Estados latinoamericanos han avanzado sustancialmente en materias de
ciberseguridad y ciberdefensa durante los ultimos afios. La discusion politica, el andlisis
académico y las agendas de las distintas naciones estan cada vez mdas abocadas a dar
respuestas a este tipo de amenazas. Sin ir mas lejos, diez paises de la region ya cuentan con
estrategias nacionales de ciberseguridad. Estos son Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Jamaica, México, Panama, Paraguay, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago (BID —
OEA, 2020). La mayoria de estas politicas publicas han tenido el apoyo de la OEA por medio
del Programa de Seguridad Cibernética del CICTE, y avalado por la National Cyber Security
Index de la Governance Academy Foundation de Estonia.”” Segiin estos indicadores, que
miden la preparacion de los paises para prevenir estas amenazas, los paises mejor preparados
a nivel regional son Panama, Colombia y Chile; pero mas alla de estas excepciones, los
mismos estudios establecen abiertamente que los Estados latinoamericanos son vulnerables

en la proteccion de infraestructura critica y ciberoperaciones militares (Alvarez, 2018).

Los especialistas coinciden en que el ciberespacio es un terreno fértil para que grupos
terroristas generen dafos irreversibles en las sociedades actuales, altamente tecnologizadas.
El grado de conexion mundial, la inmediatez de sus efectos y la informacion que contiene lo
transforman en un medio prodigioso para producir cambios estructurales o, al menos, poner
en jaque la normalidad de los sistemas nacionales e internacionales. El ciberterrorismo es
capaz de generar dafios cuantiosos, con pocos recursos, y con escasas probabilidades de ser
detectados por las agencias de seguridad.”® Por eso se cree que la combinacién de estos
ataques con los materiales ha derivado en un terrorismo letal, pues tendria la capacidad de

golpear a los paises en dos esferas simultaneas que los paralizarian por completo: destruye la

77 “National Cyber Security Index” (2020) (Recuperado de www.ncsi.ega.ee, acceso: diciembre 2021).

8 Candau (2011: 261) sefiala que los ciberataques comparten las siguientes caracteristicas: 1) tienen bajo costo,
pues muchas de sus herramientas se pueden descargar gratuitamente o a costos muy bajos para el dafio que
pueden causar; ii) son de facil empleo, ya que los ataques no requieren grandes conocimientos técnicos; hay
ciertos instrumentos con interfaces muy amigables y sencillos de usar; iii) son efectivos, porque es altamente
probable alcanzar los objetivos debido a la ausencia de politicas de empleo o limitacion de recursos existentes;
segun el autor, habria poca conciencia por parte de lideres politicos, privados y ciudadanos; iv) tiene un bajo
riesgo para quienes atacan; es dificil atribuir un ataque con las herramientas de ocultacion del origen existentes
actualmente en el sistema y por la carencia de legislaciones nacionales en varios de los paises.
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infraestructura y de paso controla lo poco que quedé en buenas condiciones después de los

ataques.

Adicionalmente, en el caso de Estados Unidos, la nueva Estrategia planteaba que el
Departamento de Seguridad del Territorio Nacional debia proteger las infraestructuras
criticas establecidas en el documento, en conjunto con el Departamento de Defensa, las
Fuerzas Armadas y las diversas agencias de inteligencia, todas coordinadas por la Agencia
de Seguridad Nacional (en inglés National Security Agency, NSA) que, a su vez, tiene su
propia unidad de informacioén que analiza las nuevas amenazas y desarrolla protocolos de
seguridad (Singer y Friedman, 2014). El 2009 fue reformulada esta politica de
ciberseguridad. Después de un diagndstico estructural, el gobierno determind que era
necesario promover una vision de conjunto en estas materias, pues el problema no radicaba
solo en las amenazas mismas, sino también en la falta de conexion que existia entre las
distintas agencias. Las nuevas directrices debian orientarse en el mismo sentido de toda lucha
antiterrorista, pero, esta vez, en el ambito cibernético: identificar, reducir y resistir las

amenazas. El proyecto establecia diez medidas inmediatas.”

La [Iniciativa global sobre ciberseguridad nacional (CNCI), sancionada el 2008,
instauraba tres objetivos para lograr mayor seguridad cibernética: 1) establecer una linea de
defensa contra todas las amenazas, sin importar su naturaleza, para lo cual es fundamental
mejorar los intercambios reciprocos de informacidn de las distintas alertas y hechos que sean
detectados por alguna agencia gubernamental o actor privado, a fin de actuar con rapidez en
la prevencion del ataque; i1) defender al pais con todos los medios disponibles, pero para ello
es primordial mejorar la contrainteligencia y las capacidades logisticas en insumos y

tecnologias que lo permitan; iii) seguir fortaleciendo la ciberseguridad, ampliando la

" Estas diez medidas, que inspiraron buena parte de las politicas que luego se adoptaron en los paises
latinoamericanos, son las siguientes: i) nombrar responsable de ciberseguridad nacional, que coordine todas
las politicas y actividades agenciales; también se crea un 6rgano dependiente del NSC; ii) desarrollar una
estrategia que asegure las infraestructuras de comunicaciones nacionales; iii) establecer la ciberseguridad como
una prioridad gubernamental; iv) proponer a un responsable de privacidad y libertades publicas adscrito al
NSC; v) fomentar la Inter agencialidad y definir las responsabilidades de cada una; vi) concientizar y formar a
los ciudadanos en estas materias; vii) promover una mayor implicacion de Estados Unidos en la regulacion
internacional de la ciberseguridad y promover, desde alli, una mayor colaboracion entre los paises; viii) tener
listo un programa de respuestas en caso de recibir un ataque de este tipo; ix) fomentar la investigacion y
desarrollo en ciberseguridad; x) todo lo anterior asegurando la privacidad y las libertades de los ciudadanos.
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formacidn y concientizacion entre los ciudadanos, optimizando los niveles de investigacion
en la materias e impulsar estrategias y tacticas que disminuyan las posibilidades de
ciberataques.®® En todo eso, el responsable de la ciberseguridad nacional cumple un papel

protagdnico. 8!

Para el 2012, la Camara de Representantes de Estados Unidos, aprobd con suma
urgencia el proyecto de ley que permitia a las compaiiias de servicio de Internet, entregar
toda la informacion confidencial posible de los usuarios, al gobierno federal. Este proyecto,
conocido también como CISPA, pretendia dotar de poderes extraordinarios a las agencias de
seguridad federales, a objeto de proteger las redes nacionales de ciberataques, que atentaran
contra informacion clave para el desarrollo del pais, entre ellas las patentes y derechos de
autor. La principal critica contra el proyecto era su eventual abuso de poder, puesto que
ampliaba las definiciones de la informacion, que podia ser interceptada por las autoridades.
Las enmiendas que los congresistas le introdujeron, tenian que ver con la investigacion y
persecucion de los criminales cibernéticos, la proteccion de los ciudadanos y el resguardo
infantil. Sin embargo, el punto més decisivo tiene que ver con que la ley establecid la
ciberdelincuencia como toda accion que implique interrumpir la red, sin las autorizaciones
correspondientes, por tanto, tipificaba los ataques a la distribucion de servicios y los fraudes

informativos. En esa gama, entraba a jugar el terrorismo propiamente tal (Dawson, 2015) .

80 “Iniciativa global sobre ciberseguridad nacional” (2008) (Recuperado de

www.whitehouse.gov/cybersecurity/comprehensive-national-cybersecurity-initiative, acceso: noviembre del
2019).

81 Para ello debe velar por el buen funcionamiento de ciertas iniciativas: i) la gestion de las redes del gobierno
federal como una red Unica, con conexiones seguras a internet; ii) la instalacion de sensores detectores de
intrusos en la misma red gubernamental; iii) la instalacion de un sistema de prevencion para intrusos, llamado
Einstein 3; iv) la coordinacion de investigacion y desarrollo para mejorar la prevencion; v) la interconexion de
centros operativos de seguridad, a fin de mejorar la vision de conjunto de las amenazas vigentes, dirigido desde
el Centro de Operaciones de Ciberseguridad; vi) impulsar un plan federal de contrainteligencia cibernética; vii)
el aumento de seguridad de las redes clasificadas, que contienen diversas informaciones de alta complejidad
nacional; viii) ampliacion de la ciber educacion; ix) impulsar programas y estrategias que refuercen la
disuasion; x) el desarrollo de aproximaciones globales para la gestion de riesgos; xi) la definicion del gobierno
en las mejoras de la ciberseguridad, sobre todo en los sectores que controlan las infraestructuras criticas. Otras
instituciones vinculadas a esta area son “Government Accountability Office”, “Privacy Impact Assessment” y
“Director of National Intelligence”.
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iv) Armas de destruccion masiva

Pero los ciberataques no son los tinicos que por su naturaleza pueden generar efectos
globales; también estan las armas de destruccion masiva (ADM) que, durante los ultimos
afios, han cobrado suma relevancia en la discusion antiterrorista. Entre ellas figuran las armas
nucleares, bioldgicas y quimicas. Debido a las secuelas que pueden producir, son catalogadas
como unas de las principales amenazas a la seguridad del mundo.®? Si bien ya no tienen las
mismas connotaciones que tuvieron durante la Guerra Fria, época en la cual, la amenaza de
destruccion total era permanente, lo cierto es que el acceso a estos materiales, por parte de
algunos Estados u otros agentes no estatales, sigue siendo un problema para la sociedad
internacional, porque perfectamente podrian caer en manos de alguna asociacion terrorista
(Cervell, 2006: 101). Por eso no es extraiio que, a partir del 2001 en adelante, el tema de las
armas de destruccion masiva nuevamente acaparo la atencion de la sociedad internacional,
solo que esta vez de una manera distinta, puesto que no era una superpotencia la que podia
poner en riesgo la seguridad de las personas, sino el terrorismo propiamente tal. Y que los
terroristas manipularan este tipo de materiales era ain mas complejo, pensando que ellos no

se rigen por ninguna norma internacional (Porterfield, 2004).

En la linea de lo anterior, tras el 11S, Estados Unidos impulsé tres proyectos
internacionales en esta materia, que rapidamente fueron transmitidos a los Estados
latinoamericanos: la Estrategia de Seguridad Nacional para combatir las ADM, el Tratado
de No Proliferacion de Armas Nucleares, la Iniciativa de Seguridad de los Contenedores
(todas del 2002) y la Iniciativa de Seguridad contra la Proliferacion (2003). Los cuatro
proyectos reflejaban no solo el liderazgo de Estados Unidos en estos asuntos (Miranzo, 2016:
160), sino también que sus preocupaciones pasaban a ser las preocupaciones del mundo, o al
menos los de América Latina. Todo quedaba zanjado con la Resolucion 1540 del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas durante el 2004. Sin embargo, ciertos hechos comenzaron a
tensionar el ambiente, como la salida de Corea del Norte del Tratado de No Proliferacion y

el inicio de la guerra contra Irak, ambos durante el 2003. De todos modos, nada de esto aplaco

82 Espona (2016: 4) afirma que “este tipo de armas es capaz de causar variados efectos sobre la poblacion,
animales, plantas e infraestructura, desde la muerte hasta tratamientos durante décadas de secuelas”.
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las pretensiones de Washington; por el contrario, fomentaron un s6lido convencimiento de
que las ADM debian ser contenidas porque, en manos de los enemigos, eran peligrosas para

la seguridad nacional e internacional.

Sobre esto ultimo, la Estrategia de Seguridad Nacional para combatir las ADM
establecia que la adquisicion de estas armas por parte de Estados “fallidos” y grupos
terroristas era una amenaza para el pais, pero también para la seguridad del mundo. Para ello
propone tres lineas de accion: 1) la contra proliferacion en la lucha contra el uso de las ADM;
i1) el reforzamiento de la no proliferacion, acentuando sus riesgos; iii) la respuesta tactica,
inmediata y unilateral -si es necesario- contra quienes las empleen. Entendiendo que es un
problema global, Estados Unidos se aseguro a través de la Iniciativa de Seguridad contra la
Proliferacion, el apoyo internacional. De esta manera, obtenia los permisos necesarios para
bloquear rutas maritimas, aéreas y terrestres en caso de detectar ADM que transiten desde o
hacia los grupos estatales o no estatales que intenten aplicarlas en contra de su nacion, sin

importar donde se encuentren (Priego, 2014).

De acuerdo con Miranzo (2016: 162), las medidas adoptadas por Estados Unidos, que
poco a poco pasaban a ser las primeras referencias para las naciones latinoamericanas en
estas materias, “son el principal exponente de una politica de contra proliferacion, basada en
el uso de la fuerza, o la amenaza de ésta, de forma directa o mediante el despliegue del sistema
de defensa antimisiles, de forma unilateral y con caracter discriminatorio en funcioén de dos
objetivos fundamentales”: por una parte, los Estados “proliferadores”, como Corea del Norte
e Iran, y por otra, los Estados “facilitadores involuntarios”, como Rusia y Pakistan, que se
caracterizan por tener sistemas de control un tanto vulnerables, lo cual aumenta las
posibilidades de que cierto material nuclear, bioldgico o quimico se fugue y llegue a manos
de las amenazas verdaderas, que podrian desestabilizar al sistema de forma inmediata.
Espona (2016: 4) se refiere a las armas biologicas, pero es aplicable a las otras formas de

destruccion masiva:

Causan enfermedades y que deliberadamente son dispersados en un area determinada
con el fin de incapacitar a seres humanos o reducir su poder de resistencia. Estos agentes
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también pueden ser utilizados contra animales (ganado) y vegetales (cosechas) de
importancia econémica con el objetivo de dafiar el sustento y la economia del pais.

En general, los tnicos paises que han logrado sobresalir en materias nucleares en
América Latina son Argentina y Brasil. Ambos paises han desarrollado politicas e industrias
de punta, que los han transformado, durante las ultimas décadas, en referentes a nivel
regional. El resto de las naciones latinoamericanas, sin embargo, estan en niveles inferiores.
Dos razones que podrian explicar esta situacion: por una parte, la fuerte regulacion
internacional de estos materiales, por las razones de seguridad sefialadas anteriormente, y por
otra, la sanciéon misma del Tratado de Tlatelolco en 1967, que prohibia no sélo el ensayo,
uso, elaboracion o adquisiciéon de armas nucleares en América Latina y El Caribe, sino
también la recepcion, almacenamiento o posesion de toda arma nuclear. Tal como lo sefiald
Gros (2008: 542), la importancia del Tratado “como modelo para otras zonas libres de armas
nucleares, y su contribucion constante a la paz y a las seguridades internacionales, lo situaron

y continuan situdndolo hoy en el centro del interés politico y juridico”.

El problema es que el Tratado de Tlatelolco regulaba las acciones estatales, no las
acciones terroristas, dejando un vacio importante para las proximas generaciones. El mismo
Gros (2008: 547) lo indica con claridad: “el terrorismo, fendmeno siempre presente en la
historia de la humanidad, no tenia en 1967 la significacion universal que posee hoy”. Luego
prosigue: “esta cuestion del terrorismo no poseia entonces las vinculaciones politicas que hoy
tiene ni tenia una estrecha relacion, como tiene actualmente, con los conflictos bélicos, con
el desarme y el comercio de armas”. En efecto, la ausencia de ataques nucleares, quimicos o
bioldgicos en América Latina, y el legado del Tratado de Tlatelolco, sus enmiendas y otros
convenios internacionales,®® han hecho que los paises de la region, en general —con algunas
excepciones como Uruguay-, no establezcan politicas antiterroristas en estas materias. La
lucha contra el terrorismo necesita de esfuerzos que superen la proscripcion o prohibicion de
estos componentes, y den paso a otras mas asociadas a la prevencion y respuesta ante

inminentes ataques de esta naturaleza.

8 El Tratado para la proscripcion de las armas nucleares en América Latina de 1993, el Acuerdo de
Cooperacion para la promocidn de la ciencia y la tecnologia nucleares en América Latina y el Caribe del 2006,
la Convencion sobre las Armas Quimicas para representantes de las instituciones aduaneras de formacion de
los Estados Miembros de América Latina y el Caribe del 2019.
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c¢) Contraterrorismo en América Latina

El contraterrorismo aparece en escena cuando los sistemas antiterroristas de un
determinado pais —particularmente los aparatos de inteligencia- no lograron detectar o prever
a tiempo los ataques terroristas que, ademas de aniquilar a sus ciudadanos, destruyeron los
cimientos constitucionales del pais, alteraron su ordenamiento interno y sobrepasaron sus
mecanismos de seguridad, lo cual altera sustancialmente la incertidumbre y vulnerabilidad
de la polis en un tiempo acotado (Silke, 2011). A diferencia de lo que algunos pueden sostener
(Aznar, 2017: 94), el contraterrorismo no tiene ninguna “dimensién negativa”; muy por el
contrario, es el recurso legal e institucional que disponen los Estados modernos para
responder, de la forma mas expedita posible, a las agresiones sufridas por los grupos
terroristas. Como se ha visto antes, los aparatos de inteligencia son cruciales en esta labor,
pero cuando estos se ven superados por la realidad, les corresponde a los cuerpos policiales,

militares y de seguridad, entrar en accion.

A diferencia de unos pocos (Chile y Colombia, especificamente), la mayoria de los
paises latinoamericanos posee una importante diversidad de organismos policiales; naciones
federales como Argentina, Brasil y México tienen sus cuerpos nacionales (también conocidas
como policias federales), pero ademas cuentan con sus policias estatales o provinciales,
dependientes de las unidades estatales, integrantes de la federacion; incluso paises como
México cuentan adicionalmente con policias municipales, mientras que otros, como
Argentina, tienen entidades investigativas, como la Policia de Investigaciones de la Provincia
de Santa Fe o la Policia Cientifica de la Plata, solo por poner algunos ejemplos. En fin, una
de las particularidades de la policia latinoamericana es precisamente el amplio abanico de
instituciones que tiene bajo su responsabilidad, el orden y la seguridad publica. No asi las
Fuerzas Armadas; en estos tres paises, como en la mayoria de las naciones de la region,
cuentan principalmente con tres: los Ejércitos nacionales, las Armadas y las Fuerzas Aéreas,

cada una con sus respectivos objetivos y campos de accion.

Luego de realizar una breve descripcion de las policias latinoamericanas, Dammert

(2005: 55 y ss.) propuso dos ideas que permiten no s6lo comprender y estudiar mejor estas
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instituciones, sino también levantar algunas interrogantes que van a contribuir al desarrollo
de esta investigacion: en primer lugar, que a través de los afios, “la diferencia entre seguridad
interna y externa no se ha desdibujado”; esto quiere decir que, a pesar de las dindmicas
propias de cada caso, en general los cuerpos policiales han respetado sus acotados limites de
accion; y, en segundo lugar, es que estos organismos son, en la mayoria de los casos, mal
evaluados por sus propios conciudadanos, que los miran con desconfianza debido a su poca
eficiencia, a la corrupcion que a veces los envuelve y a la minima profesionalizacion de su
gente. La tesis de Dammert complejiza el escenario, toda vez que tener cuerpos policiales
con acciones limitadas, y deslegitimados por la poblacién, hace que la Seguridad Publica

quede mermada ante la amenaza terrorista.

Rico y Chinchilla (2002: 18-20) presentaron algunos aspectos generales de las
policias latinoamericanas: i) éstas mantienen una fuerte dependencia con la politica; ii)
tienden a la militarizacion; iii) no estan sustentadas en una cultura democratica sélida, por
tanto las libertades y los derechos son mds susceptibles de ser violentados; iv) deficiencias
en el manejo de la informacion (inteligencia); v) estructuras altamente jerarquizadas; vi)
bajos niveles de profesionalizacion; vii) insuficiencia numérica respecto a la poblacion; viii)
escasos recursos financieros; ix) bajo salarios y condiciones laborales deficitarias; x) régimen
disciplinario y mecanismos de control en proceso de mejora; xi) ausencia de dispositivos que
aseguren la transparencia y el manejo de informacion; xii) débil coordinacion entre las
policias y los sistemas judiciales; xiii) evaluacion negativa por parte de la ciudadania; xiv)
corrupcidn, represion y violaciones a los Derechos Humanos; xv) influencia de Estados

Unidos en sus organizaciones, estructuraciones y operatividades.

Sobre el ultimo de estos puntos, Alcocer (2016: 43 y ss.) sostuvo que los objetivos
cardinales que motivaban a Estados Unidos a colaborar con las policias latinoamericanas
eran, por una parte, apoyar a los sistemas democraticos, y por otra, fortalecer la proteccion
de los paises ante la creciente actividad criminal internacional. Dentro de este grupo
figuraban: 1) el crimen organizado, sobre todo el trafico de drogas y de armas; ii) la migracioén
ilegal, puntualmente aquella que amenaza desde el sur; y iii) el terrorismo, sin especificar de

qué tipo. Si bien todos estos problemas eran igualmente complejos para la seguridad nacional
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e internacional, lo cierto es que el terrorismo era el que requeria mas atencion, sobre todo
después del 11S. Por eso la autora sefialaba que, tras ese hecho, “las policias tuvieron que
enfrentar retos en materia de terrorismo que antes no contemplaban”. Esa suerte de novedad
hizo que Estados Unidos comenzara a brindar todo tipo de capacitaciones y ayudas
econémicas a las policias de la region, en diversas areas asociadas al combate
contraterrorista, a objeto de prepararlas tecnoldgica, tactica y estratégicamente para los

nuevos escenarios que s€ Venian.84

Si hay un punto que genera consenso entre los especialistas, es que uno de los factores
decisivos para comprender el grado de inseguridad que afecta a los paises latinoamericanos,
es la composicion y calidad de sus fuerzas policiales (Friithling, 2009; Sain, 2015; Tablante
y Morales, 2020). Esto es un problema para la lucha contraterrorista, toda vez que las policias
juegan un papel fundamental en la Seguridad Publica de los paises; en caso de que una
organizacion terrorista ataque, son éstas las primeras en reaccionar, incluso antes que los
mismos cuerpos militares, dada la naturaleza de la violencia, que se concentra principalmente
en la polis, a cargo de los cuerpos policiales o de seguridad, segtin cual sea el caso; de hecho,
es dentro de esa dimension donde se produce la violencia y donde se aprecian sus primeros
efectos. Sin embargo, es menester sefialar que las policias no son instituciones autdbnomas,
sino que sus composiciones y regulaciones derivan del trabajo que pueda generar el Estado
y sus poderes en materias de seguridad. Entonces, si las policias no estdn en condiciones de
luchar contra el terrorismo u otras amenazas, es porque el Estado y sus administradores no

han logrado prever el papel que juegan en esta nueva realidad.

Al igual que las policias, las Fuerzas Armadas latinoamericanas también comenzaron
a prepararse para estos nuevos escenarios contra el terrorismo (en algunos casos se crearon
unidades especializadas, recibieron entrenamiento distinto al convencional y fueron
equipados con nuevos aparatos tecnologicos). Se pueden identificar varias tesis al respecto,
como, por ejemplo, que las Fuerzas Armadas en la region estan mejor preparadas y dotadas

que las policias para enfrentar la violencia terrorista (Calderén, 2012); que es necesario

8 La literatura es generosa al establecer la conexion entre la influencia de Estados Unidos en el empleo de las
fuerzas armadas en el ambito de la Seguridad Publica. Se sugiere las obras de Alvarez y Isenhouer (2005) y
Rubert (2013).
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contar con Fuerzas Armadas que sean capaces de repeler ataques planificados y perpetrados
desde fuera del territorio; entre otras. Es probable que este nuevo rol de las Fuerzas Armadas
responda a estas u otras variables; sin embargo, es clave no desestimar la influencia de la
Estrategia de Seguridad Nacional del presidente George Bush, que estipulaba no soélo la
colaboracion ‘“con otros para resolver conflictos regionales” e impedir que ‘“nuestros
enemigos nos amenacen a nosotros, a nuestros aliados y a nuestros amigos”, sino también lo
que se conoce como la “accion militar preventiva”, que ponia sobre relieve el uso de las

Fuerzas Armadas en esta lucha, tanto dentro como fuera del territorio nacional.®

En América Latina, las policias y Fuerzas Armadas han sido empleadas
permanentemente para enfrentar amenazas ‘“no convencionales” (Kirk, 2004), como el
crimen organizado en general, y el narcotrafico en general. Ante este tipo de amenazas, han
tenido que reconfigurarse rapidamente, reformulando sus visiones, misiones y
organizaciones. El problema radica en que esos procesos muchas veces han generado costos
importantes, como la confusion de roles y las consecuentes tensiones con la jurisprudencia,
lo cual incluso ha terminado con enfrentamiento entre las instituciones. Ahora bien, uno de
los mas complejos, es que las policias se han hecho cargo de cuestiones propias de la
Seguridad Nacional, mientras los cuerpos militares de la Seguridad Publica, generando
consecuencias que van desde la violacion a los Derechos Humanos (Alda, 2019: 52) hasta la

incapacidad de resolver los problemas relativos a la seguridad.

Con la excepcion de los atentados en Argentina durante los noventa, América Latina
no ha sido victima de agresiones como las del 11S u otras ocurridas en Europa durante los
ultimos afios; como se ha planteado antes, los problemas de la region, en general, son otros,
muy diferentes a los provocados por grupos como Al Qaeda o Estado Islamico; por tanto, es
perfectamente factible sefialar que la experiencia regional en este tipo de terrorismo es
minima. Sin embargo, basté con que Estados Unidos, principal aliado estratégico de casi

todos los paises latinoamericanos se enfocara en este tipo de amenazas, para que el resto

8 “Discursos del Presidente George W. Bush” (Recuperado de www.georgewbush-whitehouse.archives.gov,
acceso: diciembre 2019).
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avanzara en esa misma direccion®®; la experiencia de aquel pais terminé ordenando todos los
esfuerzos, sistemas y recursos de los Estados latinoamericanos en su lucha contra esa
modalidad terrorista, paradojalmente ausente de sus propios territorios; y en ese proceso, las
fuerzas policiales y militares pasaron a jugar un rol fundamental (Prevost, Vanden y Campos,
2014).%7 Ballestero (2006) lo planteaba hace unos afios: la existencia de una nueva amenaza,
desconocida entre los paises latinoamericanos, significaria establecer una nueva estrategia de

seguridad y defensa.

La complejidad del terrorismo exige que las policias y Fuerzas Armadas de América
Latina transfieran todos sus recursos humanos, materiales y logisticos en beneficio de la
Seguridad, tanto Publica como Nacional. La experiencia de Estados Unidos ha revelado que
la forma mas iddnea para que trabajen ambos brazos del Estado seria de forma interagencial;
resultaria infructuoso que ante la amenaza terrorista, las policias, los ejércitos, las armadas,
las fuerzas aéreas y de seguridad, circulen por carriles diferentes, tal como sucedia en Estados
Unidos antes y durante del 11S; por el contrario, deben tener sus roles bien definidos no s6lo
para evitar tensiones innecesarias entre ellas mismas, sino también para compartir
informacion y a operar en conjunto, tarea clave en todo proceso contraterrorista;
compatibilizar procedimientos, intrinsecamente distintos pero no excluyentes entre si; y

contribuir de la misma manera a la proteccion del territorio nacional; no se espera que unas

8 Lineamientos para la elaboracion de documentos sobre politicas y doctrinas de defensa (CP/RES. 829-
1342/02) es un documento de la Organizacion de Estados Americanos que ha incidido en el disefio de las
nuevas politicas de seguridad en la region. Ademas de fomentar la publicacion de los Libros Blancos de la
Seguridad, el documento, que data del afio 2002, reconoce que tradicionalmente las Fuerzas Armadas han sido
destinadas a proteger el Estado, su soberania territorial y sus ciudadanos ante amenazas externas. Sin embargo,
durante los ultimos afios se ha producido un fenomeno distinto: se ha tendido a incluir a esos brazos armados
a tareas “no tradicionales”, como el combate al narcotrafico y al terrorismo en cualquiera de sus acepciones.
www.oas.org Y a proposito de la OEA, Garzon (2004: 3-4) sostuvo: “Los hechos del 11 de septiembre
introdujeron cambios en las percepciones de las amenazas y la seguridad. Estados Unidos como la potencia
hegemonica, habiendo sido objeto de un ataque directo — sin precedentes -, por parte de una red terrorista
multinacional, redefini6 su agenda nacional de seguridad en relacion a esa amenaza y, por su peso, influy6 en
las agendas de los organismos internacionales.”

87 El elemento mas nitido para medir la influencia de Estados Unidos en las policias y fuerzas armadas
latinoamericanas es el SOUTHCOM, unidad encargada de gestionar las relaciones militares entre el pais
norteamericano y sus vecinos del sur. Entre sus objetivos destaca resistir y anular todas las amenazas
transnacionales como el terrorismo y el crimen organizado, y velar porque todas las naciones cumplan sus leyes
asociadas a la Seguridad Publica y nacional; también, estd pensado para detectar, monitorear y analizar los
canales de informacion de todas las naciones aliadas con Estados Unidos, entre las cuales estan Argentina,
Brasil y México. Ahora bien, cabe destacar que no es un departamento solamente burocratico; por el contrario,
es una unidad de combate operativa con capacidad de responder en poco tiempo a las amenazas mencionadas,
tanto en suelo estadounidense como latinoamericano. Véase www.southcom.mil
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sean menos poderosas que las otras; lo importante es que la naturaleza de una se complemente

con la naturaleza de las otras.

La lucha contra el terrorismo no sera efectiva si las policias y los militares desconocen
sus funciones; tampoco lo sera si no cuentan con el entrenamiento necesario, si no poseen
los medios materiales adecuados, o si el gobierno, las instituciones y los ciudadanos no
avalan su proceder. Este trabajo parte del supuesto de que las instituciones policiales y
militares en general cumplen una labor primordial y determinante en la lucha contra este
flagelo que circula por todo el mundo, traspasando fronteras y transgrediendo soberanias de
forma impune; son estas instituciones, y no otras, las que guardan el monopolio de la fuerza
dentro de una sociedad organizada. Sampo6 y Alda (2019: 24) sefialaron que las Fuerzas
Armadas latinoamericanas siguen conservando una estructura, medios y normas propias de

3

una fuerza “configurada para la Defensa Nacional, frente a un enemigo externo, en
coherencia con su principal misiéon”. Sin embargo, de esta obra se desprende una suerte de
“contradiccion” a nivel regional, por cuanto su empleo ha estado dirigido hacia las “misiones

secundarias”, especificamente, al combate contra el crimen organizado.

Si bien el trabajo de Sampd y Alda (2019) se refiere al empleo de las Fuerzas Armadas
en la lucha contra el crimen organizado, lo cierto es que ellas proponen ciertas interrogantes
que podrian contribuir significativamente al desarrollo de esta investigacion: ;pueden las
Fuerzas Armadas ser eficientes al momento de cumplir tareas para las que no estan
preparadas profesionalmente? ;Pueden ser “eficaces” al momento de contrarrestar al
terrorismo isldmico de tendencia global? ;Son éstas las mas adecuadas para cumplir esa
mision? Pero dicha obra (Samp6 y Alda, 2019: 25) plantea un punto de inflexion que, si bien
esta pensado para los problemas asociados a la criminalidad organizada, también facilita el
analisis sobre empleo de las Fuerzas Armadas en la lucha contraterrorista: “los militares
carecen del respaldo legal necesario para operar en la persecucion de este tipo de
criminalidad, y los ciudadanos igualmente carecen de la proteccion legal ante la actuacion de
las Fuerzas Armadas”. Este punto, que las autoras plantean a proposito del crimen
organizado, es perfectamente aplicable al combate contra el terrorismo, toda vez que ambas

amenazas ponen en riesgo no solo los Derechos Humanos, sino también la seguridad del
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Estado y todo lo que ello implica (su sobrevivencia, el bienestar de su gente y su integridad

territorial).

Los especialistas han demostrado que los marcos normativos y doctrinarios que
actualmente rigen a los paises latinoamericanos en materias de empleo militar en el
contraterrorismo son heterogéneos (Bartolomé, 2009). Unos, como Chile y Argentina,
reflejan claras distinciones entre los planos internos y externos, mientras que otros, como
Pert y Colombia, no establecen con rigidez que el terrorismo -y el crimen organizado, por
cierto- sea un area que corresponde solo a las policias. Bartolomé (2009) postula que estas
orientaciones y disimilitudes se deben a la experiencia terrorista de cada caso, porque en
paises como Pert y Colombia la violencia llegd a un nivel tal, que terminé superando las
capacidades de sus fuerzas policiales; otra variable que es necesario tener en cuenta dice
relacién con que, en esos paises, la seguridad y la defensa son dos puntos inseparables, por
tanto las Fuerzas Armadas tendrian la responsabilidad de enfrentar amenazas como el
terrorismo y crimen organizado. De todos modos, eso que los autores distinguen con claridad,

en las normas y reglamentos no aparece de forma tan evidente.

(Pero qué sucede en Argentina, Brasil y México? ;Qué facultades tienen las fuerzas
policiales y militares para combatir al terrorismo? ;La norma es lo suficientemente clara al
mandatar a una u otra rama en la lucha contra este flagelo? Los roles de cada institucion,
Jtienden a cruzarse o mas bien a excluirse? ;Eso es realmente determinante para alcanzar los
objetivos nacionales propuestos? Todo esto en el plano legal; en el plano técnico, ;tienen las
capacidades y las herramientas estratégicas, tacticas y operativas necesarias para enfrentar
atentados terroristas? ;Estan dotadas de personal entrenado en materias contraterroristas?
(Como estan formadas sus unidades de ¢lite? En el plano politico, ;cudles son los
instrumentos especializados que coordinan el trabajo interinstitucional, tan disimiles entre
si? ( Es verdaderamente necesario que las instituciones permanezcan regidas por normas que
delimitan sus funciones? Estas seran algunas de las interrogantes que responderd el Gltimo

capitulo.
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Sin embargo, es esencial para el andlisis identificar los fundamentos legales y
politicos de cada pais. Si en Argentina, en principio, la division entre defensa y seguridad era
“tajante” (Bartolomé, 2009: 11), luego, con la Ley 24.059, eso cambio, permitiéndole a las
Fuerzas Armadas participar en materias de seguridad interior, en casos verdaderamente
“excepcionales” (capitulo VI); en Brasil, la norma también establece diferencia de roles, pero
en la practica se sabe que instituciones como el Ejército o la Armada han sido destinadas en
reiteradas ocasiones a cubrir zonas urbanas de la amenaza criminal y otras funciones®® (Villas
Boas Filho, 2007; Saint Pierre, 2008 y 2015; Sampd y Troncoso, 2017); en México, por su
parte, tanto la norma como la costumbre se mezclan de forma permanente, produciéndose
una verdadera confusion entre lo que es seguridad, defensa y Seguridad Publica (Pifieyro,
2004). Pero, ;cual de estos enfoques es mas efectivo? En este trabajo se defiende la posicion
de que el terrorismo isldmico global, con sus particularidades y complejidades, debe ser
combatido de forma integra, aunada y mancomunada por parte de las fuerzas policiales,
militares y de seguridad, y que cualquier diferencia en seguridad o en defensa queda obsoleta

ante una amenaza que no reconoce esas diferencias.

d) Conclusiones del capitulo

A lo largo de este segundo capitulo, se han planteado dos ideas matrices. En primer
lugar, se ha ofrecido un horizonte muy general de las legislaciones y de las politicas
antiterroristas en América Latina, como también una mirada panoramica a las principales
tensiones que giran en torno a los sistemas contraterroristas existentes en la region. Y, en
segundo lugar, se han introducido los préximos tres capitulos, en los cuales abordaran estos

temas aplicados a Argentina, Brasil y México. De acuerdo con lo visto hasta ahora, es

8 En Brasil, las FFAA han sido requeridas para distintas funciones entre las que destacan: 1.Garantizar la
presencia del Estado en todo el territorio, dadas las dimensiones geograficas del pais; 2. Proveer seguridad en
grandes eventos, (Ej. Mundial de Futbol y Juegos Olimpicos de Rio de Janeiro); 3. Realizar operaciones para
controlar las fronteras, como han sido las operaciones Agata para combatir delitos ambientales y
transfronterizos; 4. Ocupar y pacificar las favelas (barrios marginales en areas urbanas), a partir de la
implementacién de las denominadas Unidades de Pacificacion Policial (UPP) que se instalaron con el fin de
multiplicar la presencia del Estado en espacios donde dominaba el crimen organizado; y 4. Manifestaciones
populares, antes de ellas las FFAA monitorearon redes sociales para recabar informacién sobre lo que iba a
suceder y durante las mismas, fueron desplegadas para proteger edificios publicos. Saint-Pierre y Donadelli
(2014), en Sampo y Troncoso (2017: 170)
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menester poner en relieve dos consideraciones importantes para entender estos procesos en

América Latina.

En primer lugar, que tanto el antiterrorismo como el contraterrorismo en América
Latina durante los ltimos afios han estado altamente condicionados e influenciados por
Estados Unidos y la experiencia del 11S. Las leyes y politicas antiterroristas han sido
elaboradas de acuerdo a los tratados que los paises de la region han acordado en instancias
multilaterales encabezadas por Estados Unidos, que ha visto en los gobiernos del sur, aliados
con los cuales combatir el terrorismo en todas las dimensiones posibles. Eso explica la
importancia de contar con normativas nacionales e internacionales que regulen y penalicen
las acciones terroristas, con politicas que las prevengan o reduzcan a un minimo, con sistemas
de inteligencia que las identifiquen y con Fuerzas de Seguridad que las contengan y persigan.
Concebir por separado la articulacion del antiterrorismo y del contraterrorismo en América
Latina y las pretensiones de seguridad hemisférica de Estados Unidos impediria una

comprension mas amplia del tema analizado en esta investigacion.

Una segunda idea que cruza la realidad latinoamericana es que pareciera existir una
suerte de subestimacién o minimizacién sobre lo que es el terrorismo isldmico con
pretensiones globales, realidad que ha impactado directamente en las funciones y
formaciones relativas a los cuerpos policiales, militares y de seguridad de la region. Eso se
explicaria por la ausencia de casos de terrorismo yihadista en la region, porque mas alla de
los sucesos ocurridos en Argentina en los noventa, América Latina no ha tenido experiencias
cercanas con esta forma de violencia; y por el fendémeno del crimen organizado, que ha
tendido a ensombrecer otras formas de violencia. Los gobiernos latinoamericanos han puesto
todos sus esfuerzos institucionales, policiales e incluso militares en controlar el narcotrafico
y otras manifestaciones de criminalidad; el terrorismo isldmico no es una prioridad, a pesar

de figurar en los convenios internacionales y en las leyes nacionales.
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CAPITULO III
LAS LEYES ANTITERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO.
UNA MIRADA DESDE LA SEGURIDAD

El siguiente capitulo tiene como objetivos principales examinar y describir las leyes
antiterroristas de Argentina, Brasil y México, asi como analizar todos aquellos componentes
destinados a la regulacién y penalizacion del terrorismo de dimensiones globales que
representan los grupos islamicos radicales, desde un enfoque de la seguridad, y no de la
jurisprudencia, aunque de todos modos se recogeran algunos elementos de esta disciplina,
teniendo en cuenta que las fuentes estudiadas son normas. A pesar de sus diferencias, de estos
documentos se desprenden tres ideas coincidentes: en primer lugar, ninguna de las leyes
antiterroristas analizadas en este capitulo aborda de forma directa el problema del terrorismo
global ni mucho menos sus expresiones radicales islamicas; sus focos principales estin mas
bien en la violencia terrorista en general y en funcion de sus propias experiencias y
realidades. En segundo lugar, en la linea de lo anterior, la mirada del terrorismo que cada una
ofrece se relaciona con otros problemas de seguridad, mas asociados al crimen organizado
que a formas de violencia intrinsecamente terroristas. Y, en tercer lugar, ninguna de estas

normas posee una definicion concreta sobre lo que es el terrorismo.

Los costos de esa indeterminacion juridica pueden ser altos para paises acechados por
el terrorismo global, ya que, en los sistemas penales de corte liberal, como en la mayoria de
los paises occidentales, se asume que es mas grave el riesgo de que se tipifiquen acciones
que no ameritaban ser castigadas, a que queden sin castigo conductas que merecian ser
sancionadas (Fernandez, 2017: 656). Esto explica por qué es importante una mayor precision
en el establecimiento o formulacion de los tipos penales y en sus posibles agravantes, como
también la definicion de los conceptos que se emplean, porque castigar a alguien por
terrorismo, cuando en realidad no lo es, o dejar sin castigo a individuos que si lo son, puede
tener efectos sociales y politicos dificiles de superar; si lo primero afecta al orden

democratico, lo segundo deja en libertad a personas que rapidamente pueden retornar a sus
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agrupaciones terroristas y continuar con su proyecto ideoldgico, con las consecuencias que

eso significa.

De acuerdo con la literatura especializada, la mayoria de las imprecisiones o faltas de
certezas dentro de una ley, corresponde a defectos que se arrastran desde su origen legislativo
(de Silva, 2012), por eso es de vital importancia que los poderes del Estado trabajen
coordinadamente, sobre todo cuando se trata de materias de seguridad, puesto que esas
tensiones o problemas pueden derivar en conflictos de indole constitucional, que pueden
complejizar aiin mas el escenario cuando se producen, por ejemplo, atentados terroristas. Los
legisladores deben cautelar, ante todo, el principio de taxatividad, pero también deben tener
en cuenta los derechos y libertades materiales reconocidos en cada Constitucion, a objeto de
que no se produzcan contradicciones cuyas consecuencias agraven los hechos y los procesos
judiciales. Si ya es problematico que las leyes antiterroristas no estén lo suficientemente
alineadas con los convenios internacionales, mucho mas lo es cuando éstas no entregan las
certezas juridicas, que tanto los paises como la sociedad internacional requieren cuando la
amenaza que se intenta contener no reconoce fronteras y tiene la capacidad de poner en jaque
el estado de derecho de las naciones donde atacan. Revisar las leyes, en este sentido, se torna

una labor fundamental cuando se trata de evitar la presencia de la amenaza terrorista.

a) La Ley 26.734: el antiterrorismo en la Republica Argentina (2011)

Los origenes de la legislacion antiterrorista argentina se remontan al afio 2007,
cuando el 4 de julio de ese afio, fuera reformado el Cddigo Penal, por medio de la Ley 26.268,
que a su vez modificaba la norma sobre las asociaciones ilicitas terroristas y el financiamiento
relacionado con este delito, como como también la modificacion de la Ley 25.246, que
tipificaba el encubrimiento y lavado de activos que tuvieran procedencia criminal. Todo esto,
luego de que el Grupo de Accidn Financiera (GAFI) insistiera en la importancia de controlar

estos delitos en la region, y particularmente en Argentina.®’ Las partes acordaron que los

8 Seglin Guzman (2015: 372), el GAFI habria amenazado a Argentina con colocarla en la “lista gris” de los
paises incumplidores desde el afio 2000; por eso las autoridades aceleraron la sancion de la Ley 26.268. El
autor afirma: “El seguimiento (o mas bien persecucion) permanente del GAFI generd innumerables
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dineros ilicitos, blanqueados en el sistema econdmico, eran la principal fuente de
financiamiento del terrorismo internacional. Por eso se hacia necesario contar con un sistema
juridico que afrontara todas las acciones que propiciaran los negocios ilegales. A los pocos
anos, la presidenta Cristina Fernandez enviaba a la Camara de Diputados el Mensaje 1643,
motivando la modificacion del Codigo Penal, con el objeto de crear una nueva normativa.”
Fue asi que el 22 de diciembre del 2011 era aprobada por los poderes del Estado la Ley
26.734, a pesar de las presiones ejercidas por ciertos sectores de oposicion, los movimientos
sociales y organismos de Derechos Humanos, que la consideraban un artefacto que

restringiria las libertades ciudadanas.

Ademads de las Leyes ya mencionadas, y de la Ley 25.241 (primera en dar una
aproximacion legal del terrorismo, promulgada en marzo del afio 2000, y base para lo que
vino después), en Argentina han aparecido otros estatutos en esta materia, como la Ley
26.023, sancionada en marzo del 2005 y que aprobaba lo definido por la Convencion
Interamericana Contra el Terrorismo, adoptada en Bridgetown, Barbados, el 3 de junio de
2002; o la Ley 26.024, también sancionada el afio 2005, y que aprobaba el Convenio
Internacional para la represion de la financiacion del terrorismo, adoptado en diciembre del
afio 1999, por la Asamblea General de Naciones Unidas. Ambas iniciativas estaban
estrechamente relacionadas con el enfoque de la Seguridad Internacional que habia disefiado
Estados Unidos después del 11S. Por su parte, el articulo 2 del Anexo de aquel Convenio
estipulaba claramente que la colaboracion, directa o indirecta, deliberada o no, a sabiendas o
no, de fondos que podrian ser empleados en actos terroristas, seria castigado con todo el rigor

de la ley.

Durante los ultimos afios, los académicos y politicos argentinos han asociado al

terrorismo con la dictadura que gobernd al pais entre 1976 y 1983 (Muzzopappa y Ramos,

modificaciones normativas en la Argentina, a nivel legislativo pero también a nivel administrativo (normas
dictadas por los organos de regulacion tales como la Administracion Federal de Ingresos publicos, la
Superintendencia de Seguros de la Nacion, la Comision Nacional de Valores y el Banco Central de 1a Republica
Argentina), fue aprovechado politicamente por ciertos sectores y colocado en primera plana por medios de
comunicacién masiva, con mensajes alarmantes sobre el futuro negativo que al pais le depararia una
amonestacion del GAFI, con la consecuente pérdida de credibilidad internacional y la caida de las inversiones.”
% Analisis de la Ley 26.734 (2012) (Recuperado de www.pensamientopenal.com.ar, acceso: agosto del 2023).
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2017), ya sea para referirse a las medidas represoras del régimen (“terrorismo de Estado”), o
bien para aludir a las acciones perpetradas por el Ejército Revolucionario del Pueblo,
fuertemente combatido por las Fuerzas Armadas y los servicios de inteligencia durante la
guerra fria (Richter, 2015). Esa conexion con la historia reciente tiene sentido, toda vez que
los resabios de ese pasado recuerdan que las nociones “antiterroristas” de aquel entonces
estaban asociadas a las l6gicas del enemigo interno instaladas en la conflagracion bipolar.
Durante los setenta y ochenta se suspendio todo estado de derecho, incurriendo en diversas
violaciones a los Derechos Humanos. Una vez terminada la dictadura, los argentinos
sancionaron la Ley 23.077, mas conocida como la Ley de defensa de la democracia, que
buscaba limitar las acciones estatales, a fin de evitar que emergieran nuevos regimenes como

el que por entonces terminaba.

La democracia retorn6 a Argentina en 1983. Mas alla de la crisis vivida a comienzos
del segundo milenio, el pais se ha mantenido en relativa estabilidad. Sin embargo, es
menester recordar que, durante la década de los noventa, la Republica recibid dos ataques
que marcaron para siempre su historia, a tal punto que, pasados los afios, la justicia sigue
trabajando para esclarecer estos hechos. El primero de ellos fue la agresion contra la
embajada israeli en Argentina, ocurrida el 17 de marzo de 1992, y cuyo saldo arrojo
veintinueve personas muertas y mas de doscientos cincuenta heridos. Cuando se pensaba que
todo habia vuelto a la calma, se produjo un segundo golpe de graves consecuencias. El 18 de
julio de 1994, un coche bomba explotaba a las afueras de la Asociacion Mutual Israelita
Argentina (AMIA), matando a més de ochenta personas e hiriendo a otras casi trescientas. A
pesar de los afios transcurridos, ambos hechos permanecen latentes, tanto en el plano juridico

como en la memoria de la sociedad argentina (Villamarin, 2013).

Es admisible suponer que estos hechos determinaron las perspectivas antiterroristas

del pueblo argentino.”! De hecho, cuando se conmemoraron dieciséis afios del ataque a la

91 Sanchez (2015: 366-367) conecta estos hechos con la Ley Antiterrorista de la siguiente manera: “Desde hace
casi tres aflos, rige en Argentina una Ley Antiterrorista (N° 26.734) que desperto criticas de todas partes (...).
Un argumento al que se recurrié para cuestionar esta ley es que Argentina no necesita una ley antiterrorista por
el simple hecho de que en Argentina no hay terrorismo y que, en realidad, la sancidon de esta ley obedecio a
imposiciones de organismos internacionales, circunstancia que, ademas, nos habria hecho perder cierta
soberania en materia de politica criminal local. A mi me llama la atencion esta critica (...) porque justamente
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AMIA, se celebrd el IV Encuentro de la guerra contra el terrorismo (julio del 2010). En
aquella oportunidad, dirigentes politicos, académicos y especialistas en el tema discutieron
acerca de los actos terroristas propiamente tal. Los frutos obtenidos fueron tan significativos,
que algunas de las ideas nacidas de dicha jornada fueron sometidas a discusion en el
Congreso Nacional. Fue asi que el 15 de julio del mismo afio, las Comisiones de Derecho
Penal y de Asuntos Exteriores y Religion debatieron sobre los delitos relacionados con los
“actos del terrorismo internacional” que debia contemplar el Codigo Penal. Estos didlogos

inspiraron posteriormente al articulo 2 de la Ley Antiterrorista.

En el ano 2007, el Congreso Nacional Argentino sancionaba una fuerza de Ley
constituida por diez articulos. A grandes rasgos, el documento no entregaba mas que simples
generalizaciones sobre lo que el terrorismo. En el articulo 1°, capitulo VI, se hace mencion a
las asociaciones ilicitas y al financiamiento de las organizaciones que operan en clave
terrorista. El articulo 2°, luego de mencionar la incorporacion de algunos capitulos y titulos
del Codigo penal, presentaba las sanciones que pesarian sobre aquellas personas que
conformaran una asociacion ilicita con pretensiones delictivas, “aterrorizar a la poblacién u
obligar a un gobierno o a una organizacion internacional a realizar un acto o abstenerse de
hacerlo”.”? Pero esta accion debia reunir ciertas condiciones minimas para hacer operativa la

magquinaria judicial, a saber:

a) Tener un plan de accion destinado a la propagacion del odio étnico, religioso o
politico; b) Estar organizada en redes operativas internacionales; ¢) Disponer de armas
de guerra, explosivos, agentes quimicos o bacteriologicos o cualquier otro medio idéneo
para poner en peligro la vida o la integridad de un niimero determinado de personas. Para
los fundadores o jefes de la asociacion el minimo de pena sera de diez afos de reclusion
0 prision.

en Argentina ocurrieron, hace veinte afos, los dos atentados de terrorismo fundamentalista mas importantes de
la historia latinoamericana (...). Con estos antecedentes, ;como negar que Argentina efectivamente tiene un
problema con el terrorismo? El pais fue terreno fértil para que en menos de dos afios se produjeran dos graves
ataques terroristas y nada hace pensar que las cosas hayan variado mucho como para que eso no pueda volver
a ocurrir”.

92 Asociaciones ilicitas terroristas y financiacién del terrorismo. Modificacion de la Ley N° 25.246 de
Encubrimiento y Lavado de Activos de origen delictivo (Recuperado de www.servicios.infoleg.gob.ar, acceso
diciembre del 2019).
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El articulo 3° de la Ley del 2007 hacia directa alusion a la obtencion de recursos que
sostuvieran los proyectos terroristas en el tiempo. De hecho, el inciso comenzaba sefialando
que toda persona que “recolectare o proveyere bienes o dinero” para fines de esta naturaleza,
podia ser condenado a una reclusion que podia variar entre los cinco y quince afios. Bastaba
con que el imputado conociera las reales intenciones de quienes recolectaban los recursos.
Amerita subrayar que el articulo especificaba que dichos medios podian ser empleados por
grupos o individuos particulares que buscaran cometer delitos, independientemente a que si
estos hechos fueran perpetrados o no. En ese sentido, la preocupacion se centraba tanto en el
acto como en la intencion de cometerlos, elemento que solo tendria sentido si existen pruebas
fehacientes que lo demostrasen. De todos modos, es evidente que la Ley no hace ninguna
precision sobre si la violencia era ejercida por grupos o personas especificas, por cuanto la
teoria ha demostrado con fuerza que la forma de violencia terrorista, mas que contemplar tal
o cual cantidad de personas, supone la existencia de un proyecto que, una sola persona, no

podria sustentar.

Todo indicaba por entonces, que la normativa no se ajustaba a los nuevos tiempos. El
afno 2010, el GAFI sugiri6é nuevos cambios a la ley vigente, a objeto de modernizarla y hacerla
mas acorde a los desafios que habian aparecido. La Ley 26.268 tipificaba la asociacion ilicita
y el financiamiento del terrorismo, pero no las conductas que podian estar detras. Por ese
motivo aparecid, en los primeros parrafos, el cuestionado articulo 41 quinquies, que
establecia que todos los delitos tipificados en la legislacion nacional, cometidos con los fines
terroristas descritos en las convenciones internacionales, incrementaria significativamente la
pena. Cabe destacar que el financiamiento, tema vertebral de la ley, cobraba sentido en el
articulo 306, con el nombre de Titulo XIII del Codigo Penal de los Delitos contra el orden
econdmico y financiero, del articulo 4 de la Ley 26.683. Adicionalmente a ello, era creada la

nueva norma que perseguia el lavado de activos, contenido en el articulo 303.

La literatura sobre la Ley 26.734 ha tomado fundamentalmente dos caminos: por una
parte, estan aquellos que han analizado sus contenidos juridicos, en especial sus variables
penales, tal como lo hicieron Ozafrain (2015: 290) y Pérez Duhalde (2015: 224), este ultimo

sefialando incluso que las “modificaciones” introdujeron algunos cambios normativos,
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“claramente alejados de los principios legislativos aceptados en materia penal”. Y por otra,
figuran los que cuestionan las reales intenciones que tuvo el gobierno de turno para
sancionarla. Al menos asi lo reflejan los datos entregados por Miguel Bonasso (2014), o bien
el analisis de Samanes (2012: 7), quien llegd a sostener: “haciendo uso de la legalidad
institucional el orden social se preparar para contener las protestas sociales que genera este
modelo econdmico cada vez mas inequitativo”. Lineas mas adelante aseguré de manera mas
radical que, “si bien las luchas populares permanentes exhiben inevitablemente perfiles de
cierta violencia se puede decir que la llamada Ley Antiterrorista es una herramienta para
reprimir a los sujetos”.”® Sin embargo, es factible proponer que el tema del terrorismo en las
leyes de la Republica no ha concitado el interés de los académicos, mas atn entre aquellos

que se dedican a los estudios de Seguridad.

Las modificaciones efectuadas en diciembre del 2011, que instituyeron la Ley 26.734,
introdujeron nuevas ideas al articulo 3° que lo acercaron aiin mas al tema del terrorismo.
Cuando los delitos contemplados en el Codigo argentino “hubiere sido cometido con la
finalidad de aterrorizar a la poblacion u obligar a las autoridades publicas nacionales o
gobiernos extranjeros” o “agentes de organizaciones internacionales” a realizar actos “o
abstenerse de hacerlo, la escala se incrementara en el doble del minimo y del maximo™. Estas
acepciones relacionaban la recoleccion de los recursos con la violencia contra la poblacion
que, a fin de cuentas, es uno de los aspectos mas relevantes de este fendmeno de violencia.
Sin embargo, el articulo 1 de esta misma Ley derogaba el articulo 213 ter del Codigo Penal,
que tipificaba el terrorismo por medio de una accion delimitaba por los medios empleados, y
no por las finalidades perseguidas por los grupos violentistas, conditio sine qua non de toda
actividad terrorista. En estricto rigor, el término “aterrorizar” contenido en este articulo no
posee una definicion legal que permita definirlo, generando una amplitud que deriva en

ambigiiedad e imprecision.

%3 En una posicion distinta, Zaffaroni (2007: 1061 y ss.) sefiald: “Aunque suele considerarse que se trata de un
fendmeno nuevo, el reclamo de derechos por vias no institucionales y en ocasiones en los limites de la legalidad
dista muchisimo de ser una novedad”. De hecho, “en la Argentina, especialmente los constitucionalistas y los
organismos no gubernamentales que trabajaron el tema, han llamado derecho a la protesta social al que se
ejerceria con esta modalidad de reclamo. (...) La denominacion resulta bastante adecuada y, ademas, pese a
ser reciente, esta ya consagrada e individualiza bastante bien la cuestion”.
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La ausencia de limites que acoten al terrorismo puede tener efectos nocivos para la
sociedad. Frases como “con la finalidad de aterrorizar a la poblacién” dejan las leyes
antiterroristas al arbitrio de los jueces y no de la realidad. Con ello, cualquier delito
contemplado en el Codigo Penal podria ser etiquetado de terrorista, poniendo en riesgo a que
se duplique la escala penal a un delito que no necesariamente lo es (o viceversa: un acto
terrorista que sea denominado de otra forma, revistiendo su gravedad). Algo similar ocurre
con el proposito del articulo 41 quinquies del Codigo Penal: “obligar” a gobiernos o a agentes
de organismos internacionales a hacer o no algun acto. En este sentido, es posible sostener
que la ley podria aplicarse a todo tipo de presiones sociales, como huelgas, bombas de ruido,
cortes de caminos o presiones econdmicas o de informacion que buscan apremiar a los
gobiernos nacionales o locales, e incluso a organismos internacionales, para que tomen
decisiones especificas. A veces se asimila mds a una ley antidisturbios que a una ley

antiterrorista.

El articulo 5° sustituia al 6° de la Ley N° 25.246, que limitaba los asuntos financieros
del terrorismo. El proposito fundamental de esta nueva apuesta juridica era establecer un
corpus reglamentario que analizara, tratara y transmitiera la informacidén necesaria para
prevenir todos los delitos asociados al lavado de activos, al trafico y comercializacion de
drogas, a los fraudes al erario y a la administracion publica, a la prostitucion y a la pornografia
infantil. La Ley parte del supuesto de que estos rubros generan ganancias que posteriormente
podrian subvencionar al terrorismo internacional. Es por eso también que el articulo
contemplaba los andlisis de todos los datos, actividades y operaciones dispuestos en este
Cddigo que podrian transformarse en lavado de dinero. Al establecer esto ultimo se podria
pensar que se hizo con la intencion de relacionar el terrorismo con el crimen organizado, pero

la falta de elementos impide arribar a una conclusion mas precisa.

La Ley 26.734 incorporaba al articulo 5° el articulo 306 del Codigo Penal. Se anadia
el castigo con prision (desde cinco a quince afios, mas multa de dos a diez veces el monto de
la operacion) a quienes directa o indirectamente recaudaran o proveyeran bienes o dinero que
fueran destinados, a sabiendas o no, a la ejecucion de ciertos actos vinculados al terrorismo,

como por ejemplo financiar e incurrir —o intentar cometer- delitos especificados en el articulo
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41 del Codigo Penal argentino, en virtud del cual los rangos de sancion aumentarian en el
doble del minimo y el maximo cuando los delitos cometidos tuvieran la “finalidad de
aterrorizar a la poblacion u obligar a las autoridades politicas nacionales o gobiernos
extranjeros o agentes de una organizacion internacional a realizar un acto o abstenerse de
hacerlo”. Este articulo concluye con una postura que le resta fuerza a la lucha antiterrorista:
“las agravantes previstas en este articulo no se aplicaran cuando el o los hechos de que se
traten tuvieren lugar en ocasion del ejercicio de Derechos Humanos y/o sociales o de

cualquier otro derecho constitucional”. La ambigiiedad se incrementa en el cuarto numeral:

Las disposiciones de este articulo regiran aun cuando el ilicito penal que se pretende
financiar tuviere lugar fuera del ambito de aplicacion espacial de este Codigo, o cuando
en el caso del inciso b) y ¢) la organizacion o del individuo se encontraren fuera del
territorio nacional, en tanto el hecho también hubiera estado sancionado con pena en la
jurisdiccion competente para su juzgamiento.

El articulo 6° solicitaba al Ministerio Publico el nombramiento de los jueces
competentes para ejecutar o suspender todas las operaciones antiterroristas. En el mismo
articulo, la ley del 2011 senala que se consideran comprendidas segun los fines del articulo
1° de la ley 25.241, sancionada en febrero del afio 2000 y publicada al mes siguiente. Ese
articulo establece que el terrorismo considera “acciones delictivas cometidas por integrantes
de asociaciones ilicitas u organizaciones constituidas con el fin de causar alarma o temor”.
Y los medios para lograr esto podian ser muy diversos: “sustancias explosivas, inflamables,
armas o en general elementos de elevado poder ofensivo, siempre que sean idoneos para
poner en peligro la vida o integridad de un numero indeterminado de personas”. La Ley
26.734 le anadio a este articulo la variable financiera, facultando a la Unidad de Informacion
la correspondiente congelacion administrativa de todos “los activos vinculados las acciones

delictivas”. Algo similar sostenia el articulo 7° del documento del 2007:

Cuando la Unidad de Informacion Financiera haya agotado el analisis de la operacion
reportada y surgieren elementos de conviccion suficientes para confirmar su caracter de
sospechosa de lavado de activos o de financiacion del terrorismo en los términos de la
presente ley, ello serda comunicado al Ministerio Publico a fines de establecer si
corresponde ejercer la accion penal.
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Hasta ahora, de la Ley Antiterrorista argentina es posible deducir los siguientes
aspectos. Primero que todo, es un documento que no presenta una definicion clara de lo que
es el terrorismo. Si bien tiene algunos acercamientos, estos son muy generales. Es cierto que
las leyes no tienen por qué contener definiciones propiamente tal, pero cuando se trata de un
fenémeno tan ambiguo y complejo como el terrorismo, es esencial tener algunos limites
epistemologicos, sobre todo cuando es un problema actual, latente y riesgoso como éste. De
hecho, eso se torna esencial gracias a los tratados existentes. Tal como se ha mencionado
antes, el Consejo de Seguridad y el Consejo de Derechos Humanos de la ONU sefialan que
debe haber un minimo de elementos dentro de la tipificacion, pues “no todos los actos que
son delito con arreglo al derecho nacional o incluso internacional son actos de terrorismo ni

deberian definirse asi”.**

Todo indica que el articulo 41 quinquies de la Ley no toma en cuenta las convenciones
suscritas por Argentina, ya que no tiene una delimitacion conceptual clara de lo que es el
terrorismo. Esa indefinicion podria criminalizar acciones que no necesariamente tengan que
ver con este fendmeno. Es evidente que legislar en torno a hechos que buscan “aterrorizar” a
la poblacion o presionar a las autoridades nacionales podria confundirse con manifestaciones
sociales o huelgas que no se solucionan aplicando el derecho penal, lo cual no sélo los
criminalizaria, sino ademas se les perseguiria de forma indebida. El articulo exime a quienes
acten en el marco de protestas sociales, pero si se mira con atencion, ese punto no tiene
mucho sentido. Cuando la Ley establece que no se aplicara a los movimientos sociales, en
ningun caso asegura que eso sea asi mientras esos preceptos estén impresos. La imprecision
de los conceptos podria generar entonces un ultimo problema importante: quienes sean
acusados de terrorismo, no siéndolo en la realidad, tendrdn que demostrar en las
investigaciones cursadas, que sus intenciones no eran terroristas. Es por todo lo anterior, que
varios especialistas han sostenido que la Ley misma es “anticonstitucional” (Gil, 2012: 58;

Viola, 2012: 96; Danessa, 2012: 1).

Casi todos los elementos que podrian acercarse a este problema de violencia son

difusos. El tinico indicio que entrega la Ley 26.268 se encuentra en su articulo 2°, donde la

% «Resolucion E/CN.4/2006/98 (2005) (Recuperado de www.un.org, acceso: diciembre del 2019).
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organizacion terrorista es entendida como “una asociacion ilicita cuyo propdsito sea,
mediante la comision de delitos, aterrorizar a la poblacion u obligar a un gobierno o a una
organizacion internacional a realizar un acto o abstenerse de hacerlo”. Sin embargo, debe

reunir las mismas sefaladas anteriormente, a saber:

a) tener un plan de accion destinado a la propagacion del odio étnico, religioso o politico;
b) estar organizada en redes operativas internacionales; ¢) disponer de armas de guerras,
explosivos, agentes quimicos o bacteriologicos o cualquier otro medio idéneo para poner
en peligro la vida o la integridad de un niimero indeterminado de personas.

Esta amplitud o imprecision del articulo 41 quinquies se hace mas compleja cuando
castiga “cualquier” acto ilicito que atemorice a la sociedad o ponga en jaque al sistema
vigente. Tal como se ha sefialado anteriormente, el terrorismo es concebido por la ONU y la
OEA como toda conducta violenta que vulnere la vida o la integridad fisica de los
ciudadanos, principalmente civiles. Sin embargo, la Ley 26.734 considera que las acciones
terroristas pueden ser “cualquier” delito, abriendo la posibilidad a que las autoridades
judiciales del pais consideren como terrorista, y aplicar las agravantes respectivas, a todo
desman publico. Ahora bien, este énfasis y consecuente preocupacion de algunos sectores
por estos delitos reflejaria el caracter endogeno de la Ley, destinada hacia las amenazas
internas mas que a las externas, a pesar del segundo punto que alude a “redes operativas
internacionales”. Esto induce a pensar que la norma fue pensada, discutida y redactada sin

tomar en cuenta la realidad terrorista global.

En segundo lugar, es una ley impulsada por motivos esencialmente financieros,
condicion que excluye otras aristas también importantes. La Ley aparece en un contexto
marcado por presiones internacionales, ejercidas por Estados Unidos, a fin de evitar que los
terroristas obtengan los dineros necesarios para mantenerse activos. Por cierto que esta
preocupacion es valida e imperiosa, pero la ley debe contemplar otros aspectos igualmente
importantes, como las motivaciones religiosas, ideoldgicas y culturales. Si bien las hipotesis

de Salinas (2017: 22)*, Tazza y Carreras (2012: 11) son absolutamente cuestionables, los

%5 Salinas (2017) sostuvo: “En nuestra opinién la incorporacion del nuevo tipo penal de financiacion del
terrorismo al Titulo XIII Delitos contra el orden economico y financiero, fue un error, toda vez que ese bien
juridico que se tutela, nada tiene que ver con la materia afectada por la financiacion del terrorismo que, siempre
sera “el orden publico”. Si vemos los tipos penales incorporados a este nuevo Titulo: lavado de activos,
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ultimos acontecimientos han demostrado que el terrorismo puede prosperar a pesar de tener
bajos presupuestos. Basta con utilizar explosivos de preparacion doméstica, armas caseras de
bajo calibre o vehiculos robados para generar terror al interior de las ciudades. Dentro de
todo, una de las caracteristicas mas importante de los terroristas actuales es su capacidad de
innovacion; saben que con pocos medios pueden causar dafios considerables contra las

personas, la propiedad y las instituciones de un pais.

En tercer lugar, es una Ley que contempla penas cuyos cumplimientos no reflejan la
gravedad de los actos cometidos o planificados, puesto que los imputados, en caso de ser
encontrados culpables, solo deben pagar fianzas que podrian asumir, siempre y cuando los
bienes utilizados sean de poco valor. Al menos asi lo devela el articulo 8°, que sanciona con
“multas” que varian entre el 200% y el 1000% el valor de los bienes identificados en el delito,
para quienes cuyo “Organo o ejecutor hubiera aplicado bienes de origen delictivo con la
consecuencia posible de atribuirle la apariencia de un origen licito”. La Ley continua en el
mismo inciso: “el delito se considerard configurado cuando haya sido superado el limite de
valor establecido por esa disposicion, aun cuando los diversos hechos particulares, (...) que
en conjunto (...) hubiesen sido cometidos por personas fisicas diferentes, sin acuerdo previo

entre ellos”. El articulo sigue siendo claro:

Seré sancionada con multa de cinco a veinte veces el valor de los bienes objeto del delito,
la persona juridica cuyo 6rgano o ejecutor hubiera recolectado o provisto bienes o dinero,
cualquiera sea su valor, con conocimiento de que seran utilizados por algin miembro de
una asociacion ilicita terrorista. (...) Cuando alguno de los hechos hubiera sido cometido
por temeridad o imprudencia grave del 6rgano o ejecutor de una persona juridica o por
varios organos o ejecutores suyos, la multa a la persona juridica sera de veinte por ciento
al sesenta por ciento del valor de los bienes objeto del delito.

financiacion del terrorismo y delitos vinculados al mercado de capitales o bursatil (manipulaciones del
mercado), salta a la vista que la financiacion del terrorismo nada tiene que ver con los otros. Porque a pesar
que el lavado de activos y la financiacion del terrorismo se hayan unido en las estructuras de prevencion como
consecuencia de las Recomendaciones del GAFI (UIF, sujetos obligados, Operaciones Sospechosas), son
esencialmente diferentes, dado que responden a objetivos distintos y afectan bienes completamente diferentes.
En esa inteligencia, llegado el momento de disefiar un nuevo tipo penal, para su ubicacion sistematica, no puede
influir la estructura administrativa de prevencion. Siguiendo el contenido del Convenio Internacional para la
represion de la financiacion del terrorismo y todos los tratados anteriores vinculados, no cabe duda alguna que
el bien juridico a tutelar es el “orden publico” y no “el orden econdmico y financiero”. En nuestro Codigo penal
contamos con el Titulo X Delitos contra los Poderes Publicos y el Orden Constitucional, en cuyo Capitulo I se
prevé y reprime los Atentados al orden Constitucional y a la vida Democratica y en el Capitulo II el delito de
Sedicion, en los articulos 229 y 230. Es alli donde podria incorporarse el delito de financiacion del terrorismo
como un nuevo articulo 230 bis, e inclusive con una redaccion mas simple.”
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Sin embargo, como se ha dicho antes, el terrorismo puede planificarse y ejecutarse
utilizando medios de facil acceso. No es necesario tener vehiculos de marca, camiones de
ultima generacion, armamento de punta o explosivos de alto impacto para atentar contra
personas civiles o destruir infraestructura publica, privada o critica. El terrorismo no es un
problema que se prevenga o sancione a través de multas. Por el contrario, para comprenderlo
es clave ir a las raices sociales que lo explican, pero también contenerlo con instrumentos
juridicos y policiales que impidan su aparicion. Dentro de todo, si un grupo comete delitos
con elementos punzantes, s6lo deberan gastar lo proporcional al costo de esos insumos, por
€so se cree que estos puntos son extremadamente débiles para perseguir al terrorismo global.

Todas estas particularidades, las leyes argentinas no las consideran.

En cuarto lugar, es una Ley que legitima el uso de la violencia en algunos casos. La
modificacion del articulo 4° realizada el 2011 senald: “las agravantes previstas en este
articulo no se aplicaran cuando el o los hechos de que se traten tuvieren lugar en ocasion del
ejercicio de Derechos Humanos y/o sociales o de cualquier otro derecho constitucional”. Es
evidente que esta innovacion permite que algunos grupos utilicen la violencia como
mecanismo de presion, solo porque tienen motivaciones “humanas” o “sociales”. Una
agrupacion terrorista podria perfectamente generar panico entre la poblacion, apelar a que su
lucha —legitima por lo demas, pensando que ellos creen estar llevando adelante una lucha
“justa”- esta dirigida contra un ‘“sistema opresor”’, y acogerse a este articulo. Esta
contradiccion debilita sustancialmente el planteamiento de Mamblona y Ugarte (2014: 192),
cuando afirman que la Ley “implica una amenaza para los manifestantes y para el ejercicio
de la expresion politica en un claro intento por silenciar los conflictos”. Si algo ha demostrado
la historia reciente de América Latina, es que una cosa es la protesta social, y otra muy

distinta es la violencia terrorista.

Es plausible afirmar que la Ley antiterrorista de la Reptblica Argentina debi6 no sélo
limitar ain mas las conductas penales, sino también establecer de manera més minuciosa las
caracteristicas esenciales del terrorismo (o del acto mismo si se quiere), tal vez precisando el

tipo de instrumento o métodos empleados para producir miedo en la poblacion civil. Se sabe
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que las organizaciones terroristas se valen de cualquier medio para colapsar a las naciones.
Puede ser a través de armas de alto calibre, que en la mayoria de los casos estan al mismo
nivel de las Fuerzas Armadas, explosivos de diversas composiciones, e incluso de agentes
quimicos o bacteriologicos. La Ley argentina hubiese sido mas funcional al nuevo contexto
si se abocase a los crimenes establecidos en las convenciones internacionales que, si bien son
numerosos, lo cierto es que demarcan efectivamente el rango de accion de los Estados en sus
labores antiterroristas y contraterroristas. Solo asi se evitarian las multiples e incompatibles
interpretaciones judiciales que podrian surgir en el marco de atentados terroristas y sus

posteriores investigaciones y esclarecimientos.

Sin embargo, si esto ultimo no se delimita de manera mds precisa, puede producir
multiples efectos en la sociedad. Incorporarse a proyectos internacionales tan relevantes
como la lucha contra el terrorismo, puede generar beneficios importantes para un pais, puesto
que brinda los marcos normativos necesarios para estar actualizados en caso de ser atacados,
y de paso generar redes internacionales con otros Estados que son igualmente vulnerables a
esta amenaza. La tension se produce cuando esta condicion amplia las posibilidades para que
los movimientos sociales, que no tengan pretensiones terroristas, sean acusados de tales no
solo por otros Estados, sino también por organizaciones internacionales con intereses en el
pais. Esta situacion es grave si se tienen en cuenta las posibles intromisiones politicas,
institucionales y econdmicas que otras naciones mas poderosas pueden ejercer en los paises
latinoamericanos, que presionarian a los gobiernos de turno para que acusen a dichas
asociaciones de terroristas cuando en la practica no lo son, con las consecuencias que eso

supone no solo para la justicia, sino también para la soberania nacional.

En eso ultimo intentd avanzar el gobierno del presidente Mauricio Macri, que emitid
el Decreto de Necesidad y Urgencia a comienzos del 2016. Con la nominacion 228/2016, la
nueva normativa introducia la “emergencia en Seguridad Publica”, destinada a ser aplicada
durante todo un afio, en la totalidad del territorio nacional, cuando el pais se vea amenazado
por alguna situacion de peligro. Si bien el Decreto se refiere a “delitos complejos” y “crimen
organizado”, lo cierto es que su creacion podia resguardar a la Republica Argentina ante

cualquier problema, teniendo en cuenta las relaciones del terrorismo con el resto de las
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formas de violencia que golpean a la sociedad internacional.”® Los delitos concertados en
este documento son la produccion, trafico y comercializacion de las drogas contenidas en la
Ley 23.737; el contrabando de armas y estupefacientes establecidos en la Ley 22.415; la
asociacion ilicita tipificada en el articulo 210 bis del Codigo Penal, la calificada en el articulo
41 quinquies del mismo Codigo, o bien aquellas organizadas para perpetrar delitos politicos
o raciales. Todo lo relativo al terrorismo, el Decreto solo lo refiere en los puntos A y H del

articulo 1°, contenidos en el Codigo Penal.

Por su parte, el articulo 210 del Codigo Penal establece que aquellas personas que
formen una “asociacion o banda de tres o mas personas destinada a cometer delitos por el
solo hecho de ser miembro de la asociaciéon™ seran procesadas. Que el articulo no haga
referencia a los “delitos complejos” podria generar resquemores entre quienes piensen que
eso es reflejo de las mismas imprecisiones de la Ley Antiterrorista. Sin embargo, lo que se
busca es perseguir a quienes se vinculen para generar dafios a la poblacion civil, que podrian
ser o no terroristas. El complemento esta en el articulo 210 bis del mismo Codigo: también
recibirdn castigo aquellas personas que formen parte o cooperen en la mantencién de una
asociacion ilicita pensada para cometer delitos contra la Constitucion Nacional; deben
caracterizarse por tener diez o mas miembros, organizados con entrenamiento militar, con
estructura celular, con de armas de alto calibre o explosivos de gran poder, que operen en
varias jurisdicciones del pais, con miembros de las Fuerzas Armadas o de orden, con ciertas
conexiones nacionales e internacionales con otras organizaciones similares o bien que

reciban ayuda de funcionarios publicos.

El Decreto de Necesidad y Urgencia nimero 228/2016, en su articulo 15, mandataba
a las Fuerzas Armadas y policiales a tomar las decisiones necesarias en caso de que el pais
recibiera alguna agresion. Eso implica el derribo, si se requiere, de las naves aéreas que no

se identifiquen, y que podrian ser potenciales armas de destruccion contra blancos apostados

% Al poco tiempo de asumir el poder, el presidente Mauricio Macri sefiald: “Lo segundo, debido al descuido
que hemos tenido como humanidad respecto al medio ambiente, el cambio climatico que estamos sufriendo ha
traido en nuestra agenda ya mensual distintos tipos de emergencias y catastrofes. El pueblo argentino necesita
que sus Fuerzas Armadas estén ahi, listas para reaccionar rapido y asistir como también necesitamos trabajar
juntos contra las amenazas del terrorismo". “Palabras de Mauricio Macri en el 206° Aniversario del Ejército
Argentino” (2016) (Recuperado de www.casarosada.gob.ar, acceso: enero del 2020).
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dentro del territorio nacional. El articulo siguiente legitimaba el control de las
comunicaciones cuando éstas se encontraran en condiciones de proporcionar la informacion
sobre las acciones de violencia y los sujetos que las perpetran. No obstante, es menester
mencionar el articulo 25 del mismo documento, que faculta al Estado nacional a comprar y
contratar servicios discrecionales que no soélo prevengan, sino también apremien las
amenazas, sean estas asociadas al terrorismo, al narcotrafico o bien al crimen organizado. El
decreto sera analizado en el ultimo capitulo, por cuanto contiene todas las directrices de un

sistema contraterrorista a través del empleo de sus Fuerzas de Seguridad.

En base a todo lo anterior, es posible concluir que la Ley 26.734 fue un avance
sustancial en el compromiso del Estado argentino con la lucha antiterrorista que se comenz6
a librar después del 11S. Mas allé de las criticas politicas que se le puedan hacer, de que si
en verdad reprime o no los movimientos sociales, su verdadero desafio es establecer con
precision cudl es la nocion de terrorismo que la sustenta, como también estipular cuéles de
las versiones existentes de esta forma de violencia, pretende tipificar. Para ello es de vital
importancia puntualizar variables ideoldgicas, religiosas o culturales, que estarian detras de
las motivaciones que ciertos grupos tendrian al momento de atacar al pais. En ese sentido, el
no haber contemplado las experiencias vividas en los noventas no solo limita al ejercicio de
la ley, sino también hace que el término contenido en ésta sea difuso, ambiguo e
impracticable cuando corresponda aplicarla en la realidad cuando se produzcan atentados de
esta naturaleza. Las agravantes que se plasmen en un texto como este, en efecto, constrifien

y de paso le dan singularidad y sustancia a la ley.

b) Brasil y la Ley Antiterrorista 13.260 (2016)

Mientras el pais atravesaba por una aguda crisis social, econdmica e institucional, el
gobierno de la presidenta Dilma Rousseff sanciond la Ley Antiterrorista que, para ciertos
estudiosos, vino a regular lo dispuesto en el articulo 5° de la Constitucion Federal (Habib,
2017: 20). A partir del 16 de marzo del 2016, el terrorismo pasaba a engrosar la lista de los

delitos publicos. Al igual que en Argentina, académicos, politicos y miembros de la sociedad
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civil comenzaron a discutir sobre si dicha ley criminalizaba o no los movimientos sociales
que, hasta ese momento, se reproducian en varios Estados del pais (Tinoco, 2016: 9 y ss.).
Era evidente que las protestas y manifestaciones se habian incrementado en las calles
brasileras, producto del descontento social. Con el proposito de reducir la incertidumbre, las
autoridades federales acordaron la censura de algunos articulos de dicha ley, pero las
tensiones politicas y sociales no cesaron.”” Grupos defensores de los Derechos Humanos
abogaban por el veto total del proyecto, argumentando que atentaba contra la democracia y

el derecho a la libre expresion.”®

Sin embargo, si se analiza bien el contexto en el que se discute y sanciona la Ley
Antiterrorista, es posible dilucidar otros aspectos. El entonces Secretario de Asuntos
Legislativos del Ministerio de Justicia, Gabriel Sampaio, sefialé que los vetos se habian
producido por las fricciones politicas producidas por aquellos dias (Tavares, 2017: 9). Cabe
destacar que en este periodo ya se habia solicitado la destitucion de la presidenta Rousseft,
evidenciando asi que el clima politico interno no era el mas propicio. Personeros de gobierno
pensaban que la oposicion empleara esta legislacion para reprimir los movimientos sociales
que, hasta entonces, experimentaban un momento de fuerte resistencia. Por eso decidieron
censurar algunos puntos que podian eventualmente utilizarse con esos fines. Como se vera a
continuacion, esa desaprobacion incidi6 directamente en el producto legal que finalmente se

sanciono en Brasil.

97 Otros autores han situado la Ley brasilera en un contexto mas amplio. Salomio y Rodrigues (2017: 190)
sefialan: “La utilizacion del clamor publico para justificar medidas de endurecimiento politico-criminal no es
una cuestion nueva. Al mismo tiempo que se fortalece la cultura del miedo, se vende como solucion el aumento
del control de la poblacion por los aparatos represivos del Estado. Se encuentra esa dinamica después del 13
de noviembre de 2015, cuando el presidente francés Francois Hollande trat6 de intensificar las acciones
militares contra ISIS y propuso una reforma constitucional para dar mas poderes al Ejecutivo. Aunque estos
acontecimientos estén mas distantes de la realidad brasilefia, los medios, el gobierno y la bancada parlamentaria
conservadora se aprovecharon del episodio para exigir la rapida en el marco de la Ley Organica del Poder
Legislativo, 2016/2015. Se percibe la ausencia de reflexion mas profunda sobre la tematica del terrorismo en
el escenario nacional.”

% Sin ir més lejos, en febrero del 2018 la coordinadora nacional del “Movimiento de Trabajadores sin techo”
(MTST), Natalia Szermeta, sefial6 en un medio escrito: Este planteamiento de alteracion no tiene cabida incluso
desde el punto de vista penal. No se encuentra claro lo que se considera como crimen, o sea, no existe
tipificacion; es algo genérico y absurdo.
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Miembros del gobierno afirmaban, por su parte, que ciertos componentes de la Ley
debian ser derogados con urgencia, porque carecian de los pardmetros minimos para
garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos. El que quizd gener6 mas
resquemores fue el articulo 4°, que otorgaba prision para todas aquellas personas que
practicaran “apologia al terrorismo”. Tal como se ha sefialado con antelacidn, términos tan
amplios como éste pueden producir errores en la aplicacion de la ley, puesto que cualquier
acto que altere el orden publico puede ser concebido y calificado como terrorista, ya sea por
equivocacion, por falta de pruebas o simplemente porque detras se esconden razones politicas
o ideoldgicas para hacerlo. De hecho, mientras el proyecto era revisado en agosto del 2015,
los juristas se percataron de que el término “extremismo politico” también podia producir

ciertos errores, o derivar en ambigiiedades.

La ley fue cuestionada desde varios sectores; incluso en el Partido de los
Trabajadores, el conglomerado oficialista de la presidenta Rousseff, aparecieron algunas
criticas. Argumentaban que el gobierno habia recibido presiones politicas desde el GAFI,
para que el pais tomara una posicion literal respecto al terrorismo, sobre todo en materias de
financiamiento. Sin ir mas lejos, el otrora ministro de Hacienda, Joaquim Levy, fue uno de
los mas criticos al respecto, indicando que el pais estaba muy lejos de esta amenaza y que era
preferible enfocarse en otros problemas mdas inmediatos, como el crimen organizado. El
punto es que el gobierno comprendié que estas leyes no tenian otra finalidad que mejorar las
finanzas publicas, y de paso transformar al pais en una nacidon mas atractiva, segura y estable
para las inversiones extranjeras.” En ese sentido, es posible apreciar en el caso brasilero, una
estrecha conexion entre los deseos de alcanzar la seguridad, a objeto de prosperar en el &mbito

econdémico.

Los grupos que mas protestaron en contra de la ley fueron, por una parte, miembros

100

de la izquierda brasilera ™, y por otra, ciudadanos que profesaban el islam (cada vez mas

9 “Revista Defesa Aérea y Naval” (2016) (Recuperado de www.defesaaereanaval.com.br, acceso: julio del
2018).

100 por ejemplo, la maxima representante de Partido Comunista del Brasil, Jandira Feghali, indic6 al respecto:
“El texto llevara a la criminalizacion de actos sociales. Si dejamos un texto amplio y genérico la interpretacion
la hara la cabeza de quien juzgue. ;Quemar un autoblis como protesta por los crimenes en las favelas es un
acto terrorista?”.
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creciente en el pais'®!). Estos ltimos sostenian que la Ley era innecesaria porque Brasil no
registraba ataques terroristas, pero también porque el nuevo documento los estigmatizaba
publicamente. Sin embargo, la realidad evidenciaba que la Ley respondia a factores que iban
mas alla de las posibles presiones internacionales. La ciudad fronteriza de Foz de Iguaz, que
durante afios ha sido vista como una zona de notoria inseguridad (Cunha, 2010: 76), ha sido
un botén de muestra importante de que el pais no miraba al terrorismo y al crimen organizado
desde lejos. De hecho, durante afios se ha sospechado que, en 1994, esta zona fue la base
logistica de quienes perpetraron el ya mencionado ataque contra la AMIA en Buenos

Aires.'?

Cuando la Ley tenia pocos meses de funcionamiento, la Policia Federal apres6 a mas
de una decena de musulmanes acusandolos de planear ataques a los Juegos Olimpicos que,
en ese momento, se organizaban en Rio de Janeiro. Diez meses después, la justicia brasilera
confirmaba las sospechas. Apresados durante lo que se conocidé como la Operacion Hashtag,
nueve de los once imputados fueron encontrados culpables de terrorismo (Chuy, 2018).
Desde que comenzé esta nueva etapa marcada por la violencia terrorista durante el 2001,
Brasil fue el primer pais iberoamericano en juzgar y condenar a extremistas islamicos por
este delito. Antes de esta Ley, Brasil tenia en un verdadero vacio legal en estas materias. Las
autoridades locales habian sido reticentes en promover una legislacion antiterrorista acorde
a los nuevos tiempos, porque pensaban que ello no s6lo involucraria al pais en un problema

ajeno, sino que ademas lo situaria bajo la mirada de grupos violentos que buscarian venganza.

De acuerdo con informes de inteligencia, que, durante la década de los ochenta,
Hezbollah se habia apostado en Brasil para planificar los ataques a la poblacion judia de

Buenos Aires, en especifico la AMIA (Caro, 2013; Lejtman, 2022). De hecho, el

101 En Brasil residen cerca un millon y medio de musulmanes, entre los cuales 10.000 son conversos; si se mira

comparativamente, esto equivale a un poco menos del 1% de la poblacion total. “América Latina como area de
actividades terroristas, ideolégico-subversivas y delictivas de Iran y Jezbold” (2012), Centro General Meir
Amit de informacion sobre inteligencia y terrorismo, (Recuperado de www.terrorism-info.org.il, acceso: julio
del 2018).

102 Faria (2017: 57) plantea que las discusiones en torno al terrorismo se remontan a las décadas de 1960 y
1970, época en la cual ciertos grupos empleaban la violencia en contra de agentes del Estado y diplomaticos.
Mas adelante asegurd: “en 1980, se constituyd una Comisién Parlamentaria Mixta de Investigacion (CPMI)
para debatir la escalada de la accion terrorista en el pais. En la época, no habia consenso en cuanto a la necesidad
de una legislacion especifica pues ya existia una ley de crimenes contra la seguridad nacional.”
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desaparecido fiscal argentino Alberto Nisman descubri6 en una de sus investigaciones que
los autores intelectuales del ataque a la AMIA habian llegado a Brasil en 1983, al mismo
tiempo que lo hicieron en Argentina (Levitt, 2013). El lider chiita Taleb Hussein al Khazraji,
fundador del Centro Islamico de Brasil, era sindicado como el principal custodio de la
mezquita Bras en la ciudad de San Pablo (Coutinho, 2018). Conocidos también son los
asentamientos de dicha organizacion terroristas en la zona de la Triple Frontera. Es mas, el
clan Barakat en Foz de Iguazi y Sheik Bilal Mohsen Wehbe, conocido religioso de San
Pablo, fueron hallados culpables por la Oficina de Control de Activos Extranjeros del Tesoro

de Estados Unidos por sus vinculos con Hezbollah.!%?

Lamagnitud geografica, la densidad demografica y la ubicacion geopolitica del Brasil
hacen que el pais no pase inadvertido en el escenario internacional, incluso entre los mismos
terroristas. Ademds de los procedimientos sefialados, hubo otros que demuestran este
supuesto. El afo 2016, fue detenido en la ciudad de San Pablo el libanés Khaled Hussein Alj,
investigado por el FBI por posibles nexos con Al Qaeda (Dumitrascu, 2016). Pero las
ambivalencias y vacios legales de la institucionalidad nacional impidieron que ¢l fuera
juzgado por sus pretensiones terroristas. Lo mismo sucedié durante el gobierno del presidente
Lula da Silva, cuando habia una carencia de una ley que se hiciera cargo de estas amenazas.
Las autoridades brasileras se negaron a detener en el 2010 al clérigo irani Mohnsen Rabbani,
sospechoso de haber participado en los ataques de la AMIA, pues no habia cargos para
imputarle (Humire, 2016). Algo similar ocurri6 con el jeque saudi Muhammad al Arifi,
famoso por sus prédicas incendiarias contra los cristianos, quien visitd la Mezquita de Pari

en la ciudad de San Pablo durante el 2016 (Bartolomé, 2016).

Al menos durante los Ultimos afios, los promotores de la ley antiterrorista no han
estado enfocados en las dimensiones globales del terrorismo; mucho menos en su expresion
islamica radical. Sus preocupaciones han girado mas bien en torno al contexto interno,

marcado por levantamientos sociales y la criminalidad organizada, que han puesto bajo

103 Prensa brasilera sefiala que Wehbe era un conocido lider de los chiitas brasileros y miembro activo de
Hezbollah, al igual que Farouk Abdul Omairi, quien en el 2007 fue arrestado junto con su hijo por trafico de
drogas. Como en aquel contexto Brasil no tenia una ley antiterrorista, Farouk y su hijo Khaled fueron
condenados por trafico de estupefacientes y condenados a mas de once afios de presidio efectivo.
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amenaza a la propiedad, tanto publica como privada. Al menos asi lo reflejan los dichos del

diputado Jeronino Goergen, uno de los principales opositores de los movimientos sociales:

Hay un limite constitucional sobre la cuestion del derecho a la propiedad que los
movimientos incumplen desde hace tiempo. Ademas del problema constitucional, se
empieza a ver un exceso, que se trata del uso de armas de fuego, de depredacion e incluso
encarcelan personas en algunos casos, algo que desde mi punto de vista se asimila al
proceso de terrorismo.' %4

Las aseveraciones del diputado Goergen dejan entrever dos aspectos que merecen
atencion. El primero dice relacion con la propiedad, blanco principal de los movimientos
sociales que utilizan la violencia para manifestarse; en ninguna parte de la entrevista se
muestra alguna preocupacion por la vida humana o el derecho a la libre circulacion, valores
que todo terrorista busca destruir. El segundo tiene que ver con el uso de armas, sin olvidar
que los delincuentes comunes y los miembros del crimen organizado utilizan estos mismos
medios sin que la ley o el escrutinio publico los tachen de terroristas. Lo mismo sucede con
el encarcelamiento o secuestro de personas, medio de coaccion que ha sido ampliamente
empleado por diversos grupos que no necesariamente buscan ser terroristas. Varios de los
puntos expuestos por el parlamentario brasilero son ciertos, pero a todas luces, decir que todo
eso “se asimila al proceso de terrorismo”, es restarle valor a esta forma de violencia, por

cuanto se les equipara a otras manifestaciones que son diferentes en su naturaleza.

Pero ademas de las tensiones internas, en Brasil imperaba una seria preocupacion por
los Juegos Olimpicos que se iban a desarrollar en Rio de Janeiro, la misma inquietud que
domino posteriormente, durante el 2014, cuando correspondi6 organizar el mundial de fatbol.
La expectacion habia derivado en la Ley de Organizaciones Criminales (Ley N° 12.850),
sancionada durante el 2013, y que practicamente no hacia ninguna referencia al terrorismo,
sino mas bien a la amenaza criminal. El lider del Partido de los Trabajadores de la Camara
de Diputados del Brasil, José Guimaraes, en el periodico Folha, sefialo: “votando a favor de
esa ley se estd contribuyendo para el éxito de los Juegos Olimpicos”, lo cual “dard mayor

seguridad y consistencia para que el mundo entero no use el argumento menor de no mandar

104 «“Congresso em Foco” (Recuperado de www.congressoemfoco.uol.com.br, acceso: marzo 2019).
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sus delegaciones a Brasil”.!% En el mismo contexto, el otrora Ministro de Defensa del Brasil,
Raul Jungmann, asegurd que la ley habia sido sancionada como requisito sine qua non para
la organizacion y despliegue de estos juegos, peticion directa del Grupo de Accidon Financiera
contra el Lavado de Activos y Financiacion del Terrorismo. En el periodico O Globo,

Jungmann sefial6:

Habia una reaccion contraria del gobierno de Lula primero y de Rousseff después, que
decian que no querian criminalizar a los movimientos sociales y al mismo tiempo no
querian asumir una posicion cercana a Estados Unidos y contra los arabes. Solo llegamos
a aprobar la norma cuando el GARF, grupo internacional que monitoriza recursos
provenientes del terrorismo, mand6 un mensaje a Brasil diciendo que no daria luz verde
a los Juegos.!%

Como estos documentos no eran suficientes, en principio por la escasa regulacion del
terrorismo, era necesario ir un poco mas alla. El 18 de junio del 2015, el Ejecutivo le
traspasaba con urgencia la iniciativa de la nueva ley a la Camara de Diputados, la que también
le otorgaba el caracter de urgencia debido al agitado contexto social e institucional que se
estaba viviendo en esos momentos. Con el Numero 101/2015, el texto era aprobado por el
plenario del Senado Federal —el que por cierto hizo modificaciones- y sancionado por la
presidenta Rousseff el 16 de marzo del 2016, siendo publicada en el Diario Oficial de la
Unién al dia siguiente, con sus respectivos vetos. Era el comienzo de la Ley N° 13.260,
encargada de proteger al pais de cualquier iniciativa terrorista. Segin Faria (2017: 57), la
fiesta deportiva que se aproximaba era “una buena oportunidad para el Grupo de Accidon
Financiera con el Lavado de Dinero y la Financiacion al Terrorismo que se desarrollaba en

Brasil para adoptar una legislacion mas rigida”.

El primer articulo de la Ley regula las disposiciones del inciso XLIII del articulo 5°
de la Constitucion Federal, que “considerard crimenes insoslayables de gracia o amnistia la
practica de la tortura, el trafico ilicito de estupefacientes y drogas afines, el terrorismo y los

definidos como crimenes horribles”. Luego de esto, sefiala que serdn perseguidos los

105 «“Brasil aprueba legislacion antiterrorista de cara a los Juegos Olimpicos de Rio 2016 (2016), en Folha de
Sao Paulo (Recuperado de www.folha.uol.com, acceso: noviembre del 2019).

106 “Ministro brasilefio reconoce que ley antiterrorista fue una condicion externa para celebrar Juegos
Olimpicos” (2016), O Globo (citado por Notiamérica, www.notiamerica.com, acceso: noviembre del 2019).
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“mandantes, los ejecutores y los que pudiendo evitar, omiten”. Este articulo, que pone al
terrorismo en el mismo conjunto del crimen organizado, intenta delimitar lo que seria el
primero de estos flagelos, pero también establece los mecanismos investigativos, determina
los procesamientos y “reformula el concepto de organizacion terrorista”, cuestion que esta

definida con precision en el articulo N° 2:

El terrorismo consiste en la practica por uno o mas individuos de los actos previstos en
este articulo, por razones de xenofobia, discriminacion o preconcepto de raza, color,
etnia y religion, cuando se cometen con la finalidad de provocar terror social o
generalizado, exponiendo peligro, persona, patrimonio, la paz publica o la incolumidad
publica.

Para definir lo que es el terrorismo, el articulo propone cinco pilares fundamentales,
de los cuales dos fueron vetados. El primero de los sancionados sefiala que “son actos de
terrorismo” “la utilizacién o amenaza de utilizacion, transportar, portar, almacenar consigo
explosivos, gases toxicos, venenos, contenidos bioldgicos, quimicos, nucleares u otros
medios capaces de causar dafios o promover la destrucciéon masiva”. Por su parte, el cuarto
de los articulos [porque el 2 y 3 fueron separados de este proceso] propone que el terrorismo
no s6lo amenaza a la poblacion por medio de mecanismos cibernéticos, sino también sabotea

y controla violentamente el funcionamiento

de los medios de comunicacion o de transporte, de puertos, aeropuertos, las estaciones
de ferrocarril o las carreteras, hospitales, casas de salud, escuelas, estadios deportivos,
instalaciones publicas o locales donde funcionan servicios publicos esenciales,
instalaciones de generacion o transmision de energia, instalaciones militares,
instalaciones de explotacion, refino y procesamiento de petréleo y gas e instituciones
bancarias y su red de atencion.

El quinto pilar decreta que el terrorismo es también una manifestacion que busca
“atentar contra la vida o la integridad fisica de las personas”. La pena que establece al
respecto es la reclusion que va desde los doce a los treinta afios. Este segundo articulo termina
aclarando que todo su contenido no se aplica a personas o grupos que se manifiesten
politicamente, ni tampoco a movimientos sociales, sindicales o religiosos, entre otros grupos,
que busquen reivindicaciones legitimas, como la defensa de “derechos, garantias y libertades
constitucionales”, aunque sin “perjuicio de la tipificacion penal contenida en la Ley”. De
acuerdo con el articulo N° 3, solo seria aplicado a quienes promuevan, constituyan, integren
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o presenten ayuda, de forma personal o interpuesta, a la organizacion terrorista, siendo
penalizado con una reclusion que va desde los cinco a los ocho afios, mas una multa en dinero.
Tanto los puntos complementarios de este articulo, como el articulo siguiente, fueron vetados

por los poderes correspondientes. '’

De los primeros Articulos de la Ley, resaltan dos aspectos. El primero dice relacion
con que desvincula al terrorismo de las luchas politicas, cuestion que parece justa si se asume
que el interés era no criminalizar a los grupos que se manifiestan publicamente para
reivindicar sus demandas, del tipo que sean. Sin embargo, esta medida resta vigor a la mas
importante de todas las particularidades del terrorismo, que es precisamente su condicion
politica. Por lo mismo, sacar de raiz esta variable, sin aclarar sus particularidades para que
no se confunda con otras acciones de tipo social, podria generar consecuencias que, en el
contexto actual, los Estados no pueden soslayar. Es perfectamente posible que una
organizacion terrorista apele a que sus demandas son sociales y que los efectos producidos
fueron colaterales, pues no tenian ninguna intencion de dafiar a nadie. Bastaba con que la ley
indicara las diferencias que hay entre los actos terroristas y las manifestaciones sociales; no
era necesario retirar la mocion [contenida en el primer articulo vetado], por cuanto deja un
vacio importante en la Ley. En efecto, descartar las razones “ideologicas” y “politicas” deja
endeble una legislacion que pretende perseguir delitos basados, precisamente, en esas

condiciones.

Algunos autores sefialan que este punto no es incidental dentro de la lucha contra el
terrorismo. Tavares (2017: 10) asegura que el retiro de los conceptos “ideologia” y “politica”
no es algo relevante, por cuanto “no apaga la acumulacion historica y la amplia utilizacion

del terrorismo como un crimen esencialmente politico”. Ese argumento es sumamente valido,

107 A diferencia de lo que dice Tinoco (2016: 54), esta investigacion reconoce que este articulo si ofrece una
definicion bastante clara de lo que entiende por terrorismo. Al menos esos puntos si estan vinculados con lo
que es esta forma de violencia global. Otra critica del autor es cuando sostiene que “este dispositivo legal
merece algunas consideraciones. La primera de ellas es en relacion a la necesidad de las imputaciones descritas
en la ley. Como se puede observar, todas las conductas que, objetivamente, integran el tipo penal de terrorismo
ya estan tipificadas en el Codigo Penal y en las leyes penales especiales en el ordenamiento juridico brasilefio.”
Esta apreciacion supone que una ley de esta naturaleza no seria necesaria, pues los delitos ya estarian tipificados
en el Cdédigo Penal. Sin embargo, lo que olvida el autor, es que una Ley Antiterrorista tiene dos condiciones
por su sola naturaleza: tienen un sentido disuasivo y evidencian que los Estados estan preocupados por esta
forma de violencia que han querido sancionar de forma explicita.
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pero olvida que las leyes basan su cometido en lo tipificado, no en las tradiciones; al momento
de condenar a un terrorista se analizara el cuerpo juridico y las acciones que ha cometido, no
las costumbres locales ni globales. Por eso mismo, si la Ley no hace alusion a la cuestion
politica, deja un vacio critico, que los terroristas podrian aprovechar para cometer sus delitos,
argumentando que su causa es de otra naturaleza. En ese sentido, la autora se equivoca
cuando sostiene que “no se excluye el significado social de un crimen politico atribuido a la

categoria de terrorismo, utilizado internamente en Brasil y a nivel internacional”.

Para reforzar esta idea, Tavares cita el inciso IV del Articulo 109 de la Constitucion
Federal, estipulado en el Articulo 11 de la Ley, que sera mencionado mas adelante. Como se
vera a continuacion, es efectivo que dicho acépite sanciona los “crimenes politicos”
perpetrados en contra de la Federacion. El problema radica en que la Carta Fundamental se
refiere a todos los ataques politicos que intimidan a la nacion, entre los cuales podria estar el
terrorismo; el punto es que la gama es mucho mas amplia, pues considera todo tipo de actos
que intenten desestabilizar el sistema institucional del pais, como agresiones de otros paises,
rebeliones internas e incluso acciones del crimen organizado. De todos modos, mas alla de
esta amplitud conceptual, es factible asegurar que la Ley brasilera posee un acento importante
en materias antiterroristas, muy por encima de los otros casos analizados en esta

investigacion.

El segundo de estos aspectos asociados a los primeros articulos tiene que ver con un
punto que ha suscitado cierta discusion entre los autores. Salomao y Rodrigues (2017: 190)
sefialan que la Ley contiene “una serie de elementos subjetivos, como el concepto de
terrorismo, que continuara cambiando y transformandose a lo largo de la historia”, pues esta
“vinculado a los cambios politicos y econdmicos, ademés de servir a los intereses de los
diferentes grupos en el poder”. Es cierto que el terrorismo es un fendmeno que contiene
ciertas “subjetividades” y que la historia es un factor decisivo en la evolucién de los
conceptos, pero si se estudia con atencion el siglo XX, el terrorismo sélo ha variado en la
forma, porque en su esencia sigue siendo la misma amenaza de siempre. La tension se
produce con el punto que sigue: mas alld de si el terrorismo tiene vinculaciones con los

cambios politicos y econdmicos, o de “servir a los intereses” de los “poderosos”, lo
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importante es que su existencia afecta a una poblacion civil que, en su vida cotidiana, no
considera esos factores; solo anhela tener un Estado que cumpla con su mandato fundamental
que es la proteccion del territorio, las instituciones y de la poblacion; y en este sentido, la

Ley si es un avance en ese proposito.

Por eso, la censura del Articulo 4 podria tener efectos perjudiciales para la seguridad
de la sociedad. Como se menciond anteriormente, este articulo tipificaba la “apologia al
terrorismo”. Eso quiere decir que penalizaba a quienes elogiaran, alabaran y justificaran la
violencia y a sus ejecutores; al menos eso significa literalmente el término “apologizar”. Es
innegable que la indefinicién del concepto es un tema complejo, por tanto, igualmente
complejo es castigar a quienes lo elogien, pues lo hacen hacia un elemento completamente
impreciso. Es altamente probable que un articulo de esta naturaleza genere efectos que
pongan en riesgo la libertad de expresion. La tension aumentaria cuando al interior de una
sociedad democratica se comienzan a permitir que los ciudadanos defiendan causas
terroristas, que se materializan en contra de sus mismos connacionales. Encomiar al
terrorismo, promoverlo o defenderlo, seria como ensalzar a los totalitarismos o a cualquier
otra experiencia historica marcada por la violencia, cuestion que ninguna sociedad moderna

deberia consentir.

El Articulo N° 5 sanciona a las personas que realicen “actos preparatorios de
terrorismo con el proposito inequivoco de consumar tales delitos”, siendo castigados con la
misma pena que son condenados los que consuman los hechos. Incurririan en las mismas
penas las personas que, con el objetivo de practicar el terrorismo, contraten, organicen,
transporten o suministren individuos que recorren un pais distinto al de su residencia o
nacionalidad, o bien proporcionen, reciban o motiven la formacion de potenciales terroristas
en un pais distinto al suyo. Sin embargo, rebajaba la pena a dos tercios respecto del primer
plazo estipulado por este articulo cuando “la conducta no implica entrenamiento o viaje para
un pais distinto de aquel de su residencia o nacional”. De este punto se podrian desprender
varias ideas, pero subyace una que merece atencion: su enfoque internacional. Es el unico
acapite que hace mencion a la existencia de grupos internacionales, cuyo castigo seria mayor

que el de los terroristas locales.
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El Articulo que sigue es de suma importancia para el combate del terrorismo
contemporaneo, por cuanto pone atajos a la variable logistica. Las organizaciones terroristas
necesitan desplegar multiples recursos para alcanzar sus objetivos, en los contextos donde
operan, desde alimento y abrigo, hasta insumos para perpetrar sus ataques. Es por eso que el
inciso castiga con penas que van de quince a treinta afos de presidio para quienes recibieran,
proveyeran, proporcionaran, obtuvieran, almacenaran, solicitaran e invirtieran ‘“recursos,
activos, bienes, derechos, valores o servicios”, “para la planificacion, preparacion o ejecucion
de los crimenes previstos en esta ley. El Articulo termina con un punto que parece ser casual,
pero que, si se mira con atencion, refleja cierta ambigiiedad de la Ley, puesto que sefiala la

factibilidad de que existan grupos que tengan como actividad “principal”, “secundaria” o

“eventual” la practica del terrorismo.

A pesar de que la historia ha demostrado la existencia de multiples grupos terroristas,
lo cierto es que, entre estas asociaciones, existe un punto en comun que €s menester
considerar: el terrorismo es una manifestacion de violencia que no se presta para dobles
interpretaciones; al menos, esos grupos saben perfectamente lo que buscan y cémo
alcanzarlo. Por eso, decir que hay asociaciones que violan los derechos fundamentales en
distintas dimensiones o con distintos énfasis amerita cierta reflexion. Las organizaciones
terroristas han tenido precisamente esta connotacion por los excesos que cometen. No se
puede ejercer el terrorismo de manera “secundaria” ni menos “eventual”; si en algo han
coincidido los especialistas, es que estos grupos son esencialmente violentos, razon por la
cual, estos matices e imprecisiones podrian causar enormes injusticias, porque pueden ser
etiquetados asi, personas que hayan cometido acciones violentas sin pretensiones terroristas
propiamente tal. En efecto, aplicarles la ley cuando no son terroristas o sin haber ejercido la

violencia terrorista, podria tener adversas repercusiones al estado de derecho.

El objetivo del Articulo N° 7 es reglamentar las consecuencias humanas que producen
los atentados terroristas. Y para ello establece que, cuando las victimas resultan con lesiones
corporales graves, la pena se aumenta un tercio, mientras que cuando hay fallecidos, eso se

incrementa la mitad. Establecer estos pardmetros punitivos es justo y necesario en la medida

145



que el terrorismo genera distintos tipos de victimas que el Estado debid proteger. Sin
embargo, hacer estas salvedades en una ley no es obligatorio, porque los grupos deben ser
perseguidos segun los actos que cometen y no en funcion del estado en el que quedan los
ciudadanos después de los ataques. La cantidad de muertos y heridos es algo circunstancial,
lo que no lo es, es el deseo de poner en jaque al Estado y a las sociedades que componen,
violentando asi todos los derechos fundamentales de sus habitantes. Si hay heridos leves o
graves, o bien ciudadanos muertos, dependera en parte de la contingencia (basicamente de
como se perpetren los atentados) y en eso las leyes quedan absolutamente coartadas. El

caracter disuasivo de la ley, al menos este articulo, no queda claro.

Es mas, otorgarle menos castigo a quienes solo dejan heridos es una decision que
debilita la funcién de los Estados, porque sigue dejando a sus ciudadanos en desventaja
respecto a los mismos terroristas. A través de los afios se ha visto que los lesionados o
mutilados cargan toda su vida con las huellas de la violencia. Si resultaron vivos después de
los atentados fue algo aleatorio, porque pudieron resultar perfectamente muertos con la
perpetracion de estos hechos. Por esa misma razdn, las leyes antiterroristas deben colocar a
todas las victimas en un mismo nivel. Quienes resultan muertos, heridos o simplemente
presencian hechos de esta naturaleza son igualmente victimas para los terroristas, mas no
para los Estados. En consecuencia, el Articulo N° 7 establece con este punto que existen dos
tipos de victimas, en contraposicion a lo sostenido por los consensos académicos sobre el
terrorismo: los dafios que producen estos grupos son transversales dentro de la sociedad. Por
ello es necesario entender que los heridos y muertos —todos, sin ninguna acepcion- son un

medio para alcanzar sus fines.

Después de los Articulos 8 y 9 en calidad de vetados, el 10° establece que se aplicaran
las disposiciones del Articulo N° 15 del Decreto de Ley N° 2.848 del Codigo Penal brasilero,
que data del 7 de diciembre de 1940, incluso antes de que se comentan los atentados
terroristas. Aquel articulo enumera los siguientes delitos sancionados por la Ley, si es que
son producidos en el extranjero: i) los cometidos contra la vida o la libertad del Presidente
brasilero; i1) contra la fe publica de la Republica, de los Estados o de los municipios; iii)

contra el patrimonio de las tres esferas de poder estipuladas en el nimero anterior; iv) contra
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la administracion publica: v) los adscritos por Brasil en convenciones o tratados
internacionales; vi) los practicados por brasileros. La referencia al Decreto de Ley N° 2.848
no debe matizar ni ampliar las interpretaciones sobre la Ley N°13.260, sino mas bien
reafirmarlas. Los puntos establecidos por el Codigo Penal son generales y se pueden aplicar

a cualquier amenaza a la institucionalidad nacional.

En sintonia con lo anterior, el articulo N° 11 reafirma que el bien principal que se
desea resguardar es la nacion: “se considera que los crimenes previstos en esta Ley son
practicados contra el interés de la Union”. Por ello es que le corresponde a la Policia Federal
—sobre las otras instituciones policiales, de caracter estatal- la investigacion criminal y a la
Justicia Federal el procesamiento y juicio de todos los responsables de atentados terroristas,
en términos del inciso IV del articulo 109 de la Constitucion Federal del pais: “los delitos
politicos y las infracciones penales contra los bienes, servicios o intereses de la Union o de
sus organismos autdbnomos o empresas publicas, excluidas las contravenciones y
salvaguardada la competencia de la Justicia Militar y de la Justicia Electoral”. Si bien no
precisa la naturaleza del “delito politico”, lo cierto es que el terrorismo podria ser considerado

como tal.

El articulo N° 12 hace referencia al trabajo del Ministerio Publico ante el terrorismo.
Sefiala que los jueces deben iniciar la investigacion en veinticuatro horas una vez sucedidos
los hechos. Sin embargo, es interesante ver que la Ley no se limita a la etapa indagatoria ni
le designa tiempos que podrian ser perjudiciales para este proceso, porque si hay indicios
suficientes de crimenes terroristas, los jueces deben realizar las acciones penales
correspondientes contra los sujetos imputados de cometerlos. Entre ellas figuran el control
de los bienes, derechos y/o recursos pertenecientes a los acusados y que podrian ser utilizados
en nuevos ataques. El articulo sigue con ciertos incisos que no se condicen con el terrorismo,

razén por la cual no es obligatorio considerarlos en este andlisis.!%® Lo mismo los Articulos

198 Entre estos destacan: “1° Proceder-se-4 4 alienagdo antecipada para preservagio do valor dos bens sempre

que estiverem sujeitos a qualquer grau de deterioracdo ou depreciagdo, ou quando houver dificuldade para sua
manutencdo. 2° O juiz determinard a liberagao, total ou parcial, dos bens, direitos e valores quando comprovada
a licitude de sua origem e destinagdo, mantendo-se a constricdo dos bens, direitos e valores necessarios e
suficientes a reparagdo dos danos e ao pagamento de prestagdes pecunidrias, multas e custas decorrentes da
infragdo penal. 3° Nenhum pedido de liberagdo sera conhecido sem o comparecimento pessoal do acusado ou
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siguientes. EI N° 13 plantea que los jueces nombraran personas para la administracion de los
bienes, derechos o recursos confiscados, mientras que los sucesivos hacen referencia a como
el Estado brasilero deberia relacionarse con los tratados vigentes y los otros Estados en los

mismos asuntos, sin tanta precision tampoco.

Lo anterior permite sostener que la Ley debi6 considerar sanciones especificas para
quienes utilicen dichos insumos en la generacion de terror. El articulo N° 6 algo sostiene al
respecto, pero es evidente que la norma carece de elementos juridicos que atentien o agraven
el empleo de los bienes, derechos o recursos que, en la mayoria de los casos, provienen de
fuentes ilicitas. La ausencia de estas y otras precisiones se puede explicar de multiples
maneras, sin embargo, uno de los factores mas plausibles al momento de hacerlo es que la
creacion de propuestas legales antiterroristas se ha hecho contemplando el escenario y las
necesidades internas, y no la realidad internacional. S6lo a modo de ejemplo, no hay ninguna

acepcion explicita o implicita relativa al terrorismo islamico.

Como se ha logrado ver en el marco de este trabajo, la Ley Antiterrorista brasilera
tuvo como proposito fundamental reglamentar lo estipulado por el inciso 43 del Articulo 5°
de la Constitucion federal, que consideraba al delito terrorista como figura similar a los
crimenes calificados en castellano como “atroces”. Si fue sancionada de forma acelerada, si
contemplo o no la mayoria popular, o bien, si estuvo pensada para controlar la rebelion social

199 "son inferencias que no se pueden hacer en el

que golpeaba a Brasil en aquel contexto
marco de esta investigacion. Por el momento, de lo que si se tiene certeza, es que la Ley

buscaba que los terroristas no permanecieran en libertad, y que sus penas no fueran

de interposta pessoa a que se refere o caput deste artigo, podendo o juiz determinar a pratica de atos necessarios
a conservagao de bens, direitos ou valores, sem prejuizo do disposto no 1. 4° Poderdo ser decretadas medidas
assecuratorias sobre bens, direitos ou valores para reparagdo do dano decorrente da infragdo penal antecedente
ou da prevista nesta Lei ou para pagamento de prestagdo pecuniaria, multa e custas.”

109 Salomdo y Rodrigues (2017: 193) llegaron al extremo de sefialar que “el liderazgo tomado por diversos
movimientos sociales y politicos en las protestas contra estos proyectos [mundial de futbol y JJOO] acaba
poniendo referidas manifestaciones como el principal, si no el Gnico, elemento de resistencia a la marcha de
acomodacion de la ciudad, que inhibe, especialmente de la poblacion mas vulnerables, el acceso al pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad, el bienestar de los ciudadanos y el equilibrio socioambiental.
Ademas, la necesidad de cumplir estrictos estandares de inversiones en areas deportivas para satisfacer los
moldes impuestos por la FIFA o el COI, patrocinados por intereses privados, eleva los costos de las obras,
retirando dinero publico de politicas publicas indispensables para la promocion del minimo existencial (en
salud, educacion, transporte, etc.), con mayor impacto de la poblacion mas vulnerable.”
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conmutadas por otros medios. He ahi el sentido de elevar las penas de los culpables, restringir
los beneficios e imponer castigos de rigor a quienes perpetraran los delitos estipulados en el
Articulo 1°. Conforme a esto, los crimenes de esta naturaleza no consideran gracia ni
amnistia. Por esa razon deben responder todos los autores: intelectuales, ejecutores y, los que

pudiendo evitarlos, se restan y hacen caso omiso.

A diferencia de lo que sostienen ciertos autores (Salomao y Rodrigues, 2017: 198), y
a pesar de los intentos politicos por levantar un proyecto de ley durante el 2018 (Proyecto de
Ley N° 11.007), la Ley brasilera es un paso importante en la lucha contra el terrorismo global,
aunque no haga ninguna alusion al terrorismo islamico. Se podria argumentar que Brasil, al
ser un pais sin historial de ataques terroristas, no requiere de este cuerpo juridico, propiciando
ciertas criticas al respecto: se le acusa a sus promotores de querer importar modelos
extranjeros; de gestionar la ley so6lo porque el GAFI y otras instituciones internacionales
estaban presionando al gobierno federal; y de que la verdadera intencidon no era prevenir el
terrorismo, sino neutralizar a los movimientos sociales (cuestion discutible, sabiendo que los
Estados si saben diferenciar una huelga de un atentado terrorista tradicional). Cada uno de
estos argumentos tiene sentido, sin embargo, el terrorismo global que representan las
agrupaciones islamicas requiere de leyes que describan con precision que se entiende por
terrorismo, para precisamente no generar problemas que pudieran afectar la integridad y la
libertad de las personas. Y en ese sentido, a pesar de los aportes que genera la normativa

brasilera, existe cierta contradiccion en estas materias que debe ser resuelta.

¢) Las normas antiterroristas de México.

Los origenes de la Ley Antiterrorista se remontan al afio 2013, cuando el gobierno
del presidente Enrique Pefia Nieto convocod a todas las fuerzas politicas del pais para
sancionar una ley federal que contribuyera a la paz social, alterada por la corrupcion y el
narcotrafico. Ya en ese contexto, representantes del Partido Revolucionario Institucional
(PRI), del Partido de Revolucion Democratica (PRD) y del Partido de Accién Nacional

(PAN) aseguraban que la iniciativa del Gobierno Federal tenia dos grandes objetivos. Por
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una parte, endurecer las penas de las acciones terroristas y el lavado de activos, y por otra,
ajustarse a las normas internacionales emanadas de Naciones Unidas, especificamente sobre
aquellas relacionadas con el resguardo de los Derechos Humanos. Lo que las autoridades
pusieron en un segundo plano, era que el pais también habia suscrito las Convenciones de

Naciones Unidas contra el terrorismo y la delincuencia organizada transnacional.

Al igual que los argentinos y brasileros, los mexicanos también fueron impelidos por

el Grupo de Accion Financiera sobre el Blanqueo de Capitales (GAFI)!!°

para que tomara
cartas en el asunto, pues si bien el pais tenia compromisos internacionales, el corpus de la
legislacion mexicana seguia siendo insuficiente para enfrentar el terrorismo, a pesar de los
esfuerzos contenidos en la Ley de Seguridad Nacional sancionada en el 2005 durante el
gobierno panista del presidente Vicente Fox (Benitez, 2008).!!! A decir verdad, dicha ley no
brindaba mayores resguardos en estas materias, ya que solo definia las amenazas que
vulneran al pais, sin entregar instrumentos claros que apuntaran a prevenirlas y a enfrentarlas;
de hecho, en ella, el terrorismo es situado dentro de un panorama mayor, junto con otros

problemas a la seguridad, sin una diferencia sustancial que la diferenciara de las demas. En

lo especifico, el articulo 5 de la Ley de Seguridad Nacional establecia como amenazas

aquellos actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, traicion a
la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos dentro del territorio
nacional; actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada,
ademas, todo acto tendente a traficar materiales nucleares, armas quimicas, biologicas y
convencionales de destruccion en masa y todo acto de financiamiento de acciones y
organizaciones terroristas.

9 Por eso no es extrafio que el articulo 400 Bis de la Ley Antiterrorista mexicana sefiale: “En caso de conductas
previstas en este Capitulo, en las que se utilicen servicios de instituciones que integran el sistema financiero,
para proceder penalmente se requerira la denuncia previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en ejercicio de sus facultades de fiscalizacion, encuentre
elementos que permitan presumir la comision de alguno de los delitos referidos en este Capitulo, deberé ejercer
respecto de los mismos las facultades de comprobacion que le confieren las leyes y denunciar los hechos que
probablemente puedan constituir dichos ilicitos.”

"1 Dondé (2015: 222 y ss) realizd un marco juridico y conceptual del terrorismo en México. El 28 de junio del
2007, el Diario Oficial de la Federacion publicé un compendio de las reformas al Cédigo Penal Federal, con el
proposito de agregar al corpus juridico mexicano ciertas tipificaciones y nomenclaturas asociadas al terrorismo.
La idea era armonizar procesos entre la legislacion local y mas de doce tratados internacionales levantados
entre Naciones Unidas y la CICT.
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Otro documento que hacia referencia al terrorismo era el Cédigo Penal Federal, que
lo tipificaba como una traicion a la patria. El problema es que eso era aplicable solamente a
los connacionales que ejercieran este tipo de violencia. La nueva realidad llevo al Congreso
Nacional a realizar algunas modificaciones de este documento a fines del 2010. El objetivo
era aumentar el castigo para quienes realizaran este tipo de actividades ilicitas. Mas adelante
se hara alusion al articulo 139 del Codigo Penal Federal, pero es necesario indicar que
imponia penas de carcel de seis a cuarenta afios, a quienes utilizaran sustancias toxicas, armas
quimicas, biologicas o parecidas, material radiactivo, explosivos o armas de fuego, o
incendiaran lugares ocupados por personas, a fin de “producir alarma, temor o terror en la
poblacion o en un grupo o sector de ella, para atentar contra la Seguridad Nacional o presionar
a la autoridad para que tome una determinacion”. Si bien este articulo contiene varios puntos
destacables para comprender el terrorismo, lo cierto es que era fundamental elaborar una ley
que se abocara Unicamente a resolver el problema. Era un avance establecerlo en un cédigo
de esta naturaleza, pero le da cierta rigurosidad hacerlo en una ley mas especifica, debido a

las mismas causas que se analizaron en el caso brasilero.

Después de unos afios, en febrero del 2014, el Senado de la Republica discutio, aprobd
y remitio al Gobierno Federal una serie de reformas destinadas al combate y sancion del
terrorismo. El Codigo Penal Federal, la Ley Federal de Extincion de Dominio, la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada, el Cddigo Federal de Procedimientos Penales y el Codigo
Fiscal de la Federacion experimentaron ciertas modificaciones a fin de que México
sintonizara mejor con los convenios y tratados internacionales como los ya citados en
capitulos anteriores. De esta forma, México se alineaba con sus vecinos en la lucha no sélo
contra los terroristas, sino también contra los grupos criminales. Los mismos honorables lo
sefialaron una vez terminada la discusion parlamentaria: “las modificaciones representan una
adecuacion normativa indispensable frente a la constante evolucidon tecnologica y a la
sofisticacion de las actividades criminales”.!'? El punto es que no estaban pensando en el
terrorismo como tal; esos cambios apuntaban mas bien al problema de la criminalidad

organizada.

12 “Boletin  104” (2014) Senado de la  Republica Mexicana (Recuperado  de
www.comunicacion.senado.gob.mx, acceso, noviembre del 2018).
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Es importante recalcar, que estas reformas coincidieron con el aumento de la
criminalidad, que algunos carteles de la droga estaban realizando al interior del pais; “narco
bloqueos”, el uso de autos bomba en Nuevo Ledn y Chihuahua, las explosiones durante las
fiestas patrias en Morelia y el incendio en el Casino Royale de Monterrey, donde murieron
mas de cincuenta personas que disfrutaban un momento de esparcimiento (Dondé, 2015;
Reguillo, 2021), son algunos de los hechos que ocurrieron por entonces. El aumento
considerable de la violencia iba de la mano con el comienzo de la “guerra contra el
narcotrafico”, impulsada por el gobierno del presidente Felipe Calderén, desde el 2006 en
adelante. A partir de esos momentos comenzaron a proliferar por todas partes los “narco
mensajes”, las “narco mantas”, cuerpos cercenados, hombres y mujeres degollados a lo largo
de los Estados mas conflictivos (Grayson, 2011). Por medio de estas manifestaciones, los
carteles enviaban mensajes a sus enemigos y perseguidores —entre ellos el Estado Federal y
sus agentes de seguridad-, acerca de lo que estaban dispuestos a hacer (Rosen y Zepeda,

2015), si se interponian en su camino.

Pero fue recién en el 2010 cuando las autoridades politicas y académicas comenzaron
a preguntarse si estos actos de violencia constituian o no terrorismo. Arturo Chavez Chévez,
entonces titular de la Procuraduria General de la Republica, descarté de plano que el
“narcoterrorismo” fuera una realidad, argumentando que los carteles no se sustentaban en
cimientos ideologicos como los otros movimientos, sino que todo se debia a razones
econdmicas: “en México es una delincuencia que tiene como motor dindmico la ambicidn,
en un primer momento, una ambicién de dinero, de poseer, de tener”.!!® Declaraciones como
éstas demuestran que en México, las autoridades se han mantenido renuentes a vincular la
violencia de los carteles con el terrorismo. Lo mismo sucede con el marco legal antiterrorista,
que no persigue al terrorismo propiamente tal, sino que se concentra en el trafico de drogas,
el lavado de dinero, el empleo de sustancias quimicas y los atentados en instalaciones
petroleras y de transporte. Es cierto que estos son delitos que tienen un grado de conexion

importante con el terrorismo, sin embargo, las peculiaridades este Gltimo obligan a tratarlo

13 “E] crimen organizado inyecta miedo, pero jhay narcoterrorismo en México?” (2010) Expansion,
(Recuperado de www.expansion.mx, acceso: diciembre del 2018).
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de una forma independiente. Que en México los énfasis estan puestos en la criminalidad
organizada no es un fendmeno aleatorio; responde mas bien a una realidad fracturada por
este flagelo que, en dos décadas, suma mas de 350.000 personas muertas y otras miles de

desaparecidas.

El 11 de febrero del 2014, la Camara alta de la Republica aprobd con 83 votos las
reformas que darian vida a la Ley antiterrorista mexicana. Una vez terminado este proceso
parlamentario, el documento fue enviado al Ejecutivo para su promulgacion. Como se vera
a continuacion, el decreto tipificaba como terrorismo, grosso modo, las acciones perpetradas
contra instalaciones publicas y privadas, de bienes y servicios, por medio de armas de bajo
calibre o bien de “destruccion masiva”, que atentaran contra la integridad de los ciudadanos.
A pesar de la amplitud que reflejaba la propuesta, ésta era un avance significativo en materias

antiterroristas.

Sectores de la izquierda mexicana se opusieron al proyecto. Con 22 votos en contra,
miembros del Partido de la Revolucion Democratica y del Partido del Trabajo argumentaron
que las reformas a esta Ley criminalizaban la protesta social, es decir, el mismo razonamiento
que se daba en Argentina y Brasil. La presion politica se agudizé cuando la Camara baja
elimind el articulo 139 del Codigo Penal Federal que definia que las manifestaciones sociales
no serian juzgadas bajo las logicas antiterroristas. Ante esto los senadores del PRD Dolores
Padierna, Alejandro Encinas, Angélica de la Pela y David Monreal alzaron la voz y
reclamaron en este sentido. Padierna, quien acuso la maquinacion politica del GAFI y las
presiones “indebidas de Estados Unidos”, sefialo que “México nunca ha sido un pais
terrorista, nunca hemos tenido problemas de terrorismo, nuestras leyes no tienen por qué

considerar un delito algo que no existe en nuestra realidad”.!'*

A pesar de los largos debates que se dieron al interior del Congreso, el 14 de marzo
del 2014 entraba en rigor la nueva Ley Antiterrorista que no era mas que la reforma acuciosa

al Codigo Penal Federal, al Codigo Federal de Procedimientos Penales y a los demas

114 «“Boletin 103> (2014) Senado de la Repuiblica Mexicana
(Recuperado de www.comunicacion.senado.gob.mx, acceso: noviembre del 2018).
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documentos mencionadas anteriormente. En otras palabras, no hubo entre los representantes
mexicanos intentos por producir y sancionar una ley distinta y autdbnoma en estas materias,
que contuviera precisiones funcionales acerca de lo que es el terrorismo. Mucho menos una
que tuviera un enfoque de seguridad global. Todo indica que la tonica de los congresistas era
vincular el terrorismo con la situacién de los cérteles de la droga, cuya violencia se iba

incrementando a medida que avanzaba el tiempo.!!

El primer articulo especificaba las modificaciones que contiene la nueva Ley; no es
mas que una simple directriz del documento. Inmediatamente después indica y desarrolla la
reforma del articulo 139, que vendria a ser la vértebra del nuevo decreto. Su primera
aproximacion dice relacion con las penas que contempla la actividad terrorista, sefialando
que los culpables tendran que pagar una condena que puede ir de los quince a cuarenta afios
de prisidn, “sin perjuicio de las penas que correspondan por otros delitos que resulten”: es
decir, a quienes utilicen sustancias toxicas, tales como nucleares, quimicas o bioldgicas; pero
también busca perseguir a quienes empleen explosivos y armas de fuego. Lo interesante de
este articulo es el detalle que viene a continuacion: “o por incendio o inundacion”. El primero
de estos actos puede ser habitual cuando se utilizan explosivos o bien cuando se intenta
quemar algo de manera deliberada, mientras que el segundo es novedoso en comparacion a
las leyes argentina y brasilera. Si bien hasta el momento no se han producido atentados
terroristas de esta naturaleza, lo cierto es que es perfectamente posible que puedan ocurrir,
sobre todo cuando se tienen represas de grandes magnitudes, como la Belisario Dominguez,
ubicada en el Estado de Chiapas, o la Infiernillo, localizada en Guerrero y Michoacan, dos
de los Estados con mayores indices de violencia en México. De todos modos, este punto
marca una diferencia respecto a los otros dos casos, toda vez que pone de relieve la

infraestructura critica, blanco predilecto de las organizaciones terroristas.

Todas las posibles formas de terrorismo contenidas en esta Ley tienen el caracter de

“medio violento”, aplicado a blancos determinados. La Ley no parte sefialando los costos

115 De acuerdo con estudios realizados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INAGI), hasta el
2007 la cantidad de fallecidos en México bordeaba los 10.000; luego, afio tras afio, esa cantidad aumentaba
aproximadamente un 50% respecto al periodo anterior; al 2019, los niimeros se estancaron en cerca de los
35.000 muertos. (Recuperado de www.inegi.org.mx; acceso: 23 de agosto del 2023).
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humanos que produce esa violencia, sino mas bien hace referencia a “bienes o servicios, ya
sea publicos y privados”. Es después de lo material que la Ley alude a lo humano, primero
refiriéndose a consecuencias fisicas, emocionales o vitales, y luego a cuestiones asociadas al
“temor o terror en la poblacion o en un grupo o sector de ella”. No es posible determinar a
través del documento si la ubicacion de estas prioridades tenia un motivo particular, pero es
sintomatico que las autoridades mexicanas le hayan dado preponderancia a la destruccion de
espacios y construcciones, sobre los efectos humanos y sociales, sabiendo que el terrorismo

se vale de esto ultimo para generar las presiones que busca ejercer.

Luego de esta observacion, la Ley entrega un dato relevante en este proceso: la
destruccion, el asesinato y el temor son expuestos como medios para “atentar contra la
Seguridad Nacional o presionar a la autoridad o a un particular, u obligar a éste para que tome
una determinacion”. En ese sentido, se puede percibir que la ley mexicana si tiene una
orientacion internacional al intentar resguardar la Seguridad Nacional de amenazas externas,
aunque de todos modos es cuestionable que haya especificado la vulnerabilidad de los
particulares en estos escenarios. Como se vio en un comienzo de la investigacion, el
terrorismo tiene la particularidad de poner en jaque a la polis entera, mas alla de quienes sean
victimas de los atentados; un rasgo novedoso de los grupos radicales isldmicos, es que tienen
la capacidad de producir un terror generalizado, sin discriminar a sus victimas directas. Es
posible que ciertos grupos persigan a personas especificas (empresarios, religiosos o politicos
de una faccion determinada), pero si sus actos no producen una sensacion de vulnerabilidad
generalizada al interior de una sociedad, si no siembran la incertidumbre entre los ciudadanos
indefensos, la violencia que generan se aleja de la 16gica terrorista que practican los grupos
islamicos radicales, para quienes todos los habitantes de este lado del mundo, entran en la

categoria de “occidental”.

La reforma mexicana estaba pensada para perseguir a quienes acuerden o preparen
actos que se pretendan “cometer, se estén cometiendo o se hayan cometido en territorio
nacional”. Es interesante ver que detrds de este punto subyacen dos ideas que merecen
relieve. Por una parte, la Ley castiga a quienes se encuentren planificando actos de esta

naturaleza, cuestion de la cual se desprende la importancia de contar con inteligencias y
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Fuerzas de Seguridad eficaces en la prevencion y también combate contra este flagelo. Pero
por otra, evidencia que estos delitos no prescriben, pues alude a hechos de violencia que
hayan surgido en momentos ya pasados. En efecto, estos postulados cobran mas sentido
cuando la violencia es dirigida contra bienes inmuebles de acceso publico, cuando se dafia o
deteriora la economia nacional o bien cuando el hecho mismo involucre secuestro. Todos

estos puntos son agravantes contemplados en la Ley.

El segundo paso de la reforma fue concentrarse en el Capitulo VI Bis, destinado al
tema del financiamiento del terrorismo contenido en el articulo 139 Quater. Este acapite
proponia las mismas penas sefialadas en el articulo ya mencionado, pero poniéndole énfasis
al castigo que recibirian aquellas personas que, por cualquier medio, directo o indirecto,
“aporten o recauden” no solo dinero, sino cualquier especie que sustente actividades
terroristas, tanto dentro de México como en otras latitudes. Es por eso que después este
acapite fue ampliado a otros aspectos de la colaboracion, como es el articulo 139 en su
version Bis, que castigaba con penas que van desde uno a nueve anos de prision a quienes
“encubran” a los grupos terroristas, o bien tengan algin grado de conocimiento de sus

actividades o de su identidad y no la revelen a las autoridades.

Una vez analizado el tema de la colaboracion externa que reciben estos grupos, la Ley
se concentra en el sabotaje, previsto en el articulo 140 del Codigo Penal Federal, que amenaza
con penas que van de dos a veinte afos de presidio y multas millonarias a quienes dafien u
obstaculicen “vias de comunicacion, servicios publicos, funciones de las dependencias del
Estado, organismos publicos descentralizados, empresas de participacion estatal o sus
instalaciones". Luego especificaba distintos rubros industriales, siendo el bélico el mas
importante. El objetivo de la Ley en este sentido era resguardar “la vida economica del pais”
y evitar que ciertos hechos afecten “su capacidad de defensa”. Si se contrasta éste y los puntos
siguientes con los propuestos por las leyes argentina y brasilera, se puede concluir que les
dan cierta ventaja cuantitativa respecto a sus pares. Al igual que el punto anterior, la ley

mexicana castiga también a quienes tengan informacidon sobre los saboteadores y no la

entreguen a las autoridades.
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Los puntos que aluden directamente al terrorismo internacional o global son extraidos
del articulo 148 Bis, Ter y Quater. Sin dnimo de insistir, este articulo posiciona a la ley
mexicana en otro estatus respecto a los otros proyectos. Estipula que los castigos variarian
entre los quince y los cuarenta afios a quienes cometan los delitos descritos en el articulo 139,
con la salvedad de que esos delitos no so6lo se efectiien en territorio mexicano, sino también
contra “bienes o personas de un Estado extranjero, o de cualquier organismo internacional”,
“que produzcan alarma, temor o terror en la poblacién o en un grupo o sector de ella, para
tratar de menoscabar la autoridad de ese Estado extranjero, u obligar a éste 0 a un organismo
internacional para que tomen una determinacion”. Luego, la Ley se aplicaria a quienes
apoyen, directa e indirectamente, con fondos o diversos recursos, al terrorismo que opere en
el extranjero, y a quienes preparen, encubran o amenacen, en territorio mexicano, actos que

se pretendan “cometer o se hayan cometido en el extranjero”.

Sin embargo, las especificidades de la Ley son mas evidentes en el punto siguiente.
Igual que lo indicado antes, se refiere a las vias de comunicacion, pero esta vez recurre a los
puntos sefalados en el articulo 167 del Codigo Penal Federal, que castiga con penas de uno
a cinco afios de prision a quienes “quiten o modifiquen” sin autorizacion “durmientes, rieles,
clavos, tornillos, planchas y demas objetos similares que los sujeten, o un cambiavias de
ferrocarril de uso publico”, o bien a quienes destruyan o separen “uno o mas postes,
aisladores, alambres, maquinas o aparatos, empleados en el servicio de telégrafos”; en fin,
cualquier tipo de telecomunicaciones. Lo mismo con quienes detengan autos en la via
publica, impidan el paso de trenes, la quema de sus vagones o “de cualquier otro vehiculo
destinado al transporte de carga y que no forme parte de un tren en que se halle alguna

persona”.!1¢

116 La lista continua: “V.- Al que inundare en todo o en parte, un camino publico o echare sobre él las aguas de
modo que causen dafio; VI. - Al que dolosamente o con fines de lucro, interrumpa o interfiera las
comunicaciones, alambricas, inalambricas o de fibra Optica, sean telegraficas, telefonicas o satelitales, por
medio de las cuales se transfieran sefiales de audio, de video o de datos; VII. Al que destruya en todo o en
parte, o paralice por otro medio de los especificados en las fracciones anteriores, una maquina empleada en un
camino de hierro, o una embarcacion, o destruya o deteriore un puente, un dique, una calzada o camino, o una
via; VIII. Al que con objeto de perjudicar o dificultar las comunicaciones, modifique o altere el mecanismo de
un vehiculo haciendo que pierda potencia, velocidad o seguridad, y IX. Al que difunda o transmita informacién
falsa que en cualquier forma perjudique o pueda perjudicar la seguridad de una aeronave, de un buque o de
otro tipo de vehiculo de servicio publico federal.”

157



De todo lo anterior se pueden desprender varias ideas, como por ejemplo, que la Ley
mexicana no deja espacios para errores; que es completa —y lo es-, al tipificar acciones que
podrian ser ejecutadas por grupos terroristas; que es moderna, por cuanto considera aspectos
tecnologicos, como la decodificacion de datos y senales de satélites o programas
computacionales, y la transmision de la informacion obtenida (su énfasis en las
telecomunicaciones lo demuestra con fuerza); incluso lo propuesto por el articulo mismo,
que aumenta el castigo de quince a veinte afios de presidio efectivo cuando esos mismos
hechos son perpetrados por medio de explosivos. De acuerdo con las definiciones previstas
en este trabajo, esto ultimo es lo que les otorga una mayor connotacion terrorista a estos
hechos, puesto que una protesta social o huelga de trabajadores podrian hacer lo mismo sin
ser considerado terrorismo propiamente tal. Por tanto, el Estado mexicano queda vulnerable

si pretende aplicar este articulo sin relacionarlo con los anteriores.

El articulo 170 del Codigo Penal Federal alude especificamente al uso de explosivos
o materias incendiarias que “destruyan total o parcialmente una nave, aeronave u otro
vehiculo de servicio publico federal o local, o que proporcione servicios al publico”,
refiriéndose a otros medios menos masivos que los trenes, barcos o aviones. Las penas
crecerian de veinte a treinta afios de prision si se estallan transportes ocupados por personas,
y de cinco a veinte afios si estuvieran vacios. Se podrian afiadir de tres a veinte afios para
quienes secuestren cualquier medio de transporte publico local, interestatal o internacional,
o bien los desvie de su ruta o destino. La Ley también contempla la posibilidad de que todos
estos hechos sean perpetrados por empleados publicos, particularmente de alguno de los
diversos cuerpos policiales que existen en el pais. Amenaza con aplicarles, ademas de las
penas sefialadas con anterioridad, “la destitucion del empleo y se le inhabilitara de uno a diez
afios para desempefiar cargo o comision publico”. Algo similar sucede con los miembros de
las Fuerzas Armadas en calidad de retiro, reserva o activos, a quienes se les aplicara la baja
definitiva y se inhabilitara por el mismo tiempo en funciones publicas en caso de vincularse

a estas acciones de violencia.

El articulo 368 Quinquies decreta que las personas que roben material radiactivo de

cualquier indole seran castigadas con una pena carcelaria que varia de los doce a los veinte
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afos. Con este punto, la ley mexicana busca prevenir que las organizaciones terroristas
alcancen este tipo de insumo, cuyas consecuencias podrian ser irreversibles. Sin embargo, no
se tiene registro de que estos grupos hayan empleado material nuclear para cometer sus
ilicitos. El acceso a esas fuentes no es facil; ademés de ser altamente costosas, cualquier
intento por obtenerlas despertaria las sospechas de la comunidad internacional, que las ha
cuidado y regulado de forma muy cautelosa después de la Guerra Fria (Tejo, 2011). De
acuerdo con estos ultimos puntos, es menester recalcar que los terroristas, al tener recursos
escasos y limitados, se han abocado a materializar la violencia por medio de tacticas que
requieren poca inversion, baja manipulacion y casi nula notoriedad. De todos modos, es

necesario subrayar que este tipo de delitos esté tipificado en la norma.

Inmediatamente después del articulo 368, la Ley mexicana establece el articulo 400
Bis, que amplia el terrorismo hacia otras dimensiones. Dicho articulo castiga con una pena
que oscila entre los cinco y quince afios a toda aquella persona que “adquiera, enajene,
administre, custodie, posea, cambie, convierta, deposite, retire, dé o reciba por cualquier
motivo, invierta, traspase, transporte o transfiera” dentro de territorio mexicano o desde ¢l
hacia el extranjero, “recursos, derechos o bienes de cualquier naturaleza, cuando tenga
conocimiento de que proceden o representan el producto de una actividad ilicita”. De esta
manera se reduce el campo de accion de los terroristas, pues el aparato legal se concentraria
en toda la red que les permite desarrollar la violencia. La idea de enfocarse en estos puntos
radica en que el terrorismo es una amenaza que solo sobrevive cuando cuenta con el apoyo
del entorno. Entonces, que la ley considere estos puntos es significativo, puesto que refleja
el interés del Estado por anteponerse al surgimiento de grupos que, por medio del terrorismo,
pongan en riesgo la seguridad del pais.

En la linea de lo anterior, el articulo 400 Bis y el articulo 400 Bis 1'"7

son pertinentes
en la medida que castigar a quienes encubran, protejan o bien colaboren con el terrorismo.
Sin embargo, en ambos articulos subyace un elemento que merece cierta atencion, y que tiene

que ver con la medicion de dicho conocimiento. Es cierto que las redes del terrorismo pueden

7 Bste articulo se refiere a lo siguiente: que “oculte, encubra o pretenda ocultar o encubrir la naturaleza, origen,
ubicacion, destino, movimiento, propiedad o titularidad de recursos, derechos o bienes, cuando tenga
conocimiento de que proceden o representan el producto de una actividad ilicita.”
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extenderse en diversos ambitos, no sélo econdmicos; también lo pueden hacer hacia
actividades piadosas cuando se trata de grupos religiosos (Tarlow, 2017). El problema es que
los terroristas no necesariamente informan a sus nucleos mas cercanos que su ayuda es
utilizada para generar violencia. Lo mismo sucede cuando adquieren material que podria
servir en la elaboracion de explosivos o armamentos caseros. La clandestinidad es una de las
particularidades que diferencia a los terroristas de otros enemigos de la democracia, razon

por la cual dar cuenta de sus acciones, iria en contra de su propia naturaleza.

La version Bis 1 del articulo 400 refleja una vez mas las preocupaciones del Estado
Mexicano acerca de la corrupcion. Establece en su primer parrafo que todas las penas vistas
hasta ahora aumentarian un tercio o la mitad cuando las actividades ilicitas sean ejecutadas
por personas que tuvieren el cargo de “consejero, administrador, funcionario, empleado,
apoderado o prestador de servicios de cualquier persona sujeta al régimen de prevencion de
operaciones con recursos de procedencia ilicita”. Con estos puntos, los mexicanos se
aseguraban de que el terrorismo no se mezclara con la corrupcion, uno de los problemas mas
complejos que el pais ha padecido durante décadas (Cérdova y Ponce, 2017). De hecho, luego

continuaba:

Las penas previstas en este Capitulo se duplicaran, si la conducta es cometida por
servidores publicos encargados de prevenir, detectar, denunciar, investigar o juzgar la
comision de delitos o ejecutar las sanciones penales, asi como a los ex servidores
publicos encargados de tales funciones que cometan dicha conducta en los dos afios
posteriores a su terminacion. Ademas, se les impondra inhabilitacion para desempefiar
empleo, cargo o comision hasta por un tiempo igual al de la pena de prision impuesta.
La inhabilitacién comenzara a correr a partir de que se haya cumplido la pena de prision.
Asimismo, las penas previstas en este Capitulo se aumentaran hasta en una mitad si quien
realice cualquiera de las conductas previstas en el articulo 400 Bis, fracciones I y 11,
utiliza a personas menores de dieciocho afios de edad o personas que no tienen capacidad
para comprender el significado del hecho o que no tiene capacidad para resistirlo.

El 2° articulo de esta Ley hace alusion a las reformas experimentadas por los incisos
4y 33 del articulo 194 del Codigo Federal de Procedimientos Penales, al que a su vez agrega
el inciso 28. Dicho articulo comenzaba sefialando como delitos graves aquellos que “afectan
de manera importante los valores fundamentales de la sociedad”. Entre ellos figura el
homicidio por culpa grave, la traicion a la patria, el espionaje, el sabotaje, la pirateria, el
genocidio, la evasion de presos, el uso ilegal de instalaciones dedicadas al transito aéreo,
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corrupcion de menores, pornografia infantil, turismo sexual, falsificacion de documentos
publicos, entre otros.''® Como se puede apreciar, el abanico es tan amplio, que contiene
delitos que amenazan a la Seguridad Publica, como también la Seguridad Nacional. Situar al
terrorismo en el mismo nivel de estas amenazas evidencia que las preocupaciones del Estado
Mexicano giran en torno al crimen organizado, y que su foco més inmediato esta puesto en
los temas cuyas repercusiones son inmediatas e internas. Todo lo anterior permite sostener

que el Cédigo Mexicano es amplio y riguroso, incluso mas que el argentino y el brasilero.

El Codigo Federal de Procedimientos Penales, sancionado en el afio 1934 y reformado
en el 2009, posicionaba al terrorismo en el cuarto lugar de los crimenes punibles.'!” A las
nomenclaturas “terrorismo” y “terrorismo internacional”, la nueva Ley le anadia el
“financiamiento”, demostrando una vez mas la injerencia del GAFI en este tipo de
legislacion. Pero ese no fue el tnico cambio. El Inciso 28 hacia referencia a la “sustraccion
o aprovechamiento indebido de hidrocarburos o sus derivados”, en cambio, la Ley
antiterrorista del ano 2014 coloc6 en su reemplazo el “robo de material radiactivo, material
nuclear, combustible nuclear, mineral radiactivo o fuente de radiaciéon”, tema que ya fue

analizado anteriormente, y que evidencian el caracter actual del documento.

El 3er articulo de la Ley presenta las reformas experimentadas por el articulo 2° de la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, que afirmaba que tres o mas individuos
constituidos de forma real “para realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por
si 0 unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer algunos de los delitos siguientes,
seran sancionados por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada”. Las
modificaciones realizadas a esta Ley, aplicadas a partir de enero del 2009, agregaban nuevos
delitos a los ya existentes, como el terrorismo, el financiamiento del mismo, y el terrorismo

internacional. Sin embargo, el punto mas destacable del documento es la aparicion de nuevos

18 También eran contemplados el asalto en carreteras o caminos, el secuestro, el trafico de menores, el robo
calificado, la comercializacion habitual de objetos robados, la sustraccion o aprovechamiento indebido de
hidrocarburos o sus derivados, el robo de vehiculos, la extorsion, la operacidon con recursos de procedencia
ilicita, la comision dolosa contra el ambiente, la extraccion o de la tala, exceda de dos metros ctibicos de
madera, la violacidn de los derechos de autor y la desaparicion forzada de personas.

19 “QOrden Juridico Nacional de México” (1934) (Recuperado de www.ordenjuridico.gob.mx, acceso:
noviembre del 2018).
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agravantes, como los problemas de salud que podian ocasionar la violencia terrorista sefialada
en los articulos 194 y 195 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales, el uso de monedas
falsificadas, el empleo de recursos ilicitos, e incluso cuestiones relativas a la propiedad
intelectual. Este ultimo punto contiene cierta ambigiiedad, toda vez que no especifica a qué

se refiere con “materia de derechos de autor”.

El 4° articulo sefala la adicion de un octavo parrafo al articulo 69 del Cédigo Fiscal
de la Federacion, al cual se le agregaba un parrafo decisivo. Grosso modo, el articulo
contenido en este Codigo hacia referencia a las reservas que debia mantener el personal que
realizaba los tramites tributarios. Segun el Cdédigo, estos estaban obligados a mantener total
reserva en cuanto a la investigacion, es decir, no podian revelar declaraciones ni informacion
de los contribuyentes o personas cercanas al caso en estudio. Sin embargo, la reserva no se
aplicaba cuando las leyes fiscales o las autoridades federales lo ameritaban, o bien cuando
las investigaciones previstas en el articulo 400 Bis del Codigo Penal Federal eran realizados
por Hacienda, Crédito Publico y Salud. La reserva tampoco era aplicable a la fiscalizacion
de los recursos pertenecientes a los partidos politicos y al sistema electoral en general,
abriendo los espacios suficientes para que se produzcan filtraciones en la informacién. La

bajada internacional, no obstante, se aprecia a continuacion:

Mediante acuerdo de intercambio reciproco de informacion, suscrito por el Secretario de
Hacienda y Crédito Publico, se podra suministrar la informaciéon a las autoridades
fiscales de paises extranjeros, siempre que se pacte que la misma sélo se utilizara para
efectos fiscales y se guardara el secreto fiscal correspondiente por el pais de que se trate.
También se podra proporcionar a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, previa
solicitud expresa, informacion respecto de la participacion de los trabajadores en las
utilidades de las empresas contenida en la base de datos y sistemas institucionales del
Servicio de Administracion Tributaria, en los términos y condiciones que para tal efecto
establezca el citado 6rgano desconcentrado.

En efecto, la Ley Antiterrorista mexicana indica que la reserva no puede ser aplicable
cuando se ejecuten delitos previstos en los articulos 139, 139 Quater y 148 Bis del Codigo
Penal Federal. Es decir, las personas destinadas a investigar el terrorismo y sus formas de
financiamiento estan obligadas a entregar toda la informacion que vayan encontrando en los
procesos investigativos. La urgencia que exhibia la Ley era un fiel reflejo del énfasis que los

mexicanos le han puesto a este problema. Si se miran con atencion los temas contenidos en
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el articulo 69, y a los cuales no se les aplica la reserva, todos responden al contexto nacional,
como por ejemplo la evasion de impuesto y la corrupcion de los partidos politicos, que son
criticos dentro del escenario nacional (Castafieda, 2016). Que la Ley asocie el terrorismo con
estos y otros temas, es una sefal de que el Estado mexicano busca comprenderlo dentro de
un panorama mas amplio, pero con una concentracion importante en los asuntos internos,

muy asociados por cierto, a los problemas de la criminalidad organizada.

Es por esto que el 5° articulo enmienda los articulos 6, 7 —en su parrafo segundo- y
12 Bis de la Ley Federal de Extincion de Dominio. El primero de estos articulos establece
que el Ministerio Publico tiene la potestad absoluta para emplear toda la informacion
obtenida en las indagaciones antiterroristas, mientras que el segundo declara que “el ejercicio
de la accion de extincion de dominio se sustentara en la informacion que recabe el Ministerio
Publico cuando se haya iniciado la averiguacion previa, o en las actuaciones conducentes del
procedimiento penal respectivo”, una vez producido el hecho de violencia. El articulo 12 Bis
decreta que las autoridades respectivas “podran ordenar a inmovilizacion provisional e
inmediata de fondos o activos” cuando los organismos internacionales competentes lo
dispongan. En otras palabras, el Estado adquiria de esta manera los poderes necesarios para

perseguir los bienes ilicitos que desencadenan la violencia terrorista. '

En la parte final de la Ley, uno de los puntos transitorios sefiala que todas las
disposiciones contenidas en ella apuntan a “prevenir y detectar actos, omisiones, que
pudieran favorecer, prestar ayuda, auxilio o cooperacion de cualquier especie para la
comision” del terrorismo, es decir, para quienes lo perpetren materialmente, o bien para
quienes colaboren con su ejecucion en las labores sefialadas anteriormente. En otras palabras,
la Ley asume que su naturaleza es prevenir, identificar y perseguir a los terroristas, por eso
estan incluidos “quienes se encuentren dentro de cualquier etapa de los procedimientos
previstos en el Codigo Penal de Procedimientos Penales”. Quienes se encuentren en etapa de

investigacion tendran que probar que las acusaciones hechas por el Estado no tienen asidero.

120 La Ley establece: “Se entendera por inmovilizacion provisional e inmediata, la prohibicién temporal de
transferir, depositar, adquirir, dar, recibir, cambiar, invertir, transportar, traspasar, convertir, enajenar, trasladar,
gravar, mover o retirar fondos o activos, cuando estos estén vinculados con los delitos materia de la extincion
de dominio.”.
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Todo ese tiempo relativo a los procesos de apelacion, es de vital importancia cuando se trata

de la proteccion del territorio, de la sociedad y de las instituciones nacionales.

En consecuencia, la Ley Antiterrorista mexicana contiene elementos que son vitales
para luchar contra esta amenaza. Como se ha visto a lo largo de este acépite, temas como la
infraestructura critica, la tipificacion de delitos que se cometan fuera del territorio nacional
y la regulacion de armas de destruccion masiva, dan cuenta de una ley que logra leer con
realismo el escenario que enfrenta. Sin embargo, no precisar qué se entiende por terrorismo
o la omision de aspectos importantes, como las agravantes ideologicas o religiosas,
evidencian que la ley tiene vacios importantes que es menester resolver. Esa condicion puede
derivar en contradicciones importantes, como por ejemplo en la diferencia que hay entre la
violencia terrorista isldmica y la que ejercen los criminales organizados, porque técnicamente
estd pensada para estos ultimos, y no para aquellas amenazas asociadas al radicalismo
islamico. La Ley, en efecto, no entrega las herramientas necesarias para marcar la distancia

que habria entre una y otra.

d) Conclusiones del capitulo

Después de analizar las leyes antiterroristas de Argentina, Brasil y México, es posible
sostener, por una parte, que estas normas no estan enfocadas en el terrorismo global, menos
en el que se relaciona con el radicalismo islamico, y por otra, que sus definiciones, o son
imprecisas, o al menos no existen en estricto rigor. Si bien contienen algunos elementos que
se aproximan al fendmeno terrorista contemporaneo, lo cierto es que estas leyes estan
bastante lejos de abordar el tipo de violencia que han venido produciendo grupos como
Estado Islamico. La consecuencia de no tener leyes que aporten definiciones concretas y
precisas acerca de lo que es el terrorismo podria causar nocivos efectos penales en las
sociedades reguladas por ellas. Esa aprension ya la tuvo la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, la cual determin6 hace unos afios, que la “elaboracion de los tipos penales”
requiere el uso de “términos estrictos y univocos, que acoten claramente las conductas

punibles, dando pleno sentido al principio de la legalidad penal”. Luego prosigue:
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Este implica una clara definicion de la conducta incriminada, que fije sus elementos y
permita deslindarla de comportamientos no punibles o conductas ilicitas sancionables
con medidas no penales. La ambigiiedad en la formulacion de los tipos penales genera
dudas y abre el campo al arbitrio de la autoridad, particularmente indeseable cuando se
trata de establecer la responsabilidad penal de los individuos y sancionarla con penas
que afectan severamente bienes fundamentales, como la vida o la libertad. Normas como
las aplicables en el caso que nos ocupa, que no delimitan estrictamente las conductas
delictuosas, son violatorias del principio de legalidad establecidas en el articulo 9 de la
Convencion Americana.'?!

Hay antecedentes de organismos internacionales que han cuestionado la ambigiiedad
de las leyes antiterroristas. En el 2004, la Comisiéon de Derechos Humanos de Naciones
Unidas puso en tela de juicio las leyes de Canada y Bélgica a tal punto, que les recomend6
adoptar definiciones mas concretas sobre lo que es el terrorismo, a fin de cautelar que los
ciudadanos no sean perseguidos por razones politicas, ideologicas e incluso religiosas. Leyes
antiterroristas que tengan este tipo de indeterminaciones no sélo pueden producir abusos de
poder, sino también injusticias sociales, porque una protesta ciudadana puede ser
efectivamente sancionada como una actividad terrorista. Esto es bastante mas complejo en
regiones como América Latina, donde la marginalidad, la pobreza y el descontento social
derivan comtinmente en revueltas sociales que se podrian ver afectadas con esta imprecision.
Sin ir mas lejos, ciertos organismos internacionales, como Amnistia Internacional, han hecho
reparos importantes a las tres leyes analizadas en esta investigacion, sobre todo en lo que
respecta a la represion policial. El problema radica en que esas observaciones han tenido un

proposito mas ideologico que teodrico.

Como se ha mencionado anteriormente, las leyes antiterroristas se aplican solo
cuando las Fuerzas de Seguridad e inteligencia logran identificar y localizar las amenazas a
la Seguridad Nacional. Sin el trabajo de estas agencias, las leyes se tornan disfuncionales; si
no se tienen a los posibles o potenciales responsables, ja quiénes se les va a aplicar la ley?
El derecho penal no es un sistema inconexo de los aparatos policiales o militares preparados
para la lucha contraterrorista; por el contrario, hay entre ellos un complemento absoluto que

otorgan la legalidad, que toda democracia moderna debe poseer. Ofrece el marco juridico,

121 “Castillo Petruzzi versus Pert” (30 de Mayo de 1999), Corte Inter-Americana de Justicia (Recuperado de
www.cortecidh.or.cr, acceso: diciembre del 2019).
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pero también le pone limites al ejercicio vigilante del Estado, que muchas veces podria entrar
en espacios que no le corresponden, acusando a personas de terrorismo, sin ningun tipo de
prueba. Es por eso que los sistemas penales se ajustan a los contextos de excepcion, a fin de
expandir los limites del Estado de derecho y las garantias penales cauteladas por el aparato

judicial.

Estas leyes, sin embargo, no sélo carecen de una definicion concreta de terrorismo,
sino también evidencian que la principal preocupacion de los Estados argentino, brasilero y
mexicano es el crimen organizado, y mas particularmente el narcotrafico. Esto es palpable
en dos aristas fundamentales: en primer lugar, las tres leyes antiterroristas analizadas en este
capitulo ponen, en algln sentido, al terrorismo al mismo nivel del crimen organizado, cuando
en realidad son amenazas diferentes, mas alla de las hipotesis de convergencia. Y, en segundo
lugar, la discusion politica que se ha producido al interior de los poderes legislativos de estos
tres paises, pone en evidencia que el terrorismo no seria considerado como una amenaza
inmediata por las autoridades locales. En efecto, no delimitar correctamente la frontera entre
ambas amenazas podria derivar en problemas sociales y juridicos de suma importancia, como
confundir el terrorismo con la violencia producida por los narcos, y sancionar a estos ultimos
como terroristas. Si bien ambas amenazas tienen elementos que las familiarizan, lo cierto es

que son esencialmente diferentes.
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CAPITULO IV
POLITICAS ANTITERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO:
INTELIGENCIA, LAVADO DE ACTIVOS, CIBERTERRORISMO Y ARMAS DE
DESTRUCCION MASIVA

En este capitulo se identificaran, describirdn y analizaran las principales politicas
antiterroristas desarrolladas en Argentina, Brasil y México durante las ultimas décadas.
Algunas de las interrogantes que guiaran este apartado son las siguientes: jen qué
condiciones se encuentran estos paises en materias de prevencion de atentados terroristas de
grandes dimensiones? ;Como se estructuran sus agencias de inteligencia en el marco del
terrorismo global? ;Cuentan con politicas que permitan identificar las conexiones entre el
lavado de activos y las redes de terrorismo internacional? ;Han logrado impulsar politicas
que busquen controlar el ciberterrorismo o el uso de armas de destruccién masiva? Argentina,
Brasil y México poseen proyectos, programas o politicas publicas antiterroristas, muchos de
ellos apoyados por Estados Unidos, pero estas iniciativas, o no consideran las dindmicas del
terrorismo global, particularmente aquel de tendencia islamica, o bien estan enfocadas en

otras prioridades nacionales.

Como toda politica publica, la razén de ser de estas medidas antiterroristas es la
busqueda del bien comun, y para ello se basan en las necesidades de la poblacion, “la
satisfaccion social y la aprobacion ciudadana”; por eso deben ser concebidas como
“herramientas del Estado al servicio de la sociedad” (Graglia, 2012). En esta linea, el mismo
autor las define como “proyectos y actividades que un Estado disefia y gestiona a través de
un gobierno y una administracion publica a los fines de satisfacer necesidades de una
sociedad” (Graglia, 2012). Este énfasis social también se puede ver en Oszlak y O Donnell
(1995: 112), quienes sostienen que las politicas publicas son “un conjunto de acciones u
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en

relacion con una cuestion que concita la atencidn, interés o movilizacion de otros actores de

167



la sociedad civil”. Wilson (2018) enumera las principales caracteristicas de las politicas

publicas, que le daran un sentido a las politicas antiterroristas tratadas en este apartado.'*

Las politicas antiterroristas son esencialmente preventivas, puesto que estan pensadas
para anteponerse a las posibles acciones de violencia que estos grupos puedan generar. De
esta manera, aseguran el bien comun, brindan proteccién a las personas y garantizan el
normal funcionamiento de la sociedad y de todas las instituciones publicas que la regulan,
como también del estado de derecho. Sin embargo, es necesario mencionar que la frontera
entre lo preventivo y lo reactivo no es del todo rigida, toda vez que el antiterrorismo sigue
siendo funcional cuando las acciones de violencia se han producido; no s6lo porque lo legal
y lo politico sientan las bases institucionales de las acciones contraterroristas, sino también
porque siguen cumpliendo un papel critico en las investigaciones que se llevan a cabo

después de cometidos atentados, como es el caso de la inteligencia y la ciberseguridad.

a) Las politicas antiterroristas de Argentina

Mientras Estados Unidos recién ponderaba los efectos del 11S, Argentina entraba en
una compleja crisis politica, econdomica y social, que generd inestabilidad, desempleo,
pobreza, violencia y desorden social (Levey, Ozarow y Wylde, 2014). Después del gobierno
de Eduardo Duhalde, fue elegido democraticamente el presidente Néstor Kirchner, quien
asumia el control de un pais que lentamente salia de esta precaria situacion institucional. En
aquellas inestables e inciertas circunstancias, era entendible que las administraciones se
abocaran a los asuntos domésticos. Sin embargo, es preciso sefialar que ello no fue tan asf;

por el contrario, el gobierno argentino redobld por entonces sus esfuerzos, a pesar de la

122 1) Estan orientadas al bien comun y a satisfacer una necesidad social; ii) son acciones y decisiones adoptadas

por los gobiernos, en un determinado momento, con el propdsito de solucionar problemas de indole social
(salud, educacion, pobreza, empleo, vivienda, etc.); iii) sirven para modificar una situacién percibida como
problematica o insatisfactoria, donde la sociedad resulta ser la principal destinataria de la accion que ejecuta el
Estado; iv) son instrumentos que sintetizan intereses y demandas de distintos sectores de la comunidad; v) se
basan en necesidades legitimadas social y politicamente, cuyo objetivo es siempre la transformacion de
problematicas especificas; vi) se conforman con el acuerdo de diversos actores. Estado, sociedad politica,
sociedad civil, organizaciones no gubernamentales, entre otras; vii) su origen se encuentra en las respuestas
publicas que el Estado genera para solucionar demandas sociales; viii) son integrales, ya que abarcan aspectos
economicos, politicos, sociales y culturales.
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situacion que se vivia, y atendid con cierta normalidad una agenda internacional marcada, en
esos aflos, por los acontecimientos del 11S.'?* De hecho, mas alla de las interpretaciones que
se tengan, tanto Duhalde como Kirchner se alinearon con Estados Unidos en la lucha contra

el terrorismo.

En péginas anteriores se indico que las Gnicas experiencias cercanas de Argentina con
el terrorismo corresponden a los atentados a la Embajada Israeli y a la AMIA en Buenos
Aires, ocurridos en la década de los noventa. Por tanto, a pesar del tiempo transcurrido, esos
hechos histdricos han estado muy presentes en la retina del pueblo argentino en general, y
capitalino en particular (Lutzky, 2017). El mismo presidente Kirchner sefialo ante la
Asamblea Legislativa que “la lucha contra el terrorismo internacional, que tan profundas y
horribles huellas ha dejado en la memoria del pueblo argentino, nos encontrara dispuestos y
atentos para lograr desterrarlo de entre los males que sufre la humanidad”.'?* No lo sefialo
explicitamente, pero es evidente que esta Ultima aseveracion hacia referencia al contexto que
el mundo estaba experimentando después de los atentados contra Estados Unidos. Meses
después, durante la IV Cumbre de las Américas desarrollada en Mar del Plata, indic6 algunos
puntos que dieron cuenta de su preocupacion por los asuntos internacionales y por el

terrorismo:

Repudiamos aqui con firmeza las acciones del terrorismo. Sabemos lo que estamos
diciendo, nosotros hemos sufrido en carne propia en los afios 1992 y 1994 nuestras
propias Torres Gemelas, los atentados contra la Embajada de Isracl y la AMIA
significaron la pérdida de mas de 100 compatriotas. Podemos dar testimonio de la
necesidad de luchar con efectividad contra la existencia de las nuevas amenazas que
constituyen el terrorismo internacional. La vulnerabilidad frente a este flagelo de todos
los paises que integran la comunidad internacional sélo podra disminuir con una
inteligente accion concertada y multilateral sostenida en el tiempo. La lucha contra el
terrorismo exige una nueva racionalidad, estamos ante un enemigo cuya logica es
provocar reacciones simétricas a sus acciones.'?

123 Para Simonoff (2009: 74), los efectos de la crisis del 2001 estuvieron presentes en su planteo electoral al
definir como objetivo “reinstalar a la Argentina en el mundo” y “devolver a la Argentina el ejercicio pleno de
su soberania.”

124 “Argentina abrira los archivos de atentado”, La Nacién (2003) (Recuperado de www.lanacion.com.ar,
acceso: octubre del 2018).

125 «“Archivos de la Presidencia” (Recuperado de www.casarosada.gob.ar, acceso: octubre del 2018).
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Pretti, Clemente y Ciccone (2016) han postulado que, con este discurso, el presidente
Kirchner instalaba al pais en la lucha contra el terrorismo internacional por razones “mas
pragmaticas”, es decir, aludiendo a posibles conveniencias politicas, como ganarse la
confianza de un Estados Unidos que, eventualmente, podia ayudarles a salir de la crisis.
Considerando que no hay evidencias que permitan comprobar este supuesto, la alternativa
que queda es que los intereses del gobierno argentino no eran otros que sumarse a esta agenda
antiterrorista, impulsada por una potencia internacional que no aceptaria una respuesta
negativa.'?® Las inquietudes del presidente argentino se hicieron patentes el 2003, ante la
Asamblea General de Naciones Unidas: “Argentina condena el terrorismo en todas sus
formas y manifestaciones, pues se trata de una practica que afecta el primer derecho
fundamental de todos los seres humanos, que es el derecho a la vida”. Luego prosiguid: “nada
puede justificar el ataque indiscriminado a civiles inocentes y a no combatientes, cualquiera

sea el motivo o el agravio que se enuncie para justificar los atentados”.!?’

Mas alla de la crisis social que se habia producido, Argentina no representaba ninguin
riesgo para la seguridad ni los intereses inmediatos de Estados Unidos, cuyas principales
preocupaciones, en aquel entonces, giraban en torno a Colombia y México. Sin embargo,
Argentina comparte, con Brasil y Paraguay, un territorio poroso que merecia atencion: la
Triple Frontera. Para los estadounidenses, ésta era la puerta por donde habian entrado los
responsables de los ataques en Buenos Aires durante los noventa (Rhi-Sausi y Oddone, 2010:
248; Azevedo, 2019). Informes de Estados Unidos indicaban que esa zona ameritaba un

mayor control por parte de los Estados que se la dividian, pues no so6lo en ella circulaba un

126 En un discurso pronunciado en el Dia del Ejército, el presidente argentino asegurd la necesidad de considerar
al terrorismo en las hipotesis de seguridad nacional (29 de mayo del 2003).

127 Mas adelante, el presidente Kirchner demostraba tres aspectos de suma importancia para entender este
proceso: su compromiso en la lucha contraterrorista, el conocimiento cabal sobre este fendmeno y que es un
problema global que se enfrenta de forma multilateral: “La vulnerabilidad frente a este flagelo de todos los
paises que integran la comunidad internacional sé6lo podra disminuir con una inteligente accion concertada y
multilateral sostenida en el tiempo. La lucha contra el terrorismo exige una nueva racionalidad, estamos ante
un enemigo cuya logica es provocar reacciones simétricas a sus acciones. Tanto peor tanto mejor, es su
escenario mas deseado y forma parte de esa logica la creciente espectacularidad casi cinematografica de sus
operaciones. Legitimidad en la respuesta y respaldo de la opinién publica internacional son dos presupuestos
basicos para enfrentar esos nuevos fendémenos violentos. Esta comprension ubica el problema del terrorismo
internacional en una dimension que excede la vision o la soluciéon militar unilateral. Por el contrario, la sola
respuesta de la fuerza, por mas contundente que ésta sea o parezca termina en muchos de los casos presentando
a los victimarios como victimas. Se cierra de esta manera en un circulo perfecto la logica perversa a la que
aludimos (“Discursos del Presidente”, recuperado de www.cfkargentina.com, acceso: noviembre del 2018).
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comercio que colaboraba con el financiamiento del terrorismo internacional, sino también
poseia ciertos espacios que podian ser utilizados para el entrenamiento paramilitar (Lynn,
2008). En otras palabras, era el momento de llevar a cabo un proceso de cooperacion

antiterrorista que, hasta entonces, no se habia producido.

Con el pretexto de perseguir a un terrorismo que no reconocia fronteras, los
estadounidenses pensaron que la Triple Frontera ponia en riesgo la Seguridad Internacional.
Aseguraban que algunos grupos islamicos como Hamas, Hezbollah y Al Qaeda recibian
apoyo del crimen organizado apostado en esa zona. Y como Argentina habia firmado los
distintos convenios de Naciones Unidas y los Estados Americanos, estaba obligada a
identificar, prevenir y perseguir cualquier atisbo de terrorismo germinante dentro de su
territorio. Asistidos e impulsados por el gobierno del presidente Bush, los argentinos
aumentaron la presencia policial en la frontera, pudiendo asi levantar informacion suficiente
para concluir que no constituia una amenaza real a la Seguridad Global, al menos en el corto
plazo. Autores como Folch (2012) recogieron esa experiencia para asumir que Estados
Unidos se habia equivocado con la informacion, pero esa conjetura no derivo en una retirada

de las Fuerzas de Seguridad; por el contrario, mas bien las incremento.

Era evidente que el gobierno argentino no podia enfrentar este desafio de forma
aislada; necesitaba la cooperacion de sus vecinos para controlar ese territorio tripartito. Es
por eso que, en junio del 2002, uni6 fuerzas con Brasil y Paraguay para visitar y diagnosticar
la zona. En diciembre del mismo afio, a las comisiones mencionadas se afadid una
proveniente de Estados Unidos, destinada a fortalecer alianzas que persiguieran al terrorismo
y sus derivados, como el financiamiento, el lavado de activos, el trafico de armas y de drogas,
como también institucionalizar y rigidizar los controles aduaneros y migratorios. De estas
gestiones emergio el programa “3+1”, que aludia al trabajo ejercido por los tres paises
vecinos mas Estados Unidos (Bello, 2013). El objetivo era sumar a este ultimo en la
proteccion del limite tripartito, evidenciando sus influencias, preocupaciones e intereses en
la region. En base a las filtraciones de Wikileaks, O'Donnell (2011: 67) expuso en su

investigacion datos reveladores sobre este punto:
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Segun el cable, el embajador Wayne se reunio con los jefes de contraterrorismo de la
Gendarmeria y de la Policia Federal en Puerto de Iguazu el 6 de septiembre de 2007. Los
especialistas argentinos le informaron al embajador sobre los “blancos de interés” que
habia identificado en relacion con el financiamiento del terrorismo en la region.
Precisaron los informantes argentinos: se trata por lo general de empresas familiares,
con vinculos con el Libano, involucradas en el contrabando de articulos electronicos,
electrodomésticos y ropa, pero también involucrados en el trafico de personas, armas y
drogas. El dinero se transfiere ya sea en efectivo o a través de casas de cambio legales e
ilegales.

El mismo afo (2007), el Congreso de Estados Unidos, inquieto por la posible
presencia de células terroristas en la zona, celebraba las investigaciones que en ese momento
realizaba el Estado Argentino para esclarecer los sucesos de la AMIA. En paralelo, el mismo
organismo persuadia a la cupula internacional de la Interpol para que apresara a cinco iranies
implicados en esos hechos. Por medio de la Resolucion 156, sancionada el 2009, el Congreso
Estadounidense condenaba nuevamente los ataques ocurridos en Buenos Aires, ¢ instaba a
los gobiernos latinoamericanos a tomar acciones para detener las actividades asociadas no
so6lo a Hezbollah, sino a todos los grupos terroristas de origen islamico (Boon, Huq y

Lovelace, 2012: 116 y ss.).

Es cierto que los primeros intentos por fortalecer la frontera datan de 1997, cuando
desde el MERCOSUR se aprob6 el Plan General de Seguridad para la Triple Frontera
destinado a impedir el comercio ilegal, el narcotrafico y el terrorismo en la zona. Sin
embargo, el proyecto alcanz6 su maximo esplendor el 2009, cuando se desplegd la primera
Operacion Frontera Sur, que contemplaba actividades “operacionales, logistica, de
inteligencia, de comunicacion social, de asuntos civiles y de gerenciamiento de personal”
(Rhi-Sausi y Oddone, 2010: 248). La iniciativa buscaba preparar funcionarios de distintas
instituciones que pudieran combatir todas las actividades ilicitas que se desarrollaban en el
lugar. Se desplegaron operativos en caminos, aldeas y campos controlados por los
contrabandistas y posibles terroristas. Ahora bien, de los tres paises responsables por la
seguridad del lugar, “Argentina tuvo la presencia mas activa de inteligencia en el area para

combatir la actividad terrorista” (Kacowicz, 2015: 103).

A continuacién se describirdn las principales politicas antiterroristas elaboradas por

Argentina:
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i) Inteligencia

En marzo del 2015, en un contexto marcado por las elecciones presidenciales y la
muerte del Fiscal Nisman en enero de ese afio, la Republica Argentina promulgaba la Ley N°
27.126. De esta forma quedaba reformulado el Sistema de Inteligencia de la Nacion
establecido por la Ley N°© 25.520 del afio 2001. El principal cambio que contemplaba la nueva
ley era la fundacion de la Agencia Federal de Inteligencia (AFI), que reemplazaba a la otrora
Secretaria de Inteligencia.'?® Promovida por el Ejecutivo, la nueva normativa regulaba la
obtencidén, acumulacion, sistematizacion y analisis de toda la informacion relativa a los
acontecimientos, amenazas y conflictos que podrian poner en riesgo la seguridad y la Defensa
Nacional. Adicionalmente, establecia la coordinacion de todas las instituciones civiles,
policiales y militares que ejercian labores de inteligencia dentro del territorio argentino. En

definitiva, esta Ley venia a renovar la institucionalidad nacional en materias antiterroristas.

El objetivo de esta politica federal era centralizar toda la informacion y ponerla a
disposicion de la mas alta magistratura, siguiendo el modelo establecido por la Ley 25.520.
Por eso su Director Nacional tenia el caracter de Ministro y quien le seguia el grado de
Secretario de Estado; ambos a su vez quedaban conectados directamente con el Presidente
de la Nacion, en quien recaia la responsabilidad de garantizar el estado de derecho en el
territorio argentino.'? El articulo 6° de la Ley 27.126, sustituyendo al 8° de la 25.520,

establece las siguientes funciones de la Agencia:

1) La produccion de inteligencia nacional mediante la obtencion, reunidn y analisis de
la informacion referida a los hechos, riesgos y conflictos que afecten la Defensa Nacional
y la seguridad interior, a través de los organismos que forman parte del sistema de

128 Huelga mencionar que la Ley N° 25.520 logr6 cohesionar las leyes de Defensa Nacional, de Seguridad
Interior y de Inteligencia Nacional, herencia que posteriormente recibié la Ley 27.126. En la practica, el
Sistema de Inteligencia Nacional se compone de la AFI, de la Direccion Nacional de Inteligencia Criminal —
alojada en el Ministerio de Seguridad- y de la Direccion Nacional de Inteligencia Estratégica Militar —
dependiente del Ministerio de Defensa. A estas instituciones se suman los departamentos de inteligencia de las
distintas ramas de las Fuerzas Armadas, de la Policia Federal, de la Policia Aeroportuaria y de las diversas
policias provinciales, en caso que posean. La AFI esta en condiciones de solicitar informacion a los sistemas
de inteligencia militar y Criminal, pero no tiene facultades para utilizar recursos propios para la recaudacion
de la informacion, a pesar de que es la piedra angular de la estructura; en parte, esto responde a cuestiones de
transparencia y control de gestiones institucionales.

129 Para autores como Gimate-Welsh (2017: 162), que €l Ejecutivo tenga tanta incidencia en el trabajo de
inteligencia es una “huella de autoritarismo” que ésta y otras leyes tienen.
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inteligencia nacional. 2) La produccién de inteligencia criminal referida a los delitos
federales complejos relativos a terrorismo, narcotrafico, trafico de armas, trata de
personas, ciberdelitos, y atentatorios contra el orden econémico y financiero, asi como
los delitos contra los poderes publicos y el orden constitucional, con medios propios de
obtencion y reunion de informacion.

Historicamente, las inteligencias nacionales se han dedicado a la recoleccion de
informacion de todas las amenazas que podrian poner en riesgo la seguridad de un pais
(Turner, 2006). Sin embargo, su naturaleza no se limita a materias de indagacién, sino que
también apunta a planificar, elaborar y aplicar estrategias operacionales que reduzcan las
amenazas que acechan a la sociedad. Sin ir mas lejos, los fundamentos de la AFI sefialan que
este instrumento “permite establecer un diagnéstico situacional en funcion de los
lineamientos estratégicos y objetivos en materia de inteligencia nacional establecidos por el
Presidente de la Nacion”, como también “la elaboracion y formulacion de politicas publicas
por parte de los ministros”.!*® En efecto, lo que se busca es identificar y luego analizar los

problemas que podrian agraviar a la nacién, a objeto de prevenirlos.!!

La Ley, que sitiia al terrorismo en el primer lugar de las amenazas (le siguen el
narcotrafico, el trafico de armas, la trata de personas y los ciberdelitos), instituye tres
categorias para procesar la informacion en todas sus etapas, a saber: el tratamiento de dicha
informacion, su ordenamiento y su posterior desclasificacion. La diferencia entre estas fases
radica en el grado de vulnerabilidad en que podria caer la nacion si esa informacion llega a
las manos equivocadas (focos de hostilidad interna o externa). La primera es el “secreto”,
que se aplica a toda la informacion que pueda poner en riesgo los intereses de la nacion
(asociados al territorio, al orden constitucional y a la seguridad del mismo Estado, a lo cual
la inteligencia cobra un papel decisivo). La segunda es la “confidencialidad”, que considera
lo mismo que la anterior, pero con datos que podrian hacer peligrar parcialmente a la sociedad
en su conjunto. Y la tercera hace referencia al material “ptiblico”, cuyos antecedentes, una

vez divulgados, no son perjudiciales para la nacién.

130 ggencia Federal de Inteligencia (Recuperado de www.afi.gob.ar, acceso: diciembre del 2018).

131 E] caso argentino se destaca por como el Estado ha concebido el problema de la seguridad, no de manera
especifica, sino mas bien de forma holistica. Eso se puede apreciar en otra de las funciones de la AFI, que es
estar atenta a todas las amenazas que puedan “atentar contra el orden econémico y financiero, asi como los
delitos contra los poderes publicos y el orden constitucional”.
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Como en todo proyecto de inteligencia nacional, los métodos asociados a la
recoleccion y almacenamiento de datos deben estar logicamente regulados. De hecho, la Ley
argentina lo hace autorizando al Ministerio Publico y no a las agencias respectivas para que
intercepte las llamadas entre potenciales sospechosos a la Seguridad Nacional; también
establece que toda la informacion obtenida en estos procedimientos debe ser compilada en el
Banco de Proteccion de Datos y Archivos de Inteligencia.!*? Sin embargo, la Ley instaura no
solo que las autoridades judiciales tengan un protagonismo importante en estos procesos,
sino también que el tratamiento, produccion y divulgacion de los datos recabados sean
realizados por profesionales especialistas en inteligencia. Esto porque los funcionarios tienen
que velar por tres premisas basicas: i) por el ingreso y salida de la informacién, sabiendo que
cualquier descuido o desproteccion del material podria generar dafios irreversibles a la
nacion; ii) por la destruccion de todo el material que sea obsoleto o que simplemente no sirva
para las indagaciones; iii) asegurar que la informacién conseguida no sea acaparada por

motivos que vulneren los derechos fundamentales de la poblacion.

El ultimo de estos objetivos indica claramente que debe “garantizar que la
informacion no serd almacenada en las bases de datos” por motivos de “raza, fe religiosa,
acciones privadas, u opinion publica, o de adhesion o pertenencia a organizaciones
partidarias, sociales, de Derechos Humanos, sindicales, comunitarias, cooperativas,
asistenciales, culturales o laborales”, como también actividades que parezcan licitas en
cualquier espacio de la sociedad. Pero este punto tiene un componente que podria ser
sumamente riesgoso para la Seguridad Nacional, sobre todo en materias antiterroristas,
porque precisamente todos estos motivos tienen algo que ver con el terrorismo islamico
propiamente tal. Es imprescindible que los aparatos de inteligencia no se concentren
exclusivamente en ciertas comunidades religiosas, €tnicas o ideoldgicas, ya eso puede

terminar violentando los derechos civiles y politicos de estos grupos. Lo discrepante radica

132 En este proceso, la Oficina de Captacion de Comunicaciones juega un rol protagénico. Bajo el amparo de
la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, cautela que todo el trabajo de inteligencia se realice de acuerdo a
las normativas actuales, sin caer en conductas como el espionaje politico que, sin duda, podrian atentar contra
la democracia. El Estado argentino determind todo esto para cautelar la transparencia de los procesos, pues asi
las 6rdenes de intervencion serian gestadas por un organismo distinto a toda investigacion; de esta forma se
aseguraba que no existieran conflictos de intereses perjudiciales para la informacion. Dentro de todo es muy
facil que, por razones politicas, se mal empleen los sistemas de inteligencia.
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en que el terrorismo es una fuente de destruccion social que se nutre de esta multiplicidad de
variables para trastornar a los Estados y por tanto a la sociedad civil; es por esta razon que
los gobiernos no deben desestimar ningtin elemento al momento de identificarlo, analizarlo

y combatirlo.

Por razones de imparcialidad, justicia y probidad, es fundamental que las sociedades
actuales controlen sus instituciones politicas; mas aun cuando éstas tienen el control politico
de la nacién. Es por eso que la Ley argentina contempla el control parlamentario para
garantizar un buen empleo de la inteligencia nacional.!** La Comision Bicameral de
Fiscalizacion de los Organismos y Actividades de Inteligencia del Congreso Nacional,
erigida por la misma Ley 25.520 y conformada por catorce parlamentarios, siete de cada
camara, es uno de los mecanismos mas importantes que tiene el Estado para velar por las
practicas de estos servicios, a fin de que todos los procesos investigativos sean claros,
legitimos y eficaces. En ese sentido, se espera que estos se ajusten fehacientemente a la
Constitucion Argentina y a los tratados de Derechos Humanos suscritos por la nacion, que
aseguren derechos y garantias para las personas que sean investigadas o imputadas por delitos
en contra de la Seguridad Nacional. El objetivo es equilibrar correctamente el apego a la

norma con los propositos y estrategias de la inteligencia nacional.'**

133 La busqueda de transparencia en el caso argentino debe rastrearse en el 2005, cuando la Asociacion de
Memoria Activa recurrié a la CIDH para denunciar al Estado porque no sélo habia sido incompetente para
resolver los atentados perpetrados contra la poblacion judia de Buenos Aires en los noventa, sino también no
estaba cumpliendo sus compromisos de advertir, indagar y castigar las violaciones de derechos fundamentales.
Al Estado no le quedd otra opcidon que reconocer sus responsabilidades, acordando con los denunciantes
algunas medidas de reparacion para todas las victimas. Ademas, a mediados de ese afio, la administracion de
Néstor Kirchner dictaminé el Decreto 812/05, que precisamente transparentaba el uso de fondos reservados de
la inteligencia nacional. Las partes concluyeron que las incapacidades del Estado se debian, basicamente, al
descontrol y la escasa claridad de la agencia encargada de la inteligencia. Diez afios después se decretaba la ya
citada Ley 27.126, que creaba la AFI; articulo 38 bis establecia que la totalidad del presupuesto seria publico.
Si bien el articulo 3, del Anexo VII del Decreto 1311/5 estipulaba que los fondos serian reservados en caso de
que su conocimiento publico pusiera en riesgo a la nacion, lo cierto es que eso, al ser interpretable, termina
ratificando el anhelo de control. Se puede pensar que el gobierno del presidente Macri ha ido cambiando las
cosas, pero eso no es tan cierto, pues el decreto 656/19, que derogo el Anexo II, mantuvo la idea de control: la
Comision Bicameral tendria en sus facultades el control presupuestario, gastos e investigacion de la AFI.

134 En su Art. 31, la Ley sefiala que esta Comision nace con el propdsito de “fiscalizar que su funcionamiento
se ajuste estrictamente a las normas constitucionales legales y reglamentarias vigentes, verificando la estricta
observancia y respeto de las garantias individuales consagradas en la Constituciéon Nacional, los Tratados de
Derechos Humanos suscriptos y los que se suscriban con posterioridad a la sancion de la presente ley”. En lo
especifico, controla que los organismos trabajen ajustados a las normas vigentes; supervisa que los montos
asignados sean gastados en los temas asignados; vela por los gastos reservados; informa por medio de un
documento acerca las actividades de la AFI.
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Los riesgos de no controlar a los aparatos de inteligencia pueden ser variados y
nocivos, particularmente si estos son empleados con fines ideoldgicos o partidistas; al menos
la historia reciente de Argentina'®> ha demostrado que estos sistemas también pueden ser
utilizados para violar a los derechos fundamentales cuando no responden verdaderamente a
los intereses de la sociedad sino a los de pequefios grupos que controlan el poder.!*¢ Es por
esta razoén que algunos autores plantean que el control politico de la inteligencia, en los
tiempos que corren, se ha tornado una labor democratica ineludible!?’, fundamentalmente
por tres razones: i) la supremacia de la democracia sobre otras formas de gobierno, la cual
obliga a las instituciones publicas a permanecer incélumes a la corrupcion y transparentes en
sus acciones; ii) la constante examinacion que recibe el Estado contemporaneo por parte de
sus ciudadanos y de instancias internacionales, que exigen cada vez mas probidad; iii) las
exigencias de legitimidad y eficacia que los mismos Estados se autoimponen para estar a la

altura de los otros integrantes de la comunidad internacional.

Es cierto, la transparencia del Estado, en todos los ambitos, es una condicion
primordial en el mundo contemporaneo; incluso se podria decir que es saludable, ya que
asegura la probidad del sistema politico e incrementa la confianza de los ciudadanos. Sin

embargo, se produce una contradiccion importante al ver que la esencia misma de la

135 Ugarte (2016a: 752) resume perfectamente esta idea: “Argentina no ha sido, ciertamente, la excepcion. A
mas de los multiples casos que, agrupados en distintas épocas, son referidos en la obra citada, se agregaron, a
fines de 2014 y comienzos del afio 2015, denuncias provenientes tanto de funcionarios del entonces gobierno,
como de la oposicion de la época, atribuyendo a la entonces Secretaria de Inteligencia (SI) acciones como
controlar a jueces de la Justicia Federal argentina, y utilizar estas influencias para obtener el progreso de causas
penales contra la entonces presidenta de la Nacion, procurar a través de sus influencias judiciales la declaracion
de nulidad del Memorandum de Entendimiento firmado entre Argentina e Iran con relacion a la causa relativa
al atentado terrorista contra la sede de la Asociacion Mutual Israeli Argentina (AMIA), defensa de funcionarios
publicos a través de estudios juridicos vinculados, y ante jueces afines al organismo, extorsion a jueces
federales no afines, para sumarlos a sus filas, escuchas telefonicas ilegales a miembros de la oposicion y a
funcionarios oficiales; actuacion desde la Secretaria de Inteligencia contra la decision de los drganos ejecutivo
y legislativo instrumentada en el precedentemente aludido Memorandum”.

136 Un informe del Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) ubicd las acciones de la inteligencia nacional
que podrian ser nocivas para la democracia moderna: promover maniobras de desestabilizacion social e
institucional; generar alianzas con la clase politica, judicial, o bien con grupos econdémicos y sindicales;
transformarse en actores politicos, velando por sus intereses y no por los de la nacion; ejercer influencias en el
altos funcionarios publicos; disputas con los sistemas de seguridad por el control del territorio; recabar
informacion basandose en criterios ideologicos; desarrollar maniobras de espionaje politico.

137 Gimate-Welsh (2017: 163) llegé a sostener como hip6tesis: “a mayor democratizacion, rendicion de cuentas
robusta, mayor control y supervision de las instituciones de inteligencia”.
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inteligencia es la confidencialidad. Entonces, ;cémo equilibrar transparencia y privacidad?
(Es factible complementar dos condiciones de tan distinta naturaleza? Efectivamente se
espera que la AFI actue con claridad, como cualquier agencia de inteligencia; que sus
recursos sean bien empleados, y que sus investigadores trabajen de acuerdo con las
necesidades del Estado, con apego absoluto a la legalidad. El problema subyace cuando la
transparencia supedita a los objetivos que verdaderamente persigue la inteligencia
nacional.'*® Por esa razon, los limites y controles politicos deben ser ejecutados considerando
ante todo los intereses de la nacion. Siun Estado publica toda la informacion obtenida, revela
el trabajo de sus agentes o bien explota sus sistemas de inteligencia con fines no nacionales
sino sectoriales, no estaria persiguiendo sus objetivos mas esenciales'?’, transformandose en

parte del problema y no de la solucion.

No es menos riesgoso ni tampoco funcional que la informacidon que manejan estos
aparatos sea manipulada por muchas instituciones y funcionarios. Por ejemplo, la Ley
argentina exige que la comision parlamentaria elabore y remita informes secretos a los
poderes Ejecutivo y Legislativo, exponiendo las actividades del sistema de inteligencia y

generando recomendaciones que optimicen el trabajo de éste detectando, investigando e

138 En este trabajo se postula que la Ley de inteligencia argentina cae en este inconveniente. Es comprensible
que se vele por su buen funcionamiento y por el buen uso de sus recursos, pero de ahi a matizar las reglas
asociadas al trabajo mismo del sistema, podria generar efectos irreversibles para la Nacion. Se parte de la base
que la Seguridad Nacional no tiene amenazas primarias, secundarias 0 menos importantes, especialmente
cuando éstas tienen que ver con el terrorismo. Y la razon fundamental se debe a que estos grupos se valen de
cualquier circunstancia para generar los dafios que persiguen. Establecer que los gastos pueden ser o no
reservados segun las acciones de inteligencia, o bien supervisados y controlados por la Comision Bicameral,
no es mas que relativizar, o incluso subestimar el ejercicio mismo de la inteligencia nacional, cuestion que por
cierto pone en riesgo al estado de derecho.

139 De hecho, en el primer anexo de la ley, se plantea lo siguiente: “la inteligencia nacional debe velar por la
proteccion y el cuidado de los argentinos, y no 'espiarlos'. Por ello, el Sistema de Inteligencia Nacional se
configura como un ‘observatorio’ abocado exclusivamente a la produccion y gestion de conocimientos acerca
del conjunto de problematicas relevantes en materia de Defensa Nacional y seguridad interior”. Esto se
contrapone a la realidad, donde si ha habido casos de espionaje propiamente tal. Alejandro Cassaglia, ex
miembro de la Policia Federal Argentina, sefialo: “Al no haber una percepcion de la realidad del terrorismo,
no hay un esfuerzo adecuado para poseer unidades antiterroristas en las fuerzas, que estén altamente
capacitadas, y la AFT estd atravesando un proceso de reestructuracion con el cambio de gobierno, debido a que
se le ha vuelto a utilizar elementos de la Agencia para hacer lo que llaman los medios como "espionaje politico".
Lo que se ha hecho entonces con la AFI, es nombrar una interventora, que se encuentra haciendo una
reestructuraciéon. Mucha gente con experiencia se jubild y se incorpord gente joven que se ha ido capacitando
de a poco, debido a que capacitar a alguien en materias de contraterrorismo, o en temas de terrorismo, lleva
mucho tiempo y es muy complicado. Para contribuir a su fortalecimiento, se han incorporado asesores
externos”. Entrevista realizada el 7 de enero del 2021.
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interviniendo aquellas amenazas a la Seguridad Nacional. En parte, este punto hereda lo
estipulado por el articulo 37 de la Ley de Seguridad Interior del Estado, que promovia la
elaboracion de boletines informativos a las camaras del Parlamento. Es clave que haya
transparencia y que los poderes del Estado se encuentren enterados de los problemas que le
acechan, pero es fundamental insistir en la misma idea: los antecedentes que manipula la AFI
son tan importantes, que deben ser conocidos por la menor cantidad de personas posible;

entre mas individuos transite la informacion, los riesgos de filtraje son mas altos.

No es del todo cierto aquel supuesto que indica que una inteligencia secreta es abusiva
y poco transparente. No se trata de abogar por un sistema ilimitado e independiente, pero si
por uno que mantenga la informaciéon que permita brindarles seguridad a los ciudadanos.
Estévez y Otamendi (2016: 4) afirmaron que los secretos del Estado pueden ser erroneamente
empleados; “llevar a la ineficacia, acciones no autorizadas, mal uso o politizacién de las
agencias de inteligencia, violar principios éticos, eludir el control politico e incluso
convertirse en una amenaza para la sociedad y el sistema politico”, impactando directamente
con el principio democratico de la transparencia. Es efectivo que una inteligencia que no
tenga como proposito el interés de la nacion va a producir los frutos sefialados por ambos
autores; en cambio, una inteligencia que si cumple con lo estipulado por la ley entregard las
herramientas necesarias para reducir las amenazas que ponen en riesgo al Estado. Ahora bien,
es indispensable preguntarse sobre cudl es el camino que debe tomar un Estado acechado por
el terrorismo: mantener a la poblacion segura o mas bien informada, pues ambos asuntos son

incompatibles.'*°

Existen otros dos aspectos de la inteligencia argentina que merecen atencion: por una

parte, estaria preparada para responder simultdneamente a las amenazas internas y externas,

140 Autores como Saba (2017: 124) parten de un supuesto un tanto quimérico: que las inteligencias nacionales,
si cumplen su trabajo y responden a su propia naturaleza, se mantienen “completamente al margen del control
democratico de la ciudadania. (...) Las causas de esta falta, casi total de responsabilidad politica, puede estar
relacionada con la ineficacia o la connivencia de los sucesivos gobiernos elegidos por el pueblo desde 1983
con el sector de inteligencia, pero es incierto el motivo que ha impedido el funcionamiento de los mecanismos
de control previstos en las leyes.” La razon primordial que causa “esta falta” se debe a que los Estados no estan
en condiciones de transparentar todo lo que investigan. Otra propuesta un tanto idealista corresponde a Ugarte
(2016a: 752): “Los organismos controlados debieran contar con que los controladores protegeran los secretos
y cuidaran preservar la eficacia de la actividad”.
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pero sin mencionar las medidas que adoptarian para asociar dos paradigmas tan diferentes
como es la Defensa Nacional y la Seguridad Interior del Estado'*!; y por otra, su enfoque
centralizador es un esfuerzo real para responder a las amenazas vigentes de manera

2.
; al

concertada, aunque hay especialistas que refutan la existencia de esta coordinacion'*
parecer, las autoridades argentinas aprendieron la misma leccioén que recogid Estados Unidos
después del 118, es decir, que todo resulta estéril si la diversidad de aparatos de inteligencia
trabajan por separado, sin un organismo que se dedique a concertar las Fuerzas de Seguridad

con la inteligencia. El problema consiste en que la centralizacion, en un pais con la estructura

federal de Argentina, podria hacer que la reaccion no sea la que amerita un ataque terrorista.

Tanto la Ley 25.520 como la Ley 27.126 contienen s6lo una vez el concepto
terrorismo; y en ambas encabezando la lista de los “delitos federales complejos™. Es posible
que esa mencion sea una muestra de que este problema es importante para el Estado
Argentino, pero en la practica no es muy representativo. Ninguna de las dos leyes limita los
procedimientos que se deberian adoptar en materias antiterroristas, pensando que es un
flagelo que dista mucho de otras problematicas nacionales. Esto coincide con lo sefialado por
uno de los profesionales claves consultados durante esta investigacion, ex agente de la AFI,

recientemente jubilado:

Se supone que la AFI tiene investigadores dedicados exclusivamente al combate contra
el terrorismo, pero sus tareas estan enfocadas a analizar los hechos ocurridos en el
mundo, y no en Argentina. Eso no es un problema. El problema que los estudian
separados de la realidad argentina. Otro problema es que la mayoria de la informacion

4l Durante la administraciéon del presidente Kirchner se habia sancionado la Ley de Defensa (Decreto
727/2006), que separaba la defensa y la seguridad en distintos niveles, puesto que las “nuevas amenazas”, al
tener naturalezas diferentes, debian ser combatidas por separado. Sin embargo, el gobierno del presidente Macri
avanzo en direccion contraria, adhiriendo a una doctrina que amalgamaba ambas dimensiones. El Decreto
228/19 de emergencias en seguridad y cooperacion establecia claramente que el Estado no podia trabajar en un
plano abandonado al otro; de hecho, en el mundo de hoy, enfocarse en el plano interno descuidando el externo,
o viceversa, puede resultar tragico. Es cierto que esta doctrina, si se aplica erroneamente, podria ocasionar
intervenciones militares en asuntos de seguridad interior o bien la militarizacion de las Fuerzas de Seguridad
(policias); en ambos casos, se desvirtua la esencia misma de las instituciones que pertenecen a cada esfera. El
efecto de todo esto, radica en que los distintos fendmenos actuales como las migraciones, las protestas sociales
o reivindicaciones ciudadanas se transformen en problemas de Seguridad Nacional, que deban ser aplacadas
con fuerza militar y no policial.

142 Uno de los entrevistados para esta investigacion, asegurd: “En Argentina no hay coordinacién entre las
Fuerzas de Seguridad y las de inteligencia; las fuerzas trabajan descoordinadas. La tinica vez que trabajaron
coordinadamente fue para el G20, en noviembre del 2017, pero en la actualidad no hay una mesa de
coordinacion, por lo menos hasta el momento”. Se omite fecha de la entrevista.
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que trabajan y procesan proviene de fuentes abiertas, y se limitan a ellas. Sabemos
realmente que el terrorismo es una amenaza que se debe combatir con todos los medios,
pero los medios, hay que propiciarlos.'*

Con una mirada mucho mas critica, otro de los entrevistados apunto:

El sistema de inteligencia argentino es totalmente obsoleto, fuera de todos los estandares
internacionales, ya sea por tener un Codigo Penal Nacional que cualquier delito puede
ser terrorista si se agrega la intencionalidad subjetiva. Asi también, se encuentra
desactualizado, ante la carencia de por ejemplo de tipificacion de acciones relacionados
al tema como: adoctrinamiento, reclutamiento. Y ante la falta de especialistas en la
materia para la toma de decisiones, como también en los niveles de conduccion y
operativos.'#

i1) Lavado de activos

La Ley de Lavado de Activos de Origen Delictivo, N° 25.246, sancionada por el
Estado Argentino el afio 2000, si proponia que todo el trabajo de investigacion, prevencion
y contencidn sea secreto, a diferencia de la anterior ley. De hecho, su articulo 22 planteaba
explicitamente que las informaciones recibidas por el Centro de Investigacion y prevencion
de la criminalidad econémica (CIPCE) “deben guardar secreto” con relacion a las “personas
y entidades obligadas por esta ley a suministrar datos a la Unidad de informacion financiera”.
La confidencialidad se fundamenta un aspecto basico: las operaciones realizadas por esta
unidad son sensibles porque la informacion, en primer lugar, puede afectar a la intimidad de
los individuos involucrados —inocentes hasta que se compruebe lo contrario- y, en segundo
lugar, por razones estratégicas y/o de seguridad nacional.!* Es evidente que la informacion
delicada debe ser resguardada de manera absoluta, considerando su importancia para la

seguridad nacional.

143 A.A.B. Entrevista realizada el 23 de abril del 2018. El funcionario pidio reserva de sus datos, autorizando
solamente las siglas de su nombre.

144 Alejandro Cassaglia, ex Agente de la Policia Federal Argentina. Entrevista realizada el 8 de diciembre del
2021.

145 “Centro de Investigacion y prevencion de la criminalidad econémica” (Recuperado de www.cipce.org.ar,
acceso: enero del 2019).
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Autores como Perotti (2009: 91) han argumentado que Argentina se ha transformado,
en los ultimos afios, “en uno de los destinos de mayor atractivo para el lavado de activos”,
debido, entre otros delitos, al aumento del narcotrafico en la region, la evasion tributaria, la
corrupcion, la extorsion y secuestro de civiles y politicos, falsificacion de productos,
contrabando y la trata de blancas. Pero a estos flagelos, el autor afiade otros de tipo
institucional que facilitan estos delitos: la “laxitud de las regulaciones y leyes vigentes”, la
lentitud del ejercicio judicial en la persecucion de responsables y la ineficacia de las
instituciones en el combate del comercio informal. Con el tiempo, las amenazas han ido
mutando, pero el punto de partida de este tipo de legislacion estd en el lavado dinero
producido por el negocio de las drogas; al ser un problema cotidiano, la preocupacion de los
Estados sigue girando en torno a este delito, solo que el terrorismo concita una mayor
atencion, tanto por los efectos que puede producir como por la fuerza que ha adoptado al
alinearse con el trafico de drogas. Dentro de todo, para funcionar, los terroristas necesitan

dinero que los grandes carteles pueden ofrecer.

Los origenes de la Ley 25.246 deben rastrearse en 1989, afio en que se sanciono la
Ley 23.737, referida fundamentalmente al trafico de drogas y delitos asociados como el
lavado de activos. 146 Cabe destacar que la Ley 25.246 no sélo tiene un sentido preventivo,
sino también ejecutivo. En lo practico, modifico algunos titulos, entre ellos el XI del Cédigo
Penal Argentino que recibi6 el nombre de Encubrimiento y lavado de activos de origen
delictivo; de esta forma se reformularon los delitos de encubrimiento e introdujeron nuevas
agravantes. Otras modificaciones aparecieron con el tiempo, como las suscitadas por las
Leyes 25.414 (2001), que alteraba la composicion de las Unidades de Informacion Financiera

(UIF'%7), y la 25.815 (2003), que autorizaba la incautacion de los bienes que han sido

146 Un afio antes de la Ley, se organiz6 en Viena la Convencion contra el Trafico Ilicito de Narcéticos, Drogas
y Sustancias Estupefacientes. La Literatura reconoce que esta convencion fue la primera instancia en la que se
abordo en serio el lavado de dinero. Entre sus aportes, destacan los siguientes: i) la obligacion de los Estados
suscritos a tomar medidas legislativas cuando se detecten intenciones de lavado de activos; ii) el
desplazamiento de los secretos bancarios durante las investigaciones en la materia; iii) incautar y/o decomisar
los bienes originados por los delitos.

147 Es menester sefialar que las UIF, creadas por la Ley 25.246, cumplen una funcién crucial en la lucha contra
el terrorismo desde el punto de vista econémico. De hecho, el Decreto 169/2001 las proyecta como el
organismo central-federal encargado de los anélisis, tratamientos y difusién de la informaciéon que permite
prevenir y combatir el lavado que posteriormente financia al terrorismo. Con cobertura nacional, estas unidades
comenzaron a funcionar el 2002 y estan organizadas en base a una secretaria general y algunas direcciones
como Analisis, Asuntos Juridicos, Relaciones Institucionales e Informatica (seguridad). Las UIF no tienen un
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utilizado para cometer delitos y los adquiridos fruto del delito mismo. En los temas relativos
a esta investigacion, la Ley 26.268 merece cierto relieve: incorporaba el capitulo VI en el
Cdodigo Penal, el titulo Asociaciones ilicitas terroristas y financiacion del terrorismo, que no
solo aludia explicitamente al tema, sino también extendia las competencias de la UIF al

analisis de operaciones sospechosas de actividad terrorista (Gorrochategui, 2019).

E12011 fue sancionada la Ley 26.683, la cual se mantiene vigente hasta la actualidad.
Entre sus modificaciones, cabe mencionar la incorporacion del titulo XIII del Codigo Penal,
que comenzo6 a llamarse Delitos contra el orden economico y financiero. En estricto rigor,
este nuevo documento redefinia el delito de lavado de activos como la accion de convertir,
transferir, administrar, vender, gravar, disimular o hacer circular en el mercado bienes cuyos
origenes sean ilicitos. La Ley presenta distintos agravantes, siendo el més caracteristico aquel
que dispone responsabilidades penales a pesar de que los ilicitos hayan sido cometidos fuera
de la jurisdiccion del Codigo Penal argentino, adquiriendo asi un enfoque mas internacional.
Destaca también el articulo 304, que penaliza a los ciudadanos cuando los hechos cometidos
por ellos sean realizados en nombre, en beneficio o con la intervencidn de terceros. Estas dos
agravantes reflejan el poder de la ley, que sanciona cualquier atisbo de lavado de dinero,

independientemente de sus circunstancias.

Otro aspecto de la Ley que merece atencion es el articulo 7, que consigna que las UIF

funcionan con autonomia y autarquia bajo la jurisdiccion del Ministerio de Justicia nacional.

enfoque represivo, sino mas bien administrativo; sin embargo, cumplen funciones prejudiciales sumamente
importantes, puesto que manejan informacion clave que posteriormente deben analizar, tratar y transmitir datos
sobre dineros que promuevan el terrorismo. Esa informacion luego es entregada a las autoridades judiciales
para que investiguen y sancionen. Después de una serie de modificaciones, el organismo central de las UIF
quedo conformado por un directorio de cinco representantes publicos y privados, cantidad que fue reducida a
dos miembros el aflo 2006, que serian apoyados por sietes asesores. A cada uno de estos funcionarios se les
exige confidencialidad sobre los datos e informacion que manejan, similar a lo que ocurre con los agentes de
inteligencia, por cuanto son de suma sensibilidad para la Seguridad Nacional; esto aplica a los funcionarios
que pertenecen a otras instituciones publicas de seguridad asentados en esta unidad, muchos de los cuales
llegan por encargo del presidente de las UIF. A diferencia de la AFI, este organismo si enfatiza que su mision
es cumplir labores de inteligencia y no hacer usos equivocados de sus facultades y recursos para investigar a
personas, empresas u otras organizaciones que no tengan imputaciones relativas al lavado de dineros y
financiamiento de terroristas, conducta habitual cuando se trata de obtener favores politicos o econémicos.
Ahora bien, para entender el sentido de las UIF, es clave mencionar que no cumple labores de investigacion ni
asume responsabilidades inmediatas ante denuncias en la materia, sino solamente recibe y analiza informacion
financiera. Pero cuando surgen problemas mas complejos, levanta las denuncias penales entregando los
antecedentes a las autoridades correspondientes.
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El articulo 8, que reemplaza al sexto de la Ley 25.246, decreta que la UIF tendra la
responsabilidad de analizar, tratar y difundir toda la informaciéon que permita prevenir e
imposibilitar los delitos de lavado de dinero relacionados con el trafico de drogas,
contrabando de armas y terrorismo, ademas de otros crimenes politicos, raciales, estafa
publica, prostitucion y pornografia. El articulo 14 indica las competencias de esta UIF,
disefiada para limitar el secreto fiscal, bancario y bursatil, y velar para que los compromisos
legales o contractuales de confidencialidad se cumplan. Es cierto que la Ley aboga por el
control de las facultades y operaciones; de hecho, el mismo articulo 14 establece el papel del
Contralor en materias reglamentarias y supervision. Sin embargo, mantiene, hasta ahora, una
posicion bastante clara sobre la confidencialidad y la efectividad con la que tiene que operar

al momento de detectar los ilicitos.

En sintonia con lo anterior, el articulo 17 de la Ley modifico los plazos legales para
informar o reportar operaciones que parecieran sospechosas de financiamiento terrorista.
Para el lavado de dinero propiamente tal, se esperaba un maximo de ciento cincuenta dias,
mientras que cuarenta y ocho horas, como tiempo estipulado, para operaciones destinadas a
financiar hechos o agrupaciones terroristas, evidenciando que el lavado de dinero es
importante, pero es en definitiva el terrorismo el problema mas apremiante; el Estado debe
destinar todos los medios necesarios para sacar de circulacion el patrimonio de estas
asociaciones, sin escatimar ningun recurso, incluso si éstas se encuentran operando fuera del
territorio nacional. Por eso el articulo 303 del Codigo Penal hace alusion a este tema
prometiendo castigo a quienes laven sus activos en otras latitudes, toda vez que estos recursos
podrian ser empleados en la promocion de ataques que terminen vulnerando la seguridad

nacional.

En general, es posible sostener que el aparato juridico argentino en materias de lavado
de activos no soélo tiene una relacion directa con la lucha antiterrorista (de hecho, con el
tiempo esa vinculacion se ha vuelto inexorable, a pesar de que sus raices, como se indico,
estan en el combate contra las drogas a fines de la década de los ochenta), sino también es
mas exhaustivo e integro que la Ley de Inteligencia Nacional en el combate de estos grupos.

Es mas, si se comparan las alusiones al terrorismo en ambos cuerpos legales, la Ley de
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inteligencia lo sefiala una vez, mientras que la Ley de lavado de dinero quince veces. Todo
lo anterior podria deberse no so6lo a las injerencias del GAFI, sino también al compromiso
que Argentina ha adquirido con los tratados internacionales, sobre todo pensando que el
financiamiento del terrorismo, es uno de los mecanismos mas eficientes cuando se trata de

mantener controlada esta amenaza.

1i1) Ciberseguridad

En otro ambito que Argentina ha dado pasos significativos, es en materias de
ciberseguridad. Sus origenes se remontan a fines de los noventa, cuando se decretd, por
medio de la Resolucion 81/99, la Coordinacion de Emergencia en Redes Teleinformaticas de
la Administracion Publica Argentina (ARCERT), alojada en la otrora Secretaria de Funcion
Publica y anexa a la Jefatura de Gabinete de Ministros (Temperini, 2014: 33). El objetivo de
esta iniciativa era instaurar una politica publica que promoviera y protegiera las tecnologias
informaticas del Estado que, hasta ese momento, habian alcanzado importantes niveles de
cobertura e interconexion entre sus instituciones gracias, en parte, al auge del internet. Cabe
sefialar que mucha de esa informacion era sensible para la seguridad nacional, razén por la

cual habia que preservarla de todo tipo de amenazas.

Quedando bajo las 6rdenes del Gabinete Ministerial, se creo en el 2011 el Programa
Infraestructuras Criticas de Informacion y Ciberseguridad (ICIC), dentro del cual termin6
albergandose la ARCERT. La Resolucion 580/11 establecia que la infraestructura digital,
que sostenia las comunicaciones virtuales, pasaba a ser una infraestructura critica; es decir,
un elemento clave y estratégico para el funcionamiento de los sistemas de informacion y
comunicacion, tanto del Estado como de los privados. La iniciativa parte de la base que las
infraestructuras digitales estdn permanentemente expuestas a diversas amenazas que, si
logran sus objetivos, pueden provocar enormes dafios a los sistemas informacion y
comunicacion nacional, y por tanto a la sociedad. Esa simple razon basta para protegerlas por
medio de instituciones que partan identificandolas, luego tipificandolas como “criticas”, y

finalmente resguardandolas de todo peligro interno o externo que pueda vulnerarlas. Para
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lograr esa compleja finalidad, era fundamental contar con los instrumentos adecuados

(Cornaglia y Vercelli, 2017).

Pero también el ICIC debia cumplir otros objetivos, como elaborar y plantear normas
que conserven las infraestructuras; trabajar en conjunto con el sector privado, apoyandolo en
estas materias a través de asesorias e informacion; manejar informacioén sobre supuestos
problemas de seguridad en las instituciones del Estado, avisandolos con anticipacion; aplicar
soluciones rapidas, efectivas y organizadas cuando las amenazas se materializaran;
identificar las prioridades, tanto antes como después de los ataques; disefar planes
estratégicos en materias de ciberseguridad; coordinar el manejo de informaciéon y las
respuestas ante los peligros; servir como centro de informacién, recibiendo reportes y
actuando como acervo de la misma; elaborar informes periddicos de la situacion nacional,
con datos abiertos y transparentes; controlar los servicios del Estado que se dan por internet;
supervisar todos los organismos que sean entendidos como infraestructuras criticas; preparar
a los ciudadanos sobre las vulnerabilidades de los medios digitales; fomentar el cuidado de
las redes a nivel publico pero también ciudadano.!*® De todos estos puntos, ninguno alude

particularmente al terrorismo o a las intenciones de los grupos que lo perpetran.

En la misma linea de la transparencia, el ICIC no est4 autorizado para interceptar ni
intervenir conexiones, sistemas o redes privadas, despojandolo de una de las herramientas
mas efectivas y utilizadas en la lucha contra el terrorismo (Worner, 2004). Esto se debe a las
estipulaciones de las normas vigentes, especificamente la Ley de Proteccion de Datos
Personales. En parte, para fiscalizar estos usos erroneos del programa, el ICIC se divide en
cuatro departamentos con organicas y propositos distintos. El primero es el ICIC CERT,
pensado para enfrentar con medidas concretas todas las emergencias cibernéticas; el segundo
es el Grupo de Accidon Preventiva, destinado a la investigacion y analisis de los nuevos
sistemas que van apareciendo en el ambito informadtico; el tercero es el Grupo de
Infraestructuras Criticas de Informacion (GICI), abocado al andlisis y prevencion de las areas

delicadas a nivel nacional, como las telecomunicaciones, la energia, el petroleo, el gas y los

148 “Programa Infraestructuras Criticas de Informacion y Ciberseguridad” (Recuperado de www.icic.gob.ar,
acceso, diciembre del 2018).
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sistemas financieros; finalmente, Internet Sano, con fines formativos sobre los riesgos que

amenazan a las instituciones del Estado.!*’

El afio 2015 se cre6 la Subsecretaria de Proteccion de Infraestructuras Criticas de
Informacion y Ciberseguridad, basada en la experiencia del ICIC!* y dependiente de la
Jefatura de Gabinete Ministerial. Su objetivo fundamental era desarrollar la estrategia
nacional de proteccion de las infraestructuras criticas del pais, pensando que ellas incidian
directamente en la calidad de vida de los ciudadanos. Y como estos tltimos son los cimientos
de toda politica de Seguridad Nacional, proponia construir sus procedimientos en base a
criterios de racionalidad y eficiencia; la idea era mantener protegidos a los ciudadanos por
medio de informacion sobre toda amenaza cibernética. Cabe destacar que dentro de la
Subsecretaria se anidaria la Direccion Nacional de Infraestructuras Criticas de la Informacion
y Ciberseguridad que, a su vez, tendria en su seno al ICIC. De esta manera se centralizaba la
informacion en una sola entidad, a objeto de poder detectar, defender, responder y recuperar

la informacion en caso de ataques cibernéticos que pudieran afectar al Estado.'”!

Un punto omitido antes y que merece atencion, es la relacion entre la ciberseguridad
y la Ley 27.126. Con el Decreto N° 1311/15 nacia la Nueva Doctrina de Inteligencia
Nacional, cuyo Capitulo II, Anexo I, titulado “Dimensiones y actividades de la Inteligencia
Nacional”, establecia los cuatro elementos que componen la produccion de inteligencia: i) la
inteligencia nacional estratégica, i1) la contrainteligencia, iii) la inteligencia estrategia militar
y 1v) la inteligencia criminal, que contenia la ciberseguridad, y asumia la produccion de
informacion referida a las amenazas que afectan al orden federal, como el terrorismo y todos
los atentados que afectan al orden constitucional y la vida democratica, entre los cuales

figuran los ataques cibernéticos. Este punto es de una riqueza extraordinaria, porque es una

149 “Programa Infraestructuras Criticas de Informacion y Ciberseguridad” (Recuperado de www.icic.gob.ar,
acceso, diciembre del 2018).

150 De hecho, la Subsecretaria debe cumplir tareas muy similares a las realizadas por el ICIC.

5T Similares al Programa ICIC, la Subsecretaria debe contemplar las siguientes medidas: i) comprender,
auxiliar y supervisar la seguridad y privacidad de la informacion digitalizada y electronica del Estado; ii)
elaborar normas y protocolos que mejoren los niveles de seguridad en los recursos y sistemas informaticos; iii)
dictar la politica de seguridad informaética; iv) colaborar con el sector privado en la elaboracion de politicas de
resguardo de la seguridad digital, considerando actualizaciones permanentes; v) proponer planes estratégicos
en ciberseguridad que se encuentren en la vanguardia tecnologica.
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de las definiciones mas claras de la normativa argentina para referirse al terrorismo como un
problema que no sélo tiene consecuencias federales y por tanto territoriales, sino también
constitucionales y democraticas. En otras palabras, perfectamente puede ser interpretado

como uno de los pilares mas importantes de la lucha antiterrorista nacional.

Con el tiempo aparecié una nueva instituciéon que estaria a cargo de la seguridad
cibernética. A comienzos del 2016, se cre6 el Ministerio de Modernizacion, apoyado por
cuatro secretarias y cuatro subsecretarias, entre las cuales se encuentra la Subsecretaria de
Tecnologia y Ciberseguridad. Este nuevo organismo, que luego fue degradado al rango de
Secretaria dentro de la Jefatura de Gabinete de Ministros en el gobierno del presidente Macri,
se conformo6 por cuatro unidades: 1) la Oficina Nacional de Tecnologias de la informacion,
encargada de formular politicas publicas de innovacion tecnologicas para la modernizacion
del Estado; ii) la Direccidon Nacional de infraestructura tecnolodgica y operaciones, destinada
a administrar y procesar la informacion asociada a los sistemas criticos; iii) la Direccion
Nacional de Infraestructuras Criticas de informacion y ciberseguridad, responsable de
generar los recursos que permitan detectar los problemas, promover la defensa, impulsar el
contraataque y recuperarse de los dafios ocasionados por las ciber amenazas. De todo esto se
desprende un punto que podria afectar a la ciberseguridad argentina: ni esta Subsecretaria ni

la Subsecretaria de Ciberdefensa establecen protocolos especificos ante ataques terroristas.'>

Al revisar el corpus normativo vigente, se desprende que la ciberseguridad argentina
no cuenta con reglamentos operativos que salvaguarden a la nacion en caso de ser atacados
por el terrorismo en su version cibernética. De hecho, es posible demostrar que el Estado no
ha desarrollado mayormente catdlogos de las infraestructuras criticas o estrategias nacionales
especificas ni mucho menos instrumentos que hagan frente a la amenaza terrorista. Si se
examinan los diferentes documentos correspondientes a estos organismos, no es posible
encontrar ningin indicio relacionado con el terrorismo. La ciberseguridad en Argentina
apunta a proteger al pais de todos los ataques que podrian sufrir las infraestructuras criticas,

sin aludir especificamente al terrorismo en ninguno de sus puntos. Es completa en ciertos

152 “Informacion Legislativa y Documental” (Recuperado de www.servicios.infoleg.gob.ar, acceso: febrero del
2019).
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puntos, como por ejemplo la proteccion de la privacidad de los ciudadanos, pero fragil en la

presentacion y delimitacion de las tareas vinculadas a la lucha antiterrorista.'>

Lo anterior se puede apreciar en el informe Ciberseguridad 2016: ;estamos

2154 preparado conjuntamente por el Banco

preparados en Ameérica Latina y el Caribe
Interamericano de Desarrollo y la Organizacion de Estados Americanos, el cual expuso que
la ciberseguridad argentina no esta dentro las mas solidas de la region. El documento, ademas
de sefialar que la Estrategia Nacional de Seguridad Cibernética no estaba en ese afio operativa
del todo, es lapidario al establecer que el ICIC no publicaba los materiales que aludian a sus
propdsitos y funciones, generando incertidumbre entre los ciudadanos y carencia de fuentes
para los estudiosos del tema. De hecho, el ICIC debia publicar informes anuales que nunca
fueron divulgados. Donde si hubo algunos avances, fue en materias formativas; de hecho,
instructores del ARCERT contribuyeron el afio 2010 en la formacién del PECERT,
institucién peruana que perseguia los mismos objetivos que la version argentina.!>> Cabe

sefalar que hasta la Disposicion 1/2021, que data de febrero del 2021, todo lo anterior no

habia sido subsanado por el Estado Argentino.

iv) Armas de destruccién masiva

En materias de armas de destruccion masiva, Argentina fue el inico que respondid

inmediatamente a la Resolucion 60/78 de Naciones Unidas, a pesar de que Brasil también

153 De todo el corpus legal en estas materias, solo la Ley 25.326, en su articulo 12, letra e, tiene una escueta
referencia al terrorismo. El articulo afirma: “Es prohibida la transferencia de datos personales de cualquier tipo
con paises u organismos internacionales o supranacionales, que no proporcionen niveles de proteccion
adecuados”. Dicha prohibicion no regira cuando “la transferencia tenga por objeto la cooperacion internacional
entre organismos de inteligencia para la lucha contra el crimen organizado, el terrorismo y el narcotrafico”,
establece la ley. En todos los demas documentos, no hay ninguna referencia: Ley 26.388 de Delito informatico;
Decreto Reglamentario N° 1558/2001; Ley 25.506 de Firma Digital; Decreto Reglamentario N° 2628/2002;
Ley 26.904 de Grooming; Normativa vinculada a las funciones de la Direccion Nacional de Infraestructuras
criticas de la informacion y ciberseguridad; Decision Administrativa 641/2021; Disposicion 6/2021;
Disposicion 1/2021; Resolucion 580/2011; Disposicion ONTI 3/2013; Resolucion 1523/2019. Definicion de
Infraestructuras Criticas (Recuperado de www.argentina.gob.ar, acceso: febrero del 2023).

154 “Observatorio de Ciber Seguridad” (Recuperado de www.observatoriociberseguridad.org, acceso: marzo
del 2019).

155 “Boletin N° 78”, Organizacién de Estados Americanos (Recuperado de www.oas.org, acceso: febrero del
2019).
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tenia desarrollado algunos programas nucleares que permanecian activos.!*® El gobierno
argentino informo en aquel entonces, que tenia una “politica comprometida en materia de no
proliferacion y lucha contra el terrorismo”, y que durante el ultimo afio habia “fortalecido
dicho compromiso”. En el documento se recordaba que Argentina ya habia firmado el afio
anterior el Convenio Internacional para la represion de los actos de terrorismo nuclear, y
comunicaba que el gobierno habia organizado en Buenos Aires un seminario internacional
para los paises de la region a fin de avanzar en el cumplimiento de la resolucion 1540 del afio
2004; no deja de ser interesante que, en el informe, el Estado argentino ponia a disposicion

de la Asamblea todo el apoyo que se requiriera.'>’

En abril del mismo afio, el Instituto de Investigaciones Cientificas y Técnicas de la
Defensa desarroll6 un programa de vinculacion con el medio, a través del cual se realizarian
exposiciones en distintas instituciones de la sociedad civil (universidades, laboratorios,
industria, etc.), para alcanzar dos propoésitos fundamentales: i) informar acerca de los
compromisos asumidos por Argentina en materias de no proliferacion de armas quimicas y
bioldgicas; e ii) impartir cursos a funcionarios aduaneros, policiales y militares, sobre la
prevencion del trafico ilicito de material nuclear radiactivo; ambas en atencion a las
exigencias establecidas por la ya mencionada Resolucion 1540. Al final del documento se
indica que “la Argentina acoge con beneplécito la aprobacion de la resolucion 1673 (2006)

del Consejo de Seguridad (...) por medio de la cual se extiende el mandato del Comité

156 Esta resolucion, también conocida como “Medidas para evitar la adquisicion por terroristas de armas de
destruccion en masa”, exhortaba a todos los paises miembros de Naciones Unidas a tomar medidas para evitar
que los grupos terroristas adquirieran armas o componentes de destrucciéon masiva. Por su parte, UN se
comprometia a preparar un informe sobre las politicas antiterroristas y proliferaciéon de este tipo de armas a
nivel global, para que los Estados tuvieran un marco referencial. Hasta julio del 2006, los Unicos paises
latinoamericanos en informar habian sido Argentina, Bolivia, Chile, El Salvador y Panaméa. De todos modos,
ya en el Libro Blanco de la Republica Argentina de 1998 se hace alusion directa al problema de este tipo de
armamento.

157 “Comité Interamericano contra el Terrorismo” (Recuperado de www.cicte.oas.org, acceso: febrero del
2019).
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1540.”158 Fueron varias las actividades promovidas por el CITEDEF vy otras instituciones

argentinas para controlar estas amenazas. !>’

158 Cabe mencionar que el Departamento de Convenios de Control del Instituto tiene como misién estudiar y
determinar las principales caracteristicas de los agentes bioldgicos y las toxinas, como también la ponderacion
de esos clementos, a fin de saber si los agentes o toxinas deben ser afiadidos a las Listas de Control de
exportaciones. Este procedimiento contempla la facilidad de produccion, la virulencia, la toxicidad, la
inexistencia de métodos de deteccion e identificacion, las dificultades para descontaminar, el control, la
inexistencia de profilaxis y tratamiento y el efecto psicologico. Véase Bernacchi, A. et. al. (2006).

159 Algunas de estas actividades son: a) Capacitacion en la identificacion de mercancias y armas de destruccion
masiva, organizado por el Servicio Nacional de Aduanas de Chile y el Departamento de Estado de Estados
Unidos, y ejecutado por el programa Export Control and Related Border Security Program (EXBS) del

Departamento de Estado y el International Nonproliferation Export Control Program (INECP) de la
Administracion Nacional de Seguridad Nuclear del Departamento de Energia de Estados Unidos; este Gltimo

se enmarca en el Plan Integrado de Fiscalizacion (PIF) de Aduana. El objetivo central del curso era evitar el
trafico ilicito de armas nucleares, quimicas y bioldgicas, establecidos por la Resolucion 1540 de las Naciones
Unidas, que podrian entrar por las fronteras maritimas, terrestres o aéreas. Participaron, ademas, agentes de la
Direccion General de Movilizacion Nacional (DGMN), de la Comision Chilena de Energia Nuclear (CChEN),

Carabineros, Policia de Investigaciones, de la Agencia Nacional de Inteligencia (ANI) y de la Direccion
General del Territorio Maritimo y Marina Mercante (DIRECTEMAR). Los instructores provenian del Argonne
National Laboratory y del Centro de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas para la Defensa (CITEDEF)

de Argentina. Cabe destacar que esta capacitacion fue replicada en la ciudad de Arica entre los dias 11 y 14 de
abril (Recuperado de www.aduana.cl, acceso: enero del 2019); b) el VI Curso Regional sobre Asistencia y
Proteccion en Respuesta ante Emergencias Quimicas, Argentina, 15-19 de mayo 2017, que cont6 con el apoyo
financiero de la Organizacion para la Prohibicion de las Armas Quimicas (OPAQ), preocupada de capacitar a
los expertos en América Latina. El curso, que por medio de la educacion y concientizacion pretendia evitar
desastres quimicos, se enmarcaba dentro de varias actividades que la Autoridad Nacional para la Convencion
de Armas Quimicas desarrollaba ese afio para conmemorar el vigésimo aniversario de la OPAQ, que durante
el 2013 habia sido galardonada con el Premio Nobel de la Paz. Los temas tratados durante la jornada fueron el
uso de equipos de proteccion personal, procedimientos de contencion, rescate y descontaminacion; también

incluyé moédulos en deteccion, muestreo y técnicas forenses. En esa oportunidad, el Secretario Ejecutivo de la
Autoridad Nacional para la Convencion de Armas Quimicas del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto,

Mariano Simo6n-Padrds, sefialdé que estas amenazas son mas peligrosas cuando caen en manos de actores no

estatales, por eso enfatizo la necesidad de que los Estados integrantes estén preparados para responder a
incidentes quimicos. Cabe destacar que participaron funcionarios provenientes de Argentina, Barbados, Brasil,

Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela. Se menciona en la noticia que esta actividad marcaba seis afios de

cooperacion entre la OPAQ y la Autoridad Nacional Argentina, y sustentada en el articulo 10 de la CAQ que
trata de la asistencia y proteccion contra armas quimicas (Recuperado de www.cancilleria.gob.ar, acceso:

febrero del 2019); c¢) El curso se impartié en Escuela Superior de la Prefectura Naval Argentina, y estuvo

dirigido al personal de Aduanas y distintas instituciones de seguridad. Estuvo organizado por la Cancilleria, el

Ministerio de Seguridad, el Ministerio de Defensa, la Autoridad Regulatoria Nuclear, la Comision Nacional de
Actividades Espaciales y la Aduana nacional. Apuntaba a mejorar las capacidades de identificacion y control

de material sensible e incrementar la coordinacion interagencial. Los funcionarios, que trabajaron a modo de
taller, aprendieron técnicas para conocer mas la tecnologia nuclear, quimica y bioldgica. La noticia enfatizo

que esta actividad se enmarcaba en la cooperacion bilateral con los Estados Unidos, como parte del Programa

Internacional de Control de Exportaciones y No Proliferacion de la Administracion Nacional para la Seguridad
Nuclear (NNSA), iniciada el 2005 (Recuperado de www.cancilleria.gob.ar, acceso: febrero del 2019).

159 Los objetivos centrales del curso eran, por una parte, mejorar las capacidades de identificacion y deteccion
de material, equipos y tecnologias relativas a las armas de destruccidon masiva y, por otra, promover la
coordinacion entre las agencias encargadas de controlarlas. Entre sus instructores, destacaron miembros de la
Comision Nacional de Exportaciones Sensitivas y Material Bélico (CONCESYMB), Cancilleria, la Autoridad
Regulatoria Nuclear, la Comision Nacional de Actividades Espaciales, la Aduana Argentina, el CITEDEF. En
sus modulos se abordaron temas como la tecnologia nuclear, quimica, bioldgica y misilistica, o bien los
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Durante el 2019, en el seno de Naciones Unidas, el embajador argentino Martin
Garcia expuso las motivaciones que impulsarian a su pais para cautelar el uso de estas armas.
Desde un comienzo asegur6 que Argentina estaba completamente alineado con los sistemas
internacionales de no proliferacion, como el Codigo de Conducta de la Haya y la Proliferation
Secutity Iniciative. De esta manera, reafirmaba el compromiso argentino con las diversas
convenciones organizadas hasta ese momento. Mas adelante, plante6 que el uso de armas
quimicas, por parte de cualquier actor, bajo cualquier circunstancia, es “inaceptable y
constituye una violacion manifiesta de las obligaciones internacionales”, demostrando asi,
que el problema de estas armas es un mal de cardcter mundial. Asegurd que su pais estaba
desempefiando un papel importante en la ejecucion de lo estipulado por la Convencion,
participando en los programas de “mentores”, organizando cursos regionales de asistencia y
proteccion durante emergencias quimicas, y colaborando con Naciones Unidas en tareas de

divulgacion.'®

De acuerdo con este discurso, la posicidon argentina era clara: el uso de armas quimicas
por parte de grupos violentistas impulsa con urgencia el fortalecimiento de las convenciones
internacionales, basicamente por la utilidad y necesidad de tener un sistema so6lido que
asegure que el material quimico o biologico no llegue a las manos equivocadas. No en vano
el embajador llamaba a la unidad y al consenso entre los Estados miembro en estos asuntos,
a objeto de tonificar la institucionalidad y promover el didlogo entre las partes. Dentro de
todo, lo que se proponia era “proyectarnos en un mundo sin armas quimicas”, con un énfasis
importante en la prevencion. En los planteamientos de Garcia no estan presentes los posibles
mecanismos que se emplearian para alcanzar ese objetivo, aunque propone que los esfuerzos
deben estar orientados al desarrollo de la Convencion, a la consolidacion de las economias y
tecnologias nacionales, y al progreso de la quimica, pero no para fines que pudieran dafar a

la sociedad. Si se miran con atencion, sus aportes son bastante generales. '®!

Regimenes Multilaterales y el Sistema Nacional de Control de Exportaciones. Al final de la jornada, destacé el
discurso del Subsecretario de Politica Exterior de la Cancilleria, Gustavo Rodolfo Zlauvinen, quien resalté la
necesidad de que el Estado cobrara un protagonismo absoluto en el control de estas armas (Recuperado de
www.argentina.gob.ar, acceso: febrero del 2019).

160 “Discurso  del Embajador Martin Garcia ante Naciones Unidas” (Recuperado de
www.enaun.mrecic.gov.ar/es/debate-general, acceso: febrero del 2019).

161 “Discurso del Embajador Martin Garcia ante Naciones Unidas” (Recuperado de
www.enaun.mrecic.gov.ar/es/debate-general, acceso: febrero del 2019).
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El terrorismo aparece recién en la segunda mitad del texto, demostrando que el
problema de las armas de destruccion masiva puede ser perfectamente entendido al margen
de esta amenaza, porque los Estados y otros agentes pueden emplearlas para disuadir o atacar
a sus potenciales enemigos. Sin entregar mayores antecedentes, el embajador reconocia que
el uso de elementos quimicos habia generado “nuevos retos” que debian ser abordados con
prontitud. Sin embargo, la carta no hacia més que plantear una idea que se repite en la
realidad: la experiencia argentina en la lucha contra este tipo de armas no es precisa ni entrega
evidencias concretas, pues no superan los cursos, seminarios y charlas informativas. Por el
contrario, los argumentos no superan la dialéctica: “en junio pasado, se llevo a cabo la
Conferencia especial sobre lucha contra el terrorismo quimico, que reuni6 a representantes
gubernamentales, académicos y representantes de la industria.” En efecto, es posible sostener
que las soluciones entregadas por el enviado argentino no contribuian mas que “discusion”

de distintos “enfoques”, para “prevenir y responder al uso terrorista de armas quimicas”.

Un aspecto relevante de este documento diplomadtico es la postura argentina hacia el
concierto internacional. Garcia, sabiendo la importancia del tema, llamaba a mantener la
unidad de la organizacidn, por cuanto es de interés de todos que €sta continte “fortalecida y
sin mella para seguir enfrentando los desafios presentes y prepararse para nuevas prioridades
de cara al futuro”. No indica los procedimientos que se deben aplicar para lograr ese objetivo,
pero es evidente que los Estados tenian que hacer los esfuerzos necesarios para evitar la
division politica de la organizacion; de hecho, fue enfatico al proponer que todas las partes
deberian generar amplios consensos en las diversas decisiones que se iban a tomar. Estaba
consciente de que cualquier tension entre las naciones podia afectar en su funcionamiento.
Por esa razon exhortaba a todas las Naciones Unidas a cumplir cabalmente con sus
compromisos internacionales. La carta refleja el interés de Argentina de tener un

protagonismo importante en la lucha contra estas amenazas.

Mas alla de las interpretaciones que se puedan suscitar, la carta leida por el embajador
Garcia en Naciones Unidas no es més que un protocolo que se debia cumplir en un momento
y lugar determinado. Menciona una serie de atributos de la Convencion que la hacian Unica:

la excelencia de sus recursos humanos, el apego a la norma, la calidad del trabajo técnico y
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la “entrega de resultados probados”, pero sin mencionar a qué se referia concretamente.
Insisti6 en varias ocasiones que Argentina apoyaba la causa promovida desde la asamblea
internacional, con la finalidad de “contribuir a erradicar definitivamente uno de los mas
crueles flagelos con que el género humano ha sido infelizmente capaz de dotarse”. El
problema radica en que este discurso no es mas que el reflejo de un bienintencionado pero
endeble proyecto argentino sobre el control de las armas de destruccion masiva. Sin precisar

con ejemplos exactos, el documento planteaba aseveraciones tan sintomaticas como esta:

La Argentina ha mantenido un rol activo en el cumplimiento de lo estipulado en dicha
resolucion. Un robusto marco normativo interno, complementa la adhesion a los més
importantes instrumentos internacionales relativos a la no proliferacion y a la seguridad
tecnologica y fisica. Ademas, la Argentina participa de numerosas iniciativas orientadas
a crear capacidades para la efectiva implementacion de estas normas.'®?

Respecto a esto ultimo, Garcia aludia al Programa Intersesional 2018-2020, que
Argentina habia suscrito, y que organizaba diversas reuniones anuales para ver el estado de
las politicas examinadoras de esta amenaza. No entreg6 datos concretos sobre esta iniciativa,
solo se remitid a mencionar las reuniones organizadas entre las partes y sefialar que la
proxima conferencia se realizaria el afio 2021. La carta, que mas bien era una valoracion
repetitiva de la Convencion y del compromiso absoluto de su pais en la lucha contra esta
amenaza, omitia datos tan importantes como los ejercicios que Argentina habia desplegado
junto a Estados Unidos unos meses antes en su propio territorio. En mayo del 2018 los
Ministerios de Defensa de Argentina y Estados Unidos realizaron un entrenamiento militar
que intentaba preparar a las Fuerzas Armadas locales en el control de armas de destruccion
masiva. No deja de llamar la atencion que estos despliegues se desarrollaron en el marco de
una politica antiterrorista bastante incierta. Del programa mencionado al comienzo de este
parrafo, no hay mayores antecedentes, a menos que sea informacién secreta que no se

publique por razones evidentes.

El gobierno del presidente Mauricio Macri le encomend6 al Ministerio de Justicia un

proceso de revision de la legislacion penal existente. El proposito de esta medida era adecuar

162 “Discurso del Embajador Martin Garcia ante Naciones Unidas” (Recuperado de

www.enaun.mrecic.gov.ar/es/debate-general, acceso: febrero del 2019).
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la normativa nacional a los tratados internacionales suscritos por el Estado federal,
preocupacion constante entre los enviados argentinos a Naciones Unidas. En ese sentido, el
proyecto de reforma al Codigo Penal incluia una tipificaciéon mas sistematica no soélo del
delito terrorista, sino también de su financiamiento y de posibles vinculaciones con las armas
de destruccion masiva. Apoyados por el GAFI y Estados Unidos, el gobierno argentino
desarroll6 la primera Evaluacion Nacional de riesgos en Materia de financiamiento del
terrorismo y la proliferacion de Armas de destruccion masiva,'® a la cual fueron convocados
actores estatales y privados vinculados directa e indirectamente en la prevencion y combate

de esta amenaza.'®*

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas argentinas

En general, del caso argentino se desprenden dos ideas. La primera es que no posee
un conjunto de politicas antiterroristas mas o menos equilibrado; como se aprecio a lo largo
de este apartado, es posible encontrar proyectos, politicas publicas e instituciones
solidamente estructuradas y sistematizadas, como la Ley de Lavado de Activos, y otras que
no parecen tener la misma fuerza, como el proyecto de inteligencia nacional, que tiene serias
contradicciones internas (se propone una “inteligencia transparente” que no se condice con
la lucha antiterrorista; como se ha sostenido desde el comienzo, la lucha contra estas
organizaciones precisa sistemas reservados, eficientes y acorde a los nuevo tiempos).'®> El
problema radica en que esa disparidad puede ser nociva en caso de que el pais sea atacado

por una agrupacion terrorista, puesto que las instituciones no estarian al mismo nivel, no

163 «12 Evaluacion Nacional de riesgos en Materia de financiamiento del terrorismo y la proliferacién de Armas
de destruccion masiva” (Recuperado de www.argentina.gob.ar, acceso: febrero del 2019).

164 “Discurso del Embajador Martin Garcia ante Naciones Unidas” (Recuperado de
www.enaun.mrecic.gov.ar/es/debate-general, acceso: febrero del 2019).

165 Alejandro Cassaglia, ex Agente de la Policia Federal Argentina, propone una contradiccién que entra en
sintonia con esta investigacion: “El principal problema que tenemos en Argentina, es que el terrorismo no se
encuentra definido ni tipificado en la Ley. Si bien tenemos una ley que habla de asociaciones ilicitas para
cometer actos de terrorismo, y otra que habla de financiamiento de terrorismo, el problema es que no se tiene
una tipificacion la figura del terrorismo, cuesta aplicar estas dos figuras. ;Coémo se puede juzgar a alguien por
asociacion ilicita para cometer actos de terrorismo, cuando no se tiene tipificado el terrorismo? Lo mismo el
tema del financiamiento. Por eso las causas, que muchas veces se anuncian como financiamiento, son mas bien
lavados de activos y no financiamiento del terrorismo. En el caso de las organizaciones yihadistas, esto es muy
dificil de probar”. Entrevista realizada el 7 de enero del 2021.
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podrian actuar conjuntamente y por tanto, en un ataque de gran envergadura, que no se
detect6 a tiempo, puede generar efectos que serian menores si se contara con politicas
publicas adecuadas en estas materias. De acuerdo con uno de los entrevistados en el marco

de esta investigacion:

Tengo serios temores sobre si Argentina esta o no en condiciones de enfrentar algin
ataque terrorista. En realidad, ningtin pais lo esta. El enfrentamiento que le debemos dar
al terrorismo se debe dar de forma inter-agencial, y no sé si estamos en condiciones
culturales de hacerlo asi. Cada una de las instituciones trabaja aisladamente, sin animo
de querer relacionarse mucho con las demas. Eso es ilogico en un mundo como el que
nos toco vivir.'%

Y la segunda, es que las normas y los discursos establecen propuestas y compromisos,
pero que, en la préctica, han terminado disipandose; al menos asi lo demuestran las politicas
que limitan el uso de armas de destruccién masiva. Considerando todo el material que hoy
esta en desuso, es de suponer que los terroristas estdn en condiciones de acceder a ellas y asi
aumentar significativamente las posibilidades de que las empleen contra sus enemigos,
poniendo en riesgo no s6lo a un pais determinado, sino a la comunidad internacional en su
conjunto, debido a los efectos que pueden producir en el medioambiente.!®” Las medidas que
se han tomado al respecto, como las capacitaciones al personal aduanero, son importantes en
la lucha antiterrorista, pero también es igualmente necesario contar con politicas publicas que
de verdad reduzcan la posibilidad de que los terroristas las puedan adquirir. Mientras en la
normativa no esté presente la nomenclatura “terrorismo” o “terroristas”, dificilmente se

podran articular medidas que controlen efectivamente esta amenaza a la seguridad nacional.

b) Las politicas antiterroristas de Brasil.

El 25 de octubre del 2005, Brasil decidioé adherir a la Convencion Interamericana

contra el Terrorismo. En aquella oportunidad, el embajador brasilero ante la OEA habia

166 D A.M. Entrevista realizada el 19 de agosto del 2019. El funcionario pidio reserva de sus datos, autorizando
solamente las siglas de su nombre.

167 “Resolucion aprobada por la Asamblea General el 12 de diciembre de 2019 [sobre la base del informe de la
Primera Comision (A/74/368)] 74/43. Medidas para evitar que los terroristas adquieran armas de destruccion
masiva” (Recuperado de www.undocs.org, acceso enero del 2020).
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sefalado que ese hito no era un “hecho aislado”, sino mas bien correspondia a un compromiso
que el pais estaba adoptando con Naciones Unidas en la lucha contra esta amenaza. Ese
mismo afio, el gobierno del presidente Luiz Inécio Lula da Silva adheria a otras dos
convenciones en la materia: la Internacional contra la supresion de Actos de Terrorismo
Nuclear y la Internacional contra la Supresion del Financiamiento del Terrorismo (Lara,
2005). Esto ratificaba el interés del Estado brasilero por combatir el terrorismo en todos los
frentes, pero también allanaba el camino hacia la articulacion de politicas que previnieran
esa amenaza. Sin embargo, a pesar de estos avances, ain quedan algunas piezas que podrian

seguir siendo ajustadas para enfrentar integra y cabalmente la amenaza del terrorismo global.

A lo largo de los afos, las politicas antiterroristas brasileras se han basado en dos
premisas fundamentales: la primera dice relacion con que el terrorismo es una amenaza que
pone en peligro tanto la Seguridad Publica como la Defensa Nacional; la segunda, con que
los terroristas son actores transnacionales que deben ser enfrentados a través de una sélida
cooperacion internacional (Faria, 2017). Pero esos basamentos no se han construido en el
corto plazo; muy por el contrario, todo ha sido lento, entre otras razones, porque en Brasil el
terrorismo no habia sido un riesgo latente hasta las actividades deportivas de los afios 2014
y 2016. De hecho, hasta mediados de la década del 2000, los brasileros miraban con distancia
los sucesos del 11S y las tensiones que, en general, se producian en Medio Oriente. Un
embajador brasilero sefialaba en aquella época: “Brasil es un pais en el que los actos de
grupos extremistas o radicales no tienen una relevancia critica (...). No parece que existan

razones para convertir a Brasil en el objetivo de un ataque terrorista”.!

Mientras que el terrorismo que operaba en el mundo no inquietaba mayormente a los
brasileros, la sociedad continuaba empleando el término de una forma que no se ajustaba a
la realidad. Como lo demuestran algunos autores, el concepto era mas bien aplicado a los

grupos que vivian en las favelas de Rio de Janeiro (Fernandes, 2012).!° Pero estos

168 “BEntrevista realizada al embajador de Brasil en Alemania, Luiz Felipe de Seixas Corréa”, Deutsche Welle
(Recuperado de www.dw.com, acceso: marzo del 2019).

169 Como lo ha planteado Bartolomé (2009: 14), “la referida reorientacion de la defensa hacia amenazas
externas ha redundado en una disminucién de la participacion de las Fuerzas Armadas en la lucha contra ese
flagelo, que siempre se registro en los barrios marginales de las grandes urbes, sobre todo Rio de Janeiro y San
Pablo.”
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inconvenientes no eran los Unicos que impedian ver la realidad que se comenzaba a
configurar con el 11S. Otro problema importante era el escaso consenso que existia entre los
Estados de la nacion sobre lo que era el terrorismo en aquellos afios. Eso recién fue subsanado
con la Ley 13.260 que, en el fondo, unificaba el delito a nivel federal, de forma tal que las
unidades estatales estuvieran en sintonia con el proyecto nacional. Cabe recordar que los
objetivos de dicha ley eran, por una parte, castigar los actos terroristas y, por otra, garantizar
que dicha amenaza sea detectada a tiempo con esfuerzos investigativos de calidad. En este

segundo punto, la inteligencia nacional comenzaba a cobrar un protagonismo fundamental.

1) Inteligencia

Una vez terminados los Juegos Olimpicos, el gobierno federal difundio la estrategia
que habia empleado para mantener segura la soberania nacional, y a todos los ciudadanos
locales y extranjeros que visitaron al pais durante esta actividad deportiva. Ademads de
enfatizar en los cientos de policias que habian desplegado por la gran ciudad [tema del
proximo capitulo], las autoridades resaltaron el trabajo en seguridad que desempefiaron las
instituciones de inteligencia nacional, en conjunto con sus pares internacionales. Uno de los
éxitos de ese trabajo se debio, en parte, a la informacion que se habia obtenido de las personas
que provenian desde el exterior, gracias a los esfuerzos realizados por el Centro de
Cooperacion Policial Internacional, que tuvo la pericia de integrar a las policias brasileras
con otros cuerpos policiales, como la INTERPOL, AMERIPOL y EUROPOL. El objetivo
fundamental de todas estas instituciones era compartir la informacion de posibles amenazas

al evento deportivo.!”

Pero la inteligencia brasilera tenia raices mas profundas que aquellas que se pueden
rastrear en los Juegos Olimpicos del 2016. Justo siete décadas antes, habia sido creado el
Servicio Federal de Informaciones, nombre que caducd en 1964, cuando el régimen militar
de entonces lo denomind Servicio Nacional de Informaciones, para lo cual fue creada la

Escuela Nacional de Informaciones. Considerando la época, el enfoque de la inteligencia

170 Acerca de la seguridad en los Juegos Olimpicos, se sugiere el completo estudio de Shmite (2017: 81 y ss.).

198



brasilera apuntaba mas bien a controlar las disidencias domésticas, también denominados
“enemigos internos” de la nacion. Una vez en democracia, los brasileros dieron un giro
importante en estas materias, creando en 1992 la Secretaria de Asuntos Estratégicos, a la cual
le afiadieron una Subsecretaria de Inteligencia. Seis afos mas tarde se fundd la Agencia
Brasilefa de Inteligencia, también conocida como ABIN. Creada con la Ley N° 9.983, ésta
contemplaba todo un sistema de control politico.!”! La idea era formar una inteligencia “en

defensa de la sociedad, el estado democratico de derecho y los intereses nacionales”.!”

Desde sus inicios, la ABIN ha estado en linea directa con el presidente de la
Republica; tiene un caracter consultivo, pero también informativo. Entre sus tareas, ademas
de asesorar a la autoridad nacional, destacan la planificacion, ejecucion, coordinacion,
supervision y control de todas las actividades de la inteligencia nacional; esto no sélo
evidencia el poder territorialmente absoluto de la Agencia, sino también el centralismo de la
inteligencia nacional. De hecho, su Director General es de absoluta confianza del presidente,
aunque de todos modos su nombramiento debe ser aprobado por el Senado federal. Mas alla
de los otros organismos brasileros de inteligencia, como el Subsistema de Inteligencia de
Seguridad Publica, la ABIN es la que tiene las facultades federales para controlar, producir
y difundir la informacion relativa a la seguridad nacional. De acuerdo con uno de los
entrevistados para esta investigacion, “la Agencia tiene una suerte de hegemonia respecto a
todas las unidades de inteligencia que hay en el pais; incluso tiene una credibilidad ciudadana

importantisima”.!”?

La Ley de Inteligencia Brasilera de 1999 no indicaba ningun elemento alusivo al

terrorismo global o internacional, pero si declaraba que todas sus actividades estarian

17! Para garantizar el buen funcionamiento de la ABIN estd una comision bicameral de control, conformada
por los presidentes de ambas camaras, y por los presidentes de las comisiones de Defensa y Relaciones
Exteriores. También contempla un control interno, que recae en las manos de la Secretaria de Control Interno
de la Presidencia, es decir, tiene una conexion directa con la mas alta magistratura nacional.

172 En el articulo 1 se puede ver que las dreas que intenta proteger la inteligencia nacional: “soberania nacional,
la defensa del Estado democratico de derecho y la dignidad de la persona humana y debera cumplir y preservar
los derechos y garantias individuales y otras disposiciones de la Constitucion, los tratados, convenios, acuerdos
y ajustes internacionales de los cuales la Republica Federativa de Brasil es parte o firmante, y el derecho
ordinario.”.

3 G.R.B.L. Entrevista realizada el 17 de marzo del 2018. La funcionaria pidi6 reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre.
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abocadas a estudiar otros riesgos -sin especificar cudles- que podrian menoscabar la
“proteccion y seguridad de la sociedad y del Estado”, de igual modo que si estos provinieran
desde otras partes del mundo. El inciso 2° del primer articulo de la norma establece
claramente que la recoleccion, andlisis y difusion de la informacion recabada puede surgir
desde dentro o desde fuera de las fronteras nacionales. Este punto demuestra que la Ley 9.883
tiene un enfoque marcadamente internacionalista, que se fortalece con dos articulos mas: por
una parte, el articulo 2, que sefiala que la informacion levantada por la ABIN es de interés
permanente para “los responsables de la defensa externa, la seguridad interna y las relaciones
exteriores” de la nacion; y por otra, el articulo 5, el cual plantea que el desarrollo y ejecucion
de la Politica Nacional de Inteligencia queda bajo la observacion de la Camara de Asuntos

Exteriores y del Consejo Nacional de Defensa del Gobierno Federal.

El parrafo unico del articulo 3 tiene el mismo sentido de la Ley argentina, es decir,
respetar permanentemente los derechos fundamentales de los ciudadanos. Sefiala en este
punto que todas las actividades de inteligencia, sus limites y extensiones, uso de técnicas y
medios confidenciales, se llevardn a cabo con una observancia total a “los derechos y
garantias individuales, fidelidad a las instituciones y principios €ticos que rigen los intereses
y la seguridad del Estado”. Y para lograr esto, la Ley instituye una serie de controles
institucionales. A la Camara de Asuntos Exteriores y el Consejo Nacional de Defensa del
Gobierno, que garantizarian su buen funcionamiento, es necesario afiadir otras vigilancias
importantes, como las realizadas por miembros de la Cadmara de Representantes y del Senado
federal, con sus respectivos encargados de las comisiones de Relaciones Exteriores y Defensa
Nacional. Pero a diferencia de la normativa argentina, la brasilera establece que la ABIN
debe cautelar toda publicidad que pueda “poner en peligro el éxito de sus actividades

secretas”.!74

Si bien la Ley 9.883 aclara que toda informacion o documentos relativos a labores de

inteligencia, en curso o custodiadas por la ABIN, “solo pueden ser proporcionados a las

174 Uno de los agentes entrevistados para esta investigacion, sefiald lo que seria uno de los preceptos de la
inteligencia brasilera: “en toda labor, sea ésta antiterrorista o no, la inteligencia nacional debe ser reservada.
Ante todo, los bienes e intereses del Estado”. Entrevista realizada el 21 de noviembre del 2018. El funcionario
pidi6 reserva de sus datos.
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autoridades que tienen la competencia legal para solicitarlos™, lo cierto es que eso no asegura
practicamente nada. Del mismo modo que fue sefialado antes, uno de los riesgos de la
informacion obtenida por los aparatos de inteligencia en la lucha antiterrorista es la variada
cantidad de personas que estan involucradas en estos procesos. El articulo 9%, por ejemplo,
no limita las instancias por las cuales dicha informacion discurre, cuestion que puede ser
peligroso cuando se trata de investigaciones sobre temas que pueden poner en riesgo la
soberania nacional. Todo esto a pesar del inciso 2 del mismo articulo, que obliga a toda
persona con conocimientos o accesos a la informacioén a “mantener su caracter secreto”,
porque de modo contrario, se aplicaran todos los recursos “administrativos, civiles y penales”
disponibles para castigar al acusado. En materias de transmision y difusion de los datos, la
Ley es bastante clara: la ABIN solo puede comunicarse con las otras instituciones con

conocimiento de la autoridad mas competente o de algtn “delegado” destinado a esa labor.!”

En septiembre del 2002, el Estado brasilero introdujo unas modificaciones a la Ley
9.883, por medio del Decreto 4.376. Uno de los puntos més sustanciales de dicho documento
dice relacion con el articulo 7, que crea el Consejo Asesor del Sistema de Inteligencia de
Brasil, Consejo Asesor de la Oficina de Seguridad Institucional de la Presidencia de la
Republica. De todas las responsabilidades de esta institucion, la que mas atencién merece, es
la propuesta niimero cinco, que consistia en la creacion de “grupos de trabajo para estudiar
problemas especificos, con atribuciones, composicion y funcionamiento regulados en el acto
que los instituy6”. Cuando el decreto alude a “problemas especificos”, no se refiere
puntualmente al terrorismo, pero es posible sostener que esa denominacion allané el camino
para que unos anos después (2008) el Decreto N° 6.408 fundara el Departamento de

Contraterrorismo, responsable de los siguientes puntos segtin el articulo 15 de la norma:

175 E1 7 de diciembre de 1999, la Ley N° 9.883 establecid, en paralelo, el Sistema de Inteligencia de Brasil
(SISBIN) y la Agencia de Inteligencia de Brasil (ABIN). Con dos décadas de existencia, el SISBIN integra
distintas instituciones de inteligencia, cada una con sus caracteristicas propias. Entre estos figuran la Casa Civil
de la Presidencia de la Republica, la Oficina de Seguridad Institucional de la Presidencia de la Republica, la
Agencia Brasilefia de Inteligencia, el Ministerio de Justicia, el Ministerio de Defensa el Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Trabajo y Empleo, el Ministerio de Salud,
el Ministerio de Seguridad Social y Bienestar, el Ministerio de Ciencia y el Ministerio del Medio Ambiente, el
Ministerio de Integracion Nacional. Ante esta diversidad, la cooperacion, integracion, complementariedad,
legalidad, adaptabilidad, flexibilidad, elasticidad, modularidad y unidad de esfuerzo se vuelven fundamentales
para centralizar, coordinar y procesar la informacion de la mejor forma posible (Nacimiento, 2017).
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i) Planificar la ejecucion de las actividades de prevencion de las acciones terroristas en
el territorio nacional, asi como como obtener informacion y generar conocimiento sobre
tales actividades; ii) planificar, controlar, guiar y realizar la recopilacién y andlisis de
datos e informacion sobre organizaciones terroristas; iii) implementar los planes
aprobados por ABIN.

Ad portas de los Juegos Olimpicos del 2016, el Estado brasilero sancion6 un decreto
que profundizaba atin mas estos aspectos. Con la numeracion 8.793, el documento anadia un
elemento inexistente en las normas anteriores: el financiamiento del terrorismo.
Adicionalmente, establecia que dicho flagelo es una amenaza para la paz y seguridad de todos
los Estados; que Brasil simpatizaba con todas las naciones afectadas por ese fendémeno,
condenaba todas las acciones de violencia que perpetraba y estaba dispuesto a apoyar todos
los mecanismos internacionales relativos a este tema. En este decreto es posible observar,
nuevamente, el enfoque internacionalista de la inteligencia brasilera. Reconoce que el
terrorismo ““es un area de especial interés y seguimiento sistematico por inteligencia a nivel
mundial”, y que su prevencion y lucha, dentro y fuera del territorio, “solo es posible si se
coordina y comparte entre los servicios de inteligencia a nivel nacional e internacional, e
internamente, en asociacion con los otros organismos involucrados en el Areas de defensa y

seguridad.”

Cabe destacar, que esta norma era absolutamente novedosa en aquel momento, dado
que los gobiernos del Partido de los Trabajadores (2003-2016), hasta entonces, no habian
impulsado ninguna iniciativa en materias antiterroristas, ni siquiera para el mundial de futbol
organizado unos afios antes. De hecho, todos proyectos surgidos desde el Legislativo habian
sido bloqueados por los gobiernos de turno, escudados en el argumento de no entrometerse
en asuntos externos; claramente en esto habia razones ideologicas porque, al igual que en el
caso argentino, se pensaba que leyes de este tipo podian penalizar los movimientos sociales,
o bien emplearla con fines politicos internos. Fue recién a mediados del 2015 cuando la
administracion de la presidenta Dilma Rousseff entr6 en didlogo con el Congreso para
abordar el terrorismo y sus variantes de financiamiento; al parecer, la actividad deportiva era

inconcebible sin este tipo de discusion, y eso, las autoridades locales lo sabian perfectamente.
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Lo novedoso de este decreto era que la unidad encargada de estudiar al terrorismo
pasaria a tener otro nombre: Departamento de Lucha contra el Terrorismo e ilicitos
internacionales, cuyo objetivo fundamental era ampliar la inteligencia hacia otras aristas
amenazadas por el terrorismo, como por ejemplo el ciberespacio, especialmente cuidando las
tecnologias de propiedad estatal. En comparacion al decreto anterior, el 8.793 pone sobre
relieve las amenazas terroristas. Mas puntualmente, reconoce que la informatica mundial es
un canal cada vez mas idoneo para realizar acciones criminales y terroristas. Por eso plantea
la necesidad de “monitorear, evaluar tendencias, prevenir y evitar acciones perjudiciales para
los objetivos nacionales”.!”® De todos modos, a pesar de estas alusiones —evidentemente

relevantes- no existe una profundizacion mas acabada del tema.

Algo similar plantea el articulo 9 acerca de la cooperacién en la proteccion de
infraestructuras criticas, donde nuevamente el terrorismo se presenta como una amenaza real.
El decreto parte del supuesto de que los grupos terroristas apuntan, principalmente, contra lo
esencial del Estado, razon por la cual las instituciones de seguridad deben minimizar los
efectos de esas acciones destinadas a interrumpir el funcionamiento de dichas instalaciones.
Sin ir mas lejos, el mismo documento establece que la inteligencia debe estar preparada no
solo para advertir los posibles objetivos de estas amenazas, sino también para evaluar los
riesgos y las vulnerabilidades producidas por los posibles atentados. Si se compara con la
Ley argentina, es evidente que hay diferencias; una importante es la claridad sobre la
transmision de la informacion. La Ley brasilera expone abiertamente que el éxito de las
acciones depende del conocimiento, del intercambio y de la colaboracion de los organismos
estatales al momento de compartir los datos, los cuales deben estar al detalle y accesibles a

todos los usuarios del sistema de inteligencia.

176 El articulo 18 del Decreto N° 8.905, sancionado el 17 de noviembre del 2016, establece que las
responsabilidades del Departamento de Lucha contra el Terrorismo y Transnacional Ilicito son: i) planificar y
ejecutar actividades para prevenir acciones terroristas en el territorio nacional y obtener informaciéon y
conocimiento sobre organizaciones terroristas e ilicitas transnacionales; ii) procesar datos y conocimientos
proporcionados por agregados civiles brasilefios en el extranjero, por representantes extranjeros acreditados
ante el gobierno brasilefio y para servicios extranjeros contrapartes; iii) implementar planes relacionados con
la actividad antiterrorista y de analisis ilicito aprobado por ABIN.
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En términos generales, la Ley brasilera estd dispuesta a mejorar permanentemente su
fiabilidad, porque parte del supuesto de que el éxito de la inteligencia -y por tanto de la
seguridad del Estado, las instituciones y la poblacion- se basa en la calidad, en el acceso y el
procesamiento de la informacion obtenida. Es por eso que la Ley establece que la inexactitud
de los datos puede comprometer la toma de decisiones del Estado, cuestion que no puede
ocurrir cuando el enemigo es el terrorismo; la historia ha demostrado que, cuando el Estado
y sus aparatos no conocen suficientemente la existencia de estos grupos, la poblacién queda
indefensa. Pero esto no es todo: datos inapropiadamente difundidos, errébneos o manipulados
por razones politicas, por ejemplo, perjudica la credibilidad de las agencias (y también la
honra de las personas o grupos investigados). Una solucion concreta que establece la Ley
para reducir estos riesgos es la contratacion y formacion de personal profesional y

responsable de ejecutar correctamente las tareas que se le encomiendan.

El Estado brasilero elaboré una Ley de inteligencia dindmica, dispuesta a funcionar
en todos los escenarios posibles -internos y externos-, sin limitarse a ningin tipo de
circunstancia, puesto que su objetivo central no es sino neutralizar todas las amenazas que
pusieran en riesgo a la sociedad brasilera, estén donde estén. Propone explicitamente la
adquisicion de materiales y recursos humanos de ultima generacion, “compatibles con la
complejidad de las misiones que se les presentan”, que permitan ese cometido. Su
dinamicidad, en ese sentido, tiene que ver con la “viabilidad de ampliar la capacidad
operativa de la inteligencia”, pensando que las amenazas no son estaticas ni improductivas,
sino muy por el contrario, estan siempre buscando las formas mas eficaces y eficientes para
atentar contra los principales focos del Estado, que son su poblacion, sus areas de interés

nacional y el desarrollo en todas sus dimensiones.

La inteligencia brasilera tiene la particularidad de cubrir dos espectros importantes:
la Seguridad y la Defensa Nacional. El sistema estd pensado para proteger al pais de

amenazas tanto internas como externas.!”” Pero esa doble orientacion puede generar

177 Esto estaria fundamentado y sintonizado con lo planteado por Bartolomé (2009: 14): “Brasil desde 2005 y
a través del Decreto N° 5.484 sobre Politica de Defensa Nacional, define a la Defensa Nacional y a la
Seguridad. El primero de ellos se relaciona con el conjunto de medidas y acciones estatales, con énfasis en la
expresion militar, para defender el territorio, la soberania y los intereses nacionales contra amenazas
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resultados adversos si no estan centralizadas en un aparato federal solido. Los Estados que
no logren mancomunar a sus aparatos de inteligencias en torno a instituciones nacionales o
federales bien organizadas, agudizan el problema al momento de ser atacados por los
terroristas. Por esa razon, el Estado brasilero, a través de la Estrategia Nacional de
Inteligencia, ha propuesto ciertos desafios en el corto plazo, sobre todo desde el afio 2017,
para saber responder a tiempo ante cualquier riesgo.!”® De todos modos el desafio fue tomado
con urgencia: lograr que todas las instituciones de la inteligencia nacional, con sus
respectivos enfoques y tareas, operen de manera fusionada en torno al Gobierno Federal que,
por mandato constitucional, tiene la potestad y el deber de resguardar al pais en su

conjunto.!”

i1) Lavado de activos

Otro de los desafios asumidos por Brasil en el plano antiterrorista es el lavado de
activos, intimamente conectado con el terrorismo global. La Ley 12.683, sancionada el 2012,
tipificaba como delito el encubrimiento y camuflaje de los dineros provenientes del lavado.
Cuatro afios después, la Ley 13.260 contribuia en estas materias: infraccionaba no sélo al
terrorismo, sino también a las acciones que promovian su financiamiento. El articulo 2 de
dicha Ley incluia como actos terroristas el sabotaje, el control violento de los medios de

comunicacion, el transporte y lugares publicos de concurrencia ciudadana; también atentar

preponderantemente externas, potenciales o manifiestas. El segundo, en tanto, alude a una condicién que
permite al pais preservar la soberania y la integridad territorial; atender a sus intereses nacionales libre de
presiones y amenazas de cualquier naturaleza y garantizar a los ciudadanos el ejercicio de sus derechos y
deberes constitucionales.”

178Estos diez desafios son los siguientes: i) fortalecimiento del desempefio integrado y coordinado de la
actividad de inteligencia; ii) fortalecimiento de una cultura de proteccion del conocimiento y preservacion de
la confidencialidad; iii) expansion y mejora del proceso de capacitacion para trabajar en el area de Inteligencia;
iv) mayor uso de tecnologia de punta, especialmente en el campo cibernético; v) intensificacion del uso de
tecnologias para el tratamiento y anélisis de grandes volumenes de datos (Big data y Analytics); vi) expansion
de la internacionalizacion de la actividad de inteligencia brasilefia; vii) apoyo para fortalecer la insercion del
pais en el escenario internacional; viii) lucha contra la corrupcion, delincuencia organizada, transnacional y al
terrorismo; ix) monitoreo y respuesta efectiva de acciones adversas contra intereses nacionales; x) mejora de
la legislacion para la Actividad de Inteligencia. “Estratégia Nacional de Inteligéncia”, Agencia Brasilera de
Inteligencia (Recuperado de www.abin.gov.br, acceso: febrero del 2019).

179 Ninguno de los entrevistados para este trabajo estuvo en condiciones de afirmar si Brasil estaba o no en
condiciones de operar eficazmente en términos de inter-agencialidad.
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contra la vida o la integridad de las personas, entre otros puntos. En realidad, en todo esto no

hay mucha novedad.

Relativo al financiamiento terrorista, el articulo 6 sancionaba con 15 a 30 afios de
prision efectiva a toda persona o agrupacion que recibiera, proporcionara, ofreciera,
obtuviera, resguardara, mantuviera, solicitara o invirtiera, directa o indirectamente, recursos,
bienes, propiedades, derechos, articulos de valor, dinero en efectivo o servicios de cualquier
tipo que permitieran planificar, preparar o ejecutar actos de violencia. En esto hay avances
importantes, por cuanto antes de esta Ley, en Brasil el financiamiento del terrorismo se
trataba como participacion terrorista segin el articulo 29 del Codigo Penal. Es decir, el
documento senalaba que, para demostrar que los recursos proveidos a un terrorista o a una
célula terrorista debian estar intrinsecamente relacionados con el acto terrorista. Esto
claramente era un problema, porque la participacion directa o indirecta en actos terroristas
dependia del inicio o ejecucion de los actos mismos, y no de toda la planificacion logistica,
estratégica y financiera que podia esconderse detrds. En este punto subyacia un desafio

importante que la institucionalidad brasilera debia poner atencion.

Uno de los proyectos insignes instaurados en este proceso es la Fuerza de Tareas-
Brasil, modelo de inteligencia aduanera y tributaria que perseguia el lavado de activo al
interior del territorio. Estaba en manos de la Receita Federal, de la Fiscalia y de la Policia
Federal, lo cual reflejaba su caracter nacional. Con el propdsito de apegarse a la norma, el
trabajo de investigacion debia ser autorizado por un juez, que suprimia el secreto fiscal y
permitia que se compartiera todo tipo de informaciones y analisis financieros y economicos
de los sujetos involucrados. La Estrategia Nacional contra la Corrupcion y el Lavado de
Dinero (en portugués Estrategia Nacional de Combate a corrupg¢do e a lavagem de dinheiro,
con sus siglas ENCCLA) del 2003 habia permitido que Brasil alcanzara niveles importantes
de su institucionalidad, a través del fortalecimiento de sus capacidades no s6lo investigativas,

sino también penales. El Estado Brasilero comprendié que, con policias especializadas,
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tribunales eficientes y conciencia de la sociedad civil, los avances en materias de prevencion,

podian ser efectivos. '8

Al igual que en Argentina, el GAFI ha jugado un papel relevante en la articulacion de
la politica antiterrorista del Brasil, especificamente en materias de lavado de dinero. Desde
el 2010 en adelante, dicha institucion internacional ha presentado en varias oportunidades las
deficiencias del pais en el control del lavado de activos, a pesar de los esfuerzos del Estado
en la sancion de la Ley 13.260. Por eso les ha insistido a los distintos gobiernos tomar
decisiones mas sustanciales para resolver las insuficiencias del sistema nacional.'®! Una de
las mas requeridas al comienzo de todo, decia relacion con la ausencia de un marco legal que
controlara las organizaciones sin fines de lucro que, por su misma naturaleza, son
susceptibles de ser utilizadas como plataformas eficientes en el lavado de activos. Esto se
intent6 regular con la Ley 13.016, que establecia un marco normativo para las organizaciones
de la sociedad civil que, a su vez, institucionalizaba la colaboracion entre los grupos sin fines
de lucro y el mismo Estado, excluyendo el financiamiento de estos por fuentes privadas, tanto
nacionales como internacionales. Como se sabe, dejar abierto este flanco era poner al Estado

en una posicion vulnerable en la lucha antiterrorista.

En la linea de lo anterior, el GAFI tiene la particularidad de poner las pautas
disciplinares no sdlo para combatir los delitos de lavado de dinero y financiamiento del
terrorismo, sino también para neutralizar todas las amenazas que podrian atacar los sistemas

financieros del pais. Entre todas las recomendaciones hechas por el GAFI a los paises

180 Desde su creacion, la ENCCLA tiene como objetivo fundamental “facilitar la articulaciéon y sumar esfuerzos
entre instituciones publicas y privadas que actian directa o indirectamente en el enfrentamiento a la corrupcion
y al lavado de activos”. Cuenta mas de 90 o6rganos de los tres poderes del Estado, como también asociaciones
civiles. Con caracter eminentemente interinstitucional, se cre6 para “formular politicas publicas y soluciones
en la lucha contra el lavado de activos y la corrupcion”. El 2004 se cred el Departamento de Recuperacion de
Activos y Cooperacién Juridica Internacional, bajo el Decreto N° 4.991. Con esta nueva norma, el Organo
Central de cooperacion internacional del gobierno brasilefio pas6 a administrar la ENCCLA. Por su parte, el
Proyecto de Ley 703/2019, aprobado por el Senado Federal a comienzos del 2019, establece las sanciones
impuestas por resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, entre las cuales destaca “la
indisponibilidad de activos de personas naturales y juridicas y de entidades, y la designacion nacional de
personas investigadas o acusadas de terrorismo, de su financiacion o de actos con ¢l relacionados”, siendo ésta
la tnica alusion a este fenomeno de violencia (Recuperado de www.gov.br, acceso: enero del 2023).

181 “Asociacion de BEspecialistas  Certificados en  Delitos  Financieros” (Recuperado de

www.delitosfinancieros.org, acceso: marzo del 2019).
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miembro, destaca una realizada el mismo afio de la Ley (2016), que eliminaba la afirmacion
que las organizaciones sin fines de lucro “son particularmente vulnerables” a las tentativas
terroristas, reemplazando la idea mas ambigua al respecto: exhortaba a los Estados miembro
a desarrollar politicas mas centradas en el riesgo y a ser respetuosas de sus obligaciones
internacionales en materias de Derechos Humanos. En el fondo, esta determinacion es
ambigua en la medida que solicitaba a los gobiernos a no prejuzgar a dichas instituciones,
pero si a investigarlas para ver si efectivamente estaban vinculadas al terrorismo. En algin
sentido, todo esto es entendible, porque no es posible sostener que todas las organizaciones

sin fines de lucro son empleadas como medios para financiar la violencia terrorista.

En estos afios, el Estado brasilero no ha publicado ninguna lista con los organismos
sin fines de lucro que podrian estar financiando al terrorismo global, dentro del territorio
nacional. Claramente eso no significa que no existan asociaciones inventadas para mantener
econdmicamente a estos grupos ni menos que los gobiernos no hayan hecho su trabajo,
porque la omision de informacidon podria ser perfectamente por razones estratégicas. Sin
embargo, no deja de llamar la atencion que Brasil no tenga informacion al respecto. Que el
Estado no haya publicado un subconjunto de negocios sin fines de lucro podria ser también
porque no hay rubros especificos; todos, sin excepcion, podrian servir para lavar los activos,
aunque se sabe que unos mas que otros son impulsados para cumplir esos objetivos (trata de
personas, trafico de armas, de drogas o de otros elementos ilicitos son mas cercanos al trabajo
terrorista). Este vacio no es menor considerando los efectos que se podrian generar al no tener

estos datos.

Al interior de Brasil, la unidad encargada de supervisar el cumplimiento de todas las
normas establecidas por el GAFI es el Consejo de Control de Actividades Financieras

(COAF'®?), alojada en el Ministerio de Hacienda, y cuya misiéon es analizar todas las

182 Bechara (2016: 174) sostuvo que el COAF es un organismo asesor para la regulacion financiera, cuya
actividad es de inteligencia. Estd compuesto por funcionarios provenientes del Ministro de Estado de Hacienda,
del Banco Central de Brasil, de la Comision de Valores de Brasil, de la Superintendencia de Seguros Privados,
de la Fiscalia General del Tesoro Nacional, de la Secretaria de Ingresos Federales de Brasil, de la Agencia de
Inteligencia de Brasil, del Ministerio de Asuntos Exteriores, del Ministerio de Justicia, del Departamento de
Policia Federal, del Ministerio de Seguridad Social y de la Contraloria General de la Federacion. Su director
es designado por el Presidente de la Republica, previamente designado por el Ministro de Hacienda. El plenario
del COAF es responsable, por una parte, de garantizar el cumplimiento de las leyes en materias de lavado de
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actividades 1ilicitas sospechosas, aplicar sanciones administrativas e informar a las
autoridades competentes a fin de que puedan realizar los procedimientos legales
correspondientes. Sin embargo, en estos afios, ni el Consejo ni otra institucion ha identificado
organizaciones sin fines de lucro que sean mas vulnerables en el financiamiento del
terrorismo, como lo establece las recomendaciones del GAFI (Martins De Rizo, 2013).
Acerca de este punto pueden levantarse varias hipotesis, pero que el Estado brasilero no tenga
un panorama claro de las asociaciones que podrian eventualmente servir de trampolin para
el financiamiento del terrorismo, evidencia que las indicaciones entregadas por el GAFI han

sido certeras.

A todo lo anterior se afiade otra dificultad. El Banco Central de Brasil tiene entre sus
facultades la promocion y aplicacion de todas las normas relativas al lavado de activo. Entre
¢éstas destacan el resguardo de los datos de los clientes, especialmente los sospechosos de
estar operando ilicitamente; el control interno de las actividades de todos los usuarios del
sistema financiero federal; procesamiento y difusion de informacidén sobre operaciones
sospechosas; y por cierto un tema recurrente en estas materias: la formacion de personal
idoneo en el lavado de activos.!®® Sin embargo, es posible sostener que el Banco Central
brasilero no tiene reglas ni procedimientos para abordar a las organizaciones sin fines de
lucro, conforme a la octava recomendacion entregada por el GAFI. En efecto, este es un
punto importante para demostrar que el Estado brasilero no ha aplicado los dictamines
acordados sobre los riesgos que todo esto puede provocar a la economia y a la seguridad del

pais, a pesar de sus intenciones de atender el problema del financiamiento como tal.

Si bien la Estrategia Nacional de combate a la corrupcion y al Lavado de Dinero ha
desarrollado durante las ultimas décadas importantes acciones para controlar cualquier
avance del financiamiento terrorista al interior de Brasil, lo cierto es que aun falta por

avanzar. El documento del afio 2017, que esbozaba las acciones que esta Estrategia debia

activos, y, por otra, de coordinar mecanismos que faciliten la colaboraciéon e intercambio de informacion que
permiten acciones rapidas y eficientes en estos delitos. A su vez, la unidad de andlisis del COAF es responsable
inmediato de planificar, dirigir, coordinar y orientar actividades relacionadas con el macroproceso de
inteligencia financiera.

183 “Informe de Lavado de dinero”, Banco Central do Brasil (Recuperado de www.bcb.gov.br, acceso: marzo
del 2019).
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seguir al afo siguiente, quedaba establecido la creacion de un Comité Estratégico de
Evaluaciéon Nacional de Riesgo, destinado no sélo a fortalecer las instituciones que
prevendrian y combatirian el lavado de dinero y el terrorismo, sino también a coordinar a
todas las organizaciones publicas responsables de esto en torno a un poder federal comun. '3
En todo este proceso se puede apreciar que la declaracidon seguia omitiendo informacion
relevante: no sefialaba si este Comité iba o no a evaluar las organizaciones sin fines de lucro;
tampoco determinaba si iba o no analizarlas para ver si alguna estaba en riesgo de ser
empleada como fuente financiera del terrorismo; ni mucho menos precisaba si convocaria o
no a dichos organismos a participar en sus sesiones. Todo esto reafirma que las

recomendaciones y las notas interpretativas emitidas por el GAFI seguirian sin cumplirse de

manera cabal en Brasil.

Ahora bien, ;cudles son las causas de estas debilidades? De acuerdo con el estudio
realizado por Filho y Zanon (2018: 82-83), una variable importante en todo esto es la
incapacidad logistica y el déficit de personal especializado que tendrian las instituciones
financieras en Brasil. Por ejemplo, el Informe de Gestion del 2016 sefialaba que el COAF
tenia solamente 48 funcionarios de planta, 3 empleados en formacidn, 5 subcontratados y 22
pasantes, todo esto para un pais de mas de doscientos millones de habitantes. La raiz de esta
insuficiencia habrian sido las directrices de la nueva Ley 12.683, que ampliaba la lista de
sectores economicos que debian ser analizados y vigilados por las autoridades brasileras,
porque manifestaban algun grado de riesgo para la economia nacional, al tener posibles nexos
con el terrorismo. De todos modos, este no es el inico problema que enfrenta la inteligencia

financiera de Brasil.

Distintos autores (Rodrigues, 2008; Filho y Zanon, 2018) han reflexionado sobre un
problema muy similar al expuesto en el caso argentino: la estructura de la inteligencia
financiera, destinada a controlar el lavado de activos dentro del territorio brasilero, no se
ajusta a las necesidades del nuevo milenio, por cuanto su composicion y forma de trabajo,

basada en la colaboracion interinstitucional, hace que la informacion recabada se reparta

184 “Implementagdo do Cadastro Nacional de Clientes do Sistema Financeiro” (Recuperado de

www.enccla.camara.leg.br, acceso: marzo del 2019).
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entre varias unidades del corpus estatal. Esto, corroborado por uno de los entrevistados en el
marco de este trabajo'’, puede generar tres tipos de problemas que afectarian a toda
investigacion de inteligencia: en primer lugar, que la informacion deje de ser reservada,
porque algiin miembro las podria transmitir a personas incorrectas; en segundo lugar, la
presencia de varios representantes ministeriales puede despertar sentimientos corporativistas
que afecten al proceso; y en tercer lugar, la presencia de operadores politicos que pueden
estar en contra del gobierno de turno y buscar las formas para arruinar sus avances en
seguridad nacional. Estos puntos, no zanjados en Brasil, son obstaculos importantes en la

lucha antiterrorista.

1i1) Ciberseguridad

Pero en el mundo globalizado, la seguridad nacional puede ser desestabilizada por
agentes que, incluso, se encuentren operando de forma remota, desconocida, a través de
canales digitales y computacionales que tengan la capacidad de generar efectos
inconmensurables para las distintas naciones del mundo. En ese contexto, Brasil ha dado
pasos sustanciales en el plano de la ciberseguridad, sobre todo desde el 2012 en adelante. A
partir de ese afio, el pais se vio en la obligacion de organizar una serie de actividades de
connotacion internacional, que obviamente elevaron los niveles de la ciberseguridad local. A
las ya mencionadas anteriormente, se deben afadir a la lista la Conferencia de Naciones
Unidas para el Desarrollo Sustentable (Rio+20), la Copa de Confederaciones (2013) y la
Jornada Mundial de la Juventud (2013).

Sin embargo, todavia quedan algunos puntos que deben ser fortalecidos, como por
ejemplo especificar ain mas el tipo de amenazas que le acechan y los mecanismos que esta
dispuesto a desplegar en caso de ser atacados. Como se ha mencionado antes, esa indefinicion
incide considerablemente en la lucha contra el terrorismo global. De acuerdo con Lobato

(2018: 20), la ciberseguridad brasilera ha estado marcada por dos elementos centrales: por

185 C.R.P.G. Entrevista realizada €l 2 de julio del 2018. El funcionario, ex analista de inteligencia brasilero,
pidi6 reserva de sus datos, autorizando solamente las siglas de su nombre.
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una parte, por la preocupacion constante de ser atacados (supuesto que se ha materializado
en la realidad'®®), y por otra, por el deseo de no quedar relegado respecto a las grandes
potencias del mundo en estos asuntos. En ese sentido, desde el 2012 en adelante, el Estado
brasilero ha dado muestras de sobra en materias de ciberseguridad; quiza eso explique por
qué los grupos terroristas que amenazaron al pais durante los eventos deportivos

mencionados antes, no pudieron cometer sus delitos.

Los eventos masivos organizados en Brasil durante la ultima década estimularon
distintos procesos de innovacion y modernizacion de la Seguridad Nacional. Uno de los mas
importantes fue el rol jugado por el CDCiber en Rio+20. Era la primera vez en la historia
brasilera que la planificacion militar contemplaba amenazas ciberespaciales que, en poco
tiempo, tenian el poder de afectar, alterar o destruir no sélo las infraestructuras criticas del
pais, sino también los centros neuralgicos de la seguridad dispuestos para dichos eventos.
Hasta ahora se han mencionado el mundial de fatbol y los Juegos Olimpicos, pero es
necesario recordar también los esfuerzos institucionales que se hicieron para proteger al pais
durante la Copa de Confederaciones y la Jornada Mundial de la Juventud, ambas realizadas
durante el 2013. Los tres grandes ejes de esa politica antiterrorista eran la gestion de riesgos,
la importancia de las decisiones rapidas e instrumentos de la inteligencia empresarial.'®” Si
bien estas tres dimensiones eran fundamentales en todo este proceso, lo cierto es que aun
eran poco precisas al momento de enfrentar cualquier ataque ciberterrorista, puesto que no

habia una estrategia especifica que asi lo determinara.

186 E1 gobierno brasilero fue objeto de espionaje por parte de Estados Unidos segtin lo establecido por el medio
norteamericano The Intercept, caso que después fue confirmado por la Casa Blanca, en abril del 2015. Pero
estos no fueron los Unicos casos; segun Wikileaks. El Palacio do Planalto habria estado interceptado desde el
afio 2012. Seglin algunos medios brasileros, se habrian realizado intercepciones telefonicas y vigilancia de
correos electronicos; en ese proceso se descubrieron denuncias de espionaje de la Presidencia de la y diversas
empresas como Petrobras, coloso petrolero. El efecto no fue menor: el Senado Federal determind la
organizacion de una Comision Parlamentaria de Investigacion (IPC) de Espionaje (Senado Federal 2014).

187 Los principales incidentes de ciberseguridad ocurridos en ese contexto eran estos segin Camelo y Carneiro
(2014): alteracion de sitios web (desfiguracion de sistemas, inyeccion de codigos); construccion de paginas
falsas; inclusion remota de archivos en servidores web; sobreuso de servidores de correo electronico; colocar
o direccionar codigos maliciosos; denegacion de servicios o indisponibilidad de dominios; uso no autorizado
0 acceso a sistemas o datos; ataques deliberados a computadoras o redes; incumplimiento de politicas de
seguridad; uso indebido de los recursos de TI; copias no autorizadas de material con derechos de autor; uso
excesivo o inadecuado de las redes sociales para difamar, calumniar, amenazar y hacer trampas.
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Abhora bien, una caracteristica que sobresale de la ciberseguridad brasilera, ademas de
su relevancia estratégica'®s, es la ausencia de wuna institucién que coordine,
centralizadamente, las politicas de seguridad y defensa en el ambito cibernético, porque si el
Gabinete de Seguranca Institutional da Presidéncia da Republica (GSI-PR)'® le reporta al
Ejecutivo, el Centro de Defensa Cibernética (CDCiber)'*° lo hace al Ministro de Defensa y

al Ejército brasilero.!”!

Es menester aclarar que tanto uno como otro responden al
ordenamiento juridico federal y estan bajo las 6rdenes del gobierno federal. Sin embargo, la
inexistencia de una figura centralizadora no garantiza que la informacion circule como
cualquier otro sistema de inteligencia porque, al no existir una agencia que coordine las
estrategias a seguir, se produce una tension permanente entre los distintos organismos que

velan por la ciberseguridad nacional, que no son pocos: el Consejo Nacional de Defensa, el

GSI-PR, el CDCiber, pero también aparecen la ABIN y el Ministerio de Justicia.

Todo esto, enmarcado en la Estrategia de Ciberseguridad brasilera, tenia como
principal objetivo mejorar la seguridad de las infraestructuras criticas del pais, sobre todo las
que pertenecian al Estado federal mismo. Para lograr tal propdsito, era necesario aumentar
los recursos publicos y desarrollar un plan de coordinacion centralizada, tarea compleja si se

consideran las dimensiones territoriales de Brasil. Sin embargo, esta politica publica estaba

188 En Brasil, cabe destacar, el sector cibernético es considerado como uno de los tres estratégicos de la Defensa
Nacional, junto a los ejes nucleares y espaciales (Ministerio de Defensa, 2008). Sus caracteristicas, un tanto
débiles segin Hosang (2011), serian las siguientes: i) el almacenamiento y el procesamiento de la informacion
interior se realiza en otros paises; ii) la infraestructura critica, principal foco de atencion de la ciberseguridad,
estd en manos de empresas multinacionales extranjeras, por tanto, se rigen también segln las instituciones de
los paises de origen; iii) la cantidad de profesionales calificados en el area es insuficiente para cumplir con el
demandas del pais; iii) la mayoria de los profesionales se desenvuelve en el mundo académico o en el mercado,
tributando poco al Estado mismo, gracias al escaso margen que existe en interaccion.

189 E] GSI-PR apareci6 nuevamente por fuerza de Ley, €l 29 de septiembre de 2016, luego que el afio anterior
fuera suprimido. Su tarea fundamental es asistir al presidente de la Republica en actividades de inteligencia de
la informacion y ciberseguridad. Por su parte, el Departamento de Seguridad de Informacion y Comunicacion
es el encargado de coordinar las acciones de seguridad cibernética, lo que incluye la operacion y manutencion
de un centro de tratamiento de incidentes en las redes de la Administracion Publica Federal.

190 E1 CDCiber fue fundado en el afio 2010. Con los afios, fue entrando en otras dimensiones estratégicas y
operaciones de indole gubernamental. Y como depende del Ministerio de Defensa, queda a las disposiciones
del GSI-PR. Entre sus labores destacan algunas cibernéticas en los d&mbitos de la inteligencia, la ciencia y
tecnologia, pero también desarrolla tareas operacionales, doctrinales y formacion de recursos humanos. Sin
embargo, su ocupacién principal es proteger y resguardar los sistemas de las fuerzas armadas y del gobierno
de todos los posibles ataques cibernéticos posibles.

191 Para cumplir su mision, el Ejército Brasilero inauguré el Centro de Comunicaciones y Guerra Electronica
(CComGEX) en el aflo 2009, la Escuela de Guerra Electronica, el Centro de Defensa Cibernética y la Escuela
Nacional de Defensa Cibernética, junto a la Universidad Federal de Brasilia.
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supeditada a la Estrategia Nacional de Defensa, aprobada el 2008. Su misién no era sino
configurar un proyecto de defensa nacional que modernizara sus estructuras, acorde a los
nuevos tiempos cibernéticos y tecnologicos. En ese sentido, el documento decretaba que el
ciberespacio pasaba a tener un rol determinante en el desarrollo y autonomia nacional, por
eso su resguardo quedaba en manos del Ejército Brasilero. Con el tiempo, el CDCiber se

transformo en el Comando de Defensa Cibernética de las Fuerzas Armadas Nacionales.

Los dos grandes horizontes de la Estrategia Nacional de Defensa de Brasil son el
desarrollo y la defensa, por cuanto el primero no se concibe sin los aportes del segundo. Y
como las amenazas actuales son también cibernéticas, los esfuerzos deben estar puestos ahi.
El Estado, consciente de esa necesidad, decretd el afio 2000 su politica de seguridad de la
informacion y datos en todas las instituciones de la administracion publica. La idea, en ese
entonces, era capacitar a los funcionarios en materias tecnoldgicas, especificamente en el uso
de criptografia en la seguridad y Defensa Nacional.!®> Esas medidas cimentaron la Politica
Cibernética de Defensa del 2012, impulsada por el Ministerio de Defensa y cautelada por el
Ejército. Esa condicion, para Cruz Lobato (2017: 23), ha sido cuestionada por los
especialistas, quienes la han interpretado como “excesivamente militarizada”. La autora, sin
una posicion clara al respecto, argumenta que los efectos de eso podian derivar en un

“desequilibrio en la balanza de amenazas y respuestas”.

Respecto a lo anterior, es cierto que la Estrategia del 2008 daba énfasis a amenazas
“poco probables”, como la guerra cibernética, y se despreocupaba de “cuestiones mas
urgentes”, como el cibercrimen (Cruz Lobato, 2017: 23). También era cierto que las
divisiones entre la seguridad cibernética y la defensa cibernética podian causar ciertos
desaciertos al momento de aplicarlas a la realidad, ya que la fragmentacion y la falta de union
debilitaba las estructuras de seguridad, sobre todo cuando se trataba de coordinacién

profesional en la distribucion de tareas y responsabilidades (nuevamente los “dilemas

192 Brasil ha enviado a decenas de oficiales militares a formarse a Estados Unidos, Alemania, Israel, Inglaterra
y Francia. También, ha tenido una activa participacion en diversos seminarios internacionales, exponiendo
temas de ciber seguridad. Por ejemplo, en junio del 2015, cuatro oficiales del Ejército, especialistas en la
materia, participaron en el IDEFENSE realizado en Israel y en las conferencias Black Hat y DefCom en Estados
Unidos (“Boletim do Exército” Numeros 23 y 31 (2015), recuperado de www.sgex.eb.mil.br, acceso: marzo
del 2019).
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interagenciales”). Sin embargo, lo mas complejo en materias antiterroristas, era que dicho
documento hacia una sola mencion a la amenaza terrorista, en toda su extension, sin entregar
una precision sobre la relacion que habria entre ese fendmeno y los sistemas cibernéticos.
Luego de titular el item como “Contribuir para el aumento del nivel de la Seguridad

Nacional”, una de sus Acciones Estratégicas indicaba:

Todas las instancias del Estado deberan contribuir para el aumento del nivel de
Seguridad Nacional, con particular énfasis sobre: - el perfeccionamiento de procesos
para la gestion de crisis; - la integracion de todos los 6rganos del Sistema de Inteligencia
Nacional (SISBIN); - la prevencion de actos terroristas y de atentados masivos a los
Derechos Humanos, asi como la conduccion de operaciones contraterrorismo, a cargo
de los Ministerios de Defensa y de Justicia y del Gabinete de Seguridad Institucional de
la Presidencia de la Reptiblica (GSI-PR) (END, 2008: 65).

Sin ir mas lejos, el Libro Verde de la Seguridad Cibernética en Brasil, publicado en
el afio 2010, comenzaba planteando que el pais requeria con urgencia una reforma sustancial
en este plano, por cuanto es una “funcion estratégica del Estado”, “esencial para mantener la
infraestructura critica del pais”. Mas adelante, refiriéndose a la sociedad de la informacion,
resaltaba que los nuevos tiempos estan marcados por la convergencia tecnoldgica, el aumento
de los sistemas y las redes, el incremento del acceso al internet y a las tecnologias de
informacion y comunicacion, y por el aumento de las amenazas y vulnerabilidades de
seguridad cibernética. Pero cuando le corresponde presentar las amenazas intencionales (no
las naturales, como est4 precisado), el documento solo habla del terrorismo como una mas,
junto a otras como el sabotaje, el crimen y la guerra. Si bien el Libro Verde aseguraba que
todos estos riesgos “adquieren una connotacion y dimensién mucho mayor cuando se trata
del uso del ciberespacio”, lo cierto es que el terrorismo no vuelve a ser mencionado a lo largo

del escrito'”?

, evidenciando el poco interés que existe respecto al tema.

Como se ha visto a lo largo de los ultimos parrafos, la ciberseguridad y la ciberdefensa
en Brasil corren por caminos absolutamente distintos. Para Cruz Lobato (2017: 23), esto
podria hacer “bastante confusa la arquitectura institucional de la ciberseguridad en el pais”,

pero si se mira en perspectiva, podria ser el valor agregado que la institucionalidad brasilera

193 “Libro Verde de la Seguridad Cibernética en Brasil”, GSIPR/SE/DSIC (Recuperado de
www.dsic.planalto.gov.br, acceso: abril del 2019).
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tiene para identificar, contener y neutralizar amenazas tan complejas como el terrorismo. El
problema radicaria si no existiera una coordinacion real entre ambas dimensiones, sobre todo
si se piensa que la ciberseguridad, que esta en manos de los o6rganos civiles del pais, no logra
dialogar ni converger con la ciberdefensa que, como se pudo apreciar, recaec en las
instituciones castrenses. Evidentemente que eso podria ser una ventaja comparativa respecto
a otros casos, siempre y cuando ambos sectores, civiles y militares, sepan trabajar
coordinadamente en torno al poder Ejecutivo, que es a fin de cuenta el articulador entre ambas
esferas de poder. El efecto inmediato podria impedir ese objetivo que todas las
administraciones politicas han tenido desde el 2005 en adelante: transformar al pais en una

potencia referente en materias de proteccion cibernética.

El protagonismo regional de Brasil en el plano cibernético lo ha llevado a firmar
tratados de cooperacion con distintos bloques sudamericanos, como la UNASUR vy el
Consejo de Defensa Suramericano que compone junto a Argentina y Chile. Entre los
objetivos fundamentales de estos acuerdos destacan el mejoramiento y fortalecimiento de la
colaboracion intrarregional en el &mbito cibernético, la capacitacion de los profesionales en
informacion y criptografia, y el intercambio de Equipos de respuestas de incidentes de
Seguridad Informaética. Cruz Lobato (2017: 26) asegurd que Brasil, con todo esto, buscaba
“exportar para sus vecinos el aprendizaje con la actuacion del CDCiber en la seguridad de
los Juego Olimpicos de Rio de Janeiro y de la Copa del Mundo de Futbol”. Por eso no es
extraio que la Escuela de Defensa Suramericana (ESUDE) haya incrementado sus
influencias en la region durante los ultimos afios, empleando este objetivo, y deseosa de
marcar presencia entre los paises que rodean a Brasil. De todos modos, el pais tendria una

serie de debilidades en el area de la ciberseguridad, sobre todo industrial.!**

194 Segtin el Centro de Ciberseguridad Industrial, las debilidades de Brasil en este 4mbito son los siguientes:
carece de certificaciones de tecnologia OT, procesos y profesionales; de Normativa especifica en
ciberseguridad industrial; de un catdlogo de soluciones y servicios en ciberseguridad industrial; de CERTs
especificos. Por su parte, las amenazas serian: aplicacion de medidas de seguridad TI sin criterio; alto desarrollo
de aplicaciones industriales sin requisitos de ciberseguridad; legislacion lenta; escasez de profesionales de
ciberseguridad locales en fabricantes industriales, y de herramientas de gestion de riesgos especificos de
Ciberseguridad Industrial (Recuperado de www.cci-es.org, acceso: abril del 2019).
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iv) Armas de destruccion masiva

En otra area que Brasil pretende ser potencia regional, es en las politicas de control
de las armas de destruccion masiva. El pais ha asumido compromisos importantes en esta
area durante décadas. Ha sido parte del Grupo de Proveedores Nucleares, la Convencion
sobre la prohibicion de las Armas quimicas, la Convencion sobre las Armas biologicas, como
también todas las resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (Barreto, 2011:
35 y ss.). Y en el ambito interno también ha dado sefiales de prontitud. Por ejemplo, los
controles de exportacion se rigen por la Ley 9.112, que tipifica el crimen de exportacion
ilicita de productos, con cuatro afios de carcel mas una multa en dinero. Si bien esta ley
contempla castigos que no se condicen con la peligrosidad que significan estas acciones, lo
cierto es que si generd un aporte sustancial en politicas internas, por cuanto derivd en la
Comision Interministerial para el Control de Exportaciones de Bienes sensibles (CIBES).
Esa comision la integraban los Ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de
Relaciones Exteriores, de Defensa, de Justicia, de Finanzas y de Desarrollo, Industria y

Comercio Exterior, todos unidos en torno a la ABIN.

LaLey 9.112, basamento del control de este tipo de armas, regia todas las operaciones
relacionadas con la “exportacion de bienes y servicios sensibles”. En 1995, esos “bienes
sensibles” eran definidos como “bienes de aplicacion militar”, de “doble uso”, y “bienes de
uso nuclear, quimico y bioldgico”. Sin embargo, la medida provisional del 2001, que ajustaba
esa definicion, planteaba directamente que esos ‘“productos sensibles” no eran sino
“mercancias en el ambito nuclear, quimico y bioldgico”. La clave de esta norma es que, de
ahi en adelante, tanto en su version original como en sus modificaciones del 2001, hacen
permanentes referencias a la nocion de “doble uso”, dando a entender una cuestion logica:
“los materiales nucleares se consideran materiales que contienen elementos de interés para
el desarrollo de la energia nuclear, asi como las instalaciones y equipos utilizados para su
desarrollo o para las numerosas aplicaciones pacificas de la energia nuclear”. Esta salvedad

también aplicaba a las dimensiones quimicas y biologicas.
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De esta ley, es menester poner sobre relieve la modificacion de su articulo 4 que,
desde sus origenes, ha establecido visiblemente que la ejecucion de la norma estard en manos
de la Presidencia de la Republica, que velard por que la Comision Interministerial cumpla
con sus objetivos. Si en el principio era la Secretaria de Asuntos Estratégicos de la
Presidencia de la Republica el 6rgano que coordinaria su trabajo, a partir del 2001 esa labor
la comenzaria a realizar el Ministerio de Ciencia y Tecnologia. Ese giro pretendia demostrar
que los “productos sensibles” eran alicientes efectivos para alcanzar el progreso material de
la ciencia nacional, sin embargo, omitia también que el “doble uso” significaba que esos
productos tenian una connotacion que podia afectar la seguridad del pais; perfectamente, el
material nuclear, bioldgico o quimico podia recaer en los grupos terroristas que quedaban en
ventaja ante el Estado, por tanto, la Ley no consideraba que, por su naturaleza, éste fuera un

tema “estratégico”.

Ahora bien, si se analiza en profundidad, esa nomenclatura que alude a los “dobles
usos” de los materiales nucleares, quimicos o biologicos puede producir ambigiiedades que
podrian ser adversas en la lucha contraterrorista. Es cierto, hay un sinnimero de bienes y
servicios relacionados con esas materias primas que producen mucho bien para la sociedad,
todas muy relacionadas a la ciencia y la tecnologia; el peligro aparece cuando las manipulan
las personas equivocadas, y eso, ni las leyes ni las normas locales lo establecen con exactitud.
No es que todos los componentes antes sefialados tengan “dobles usos”; solo tienen un uso.
Si son empleados por las personas equivocadas, en este caso los terroristas, seria un “mal
uso”, no un “uso”. Por tanto, decir que tienen “dobles usos” no solo legitima, al menos en el
lenguaje, una practica que perfectamente podria generar mal, sino también hace que el
discernimiento entre un fin y otro genere pérdidas de tiempo vitales en el combate contra el

terrorismo.

El articulo 5 hace referencia a topicos aparentemente relacionados con la lucha
antiterrorista, pero mas bien de forma indirecta. Luego de especificar los deberes de la
Comision, el documento precisa los puntos que dicho organismo debe tener en cuenta al
momento de ejercer sus competencias: en primer lugar, los intereses de la politica exterior de

Brasil, su Defensa Nacional, sus plataformas tecnoldgicas y comercio exterior; en segundo
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lugar, los tratados y compromisos internacionales adquiridos por el pais durante los Gltimos
afios. Sin embargo, ni la Ley de 1995 ni su version revisada del 2001, aluden al problema
terrorista. ;Qué sucede entonces con el acceso de los terroristas al material nuclear, quimico
o bioldgico? La norma no sefiala en ninguna de sus partes los mecanismos que debe aplicar
el Estado para combatir este peligro. Es cierto, para exportar materia prima de ADM desde
Brasil es fundamental cumplir con algunos requisitos!®®, pero si la Ley, que es la base de toda
limitacidn, no sefiala en ninguno de sus puntos las sanciones que recibirian los terroristas en

caso de portarlas dentro del territorio nacional, es un vacio que es necesario atender.

A diferencia de las instituciones argentinas, las brasileras si relacionan
inherentemente los sistemas de inteligencia con el control de armas de destruccion masivas.
La Ley 9.883 de 1999 sefialaba explicitamente en sus primeros puntos que la inteligencia
nacional debe cumplir, mantener e impulsar “los tratados, convenios internacionales,
acuerdos y ajustes” a los que el pais se ha comprometido. El documento, cuyos aportes siguen
vigentes, se refiere a todas convenciones firmadas por Brasil, pero en el plano de la no
proliferacion de estos componentes, la Agencia Brasilera de Inteligencia Nacional (ABIN)
se aboca no solo a las resoluciones CSONU, sino también al Régimen de control de
Tecnologias de Misiles (1995), al Grupo de Suministradores Nucleares (1996), al Tratado de
No Proliferacion Nuclear (1997), entre otros. Este es un punto clave para comprender la
estructura del antiterrorismo brasilero, pero como se vera a continuacion, sigue siendo muy
limitado para enfrentar a grupos que no escatiman costos ni recursos para llevar sus proyectos

adelante.

La ABIN tiene como mision estudiar e inspeccionar las cargas internacionales que
podrian generar algin tipo de riesgo. Lo unico que hace este organismo es levantar
informacion para luego construir bases de datos con los proveedores de materiales peligrosos,
y ver si tienen algun vinculo con el mercado ilicito. Si bien esa es una tarea fundamental en

la persecucion de los grupos terroristas, lo cierto es que en ninguna ley ni decreto se

195 Por ejemplo, se necesita licencia especial emitida por el MCTI, pero también fomento de la educacion en el
tema, condicion que también se ve en el caso argentino. En Brasil, la formacion de los ciudadanos esta en
manos del Programa Nacional Estado en el area y bienes sensibles (PRONABENS), alojado en el MCTI, y
apoyado por la ABIN.
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especifican las formas de como prevenir que estas asociaciones accedan a bienes como estos,
tan sensibles para la seguridad nacional. Por ejemplo, un punto que podria potenciarse es la
precision de los componentes que portan las personas o grupos cuando son fiscalizadas. No
tiene las mismas consecuencias para la sociedad un ataque atomico u otro bacterioldgico -

ante lo cual Brasil no esta exento'%°

- que uno perpetrado por minas antipersonales, que por
cierto no tienen efectos menores. Las leyes y normas brasileras no establecen una lista con
sus respectivas tipificaciones penales'®’, ni 4mbitos o contextos en los cuales serian

aplicadas.

Es posible sostener que las leyes, normas y documentos brasileros relativos a este
tema no abordan algunos tdpicos que son fundamentales en la lucha antiterrorista: i) en la
institucionalidad local no se vislumbran aspectos propios de una “estrategia integral”, que
facilite el combate contra estas armas de alta peligrosidad, basada, por ejemplo, en una
contraproliferacion, propia de los nuevos tiempos; esto quiza se deba a que el Estado brasilero
en verdad concibe estas materias primas como elementos de “doble uso”, por tanto, siempre
le otorga una posibilidad positiva que es justa, pero también peligrosa; ii) al menos las leyes
no reflejan un enfoque reactivo en estos temas, sino una estructura, al menos en parte, que
podria estar mas vinculada a la prevencion; y como se ha sostenido antes, esto significa estar

un paso mas atras en la lucha antiterrorista.

Una hipoétesis que podria explicar todo esto, tiene relacion con los énfasis que ha
puesto Brasil en el control de las armas de destruccion masiva, y que en parte explica o
fundamenta eso de los “dobles usos™: la estrategia de seguridad en estas materias esta
subordinada, a la ciencia y la tecnologia; no las comprende en dimensiones distintas ni mucho

menos antepone las razones de seguridad sobre las cientificas o tecnologicas. Por ejemplo,

196 Un tema importante en Brasil debido a sus condiciones geograficas y climaticas que no estd mencionado en
las leyes de seguridad es lo que se conoce como “bioterrorismo”. Esta variante no es menor dentro del pais
considerando las multiples plantaciones y crianza de animales que tiene en todo su territorio, donde se cultivan
plagas y enfermedades importantes, como el cacao monilia, el escarabajo asidtico, el dcaro del arroz y rosey
mealybug; eso en el plano vegetal; en el animal existen riesgos como la fiebre aftosa, la "vaca loca" y la "gripe
aviar".

197 Un ex funcionario de la ABIN sefiald en el marco de esta investigacion: “Brasil debe avanzar en la
tipificacion de estos delitos. Si los terroristas no saben qué tan caro les resultara envenenar o contaminar a la
poblacion, probablemente jamas tendran miedo de lo que hacen y sus consecuencias”. Entrevista realizada el
21 de noviembre del 2018. El funcionario pidi6 reserva de sus datos.
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el sector nuclear, que esta bajo el control de la Armada Brasilera, fue concebido desde
siempre como un problema de progreso y desarrollo y no como de seguridad. Por esa razon,
la Estrategia de Defensa Nacional asume la responsabilidad primaria de proteger el
conocimiento, las infraestructuras y el combustible nuclear de los atentados terroristas no
porque estos puedan ser robados con el objeto de generar mas caos o porque sus efectos
pondrian en riesgo la salud de las personas, sino porque cualquier accidon de esta indole

pondria en riesgo el progreso nacional. Al menos eso trasluce sus objetivos:

i)Completar la nacionalizacion y desarrollo a escala del ciclo del combustible
(incluida la gasificacion y enriquecimiento) y tecnologia de construccion de reactores
para el uso exclusivo de Brasil; ii) acelerar el mapeo, prospeccion y explotacion de
depositos de uranio; iii) mejorar el potencial para disefiar y construir plantas
termoeléctricas nucleares con tecnologias y capacidades que terminar bajo
dominacion nacional, incluso si se desarrolla a través de asociaciones con Estados y
empresas extranjeras; iv) utilizar la energia nuclear con criterio y someterla a los
controles mas estrictos de seguridad y proteccion del medio ambiente como un medio
para estabilizar el matriz energética nacional, ajustando las variaciones en el
suministro de energias renovables, especialmente energia de fuentes hidroeléctricas;
v) y aumentar la capacidad de la energia nuclear en un amplio espectro de
actividades.'”®

Ribeiro (2018: 64) sostiene que Brasil mantiene un “estricto control de seguridad en
todas las etapas del ciclo nuclear” y posee la “capacidad de usarlo en un amplio espectro de
conflictos”, sobre todo cuando se trata de amenazas infringidas por el “terrorismo nuclear”.
Sin embargo, cuando se analizan documentos como esta Estrategia, ni esos objetivos ni otros
postulados hacen referencia a los vinculos que podrian tener los terroristas con las ADM. De
hecho, ninguno de esos propdsitos alude a cuestiones de seguridad nacional; tienen mas bien
un enfoque cientifico. Todo esto demuestra que el sector estratégico nuclear deberia ir
acompanado de una reflexion en materias de seguridad, porque el pais estd pensando
proyectar su desarrollo hacia el futuro, hipotecando ese desarrollo y ese futuro al no
contemplar la amenaza terrorista como una amenaza real. La literatura especializada y las
agencias de seguridad saben perfectamente que estos nichos son los predilectos de los
terroristas; atacandolos, debilitan a los Estados, pero también dafan irreparablemente a las

sociedades donde hacen sentir su fuerza.

198 «“Estratégia Nacional de Defesa”, Ministério da Defesa (Recuperado de www.gov.br, acceso: febrero 2023).
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Durante su gobierno, el presidente Jair Bolsonaro no disimuld sus intenciones de
endurecer las politicas antiterroristas del Brasil. De hecho, durante los Gltimos meses del
2019, ante las olas de desorden y violencia que enfrentaron Ecuador, Chile y Colombia, la
maxima autoridad federal sostuvo en reiteradas ocasiones que el Estado tiene la obligacion
de poner todos los esfuerzos disponibles para impedir el surgimiento de grupos internos o
externos que alteren la estabilidad nacional.!®® En el Congreso brasilero descansan proyectos
de ley que no so6lo endurecen la normativa antiterrorista, sino también extienden las acciones
que pueden ser consideradas como terroristas.?”’ Las discusiones actuales incorporan actos
como el incendio, el saqueo o la destruccidon del transporte publico o de toda propiedad
publica o privada, que busquen presionar a las autoridades nacionales a realizar, omitir o

tolerar acciones que pongan en peligro al pais.

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas brasileras

En efecto, la realidad brasilera permite concluir que ciertamente el pais ha logrado
construir una politica antiterrorista importante, con avances significativos que llevaron al
Estado a proteger a sus ciudadanos y soberania durante los eventos internacionales
producidos durante la ultima década. Sin embargo, los puntos expuestos anteriormente
evidencian que falta mucho camino por recorrer, para estar acorde a los nuevos tiempos. Hay
areas en las que todavia no se ha logrado progresar, o simplemente no tienen la precision que
amerita el terrorismo global islamico, que, por su complejidad, necesita ser abordado por un
sistema de inteligencia centralizado y no del todo militarizado, que busque un equilibrio con
la esfera civil, pensando que este flagelo no es un problema vinculado del todo a la Defensa
Nacional; por instituciones que logren responder acabadamente al problema del lavado de

activos, sin marginar areas tan clave como las organizaciones sin fines de lucro; por una

199 “Bolsonaro atribuye la crisis de Chile a la izquierda y al rechazo a EEUU”, El Pais (Recuperado de
www.elpais.cr, acceso: diciembre del 2019).

200 Bl 11 de noviembre del 2019, el presidente brasilero afirmé publicamente que el pais debe cambiar la ley
antiterrorista por una que fuera mas solida (Recuperado de www.oglobo.globo.com, acceso: noviembre del

2019).
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ciberseguridad publica que prevenga, pero también disuada; y por politicas que persigan un
control total de todos las materias primas que podrian producir armas de destruccion masiva,

con un lenguaje mas acotado, y sin matices que deriven en ambigiiedad.

Brasil destaca en varios ambitos. Ademas de sus caracteristicas demograficas,
geograficas, econdmicas, politicas y militares, ha sobresalido en los ultimos afios por
organizar eficazmente diversas actividades deportivas, politicas e incluso religiosas de
connotacion internacional. El esfuerzo por asegurar al pais de ataques internos o externos, la
necesidad de ofrecer resguardo a los miles de visitantes y posicionar al pais dentro de las
potencias mundiales, han llevado al Estado Brasilero a configurar un sistema de politicas
antiterroristas acorde a los nuevos tiempos; de hecho, si se comparan los casos analizados en
esta investigacion, es posible sostener que Brasil tiene ventajas bastante marcadas sobre
Argentina y México. Sin embargo, tal como se demostro en este capitulo, el pais debe seguir
avanzando en algunos aspectos para mejorar sus condiciones, y de esta manera consolidar
sus politicas publicas en materias de seguridad, con medidas antiterroristas acorde a los

nuevos tiempos.

c¢) Politicas antiterroristas en México

Durante las ultimas dos décadas, México ha venido enfrentando una serie de
problemas vinculados a la seguridad en todas sus expresiones. El principal problema ha sido
el narcotrafico, que ha costado miles de vidas desde el afio 2000 en adelante, pero tampoco
es menor el impacto que han generado en la cultura y en la institucionalidad, la corrupcion
politica, la trata de personas y el trafico de armas, entre otras amenazas tildadas de “no-
convencionales”. Es razonable, en ese contexto, que las preocupaciones del Estado mexicano
hayan girado en torno a estas problematicas sociales y no otras, ya que son éstas las que han
afectado el normal funcionamiento del pais en todos los ambitos. Sin embargo, como la
atencion esta puesta en los desafios internos, es necesario analizar la politica antiterrorista

desde un punto de vista externo, teniendo en cuenta que sus cercanias con Estados Unidos
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hacen de México un pais vulnerable al terrorismo global, que ya ha dado sefales concretas

de querer agredirlo.?’!

Las politicas antiterroristas de México han estado supeditadas a la relacion que este
pais ha mantenido con Estados Unidos desde los atentados del 11S. Es cierto que estos hechos
marcaron un antes y un después en la historia del mundo entero, pero si hay un pais que se
vio altamente influenciado por lo ocurrido en Estados Unidos, ése fue México. Basta con
recordar que una de las prioridades del presidente George W. Bush era precisamente
resguardar el extenso limite que separaba a ambos paises, porque pensaban que por ahi
podian entrar terroristas provenientes de otras latitudes (Juffer, 2006). La primera medida de
la Casa Blanca fue invitar a los gobiernos canadiense y mexicano a conformar el Ejército de
las Américas, cuestion que dio paso a la inclusion de este ultimo al Comando Norte.
Velazquez y Schiavon (2008: 73) sefalan que la respuesta de México derivé en un
alineamiento total, que se tradujo en la detencién de personas arabes que vivian en su

territorio y la entrega de informacion de posibles a la amenaza fronteriza.

En materias antiterroristas, la tendencia fue similar, sobre todo en el ambito
migratorio. Las personas de origen mexicano que intentaban entrar a Estados Unidos estaban
obligadas a someterse a rigurosas inspecciones por parte de las autoridades locales. Por su
parte, México se comprometia a vigilar el lado sur del limite territorial, a fin de reducir el
transito de personas indocumentadas. A comienzos del 2002, los presidentes Fox y Bush
coincidieron en Monterrey para firmar el Plan de Accion para la Cooperacion sobre
seguridad fronteriza, el cual aspiraba a instalar una supuesta “frontera inteligente”, por medio
de tres grandes ejes: la modernizacion de la infraestructura, la circulacion irregular de
personas y el trafico de multiples objetos, entre ellos, armas y estupefacientes. Tres afios
después, los gobiernos de Canadd, Estados Unidos y México firmaron la Alianza para la
seguridad y la prosperidad de América del Norte, cuyos ejes mas importantes eran, por una
parte, el cierre de las fronteras a todas las amenazas no convencionales, y por otra, compartir

el trabajo de las centrales de inteligencia de las tres naciones (Herrera-Lasso, 2015).

201 Para entender la posicion de México en la lucha antiterrorista, se sugiere el estudio de Velazquez y Schiavon
(2008: 61 y ss.) (“Alerta por propaganda yihadista en México”, El Universal (26 de octubre del 2019),
recuperado de www.eluniversal.com.mx, acceso: diciembre del 2019).
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En materias fronterizas hubo avances sustanciales, a pesar de los cuestionamientos
que emergian desde algunos sectores que no toleraban la presencia, tan invasiva, de
instituciones estadounidenses en suelo mexicano. En donde no hubo progresos, sino mas bien
retrocesos, fue en la lucha contra las drogas. La violencia producida por los carteles alertd
rapidamente a la diplomacia norteamericana. Segun el gobierno del presidente Bush, México
no estaba abordando eficazmente el problema de los grandes carteles que, en el norte del
pais, dominaban los mercados, las ciudades y las areas limitrofes. Entre el 2004 y el 2005,
cuando la tension entre los narcotraficantes comenzo a descontrolarse, el fenomeno de las
drogas engroso la lista de amenazas que preocupaban a Estados Unidos respecto a México.
Esto no es menor si se considera que, en esos afios y sucesivos, las cantidades de muertes

provocadas por estos grupos ha tenido un crecimiento sistematico hasta la actualidad.?*?

En los momentos mas algidos de la lucha contra las drogas, el 30 de julio del 2008,
el Congreso estadounidense aprob6 la puesta en marcha de la Iniciativa Mérida, plan de
seguridad y cooperacion que buscaba combatir el narcotrafico, el crimen organizado y el
terrorismo en México y otras naciones centroamericanas y caribefias, de forma sistematica,
mancomunada y coordinada. Su estructura se basaba en un sistema multi-institucional, ya
que las amenazas que perseguia debian ser identificadas, analizadas y controladas a través de
varios instrumentos y especialidades.?”® Sustentdndose en este plan, a mediados de ese afio,
el gobierno del presidente Calderdn habia gastado mas de siete mil millones de dolares en las

medidas paliativas contra las drogas, cifra que significaba casi la mitad del fondo total.?*

202 Algunos datos que se complementan con los entregados en paginas anteriores, segun la Secretaria de

Seguridad y Proteccion ciudadana, los crimenes dolosos venian bajando entre el 2001 y el 2005, pero al afio
siguiente esas cifran comenzaron a crecer hasta el 2012, afio en que bajaron hasta el 2014, para luego aumentar
nuevamente, de forma considerable (Recuperado de www.gob.mx/sspc, acceso diciembre del 2019).

203 Instituciones de Estados Unidos: el Departamento de Estado, el Departamento de Justicia, el Consejo
Nacional de Seguridad, el Pentdgono, la CIA, el FBI y la DEA. Instituciones mexicanas: el Congreso de la
Union, la Secretaria de la Defensa Nacional, la Armada, la Secretaria de Seguridad Publica, la Procuraduria
General de la Republica y el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional.

204 E] Congreso norteamericano habia sancionado una ayuda total de 1.600 millones de délares que debian
gastarse en tres afios. Solo el 2008, la Iniciativa destind6 a México 400 millones de doélares en equipo,
abastecimiento y entrenamiento militar y policial. Ademas, el acuerdo entregaba, en aquel momento, un total
de 65 millones de dolares para los paises centroamericanos. Al afio siguiente se habian destinado solamente
214 millones, muy por debajo de lo inicialmente entregado.
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Pero el proyecto no so6lo inyectaba recursos en el combate contra las drogas y el
crimen organizado; también implicaba una reforma profunda a la institucionalidad mexicana.
El gobierno del presidente Calderon promovié una serie de transformaciones judiciales cuyo
punto mas notorio fue el establecimiento de un nuevo Cédigo Penal, esta vez de alcance
federal (Alvarado y Serrano, 2010). Los ejes mas importantes de la nueva normativa,
aplicable desde ese momento a los treinta y dos Estados, fueron las nuevas facultades que
recibié la Procuraduria General de la Republica que, desde ese momento, quedaba en
condiciones de espiar telefonicamente a las personas sospechosas de estar implicadas en
algun tipo de ilicito, y desplegar allanamientos domiciliarios, ambas sin estar en posesion de
una orden judicial. Evidentemente que esas medidas causaron resquemor en algunos sectores,
sin embargo, es clave recordar que esta nueva normativa seguia los lineamientos del Acta
Patriotica de Estados Unidos, que permitia éstas y otras medidas que permitieran el resguardo

nacional (Smith y Hung, 2010).

Con el tiempo, Estados Unidos y México fueron revisando y extendiendo las
disposiciones establecidas por la Iniciativa, a tal punto, que lograron consensuar cuatro areas
primordiales. Si se miran con atencidn, éstas permiten hipotetizar que la experiencia obtenida
entre el 2008 y el 2011 fue positiva para ambas partes, pero algo faltaba: al parecer, la
realidad exigia un rumbo mucho mads preciso en estas materias. El primer objetivo era poner
en jaque la capacidad operativa de los grupos dedicados al crimen organizado, por medio de
un control acérrimo de las fuerzas militares y policiales de ambas partes de la frontera; el
segundo giraba en torno a las capacidades institucionales de México para mantener el estado
de derecho, pensando que las Fuerzas Armadas, al no estar preparadas para combatir el
narcotrafico, habrian incurrido en una agresion a los derechos fundamentales de la poblacion
civil; el tercero decia relacion con un tema mas que abordado, que es la infraestructura
fronteriza, a veces incapaz para resolver los desafios del siglo XXI; finalmente, las partes
buscaban apoyar materialmente a las comunidades locales para que salieran adelante con
fortaleza y resiliencia, a fin de reducir el espectro de los mercados ilicitos (Seelke y Finklea,

2017).
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1) Inteligencia

En ese contexto de cooperacion, alentado por la Iniciativa, surgia la necesidad de
potenciar el aparato de inteligencia mexicana que, a diferencia de los sistemas argentino y
brasilero, fue concebido, desde sus origenes, como una herramienta abierta e inherentemente
ligada a la Seguridad Nacional 2% Sin ir m4s lejos, las reformas impulsadas por el presidente
panista Vicente Fox en el 2005, buscaban precisamente explicitar las tareas de inteligencia
para mantener resguardados los intereses nacionales. El paquete de normas por cierto
revelaba las directrices que estaba adoptando el Estado mexicano, sin embargo, como se vera
a continuacion, éstas no sélo no precisaban los mecanismos, recursos y objetivos que
perseguia en lo general, sino que también omitia las tareas que debia realizar la inteligencia
nacional en materias antiterroristas, situacion que marcaba un vacio enorme. De acuerdo con
un ex funcionario del Centro Nacional de Inteligencia, “en los debates suscitados durante esa

época, nunca se hablo de terrorismo internacional”.?%

Los origenes de la inteligencia mexicana deben rastrearse en los tiempos posteriores
a la revolucion de 1910 (Aguayo, 2000; Swenson y Lemozy, 2003). Ya en esa época se
apreciaban las condiciones que terminaron configurandola y consolidandola en el tiempo:
por un lado, su enfoque interno, destinado a controlar las disidencias politicas; y por otro, su
enfoque externo, preocupado por mantener informado a los gobiernos de turno sobre posibles
intervenciones de Estados Unidos y sus aliados contrarrevolucionarios. Sin ir mas lejos, el
gobierno de Venustiano Carranza cre6 en 1918 la Seccion Primera, dependiente de la
Secretaria de Gobernacion, que establecia deliberadamente que su principal objetivo era
resguardar los intereses de la revolucion. En 1929, esta unidad se transformd en el
Departamento Confidencial, que también tenia un enfoque politico y administrativo

destinado a controlar a los opositores internos. Una década maés tarde, esta institucion paso a

205 Solo para aclarar, Arteaga (2012: 3-4) entrega dos ideas que permiten entender mejor la realidad mexicana.
En primer lugar, en este pais la Seguridad Nacional estd enfocada en todos los riesgos que amenazan a la
Nacién y el Estado. En segundo lugar, y para lograr este objetivo, establece una serie de instrumentos de
inteligencia y contrainteligencia a nivel federal, diferenciandose de la Seguridad Publica por cuanto ésta se
orienta a resguardar a los ciudadanos y el orden publico, a través de sanciones penales contra quienes violen la
ley en todos los 6rdenes gubernamentales. Es cierto, la Seguridad Nacional y la publica dialogan abiertamente,
pero es necesario comprender que son dos dimensiones distintas.

206 Entrevista realizada el 13 de diciembre del 2019. El funcionario pidio reserva de sus datos.
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llamarse Oficina de Informacion Politica, casi con el mismo propoésito anterior (Navarro,

2010).

En el marco de la segunda guerra mundial, la inteligencia mexicana dio un giro hacia
las problematicas externas. En 1942, se fund6 el Departamento de Investigacion Politica y
Social que, ademés de las preocupaciones internas, ahora debia atender las acciones y
conductas de ciudadanos extranjeros asentados en el pais (Garcia, 2014; Lozano y Rodriguez,
2020). Una vez terminada la guerra, se fundo la Direccion Federal de Seguridad (1947),
dependiente de la Secretaria de Gobernacion. Sin todavia tener una estructura clara, este
departamento estaba disefiado para vigilar, analizar e informar al Ministerio Publico Federal
de todos los asuntos que podian afectar al pais en materias de seguridad. En 1967 se dio paso
a la Direccion General de Investigaciones Politicas y Sociales, enfocada en la opinion publica
en vez de las fuentes de informacion mas fidedignas. Esta era mas bien su fachada, porque
fue empleada durante dos décadas para espiar a la oposicion politica en vez de atender las

verdaderas amenazas del pais.

Con algunas reformas a su haber, la inteligencia mexicana se alojo en 1985 en la
Direccion General de Investigacion y Seguridad Nacional que, a finales de dicha década,
pasoé a llamarse Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (1989). Desde esta época en
adelante, quedaba establecido que la inteligencia pasaba a ser uno de los troncales de la
seguridad nacional, de forma mas clara que en tiempos precederos, a pesar de los problemas
que ha manifestado en el tiempo a causa del uso que los distintos gobiernos le han dado con
fines partidistas, en contra de sus opositores politicos *°’; una muestra de estas dificultades
es la diversidad de nombres que ha recibido en casi siete décadas, lo cual refleja su fragilidad
institucional e identitaria.?’® Fue recién a finales del gobierno del presidente Fox y durante el

sexenio siguiente que la inteligencia mexicana cobrd un mayor protagonismo; ya sea por las

207 Sin ir mas lejos, en la campafia presidencial del 2017, en el ex candidato Ricardo Anaya acuso a sus
contrincantes de emplear el CISEN para espiarle su vida privada. Véase www.bbc.com Se sugiere consultar la
obra de Aguayo (1990), citada por Moloeznik (2019) y la investigacion de Torres (2009).

208 Esta mirada la han compartido diversos autores. Por ejemplo, Aguayo y Bagley (2002: 391) sostuvieron
que, “después de cinco décadas durante las cuales el concepto de Seguridad Nacional [y por tanto el concepto
de inteligencia] ha estado practicamente ausente de la vida politica mexicana, en los Gltimos afios se ha hecho
uso de este término de manera creciente”.
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nuevas circunstancias, marcadas por el terrorismo global, por el aumento de la violencia por
parte de los carteles, por las presiones de Estados Unidos, o bien porque los hombres del
Estado tomaron conciencia de que una seguridad nacional sin una inteligencia solida era

inviable enfrentar los desafios de la realidad.

Las reformas del 2005 manifestaron el interés de los gobiernos panistas por mejorar
la Seguridad Nacional mexicana; el sexenio de Fox queria legarle al de Calderén un sistema
acorde a los nuevos tiempos. Sin embargo, a pesar de que se adoptaron medidas novedosas,
lo cierto es que México, en ese proceso, no partia de cero. Durante décadas, el Estado habia
logrado construir y consolidar una seguridad nacional alineada a la institucionalidad politica;
no era un sistema perfecto, aunque daba sefiales de que lo era, por el grado de estabilidad que
habia alcanzado. Sin ir mas lejos, hasta la misma Carta Fundamental contiene dos puntos que
son primordiales en la agenda de la seguridad nacional: en primer lugar, determina que el
presidente es el responsable de preservar la Seguridad Nacional, por medio de atribuciones
importantes®”’; y, en segundo lugar, el Estado mexicano cuenta con todos los medios

disponibles para proteger la soberania, partiendo por las Fuerzas Armadas; este punto le

dispensaba a las instituciones armadas un protagonismo absoluto.

Otras normas que sustentan y fortalecen la Seguridad Nacional mexicana son, por una
parte, la Ley de Seguridad Nacional y, por otra, el Programa para la Seguridad Nacional
(2009-2012) (Juarez, 2016). Si la primera, efectiva desde el 2005, pretendia dotar al Estado
de todas las herramientas posibles que permitieran mantenerlo integro y estable, establecer
las amenazas a la integridad nacional con sus respectivos mecanismos de control y alinear a
las instituciones publicas en el mismo orden de colaboracidn, la segunda buscaba materializar
las pretensiones de la Ley en la realidad. Por eso el documento plantea que “promueve el
desarrollo institucional permanente de los sistemas y proceso de la Seguridad Nacional”,
como también cautela el ejercicio de las “estrategias y acciones de desarrollo que contribuyan
a disminuir los riesgos a la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano y las

amenazas a la Seguridad Nacional”. Cabe destacar que, en toda su estructura, la Ley

209 E] documento establece que la méaxima autoridad nacional tiene las facultades necesarias para limitar o
suspender todos los derechos y todas las garantias en algunos Estados o en todo el pais, si existieran motivos
que pusieran en riesgo a la sociedad.
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menciona solo dos veces la palabra terrorismo y su acepcion terrorista, ambas ubicadas en el

210

articulo 5 del documento””, mientras que el Programa lo hace en mdas de treinta

oportunidades.

Hasta finales del 2018, el responsable de la inteligencia nacional mexicana era el
Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN), unidad separada de la Secretaria de
Gobernacion en cuanto a materias técnicas, operativas y financieras, pero adscrita al Ministro
de Gobernacion.?!! Sus atribuciones eran variadas: i) realizar tareas de inteligencia nacional
que posibiliten la preservacion del Estado, la gobernabilidad y el Estado de derecho; ii)
procesar la informacion recabada, “determinar su tendencia, valor y significado”, para
formular conclusiones que resguarden la seguridad del pais; iii) preparar estudios que alerten
sobre los riesgos y amenazas a la seguridad nacional; iv) coadyuvar al plan estratégico
nacional y a la Agenda Nacional de Riesgos?!?; v) ofrecer medidas de “prevencion, disuasion,
contencion y desactivacion de riesgos y amenazas”; vi) fomentar la cooperacion

interinstitucional en todos los niveles, federales, estatales, municipales o delegacionales, ante

210 E] mencionado articulo enumera todas las amenazas a la Seguridad Nacional: “I. Actos tendentes a consumar
espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, traicion a la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos
Mexicanos dentro del territorio nacional; II. Actos de interferencia extranjera en los asuntos nacionales que
puedan implicar una afectacion al Estado Mexicano; III. Actos que impidan a las autoridades actuar contra la
delincuencia organizada; IV. Actos tendentes a quebrantar la unidad de las partes integrantes de la Federacion,
sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; V. Actos tendentes a
obstaculizar o bloquear operaciones militares o navales contra la delincuencia organizada; VI. Actos en contra
de la seguridad de la aviacion; VII. Actos que atenten en contra del personal diplomatico; VIII. Todo acto
tendente a consumar el trafico ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas, biologicas y convencionales
de destruccion masiva; IX. Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima; X. Todo acto de financiamiento
de acciones y organizaciones terroristas; XI. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de
inteligencia o contrainteligencia (parte reformada DOF 08-11-2019)”

211 Moloeznik (2019) destaca otros elementos que es necesario poner sobre relieve: su naturaleza civil, su
desconcentracion de la Secretaria de Gobernacion, con autonomia técnica y operativa, adscrito directamente a
su titular, responsable de la ejecucion de la politica interior del Estado mexicano.

212 Se define como “un producto de inteligencia y un instrumento prospectivo que identifica riesgos y amenazas
a la Seguridad Nacional, la probabilidad de su ocurrencia, las vulnerabilidades del Estado frente a fendomenos
diversos y las posibles manifestaciones de los mismos. Asimismo, permite orientar las labores de inteligencia,
asi como las acciones, los mecanismos de coordinacién y las politicas en materia de Seguridad Nacional
encaminadas a dar continuidad al proyecto de Nacién en el corto, mediano y largo plazo. La ANR es aprobada
anualmente por la o el Titular del Ejecutivo Federal en el seno del Consejo de Seguridad Nacional (CSN),
siendo elaborada por el Centro Nacional de Inteligencia (CNI) y presentada por el Secretario Técnico(a). Para
su integracion toma en consideracion tanto el entorno nacional como el internacional, asi como las aportaciones
de las dependencias que integran el CSN, con base en los lineamientos establecidos por el CNI y lo sefialado
en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa para la Seguridad Nacional”.
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amenazas contra el Estado federal; vii) propiciar la cooperacion internacional en el &mbito

de la seguridad.?!?

Las atribuciones del Centro eran evidentemente genéricas; muy similares a las de
otros sistemas de inteligencia. Sin embargo, habia un punto que genera atencion: no hacia
ninguna alusion concreta al problema del terrorismo, al menos de forma directa. Si ponia de
relieve temas como la cooperacion internacional, entendiendo que varias amenazas se gestan
y operan fuera de los marcos fronterizos; también era evidente la cuestion “interagencial”,
necesaria en toda guerra contra el terrorismo, pero nada concreto en lo que respecta a esta
amenaza en particular. Una ambigiliedad similar se logra apreciar en el Capitulo 3, que aborda
el nombramiento del personal de inteligencia. No aspiraba a la seleccion de especialistas en
terrorismo ni tampoco a personas con algin grado de conocimiento en esta o en otras
amenazas particulares. Y sobre la reserva de sus funcionarios, la Ley no hacia otra mencioén
a que estos “estan obligados” a guardar la informacion y los temas a los que tengan accesos,
no especificando hasta donde, cuando y con quién pueden compartir la informaciéon que

tienen en su poder.

Es probable que la ausencia de temas asociados al terrorismo global dentro de la Ley
se debia a la realidad a la que apunta enfrentar. El articulo 25, sobre la coordinacion para la
seguridad nacional, establecia que el Centro colaborard con el Ministerio Publico de la
federacion, brindando “cooperacion, apoyo técnico y tecnologico, e intercambio de
informacion” relativo a la “delincuencia organizada” y no sobre otras amenazas. Esto permite
demostrar que, efectivamente, los moviles principales de la Ley fueron las problematicas
locales generadas por los carteles de la droga, y no otras asociaciones violentistas como los

terroristas con pretensiones globales. Por eso la Ley era mesurada al plantear que todo

213 Otras tareas son las siguientes: “viii) Adquirir, administrar y desarrollar tecnologia especializada para la
investigacion y difusién confiable de las comunicaciones del Gobierno Federal en materia de Seguridad
Nacional, asi como para la proteccion de esas comunicaciones y de la informacién que posea; ix) Operar la
tecnologia de comunicaciones especializadas, en cumplimiento de las atribuciones que tiene encomendadas o
en apoyo de las instancias de gobierno que le solicite el Consejo; x) Prestar auxilio técnico a cualquiera de las
instancias de gobierno representadas en el Consejo, conforme a los acuerdos que se adopten en su seno; xi) las
demas que le confieran otras disposiciones juridicas aplicables o le sefiale, en el ambito de su competencia, el
Consejo o el Secretario Ejecutivo.”
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operativo de inteligencia debe respetar “las formalidades legales, las garantias individuales

y los Derechos Humanos” de los ciudadanos vinculados a estos procesos.

La Ley no era menos ambigua cuando se trata de la informacidon recabada por los
aparatos de inteligencia. Es cierto, el articulo 30 establecia que todos los datos obtenidos,
procesados y diseminados deben ser trabajados con fines de seguridad (para evitar que la
inteligencia sea utilizada con objetivos partidistas) y ejecutados por las instituciones
autorizadas. El articulo siguiente sefialaba al respecto que dichas instituciones “gozaran de
autonomia técnica y podran hacer uso de cualquier método de recoleccion de informacion,
sin afectar en ningln caso las garantias individuales ni los Derechos Humanos”. El articulo
30 reducia las posibilidades de que la inteligencia fuera empleada para tareas inapropiadas;
sin embargo, el articulo 31 se ajustaba a los propdsitos antiterroristas al dispensar autonomia
técnica y metodologica cuando se trata de obtener informacion, pero después se contradecia
al plantear que ninguna garantia individual ni derecho humano debe ser afectado. El punto
recae en que muchas veces esa informacion, en la lucha antiterrorista, debe ser conseguida
por medios que efectivamente pueden vulnerar algiin derecho fundamental, como la libre

circulacion o a la privacidad.

En lineas sucesivas, la Ley de inteligencia parecia brindar ciertas luces de
modernidad, como por ejemplo, al sefialar que el Gobierno Federal tiene las facultades
necesarias para “hacer uso de los recursos que legalmente se encuentren a su alcance,
incluyendo la informaciéon anénima”, en caso de amenaza inminente. Este articulo tenia dos
atributos importantes: por una parte, facultaba al aparato politico a emplear todos los medios
disponibles para proteger a la nacion de cualquier amenaza; pero por otra, sefialaba que
dichos medios debian estar ajustados a la Ley, cuestion que es fundamental en toda politica
publica que aspire a ser democratica. No obstante, la norma imponia un mandato cuestionable
para los efectos antiterroristas: el Centro estaba obligado a elevar una autorizacion judicial
para intervenir las comunicaciones privadas de los ciudadanos.?'* Medidas como ésta eran

substanciales en distintos dmbitos, pero cuando se trata de la lucha contra el terrorismo

214 La Ley especifica en su articulo 34: “Se entiende por intervencion de comunicaciones la toma, escucha,
monitoreo, grabacion o registro, que hace una instancia autorizada, de comunicaciones privadas de cualquier
tipo y por cualquier medio, aparato o tecnologia.”
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pueden afectar los procesos, entrabandolos, desacelerandolos o simplemente tardandolos de
forma tal, que los tinicos en beneficiarse sean los terroristas.?!> En el caso mexicano hay

voces que asi lo explican:

En paises como México, apresados, hundidos, subyugados por la cultura de la corrupcion
institucional, la Seguridad Publica y la seguridad nacional deben ser manejadas por la
menor cantidad de actores posibles. El contraterrorismo [sic] pierde vigor cuando es
dominado por la burocracia que, ademés, da testimonio de su ineficacia.*!¢

La Ley establecia a lo largo de toda la Seccidon V los pasos que se deberian dar en un
estado de excepcionalidad. Segun el Articulo 49 de la norma, estos son aquellos que dan
“indicios de que pueda consumarse una amenaza a la Seguridad Nacional”. En la inminencia
de ser atacados por grupos principalmente externos, la Ley mexicana sostiene que los jueces,
por la urgencia que significa todo esto, quedan facultados para “autorizar de inmediato la
medida que se requiera”. Esto parecia sumamente razonable y necesario, sin embargo, el
Articulo no precisaba, en ninguna de sus partes, cuando se entraria en estado de excepcion,
ni mucho menos cuéles son los riesgos que estimularian esa nueva condicion. Esa omision
también afectaba a la segunda parte del articulo, por cuanto tampoco precisaba cuales serian
esas “medidas que se requieran”. Es evidente que el antiterrorismo necesitaba directrices

claras que, esta Ley, no establecia en ninguno de sus puntos.

La entonces Ley de Inteligencia Nacional poseia otra caracteristica que debia ser
revisada y ajustada para enfrentar al terrorismo global isldmico desde una posicion mas
aventajada. El Articulo 37 establecia que la intervencion de las comunicaciones tenia una
condicion reservada, pero todas las solicitudes debian ser registradas en un libro al que podian
acceder todos los funcionarios judiciales implicados en la causa. Dichas solicitudes debian
tener descripciones detalladas de los hechos que signifiquen algun tipo de amenaza para la

Seguridad Nacional, omitiendo si, datos que identifiquen personas, lugares o cuestiones que

215 Bl articulo siguiente evidencia con més fuerza la lentitud que la Ley termina gravando: “La solicitud a que
se refiere el articulo anterior sdlo procedera cuando se esté en uno de los supuestos que se contemplan en el
articulo 5 de la presente Ley. En ningin otro caso podra autorizarse al Centro la intervencion de
comunicaciones privadas. El Poder Judicial de la Federacion, de acuerdo con su ley organica, determinara los
juzgados que deban conocer de las solicitudes que en materia de Seguridad Nacional se presenten para
intervenir comunicaciones privadas.” Los articulos 39 y 40 son mas sintomaticos en este sentido.

216 Entrevista realizada el 13 de diciembre del 2019. El funcionario pidio reserva de sus datos.
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podian poner en riesgo la investigacion en curso. Estos puntos parecian razonables, puesto
que cumplian con las expectativas de toda norma que aspira a ser transparente. Sin embargo,
si se mira con atencion, esto podria generar grandes riesgos al trabajo de inteligencia; cuando
varios personeros tienen acceso a la informacion, mas ain en un pais con altos niveles de
corrupcion, expone la investigacion, aumenta las posibilidades de que fracase y de paso
vulnera al Estado en sus labores de Seguridad Nacional.?!” En otras palabras, el bien comtin

se ve gravemente afectado.

Esta Ley tenia un vacio que podria afectar la lucha no s6lo contra los terroristas, sino
también contra otros criminales. Su Articulo 41 establecia que las intervenciones estaban a
cargo del Centro y que los jueces estaban facultados para solicitar informes periddicos sobre
los contenidos de la investigacion; el articulo siguiente regulaba las personas que estaban en
condiciones de conocer dicha informacion “reservada”; el Articulo 45 conminaba al personal
judicial a “mantener secreto del contenido de las solicitudes y resoluciones de autorizacion”.
Hasta este punto parece todo normal. El problema se suscitaba en el Articulo 46, cuyos
contenidos hacian referencia a un elemento que podria poner en riesgo la Seguridad Nacional:
sefialaba que las empresas que prestaran servicios de comunicacion estaban “obligadas a
conceder todas las facilidades y acatar las resoluciones” que se autorizan en el dmbito
politico, pero no se les imponia ninguna clédusula de reserva por la informacién que manejan,
y que podrian poner a disposicion de la justicia. Algo aportan los Articulos 47, 48, 50, 51 y
53; el punto es que son insuficientes para asegurarse que la informacion obtenida sea

resguardada como corresponde.?!'®

217 Todo esto a pesar de los puntos sucesivos de la Ley que apuntan a todo lo contrario: “No obstante lo
dispuesto en el parrafo anterior, los datos de identificacion omitidos en la solicitud seran presentados en un
sobre cerrado, relacionado con la solicitud que acompaiia, el cual sera debidamente identificado y sefialado por
el juez mediante acuerdo reservado que recaiga a la solicitud. El expediente que se forma con este motivo se
manejara en sigilo y se guardard en el secreto del juzgado”. El universo de personas que quedan al tanto de la
informacion recabada por el Centro aumenta con los parlamentarios federales que entran en escena gracias a
los articulos 56 -60.

218 E] articulo 47 establece que “toda informacidén que se obtenga por medio de las actividades materia del
presente Capitulo es parte de la informacion del Centro, por lo que su destino final serd determinado por el
Consejo. Las personas que participen en las diligencias de intervencion de comunicaciones, excepto el personal
instruido para ello por el Director General del Centro, se abstendran de obtener o guardar original o copia de
la informacion obtenida a través de tales medidas.”
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Pero todo lo anterior cambi6 a finales del 2018, cuando el presidente Lopez Obrador
inicié una serie de reformas a las estructuras de la inteligencia mexicana. Por entonces se
modificod la Ley Orgénica de la Administraciéon Publica Federal, instituyendo la Secretaria
de Seguridad y Proteccion Ciudadana (SSPC) y el Centro Nacional de Inteligencia (CNI), el
que sustituyé al legendario CISEN.?!” Moloeznik (2019) sostuvo que estas medidas
“responden a un cambio de paradigma en seguridad”, que buscaba alcanzar la paz y bajar los
indices de la violencia local con una politica publica integrada y social (Chanona, 2019: 2).
Por cierto que todo esto venia a renovar los enfoques de la seguridad, en un pais tan afectado
como México, pero en materias de Seguridad Internacional, el terrorismo, y su acepciones
globales o radicales islamicas, seguian ausentes en la enorme extension del informe anual
elaborado por esta administracion. Es razonable que ésta pretenda enfrentar la inseguridad
desde una optica social; lo complejo es que lo haga desatendiendo el terrorismo. Todo hace
presagiar que los escasos avances realizados por las presidencias anteriores quedaron

obsoletos en el escenario actual de México.??°

Lo anterior se vincula con la confusion que Moloeznik (2019) logra identificar en
estas reformas, que no diferenciaria la Seguridad Nacional de la Seguridad Publica.??! Esto,
para el autor, es un “asunto critico”, dado que ambas aristas de la seguridad responden a
“diferentes contenidos, alcances y fines”. Si bien el terrorismo global, en su acepcion
islamica, ha demostrado poner en riesgo ambas areas de forma simultanea (al pulverizar los
pilares fundamentales del Estado y la integridad de los mismos ciudadanos), lo cierto es que

su aparicion en escena amerita una clara distincidon en estas materias, sobre todo cuando se

219 E] informe de Gobierno 2018-2019 sefiald: “el Centro Nacional de Inteligencia (CNI) fue adscrito a la
Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana (SSPC) como un 6rgano administrativo desconcentrado que
fungird como un sistema de investigacion e informacion, que contribuya a preservar la integridad, estabilidad
y permanencia del Estado mexicano, dar sustento a la unidad nacional, preservar la cohesion social y fortalecer
las instituciones de gobierno.

220 De todos modos, el mismo Moloeznik (2019) enumera una serie de practicas que nunca hicieron despegar
al CISEN hacia una condicion de prestigio nacional e internacional: no logré superar la “recomendacion” como
unico criterio de entrada de su personal; la ausencia constante de medios efectivos de control y rendicién de
cuentas (se podra pensar que esto respondia a la naturaleza misma de la inteligencia, pero al parecer esa falta
de transparencia correspondia al empleo de la informacion contra contrincantes politicos y no contra amenazas
a la Seguridad Nacional); la carencia de una evaluacién correcta de sus actuaciones y resultados; y la
inexistencia de una “cultura de inteligencia” entre los ciudadanos del pais.

221 De hecho, el mismo Chanona (2019: 4) sefialé que la SSPC se hacia también cargo de la Seguridad Nacional
del pais.
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trata de poner en accion a las fuerzas policiales, militares o de seguridad. No generar las
distinciones correspondientes podria derivar en confusiones que solo aventajarian a estos
grupos, al no tener una contencion inmediata por parte de los aparatos del Estado. En este
caso, la nueva Ley Organica no lograria cumplir con los estandares necesarios de la lucha
antiterrorista, no solo porque el terrorismo global no figura en el Plan Nacional de Desarrollo
(2019-2024)?*2 ni en el Plan Nacional de Paz y Seguridad (2019-2024)*** como una amenaza
concreta, sino también porque las prioridades del Estado en materias de inteligencia apuntan

hacia otros flagelos que, no sin razon, le afectan de manera mas inmediata.?**

i1) Lavado de activos

Otra de las areas del antiterrorismo que no han logrado despegar en México son
aquellas relacionadas con el lavado de dinero. En este caso, el problema no subyace en las
politicas publicas, porque el pais ha logrado levantar una serie de disposiciones juridicas que
persiguen este tipo de delito, sino que todo residiria en la realidad nacional, “fuertemente
azotada por la delincuencia organizada y por la corrupcion” (Garay, 2019: 109). A simple
vista, en México se produce un fenomeno distinto al experimentado por Argentina y Brasil:
el contexto de inseguridad, alimentado por la presencia de los grandes cérteles, ha alcanzado
una complejidad tal, que ninguna politica publica ha generado efectos positivos, derivando
en un circulo interminable entre la corrupcion, el trafico y el lavado de dinero. Todo esto a
pesar de los esfuerzos por sancionar una ley que apuntara a la médula misma del problema:
la Ley Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de
Procedencia Ilicita, aprobada en octubre del 2012 y puesta en marcha a mediados del afio

siguiente.

222 “Documentos presidenciales” (Recuperado de www.lopezobrador.org.mx, acceso: diciembre del 2019).

223 “Documentos presidenciales” (Recuperado de www.lopezobrador.org.mx, acceso: diciembre del 2019).

224 Los ocho objetivos del Plan son: i) terminar con la corrupcion y reactivar la procuracién de justicia; ii)
garantizar el empleo, la educacion, la salud y el bienestar; iii) promover el respeto y los DDHH; iv) regenerar
la ética de la sociedad; v) reformular el combate contra las drogas; vi) construir la paz; vii) redignificar las
carceles; y viii) asegurar la Seguridad Publica, la Seguridad Nacional y la paz.
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La también conocida “ley antilavado” tiene una particularidad que atafie directamente
al problema de esta investigacion: en sus mas de veinte paginas, la norma no menciona
ningun concepto, alusion o vinculacion al terrorismo, ni nacional ni menos
internacional/global. Como sefialan sus fundamentos®?’, la Ley buscaba lo mismo que todas
las leyes de este tipo, es decir, proteger al sistema financiero y a la economia nacional de
todas las amenazas posibles, pero con la salvedad de que su enfoque estaria mas centrado en
aspectos delictivos que en problemas de seguridad asociados al terrorismo. Ni siquiera en las
“actividades vulnerables”, contenidas en el Articulo 17 del texto original y de sus reformas
posteriores, se precisa alusion sobre esto. Se entiende perfectamente que esta lista de
“actividades vulnerables” considere juegos con apuesta, venta de boletos, tarjetas crediticias
y otros negocios, pero no deja de llamar la atencion que el nexo entre éstas y otras practicas
con el terrorismo no exista, al menos explicitamente, pensando que todas ellas pueden

perfectamente financiar a los grupos terroristas.

Unos aflos antes de sancionada la Ley, el GAFI habia sefialado que México solo
cumplia con veinticuatro de los cuarenta compromisos establecidos. Esto, que ocurrid el
2008, dista considerablemente a lo informado por el Fondo Monetarios Internacional una
década después. Segiin Garay (2019:125), esta organizacion, en enero del 2018, informaba
que México habia logrado levantar un sistema antilavado importante, pero debia mejorar en
la confiscacion de bienes cuya procedencia eran actividades ilegales, como el narcotrafico,
la extorsion y la corrupcion. En aquel informe se indicaba que México estaba cumpliendo
con los estandares internacionales, sobre todo en materias de inteligencia financiera, a pesar
de que la ley no se concentra en medidas antiterroristas propiamente tal. Es mas, en el
Capitulo VIII de la Ley, que tipifica los delitos que cometen los ciudadanos implicados en el
lavado como tal, no se hace ninguna referencia a las personas que, por ejemplo, motivaran

negocios o traficos que vayan directamente a financiar al terrorismo, como las leyes

225 E] articulo 2 de la Ley sintetiza eficazmente su naturaleza misma: “El objeto de esta Ley es proteger el
sistema financiero y la economia nacional, estableciendo medidas y procedimientos para prevenir y detectar
actos u operaciones que involucren recursos de procedencia ilicita, a través de una coordinacion
interinstitucional, que tenga como fines recabar elementos utiles para investigar y perseguir los delitos de
operaciones con recursos de procedencia ilicita, los relacionados con estos tltimos, las estructuras financieras
de las organizaciones delictivas y evitar el uso de los recursos para su financiamiento.”
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analizadas en capitulos anteriores. Esto situaba a la norma mexicana un paso mas atras, a

pesar de los reconocimientos internacionales.??°

El GAFI establecia claramente en el informe del 2018 que las autoridades mexicanas
y el sector privado lograron comprender los riesgos del financiamiento del terrorismo, al que
todos etiquetan de “medio-bajo” dentro del pais, y que sus esfuerzos estaban puestos solo en
las “operaciones sospechosas”, mas asociadas a la criminalidad organizada que a otros
delitos. Aludian a que México “tiene en vigor un marco institucional” claramente establecido
para “investigar y perseguir penalmente” este tipo de delito, a través de un departamento que
cumple con los estandares necesarios para perseguirlo. Sin embargo, la unidad Especializada
en Investigacion de Terrorismo, Acopio y Trafico de Armas, no cuenta con los protocolos,
manuales o medidas que permitan una identificacién, priorizaciéon y contencién del
financiamiento del terrorismo. El documento define con claridad: “parece que las
investigaciones que realiza” esta unidad se basan en una “inteligencia recopilada por la UIF
o la agencia de inteligencia civil”, porque “nunca avanzan al siguiente nivel, que es la

iniciacion de una investigacion penal”.??” Mas adelante el informe es lapidario:

La consecuencia de lo precedente es que la UEITA tiene una capacidad disminuida para
identificar potenciales casos de FT y conducir investigaciones de estos casos mediante
el uso de las técnicas investigativas disponibles segun la ley de procedimiento penal. Por
ultimo, segun la ley mexicana, el FT no es uno de los delitos por los cuales se les puede
imputar a las personas juridicas responsabilidad penal.??®

En el caso mexicano ocurre un fendémeno muy distinto al argentino y brasilero, que
va a incidir directamente en sus politicas antiterroristas, y mas particularmente en aquellas
relativas al lavado de activos. La Evaluacion Nacional de Riesgos analiz6 las amenazas y
vulnerabilidades de México para ver si efectivamente el pais podia ser usado para financiar
el terrorismo. Tanto ese informe como el estudio del GAFI concluyeron que las posibilidades

de que haya ataques terroristas dentro de las fronteras, o de que el pais sirviera para recaudar

226 E] informe del GAFI (2018) afirma categéricamente: “México debe incluir €l FT en la lista de delitos por
los cuales las personas juridicas pueden ser consideradas penalmente responsables”. Como ya se indic6, esta
norma no hace alusiones claras a este delito, mientras que el Codigo Penal si lo hace.

227 “Financial Action Task Force” (Recuperado de www.fatf-gafi.org, acceso: noviembre del 2019).

228 “Financial Action Task Force” (Recuperado de www.fatf-gafi.org, acceso: noviembre del 2019).
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fondos para esos grupos, son verdaderamente bajas. Es cierto, México no ha sido victima de
grupos terroristas como los abordados en este trabajo, pero eso no significa que esté exento
de ser atacado o bien penetrado por grupos que intenten destruirlo o entrar a suelo
estadounidense. Como plantean los informes, las autoridades mexicanas consideran que este

99229

tipo de amenaza no son “inminentes” ni “significativas”~’, evidenciando una vez mas, la

desatencion que ha existido sobre esta amenaza.

En consecuencia, es posible sostener que, en materias de lavado de activos, y su
relaciéon con el terrorismo, México estd una dimension mas abajo que los otros casos
estudiados en esta investigacion. Como se puede ver, el Articulo 139 del Cédigo Penal
Federal establece una serie de delitos que son endosados a las personas que los cometan, los
promuevan o subvencionen. El problema subyace en que el financiamiento del terrorismo no
estd incluido en el corpus juridico que corresponde, cuestion que es paradojica, porque se
supone que ése es el aparato encargado de limitar, resguardar y perseguir, bajo un prisma
absoluto de especializacion, las acciones financieras que sustentan al terrorismo, tanto
nacional como internacional. El Articulo 400 bis del Codigo establece su objetivo, pero a su
vez, aparecen dos elementos que merecen relieve: por un lado, que dicha norma -bastante
especifica por lo demas- no alude al terrorismo como tal, y por otro, que la ley especializada
en lavado de activos no tipifique un elemento tan importante en la lucha antiterrorista como

lo es su financiamiento, gestion o promocion.

iii) Ciberseguridad

Que el terrorismo no sea un tema relevante en México también incide en el area de la

ciberseguridad, a pesar de las importantes agresiones recibidas durante los afios 2018 y

2019.23% Segun la revista Forbes, solo el 2019, el pais registrd 9.5 ataques de malware por

229 Todo esto a pesar de lo sostenido por el Programa de Seguridad Nacional 2014-2018, que situaba al
terrorismo como uno de los cinco riesgos del pais.

230 Investigaciones recientes demuestran que el terrorismo no figura entre las preocupaciones de la
ciberseguridad mexicana. La Perspectiva de Ciberseguridad en México (2018: 8), producida
mancomunadamente por McKinsey&Company y COMEX]I, indica que “los tres principales ciberriesgos que
enfrenta el sector publico son el posible robo o alteracion a la informacion que resguarda sobre los ciudadanos,
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segundo.?! Estas cifras, que son las mas altas de la historia nacional, se contradicen a los
esfuerzos realizados por el Estado mexicano que, durante noviembre del 2017, publicé la
Estrategia Nacional de Ciberseguridad. En ese proceso participaron diversos actores
provenientes del mundo politico, académico, publico, privado, entre otros. Grosso modo, la
Estrategia se baso en tres principios fundamentales: el respeto a los Derechos Humanos, la
gestion del riesgo -nocion recurrente entre las normativas de ciberseguridad a nivel mundial-
y la colaboracién multidisciplinar en la proteccion, analisis y persecucion de todas las

amenazas cibernéticas que pueden desestabilizar al Estado y a la sociedad.?*

La Estrategia, basada en el Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018) y entrelazada
con el Programa Nacional para la Seguridad Publica (2014-2018) y el Programa para la
Seguridad Nacional (2014-2018), parte de dos supuestos importantes: en primer lugar, que
los riesgos asociados al uso de las tecnologias y el numero de los ciberdelitos han aumentado
considerablemente durante los ultimos afios, y que por tanto es necesario tomar medidas al
respecto; en segundo lugar, la urgencia de generar “una cultura de la ciberseguridad”. Y para
eso, la iniciativa proponia cinco objetivos estratégicos: 1) la sociedad y los derechos, ii) la
economia y la innovacion, iii) las instituciones publicas, iv) la Seguridad Publica y v) la
Seguridad Nacional. Su vision es bastante clara: “en 2030, México sera una nacion resiliente
ante los riesgos y amenazas en el ciberespacio que aprovecha con responsabilidad el potencial
de las TIC para el desarrollo sostenible en un entorno confiable para todos”.?** Hasta ac4, el
documento parece demostrar que dirige sus esfuerzos hacia una ciberseguridad moderna, sin
embargo, a lo largo de toda su extension, no hace ninguna mencion al terrorismo ni a su
acepcion ciberterrorismo. Al parecer, su foco estd mds orientado a otras areas de la

ciberseguridad.

En general, el proyecto cumple con todas las variantes de la ciberseguridad. Sus

objetivos, ejes, fundamentos, justificaciones, entre otros elementos, plantean claramente cual

afectaciones a la operacion de servicios publicos y operaciones de entidades gubernamentales, y el potencial
dafio a la confianza en instituciones.” Consultese www.consejomexicano.org

231 “Informes anuales”, Forbes (Recuperado de www.forbes.com.mx, acceso: diciembre del 2019).

232 “Estrategia Nacional de Ciberseguridad” (Recuperado de www.gob.mx, acceso: noviembre del 2019).

233 “Estrategia Nacional de Ciberseguridad” (Recuperado de www.gob.mx, acceso: noviembre del 2019).
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es su naturaleza, su propoésito, su labor. El problema radica, especificamente, en su nula
referencia al terrorismo, incluso, a otros riesgos o amenazas a la Seguridad Nacional. La
ausencia de una indicacién determinada al respecto hace que todas sus directrices sean
amplias, imprecisas y ambiguas. Solo a modo de ejemplo, el eje numero 2, que habla acerca
del desarrollo de capacidades, plantea la necesidad de contar con especialistas y profesionales
en ciberseguridad. Esto puede ser sumamente necesario y funcional, pero el especialista en
ciberterrorismo tiene -o al menos deberia tener- una formacion mas especifica que aquel
funcionario que se dedica a analizar, detectar o perseguir a grupos que, por medio del
terrorismo, busquen desestabilizar México. Los especialistas que estudian este tipo de riesgo
saben que su ethos, concepcion y metodologia son diametralmente distintas a las que puedan

tener otros grupos de hackers.

Pero de todos los puntos que se podrian observar o cuestionar de la Estrategia, el mas
afectado por no tener una definicion clara de terrorismo o ciberterrorismo es el eje nimero
6, que aborda el tema de las infraestructuras criticas. Otros paises de América Latina como
Argentina y Brasil lograron delimitar y establecer en sus respectivos proyectos la importancia
de contar con una politica de ciberseguridad comprometida con esta area, sensible no solo
para la estabilidad politica, econdmica y social de cada pais, sino también para el bienestar
de la poblacion, beneficiaria directa del buen funcionamiento de cada una de las
infraestructuras criticas distribuidas en el territorio. La estrategia mexicana propone
“acciones encaminada a establecer las acciones y mecanismos necesarios para minimizar la
probabilidad de riesgos (...) inherentes en el uso de las TIC” y “fortalecer la capacidad de
resiliencia para mantener la estabilidad y continuidad de los servicios en caso de sufrir un
incidente de ciberseguridad”.>** Lo objetable radica en que la Estrategia no presenta los
métodos de como reaccionaria a un ataque ciberterrorista, ni establece cuéles serian esas

infraestructuras criticas ni la forma en como se les protegeria.

En consecuencia, tal como lo plantean algunos autores (Monterrosa, 2016; Arreola,
2018), México no tendria las capacidades vitales para prevenir y contrarrestar ataques

ciberterroristas. Esta investigacion no esta en condiciones de adscribir a dicha hipotesis,

234 “Estrategia Nacional de Ciberseguridad” (Recuperado de www.gob.mx, acceso: noviembre del 2019).
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porque no es su objetivo concentrarse Unicamente en la ciberseguridad; sin embargo, las
fuentes revisadas en este proceso permiten conjeturar que efectivamente el pais no da
muestras concretas de presentar un plan o una politica clara para, al menos prevenir,
atentados ciberterroristas a sus infraestructuras criticas. Arreola (2018:9-10) propone otras
observaciones que contribuyen a la incertidumbre generada por la inexistencia de ciertos
lineamientos que brinden proteccion al Estado y a la sociedad. Que haya confusiones
epistemologicas entre ciberseguridad, seguridad de la informacion o cuarta dimension de
operaciones de seguridad podria ser tema para otro estudio; de lo que si se tiene certeza, es
que México no tiene una politica antiterrorista en esta area. Por eso, coincidiendo con Arreola
(2018: 16), la debilidad de esta estrategia radica en que no cumple con el principio basico de
toda politica publica vinculada a esta area: “contar con un plan de accidon que determine

funciones, alcances, medios, formas y objetivos”.2*

iv) Armas de destrucciéon masiva

Algo similar ocurre con las politicas sobre el control de armas de destruccion masiva.
Durante la administracion del presidente Pefia Nieto se aprobo el Plan Nacional de Desarrollo
(2013-2018), que ratificaba los compromisos que el pais habia suscrito en estas materias,
como la Resoluciéon 1.540 de Naciones Unidas, el Acuerdo de Wassenaar, el Grupo de
Suministradores Nucleares y el Grupo de Australia. Adicionalmente reconocia que la
proliferacion, adquisicion y uso de estas armas constituye una amenaza para paz y la
Seguridad Internacional, sobre todo si las manipulan grupos no estatales con pretensiones
terroristas. Con el tiempo, estos acuerdos y nociones motivaron la instauracion de organismos
como el Comité Nacional de Control de las Exportaciones y por cierto el Comité
Especializado de Alto Nivel sobre desarme, terrorismo y seguridad internacional, también

conocido por sus siglas CANDESTI.2%

235 De acuerdo con Nava (2017: 156), todo esto tiene un impacto legal significativo. Refiriéndose a la ausencia
de normativas ciberterroristas, sefiala: “el caos en la legislacion y las soluciones legislativas sin reflexion s6lo
han permitido crear un espacio de impunidad en el medio”.

236 E] CANDESTI era el encargado de reforzar y coordinar el trabajo antiterrorista interinstitucional en el plano
politico, estratégico, tactico y juridico. Ademas, asesoro a los legisladores mexicanos para que el Codigo Penal
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La historia reciente indica que México ha puesto todos los esfuerzos posibles en
articular una politica publica integral en la lucha contra la adquisicion, manejo y empleo de
estas armas; al menos eso evidencian las leyes, acuerdos y medidas que durante la Gltima
década han impulsado y pactado los distintos gobiernos federales.?*” Una muestra patente es
la normativa nacional, que condena duramente a quienes manipulen, trafiquen o financien
materiales de forma ilegal. El documento oficial, pensado a largo plazo, lo sehalaba: “México
esta decidido a seguir trabajando en el fortalecimiento de sus capacidades en términos de
seguridad doméstica nuclear, biologica y quimica”, a través de una férrea “proteccion
fronteriza, controles de licencias de exportacion y de comercio, la aplicacion de sanciones y
embargos, el trafico de mercancias ilicitas, la prevenciéon de lavado de dinero y la

financiacion de la proliferacion”.?3®

Otra bateria de mandatos establecidos por el Plan Nacional de Accion (2014-2017),
que apuntaba a tres grandes objetivos, eran los siguientes: 1) promover una “armonizacion

legislativa”, que tipificara los delitos asociados a la proliferacion de estas armas en las

distintas normas de la Republica®®’; ii) desarrollar una dimensién operativa®’; vy iii)

Federal lograra introducir armoniosamente informacion relativa a los delitos relacionados con este tipo de
armas, cuestion que se logro el afio 2013.

237 Ademas de las ya sefialadas, cabe destacar el Plan Integral de Capacitacion para el periodo 2012-2013,
presentado directamente a Naciones Unidas, la Organizacion para la Prohibicion de las Armas Quimicas
(OPAQ), la Agencia Internacional de Energia Atomica (OIEA), la Oficina de las Naciones Unidas para Asuntos
de Desarme (UNODA).

238 “Plan de Accidon Nacional 2014 — 2017, Organizacion de Naciones Unidas (Recuperado de www.un.org,
acceso: noviembre del 2019).

239 Estas serian: a) una Ley de Comercio Estratégico; b) una Ley sobre congelacion de activos para la
financiacién de armas de destruccién masiva; ¢) una Reforma de la Ley Reglamentaria del articulo 27 de la
Constitucion para incluir el régimen de sanciones referente a armas nucleares; d) una Reforma al Codigo Penal
Federal y a la Ley de Armas de Fuego por delitos relacionados con la proliferacion de armas de destruccion
masiva; ¢) una Reforma a la Ley General de Salud para regular el régimen relacionado a materiales bioldgicos
y el régimen coercitivo; f) una Reforma a la Ley Federal para el Control de Substancias quimicas para adoptar
su sistema coercitivo.

240 Algunas de las mas importantes son: a) Publicacion de listas nacionales de control; b) Sistema de gestion
de riesgos relacionado con el control de los materiales relacionados y de uso dual; ¢) Mecanismos de
cooperacion entre las autoridades encargadas de la expedicion de licencias y las encargadas de los controles
fronterizos, para dar respuestas a los riesgos relacionados con la exportacion, reexportacion, el transito, el
transbordo previstas o para mantener un monitoreo de las transacciones comerciales; d) Control para los
usuarios finales de articulos que no requieren algin tipo de licencia, pero que todavia pueden contribuir de
manera significativa a la creacion de armas nucleares, quimicas y bioldgicas; ) Control de los sistemas de
entrega, basados en sospechas sobre los usuarios finales o el uso final previsto de tales bienes, servicios o
tecnologias; f) Medidas para la inclusion de la tecnologia dentro de la las listas de articulos controlados; la
consideracion de las transferencias intangibles de tecnologia en los sistemas de control y el establecimiento de
controles sobre el flujo de informacion a la que los extranjeros puedan acceder dentro de las fronteras del
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desarrollar multiples capacidades institucionales®*!

. Como se puede apreciar en el detalle, de
todas las medidas estipuladas en dicho plan, solo dos tienen una clara referencia al terrorismo.
La primera dice relacion con capacitar a las instituciones responsables en la prevencion y
deteccion de este tipo de armas que podrian ser empleadas en actos terroristas; la segunda,
con la formacidn y entrenamiento policial en caso de que grupos terroristas tengan en su

poder materiales de destruccion masiva o bien hayan perpetrado actos con los mismo.

Algunos especialistas sostienen que el gobierno del presidente Pefia Nieto, en el
marco de sus reformas estatales, implementd un sistema de politica exterior que pretendia
posicionar a México en los primeros puestos a nivel mundial en el desarme y control de armas
de destruccion masiva (Anguiano, 2010; Chavez, 2017). En esa hipotesis los autores
acertaron.”*? Sin embargo, més alld de todas estas pretensiones -sumamente legitimas y
veraces-, el Estado mexicano no ha logrado levantar un proyecto que regule especificamente
el acceso, manipulacion y utilizacion de armas de destruccion masiva. Ni la Agenda Nacional
de Riesgos ni el Programa para la Seguridad Nacional (2014-2018) exhiben los lineamientos
que emplearian las autoridades y las instituciones mexicanas en caso de que grupos terroristas
accedan o manipulen estas armas dentro del territorio. Al no contar con un plan claramente

delineado —al menos de acceso publico-, México queda en desventaja ante estas amenazas.

Estado; g) Cooperacion entre las autoridades fronterizas para el control de las transferencias internacionales de
materiales relacionados con armas nucleares, quimicas y bioldgicas; g) Centro de Excelencia para la no
proliferacion de ADM — QBRN.

241 Entre las medidas mdas importantes figuran: a) Programas de educacién para las industrias y sector
empresarial, universidades y centros de investigacion y desarrollo sobre sus responsabilidades y sanciones por
violaciones; b) Cooperacion regional y subregional; ¢) Intercambio efectivo y eficiente de las mejores practicas
referentes con otros paises; d) Protocolos de seguridad fronteriza para la deteccion y la prevencion del trafico
ilicito de ADM; e) Formacion y entrenamiento en técnicas de analisis de riesgos para el control de las
exportaciones de productos de uso doble y en las ultimas técnicas de evasion a los controles de exportacion; f)
Capacitacion interinstitucional para la prevencion y deteccion de casos de proliferacion de ADM vinculados a
actos terroristas; g) Formacion y entrenamiento en técnicas de investigacion policial y en persecucion penal en
los casos de proliferacion de armas de destruccion masiva vinculados con actos terroristas; h) Asistencia técnica
y capacitacion para el desarrollo e implementacion de un Plan de Respuesta Nacional ante Emergencias ante
amenazas por el uso de ADM; i) Capacitacion para la implementacion de la respuesta por parte de los hospitales
en casos de emergencias relacionadas con ADM; j) Formacién y capacitacion para el desarrollo de técnicas
operativas en el transporte de materiales de uso dual; k) Formacion y capacitacion para el andlisis y la
investigacion forense en los casos relacionados con estos delitos.

242 Una declaracion de la Secretaria de Relaciones Exteriores postuld: “Para México, la paz y la seguridad
internacionales no s6lo dependen de la eliminacion de las armas de destruccidon masiva sino también de las
restricciones y prohibiciones a las armas convencionales de efecto indiscriminado y al uso responsable del
armamento convencional y de la reduccion de las transferencias ilicitas de éste” (“Mirada Legislativa”, Senado
de la Republica (Recuperado de www.embamex.sre.gob.mx, acceso: febrero del 2019).
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Un experto de la inteligencia mexicana, estudioso en materias de armas de

destruccion masiva, indicaba:

Si se mira con atencion el panorama regional, las retéricas y narrativas politicas
asociadas a los temas de seguridad, no tienen presente ningun atisbo de lo problematico
que pueden resultar las armas de destruccion masiva. Es como si no existieran. Pero eso
es normal en todo caso. Nuestros paises nunca han producido ni han puesto en riesgo el
bienestar mundial, simplemente porque no tienen acceso a estas armas. Es logico. (...)
A México podrian entrar no por la frontera norte, sino mas bien por los costados y por
el sur, y no para atacarnos a nosotros, sino a Estados Unidos.?*

v) Conclusiones de las politicas antiterroristas de México

Las politicas antiterroristas en México estan determinadas por dos circunstancias
inherentes: en primer lugar, el pais ha estado abocado al combate contra la violencia
organizada y al control de la corrupcion politica, dos fendémenos cercanos al terrorismo, pero
diferentes en esencia; entonces, como los esfuerzos del Estado gira en torno a esos dos
problemas, es razonable que encause sus esfuerzos politicos y econémicos hacia ellos y no
hacia un enemigo desconocido que, hasta el momento, no se ha manifestado en el territorio
nacional; en otras palabras, las prioridades de los tltimos gobiernos han estado destinados a
repeler a los carteles de la droga y no a otros enemigos. Y, en segundo lugar, la negacion de
las autoridades nacionales de que el terrorismo internacional/global es una amenaza real al
pais, también ha incidido directamente en estos procesos; las intervenciones y los
documentos que aseguran eso han creado una realidad que ciertamente ha impactado en las
politicas publicas, por eso México no tiene politicas publicas antiterroristas acordes a los

tiempos que han corrido.

243 Entrevista realizada el 13 de diciembre del 2019. El funcionario pidio reserva de sus datos.
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d) Conclusiones del capitulo

De las politicas antiterroristas analizadas en este capitulo, se desprenden dos ideas
que merecen atencion. La primera dice relacion con que cada una de estas politicas publicas,
diseniadas por los distintos Estados para reducir los riesgos de ataques terroristas, y de esta
manera cautelar el bien comun, contienen vacios conceptuales y normativos que afectan su
disefio y su potencial ejecucion; eso quiere decir que, al no precisar cual es la definicion de
terrorismo que las sustenta, ni menos de qué forma buscan contenerlo en caso de que se
manifieste, el bien comun queda completamente vulnerable, incumpliendo de esta manera la
funcién basica de toda politica publica. Y en segundo lugar, en la linea de lo anterior, en el
caso de las politicas publicas en estas materias, existe una mirada superficial sobre el
terrorismo. Que en ellas se haga poca o nula mencidn al terrorismo no s6lo es una sefal del
desinterés que existe sobre este fenémeno, sino también del desconocimiento de las
relaciones que éste podria cultivar con el lavado de activos o bien con el uso de armas de
destruccion masiva. Soslayar estas conexiones pone en desventaja a los Estados nacionales

ante la amenaza terrorista.

Durante el 2018, el GAFI public6 un informe para el caso mexicano, cuyo contenido
se podria aplicar perfectamente a los casos argentino y brasilero, evidenciado de esta manera
que el problema, en estas materias, es transversal en la region: las autoridades mexicanas
“reflejaron una buena comprension de las areas de riesgo potencial de Financiamiento del
Terrorismo™ en su pais. Sin embargo, proseguia el texto, “México no tiene politicas claras
para identificar o designar organizaciones terroristas”, condicion que termina incidiendo
directamente en la articulacion de politicas que identifiquen, acechen y neutralicen a estas
organizaciones. Mas adelante, declaraba que “las autoridades competentes no fueron claras
con respecto a si algunos grupos que operan en la region o en las zonas de conflicto son
considerados organizaciones terroristas en México”, aludiendo claramente a la posibilidad
de que dentro del territorio operen este tipo de asociaciones, o bien, que se piense que las

bandas criminales sean consideradas terroristas. Ignorar la presencia terrorista y la ausencia
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de politicas publicas acordes a esta problematica, “podria afectar los esfuerzos y distraer la

atencion de las autoridades competentes para desbaratar el Financiamiento del terrorismo”.24

24 “Documentos”, Financial Action Task Force (Recuperado de www.fatf-gafi.org, acceso: noviembre del
2019).
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CAPITULO V
FUERZAS CONTRATERRORISTAS EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO

Después de haber analizado las leyes y las politicas antiterroristas, corresponde
conocer el trabajo que realizan las fuerzas contraterroristas de Argentina, Brasil y México,
ahondando no sélo en sus objetivos y estructuras organizacionales, sino también en el
entrenamiento y la formacidon que reciben sus elementos para enfrentar amenazas terroristas
con pretensiones globales. En este capitulo se entendera por “fuerzas contraterroristas” todas
aquellas que disponen los Estados nacionales para actuar en contextos de violencia terrorista,
especificamente las fuerzas policiales y armadas preparadas para estos efectos. Se excluye
de este andlisis la inteligencia, abordada en el capitulo anterior, por cuanto se le considera un
medio mas preventivo que reactivo, de acuerdo con las definiciones entregadas al comienzo
de esta investigacion. Si bien cobran relevancia cuando el terrorismo aparece en accion, con
despliegues técnicos, tacticos y estratégicos, lo cierto es que su presencia también puede ser

empleada en labores de proteccion, disuasion y resguardo.

En la linea de lo anterior, el supuesto que motiva a este capitulo es que las fuerzas
contraterroristas juegan un papel decisivo en estos procesos, puesto que son las encargadas
directas de que las leyes y las politicas publicas en estas materias se cumplan en la realidad;
de hecho, se puede sostener que encarnan el corpus juridico y politico, haciéndose visibles
ante la ciudadania; son las encargadas de evitar que los terroristas que provienen desde otras
latitudes, penetren el territorio nacional; junto con las inteligencias, de que estos planifiquen
acciones que puedan afectar el bien comun; y finalmente, de impedir que la ola de violencia
que podria generar un atentado, se propague ex—post. Este protagonismo que tienen en la
lucha contra el terrorismo explica por qué es tan importante que las leyes y normas que las
regulan establezcan los pardmetros minimos de accion; no sélo estableciendo con claridad a
qué se refieren cuando hablan de terrorismo, sino también precisando cudles son las
atribuciones o responsabilidades de estos aparatos. Si ambos elementos no concuerdan, es

decir, si no se establece qué es el terrorismo y cuales son las funciones de los cuerpos
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policiales, militares o de seguridad, el escenario se pone muy adverso para el Estado y la

poblacion.

a) El contraterrorismo argentino

La seguridad y la defensa argentina estan claramente definidas, diferenciadas y
delimitadas en las leyes de la Defensa Nacional, nimero 23.554, y de la Seguridad Interior,
numero 24.059. Tanto una como la otra sustentarian esa distancia; la primera afirmando que
la seguridad nacional es la “accion coordinada de todas las fuerzas de la Nacion para la
solucion de aquellos conflictos que requieren el empleo de las Fuerzas Armadas”, disuasiva
y efectivamente para repeler ataques externos, y dejando fuera a estas tltimas de los asuntos
de Seguridad Publica; y la segunda destinando a la Policia Federal, a las policias provinciales,
a la Gendarmeria Nacional, a la Prefectura Naval y a la Policia de Seguridad Aeroportuaria
a resolver delitos complejos, transnacionales, de corte federal, como el crimen organizado y
el terrorismo. El empleo de las Fuerzas Armadas en estos ultimos escenarios tendria un
caracter subsidiario, acotado, “excepcional”, y seria efectivo siempre y cuando las Fuerzas
de Seguridad, que tienen esa intrinseca mision, se vean sobrepasadas; recién volverian a sus
cuarteles una vez controlada la situacion y previa aprobacion del poder legislativo

(Bartolomé, 2009: 11-12).

Respecto al punto anterior, Bartolomé (2009:12) sefiala que el término “agresion de
origen externo”, contenido en la Ley 23.554, se refiere a agresiones “convencionales”, es
decir, efectuadas por Fuerzas Armadas de otros paises (aunque no lo plantea de forma
explicita, al menos su version inicial). El autor agrega que esta condicion eliminaba la
posibilidad de que los cuerpos militares entraran en accion cuando Argentina recibiera un
ataque terrorista, “aun cuando la organizacion responsable sea fordnea y esté¢ debidamente
acreditada la existencia de un Estado que lo patrocina”. Bartolomé tiene razon al plantear que
esa norma legal, vigente desde 1988, excluiria a las Fuerzas Armadas de la lucha contra el
terrorismo, que deberia ser combatido por las Fuerzas de Seguridad y policiales (de todos

modos, la Ley no menciona el concepto terrorista a lo largo de toda su estructura); y para
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fortalecer su argumento, recurri6 al caso de los atentados de los noventa, que fueron
perpetrados por agentes externos, y que por motivos legales fueron enfrentados por las

instituciones policiales.

En esta misma linea, de acuerdo con Samp6 (2019), el Decreto 683 del aio 2018, que
venia a reemplazar el Decreto 727/2006, implicaba entonces un proceso de modernizacion
de las Fuerzas Armadas, producto de su adecuacion a las nuevas agendas de seguridad, y
como consecuencia de una jerarquizacion de amenazas no convencionales que rapidamente
iban en ascenso. Este proceso abria por entonces un abanico de posibilidades para que las
Fuerzas Armadas fueran utilizadas en misiones no tradicionales, aunque sin especificar en
qué ambitos. El nuevo Decreto hacia referencia a modificaciones en el andamiaje normativo
sobre el rol de estas fuerzas, asociadas a la nueva Directiva de Defensa Politica de Defensa
Nacional (DPDN), presentada por el entonces gobierno del presidente Mauricio Macri. Con
todo esto se derogaba el decreto que establecia que las amenazas externas solo eran de origen
estatal, planteando que los instrumentos de la Defensa Nacional podian ser empleados de
forma efectiva o disuasiva para repeler agresiones externas, estatales, no estatales, de Fuerzas
Armadas u otras amenazas armadas.”*® Cabe destacar que todo esto, con el gobierno del

presidente Alberto Fernandez, volvio a foja cero.

Esto ultimo despierta algunas interrogantes: si hoy los acuerdos internacionales
suscritos por Argentina avalan la posibilidad de que en los tltimos afos se ha estado viviendo
una “guerra contra el terrorismo”, ;por qué acaso las Fuerzas Armadas no estarian en
condiciones de repeler a un enemigo externo, que tendria sus origenes fuera del territorio
nacional, tal como lo estipula el Articulo 2 de la Ley 23.554, de Defensa Nacional? Cabe

destacar que este articulo no establece en ninguna parte lo que se asume como ‘“amenazas

245 La nueva DPDN del 2018 establecia una jerarquizacion de prioridades para el desarrollo de labores de las
Fuerzas Armadas Argentinas en tiempos de paz, pero afectados por el avance sustancial de las llamadas
“nuevas amenazas”. A saber: i) vigilancia y control de espacios soberanos; ii) proteccion de objetivos
estratégicos; iii) apoyo a la Politica Exterior; iv) apoyo al Sistema de Seguridad Interior; v) apoyo a la
comunidad ante emergencias o desastres naturales; vi) apoyo a la generacion de conocimiento cientifico
(Sampo, 2019: 120). Las funciones particulares para las eran los siguientes: i) funciones principales, como
resguardo de la soberania e independencia, la integridad territorial, la capacidad de autodeterminacion, la
proteccion de la vida y la libertad de los habitantes ante agresiones externas. B) funciones subsidiarias: combate
al crimen organizado y especialmente narcotrafico desde tareas de control y vigilancia en espacios fronterizos
y apoyos al Sistema de Seguridad Interior (Sampo, 2019).
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estatales”, sino solo “agresiones de origen externo”, las cuales podrian ser generadas por
distintas fuentes, como por ejemplo el terrorismo global de vertiente islamica. Esa
ambivalencia le permite a este trabajo postular que todos los incisos del Articulo 8 de la Ley
son perfectamente aplicables a la guerra contraterrorista, mas atn si se considera su presencia
en el mundo actual.>*® Tal como lo establece la teoria presentada al comienzo de esta
investigacion, los grupos terroristas no estan al nivel de ejércitos profesionales, aunque si
estan entrenados, dotados y tienen una capacidad de fuego muy similar a cualquier tropa
convencional; basta con analizar las capacidades logisticas, operacionales y tacticas de
grupos como Estado Islamico o Al Qaeda para demostrar este supuesto (Alexander y

Alexander, 2015).

Una segunda interrogante que surge a partir de las normas argentinas es la siguiente:
(aqué se refieren los articulos del Titulo VI de la Ley 24.059, cuando afirman que las Fuerzas
Armadas nacionales (el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea) pueden ser empleadas
solamente en momentos “excepcionales”? Cabe destacar que esta ley no precisa a qué se
refiere con ese término, no establece una lista de posibles “excepcionalidades”, ni mucho
menos hace referencias al terrorismo. Lo mismo sucede con el derogado Decreto 683/2018,
que no proponia ninguna especificidad de amenazas o agresiones. Sin embargo, es posible
sostener que este flagelo, por su propia naturaleza, tiene mas posibilidades de no ser
detectado, y por tanto su grado de “excepcionalidad” seria bastante mas alto que el producido
por otras amenazas, sobre todo aquellas de origen estatal. Contrario sensu, la ausencia de
una mayor precision de la norma permitiria eventualmente que las Fuerzas Armadas puedan
operar contra el terrorismo, y de esta manera hacer frente a esa amenaza que penetra desde

afuera, atacando de forma inesperada y produciendo un colapso total de las estructuras de la

246 E] articulo 8 de la Ley 23.554 estipula que el Sistema de Defensa Nacional tendrd por finalidad: a)
determinar las hipotesis de conflicto y las que deberan ser retenidas como hipoétesis de guerra; b) elaborar las
hipotesis de guerra, estableciendo para cada una de ellas los medios a emplear; ¢) formular los planes que
posibiliten una adecuada preparacion de toda la Nacion para el eventual conflicto bélico; d) elaborar los planes
para la conduccion de los niveles de Defensa Nacional, correspondientes a la estrategia militar y a la estrategia
operacional; e) dirigir la guerra en todos sus aspectos, desde el nivel de la estrategia nacional; f) Conducir las
Fuerzas Armadas y los esfuerzos de los sectores del pais afectados por el conflicto bélico, en el nivel estratégico
militar y en el estratégico operacional; g) preparar y ejecutar las medidas de movilizacion nacional; h) asegurar
la ejecucion de operaciones militares conjuntas de las Fuerza Armadas y eventualmente las operaciones
combinadas que pudieran concretarse; i) establecer la hipotesis de confluencia que permitan preparar las
alianzas necesarias y suficientes, para resolver convenientemente la posible concrecion de la hipotesis de
guerra; j) controlar las acciones de la posguerra.
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sociedad. En otras palabras, la imprecision normativa puede ser utilizada positivamente en

esta ultima etapa, a diferencia de lo visto en capitulos anteriores.

La Ley de Seguridad Interior —nimero 24.059- establece que el orden publico recae
en los distintos cuerpos policiales de la nacion (Policia Federal y policias provinciales). A lo
largo del documento tampoco se hace ninguna referencia al terrorismo como amenaza
politica o social. Sin embargo, se puede inferir que varios de sus articulos podrian ser
aplicados si agrupaciones terroristas atacan intempestivamente contra la Nacion, como los
primeros cinco, puesto que hacen referencia a cualquier amenaza que tenga lugar en el
territorio nacional. El Articulo 2, por ejemplo, define que su labor es resguardar la “libertad,
la vida y el patrimonio de sus habitantes, sus derechos y garantias y la plena vigencia de las
instituciones del sistema representativo, republicano y federal que establece la Constitucion
Nacional”. El terrorismo, y particularmente aquel que practican los grupos isldmicos
radicales, a diferencia de otras acciones criminales, tiene la particularidad de violentar,
transgredir e incluso destruir objetiva y premeditadamente cada uno de los elementos
contenidos en este articulo, de forma total y simultdnea. En ese caso, esta Ley de Seguridad
Interior deja la puerta abierta para que las Fuerzas de Seguridad operen en caso de ser
atacados por asociaciones terroristas, especificamente amparadndose en su articulo 3, esto

porque la Ley no precisa en ninguno de sus partes el delito terrorista.

Dentro de esta misma Ley aparece una figura que no tiene conexion explicita con la
accion terrorista, pero dada su estructura podria perfectamente relacionarse con esta amenaza
y sus posibles efectos en la época actual: el Comité de Crisis, encargado de ejercer “la
conduccion politica y supervision operacional de los cuerpos policiales y las Fuerzas de
Seguridad federales y provinciales” empleadas en el “restablecimiento de la seguridad
interior en cualquier lugar del territorio nacional”. Este Comité, que garantiza y coordina las
labores de respuesta ante eventuales “crisis” —la Ley no precisa qué tipo de crisis, asi que es
perfectamente posible incluir aquellas producidas por el terrorismo- estaria conformado por
el Ministro del Interior, el Gobernador de la Provincia afectada y los titulares de
Gendarmeria, Prefectura Naval, Policia Federal y la Policia de Seguridad Aeroportuaria.

Ahora bien, en caso de que se produzca un empleo de las Fuerzas Armadas, tal como

252



1247

establecen los Articulos 27 y 317/, se suma a este Comité, en calidad de copresidente, el

Ministro de Defensa, y como integrante, el Jefe del Estado Mayor Conjunto.

Si bien el articulo 22 indica que las fuerzas policiales y de seguridad “no podran ser
empenados en acciones u operaciones no previstas en las leyes de la Nacion”, lo cierto es que
el articulo siguiente viene a introducir la posibilidad real y concreta de que los cuerpos
policiales argentinos puedan ser empleados en la lucha contraterrorista, porque da la
oportunidad de que se resguarden esos elementos, contenidos en el Articulo 323, que son los
predilectos de los grupos terroristas (“la libertad, la vida y el patrimonio de los habitantes,
sus derechos y garantias y la plena vigencia de las instituciones del sistema representativo,
republicano y federal que establece la Constitucion Nacional”). No es posible aventurar
hipdtesis como esta, pero es factible suponer, hasta ahora, que el Estado Argentino,
posiblemente sin buscarlo, logré desarrollar un corpus legal que cumple a cabalidad con lo
que se espera de un sistema contraterrorista: que sus fuerzas policiales y militares mantengan
sus limites legales, con la flexibilidad de estar operativas en caso de ataques de naturaleza
terrorista (la Ley 24.059 no precisa en ninguno de sus articulos la amenaza terrorista). En
este sentido, luces mas potentes las entregan los tres tltimos articulos del Capitulo V, de la

Ley 24.059:

Articulo 28: Todo atentado en tiempo de paz a la jurisdiccion militar,
independientemente de poner en forma primordial en peligro la aptitud defensiva de la
Nacion, constituye asimismo una vulneracion a la seguridad interior.

Articulo 29: En los casos previstos en el articulo 28 constituye una obligacion primaria
de la autoridad militar la preservacion de la fuerza armada y el restablecimiento del orden
dentro de la aludida jurisdiccion, de conformidad con las disposiciones legales vigentes
en la materia.

Articulo 30: Para los supuestos del articulo 28, en cuanto a los aspectos relativos a la
seguridad interior, el Consejo de Defensa Nacional creado por la ley 23.554 y el Consejo
de Seguridad Interior estableceran la adecuada coordinacion del apoyo que las Fuerzas

247 Bl articulo 31 indicaba: “Sin perjuicio del apoyo establecido en el articulo 27, las Fuerzas Armadas seran
empleadas en el restablecimiento de la seguridad interior dentro del territorio nacional, en aquellos casos
excepcionales en que el sistema de seguridad interior descrito en esta ley resulte insuficiente a criterio del
Presidente de la Nacion para el cumplimiento de los objetivos establecidos en el articulo 2°.”

248 E] articulo establece que “el empleo de las Fuerzas de Seguridad y policiales nacionales fuera del &mbito de
las normas que reglan la jurisdiccion federal estara estrictamente sujeto al cumplimiento de alguno de los
siguientes supuestos: a) cuando estén en peligro colectivo la vida, la libertad y el patrimonio de los habitantes
de una region determinada; b) cuando se encuentran gravemente amenazados en todo el pais o en una region
determinada del mismo, los derechos y garantias constitucionales o la plena vigencia de las instituciones del
sistema representativo, republicano y federal.
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de Seguridad y policiales pueden brindar en esas circunstancias en lo atinente a la
preservacion del orden en el ambito territorial militar.

Estos articulos y los sucesivos (puntualmente los 31 y 32%%°) permiten deducir que el
Estado Argentino establecié la diferencia de roles entre las Fuerzas de Seguridad y las
Fuerzas Armadas, pero si se miran con atencion, son perfectamente funcionales al trabajo
contraterrorista que todo Estado debe desarrollar. La Ley tiene la capacidad de formar una
cadena de procedimientos efectivos, del mismo tipo que formaria cualquier nacion moderna
que se ve amenaza por este flagelo: en primer lugar, estableciendo que los ataques en
“tiempos de paz” son una transgresion a la “seguridad interior”; en segundo lugar, si eso
sucede, planteando que era “obligacion” de los militares preservar la paz y “reestablecer” el
orden; en tercer lugar, ante la violencia, organizando dos Consejos estatales que se
constituian en instancias de coordinacién de apoyo a dichas fuerzas (policiales y militares),
cuya mision principal era la “preservacion del orden”. Eso si, el empleo militar cumpliria
esas misiones solo de forma excepcional y dentro del territorio nacional, a diferencia de otras
estrategias como incluso la de Estados Unidos. Como se vera mas adelante, un punto débil
de la ley es precisamente el referido a la “excepcionalidad” al momento de emplear las

Fuerzas Armadas.

Durante los tultimos afos, el debate sobre el empleo de las Fuerzas Armadas
argentinas en amenazas no convencionales ha emergido con fuerza en los distintos &mbitos

de la sociedad (Sampd, 2019); académicos, politicos y ciudadanos han mirado con cierta

24 articulo 31: Sin perjuicio del apoyo establecido en el articulo 27, las Fuerzas Armadas serdn empleadas en
el restablecimiento de la seguridad interior dentro del territorio nacional, en aquellos casos excepcionales en
que el sistema de seguridad interior descrito en esta ley resulte insuficiente a criterio del Presidente de la Nacion
para el cumplimiento de los objetivos establecidos en el articulo 2°.

articulo 32: A los efectos del articulo anterior el presidente de la Nacion, en uso de las atribuciones contenidas
en el articulo 86, inciso 17 de la Constitucion Nacional, dispondra el empleo de elementos de combate de las
Fuerzas Armadas para el restablecimiento de la normal situacion de seguridad interior, previa declaracion del
estado de sitio. En los supuestos excepcionales precedentemente aludidos, el empleo de las Fuerzas Armadas
se ajustard, ademas, a las siguientes normas: a) la conduccion de las Fuerzas Armadas, de seguridad y policiales
nacionales y provinciales queda a cargo del Presidente de la Nacion asesorado por los comités de crisis de esta
ley y 1a 23.554; b) se designara un comandante operacional de las Fuerzas Armadas y se subordinaran al mismo
todas las demés Fuerzas de Seguridad y policiales exclusivamente en el ambito territorial definido para dicho
comando; c) tratandose la referida en el presente articulo de una forma excepcional de empleo, que sera
desarrollada inicamente en situaciones de extrema gravedad, la misma no incidira en la doctrina, organizacion,
equipamiento y capacitacion de las Fuerzas Armadas, las que mantendran las caracteristicas derivadas de la
aplicacion de la ley 23.554.
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desconfianza que los militares se hagan cargo de tareas que constitucionalmente estan
reservadas a las instituciones policiales, ya sea por desconocimiento o bien motivos historicos
(Anzelini, 2017). EI 11S y toda la normativa internacional que se fue elaborando con el
tiempo hicieron repensar el uso y fisonomia de las fuerzas armadas, pero en el caso argentino
fueron concretamente las promesas electorales del 2015 las que pusieron este tema en el
debate nacional, al menos con mayor notoriedad. Sin ir mas lejos, en su primera cena anual
de camaraderia con las instituciones armadas, el presidente Mauricio Macri ratificaba sus
anhelos de campana: la “necesidad” de tener “una participacion activa de las fuerzas”, para
asegurar la “paz y tranquilidad”; por eso era fundamental que ocuparan “un rol preponderante
en esta nueva etapa”. Tres afios mas tarde, en la misma instancia, se referia a los avances “en

la normalizacion de los haberes, después de afios de postergacion”.?>°

En sintonia con su programa politico, el gobierno del presidente Macri sanciond a
comienzos del 2016 el Decreto 228/2016 de Emergencia de Seguridad Ptblica,?! destinado
a reducir las tasas de violencia y criminalidad dentro del pais. Para estos efectos, ademas del
despliegue policial y la colaboracion militar en contra de las bandas organizadas, se pusieron
en marcha algunas leyes y normas, como el Articulo 306 del Codigo Penal, relativo al
financiamiento del terrorismo, porque como se sabe, este decreto establecia claramente que
la emergencia podia ser causada por cualquier delito asociado a este flagelo, ya sea en
términos violentos o bien econdmicos. Las carteras encargadas de asegurar el desarrollo de
este plan fueron los ministerios de Seguridad, Defensa y Transporte. La mayor expresion de
este trabajo triministerial fue la proteccion aeroespacial, ya que estipulaba que las Fuerzas
Armadas quedaban autorizadas para identificar, perseguir y neutralizar toda amenaza al
espacio aéreo que intentara ‘“‘perturbar, poner en riesgo o causar dafo en el territorio

nacional”.

230 “Noticias del Presidente Mauricio Macri” (Recuperado de www.argentina.gob.ar, acceso: enero del 2020).
231 No es posible realizar un analisis profundo de los contenidos del decreto, por eso se presentan algunos de
sus contenidos mas destacados: i) el control fronterizo; ii) la aplicacién de radares en la frontera norte; c) la
adquisicion de material para incrementar la vigilancia y control en el ambito de la frontera fluvial e hidrovias;
d) la actuacion conjunta del Ministerio de Seguridad con la Administracion Federal de Ingresos Publicos fin
de establecer los estandares y la normativa de seguridad concerniente a las zonas primarias aduaneras; e) la
actuacion conjunta de las jurisdicciones locales y federal; f) la proteccion del espacio aéreo y g) el
levantamiento del “secreto militar”
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Entonces, si se unen las piezas del Decreto 228/2016, es posible sostener que el
gobierno del presidente Macri no sélo posicionaba al terrorismo como una amenaza a la
Seguridad Nacional, sino también reflejaba una inclinacion importante hacia el uso de las
Fuerzas Armadas en materias de proteccion interior ante éste y otros peligros.?>? En efecto,
si el terrorismo figuraba entre los potenciales enemigos de la estabilidad interna, como uno
de los detonantes decisivos del “estado de emergencia”, es factible pensar que las Fuerzas de
Seguridad y militares, que aparentaban cumplir tareas de “colaboracion”, pasaban a ejercer
una labor eminentemente contraterrorista, aunque ni el documento ni el gobierno lo
sostuvieran de forma clara y precisa. A pesar de las declaraciones de algunos personeros
gubernamentales, que aseguraban que las Fuerzas Armadas no intervendrian en los
operativos policiales, la indefinicion y la ambigiiedad es patente, sobre todo si se tienen en
cuenta el apoyo permanente de Estados Unidos a la administracion del presidente Macri, que
demostraban todo lo contrario: las Fuerzas Armadas como elementos determinantes en la

Seguridad Interior de la Republica Argentina.

1) De la Ley a la practica

Una de las experiencias mas sintomadticas de este nuevo enfoque gubernamental fue
el Operativo Fronteras. Autores como Batiuk (2016) no lo expresan, pero dicho programa le
otorgaba un rol decisivo a las Fuerzas Armadas argentinas en la Seguridad Publica. En ¢l
aparecian medidas como el control tecnologico de las fronteras, con radares de tultima
generacion; la compra de material que permitia el resguardo de los rios, tan importantes para
la geopolitica nacional, partiendo por el Rio de la Plata; el trabajo asociado que desarrollan
no so6lo el Ministerio de Seguridad con las instituciones aduaneras, sino también el gobierno
e instituciones federales con las provinciales; el resguardo del espacio aéreo y el
levantamiento del “secreto militar” cuando las circunstancias lo ameritaran. En el fondo, este

Operativo buscaba darles mayor protagonismo a las Fuerzas Armadas, pero también

252 E] 30 de septiembre del 2001, un reportaje de La Nacidn sefialaba que el entonces Ministro de Defensa
Horacio Jaunarena habia planteado la viabilidad de emplear a los militares en la lucha contraterrorista. Esto
demuestra que desde mucho antes del gobierno del presidente Macri, otros actores barajaban la misma
posibilidad (Recuperado de www.lanacion.com.ar, acceso: abril del 2020).

256



inaugurar un proceso de modernizacion de la Seguridad Nacional que requiere de dicho
protagonismo. La proteccion el espacio aéreo era indicativo, por cuanto este objetivo no se

lograria si no se cuenta con los aportes brindados por la Fuerza Aérea Argentina.

Al relacionar ambas leyes, es posible apreciar un caracter nacional importante, que es
fundamental en la lucha contraterrorista, ya que esta amenaza, que produce efectos
nacionales, requiere de esfuerzos comunes y transversales para combatirla. Dicho caracter
nacional se palpa en dos elementos: el primero, cuando aparece la figura del Presidente de la
Nacion en los momentos criticos, elemento no menor en un pais federal como Argentina,
donde los poderes provinciales son importantes; aquel tiene la responsabilidad de conducir,
apoyado por los distintos comités sefialados antes, a todas las fuerzas que serdn empleadas
para combatir a los enemigos que han atacado a la nacion. El segundo, cuando se designa al
“comandante operacional” de dichas fuerzas, a quien debian “subordinarse” todas las ramas,
incluso las provinciales; es cierto que el articulo determina que los movimientos de seguridad
deben producirse “en el ambito territorial definido para dicho comando”, pero si se miran
con atencion, tienen un sentido territorial de alcances nacionales. Si fueron de este modo
concebidas, es dificil de determinarlo; de lo que si hay certeza, es que estos dos elementos
reflejan que la norma argentina funda sus aparatos contraterroristas en un solido enfoque

nacional.

Si bien ambas leyes fueron creadas mucho antes de las actuales problematicas de la
seguridad, lo cierto es que todos sus articulos, que podrian ser empleados en la lucha
contraterrorista, se ven fortalecidos con este caracter nacional, sobre todo en un pais como
Argentina, que enfrenta permanentemente el dilema de todos los Estados federales: saber
aunar, uniformar y/o equilibrar todos los procesos, esfuerzos y recursos del gobierno central
con los de las distintas provincias. Sin ir mas lejos, la experiencia de los tltimos afios ha
demostrado que uno de los principales problemas en paises con esta fisonomia es la falta de
alineacion de las multiples agencias de seguridad, por cuanto son reacias a compartir
informacion importante, a dialogar, simplemente porque tienen recelos entre si; todo esto

genera no so6lo incertidumbre, sino también incapacidad en las maniobras de respuesta. De
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acuerdo con el Comisario General de la Policia de la Provincia de Buenos Aires, Néstor

Guillermo Villegas,

el gran desafio de la Argentina en cuestiones de seguridad, sobre todo en temas relativos
al terrorismo, es abandonar las ldégicas localistas o para pensar en que es una
problematica nacional. La violencia terrorista tiene la audacia de alterar todo el orden de
un pais, asi que cualquier ataque contra la provincia de Buenos Aires o la capital federal
es un ataque contra el pais, y es éste en su plenitud, el que debe hacer frente a los grupos
que intenten vulnerarlo. La tarea del gobierno federal es hacer que todas las fuerzas se
unan en caso de que seamos atacados.?*

A continuacioén, se presentaran las principales unidades policiales y militares
encargadas de darle proteccion al pais en caso de que alguna célula terrorista ataque su

territorio, sus instituciones y a su poblacion.

i1) Unidades contraterroristas

Una de las mas importantes es el Grupo Especial de Operaciones Federales
(GEOF)**, perteneciente a la Policia Federal Argentina. Si bien durante los tiltimos afios se
ha empleado en funciones antinarcoticos, lo cierto es que esta unidad esta concebida y
entrenada para combatir a grupos terroristas. De hecho, fue creada inmediatamente después
del atentado a la AMIA en 1994, para proteger a la nacion y evitar que ataques como éste se
volvieran a repetir. Sus miembros son instruidos en distintas areas del contraterrorismo, como
la liberacion de rehenes, la manipulacion de explosivos y la proteccion de personas y lugares
importantes, como por ejemplo embajadas. Su trabajo es tan complejo, que la misma Ley
21.965 y su modificacion 22.668 les otorga un reconocimiento especial: su Articulo 396 bis
sefiala que “el suplemento particular por “Especialidad de Alto Riesgo”, de caracter no
remunerativo y no bonificable, lo percibiréd el personal” destinado en esta unidad o “en el
Grupo Especial UNO (G.E.1), que tuvieren tareas de riesgo directo y especifico derivado de

la mision asignada a tales unidades.”

253 Entrevista realizada el 20 de febrero del 2023.
254 En el caso argentino destaca también el Departamento Unidad de Investigaciones Antiterroristas de la
Policia Federal, que surge después del atentado a la AMIA en 1994.
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El prestigio institucional alcanzado ha llevado a que el GEOF entrene con otras
policias del mundo en materias contraterroristas. En julio del 2018, esta unidad, a solicitud
del Ministerio de Seguridad, participé en el Entrenamiento de Intercambio Conjunto
Combinado (JCET por sus siglas en inglés), junto al Comando de Operaciones Especiales
del SOUTHCOM. El proposito fundamental de dicha jornada fue iniciar los preparativos para
la cumbre de lideres mundiales del G20, que se iba a realizar en noviembre de ese afio en
Buenos Aires, y cuya principal preocupacion era la cuestion terrorista. A comienzos del afio
siguiente, también en la Capital, el GEOF participé junto a la seguridad israeli en un
simulacro de ataque a su Embajada. Los topicos abordados en este entrenamiento fueron el
uso de explosivos y toma de rehenes.?>> Cabe destacar que este tipo de adiestramiento es
parte del proceso formativo de los miembros del GEOF. En octubre del 2001, la Policia
Federal habia realizado otro operativo similar, pero esta vez en la Comision Nacional de
Energia Atomica y la Autoridad Regulatoria Nuclear. En aquella oportunidad, el objetivo era
rescatar rehenes, evitar que estos se contaminaran con residuos quimicos, y evitar que los

terroristas accedieran a materiales altamente peligrosos para la seguridad nacional.

Uno de los primeros topicos que nos enseflan cuando entramos a la Escuela de Cadetes
es que en nuestras manos esta la seguridad interna de la Nacion. No importa cudl sea la
amenaza; no importa quién la amenace; lo tnico relevante para nosotros es que el pais y
su seguridad son nuestras unicas razones de vivir [el entrevistado alude particularmente
a las amenazas de destruccion masiva].?>¢

Otra de las unidades importantes con las que cuenta el Estado argentino para combatir
el terrorismo es la Division Especial de Seguridad “Halcén”, uno de los patrimonios mas
prestigiosos de la Policia de la Provincia de Buenos Aires. Fue creada en 1986 con el nombre
de Grupo de Operaciones Especiales, y sus primeros instructores se habian formado en el
SWAT norteamericano. Sus pequefios nucleos operativos, de no mas de quince hombres,
estan conformados por distintos especialistas. Por ejemplo, entre sus filas destacan

francotiradores, médicos, expertos en negociacion, otros en desactivacion de explosivos,

255 “Grupo Especial de Operaciones Federales. Argentina tiene su élite” (Recuperado de www.defensa.com,
acceso enero del 2020).
2% Entrevista realizada el 16 de abril del 2020. El ex miembro del GEOF pidi6 reserva de sus datos.
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comunicadores, encargados de hacer la inteligencia respectiva, entre otros. Al tener una
formacion en fuerzas especiales, los Halcones estan preparados, al igual que la GEOF, para
proteger personas “importantes”, rescatar rehenes y hacerse cargo de los secuestros navales
y aéreos.?”’ De hecho, la seguridad del Presidente de la Republica y del Gobernador de la

Provincia de Buenos Aires estan bajo su custodia.

El profesionalismo y el legalismo de “Los Halcones” se puede apreciar de multiples
maneras, pero uno de los mas elocuentes es su compromiso con las personas que intentan

proteger. Tal como lo sefiala un alto oficial,

las Fuerzas Especiales Halcon es una Unidad que su primer objetivo es salvaguardar las
vidas de las personas que se encuentren en su rango u Orbita operacional, incluso hasta
la de los delincuentes. Toda su capacidad operativa es evaluada y entrenada en post y
alrededor de lo que dicta el articulo 34 del Codigo Penal de la Republica Argentina.?®

“Los Halcones” también se han capacitado en otras policias del mundo, como por
ejemplo en la DEA, en el Hostage Rescue Team y el FBI; han tomado cursos tacticos y de
negociacion en la Spezial Einsatz Kommander de Alemania y en la IMI de Israel.?>° A nivel
local, estas unidades se entrenan en dependencias de la Armada y de la Fuerza Aérea
Argentina, que les imparten los cursos de buzo tactico y paracaidismo, respectivamente. Estas
destrezas, sumadas a los altos conocimientos tedricos y practicos que poseen en las distintas
disciplinas, les permitiéo a miembros del grupo Halcon a realizar en noviembre del 2017 una
pasantia en Israel, donde fueron capacitados en movimientos rapidos, métodos tradicionales
y no convencionales, disuasion, planificacion y ejecucion de los ataques. Ademads de recibir
instruccidon sobre explosivos, el personal aprendié nuevas técnicas de intervencion de
edificios y medios de transporte, dos habilidades que comparten con los especialistas del

GEOF.?%" Uno de los entrevistados en el marco de esta investigacion sefiald:

237 “Grupo Especial de Operaciones Federales. Argentina tiene su élite” (Recuperado de www.defensa.com,
acceso enero del 2020).

258 Entrevista realizada el 20 de enero del 2023. El oficial autorizd solamente el uso de sus siglas (J.R.A).
Actualmente se encuentra gestionando el retiro de las filas.

239 Cuerpo de Noticias, www.lanacion.com.ar (acceso: enero del 2020).

260 “Grupo Especial de Operaciones Federales. Argentina tiene su élite” (Recuperado de www.defensa.com,
acceso enero del 2020).
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A pesar de que la Argentina no ha sido golpeada por la violencia terrorista [sic], es
importante que sus cuerpos policiales estén preparados para cualquier cosa. Los
terroristas no escatiman ninguin recurso para hacer sentir su violencia; no le temen a
nada. Es por eso que los Halcones debemos estar en permanente preparacion, en todo
ambito. Es importante que la capital federal tenga cuerpos como nosotros. (...) Buenos
Aires es una capital mundial y siempre estaremos bajo la lupa de los terroristas.?!

Otras unidades a nivel federal, que tienen responsabilidades contraterroristas, son
aquellas que son dependientes de la Policia de Seguridad Aeroportuaria, cuyo personal se
encuentra capacitado para reaccionar contra la toma o sabotaje de aeronaves, la deteccién en
estas mismas y en los aeropuertos de material explosivo y también la proteccion de personas
importantes. Entre sus filas estan el Grupo Especial de Asalto Tactico (GEAT), destinado a
controlar el secuestro de aviones con o sin pasajeros; el Grupo Especial de Control de
Explosivos y Armas Especiales (GEDEX), responsable de la seguridad ante actos ya
perpetrados con explosivos, sean estos convencionales o de destruccion masiva (de material
quimico, bioldgico o nuclear); y el Grupo Especial de Proteccion (GEP), encargado de la
proteccion de personas importantes, sean estos mandatarios o detenidos de alta peligrosidad.
Es interesante ver que la normativa que regula a la PSA no sefiala en ninglin punto que sus
labores son “anti” o “contra” terroristas, pero basta con apreciar sus funciones para

determinar que, efectivamente, son unidades especializadas en esa labor.??

Otra institucion federal que cumple una labor fundamental en estos procesos es la
Prefectura Naval, Fuerza de Seguridad encargada de velar por la seguridad de los multiples
canales de navegacion, tan estratégicos en un pais como Argentina, que tiene no s6lo una
extension considerable de costa atlantica, sino también rios geoestratégicamente importantes,
como el Rio de la Plata y sus conexiones del interior. Pero también cumple otras funciones,
como la prevencion del orden publico y la proteccion medioambiental, aduanera y sanitaria.
La Ley que rige a esta Prefectura es la 18.398, que data de 1969. Al igual que otros
documentos legales, a lo largo de su extension no menciona en ningun parrafo el término
“terrorismo”. Sin embargo, entre sus “funciones”, presentadas en el Articulo 4, es posible

encontrar algunas menciones que podrian ser aplicadas en la lucha contraterrorista, ademas

261 Entrevista realizada el 24 de abril 2020. El miembro activo de la Policia de la Provincia de Buenos Aires
pidi6 reserva de sus datos.
262 “Disposicion 849/2019” (Recuperado de www.argentina.gob.ar, acceso: abril del 2020).
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de cautelar el libre transito de los buques nacionales e internacionales. El inciso 3, por
ejemplo, establece que es el “organo de aplicacion en el orden técnico de los convenios
internacionales sobre seguridad de la navegacion y de los bienes y de la vida humana en el
mar”. Esta frase contiene tres puntos cruciales: protege la circulacion del transporte,
resguarda la integridad de la infraestructura y preserva la vida de las personas, elementos

basicos del contraterrorismo.2%3

Pero no todo se reduce a la norma. En la practica, la Prefectura Naval dispone de un
cuerpo de élite que podria ser perfectamente destinada a la lucha contraterrorista, dada su
condicién de fuerza especial: la Agrupacion Albatros. Sus hombres y mujeres estan altamente
preparados para ser desplegados en operaciones maritimas, lacustres, fluviales y costeras. Al
igual que las unidades anteriores, también ha sido empleada en labores antinarcoticas, pero
su esencia es fundamentalmente contraterrorista: atienden casos de sabotaje y agresion contra
barcos, infraestructura critica e instalaciones ubicadas en todos los ambientes acuaticos en
general. Se supone que esta Agrupacion, al ser dependiente de la Prefectura Naval, estaria
destinada s6lo a labores de seguridad interna, a pesar de que sus miembros reconocen que su
funcidn es fundamentalmente “antiterrorista”. Uno de sus oficiales, entrevistado en el marco

de esta investigacion, afirm¢ al respecto:

El terrorismo puede atacar por tierra, por aire, por mar e incluso por los rios. Una
condicidn unica del terrorismo es que nunca se sabe coOmo van a atacar. En la Prefectura
Naval nuestros hombres y mujeres se preparan durante afios, y constantemente, para
defender a nuestro pueblo de esta gente, que s6lo buscan destruir lo que hay. Podemos
decir a ciencia cierta que nuestros puertos, costas y canales estan protegidos de todo
riesgo terrorista. Para eso estamos y eso haremos.?**

Sin embargo, con esta Prefectura sucede un fenomeno similar a lo acontecido con la
Policia de Seguridad Aeroportuaria, que, reinterpretandolo, podria tener otro sentido a lo
propuesto habitualmente por juristas, politologos e internacionalistas, acerca de la marcada
diferencia que existiria entre la seguridad interior y la exterior. Ambas instituciones tienen

como objetivo principal la proteccion de la nacion y el resguardo soberano del territorio y

263 “Prefectura Naval Argentina” (Recuperado de www.servicios.infoleg.gob.ar, acceso: abril del 2020).
264 Entrevista realizada el 27 de abril 2020. El miembro activo de los Albatros pidio reserva de sus datos.
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sus habitantes, y de sus instituciones, de posibles amenazas que penetren al pais, ya sea por
rutas maritimas o fluviales, o bien por el transito aéreo. A diferencia del Decreto 683/2018,
los otros reglamentos no especifican si dichas amenazas deben provenir desde dentro o desde
fuera del territorio para desplegar ambas fuerzas, por tanto, se asume que, en caso de que
grupos terroristas como los yihadistas ataquen a Argentina, tanto una instituciéon como la otra
se abocaran completamente a la defensa de la Nacion, cada una en su propio escenario. En
efecto, hasta ahora, la imprecision de la ley posibilita que las Fuerzas de Seguridad interior
sefialadas hasta ahora queden facultadas para resistir amenazas que vulneren la seguridad

exterior de la Republica.

ii1) Conclusiones de los aparatos contraterroristas argentinos

Ademas de estudiar las variantes contraterroristas establecidas por la institucionalidad
argentina, este capitulo ha demostrado que la diferencia entre Seguridad Interior y Defensa
Nacional son espacios bastante mas dialogantes de lo que las leyes y algunos autores han
sefialado, especialmente cuando se trata de amenazas que provienen desde afuera, y que
podrian destruir todo a su paso, violentando el orden publico y causando profundas secuelas
sociales.?®> Al parecer, la idea de Muzzopappa (2017: 88), de que Argentina ha venido
profundizando la diferencia entre una y otra esfera durante las ultimas décadas, ha sido
efectiva, porque la literatura, en general, se ha mantenido rigida en esta posicion. Tal como
se analizo en los parrafos iniciales de este apartado, las leyes, a pesar de sus afios, permiten

configurar un sistema contraterrorista que podria ser efectivo en caso de que grupos de este

265 Para Ugarte (2018 y 2020), en América Latina hacia 2020 existia un clima entre los Estados de lucha
ideologica y decadencia de la integracion subregional y regional. Ademas, se presenta un retroceso en los
mecanismos de control civil o conduccion politica de la Defensa en la mayoria de los Estados paralelo a una
creciente tendencia de involucramiento de las Fuerzas Armadas en roles militares no convencionales
particularmente en Seguridad Interior (en materia politica respecto del control civil, mantenimiento del orden
publico y represion delictual). También advertia por entonces, como consecuencia de la multifuncionalidad de
los cuerpos armados, una cierta busqueda de autonomia y creciente influencia politica, lo que tensiona, por
ejemplo, el respeto a los Derechos Humanos. Lo anterior, para Ugarte puede impactar la fortaleza de la
democracia o inducir polarizaciéon politica e impactar en consecuencia a las tensiones internacionales de la
region. Por ultimo, el autor sostiene sostiene que la amenaza que implica el delito y el crimen organizado
transnacional debe ser encarada a través de medios adecuados: policia, Fuerzas de Seguridad, inteligencia
criminal y financiera y el terrorismo o alteraciones derivadas a causas externas deben ser enfrentados por las
Fuerzas Armadas y la Defensa bajo la conduccion politica democratica ajustada a los intereses nacionales.
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tipo ataquen a la Nacion. Si bien las leyes locales de seguridad no hacen alusiones claras al
terrorismo, al que conciben como una amenaza latente a la soberania nacional, lo cierto es
que son suficientes para combatirlo adecuadamente, al menos eso evidencia el trabajo que

realizan sus cuerpos policiales, altamente preparados para enfrentar este problema global.

Que el corpus juridico argentino entregue los mecanismos legales necesarios para
utilizar a las Fuerzas Armadas en materias contraterroristas no significa que el campo de
accion de estas unidades se amplie hacia otras “amenazas no convencionales”. Es probable
que, para tareas de narcotrafico o trata de personas, no corresponda enviar a efectivos
militares, dada su preparacion, porque obviamente estos son problemas distintos que
requieren intervenciones diferentes. Pero cuando el objetivo es combatir a grupos terroristas,
muchos de ellos con entrenamiento paramilitar, que violan repentinamente los limites
terrestres, aéreos y maritimos de los Estados, se hace necesario contar con estas fuerzas, sobre
todo pensando que estos grupos buscan fracturar al pais por completo, comenzando por su
soberania, razon de ser, de cualquier fuerza armada del mundo. No se entraré en la discusion
de si el gobierno del presidente Macri vio esto mismo al momento de levantar sus proyectos
politicos, ni sobre las derogaciones que posteriormente hizo el gobierno del presidente
Fernandez; lo que si es primordial subrayar, es que las Fuerzas Armadas argentinas si estarian
avaladas por la ley para hacer frente al terrorismo, eso si, en caso de excepcionalidad y

acompafiando a las Fuerzas de Seguridad.

Lo mismo sucederia con las Fuerzas de Seguridad, que ante un ataque terrorista,
estarian obligadas a superar las barreras legales, relativas a la Seguridad Publica, para
enfrentar a esta amenaza que indudablemente pondria en jaque a todo el sistema. Tal como
se vio en parrafos anteriores, todas las unidades de seguridad interior tienen sus propios
dispositivos de élite, entrenados en materias contraterroristas. Esto evidencia que el pais,
tanto a nivel federal como provincial, logré captar que, sobre todo después de los atentados
de los noventa, los grandes peligros que le acechaban no provenian desde dentro del
territorio, sino desde fuera. No es posible sostener que los hombres de Estado fueron
visionarios, porque nadie preveia sucesos como los del 11S, menos en esta parte del

hemisferio. Sin embargo, la articulacion juridica e institucional construida en el tiempo
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permitieron que, en los albores del siglo XXI, Argentina alcanzara, quiza sin saberlo, un

aparato contraterrorista adecuado a los nuevos tiempos.

Ante amenazas que no respetan las fronteras nacionales, las dimensiones de la
seguridad interna y externa no tienen limites absolutos. En algunos niveles claro que hay
diferencias, pero ante fendmenos como el terrorismo, esas diferencias no tienen sentido, mas
aun cuando en la practica las leyes estan en condiciones de operar en caso de que esta
amenaza haga sentir su fuerza. La creencia o negacion, de que esas dimensiones de la
seguridad estan y deben permanecer distanciadas, puede ser altamente nociva al momento de
que ocurran los hechos, ya que quienes deben tomar decisiones, corren el riesgo de entrar en
colapso al no saber si emplear a las fuerzas policiales o a las Fuerzas Armadas durante los
ataques, haciéndoles perder tiempo vital al momento de repeler los ataques terroristas. En
consecuencia, es necesario que en Argentina haya un debate donde se replantee una mayor
delimitacion legal y operacional ante actos de esta naturaleza; interrogantes como “cuéando
se produce un acto especificamente terrorista” y “cudndo no” es un paso fundamental en estos
procesos. Esa indefinicion, como se ha visto hasta ahora, no es exclusiva de las leyes de

seguridad ni de defensa.

El caso argentino demuestra que sus Fuerzas de Seguridad estan altamente preparadas

; £ i 266 .
para enfrentar el terrorismo, al menos en el plano tactico.”®™ Como se ha visto en este
apartado, las unidades especiales de los distintos cuerpos policiales se entrenan

permanentemente para proteger a la Nacion de ataques de esta naturaleza. Guardando las

266 Esto porque hay voces que ponen en tela de juicio este supuesto: “Las fuerzas policiales tienen muy poco
personal dedicado a tareas de contraterrorismo. La primera en formarse, y que tiene una estructura que heredé
del pasado, y que esta en condiciones de trabajar, es la PFA, que tiene la DUIA y otra unidad operando en la
Triple Frontera. Todo esto limitado por las trabas politicas que a veces se ponen. Otro gran problema es que la
mayoria de las policias no cuentan con la cantidad necesaria de traductores de los idiomas que se tienen que
tener, para el caso de hacer intervenciones telefonicas y transcripciones. La Policia Federal no tiene traductores,
mientras que Gendarmeria -tengo entendido- tiene uno o dos traductores. De las policias provinciales, la
Unidad Antiterrorista de la Policia de la Provincia de Buenos Aires esta conformada por tres personas; la de
Cérdoba son cinco o diez personas, y son polifuncionales, porque no se dedican exclusivamente al
contraterrorismo, sino que también hacen otro tipo de trabajos, como narcotrafico; no poseen una capacitacion
adecuada, a pesar de que en los medios, muchas veces, se anuncia lo contrario. Y la Policia de la Ciudad de
Buenos Aires tiene un departamento de antiterrorismo que son veinte personas, que se estan capacitando, pero
tampoco esta en condiciones de hacer frente a ataques grandes. Ninguna fuerza estd preparada para trabajar
temas de terrorismo yihadista”. Entrevista realizada a ex experto de la Policia Federal Argentina. Se omite el
nombre y la fecha de la entrevista a peticion del profesional.

265



proporciones en materias de recursos materiales y econdmicos, es factible sostener que éstas
se encuentran al mismo nivel que cualquier otro grupo policial de América Latina y del
mundo. Es indiscutible que Argentina ha logrado dar pasos substanciales en esta dimension.
Los verdaderos “talones de Aquiles” del contraterrorismo subyacen mas bien en otras aristas,
como en la exclusion deliberada de las Fuerzas Armadas en estos procesos?®’, y en la
ambigiiedad de la ley, que las limita a una eventual “excepcionalidad”. Una labor
contraterrorista moderna requiere irrevocablemente de la participacion de los instrumentos
que dispone el Estado, por tanto, marginarlos de la proteccion y de la ofensiva contraterrorista
es una fragilidad que debe ser enmendada, mas ain cuando las mismas leyes nacionales
afirman que la labor de estas fuerzas es resguardar su soberania, sus instituciones y a su
poblacion. Esta contradiccion puede tener efectos desfavorables al momento de sufrir un

ataque terrorista.

b) La composicion integra del contraterrorismo brasilero: leyes versus realidad.

La literatura sobre el empleo de las Fuerzas Armadas brasileras en asuntos de
Seguridad Interna ha crecido considerablemente durante los Gltimos afos. Pero eso no ha
sido azaroso; ha respondido mas bien a dos variables importantes: en primer lugar, no a la
“percepcion” -como lo plantea Passos (2018: 208)-, sino al real “deterioro de indicadores de
seguridad” y al “aumento efectivo de crimenes violentos en grandes ciudades como Rio de
Janeiro y Sao Pablo”; el incremento del crimen organizado en el pais y la incapacidad de las
policias para poder contenerlo habrian sido factores decisivos para el empleo de militares y
navales en la Seguridad Publica, generando nuevas y diversas problemadticas para los
investigadores sociales. Y, en segundo lugar, al posicionamiento de Brasil como potencia

regional e internacional, que ha buscado con premura distintos caminos para enfrentar la

267 De todos modos, es necesario sefialar que, sobre este punto, existen ciertos matices. Al menos eso reflejan

las palabras del Teniente Coronel Patricio Trejo, miembro de las Fuerzas Especiales del Ejército Argentino:
“la Ley en realidad no deja afuera a las Fuerzas Armadas, ya que se podria decir que existe una progresion en
el nivel de empleo, que estd adecuada al caso en que sean superadas las capacidades de las fuerzas policiales y
de seguridad nacionales, seglin establece la Ley de Seguridad Interior.” De todos modos, esta interpretacion,
que es logica en caso de producirse ataques terroristas, pierde sustento al no tener una ley que sea clara en su
funcionamiento. Entrevista realizada el 18 de enero del 2021.
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violencia y a la corrupcion. Ambos factores han propiciado el interés académico por
comprender lo que algunos han denominado tanto la “militarizacion policial” como la

“policizacion de las fuerzas militares” brasileras (Jiménez y Turizo, 2011).

Todo lo contrario ha ocurrido con la literatura que analiza el papel de las Fuerzas
Policiales y de las Fuerzas Armadas nacionales en la lucha contraterrorista, que no es
abundante. En ello han incidido algunos elementos importantes. Algunas hipotesis al
respecto son: en primer lugar, es que, a diferencia de Argentina, Brasil no ha tenido
experiencias de ataques terroristas islamicos; las unicas aproximaciones fueron aquellas
amenazas ocurridas durante las actividades deportivas de la década pasada. En segundo lugar,
todos los esfuerzos académicos y politicos, como también los policiales y militares, han
estado destinados a comprender los efectos del crimen organizado, cuyos niveles de
inseguridad y vulnerabilidad social son bastante mas elevados que los que podrian producir
el terrorismo islamico en suelo brasilero. De hecho, existe en el imaginario militar que ellos
no estarian a cargo del terrorismo como fendmeno de violencia. Y, finalmente, una variable
significativa, tiene que ver con que en Brasil las leyes establecen claramente cudl es el rol de
cada uno de los cuerpos policiales y militares del pais. Todo indica que la discusion teodrica
se ha limitado mas bien a los nuevos roles de las Fuerzas Armadas en todos los ambitos, tanto

internos como externos.

De acuerdo con las normas internas, la Policia Federal Brasilera es la principal
encargada del contraterrorismo al interior del territorio nacional. Dependiente del Ministerio
de Justicia y Seguridad Publica, el Articulo 144 de la Constitucion de 1988 establece, en su
inciso primero, que fue “establecida por ley como oOrgano permanente, estructurado”,
destinada a: 1) “averiguar infracciones penales contra el orden publico y social o en
detrimento de bienes, servicios e intereses de la Unidén o de sus organismos autdbnomos y
empresas publicas, asi como otras infracciones cuya practica tenga repercusion interestatal o
internacional y exija una represion unitaria, segiin disponga la ley”; ii) “prevenir y reprimir
el trafico ilicito de estupefacientes y drogas afines, en contrabando y a la entrada ilegal de
mercancias, sin perjuicio de la actuacion de la Hacienda y de otros érganos publicos en las

respectivas areas de su competencia’”; iii) “ejercer las funciones de policia maritima, de area
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y de fronteras”; iv) “ejercer, con exclusividad, las funciones de policia judicial de la
9 268

Union”.

Las otras unidades federales contempladas en la ley son: i) la Policia Rodoviaria
Federal, cuerpo permanente, estructurado en una carrera, destinada al patrullaje ostensible de
las carreteras federales; ii) la Policia Ferroviaria Federal, organismo permanente destinado al
patrullaje ostensible de los ferrocarriles federales; iii) la Policia Civil, dirigida por delegados
policiales de carrera, responsable, salvo de la competencia de la Unidn, de las funciones de
la policia judicial y de la investigacion de las infracciones penales, salvo del militar; iv) la
Policia Militar (PM) responsable de la policia ostensiva y de la preservacion del orden
publico, y los cuerpos de Bomberos Militares, ademds de los deberes definidos por la ley,
son los encargados de realizar las actividades de defensa civil; la PM y los cuerpos de
bomberos militares, fuerzas auxiliares y de reserva del Ejército, estan subordinados, junto

con la policia civil, a los Gobernadores de los Estados, Distrito Federal y Territorios.”*¢

Como se puede apreciar, el articulo constitucional que delimita las funciones de la
Policia Federal y de los otros cuerpos policiales, no establece en ninguno de sus incisos ni
especificidades que dicho cuerpo tiene la responsabilidad de proteger al pais de la amenaza
terrorista. Las Uinicas alusiones al terrorismo contenidas en la Carta Fundamental se aprecian
en el Articulo 4, inciso 8, que establece que la Republica Federativa de Brasil fundamenta
sus relaciones internacionales en varios principios, siendo este ultimo el “repudio al
terrorismo y al racismo”. Donde si se aprecia con mayor nitidez el rol de los policias en la
lucha contraterrorista, es en la Ley 13.260, Articulos 11 y 12. En el primero de estos, se
sefiala que los delitos terroristas que atenten contra la Unidn, serian investigados penalmente
por la Policia Federal, y tramitados y sentenciados por la Justicia Federal; en el segundo se
instituye la relacion entre el poder Judicial y el cuerpo policial en la aseguracion de los bienes,

derechos o valores de los investigados o imputados por delitos asociados al terrorismo.

268 “Constituicio Comentada”, Supremo Tribunal Federal (Recuperado de www.stf.jus.br, acceso: abril del
2020).
269 “Constituigdo Comentada”, Supremo Tribunal Federal (Recuperado de www.stf.jus.br, acceso: abril del
2020).
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El terrorismo ha sido materia de preocupacion para el Estado Brasilero y su Policia
Federal desde la década de los ochenta (Lasmar, 2015). El hito que habria marcado una huella
importante en aquel contexto, fue el atentado a la Embajada de Estados Unidos en Beirut,
durante la revolucion libanesa, en abril de 1983. Las autoridades brasileras querian evitar a
toda costa que sucesos similares se replicaran en territorio nacional (cabe resaltar que en esa
y otras realidades de la época, sobre todo en Medio Oriente, no s6lo se habian producido
atentados explosivos, sino también secuestro de aviones que causaron una gran conmocion
en el mundo entero). Por eso organizaron una Comision de Investigacion Parlamentaria
Mixta, que asesoraria al Ministerio de Justicia, en la formacion de una unidad especializada
en contraterrorismo (s6lo a modo de precision, en la nomenclatura local se emplea el término
“antiterrorismo” para referirse a las labores policiales en este &mbito). Al poco tiempo, este
cuerpo fue bautizado con el nombre de Comando de Operaciones Tacticas (COT),

perteneciente a la Policia Federal, y clave en la lucha contraterrorista nacional.

1) Unidades contraterroristas

En la lucha contraterrorista, el Comando de Operaciones Tacticas (COT) cumple una
labor protagdnica; es probablemente la unidad policial méas importante para ejecutar estas
tareas, ya que no solo desarrolla actividades operativas, propias de las fuerzas de su tipo;
también desempena otras funciones de inteligencia preventiva, en estrecha relacion con la
Agencia Brasilera de Inteligencia, la misma INTERPOL, las Fuerzas Armadas y otros
organismos (de hecho, la Policia Federal es la representante del Brasil ante dicha comunidad
policial internacional). Sin ir mas lejos, durante los Juegos Olimpicos del 2016, el COT
integrd, junto al Ministerio de Defensa y la ABIN, el Comité Integrado de Combate al
Terrorismo. De todos modos, su principal tarea ha sido desde sus comienzos mas bien
operativa; estd concebida como una unidad de intervencion réapida, entrenada para
operaciones de baja visibilidad, aunque colabora estrechamente con otras unidades de la

inteligencia policial y nacional. Es especialista en rescate de rehenes?’’, como también en

279 Desde sus origenes, el COT tiene experiencia en este plano. En 1988, un afio después de su fundacion,
agentes de esta unidad participaron en el rescate de un avion Boeing 737, de la Aerolinea VASP, en Goiania,
capital del Estado de Goias.
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resguardo de lugares que hayan sido atacados con armas quimicas, bioldgicas, nucleares o

radiologicas. Un ex miembro del COT sefald a proposito de esto ultimo:

El entrenamiento que reciben los hombres del Comando contempla muchos campos de
accion. Al ser un grupo de fuerzas especiales tenemos que estar preparado para todo tipo
de amenazas. Hacemos lo tipico de cualquier segmento de élite. (...) El ambito que mas
se ha trabajado durante el ultimo decenio es todo lo relativo a las armas de destruccion
masiva. Todos saben que son ellas las que mas peligro podrian generar en las manos de
los que buscan destruir el mundo.?”!

La Operacion Hashtag ha sido el hecho mas emblematico para el COT en la lucha
contraterrorista. Ocurrié durante los Juegos Olimpicos del 2016, cuando la inteligencia
nacional detectd y luego neutralizé a una posible célula terrorista vinculada a Estado Isldmico
en la ciudad de Rio de Janeiro. En aquella jornada, miembros de esta unidad especializada
entraron en accion, deteniendo a una decena de personas sospechosas de estar planificando
un atentado en el marco de esta actividad deportiva. Todos eran jovenes de origen brasilero
que, supuestamente, a través de ciertos mensajes de telefonia celular, pretendian realizar un
ataque terrorista a una o varias instalaciones deportivas que estuvieran en pleno
funcionamiento. Segun investigaciones judiciales y policiales realizadas con posterioridad,
los involucrados habian jurado lealtad a Estado Islamico unos meses antes (Chuy, 2018). De
acuerdo con las normas vigentes, el COT era el responsable de organizar, planificar y
materializar las 6rdenes de arresto en contra de estas personas. Uno de los entrevistados

durante esta investigacion recordo:

Tengo colegas y amigos que trabajaron en la inteligencia de la Operacion [Hashtag]. En
ellos reinaba una gran incertidumbre, porque no sabian a lo que se enfrentaban. Se
barajaba la posibilidad de que Estado Islamico atacara en el pais, pero no se tenia la
certeza de aquello. Cuando descubrieron que los nexos eran reales, hubo sentimientos
encontrados: se produjo un gran temor, pero a la vez una gran paz; se logr6 desbaratar a
un grupo que estaba dispuesto a todo, demostrando un gran profesionalismo. Con todo
esto quedo claro que Brasil tiene una verdadera red de lucha antiterrorista [sic].?’?

271 J.A.G.P. Entrevista realizada el 26 de octubre 2020. El ex miembro del COT pidié reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre (la traduccion es propia).
272 J.A.G.P. Entrevista realizada el 26 de octubre 2020. El ex miembro del COT pidi6 reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre (la traduccion es propia).
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Pero la preparacion del COT para eventos importantes comenzo unos afios antes. Ya
en la época del mundial de fatbol del 2014, elementos de este grupo especial entrenaron en
diversas materias contraterroristas. El objetivo fundamental era evitar un ataque de gran
envergadura en cualquiera de los lugares importantes, donde ademas se reunian personas
procedentes de distintas naciones del mundo. Sabian perfectamente que actividades como
esta podian causar gran interés para grupos extremistas como Estado Islamico, que justo en
esos afios comenzaba a erigirse como califato. Teniendo en cuenta esa realidad, agentes del
COT estudiaron distintos modelos de ataques terroristas, similares a los ocurridos en otras
partes del mundo, en afios anteriores. Solo por mencionar algunos, simularon los atentados
producidos en las estaciones de Metro en Madrid durante el 2004, y en los medios de
transporte londinense en el 2005. Ademas, con el proposito de proteger a la poblacion local,
estudiaron, entrenaron y representaron la masacre acontecida en una escuela de Beslan, en

Rusia, durante el 2004.2"3

Una de las experiencias mejor evaluadas por miembros del COT durante las
actividades deportivas del 2014 y del 2016, fue el haber comprendido las metodologias que
utilizan las agrupaciones terroristas mas peligrosas del mundo contemporaneo. En esa época,
unidades de la Policia Federal y elementos del COT trabajaron permanentemente con el
supuesto de que las acciones terroristas actuales tienden a ser perfectamente deliberadas,
simultaneas y coordinadas. Por eso, antes de los Juegos Olimpicos se prepararon tomando
como ejemplo las experiencias ocurridas en los atentados de Boston durante el 2013, y los
de Paris a fines del 2015.27* Asumian que el modus operandi de los principales grupos era
simplemente imposible de predecir, pero también estaban convencidos de que las
capacidades de reaccion de las fuerzas policiales eran esenciales no solo para reducir los
dafios, neutralizando a los ejecutores, detectados de forma inmediata, sino ademés dandole
proteccion a la ciudadania una vez ocurridos los actos de violencia. El ex agente del COT

entrevistado en el marco de este trabajo sefialo a propdsito de esto ultimo:

273 J.A.G.P. Entrevista realizada el 26 de octubre 2020. El ex miembro del COT pidié reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre (la traduccion es propia).
274 J.A.G.P. Entrevista realizada el 26 de octubre 2020. El ex miembro del COT pidi6 reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre (la traduccion es propia).
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La preocupacion de todo policia es proteger bien y eficazmente a la poblacion civil. Ellos
confian en nosotros y nosotros tenemos que cumplir. Los terroristas buscan aniquilar a
la gente, como quien aniquila bichos. Si no se logra este objetivo, todo nuestro
entrenamiento, toda la exigencia a la que estamos sometidos desde los primeros afios, es
estéril 2"

Pero ademas del trabajo realizado por el COT, la Policia Federal se ha encargado de
cumplir otras tareas preventivas, igualmente importantes. Por ejemplo, vigilando e
investigando a personas posiblemente vinculadas con organizaciones que promueven el
financiamiento terrorista. También, actuando en la prevencién y control de eventuales
actividades terroristas en territorio nacional, monitoreando y vigilando no sélo los puntos
fronterizos, sino también la circulacion de poblacion inmigrante. Todo este trabajo contempla
el uso de informacion asociada con el Sistema Nacional de Buscados y Prevenidos, que coteja
el trafico internacional con las bases de la INTERPOL. Finalmente, el trabajo de la Policia
Federal en estas tareas contraterroristas se ve considerablemente fortalecido por los aportes
que brindan sus unidades internas, como la Policia Judicial, la Policia Maritima,
Aeroportuaria y Fronteriza (Lasmar, 2015). Cada uno con sus respectivas especialidades,
estos cuerpos policiales protegen al pais en areas que el resto de las unidades policiales y
militares no cubre, ampliando los parametros de proteccion del territorio ante amenazas no

convencionales que podrian atacar en cualquier momento, lugar o circunstancia.

La legislacion brasilera establece claramente cudles son las competencias de sus
policias en la lucha contraterrorista, porque ademas del Comando de Operaciones Técticas,
la Policia Federal tiene a cargo otra unidad igualmente importante: la Division Antiterrorista
(DAT). Pero a diferencia del COT, esta division, fundada en 1994%7%, depende de la Direccion
de Inteligencia Policial (DIP), cuyas tareas principales son: 1) “dirigir, planificar, coordinar,

controlar, evaluar y orientar las actividades de inteligencia”; ii) “planificar y ejecutar

275 J.A.G.P. Entrevista realizada el 26 de octubre 2020. El ex miembro del COT pidi6 reserva de sus datos,
autorizando solamente las siglas de su nombre (la traduccion es propia).

276 Después de los atentados en Argentina, Brasil comprendid que el terrorismo no era un fendémeno que sucedia
en otros rincones alejados de la tierra; era, por el contrario, una forma delictiva que rapidamente se estaba
instalando en la region. Por eso, fundaron primero el Servicio Antiterrorista y luego, en el afio 2012, esta
division. Su labor fue desde siempre planificar y ejecutar todas las acciones contraterroristas. Su labor
centralizadora permite coordinar a todas las inteligencias vinculadas a la Policia Federal, pero también a otros
cuerpos, cooperando con la Policia Civil, la Policia Militar, la Policia Federal de Carreteras, la Agencia
Brasilefa de Inteligencia, las Fuerzas Armadas y agencias de otros paises.
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operaciones de contrainteligencia, antiterrorismo y otras que determine el Director General”;
y iii) “proponer al Director General la aprobacion de normas y el establecimiento de alianzas
con otras instituciones, en su area de competencia”.?’’ Estas funciones que termina
asimilando la Divisién Antiterrorista, la distancian en parte del COT, en la medida que este
ultimo, si bien cumple labores de inteligencia, su papel es mas bien operativo. Por tanto, un
aspecto importante es que la Policia Federal tiene dos instrumentos complementarios que se
ajustarian a las necesidades de la lucha contraterrorista actual: el trabajo de inteligencia y el

tactico.

En mayo del 2018, la Division Antiterrorista tuvo una destacada participacion en la
desarticulacion de un grupo que no solo promovia en Brasil los valores de Estado Islamico,
sino que ademads estaba reclutando gente para su causa, sobre todo menores de edad. Cabe
destacar, que algunas de las personas involucradas habian sido detenidas en el 2017, en lo
que se conocid como Operacion Atila, también ejecutada por la Policia Federal. Segiin
reportes publicados en aquel entonces, la Division Antiterrorista habria sido informada por
la Guardia Civil Espafiola, sobre la relacion entre grupos europeos y brasileros que tenian en
comun la promocion del yihadismo en el pais iberoamericano. La investigacion determino
que los imputados, todos oriundos del Estado de Goias, se comunicaban con miembros del
Estado Islamico ubicados en Medio Oriente, a través de redes sociales, con el propdsito de
instalar diversas células terroristas en Brasil. Los informes de la Policia Federal establecieron
que los grupos a través de telefonia celular se llamaban "Estado del Califato Islamico" y "En

la via de Ala, vamos".?’®

Los diversos aprendizajes obtenidos en los ltimos afios, se han transformado en un
factor decisivo para la lucha contraterrorista. Para el otrora oficial de la Policia Federal,

Christian Vianna De Azevedo,

en términos del terrorismo radical, las policias estan preparadas para enfrentar las
amenazas de ataques. Solo hace un par de meses atras, tuvimos diversas amenazas de

277 “Reglamento Interno de la Policia Federal”, Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, Ordenanza N°
1.252 (2017) (Recuperado de www.pf.gov.br, acceso: abril del 2020).

278 “MPF-GO denuncia a 11 brasilefios por promover Estado Isldmico y tratar de reclutar personas para
atentados terroristas”, en Globo (Recuperado de www.gl.globo.com, acceso: febrero del 2023).
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ataques contra las escuelas en Brasil, y la policia pudo interrumpir y prevenir decenas
de ataques, porque tenian protocolos de enfrentamientos de la amenaza muy solidos;
hubo un aprendizaje muy creciente en los tltimos afios; en cuanto a la prevencion de
ataques, estan muy preparados.’”

Por otra parte, la Policia Militar, concebida como la fuerza de seguridad destinada a
preservar el orden publico tanto del Distrito Federal como del resto de los Estados federados,
también posee una unidad de respuesta rapida que podria generar un aporte significativo en
la lucha contraterrorista, aunque no es su mision esencial, o al menos constitucional o legal.
Este es el Batallon de Operaciones Especiales (BOPE), fundado a comienzos de 1978, como
parte de lo que se llamaba en aquel entonces Nucleo de la Compafiia de Operaciones
Especiales (NUCOE). Si bien con el COT comparte su naturaleza, pues ambas son fuerzas
operativas, de choque, lo cierto es que el BOPE no tiene una vertiente tan marcada en
materias de inteligencia como si lo posee el organismo perteneciente a la Policia Federal. Su
principal campo de accion son las favelas de Rio de Janeiro, sin embargo, en caso de recibir
un ataque terrorista, ellos tienen el entrenamiento operativo necesario para neutralizar
enemigos, detectar y desactivar bombas, y poner el orden donde se haya perdido, ya que su
especialidad son los espacios urbanos. De todos modos, cabe destacar, los elementos de estas
unidades también tienen entrenamiento rural (Ruiz, 2017), por tanto, pueden operar en otros

ambientes menos urbanos:

Toda la preparacion que reciben los agentes del BOPE les permite a estos operar en todas
las condiciones posibles. En zonas selvaticas, humedas, pantanosas y todas las
inimaginables. La parte medular del entrenamiento estd, eso si, en el combate urbano,
que es sin duda el mas complicado. Los espacios abiertos permiten cobertura y maniobra,
pero los cerrados hacen que todo sea mas rapido y mas peligroso para cualquier persona.
(...) Es raro ver ataques terroristas en otras zonas que no sean las urbanas, entonces,
nuestro entrenamiento, que es esencialmente urbano, nos pone en una mejor situacion
que otros cuerpos de élite. 2%

Al igual que las otras unidades de fuerzas especiales, el BOPE también se entrend
para proteger al pais ante posibles atentados terroristas durante los Juegos Olimpicos del

2016. En mayo de ese aiio, miembros de esta unidad participaron en un ejercicio conjunto

279 Christian Vianna De Azevedo, Ex Oficial de la Policia Federal Brasilera. Entrevista realizada el 15 de junio
del 2023.

280 Entrevista realizada el 3 de noviembre del 2020. El oficial activo del BOPE pidi6 reserva de sus datos (la
traduccion es propia).
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con otras tropas de élite, pertenecientes al Comando de Operaciones Especiales del Ejército,
en Goiania. En aquella oportunidad, no so6lo se estudiaron y analizaron varios atentados
terroristas ocurridos hasta ese momento en Europa y Estados Unidos, sino también se
evaluaron las formas de cémo las fuerzas policiales de cada pais reaccionaron durante y
después de los acontecimientos de violencia protagonizados por células terroristas. Los
instructores a cargo, miembros de los Navy SEALS de Estados Unidos, reconstruyeron los
escenarios y simularon lo sucedido en cada uno de estos casos. La idea era conocer la
experiencia vivida, pero vinculandola a la realidad brasilera. El Teniente Coronel Coutinho,
senald a proposito de esta actividad: "el BOPE esta preparado y estard estratégicamente

distribuido, en caso de que sea necesario enfrentarla en casos de esta naturaleza".?%!

La Policia Civil no se queda atrés; también tiene su division de fuerzas especiales,
preparada para responder este tipo de ataques, la cual depende del Departamento de
Actividades Especiales (DEPATE): la Division de Operaciones Especiales (DOE). A
diferencia de los cuerpos descritos en parrafos anteriores, la DOE colabora con cada una de
las unidades de policiales del Distrito Federal, en operativos especiales de toda indole, entre
los cuales destacan los contraterroristas. Sus elementos estan preparados para todo tipo de
crisis que involucren personas secuestradas, amenazas de bombas y abordaje de lugares
estaticos o de vehiculos en movimiento, sospechosos de estar manejados por terroristas. En
lo que si se asimila a las otras fuerzas especiales, como el COT y el BOPE, es que el DOE es
una unidad operativa que se nutre de la informacion que le proveen otras unidades, puesto

que su foco central estd en el ambito mas operativo.

En el marco de los Juegos Olimpicos, el DOE se prepar¢ fuertemente para resguardar
al pais de supuestos ataques terroristas. En julio del 2016, en la ciudad de Brasilia, la
Coordinacion de Operaciones Especiales (COE) de la Policia Civil entren6 durante una
semana con miembros del FBI de Estados Unidos. El objetivo fundamental de esta actividad
era optimizar los protocolos de seguridad que se iban a implementar durante el evento
deportivo. Los ejercicios realizados en esos dias, buscaban perfeccionar las tacticas

operativas trabajadas por el FBI, relativas al rescate de rehenes. Al igual que en los otros

281 Noticiero Agravo (Recuperado de www.agravo.com.br, acceso: abril del 2020).
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casos, el entrenamiento se basd en crear escenarios de atentados terroristas, ocurridos en
ambientes cerrados.?®? Por eso se trabajaron técnicas de entrada tactica a lugares reducidos,
asumiendo que, en ese plano, las policias eran mas eficaces que otras Fuerzas de Seguridad,
precisamente por su preparacion urbana. Esta fue la segunda parte de la capacitacion, porque
la primera habia sido la misma en la que participaron los miembros del BOPE en Goiania,
junto a los Navy SEALS y otras fuerzas contraterroristas del Brasil, tanto policiales y

militares como también civiles.?®?

La preparacion de las policias brasileras en la lucha contraterrorista esta en un nivel
bastante avanzado, sobre todo en materias tacticas y operativas. Las experiencias obtenidas
en el Mundial de Futbol y en los Juego Olimpicos las situ a la vanguardia de las policias del
Cono Sur. El entrenamiento realizado durante esas actividades permitié que el pais ganara
un prestigio importante a nivel internacional. Sin embargo, hay dos puntos en los que el
Estado Federal debe trabajar, dada su relevancia en el combate contra el terrorismo. De
acuerdo con Paulo Storani, ex oficial del BOPE, estos serian, por una parte, el fortalecimiento
de los limites fronterizos del pais, que siguen siendo vulnerables ante la eventual penetracion
de grupos terroristas, como también de bandas asociadas al crimen organizado; y por otra, el
desarrollo de una politica conjunta que empalme a todas las unidades entrenadas para
combatir al terrorismo. A pesar de los esfuerzos realizados durante los ultimos afios, las
declaraciones de Storani manifestadas durante los Juego Olimpicos son el fiel reflejo de una

realidad que no es facil de superar:

Carecemos de estructura. Ni siquiera tenemos un registro nacional Unico, capaz de
identificar rapidamente a los bandidos. Las instituciones estatales y federales no se
comunican. Falta una politica conjunta, y las drogas y las armas estan llegando en
abundancia aqui, a través de fronteras vulnerables, tanto por mar como por tierra,
agravando asi el problema.?%*

282 “Documentos Policia Civil” (Recuperado de www.policialcivil.ba.gov.br, acceso: abril del 2020).

283 Bs necesario aclarar, que las policias brasileras no sélo se entrenan con sus pares norteamericanos. También
lo hacen con cuerpos europeos, como sucedié en marzo del 2019, cuando miembros de la DOE participaron en
Curso de Negociacion de Crisis impartido por el Grupo de Intervencion de la Policia Nacional-RAID, tropa
élite de la Policia Nacional francesa. El objetivo del curso era desarrollar técnicas y habilidades para la
negociacion con terroristas. Se entrenaron en manejo de rehenes, tiroteos atrincherados y suicidios armados
(inmolaciones bajo las logicas terroristas). Cabe destacar que el RAID es un grupo contraterrorista altamente
preparado, que ha sido durante los ultimos afios una fuente de inspiracion para muchas policias del mundo
(Recuperado de www.pc.pi.gov.br, acceso: abril del 2020).

284 “Noticiero”, Deutsche Welle (Recuperado de www.dw.com, acceso: abril del 2020).
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A diferencia de Argentina, Brasil si tiene organismos militares destinados a la lucha
contraterrorista, a pesar de que la Ley 13.260 establece claramente que ésta es una
responsabilidad exclusiva de las instituciones policiales, particularmente de la Policia
Federal. Aunque no lo declara como tal, el mas importante a nivel nacional es el Comando
de Operaciones Conjuntas Especiales (CCJOPESP), que integra a todas las unidades de
fuerzas especiales de las tres ramas de las Fuerzas Armadas nacionales. Con asiento en
Goiania y fundada en el 2003, este grupo de €lite posee una estructura de mando y control
destinada a maniobrar en situaciones no convencionales, y otorgar apoyo logistico y de
combate al resto de las fuerzas militares desplegadas en ambientes de tension. Para el general

Mario Fernandes, ex comandante del Comando de Fuerzas Especiales del Ejército del Brasil,

Estos temas son prioritarios, por eso el Ejército creo el Destacamento contraterrorista,
perteneciente al Comando de Fuerzas Especiales. Esta ubicado en Goiania, y tiene los
principales expertos en estas materias, como francotiradores, equipos técnicos, y
especialistas en manejo de destruccion y desarticulacion de explosivos, dispositivos
improvisados, empleados por los terroristas. Este destacamento recibe especialistas de
otros especialistas del area de inteligencia, del area de defensa quimica, bioldgicas,
radio-nuclear, y operaciones psicologicas.?’

Tal como sostiene Durdo (2015), en las realidades contemporaneas se ha producido
una interaccidon permanente entre los factores militares y “no militares”, que ha derivado en
113 : 29 . s s . 99 ’ ’

entornos operativos” complejos y dindmicos” que solo podrian ser resueltos por cuerpos de

fuerzas especiales. Més adelante, Durdo (2015: 12) sefalo:

Los conflictos contemporaneos (entre Estados o no) rara vez se han decidido en los
campos de batalla tradicionales, y se caracterizan por una combinacion de uso de armas
tacticas convencionales e irregulares, con el uso de acciones terroristas en la batalla. En
este contexto, los Estados Nacionales buscan estrategias para enfrentar la atmoésfera de
incertidumbre que rodea la actualidad, particularmente después de 11 Septiembre de
2001, cuando el terrorismo internacional gan6 notoriedad mundial y se convirtié en una
amenaza latente para el mundo civilizado. Las implicaciones en los niveles politicos y
estratégicos hacen de las operaciones especiales una parte integral de tales estrategias.

285 General Mario Fernandes, entrevista realizada el 15 de enero del 2023. El general Fernandes fue la maxima
autoridad del Comando de Fuerzas Especiales del Ejército Brasilero, y tuvo como mision fortalecer el area de
contraterrorismo de esta unidad militar.
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El Comando de Operaciones Conjuntas Especiales es el responsable de Ia
planificacion y ejecucion de operaciones no s6lo de prevencion, sino también de combate
contra el terrorismo a nivel nacional. Durante los ultimos afios, y sobre todo en el marco de
los eventos deportivos comentados en parrafos anteriores, las fuerzas especiales brasileras
han consolidado técnicas, tacticas y procedimientos que han permitido desarrollar un
contraterrorismo efectivo para los nuevos contextos. En Brasil se ha cultivado la nocién de
que la inter-operabilidad de las fuerzas especiales “sera un factor de éxito” en las operaciones
que se hagan en este campo. Como se ha mencionado antes, las operaciones especiales son
esencialmente de naturaleza militar, desarrolladas por fuerzas militares “organizadas,
entrenadas y equipadas”, para trabajar en ambientes hostiles o sensibles politicamente, “con
miras a lograr objetivos militares, politicos, informativos y/o econdmicos”, a través de
destrezas y habilidades militares especificas, que no tienen otras fuerzas convencionales. En

el Manual de Campana de las Operaciones Especiales del Ejército Brasilero se precisa:

Estas operaciones a menudo requieren formacion cubierta, confidencial o de baja
visibilidad. Puede realizarse de forma independiente o en conjunto con operaciones de
fuerzas convencionales y/u otras agencias gubernamentales, y también puede contar con
el apoyo de fuerzas irregulares nativas, asi como de fuerzas especiales de naciones
aliadas (Ejército de Brasil, 2013).

Son varios los supuestos que fundamentan el empleo de las fuerzas especiales
brasileras en la lucha contraterrorista. El primero dice relacion con las nuevas amenazas, a
las que consideran volatiles, inciertas y de alto riesgo, y que por tanto deben ser neutralizadas
a través de operativos flexibles y dindmicos (trabajo que s6lo podrian desempefiar estas
unidades, dada su experiencia y entrenamiento). El segundo esta asociado al tipo de conflicto
que se genera con estas amenazas, que tiene un enfoque mas bien de baja intensidad y de
impacto profundo, por tanto, el Uinico mecanismo factible para poder enfrentarlos es por
medio de unidades integrales e integradas que trabajen de forma combinada. En la linea del
anterior, el tercero tiene que ver con la importancia de operar unisonamente con otros
organismos igualmente especializados, con puentes que solo la interagencialidad puede
facilitar. Finalmente, su trabajo no es s6lo operativo; también apunta a la prevencion, a la
gestion de crisis y a la resolucion de conflictos que perfectamente podrian derivar en

tensiones mas complejas (Durdo, 2015).
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Tal como se ha visto en parrafos anteriores, la normativa nacional establece que las
fuerzas encargadas de la lucha contraterrorista son las policiales, especificamente la Policia
Federal. Sin embargo, en contraposicion a esa realidad, las reglamentaciones internas del
Ejército Brasilero sefialan que sus unidades de fuerzas especiales estan altamente capacitadas
para trabajar en escenarios de esa naturaleza. El Manual de Operaciones Especiales de la
Institucion castrense posiciona al contraterrorismo entre sus principales tareas, dentro de las
cuales también estan la guerra no convencional, las acciones directas, el reconocimiento de
areas desconocidas y el enfrentamiento de fuerzas irregulares asociadas a otras tipologias de
violencia. Adicionalmente a estas misiones troncales, aparecen otras que se complementan a
la lucha contraterrorista tradicional, como la desactivacion y proteccion de artefactos
explosivos, acciones de contraproliferacion de armas de destruccidon masiva y la evacuacion
de civiles desde areas en conflicto (Ejército de Brasil, 2014). Sin ir mas lejos, el mismo

general Fernandes sostiene:

No hay institucion que centralice la lucha contraterrorista en Brasil. Existe una verdadera
extraposicion [sic] de competencias parciales y difusas en estas materias. Varias
agencias de seguridad e inteligencia trabajan para prevenir y combatir el terrorismo
nacional e internacional. La legislacion brasilera, que no es muy clara, designa a las
tropas policiales, el primer combate contra el terrorismo en suelo brasilero. Pero la
estructura, los medios, los vectores, instalaciones, doctrina, es mucho mayor, es mas
grande, y va desde la policia, hasta los militares e inteligencias, empleando de forma
organizada, aunque no de manera permanente, a todos estos medios de una manera
armonica, policiales y militares, de una manera que nos da seguridad y confianza para
el combate y la prevencion a una amenaza como la terrorista. Estas estructuras
transitorias permiten el empleo seguro, correcto, de todos los medios, tanto policiales
como militares.?¢

En Brasil, las instituciones policiales y de inteligencia emplean el término
“antiterrorismo” para referirse a labores que son mas bien de “contraterrorismo”, y viceversa.
El Ejército nacional, en cambio, si diferencia ambos campos de accion, estableciendo que el
contraterrorismo es el “conjunto de acciones tomadas directamente contra organizaciones

terroristas”, por medio de “medidas ofensivas de caracter represivo para prevenir, disuadir,

286 General Mario Fernandes, entrevista realizada el 15 de enero del 2023.

279



anticipar y responder a acciones terroristas, e indirectamente para influir y hacer inhéspito
los entornos regionales y globales para los terroristas”; requiere, ademas, “la ejecucion de
acciones de contacto directo, de eminentes ataques represivos o de represalia contra
organizaciones terroristas”. El antiterrorismo, por su parte, se basa mas bien “en la accion de
proteccion caracterizado por la presencia ostensible, eminentemente preventiva”, de las
Fuerzas de Seguridad (Ejército de Brasil, 2013). Las fuerzas especiales brasileras tendrian la

capacidad para desenvolverse en los dos ambitos, con la misma eficacia.

Estas fuerzas de ¢lite estan entrenadas para neutralizar todo tipo de amenazas. Con el
propoésito de no poner en riesgo la integridad del pais, pueden operar en la mas completa
confidencialidad. De hecho, la preparacion profesional de sus miembros estd siempre
enfocada para trabajar en ambientes de baja visibilidad. Sin ir mas lejos, sus misiones
fundamentales son: i) la inteligencia, que es determinante al momento de prever ataques de
este tipo; ii) el resguardo de la infraestructura critica ante posibles ataques materiales; iii) la
proteccion de redes cibernéticas (en el caso del Ejército Brasilero resalta el valor del
“ciberterrorismo”, que es monitoreado por el Centro de Ciberdefensa); iv) el rescate de
rehenes durante operaciones complejas; v) la recuperacion de materiales que podrian ser
empleados para la elaboracién de artefactos de destruccion masiva®®’; vi) y trabajar en
funcion de acciones no letales, con el propdsito de neutralizar motivaciones ideoldgicas que,

eventualmente, podrian desembocar en acciones terroristas.

En el Comando de Operaciones Conjuntas Especiales también participan las fuerzas
especiales de las otras ramas de las Fuerzas Armadas Brasileras, cuya presencia demuestra
que efectivamente existe una mirada integral de la lucha contra el terrorismo, entre otras de
sus tantas misiones.*®® Con el objetivo de proteger el Atlantico y las rutas del Amazonas, la
Armada Brasilera cuenta con el Batallon de Operaciones Especiales de Marinos

pertenecientes al Batallon Tonelero, y con Grupo de Buzos de Combate. Si el primero esta

287 Para cumplir misiones como estas, el Comando cuenta con la Compafiia de Defensa Quimica, Bioldgica,
Radiolodgica e Nuclear (DQBRN).

288 Teniente coronel Eduardo Henrique da Silva Bastos. Entrevista realizada el 27 de abril del 2023. El teniente
coronel Bastos es actualmente Jefe de la Division de Seguimiento Doctrinario y Lecciones Aprendidas en el
Comando de Operaciones Terrestres del Ejército brasilero.
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entrenado para operar en lugares e instalaciones terrestres, el segundo lo esta para trabajar en
medio flotantes y cerrados. En este ultimo destacan elementos que estan entrenados para
rescatar rehenes de medios de transporte acudtico, que se encuentren en movimiento o
varados en medio del océano. A diferencia de la Armada, la Fuerza Aérea del Brasil no tiene
elementos exclusivamente de fuerzas especiales para su trabajo profesional. Su foco esta
puesto mas bien en la busqueda y salvamento en contextos de accidentes, aunque su doctrina

no niega la importancia de tener unidades especialistas en labores contraterroristas (Durao,

2015).

Para el correcto funcionamiento de las operaciones especiales, es importante que el
Comando cuente con un centro de coordinacion que garantice el trabajo combinado,
coherente y eficaz de todas las unidades que lo constituyen, en caso de emergencia de
seguridad nacional o internacional. El Comando de Operaciones Conjuntas Especiales del
Brasil si cuenta con este medio. Ante amenazas o atentados de naturaleza terrorista, las
fuerzas estan capacitadas para activar lo que se conoce como Oficina de Crisis que, a su vez,
se conecta con el Centro para la prevencion y la contra el Terrorismo (CPTC). Las areas que
conforman este centro son Inteligencia, Antiterrorismo, Contraterrorismo, Administracion de
Consecuencias y una unidad de coordinacion de acciones contraterroristas (CCACT) (Durao,
2015). Todo esto demuestra que las cosmovisiones desarrolladas por Brasil apuntan
precisamente a configurar un sistema militar integro y complejo, capaz de prevenir por medio
de la disuasion, de identificar con sistemas de inteligencia, y de neutralizar toda tentativa

terrorista dentro del territorio nacional.

i1) Conclusiones del contraterrorismo brasilero

En el caso brasilero se puede apreciar un elemento clave y diferenciador: la ley
establece que las unidades de la Policia Federal tienen la responsabilidad de proteger al pais
de la amenaza terrorista, pero los cuerpos militares, a pesar de esa ley, estdn igualmente
preparados para atender estas necesidades. En el caso de las policias, es posible sostener que

su preparacion y trabajo estan disefados para operar multifuncionalmente, con unidades de
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inteligencia, apoyadas por otras mas bien operativas, con un solido entrenamiento tactico.
Esto produce una sana contradiccion, toda vez que los cuerpos militares también han sido
configurados para cumplir misiones contraterroristas sustentadas en esta polivalencia. El
corpus legal brasilero supone que estas tareas son esencialmente policiales, pero la realidad
demuestra que no es una postura absoluta como si podria ser el caso argentino. De todos
modos, a pesar de que las fuerzas policiales y militares no estarian del todo coordinadas, lo

cierto es que por separado estarian en condiciones de enfrentar una embestida terrorista.

Un punto que si podria se controversial, tiene que ver con cuestiones
tedrico/terminologicas. Las policias brasileras no se autodefinen ni son definidas por la ley
como unidades contraterroristas; utilizan mas bien el término “antiterrorismo’ para referirse
a las tareas que cumplen en este ambito. Los cuerpos militares, por su parte, si coinciden con
la teoria, que separa claramente el uno del otro. El Ejército Brasilero no se concibe a si mismo
como una fuerza militar “antiterrorista”, sino todo lo contrario, como una fuerza
“contraterrorista”. Esa tension, que pareciera ser conceptual, al momento de encarnarse en la
realidad podria tener efectos negativos en la lucha contraterrorista. Si la ley estipula,
entonces, que las policias son las fuerzas encargadas de proteger a la nacion contra los ataques
del terrorismo, ;qué sucederia con las fuerzas armadas, que estan altamente capacitadas para
operar en escenarios de estas caracteristicas? Si el Estado Federal estipula en su Carta
Fundamental esto, en consecuencia, las fuerzas especiales del Comando Conjunto no podrian
salir de sus cuarteles y proteger al pais en caso de que sean atacados por estas fuerzas no

convencionales.

Pero mas alla de estas posibles tensiones y de las diferencias conceptuales que pueda
haber entre la norma y la realidad, lo cierto es que Brasil es uno de los pocos paises
latinoamericanos que ha comprendido la importancia de contar con un contraterrorismo
moderno, basado en el empleo conjunto de sus fuerzas policiales y militares trabajando y
entrenando en un proyecto comun. Dentro de todo, la experiencia ha demostrado que la lucha
contraterrorista demanda un esfuerzo basado en la unidad entre todas fuerzas nacionales, que
incluyan a estos cuerpos armados, pero también a organismos gubernamentales y agencias

del mundo civil. Por tanto, el problema radicaria en la solidez de la estructura que coordina
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estas operaciones. El Estado Brasilero avanz6 bastante al fortalecer a sus policias y en poner
en escena a las fuerzas especiales de sus Fuerzas Armadas en la lucha contraterrorista. Tal
vez el proximo paso sea reestructurar la ley y fortalecer aparatos centrales que logren
mancomunar los esfuerzos que las distintas unidades de ¢€lite han hecho por separado, cuando

la nacion lo requiera.

c¢) El contraterrorismo en México: leyes silenciosas, fuerzas preparadas.

Que la mayoria de los estudios sobre seguridad en México aborden las problematicas
asociadas al narcotrafico es algo absolutamente comprensible, considerando todas las
consecuencias que ha generado el negocio de las drogas en el pais durante los ultimos afios:
miles de muertos a causa de la violencia, erosion institucional producto de la corrupcion y
altos niveles de incertidumbre entre los ciudadanos que sienten desconfianza hacia el Estado,
entre otras tantas secuelas sociales, politicas y econdmicas generadas por este flagelo. Esto
en el plano local, porque en el internacional también se han producido efectos importantes,
como las presiones de Estados Unidos para que los distintos Gobiernos Federales, afectos o
no, logren controlar a los carteles que amenazan la frontera entre ambos paises; estas
relaciones, no exentas de tension, han derivado, sobre todo en el tiltimo tiempo, en problemas
no solo limitrofes, sino también migratorios y otros diplomaticos; la eventual construccioén
de un muro con cargo a México, el bloqueo de remesas y el posible aumento de las visas

estadounidenses para mexicanos son una muestra concreta de estas tensiones.

De los tres casos estudiados en esta investigacion, el unico que en su Ley antiterrorista
no menciona en ninguno de sus articulos el rol de las policias o de las Fuerzas Armadas
nacionales en la lucha contraterrorista, es México. Ese mismo vacio se produce tanto en la
Constitucion Nacional como en la Ley de la Policia Federal, sancionada el 1 de junio del
2009, bajo la administracion del presidente Felipe Calderon. De hecho, en el articulo 2 de
esta ultima Ley, se hace referencia a sus objetivos fundamentales, que si bien se podrian

aplicar en caso de que México sea atacado por el terrorismo global, lo cierto es que no precisa
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a qué tipo de violencia se refiere.?®® La Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos,
instituida en diciembre de 1986, y reformada por tltima vez el 2018, tampoco establece si
estos cuerpos armados tienen la responsabilidad legal de resguardar al pais ante amenazas o
ataques terroristas. Al igual que la Ley policial, la del Ejército y de la Fuerza Aérea establece
responsabilidades y temadticas que podrian estar asociadas al terrorismo, pero sin especificar

o aludir a esa amenaza.?*°

Estas omisiones podrian derivar en problemas importantes, sobre todo después de que
se perpetren los ataques terroristas, porque encuentran a sus cuerpos armados ante el dilema
de actuar o no en post de la proteccion nacional. ;Saben efectivamente las Fuerzas Armadas,
cuando deben entrar en accién? ;Estan en condiciones de discernir cuando un atentado es o
no terrorista? Estas interrogantes no son secundarias ni menores, toda vez que la definicion
o determinacion de si un acto es o no terrorista, no depende exclusivamente de los cuerpos
armados, sino que es una responsabilidad esencial de las instituciones politicas, que deben

plasmarlo en la ley y esclarecerlo en la realidad misma, una vez que se generen.

Los especialistas mexicanos no han atendido mayormente este vacio legal e
institucional, del cual estan bastante conscientes (Castafio, 2015).2°! Sea cual sea el motivo,

sus preocupaciones apuntan mas bien al tema del narcotrafico y a las estrategias de seguridad

289 Dicho articulo sefiala: “La Policia Federal es un 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Seguridad Publica, y sus objetivos seran los siguientes: i) salvaguardar la vida, la integridad, la seguridad y los
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos; ii) aplicar y operar la
politica de Seguridad Publica en materia de prevencion y combate de delitos; iii) prevenir la comision de los
delitos; y iv) investigar la comision de delitos bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico de la
Federacion, en términos de las disposiciones aplicables”. Algo similar ocurre con el articulo 8 acerca de sus
atribuciones y obligaciones, que podrian ser dirigidas a cualquier delito.

290 E] articulo de esta Ley Organica establecer que las misiones permanentes del Ejército y la Fuerza Aérea,
son: “i) defender la integridad, la independencia y la soberania de la nacion; ii) garantizar la seguridad interior;
iii) auxiliar a la poblacion civil en casos de necesidades publicas; iv) realizar acciones civicas y obras sociales
que tiendan al progreso del pais; y v) en caso de desastre prestar ayuda para el mantenimiento del orden, auxilio
de las personas y sus bienes y la reconstruccion de las zonas afectadas (Recuperado de www.gob.mx, acceso:
marzo del 2020).

291 E] citado autor lo sostiene con suma claridad, aunque sin relacionar su hipdtesis con el contraterrorismo; de
todos modos, su planteamiento es perfectamente conectable con este tema: “Si bien el poder militar ha
demostrado su lealtad a las instituciones del Estado mexicano y su subordinacion al poder civil constituido a
partir del modelo democratico y por su parte los poderes federales y su representacion civil han reconocido el
papel fundamental que las instituciones armadas han legado para el desarrollo nacional, existe un gran vacio
juridico, programatico y presupuestario, tal para identificar con certeza que queremos como nacion hacer de
nuestras Fuerzas Armadas en el horizonte estratégico” (Castafio, 2015: 9).
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implementadas por los gobiernos federales para contenerlo (Benitez, 2009a). Por ese motivo,
las grandes interrogantes acerca de sus fuerzas policiales y armadas no giran en torno al
terrorismo global, al que han tendido a mirarlo con lejania, sino mas bien al crimen
organizado, amenaza que actualmente tiene a la sociedad mexicana viviendo en un complejo
escenario politico, social e institucional. La mayoria de los académicos e intelectuales han
estado intentando resolver y entender otras problemaéticas, como por ejemplo la viabilidad de
seguir empleando a las fuerzas militares en la lucha contra la drogas (Moloeznik y Suarez,
2012), las dificultades que han tenido éstas al momento de entrar en contacto con la poblacion
civil y por cierto la sempiterna critica hacia los diversos cuerpos policiales por sus bajos

niveles de probidad al momento de combatir a los grandes carteles, entre otros tantos temas.

Fue en ese contexto cuando aparecid lo que supuestamente iba a ser la solucion a
todas las amenazas a la Seguridad Nacional y regional: la Iniciativa Mérida, llamada de esta
forma a proposito de la capital estatal donde los presidentes George W. Bush y Felipe
Calderon firmaron los acuerdos de cooperacion y seguridad durante el 2007. El objetivo
fundamental de este proyecto era fortalecer la capacidad institucional de México para hacer
frente al poderoso crimen organizado, que rapidamente se estaba aduefiando del pais, en
multiples aspectos. Implicaba un trabajo politico y judicial de maxima ingenieria, pero su
foco central estaba puesto en la cooperacion policial y militar por medio de ayuda
econdmica®’?, entrega de equipos de tiltima generacion y el entrenamiento de fuerzas capaces
de contrarrestar el poder de los carteles de la droga (Olson, 2008), aunque los
estadounidenses también estaban pensando en otras amenazas como el terrorismo, al

momento de establecer las reglas del juego.

Es factible sostener que, desde sus origenes, la Iniciativa Mérida fue concebida como
un instrumento contraterrorista (Gereben, Bahney y Riley, 2009). De hecho, el plan original

esgrimido por el gobierno de Estados Unidos consideraba a esta area como prioritaria. La

22 La ayuda brindada por Estados Unidos a México fue considerable. Se facilitaron, en la practica, 1.000
millones de dolares, aunque el Congreso de Estados Unidos habia aprobado 1.400 millones, distribuidos entre
el 2008 y el 2009. En septiembre del 2012, los norteamericanos habian acumulado una ayuda que gir6 en torno
alos 1.100 millones de dolares. La cifra alcanzo mayores niveles tiempo después, porque hasta el 2014, Estados
Unidos habia entregado 2.400 millones de dolares, de los cuales la mitad corresponde a las areas ya
mencionadas: asistencia técnica, capacitacion de personal policial y militar, y equipamiento para ellos.
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primera de las tareas —y tal vez la més urgente- era precisamente apoyar a México en la lucha
contra las drogas, pero también contra el terrorismo, situando a ambos problemas en un
mismo nivel. Por esa razon, los primeros esbozos contemplaban planes de seguridad
fronteriza, pensando en la protecciéon de su propio territorio. Esta parte del proyecto
involucraba mas del 60% del presupuesto, destinado a la adquisiciéon de equipos de alta
tecnologia. Sin ir mas lejos, los primeros recursos se utilizarian para adquirir algunos medios
de transportes que serian empleados por los cuerpos militares y policiales en la persecucion
de los narcotraficantes, y eventualmente de los terroristas. Las tareas subsiguientes
apuntaron, por una parte, a la Seguridad Publica, representando cerca de un cuarto de la
Iniciativa, y por otra, a la promocion del estado de derecho y de reformas judiciales que
atendieran los Derechos Humanos y el consumo de drogas, que significé no mas de un 15%

del total.

Los estadounidenses partian del supuesto de que la seguridad de su territorio dependia
inexorablemente de la pax mexicana. El problema era que México parecia no brindar las
certezas necesarias al respecto. Consideraban en vano construir una fortaleza nacional si uno
de sus muros —tal vez el mas importante- era endeble ante los posibles enemigos.>”® Fue
entonces cuando establecieron las areas prioritarias de su cooperacion. Al menos en un
comienzo, la Iniciativa Mérida estuvo enfocada en asistir técnica, instrumental y
profesionalmente a las policias mexicanas, a objeto de mejorar sus capacidades
institucionales. Las autoridades politicas de Estados Unidos presuponian que el problema era
la deficiencia policial mexicana, pero cuando se percataron de que la solucion no solo pasaba
por tener policias bien entrenadas, sino era algo mas bien estructural, comenzaron a trabajar
en otras dimensiones igualmente importantes, fortaleciendo las leyes que hicieran frente al
problema de la corrupcion, que en México ha tenido, histéricamente, caracteristicas
endémicas (Kraus, 1995; Garzén, 2004). Por ese motivo iniciaron todo un proceso de reforma

judicial que estuviera en sintonia con las nuevas circunstancias.

293 Una vez producidos los atentados del 11S, se pens6 que los terroristas de Al Qaeda que los perpetraron,
entraron por el lado mexicano. Esa idea fue la base que tomo el gobierno del presidente Bush para concentrar
su atencion en la frontera sur (Benitez, 2009b: 224).
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Una de las reformas mas importantes se produjo durante el 2008, cuando el Estado
mexicano tuvo que afiadir algunos principios constitucionales asociados a los Derechos
Humanos en el trabajo de las fuerzas policiales y armadas, destinadas a luchar contra el
narcotrafico.?’* Pero estas modificaciones no sélo regulaban el accionar de las Fuerzas de
Seguridad ante el crimen organizado, sino también establecian ciertas pautas de transparencia
y rendicion de cuentas en los operativos mismos, y en el manejo de los recursos entregados
por Estados Unidos.?** El punto es que todo eso no se cumplié de forma inmediata; fue recién
en el 2012 cuando Estados Unidos tomo la decision de que México solo seguiria recibiendo
aportes de la Iniciativa Mérida si aumentaba y mejoraba sus estandares, protocolos e
instrumentos de prevencion contra la corrupcion y los abusos que sus miembros,
aparentemente, habian cometido contra la poblacioén civil durante algunos operativos y

allanamiento (Sanchez y Juarez, 2019).

De todos modos, la corrupcion de las policias y las acusaciones de violacion a los
Derechos Humanos de las Fuerzas Armadas en el ejercicio de sus funciones no son los tinicos
problemas que tendrian las fuerzas mexicanas de seguridad. También esté el vacio legal que
confunde las funciones de cada cuerpo en la lucha contra el crimen organizado, el mismo que
podria obstaculizar la lucha contra el terrorismo. Si las tareas policiales y militares estdn
abocadas al combate contra los cérteles de la droga, con resultados adversos a los que se han
esperado durante afios (mas recursos, mas y mejores fuerzas, y sin embargo, mas violencia y
criminalidad; esa fue la tendencia durante los primeros afios de la Iniciativa que se fue
repitiendo afio tras afio (Cadena, 2010; Phillips, 2019)), més compleja seria la situacion si el
pais recibe una agresion terrorista, pensando que sus efectos podrian generar un dafio mas
rapido, coyuntural y profundo que el producido por accionar de los grandes carteles, cuya
presencia es conocida por todos los actores. Ese vacio legal y la consecutiva confusion de

roles que se ha vivido en México en las ultimas décadas podria generar un colapso estructural

294 Cadena (2010: 55) sefiala que el gobierno del presidente Felipe Calderon habia propuesto otras reformas
igualmente importantes, como un nuevo Cddigo Penal unico para toda la Nacidn, la autorizacion a la
Procuraduria General de la Republica para realizar espionajes telefonicos y la posibilidad de redadas sin orden
judicial, cuestiones que suscitaron fuertes criticas por parte de la ciudadania. En politicas como éstas, es posible
dilucidar las influencias del Acta Patridtica (2001), la Ley de Reformas para mejorar la Seguridad Fronteriza
(2002), la Entrada con Visas (2002) y la Ley de Seguridad Doméstica (2002) en la normativa mexicana
(Velazquez y Schiavon, 2008: 74).

25 Diario Oficial de la Federacién (Recuperado de www.dof.gob.mx (acceso, mayo del 2020).
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en el pais, toda vez que las fuerzas policiales no estarian preparadas profesionalmente ni
legitimadas socialmente, y las fuerzas militares no tendrian el soporte legal para operar en

contextos de esta naturaleza.

A pesar de este escenario, incierto y complejo a la vez, todo indica que la Iniciativa
Meérida coadyuvd —mas directa que indirectamente, aunque no completamente- para que
México desarrollara su propio sistema contraterrorista. Hasta ese momento, las instituciones
nacionales estaban destinadas a la lucha contra el narcotrafico que, a mediados de la década
del 2000, habia comenzado no sdlo a crecer en nimero y en fuerza, sino también a reaccionar
con mas violencia contra las autoridades, tanto dentro como fuera del territorio nacional. El
terrorismo, por aquel entonces, no era una preocupacion para los ciudadanos ni para al
Estado, ya que no habia amenazas concretas, ni mucho menos experiencias como las vividas
por otras naciones del mundo. Para quienes si representaba una amenaza latente, era para sus
vecinos del norte.??® Todo esto explica por qué era dificil desatender del problema central y
concentrarse en uno nuevo, que era mas bien ajeno a la realidad y a la historia mexicana, al
menos hasta ese momento. Ahora bien, este ldgico énfasis en el narcotrafico estd
ampliamente estudiado por la literatura especializada. Hace unos afios, Benitez (2009a: 183)

sostuvo:

Casi 80% de las estructuras de la PGR se dedican al combate contra el narcotrafico.
Entre las mas importantes se encuentran la Agencia Federal de Investigaciones (AFI), la
Subprocuraduria de Investigacion Especializada en Delitos Federales, Ia
Subprocuraduria de Investigacion Especializada en Delincuencia Organizada, el Centro
Nacional de Planeacion, Analisis e Informacion para el Combate a la Delincuencia (la
principal institucion que realiza inteligencia en la PGR) y la Unidad Especializada en
Investigacion de Terrorismo, Acopio y Trafico de Armas. En el caso de las Fuerzas
Armadas, de sus casi 250.000 hombres, unos 40.000 realizan labores contra el narcotra-
fico de forma permanente.

Pero el terrorismo se habia convertido en el tema central de la agenda de seguridad
de Estados Unidos después del 2001 (Rodriguez, 2010: 42), y México no podia eludir esta
realidad. Era necesario que las autoridades mexicanas, ademés de perseguir al crimen

organizado, comenzaran a cuestionarse la posibilidad de prepararse ante eventuales ataques

2% Rodriguez y Nieto (2010: 94) aseguraron que “los mexicanos identifican a la delincuencia organizada como
la principal amenaza a la Seguridad Nacional del pais; el terrorismo ocupa el cuarto lugar, con apenas un 3%”.
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de este tipo, ya sea por motivaciones propias o por presiones o insinuaciones diplomaticas
ejercidas por la nacion vecina. Parece ser que prevaleci6 la segunda de estas opciones, porque
la Iniciativa Mérida, durante sus primeros afos de funcionamiento, entregod cerca de 500
millones de doélares en “equipo para actividades antinarcéticos, de contraterrorismo y
seguridad de la frontera” (Rodriguez, 2010: 47). De todos modos, no es posible determinar
si el contraterrorismo que comenzaba a operar en México se basaba en la notoria relacion
entre el terrorismo y el narcotrafico (Estrada, 2012: 272), o bien porque en verdad veian la
amenaza terrorista como una hipoétesis factible. Pero mas alla de estas alternativas, lo cierto
es que México fue configurando y organizando paulatinamente algunas fuerzas policiales y

militares encargadas de la seguridad nacional destinadas a estas labores.

En la linea de lo anterior, el Comandante de la Fuerza Aérea Mexicana, Genaro Garcia
Solis, sefial6 que los énfasis del Estado Federal han estado orientados a sus amenazas mas
inmediatas, aquellas que produce el crimen organizado, que ha absorbido gran parte de los

recursos y esfuerzos de la institucionalidad de seguridad mexicana:

Creo que ha sido el hecho de que la principal amenaza que tenemos es el narcotrafico y
se ha empleado mas a personal y material en este tema. Obviamente que atendiendo de
forma transversal el terrorismo como una de las formas empleadas por los carteles de la
droga, pero sin reconocerlo como tal.?*’

Es cierto que la Iniciativa Mérida contemplaba al terrorismo en su primera etapa, pero
sus preocupaciones fundamentales continuaban girando en torno al problema del
narcotrafico; al menos eso reflejaba sus inversiones iniciales; ninguna alude al
contraterrorismo propiamente tal. De los mas de 300 millones de dolares entregados para
cubrir este item, 208 eran para comprar helicopteros Bell 412s y 24 para equipos logisticos
y entrenamiento, ademas de 87 scanners de ion para el Ejército y la Fuerza Aérea, y dos
aviones CASA CN-235 para la Armada, destinados al cuidado de las costas nacionales. Un
poco mas de 30 millones de ddlares para que el Instituto Nacional de Migracion modernizara
su base de datos, y entrenara a su personal en técnicas de rescate y salvamento en la frontera

con Estados Unidos. También, cerca de 25 millones serian destinados a la estructuracion de

27 Genaro Garcia Solis. Entrevista realizada el 28 de mayo del 2023. Garcia Solis es actualmente Comandante
de la Fuerza Aérea Mexicana y experto en materias de inteligencia y Seguridad Nacional.
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un sistema de comunicaciones seguras para las agencias de seguridad, y 2 millones para lo
que se denomin6 la Operacidn contra traficantes. Junto con lo anterior, se creaba la Iniciativa
sobre seguridad y salud (OASISS), encargada de identificar y perseguir a traficantes de
persona (Benitez, 2007).

1) Las fuerzas contraterroristas mexicanas

Donde si se aprecia una influencia contraterrorista clésica, es en el uso de las Fuerzas
Armadas. Entre finales del 2006 y mediados del afo siguiente, el Gobierno Federal habia
diversificado ampliamente la cantidad de instalaciones estratégicas del pais que serian
vigiladas por miembros del Ejército y la Armada, poniendo en evidencia que la proteccion
de la infraestructura critica en México no ha recaido en las policias, sino en las Fuerzas
Armadas, a pesar de que las primeras también tienen sus unidades especializadas. Por
ejemplo, a nivel federal, México cuenta con el GOPES (Grupo de Operaciones Especiales),
unidad de la Policia Federal cuyas misiones fundamentales son las propias de un cuerpo
policial de élite: rescatar rehenes en contextos de suma complejidad, neutralizar a criminales

de alta peligrosidad —sobre todo miembros del crimen organizado®”s-

, proteger lugares
importantes y estratégicos, y cumplir tareas de contraterrorismo. Otro ejemplo importante es
el Grupo de Operaciones Especiales de Seguridad Publica, igualmente conocido como
GOPES, perteneciente al Estado de Tamaulipas. Creado hace poco tiempo, esta unidad
policial especial no tiene un caracter contraterrorista propiamente tal, sino que su objetivo es
mas bien perseguir a los carteles que existen dentro de los limites de dicho Estado. Sus

primeras capacitaciones la realizaron las fuerzas especiales de la Armada Mexicana, como

también algunos cuerpos especiales provenientes desde Estados Unidos.

298 Uno de los casos mas emblemadticos ocurrié durante octubre del 2019, cuando la Secretaria de Defensa
Nacional (SEDENA) envié més de doscientos funcionarios de las Fuerzas Especiales a la ciudad de Culiacan
para reforzar los operativos de seguridad ante las reacciones del Cartel de Sinaloa después de la detencion de
Ovidio Guzman, hijo de su fundador Joaquin Guzmén Loera. En dicha oportunidad, el Gobierno Mexicano
sumo a los operativos al GOPES de la Policia Federal (Recuperado de www.defensa.com, acceso: abril del
2020).
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Son varias las policias estatales de México que cuentan con unidades de acciones
especiales. Entre éstas destacan el Grupo de Reaccion Especializada y Rescate (GROE),
perteneciente a la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Estado de Querétaro; el Grupo de
Armas y Tacticas Especiales de la Comision Estatal de Seguridad del Estado de Coahuila; y
el Escuadron Téactico de Reaccion Inmediata (ETRI), bajo el alero de la Fiscalia General del
Estado de Yucatan. Estos y otros cuerpos policiales —como Los Zorros de la Policia de
Ciudad de México- reciben un entrenamiento integro y diversificado. Son permanentemente
capacitados para liberar rehenes, negociar con criminales de alta peligrosidad, manejar
artefactos explosivos y operar en ambientes cerrados. Algunos incluso son adiestrados por
unidades especiales provenientes desde afuera, como el caso del GROE queretano que recibe
colaboracion del SWAT de Estados Unidos y de la policia israeli.>”® El problema radica en
que el foco de estas policias no es el terrorismo global, aunque su entrenamiento abarca areas
contraterroristas, sino mas bien los carteles de la droga.’*® Un miembro en retiro de Los

Zorros asevero sobre esto ultimo:

Nos preparan para todo tipo de escenario, pero la principal preocupacion de las
autoridades politicas del Estado [Estado de México] es la delincuencia organizada.
Meéxico tiene niveles muy complejos de narcotrafico, y los carteles estan cada vez mas
atrevidos y agresivos; tienen un poder cada vez mas fuerte. (...) Esos son los primeros
terroristas que debemos neutralizar, porque como lo han demostrado los ltimos afos,
estan dispuestos a todo; capaces de hacer todo lo que sea posible para alcanzar sus
intereses egoistas.*!

A pesar de los esfuerzos de contar con policias estatales altamente capacitadas, lo
cierto es que en México son las Fuerzas Armadas las encargadas de proteger los lugares
claves de posibles sabotajes o ataques terroristas. En ello han incidido algunas variables
politicas como la decision voluntaria de no pretender emplear a las policias, pero uno de los
factores mas determinantes ha sido el papel que ha jugado Estados Unidos en este proceso.
De hecho, un informe elaborado por el Congreso de dicha Nacidn, sefiald que, durante el afio

2006, mas de quinientos cincuenta miembros del Ejército y de la Armada habian recibido

299 “Noticias”, El Universal de Querétaro (Recuperado de www.eluniversalqueretaro.mx, acceso: abril del
2020).

300 “Fuerzas de Tarea — Los Zorros” (Recuperado de www.ssc.cdmx.gob.mx/agrupamientos/fuerza-de-tarea,
acceso: mayo del 2020).

301 C.B.F. Entrevista realizada el 19 de octubre del 2020. El ex oficial de la Policia del Estado de México solo
autorizo el uso de las siglas de su nombre.
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instruccion contraterrorista. Como ha sido la tonica de esta investigacion, la inteligencia y la
seguridad portuaria y aeroportuaria han sido los principales ambitos en los que estos cuerpos
fueron entrenados, pero el mas importante ha sido el uso de fuerzas especiales para la
proteccion de lugares claves para la seguridad nacional. El total invertido por Estados Unidos
en el entrenamiento de estos elementos superd el medio millon de dolares (Mendoza y Garcia,

2008).

Dicho informe elaborado por el Congreso de Estados Unidos sefialdo que el personal
mexicano fue entrenado en varias dimensiones. Un primer curso se realizé en México y
constd de un trabajo de andlisis de inteligencia en tiempo real, en el cual se simulaban
distintas operaciones y escenarios, entre ellos, algunos de tipo terrorista. Este entrenamiento
estuvo a cargo de la Fuerza de Tarea Conjunta Norte de Estados Unidos, y tuvo una duracion
aproximada de una semana. Un segundo curso de contraterrorismo tradicional se realiz6 en
el Fuerte Lackland de Texas, en el que participaron solo tres oficiales del Ejército Mexicano;
en dicha oportunidad, los alumnos pudieron analizar la trascendencia de las fuerzas
especiales en la reaccion ante escenarios de violencia terrorista. Otro curso importante fue el
de Inteligencia en el combate al terrorismo, impartido en el Fuerte Huachuca, en Arizona,
donde se ubica el Centro de Inteligencia del Ejército de Estados Unidos. Este ultimo curso
se concentr6 en la importancia de la inteligencia preventiva y resolutiva en la lucha contra el

terrorismo.>%?

Miembros de la Armada Mexicana también recibieron entrenamiento contraterrorista.
Oficiales de la Segunda Region Naval fueron destinados al Colegio Naval de Norfolk, en
Virginia, donde recibieron instruccidn en maniobras conjuntas en el mar, simulando el
secuestro de embarcaciones y el empleo de estos medios como instrumentos de destruccion,
con cargamentos explosivos y de otra indole. Otros dos elementos de las Fuerzas Navales del
Golfo y del Pacifico fueron destinados a Hurlburt Field, en Florida. En esta unidad, que es la
sede del Comando de Operaciones Especiales de la Fuerza Aérea de Estados Unidos, ambos

marinos recibieron entrenamiento de operaciones especiales contraterroristas combinadas

302 “Informes oficiales del Congreso de Estados Unidos” (Recuperado de www.state.gov, acceso: junio del
2020).
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(aire y mar). Adicional a esto, mas de cuarenta oficiales y suboficiales de la Armada
Mexicana participaron el curso de seguridad portuaria de muelles en Manzanillo, Colima, y
en el Puerto de Veracruz. Este curso buscaba prepararlos para escenarios de violencia

extrema en embarcaciones, muelles menores y puertos mayores.>%>

Como resultado de esta relacion con Estados Unidos, México organizé un cuerpo
militar especialmente dedicado a tareas contraterroristas, aunque ha sido usado en mas de
alguna oportunidad para labores contra el narcotrafico (Beals, 2010: 15).3%* Se trata de la
Fuerza Especial de Reaccion (FER), parte integrante del Grupo Aeromdvil de Fuerzas
Especiales (GAFE). Muy similar al Comando de Operaciones Conjuntas Especiales del
Brasil, la Fuerza Especial de Reaccion mexicana reune a los mejores hombres de las fuerzas
especiales de las tres ramas de las Fuerzas Armadas de la Nacion (Ejército, Armada y Fuerza
Aérea). Su tarea principal es la seguridad nacional ante las amenazas terroristas, pero dada
su naturaleza, también estd preparada para resguardar al pais de cualquier enemigo,
convencional o no convencional. En estos afios, ha entrenado en multiples escenarios y
fuerzas similares de todo el mundo, intercambiando experiencia y conocimiento con el 7°
Grupo de Fuerzas Especiales del Ejército de Estados Unidos, el Sayaret Matkal de Israel y el
SAS del Reino Unido.

Como es un grupo reducido destinado a misiones estratégicas, la Fuerza Especial de
Reaccion cumple misiones secretas, bajo las mas estrictas medidas de seguridad y resguardo.
Esto llega a tal punto, que nadie conoce las identidades de sus miembros. De lo que si se
tiene certeza, es que la mayoria de sus labores se concentra en asegurar el trabajo del personal
de la SEDENA y de la SEMAR desplegados a lo largo del territorio. Para cumplir estas
tareas, previamente se infiltran en los lugares acordados, no solo para conocer el ambiente
en el que dichas fuerzas operardan, a objeto de protegerlos, sino también para sacar de
circulacion a todas las amenazas que podrian eventualmente poner en riesgo la integridad de

los funcionarios y por cierto el funcionamiento de las misiones establecidas por el alto

303 “Informes oficiales del Congreso de Estados Unidos” (Recuperado de www.state.gov, acceso: junio del
2020).

304 E] uso de fuerzas especiales en el combate contra el narcotrafico no es un fenémeno reciente; muy por el
contrario, se remota a la época de los primeros gobiernos Panistas (Diez y Nicholls, 2006: 23).
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mando. Su trabajo es mas bien operar silenciosamente detrds de las lineas operativas que
deben cubrir otras fuerzas especiales o comunes destinadas a misiones de seguridad. Pero en
caso de que estas ultimas comiencen a perder vigor o se vean diezmadas, la Fuerza Especial

de Reaccion tiene las facultades para salir de su sigilo y entrar en accion.

El entrenamiento de sus miembros es muy similar al que reciben todos los cuerpos de
operaciones especiales. Estan en condiciones de ser desplegados en todo tipo de ambiente;
su preparacion les permite operar en zonas selvaticas y desérticas, urbanas y rurales,
portuarias y aeroportuarias, en tierra, aire y mar, de forma estatica o en movimiento. En el
marco de acciones terroristas, su preparacion les permite rescatar rehenes desde aviones que
se hallan en el aire, hasta barcos que se encuentran navegando; incluso, al ser buzos expertos,
tienen la particularidad de saber operar submarinos. Tienen entrenamiento en activacion y
desactivacion de elementos explosivos, como también en proteccion de victimas que hayan
sido heridas durante ataques con este tipo de material. En realidad, si bien tienen
conocimientos en el plano de la inteligencia, lo cierto es que su destreza mas importante es
la de ser una fuerza operativa, tictica y, como su mismo nombre lo sostiene, de reaccion ante
agresiones de todo tipo, pero sobre todo de terrorismo, a pesar de que su experiencia ha estado
mas bien concentrada —como es la tonica de toda fuerza mexicana- en la lucha contra los

carteles de la droga.’%

Para Jesus Antonio Pérez Chavez, oficial retirado de las fuerzas especiales del
Ejército mexicano, la inteligencia ha sido una de las areas que las fuerzas armadas nacionales

han potenciado durante el Gltimo tiempo:

Desde las instituciones de formacién militar, a todos los niveles, generales, jefes,
oficiales y personal de tropa se ha hecho mucho énfasis en lo que es la inteligencia y
contrainteligencia con la finalidad de que las unidades estén preparadas para hacerse
llegar de la informacion necesaria, procesarla y hacerla llegar al alto mando para su
clasificacion y toma de decisiones. Esta es una tarea que no es facil ya que nuestro pais
en estos momentos esta pasando por una disputa de los carteles del crimen organizado
muy fuerte, donde se tiene diecisiete organizaciones registradas y distribuidas a lo largo
y ancho de nuestro pais, esto suscitado por la falta de una Seguridad Publica municipal,

305 Entrevista realizada el 19 de abril del 2020. El ex Oficial del Ejército Mexicano pidié reserva de sus datos.
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estatal y federal capacitada para repeler estas agresiones y poder contrarrestar su avance
en el pais.3%

Pero la unidad contraterrorista mas grande de México esta alojada en el Ejército, mas
especificamente en el Grupo Aeromovil de Fuerzas Especiales (GAFE). Si bien el grueso de
sus misiones se ha enfocado en la lucha contra las drogas, lo cierto es que su naturaleza
misma es contraterrorista, incluso desde sus origenes. Esta unidad naci6 a comienzos de
1986, durante la administracion del presidente Miguel de la Madrid, y sugerido por el
entonces Secretario de Defensa Nacional, general Juan Arévalo, con el objetivo de prevenir
posibles atentados terroristas durante el Mundial de futbol organizado para ese afio.
Inicialmente fue concebida como una fuerza de choque; es mas, su primer nombre fue Fuerza
de Intervencion Réapida (FIR), y sus primeros instructores fueron principalmente operadores
de fuerzas especiales provenientes de Estados Unidos, aunque también recibieron
entrenamiento de la Gendarmeria Francesa. Desde un comienzo, sus elementos fueron
preparados para todo tipo de ambiente (urbano, selvatico, rural, etc.), y con altas capacidades
de infiltracion desde el aire, el mar o la tierra. Al ser una fuerza de choque, sus acciones
deben ser sorpresivas, rapidas y agresivas (Revista del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos,

2009).

Entre las tantas reformas experimentadas por el GAFE, es necesario poner sobre
relieve la formacion de un Cuerpo de Fuerzas Especiales, que retine a una serie de batallones
que, por cierto, cumplirian labores importantes en la lucha contraterrorista. Ademas del
Batallon de Fuerza Especial de Reaccion, estd el Grupo de Respuesta a emergencias, que
igualmente son fuerzas de operaciones especiales, pero preparadas para funcionar en
contextos principalmente irregulares. Los elementos pertenecientes a este batallon estan
altamente capacitados para liberar rehenes, combatir en zonas urbanas y, lo més interesante
de todo, es que estan en condiciones de operar en ambientes de destruccion, no solo por
causas naturales, sino también por motivaciones terroristas. Pueden desactivar bombas, pero
a la vez trabajar en espacios que hayan sido devastados a causa de alguna detonacion, con

dafios en la infraestructura y en las personas. A diferencia de la Fuerza Especial de Reaccion,

39 Jestis Antonio Pérez Chavez es Capitan 2° de Infanteria en retiro del Ejército Mexicano; entre sus distintas
destinaciones estuvieron el GAFE. Entrevista realizada el 15 de abril del 2023.
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el Grupo de Respuesta a emergencia opera cuando los sucesos ya se perpetraron; son
unidades de reaccidon que aparecen en escena cuando el ataque se ha producido, persiguiendo

a los sospechosos y colaborando con la poblacion afectada.

El contacto con las fuerzas especiales de Estados Unidos les ha permitido a las
mexicanas adquirir habilidades elementales en la lucha contraterrorista. Ademas de las ya
sefialadas, estan aquellas pensadas para combatir armas de destruccion masiva. En esos
procesos de aprendizaje, las unidades mexicanas han logrado conocer técnicas asociadas a la
busqueda de tineles, de instalaciones donde eventualmente se podrian almacenar estos
materiales, como también todo lo relativo a su transporte terrestre, aéreo y maritimo. Gracias
a estas capacidades, las fuerzas mexicanas de seguridad han logrado descubrir tineles
empleados por los traficantes de droga, que han visto en esos medios una forma efectiva para
introducir sus cargamentos ilicitos, de forma imperceptible, a través de la frontera con
Estados Unidos. Lo mismo en materias de transporte. En reiteradas ocasiones, la Marina
Mexicana ha detectado embarcaciones en altamar, que contienen cargamentos de droga que
provienen de Sudamérica, principalmente. En estas labores, el entrenamiento anfibio de sus
fuerzas especiales les ha permitido detectar estos medios ilegales, abordandolos en medio del
mar, para luego neutralizarlos en pleno movimiento; gran parte de este trabajo lo han

entrenado junto con las fuerzas especiales estadounidense.*”’

Sobre la experiencia de las fuerzas especiales en materias contraterroristas, un actual

oficial jefe del Ejército Mexicano senalo:

Las fuerzas de élite de las Fuerzas Armadas mexicanas estan preparadas bajo los mas
altos estandares de entrenamiento y capacidad. Pueden funcionar y ser desplegadas en
ambientes diversos y adversos, alcanzando resultados extraordinarios. El trabajo
conjunto con fuerzas especiales de varios paises les permite no sélo conocer lo que éstas
hacen, sino también perfeccionar esos conocimientos y hacerlos propios a la realidad
nacional. (...) El Gobierno Federal decidi6 hace unos afios enviar estas tropas al combate
contra los narcos porque su poder de fuego es superior al de los policias; digamos que
esta a la misma altura que el de las fuerzas armadas, por lo cual nosotros desequilibramos
la balanza a favor del bien comun.>®

307 Entrevista realizada el 19 de abril del 2020. El ex Oficial del Ejército Mexicano pidid reserva de sus datos.

398 Entrevista realizada el 21 de septiembre del 2020. El Oficial activo del Ejército Mexicano pidio reserva de
sus datos.
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No obstante todo lo anterior, el caso mexicano tiene una caracteristica particular, que
lo distingue ampliamente de los otros casos latinoamericanos vistos en esta investigacion, y
que podria producir efectos negativos en la lucha contraterrorista: miembros de las fuerzas
especiales, especificamente del GAFE, que han recibido entrenamiento de élite, han
abandonado las filas del Ejército Mexicano para enrolarse en los carteles de la droga con
mayores tasas de criminalidad, cuyas conexiones con el terrorismo global se ha demostrado,
de acuerdo con investigaciones recientes (Pérez, 2012; Villoro, 2012). El ejemplo mas
patente de esta realidad es posible apreciarlo en Los Zetas, una de las bandas mas peligrosas
y poderosas de México, por su presencia e influencia, tanto dentro como fuera del pais. Sus
miembros se hicieron conocidos durante los inicios de la “guerra contra el narcoterrorismo”
por la violencia con la que actuaban contra sus enemigos.’*” Sin ir mas lejos, fueron los
primeros en utilizar internet para agredir a sus victimas, como una estrategia de
amedrentamiento contra los civiles y autoridades que osaran interponerse en su camino

(Hesterman, 2013).

Cuando se analizan las variables que posiblemente explicarian las causas de esa
violencia —inusitada y exacerbada-, una de las mas determinantes tiene que ver con el
entrenamiento que han recibido sus miembros en las fuerzas especiales mexicanas (Marley,
2019: 123). Como se sabe, la preparacion de ese personal de élite militar requiere no sélo de
conocimientos técnicos o tacticos de suma complejidad, sino también de una alta preparacion
psicologica, ya que estan adiestrados para operar en los escenarios mas adversos que las
guerras convencionales y no convencionales pueden experimentar. Es preciso sefialar, que
esos ex militares recibieron en el GAFE formacion especializada que pusieron al servicio no
del Estado, de la poblacion ni del bien comun, sino del crimen organizado (del Bosque, 2019).
Fueron formados por las unidades contraterroristas y de contrainsurgencia mas reconocidas
del mundo, por tanto, el nivel de conocimientos tacticos y de informacidén que manejan los

ubican entre los factores que mas afectan a la seguridad mexicana y por cierto a la de Estados

309 Es menester sefialar, que Los Zetas comenzaron siendo el brazo armado del Cartel del Golfo. Eran definidos
por los capos y por ellos mismos como “los escuadrones de ataque”, cuya mision fundamental era neutralizar
a todos los enemigos, es decir, personal policial y militar, e integrantes de los otros carteles. Hesterman (2013:
142) sefial6o que Los Zetas eran “los mas avanzados tecnoldgicamente, sofisticados y violentos.”
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Unidos, pensando que tienen la capacidad de operar de forma imperceptible y simultdnea en

la frontera binacional.

El problema se complejiza al saber que Los Zetas, ademas de ser uno de los carteles
mas importantes del pais (Correa-Cabrera, 2017), tienen nexos con agrupaciones terroristas
como Hezbollah, que durante los ultimos afios ha incrementado considerablemente su
presencia en América Latina (Realuyo, 2017; Levitt, 2020). Como se menciond en capitulos
anteriores, los especialistas han afirmado durante afios que dicha organizacion libanesa ha
venido penetrando los limites de la region, controlando algunas rutas y zonas, y
usufructuando del comercio ilegal y, por cierto, del lavado de activos (Spencer, 2016),
contribuyendo notoriamente a la hipdtesis de la convergencia que se mencionaba al comienzo
de este trabajo. Que, en principio, los otrora miembro de las fuerzas especiales mexicanas
trabajen en conjunto con grupos como Hezbollah, no debe ser minimizado ni tratado con
cierta liviandad. Son hombres que no s6lo poseen entrenamiento militar del mas alto nivel,
sino, ademas, por esa misma condicidon, manejan datos e informacidon que podria poner en
riesgo la seguridad de la Nacion. Es probable que esta agrupacion no tenga intenciones de
atacar en México, pero si en Estados Unidos*!?, sobre todo considerando sus lazos con Iran,

amenaza permanente del pais angloamericano.

i1) Conclusiones del contraterrorismo mexicano

Tal como se ha mencionado en ocasiones anteriores, los principales problemas de
México estan asociados al narcotrafico y a la corrupcion. Tanto a nivel federal como estatal,
las autoridades politicas han destinado todos sus esfuerzos y recursos policiales, militares e

institucionales a contener el avance de esta expansiva amenaza a la seguridad nacional. Por

310 En marzo del 2015, en una de las sesiones del Congreso de Estados Unidos, tanto el Comandante del
Comando Sur, el entonces General Kenneth Tovo, como el Senador Tom Carper, develaron el fruto de las
investigaciones hechas por los departamentos de inteligencia militar, sobre la presencia de Hezbollah en
México. El primero reafirmé el interés de este grupo para unirse a los carteles de la droga, mientras que el
segundo asegurd que los libaneses estaban apoyando la entrada de iranies que tenian como misién fundamental
asesinar al embajador de Arabia Saudita apostado en Estados Unidos. (“Noticias”, EIl Universal (Recuperado
de www.eluniversal.com.mx, acceso: marzo del 2020)).
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cierto, que eso es absolutamente justificable, considerando que el narcotrafico tiene al pais
subsumido en una ola de violencia unica dentro de América Latina, con mas de 35.000
muertos al afio. Este flagelo social, econdmico e institucional ha cobrado tanta urgencia para
el Estado mexicano, que pareciera ser el unico problema a la seguridad que sucede en el pais.
En otras palabras, es factible proponer que los carteles han relegado a un segundo o tercer
plano el resto de las amenazas nacionales e internacionales. De hecho, el terrorismo global o
en su vertiente islamica casi no figuran dentro de la Ley ni en la narrativa politica local, a
pesar de que el pais ya recibié amenazas de miembros de Estado Islamico hace unos afios
atras. Que esas intimidaciones no se hayan hecho realidad hasta ahora, no significa que vayan
a suceder en el futuro. La historia indica que estos grupos, en algin momento, cumplen con

SuS amenazas.

Pero el problema no es solamente de percepciones o experiencias; detras de todo esto
subyace un tema institucional importante: por una parte, la normativa mexicana no establece
con precision ni claridad el papel de las policias en el trabajo contraterrorista, a pesar de que
sus unidades federales y estatales cuentan con grupos especiales que podrian ser empleados
en estas labores; y por otra parte, las leyes sefialan que toda la Seguridad Publica recae
exclusivamente en estos cuerpos policiales, mientras que en la realidad no han sido sino las
fuerzas militares las que se han preparado, tanto dentro como fuera del pais, para cumplir
este tipo de misiones, a pesar de que no es su funcion principal. Este escenario podria generar
complicaciones importantes en el sistema de seguridad en caso de que México sea atacado
por un grupo terrorista internacional, porque no solo tendria fuerzas policiales no del todo
preparadas para amenazas como éstas; también, leyes que limitarian a las fuerzas armadas

para actuar a causa de una reglamentacion vigente que no las contempla para tales efectos.

d) Conclusiones del capitulo

Los sistemas contraterroristas argentino, brasilero y mexicano reflejan realidades y
desafios bastante diferentes. Sin embargo, tienen tres puntos en comun que son

particularmente significativos, considerando el escenario actual, marcado por la presencia
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terrorista en el mundo entero: como éste no es un problema recurrente en las historias de
estos paises —quizds, a excepcion de Argentina-, lo cierto es que estos Estados
latinoamericanos han enfocado el trabajo de sus policias y fuerzas militares a otras tareas
todavia mas urgentes, como por ejemplo a contener el crimen organizado, que es la amenaza
mas inmediata y apremiante que han enfrentado en las tltimas décadas; que no solo pone en
peligro la economia o el comercio local, regional e internacional, sino también tiene la
particularidad de carcomer las estructuras de la institucionalidad al punto de debilitarlas. Para
los efectos de esta investigacion, es posible sostener que el primero de estos puntos en comun,

es que el terrorismo global no figura en sus prioridades en materias contraterroristas.

Un experto en contraterrorismo que desarrollo su vida profesional durante afios en la
Policia de la Provincia de Buenos Aires, sostuvo una idea que es perfectamente aplicable a

los tres casos estudiados en este trabajo:

Hay que destacar la capacitacion y preparacion ininterrumpida y permanente, a nivel
internacional como provincial, en las Unidades que luchan contra el terrorismo en
territorio nacional. El gran problema que tenemos entre manos, es que los sistemas de
inteligencia, en general, estan caducos, no responden a las convenciones internacionales,
y lo mas preocupante, es que no se tienen presentes los dafios que causa el terrorismo
cuando éste no es detectado ni neutralizado. En ese momento, las agencias de seguridad
entran en desventaja.’!!

El segundo punto hace referencia a las obsolescencias, contradicciones y vacios
legales que hay en estos paises en materias contraterroristas, no solo acerca del empleo de
las fuerzas militares en esas funciones, sino también sobre del papel que deben jugar las
fuerzas policiales en escenarios dominados por esta amenaza global. Son varios los aspectos
que hacen pensar que estos sistemas estdn obsoletos, o que tienen ciertas contradicciones o
vacios que ameritan un analisis riguroso: por ejemplo, marginar a las Fuerzas Armadas en la
lucha contra el terrorismo, olvidando que ellas tienen una responsabilidad absoluta en la
proteccion de la soberania nacional, de la poblacién y de las instituciones que mantienen la
Republica; o asumir que el terrorismo es s6lo un problema de Seguridad Publica, y que por

tanto, basta con la presencia de cuerpos policiales para controlar cualquier situacion de esta

311 Entrevista realizada el 8 de diciembre del 2020. El ex experto del area de contraterrorismo de la Policia de
la Provincia de Buenos Aires pidio reserva de sus datos.
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envergadura; o tener fuerzas policiales o militares altamente instruidas, pero limitadas por

leyes que ni siquiera estipulan cuéles serian los roles de esas fuerzas.

Lo anterior se puede apreciar en lo que Christian Vianna de Azevedo destaco durante
la entrevista que realizé en el marco de esta investigacion, poniendo en evidencia que limitar
la lucha contraterrorista a una sola institucion, puede causar efectos sumamente complejos

en una sociedad que es atacada por estos grupos:

En términos de prevencion de ataques, interrupcion y contrarrestar ataques, el
entrenamiento en inteligencia de las fuerzas especiales es constante, y también del
policial, como es el caso de la Policia Comunitaria; ellos tienen los ojos muy abiertos
para todo esto. En términos de hacer los preparativos para contener la facilitacion al
terrorismo, y la financiacion y todo eso, creo que solo la Policia Federal tiene la
capacidad bien desarrollada. Las policias de los Estados aun no, porque ellos no tienen
las atribuciones [legales] de enfrentamiento, de enfrentar la facilitacion del terrorismo;
ellos no se preocuparon en desarrollar estas habilidades.>!?

Y el tercero, dice relacion con el tipo de terrorismo que analiza esta investigacion: el
entrenamiento que reciben las Fuerzas Policiales, Fuerzas Armadas y Fuerzas de Seguridad
de Argentina, Brasil y México no considera parte de su doctrina, formas de terrorismo
islamico propiamente tal. Esa puede ser una ventaja, toda vez que no se limita a estereotipos,
métodos o formas determinadas, alcanzando niveles de preparacion mas generales y por tanto
multifacéticas, como por ejemplo, alistarse para enfrentar amenazas de criminalidad
organizada, que muchas veces emplea extrema violencia para defender sus intereses; pero
como se ha visto a lo largo de esta investigacion, no precisar en el terrorismo isldmico
también puede generar contrariedades importantes en caso de que se manifieste en la
realidad, porque sus acciones distan de otras formas de violencia extrema. Motivaciones,
aspectos culturales y métodos que emplean estos grupos radicales requiere de una instruccion
especifica que estas Fuerzas no han recibido, puesto que su foco en temas contraterroristas

ha sido més bien genérico.

312 Christian Vianna De Azevedo, Ex Oficial de la Policia Federal Brasilera. Entrevista realizada el 15 de junio
del 2023.
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CONCLUSIONES

Este trabajo aporta a la discusion académica abordando la siguiente disyuntiva: ;estan
preparados Argentina, Brasil y México, para enfrentar el terrorismo global, aquel que
encarnan los grupos radicales isldmicos mas activos de las ultimas dos décadas? En un
principio parecia una pregunta amplia, por eso fue necesario identificar los mecanismos
disponibles para hacerle frente a esta amenaza, que después del 11S, se posicion6 como la
mas relevante de la época contemporanea. Y uno de los supuestos que impulsod esta
investigacion, es que el terrorismo era un problema politico, social, cultural, idiosincratico e
internacional complejo que requiere multiples miradas. Porque si en algo coinciden la teoria
y la préctica, es que esta amenaza debe ser identificada, analizada y contenida a través de
multiples perspectivas, mecanismos y metodologias, empleadas a la vez. No se combate
como a una fuerza regular o convencional; ni tampoco debe ser concebida como la simple
manifestacion violenta de un grupo de personas descontentas con el sistema, que s6lo buscan
desestructurar el orden vigente. Como se ha visto en esta investigacion, el terrorismo es un
fendmeno todavia méas complejo, que requiere soluciones integrales. Esto explica por qué el

foco de este trabajo estuvo puesto en los aspectos legales, politicos y armados, en conjunto.

La “nueva era de conflictos y violencia”, a la que aludia Naciones Unidas,
posicionaba al terrorismo como una de las principales amenazas del mundo entero. A pesar
de que este organismo internacional sefalé que la actividad terrorista ha venido
disminuyendo con el correr de los afios (al igual que el /ndice Global del Terrorismo del
2022313), lo cierto es que esta muy lejos de desaparecer, al menos asi lo demuestran grupos
como Boko Haram y Al-Shabaab, que han desarrollado un poder bastante significativo en el
continente africano. Lo que si ha disminuido considerablemente respecto a afios anteriores,
ha sido la actividad terrorista de aquellos grupos que mantuvieron al mundo occidental en
una constante incertidumbre, como lo fueron Al Qaeda y Estado Islamico, responsables de
haber perpetrado los ataques mas demoledores de los Ultimos afos. Mas alld de sus

respectivas diferencias, ambos grupos posibilitaron lo que algunos autores han llamado la

313 “Global Terrorism Index”, Institute for Economics and Peace (2022) (Recuperado de www.reliefweb.int,
acceso: marzo del 2022).
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“época del terror”, para referirse a aquel periodo donde el terrorismo pas6 a encabezar la lista

de amenazas mundiales.

Por medio de la violencia, estos grupos terroristas islamicos, de alcances globales,
lograron desarrollar capacidades que afectaron no sélo a los Estados atacados, sino también
ala comunidad de Estados. Una de las diferencias més sustanciales con respecto al terrorismo
de antafio, es que el terrorismo global contemporaneo desarrolld capacidades que afectaron
sistematicamente al mundo entero, en todas las dimensiones de manera simultanea (en las
esferas politicas, institucionales, econdmicas, diplomaticas y humanas). El grado de
desestabilizacion producido por estos grupos se puede apreciar en multiples aspectos: en las
criticas que recibieron los gobiernos por no haber detectado a tiempo la presencia terrorista,
evidenciando ademas vulnerabilidad e incapacidad de respuesta; en los cuestionamientos y
descréditos experimentados por las instituciones de seguridad, que no lograron prever los
acontecimientos; en los efectos econdmicos, comerciales y financieros producidos por la
violencia terrorista; en las tensiones que se generaron entre algunos paises, sobre todo
vecinos, que se responsabilizaban mutuamente por no haber sido mas prudentes en el control
de los posibles responsables; y, por cierto, en la cantidad considerable de personas

asesinadas, mutiladas y perturbadas psicoldégicamente producto de la violencia cometida.

Fue en ese contexto donde surgieron las preguntas que guiaron esta investigacion. Es
cierto que el tipo de terrorismo desarrollado por grupos como Al Qaeda y Estado Isldmico en
otras partes del mundo no tiene antecedentes en América Latina. Tal vez lo mas cercano a
esto, como se planted antes, fueron las experiencias vividas en Argentina durante los noventa,
aparentemente producidas por grupos fundamentalistas. Eso explica por qué el terrorismo
islamico con pretensiones globales no ha sido una preocupacion entre las autoridades de la
region, como se ha visto a lo largo de este trabajo. Pero mas alld de esta situacion, frente a
una amenaza que se expandid rapidamente durante los ultimos afios, es preciso contar con
politicas que aseguren la pervivencia de los Estados y de las comunidades que estos
conforman. Gracias a su capacidad politica (en el &mbito de la inteligencia, particularmente),
policial y militar, los Estados son las Unicas fuerzas capaces de defender la soberania, las

instituciones y a los pueblos de estas amenazas.
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En el plano teorico, esta tesis demostré la importancia de contar con Estados
vigorosos, poseedores de instrumentos legales, politicos y policial-militares actualizados y
alineados ante la amenaza terrorista islamica con pretensiones globales. Si bien no es posible
establecer cual de todos es mas importante, lo cierto es que no basta con tener ejércitos bien
equipados, fuerzas especiales entrenadas y armamento de ultima generacion, si no se cuenta
con un cuerpo juridico capaz de fortalecer o delimitar las acciones del Estado, o establecer
cuales serian las penas para quienes ejerzan la violencia terrorista; tampoco se avanza en
estas materias si no se tienen sistemas de inteligencia que trabajen en libertad y con reserva,
siempre de una forma interagencial; o sin politicas publicas que prevean las acciones de
grupos que estén dispuesto a destruir la sociedad por medio del terrorismo. En efecto, el
Estado debe poner todas sus herramientas preventivas y coercitivas, legitimamente
adquiridas, para asegurar el buen funcionamiento de la sociedad, de sus instituciones y la

proteccion de su territorio.

No es facil cuantificar o precisar el grado de incidencia que tiene la cooperacion entre
Estados en la lucha contraterrorista, sobre todo en una realidad internacional anarquica,
donde estas unidades politicas estan en constante peligro. Sin embargo, lo cierto es que el
terrorismo 1islamico global es una amenaza que no se puede combatir de manera
independiente o aislada; y la razon fundamental, al menos para los paises latinoamericanos,
se debe a que es una amenaza que proviene de otras latitudes, que, en caso de atacar, debe
cruzar varios continentes para cumplir sus objetivos; en ese sentido, la cooperacion es una
suerte de escudo que permite reducir los riesgos que producen estos grupos. Incluso Estados
Unidos, que tiene toda una tradicion de aislamiento internacional, sobre todo en momentos
de crisis, salio a buscar aliados que le ayudaran a perseguir a los causantes del 11S. El punto
es que, para cooperar, también es importante tener sistemas antiterroristas y contraterroristas
renovados, concordantes con los desafios que hoy se presentan; implica tener leyes, politicas
y Fuerzas Armadas o de Seguridad claras, definidas y alineadas con el resto de la comunidad
internacional, pensando que la amenaza que se enfrenta no hace diferencias al momento de
atacar. ;(Qué sucederia si un pais tiene una definicion de terrorismo distinta a la de sus

aliados? ;Como podrian combatirlo en conjunto si estos comprenden la amenaza terrorista
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de manera diferente? ;Y si sus tipificaciones legales, respecto al terrorismo, proponen temas

radicalmente disimiles?

Al menos a eso aspiraba el gobierno del presidente George W. Bush, cuyos esfuerzos
diplomaticos se abocaron a buscar aliados en el mundo, y particularmente en América Latina.
Principalmente a través de la OEA, Estados Unidos intent6 alinear a paises como Argentina,
Brasil y México en esta lucha, sin embargo, mas alla de los trabajos mancomunados que han
realizado estos paises, lo cierto es que las diferencias con respecto a Estados Unidos -y entre
si- son notorias. Si para estos ultimos la lucha contra el terrorismo es activa, es posible
sostener que para los argentinos, brasileros y mexicanos es reactiva, porque sus leyes,
politicas e instrumentos de fuerza estan pensados para cuando se produzcan los atentados,
mas que para evitarlos. Una segunda diferencia importante, que va a ser decisiva para
comprender los paradigmas de estos tres paises latinoamericanos, es que mientras los
estadounidenses pensaron sistemas contra el terrorismo, bajo una logica “militarizada”,
Argentina, Brasil y México lo hicieron de una forma “policializada”, en sintonia con la idea
de la reactividad (basta recordar que, para Estados Unidos, esta fue una “guerra contra el

terrorismo).

Limitarse a la “policializacion™ de la lucha contraterrorista, al menos en primera
instancia, es complejo. Las leyes argentinas hablaban de las “excepciones” para referirse al
empleo de las Fuerzas Armadas en estas tareas. El problema se produce cuando el poder de
la amenaza es significativo, incluso superior al de las policias, y no s6lo en materias
armamentisticas, sino también en materias de entrenamiento, informacion y despliegue. En
general, los paises latinoamericanos no han desarrollado estrategias ofensivas, ya sea por sus
capacidades o bien por sus intereses nacionales; eso explica en parte el bajo nivel de guerras
internacionales que ha habido en la region. Entonces, no se trata de ir a combatirlos a otras
latitudes; sin embargo, la amenaza terrorista, que evolucion6 desde Al Qaeda hasta Estado
Isldmico, demostr6 tener una capacidad de fuego importante, que impele a los Estados a
formar cuerpos armados capaces de contener la presencia de estos grupos. Concentrar las

primeras tareas a las fuerzas policiales o de Seguridad, sin contemplar a priori a las Fuerzas
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Armadas, puede dejar a los Estados en una considerable situacion de desventaja frente a estos

grupos.

En la linea de lo anterior, el terrorismo ha evidenciado en los ultimos afios, que sus
capacidades estratégicas, operativas y tacticas estan disefiadas para atacar a los paises de
multiples maneras. Sus agresiones las pueden perpetrar desde fuera, pero también desde
dentro del territorio, empleando principalmente ciudadanos nacidos o criados al interior de
sus fronteras, como ha ocurrido en Estados Unidos, Europa y en otras regiones. Sea cual sea
su procedencia, la capacidad de fuego de estas agrupaciones ha producido destrucciones
significativas, dafiando la integridad de las personas, de las instituciones y de la soberania
nacional. Como el terrorismo islamico es para los paises de América Latina un fenomeno
alejado, existe una posibilidad de que sus ataques provengan desde afuera, por tanto, esa
naturaleza transnacional fundamenta por si sola la consideracion de usar a las Fuerzas
Armadas en el trabajo contraterrorista. La colaboracion entre éstas y las Fuerzas Policiales,
sumado al aporte que pueden hacer los aparatos de inteligencia, le darian mayor consistencia
al combate contra esta amenaza. Pero eso, debe estar claramente consagrado en las leyes o
normas correspondientes, las cuales deben establecer cudndo y bajo qué condiciones todas
estas Fuerzas de Seguridad entran en juego. Tener incertidumbres al respecto, puede producir

efectos altamente complejos.

Otro aspecto que ha demostrado esta investigacion es que las leyes y politicas
antiterroristas, como también los sistemas contraterroristas de Argentina, Brasil y México,
evidencian una realidad compleja: no sélo una concentracion casi absoluta en las amenazas
mas inmediatas y domésticas, principalmente aquellas asociadas al crimen organizado, sino
también una escasa consideracion al fendmeno terrorista en lo general, e isldmico en
particular. La desatencién de esta amenaza, ya sea porque hay otras que ameritan mas
urgencia, o simplemente porque se niega su existencia, argumentando que no hay
antecedentes suficientes para suponerlo, deja a estos paises en una posicion particularmente
desventajosa. Si algo ha demostrado el terrorismo en estos afios, es precisamente su
capacidad de atentar contra los intereses nacionales de sus enemigos, por medio de una

violencia que desdibuja los limites de los asuntos internos y externos de los Estados. Negar
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la nueva realidad internacional generada tras el 11S solo le da ventaja a los grupos que

quieren extender sus tentaculos a través de todo el mundo.

La “hipotesis de la convergencia” mencionada al comienzo de este trabajo tiene
asidero en la realidad, puesto que el crimen organizado puede recurrir a los métodos
terroristas para operar, mientras que los grupos terroristas necesitan los recursos que
provienen de las actividades ilicitas para implementar sus proyectos. Sin embargo, poner
todo el énfasis en esa conexion también puede ser enganoso, puesto que la historia ha
demostrado que los grupos terroristas pueden actuar con muy pocos insumos. En el caso de
los tres paises estudiados en esta investigacion, atender el crimen organizado local o
transnacional responde a necesidades internas, logicas por lo demés, pensando que es la
amenaza dominante en sus realidades. Por eso no es extraio, que en una de las areas donde
mas hayan avanzado Argentina, Brasil y México, es precisamente en todo lo relativo al
financiamiento del terrorismo. El punto es que eso, mas que por la “convergencia”, estuvo
motivado por el poder econdmico que los criminales organizados habian alcanzado en esas

tres realidades latinoamericanas.

La realidad que ha develado esta investigacion es que las leyes, normas o decretos
que abordan el tema del terrorismo en Argentina, Brasil y México son ambivalentes.
Contienen elementos que se aproximan a este fendmeno de violencia, pero es evidente que
estan lejos de prevenirlo efectivamente. La consecuencia de tener leyes con estas
caracteristicas, sin definiciones concretas como lo sugiere la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Por un lado, puede producir efectos adversos para estos tres paises y los
de la region que estén en la misma situacion, como acusaciones juridicas indebidas, abusos
cometidos por la autoridad policial o militar encargada de las diligencias, o bien
desproteccion ante estas amenazas; por el otro, si las autoridades politicas y legislativas no
lograron consensuar una definicion clara de terrorismo, como se pudo ver en estos tres casos,
entonces, /a qué o a quiénes van a perseguir los cuerpos policiales y militares si de llevan a
cabo los atentados? ;Cudndo entrardn en accidn, si la ley no es clara acerca de qué es un

atentado terrorista? Una cosa que se puede ver notoriamente en la practica, es que las leyes
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antiterroristas deben estar ajustadas a la realidad, porque son el fundamento de todas las

medidas que se tomen en estas materias.

Esta tesis ha probado que la posicion de ciertos autores (como Callegari y Linhares,
2015), que sostienen que las leyes antiterroristas solo tienen un efecto simbodlico, habiendo
sido creadas para aumentar la sensacion de tranquilidad entre la poblacion, es errada; las
leyes antiterroristas no son soluciones ficticias a los problemas de violencia que este
fendmeno produce en las sociedades donde opera. Efectivamente se corre el riesgo de que se
apliquen en contra de personas inocentes que no son terroristas, pero eso no es suficiente para
cuestionarlas o vetarlas. En consecuencia, lo que ha hecho esta investigacion, es poner sobre
relieve la idea de que el trabajo de las autoridades debe centrarse en la precision de los
conceptos y no en su erradicacion, ya que los Estados modernos requieren de marcos

juridicos que resguarden el estado de derecho y la supervivencia de las sociedades.

En general, las leyes antiterroristas de Argentina, Brasil y México, ademés de no
contar con una definicion clara y sustancial de lo que estan abordando, son esquivas al
momento de hablar de terrorismo, y cuando lo hacen, lo plantean de forma escueta, tal como
se mostro en el Capitulo I1I. En las politicas antiterroristas analizadas en esta investigacion
sucede algo relativamente similar: existen sistemas de inteligencia, leyes e instituciones
encargadas del lavado de dinero, proyectos de ciberseguridad y medidas que apuntan al
control de armas de destruccion masiva, pero como se ha visto en el Capitulo IV, casi todos
los focos estan puestos en atender otras preocupaciones en materias de seguridad, mas
asociadas a la criminalidad organizada, que al terrorismo mismo; y aquellos que podrian
asociarse a esta Ultima amenaza, son igualmente ambiguos; por tanto, el desafio para estas
tres naciones, ademds de generar mayores precisiones conceptuales en sus politicas
antiterroristas, esta en alinear todos los proyectos existentes no so6lo con las leyes y
normativas que los aglutinan, sino también con las funciones que desempenaran las fuerzas

contraterroristas en este juego.

En la configuracion de sistemas actualizados, que permitan luchar eficazmente contra

el terrorismo, es posible dilucidar algunos obstaculos que han estado muy presentes en
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Argentina, Brasil y México: 1) a veces una tendencia a mirar el antiterrorismo como una
cuestion politica/ideologica, y no como una raison d’etat; particular y paradojalmente, en los
tres paises se han cuestionado estos temas, acusandolos de querer neutralizar la protesta
social, cuando en realidad el terrorismo dista mucho de la legitima forma de reclamar contra
la injusticia de los sistemas; eso, ademads de ser un reflejo del enfoque “endogamico” que hay
en estos paises en materias de seguridad, es también una muestra de querer politizar un
aspecto tan delicado como es el consenso nacional de querer proteger a la patria de las
amenazas terroristas; i1) pensar que el derecho penal es un mundo que no podria conectarse
con las formas armadas de la lucha contraterrorista; olvidarse de que el terrorismo es un
fenomeno y una praxis a la vez, tiende a confundir: las leyes que lo condenan, que lo
previenen, como también las fuerzas que lo identifican y neutralizan, son fundamentales en
estos procesos. Hay que saber que los grupos terroristas estan dispuestos a atacar con todos
los medios que disponen, para llevar a cabo sus proyectos ideologicos, por tanto, es

fundamental contar con cuerpos de seguridad capaces de contenerlo.

Eso en el plano general respecto a lo que es el terrorismo; pero cuando se trata de
analizar al terrorismo islamico, particularmente aquel que han practicado grupos con
pretensiones globales, la situacién es bastante mas compleja, puesto que su ausencia es
absoluta. Por una parte, porque si el terrorismo como tal no es una preocupacion, mucho
menos lo seria aquella version especifica del terrorismo islamico; en las leyes, politicas y
preparacion de las Fuerzas Armadas y Fuerzas de Seguridad, practicamente no existe nada
respecto a esta amenaza. Las leyes deben tener un caracter general, a objeto de no entrar en
especificidades que puedan complejizarlas; pero, ;qué sucede cuando la principal amenaza a
la seguridad de los paises estd ausente de toda norma, reglamento, ley, politica publica, e
incluso entrenamiento de las fuerzas encargadas de brindarle proteccion al Estado? ;Como
se subsana ese vacio legal y politico? ;En qué posicion quedan aquellos instrumentos del
Estado, responsables de aplicar la ley y velar por el Estado de derecho, cuando se reciben

ataques de estos grupos y no se cuenta con la normativa correspondiente?

En consecuencia, esta investigacion ha entregado un panorama amplio de la lucha

contra el terrorismo en América Latina, demostrando que esta amenaza solo se puede
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enfrentar con todos los instrumentos legitimos con los que cuenta el Estado: con leyes
establecidas por la autoridad superior que regulen, de acuerdo con la justicia nacional e
internacional, la presencia y las acciones de grupos que violentan la integridad y el
funcionamiento de las relaciones sociales; con politicas que permitan prevenirlo, por medio
ciertos mecanismos asociados a la inteligencia y a la prohibicion de elementos que vulneren
a la sociedad, como las armas de destruccion masiva; y con Fuerzas de Seguridad altamente
capacitadas en la identificacion y posterior neutralizacion de todo grupo que transgreda el
estado de derecho. Una republica que cuente con leyes con altos estandares juridicos en
materias terroristas, pero que a su vez no tenga este tipo de fuerzas, no logrard mantener
segura a su poblacion; lo mismo sucedera con aquellas naciones que tengan sistemas de
inteligencia de punta, pero con leyes antiterroristas obsoletas; o con fuerzas de élite con los
mejores equipamientos, pero sin politicas que protejan la ciberseguridad o bien el acceso a

las armas de destruccidén masiva.
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