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“...lo que anticipamos rara vez ocurre

 y aquello que menos esperamos

 es lo que generalmente sucede.

 Nadie puede anticipar lo imprevisible..”

Benjamín Disraelí, estadista británico.. 

Introducción

Un punto de referencia fundamental, para el análisis de cualquiera de las nuevas amenazas transnacionales (terrorismo, mafias, narcotráfico, etc.) es 1989: la caída del muro de Berlín, presagio para muchos de una nueva era de seguridad y cooperación en el mundo. Con la supuesta finalización de la confrontación Este-Oeste, se generalizó una ola de esperanza y todos estaban a la espera de un nuevo orden mundial. A pesar de que ha pasado bastante tiempo desde entonces, es arduo sacar conclusiones con respecto a una etapa que difícilmente pueda considerarse acabada, pero, aparentemente, lo que vino fue un nuevo desorden mundial, una situación en la cual ese nuevo orden esperado se esfumó; un número impresionante de crisis y problemas surgidos y en gestación aquejan al mundo desde entonces. Conflictos, desórdenes, disputas violentas... Todo ello está exigiendo la atención del mundo. 

Surgieron nuevas y antiguas fuentes de crisis y tensiones, como el recrudecimiento del etnonacionalismo, la expansión del fenómeno del fundamentalismo religioso –generador del binomio terrorismo-represión–, la aceleración de la carrera armamentista (en el caso de la potencia hegemónica, EE.UU., este año cuenta con el presupuesto en defensa más alto de los últimos 20 años y superior a la suma de los diez presupuestos que le siguen: 366.000 millones de dólares)–incluido el intento por parte de algunos países de acceder a armas no convencionales de destrucción masiva, lo que algunos han conseguido (existen indicios de que ello ya ha tenido lugar en Israel, Corea del Norte e Irán. Todavía no son concluyentes las pruebas con respecto a Irak;–, el estallido y el posterior desmembramiento de los Balcanes de un conflicto político, étnico y religioso... Es claro que el optimismo de por aquél entonces era excesivo.

La sociedad internacional contempla atónita, en un sistema aparentemente unilateral, el incremento de la inestabilidad, y la heterogeneidad geopolítica como característica principal. 

Aparentemente, y rescatando el concepto fundamental de Huntington, el antiguo orden de la Guerra Fría cedió su lugar a una plétora de conflictos étnicos, religiosos y nacionales. 

Casi todos los datos conducen hoy a la delineación de un escenario pesimista en los primeros pasos del siglo XXI. ¿Cuáles son las perspectivas para la creación de un sistema de seguridad colectiva que aleje el espectro de los conflictos bélicos causados por las nuevas amenazas, surgidas de la “caja de Pandora” tras la finalización de la Guerra Fría? Ese es el interrogante que actúa como disparador de esta ponencia. 

El estado de las economías, la falta de democracia, las tensiones sociales y la crisis demográfica constituirán, desgraciadamente, los factores desestabilizadores más importantes durante mucho tiempo. La pobreza, el paro y la frustración de las generaciones jóvenes constituye la más grave amenaza pendiente. Lo más probable es que el nivel de vida de la mayoría de los países del sur siga disminuyendo o, si no disminuye, que la brecha entre el norte y el sur aumente. Y esto, seguramente, incrementará las tensiones políticas, constituyendo un caldo de cultivo para la violencia y el terrorismo vinculados al fundamentalismo. Mientras las masas desposeídas de las sociedades de estos países sigan viéndose excluidas de los beneficios del desarrollo económico, puede esperarse, no sólo su rechazo hacia los valores culturales occidentales, sino también acciones violentas e incluso apelaciones al terrorismo. Esto puede crear un círculo vicioso: los gobiernos se verán obligados a dar prioridad a las cuestiones de seguridad en detrimento de la implementación de programas de desarrollo económico. Por ello, no se trata tanto de obtener una victoria, entre comillas, en la lucha contra los fundamentalistas radicales de estos países, sino de reconocer la necesidad de enfrentar con el necesario empeño las causas que constituyen el caldo de cultivo del extremismo.

Uno de los temas más serios es el de la amenaza del terrorismo. Poco se ha avanzado en los esfuerzos de la comunidad internacional para que países que patrocinan el terrorismo dejen de hacerlo. Es palpable que estamos en presencia de un recrudecimiento del terrorismo en los primeros años del siglo XXI, el cuál podría incluso asumir formas aun más destructivas que las conocidas hasta ahora (a pesar de nuestras experiencias en los atentados del 11 de setiembre, de la Isla de Bali, y el más cercano a nosotros, el llevado a cabo contra la sede de la AMIA). La amenaza del uso de armas biológicas, químicas e incluso nucleares es cada vez más real. Estas formas de superterrorismo son plausibles (recordemos que el 20 de marzo de 1995 una secta japonesa dispersó gas venenoso en el metro de Tokio matando a doce personas, y esto podría suceder en cualquier parte del mundo, más allá de los casos puntuales de ántrax a través de correo en EE.UU., post 11 de setiembre). 

El terrorismo no convencional es lo que más preocupa hoy a los expertos. La posibilidad de que artefactos nucleares caigan en manos de regímenes totalitarios, fundamentalistas no es una fantasía. En ello se aúpa George Bush Jr. en su búsqueda de apoyo internacional a fin de tomar medidas contra Irak. 

Fundamentalismo y armas de destrucción masiva constituyen una ecuación ominosa, sobre todo ante la imprevisible lógica de los terroristas. 

Sin embargo, es claro que no cabe utilizar las clásicas categorías de armas convencionales y no convencionales para tomar en cuenta la amenaza terrorista. Aunque reiterativo el ejemplo del 11 de setiembre, el mismo nos deja como lección la suma peligrosidad de las “armas impropias” en manos de grupos terroristas.


Estos grupos se han convertido, por decirlo de algún modo, en el centro de discusión de los grandes conferencias internacionales del siglo XXI, en cuyos ámbitos, la dialéctica Norte-Sur se ve manifestada a través de la oferta y contraoferta de seguridad-cooperación para el desarrollo, respectivamente.


El problema tiene un entidad real, tangible... y requiere respuestas del mismo orden, por lo cual es hora de que la comunidad internacional abandone la dialéctica, y se actúe a través de hechos concretos al respecto. Estos hechos concretos deberán plasmarse en plexos normativos adecuados, en el capítulo referente a la seguridad colectiva, a fin de dar respuestas comunes a un problema que sólo puede ser solucionado con un accionar común.

I.- CONCEPTO DE SEGURIDAD COLECTIVA

I.1.- El concepto elemental de seguridad colectiva se fundamenta en la idea primaria de la indivisibilidad de la seguridad, conforme a lo cual, la inseguridad de cualquiera de los miembros de una comunidad resulta en la inseguridad de todo el conjunto societario. De acuerdo con ello, cualquier ataque a cualquiera de los miembros en cuestión es, conceptualmente, un ataque a la colectividad, por lo que es la comunidad o la sociedad (conforme a la teoría que abracemos) y no sólo el integrante que ha sufrido la agresión, la que debe reaccionar frente al agresor. Sintetizando, un sistema de seguridad colectivo se basa en la condición conforme a la cual los integrantes del mismo renuncian al uso individual de la fuerza en casos de peligro y, a cambio, consiguen el resguardo de que la amenaza o el uso de la fuerza que pudiesen llegar a sufrir será respondido por la comunidad o sociedad en su conjunto.


Podría aseverarse que la seguridad colectiva ha sido un objetivo constante de la humanidad, pero su consecución sufre por los caracteres propios de la sociedad o comunidad internacional y del sistema normativo que la regula: estructura descentralizada de poder, concepciones heterogéneas y la percepción de los intereses individuales como contrapuestos. Un sistema de seguridad colectivo acabado y completo requiere, por ello, de la armonización de intereses, la homogeneización de concepciones y la centralización del poder.


Históricamente, todo intento de concebir un sistema de seguridad colectivo a pasado, primordialmente, por la centralización del poder, en desmedro de sus elementos independientes. La conveniente centralización en la diversidad fue obtenida a través de sistemas imperiales o hegemónicos en los cuales, uno de los miembros de la sociedad se veía revestido por la coyuntura del suficiente poder para imponer sus concepciones o intereses unilaterales como centrales y exigibles al conjunto. Así, lo individual se generalizaba, y lo que era particular del imperio o hegemon, pasaba a ser social y grupal. Naturalmente, estos eran intentos que desconocían, quizá por anacrónicos o por falta de concordancia con ese interés particular, principios del derecho internacional contemporáneo como el de la igualdad soberana, que trae como consecuencia que en una sociedad o comunidad de estados soberanos e independientes, no es viable más centralización que aquella que es voluntariamente consentida por los estados. Concordante con este razonamiento, tenemos que indagar en el siglo XIX para hallar los primeros atisbos de sistemas de seguridad colectiva, cuando se establecen algunos mecanismos que concentran voluntades estatales ante lo que precisan amenazas comunes. A esta concepción responden la política del Concierto Europeo y la Doctrina Monroe, aunque se caracterizan ambos sistemas (contemporáneos) por la aplicación parcial en el ámbito regional (los continentes europeo y americano respectivamente).


Muy sucintamente, y al único efecto de dar alguna noticia con respecto a ellos, vamos a explayarnos en relación a ambos:


Finalizada las guerras napoleónicas, con la derrota del corso en Waterloo, se firma al 26 de setiembre de 1815 el Tratado de París, que asienta los mecanismos de su futura actuación militar a través de la constitución de la Cuádruple Alianza el 20 de noviembre del mismo año (Quíntuple en 1818, cuando se admite en sus filas a Francia, en el Congreso de Aquisgrán). Allí, básicamente, se establecieron como objetivos el velar por el orden europeo, conservar el statu quo territorial y la cristalización del principio de que la paz internacional se hallaba supeditada a la forma en la cual estaban gobernados los pueblos (principio legitimista e integrista), en clara reacción a las dificultades que se habían presentado para las monarquías por los cambios revolucionarios en las sociedades nacionales, fundamentalmente luego de la revolución francesa, que tuvo su faceta militar en las brillantes campañas napoleónicas.


El basamento político de dicho sistema estaba dado por la diferenciación entre potencias europeas con intereses generales y potencias europeas con intereses particulares, ambas categorías con funciones diferenciadas: las primeras se encontraban llamadas a la regulación del sistema europeo, sacrificando a las segundas, a fin de afianzar la estabilidad y seguridad en el continente.


Entre uno de los objetivos secundarios de la Cuádruple Alianza (luego devenida en Quíntuple) encontramos establecida la política europea destinada a la recuperación de las colonias en América que se independizaron, aprovechando el vacío de poder producido por la ocupación de gran parte del territorio del Viejo Continente por las fuerzas revolucionarias francesas. Este tópico en particular fue vivido, por la potencia regional americana en pleno ascenso, los Estados Unidos de América, como una clara amenaza a sus intereses.


La respuesta a ello está dada por la Doctrina Monroe, formulada por el presidente de los EE.UU. en su mensaje anual a la Asamblea Legislativa, el 2 de diciembre de 1823, en el cual aseveraba: “... consideraremos cualquier intento por parte de Europa de extender sus sistema a cualquier porción de este hemisferio como un peligro a nuestra paz y seguridad...” Dada la lógica inicial de esta declaración, el principio de seguridad funcionó, primigeniamente, de manera unilateral. La aplicación práctica respondía al siguiente razonamiento: la seguridad de los Estados Unidos se evaluaba aunada a la seguridad del hemisferio occidental, de modo tal que cualquier atentado a ella otorgaría el derecho de la legítima defensa a los Estados Unidos, derecho que se usaría de acuerdo a la valoración y decisión unilateral de los Estados Unidos. Así fue todo el siglo XIX y parte del XX, hasta que en 1938, como consecuencia de la Declaración de Lima, el sistema de seguridad colectiva del continente abandona su lógica de política unilateral de los EE.UU. para encarar un proceso de multilateralización (naturalmente, concordantes con las concepciones de los EE.UU.), llegando a instancias tales como el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (T.I.A.R.), firmado el 2 de setiembre de 1947 en Río de Janeiro. Podemos citar como anecdótico el hecho de que la misma Doctrina Monroe transitó un sendero paralelo de evolución en el ámbito del Derecho Internacional Americano hasta originar el Principio de No Intervención, consagrado en los arts. 15 a 18 de la primera redacción de la Carta de la O.E.A., y hallar su consagración universal a través de la resolución 2131/XX de la Asamblea General de la O.N.U. y la resolución 2625/XXV del mismo órgano.


La primera tentativa universal de un sistema de seguridad colectiva, la vemos en la ya extinta Sociedad de las Naciones, que no se aventuró a prohibir el uso de la fuerza en general, sino que procedió a una disgregación de la guerra como recurso legal e ilegal, conforme a lo normado en sus propias cláusulas. Así, naturalmente, existían guerras legales, y tampoco se hallaban vedados recursos a la fuerza que formalmente no eran considerados como “guerra”.


Lo esencial en la materia se hallaba en el artículo 16, que contaba con el defecto congénito de establecer un mecanismo harto automático (el razonamiento era que ello aceleraba la respuesta al agresor) y descentralizado (cada estado hacía uso de las medidas apropiadas para rechazar la agresión, sin la necesidad del concurso de decisiones adoptadas por los órganos de la Sociedad de las Naciones). Aparece cristalina, entonces, la ausencia de elementos, aunque no de la teleología, de una real seguridad colectiva.


Todo ello fue superado, al menos en lo normativo, por lo estatuido en la Carta de las Naciones Unidas, a través de la centralización de la decisión que habrá de poner en movimiento la seguridad colectiva. Pensemos que, a tal efecto, incluso la legítima defensa, tanto la individual como la colectiva, es una medida provisional, hasta tanto la O.N.U. adopte las medidas que considere pertinentes. El mecanismo de la Carta de San Francisco viene condicionada, entonces, a la capacidad del Consejo de Seguridad en asumir y ejecutar las responsabilidades que le confía el art. 24 de dicho plexo normativo.


La Carta se firmó el 26 de junio de 1945, y se ratificó, de acuerdo a los establecido en sus disposiciones, el 24 de octubre del mismo año. Nació en la lógica de conflictos interestatales, y con el objetivo primordial de evitar una tercera conflagración mundial. En base a dicha lógica, el sistema de seguridad colectiva solo contempla acciones ante la agresión de un miembro de la organización por parte de otro estado. Esa es la lógica desarrollada en el Capítulo VII de la Carta, y el que fundamenta la Definición de Agresión, normada en la resolución 3314/XXIX de la Asamblea General de la ONU.


Paralelamente, con los primeros pasos de las Naciones Unidas, y fundamentadas jurídicamente en el art. 52 de la Carta, nacían diversos acuerdos u organismos regionales, que establecían mecanismos de seguridad colectiva regionales.

Sin embargo, la caída del muro de Berlín y el colapso de la Unión Soviética, puso en descubierto amenazas que pasaron a adquirir la característica de globalidad, con una capacidad de destrucción inusual, y una presencia difusa en lo geográfico. Así, la mafia, la guerrilla, el terrorismo y el narcotráfico se transnacionalizaron y asumieron una entidad inusual. 

Las previsiones sobre las cuales se construyó la ONU se ha modificado radicalmente. Hoy, la conflictividad interestatal no ha dejado de existir, pero no es la única que se cierne sobre la comunidad internacional. Existen canales apropiados para el tratamiento de algunas de dichas amenazas, pero estos canales tienen que ser modificados y readaptados. Tal es el caso del terrorismo, que puede ser abordado desde la óptica de la seguridad colectiva ya descripta en sus lineamientos cardinales.

Ahora queda por analizar la noción y las características principales del terrorismo internacional como nuevo actor de las relaciones internacionales.

II.- TERRORISMO: CONCEPTO Y CARACTERÍSTICAS.

II.1.- De acuerdo a la definición dada por Fernando Reinares en su libro, Terrorismo y Antiterrorismo, podemos conceptuar al terrorismo como “ ... una acción de violencia que genera efectos psíquicos desproporcionados respecto a sus consecuencias materiales...”
. 

Naturalmente, este tipo de acciones son llevadas a cabo por organizaciones terroristas, organizaciones que pueden ser definidas como “... una clase peculiar de organización política caracterizada por su naturaleza clandestina y tamaño relativamente reducido, que trata de afectar la distribución de poder en una sociedad dada mediante un repertorio de acción colectiva en el que ocupa un lugar predominante la práctica de esa forma de violencia que cabe conceptualizar como terrorismo...”
. Aunque su definición fue pensada para aquellas organizaciones que actúan en la esfera doméstica de un estado, su noción es perfectamente aplicable al terrorismo internacional, en tanto y en cuanto tomemos en cuenta que la sociedad a la cual se refiere no es otra que la sociedad internacional, y sin dudas, el objetivo central buscado es el de la modificación de la distribución del poder en esa sociedad en cuestión, en un momento determinado.

Las diversas categorías que suelen reconocerse en las organizaciones terroristas, puede tener como criterio rector, en primer lugar, las motivaciones políticas en las cuales fundamentan sus actividades las mismas. Así, “... cabe diferenciar... entre el terrorismo practicado con la intención de alterar sustancialmente una determinada distribución del poder y el que, por el contrario, se lleva a cabo más bien con la intención de preservar el orden político establecido. El primer supuesto corresponde al terrorismo insurgente y el segundo a su variedad vigilante. Si, al mismo tiempo, se presta atención al lugar que ocupan las acciones terroristas en el marco del repertorio de actividades propio de los actores sociales que hacen uso de ellas, ya se trate de civiles desafectos o de funcionarios estatales, cabe de igual manera distinguir entre aquellos supuestos en los que dichas acciones constituyen un método auxiliar o forman parte de un combinado de actividades notablemente más amplio y otros en los que vienen utilizadas de manera preferente o tendencialmente exclusiva.”

“... En unas ocasiones se trata, por tanto, del terrorismo como recurso táctico, mientras que en los segundos casos, indican un uso estratégico del mismo...”

“... En otro orden de cosas, es posible distinguir a las organizaciones políticas clandestinas contemporáneas que practican estratégicamente el terrorismo, ya sea insurgente o vigilante, de acuerdo con una tipología aplicada a distintas formas de violencia colectiva, según la situación en que se encuentren, en cada momento, los objetivos que persiguen. Así, su movilización resulta proactiva cuando introduce en la arena política nuevas demandas o trata de hacer avanzar otras hasta entonces subordinadas; reactiva, por el contrario, si obedece al deseo de mantener posiciones ventajosas o de influencia disfrutadas por algún segmento social o a la defensa de intereses bien acomodados en una determinada politeya. Las organizaciones terroristas contemporáneas cuya movilización puede ser catalogada como insurgente y proactiva suelen corresponder a grupos radicalizados inspirados en ideologías de extrema izquierda o ambiciones nacionalistas secesionista, de manera que su violencia tiende a dirigirse, en mayor medida, contra instituciones oficiales o agentes estatales. Entre ellas se encuentran, de hecho, gran parte de las más relevantes a lo largo del último cuarto de siglo (en referencia al siglo XX. N. Del A.)...”

¿Cuáles son las condiciones en las cuáles surge el terrorismo? “... Para explicar adecuadamente la aparición de grupos terroristas en la contienda por el poder es preciso referirse a oleadas de protesta social o actividades de oposición política antecedentes a la eventual adopción de un repertorio de violencia por parte de alguno de los actores colectivos implicados, pues cabe identificar en la evolución de dichas movilizaciones previas los factores precipitantes que, dadas las circunstancias estructurales anteriormente aludidas, incrementan muy significativamente la verosimilitud de que se produzca el terrorismo. Empero, esa relación puede interpretarse como evidencia de continuidad o, por el contrario, de desconexión entre formas pacíficas de acción colectiva y expresiones de violencia política... el terrorismo es considerado como extensión directa pero con frecuencia imprevista de determinados movimientos no violentos precedentes, si bien a través de facciones progresivamente radicalizadas. Para algún tratadista, sin embargo, la violencia terrorista supone siempre una ruptura respecto a cualquier movimiento social previo...”

III. EL TERRORISMO COMO AMENAZA TRANSNACIONAL.

III. 1.- “En nuestros días, el terrorismo no sólo emerge y se desarrolla dentro de determinados confines estatales. Es un fenómeno que atraviesa fronteras. Incluso, algunos gobiernos lo utilizan como instrumento de política exterior. De aquí que las medidas adoptadas en el ámbito de la seguridad interior para responder a dicha violencia, cualesquiera que sean sus manifestaciones, resultan claramente insuficientes en ausencia de arreglos internacionales efectivos. Arreglos bilaterales o multilaterales en la lucha contra el terrorismo que no es fácil de lograr, aunque exista un marco formalizado especialmente prometedor, como el establecido por lo países inmersos en el proceso de integración europea. En cualquier caso, las medidas gubernamentales antiterroristas y la cooperación supraestatal en este campo han de acomodarse a un desafío que cambia. Desde el final de los años ochenta, el terrorismo ha consolidado ciertas tendencias que venía registrando con anterioridad. Pero también se evidencia(n)... algunas modificaciones muy significativas en su naturaleza.”

... Debido principalmente a las respuestas estatales y sociales que afrontan en el espacio geográfico donde pretenden localizar sus ámbitos operativos, los grupos terroristas insurgentes pueden movilizar recursos humanos y materiales en países ajenos al de su población de referencia. Bien sea para posibilitar la realización de atentados en el seno del territorio sobre el cual tienen jurisdicción las autoridades a las que dirigen en última instancia sus reivindicaciones, bien para actuar en los confines de las politeyas estatales foráneas contra intereses de los adversarios o blancos significativos que permitan publicitar ciertas demandas (el caso de las Torres Gemelas y del Pentágono en setiembre del año pasado es un ejemplo emblemático de ello, como centro representativos del poder financiero y del estratégico militar de los EE.UU., respectivamente. Ello, sin olvidar lo factible de un atentado, por aquél entonces, contra la casa Blanca, imagen del poder político del mismo país. N. del A.). Uno y otro supuesto denotan una transnacionalización del terrorismo. En ambos casos, la pauta por la que se difunde el fenómeno a través de las fronteras consiste en la reubicación, total o parcial, breve o prolongada, de los activistas implicados. Tanto la complejidad del sistema mundial como el proceso de globalización en curso permiten que dicha forma de violencia, en su configuración contemporánea, adquiera esta nueva dimensión. A ello coadyuvan, en particular, los constantes desarrollos tecnológicos aplicados al transporte de mercancías y personas, los medios de comunicación masiva y la propia sofisticación del armamento al alcance de las organizaciones terroristas.”

El pequeño aporte que se pretende realizar a través de esta ponencia, apunta al tratamiento del fenómeno del terrorismo, amenaza transnacional palpable a nivel global, tras la espectacularidad de los sucesos del 11 de setiembre, como una amenaza a la paz y seguridad internacionales, abordables desde el ámbito de la seguridad colectiva. De este modo, podría darse una respuesta institucional en las Naciones Unidas, a fin de que la comunidad internacional evite respuestas unilaterales (Doctrina Bush) o respuestas regionales por parte de los países centrales (reformulación de la OTAN), excluyendo a los países periféricos del diálogo, de la búsqueda de respuestas y de soluciones de problemas que lo afectan (en la más optimista de las posturas) o que lo pueden llegar a tener como escenario de medidas adoptadas desde ámbitos económicos y políticos muy alejados de sí (en la peor de la hipótesis).

Llamativo es el caso de la obra relativa a terrorismo utilizada preferentemente por nosotros en lo atinente al tratamiento que recibe el terrorismo en su faceta transnacional. Cita a las organizaciones terroristas establecidas total o parcialmente en un ámbito estatal distinto al que seleccionan para desarrollar prioritariamente sus actividades violentas (ETA en el suelo francés, IRA en los confines de la República de Irlanda, las RAF, fracción del Ejército Rojo en territorio germano occidental en las décadas del setenta y ochenta con sus refugios en Alemania Oriental, etc.); en segundo lugar, a aquellas que se trasladan a otros territorios estatales distintos a los de su origen, para desarrollar en ellos acciones de violencia (grupos palestinos, armenios y cubanos, entre otros); y, menciona, una última expresión del terrorismo transnacionalizado, consistente en la práctica de dicha violencia por parte de los Estados, habitualmente mediante el concurso de sus servicios secretos, contra miembros de la oposición política establecidos en otros países, a fin de atemorizar a los sectores contestarios (cita el caso de atentados llevados a cabo por agentes libios en Europa o los EE.UU., así como de atentados llevados a cabo por el gobierno iraní en suelo alemán). Todo ello a pesar de lo reciente temporalmente de dicha obra (el año preciso es 1998), pero coherente con lo disímil que era el mundo hace poco más de un año... Los atentados del 11 de setiembre hicieron tangible algo que era mucho más que una sospecha desde la caída del bloque soviético, lo cual es que el terrorismo presenta un desafío que debe ser resuelto por la comunidad internacional, dado que se presenta actualmente una cuarta categoría que bien podría ser la de un actor con una voluntad diferenciada de la de los estados, con capacidad para trasladar su centro de operaciones geográfica con facilidad, sirviéndose de la aquiescencia del estado, por afinidades ideológicas, en algunos casos, o por la total incapacidad para evitarlo, en otros (casos del supuesto “eje del mal” o de los estados fallidos, respectivamente) y con la disponibilidad de recursos para llevar a cabo actos de envergadura inusuales. Estas son, al menos de acuerdo al discurso oficial de los EE.UU.,  las cualidades con las que cuenta Al Qaeda, lo cual lo sitúa en la inédita posición de ser un actor que extiende su red de acción a un espacio geográfico indefinido, dado lo extendido de sus supuestas ramificaciones, con capacidades y recursos desconocidos, dado que no utilizará elementos propios siempre sino que puede servirse de aquellos que, ajenos, pueden encontrarse a su disposición (los medios masivos de comunicación, aviones de aerolíneas comerciales, etc.) y con un grado importante de “irracionalidad”.

La vinculación clásica entre este actor y los estados se daba a través de la siguiente variante, conforme a la cual se “... ha facilitado asimismo la eventual promoción estatal de pequeños grupos armados, en función de determinados intereses geoestratégicos a la hora de incidir sobre la estabilidad de algunas politeyas concretas, el modo en que se ordenan enteras regiones del plantea e incluso la distribución del poder a escala mundial. Esta variedad, sin duda la más sobresaliente de lo que en términos generales cabe denominar como terrorismo internacional, supone un patrocinio estatal directo o indirecto de las organizaciones clandestinas que lo llevan a cabo...”

III.2.- Sin embargo, como dejamos expresado “ut supra”, hoy día el potencial de las organizaciones terroristas internacionales es tal que pueden actuar a pesar del estado, o sirviéndose de las falencias del mismo (caso de los estados fallidos, como Afganistán, Somalia, Liberia,etc.). La amenaza concreta, a  ser asumida por la comunidad internacional, es el terrorismo, y no necesariamente, aquellos estados donde el terrorismo asienta (muchas veces temporalmente), su base de operaciones (salvo, naturalmente, que se sirvan del terrorismo como herramienta de su política exterior o interior). Tampoco lo son aquellos estados que llevan adelante políticas diferenciadas o discordantes con las encaradas por los países centrales.

Así, “... resulta mucho más verosímil, sin embargo, que los terroristas lleguen a actuar de manera incontrolada, en situaciones imprevistas y con resultados incluso perjudiciales para sus patrocinadores.”
 Tal es el caso de las organizaciones terroristas que actúan habitualmente en Israel (Hamas, Hezbola, etc) que han llegado a ser, en mucho de los casos, perjudiciales a los intereses políticos de la Autoridad Nacional de Palestina, ya que hoy no son controladas por Yasir Arafat, cuando otrora su actuación se hacía con el beneplácito de él.

“De cualquier modo, el terrorismo internacional ha podido constituirse, si no en una conspiración dirigida de manera centralizada, al menos en un sustitutivo de la guerra, basado probablemente más en el común objetivo de provocar el deterioro institucional de regímenes existentes (esto es parte de un razonamiento naturalmente propio de la Guerra Fría, y no del actual sistema unipolar. N. del A.) que en un solapamiento ideológico real entre patrocinadores y patrocinados. No es ocioso que se gestara en los años sesenta y alcanzara sus mayores dimensiones durante la década de los setenta, en un contexto de guerra fría y en el marco de la división de Europa y del mundo en dos grandes bloques militares. En este escenario, las hostilidades manifiestas entre dos superpotencias, los Estados Unidos de América y la Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas (U.R.S.S.), se encontraban limitadas por la disuasión o capacidad recíproca de destrucción, canalizándose alternativamente hacia la promoción de estrategias persuasivas por un lado, y de técnicas subversivas por el otro (parece desconocer Reinares, al menos en una primera instancia, el hecho de que los Estados Unidos entrenó y adoctrinó a todos los regímenes militares, amparados por la Doctrina de la Seguridad Nacional, de los años setenta que, en América Latina, ejercieron el Terrorismo de Estado; también el entrenamiento y la asistencia militar prestada a los “contras” en Nicaragua, ello comprobado judicialmente por la Corte Internacional de Justicia, así como el sostenimiento que hizo, en reiteradas oportunidades, del gobierno de Sadam Husein en su guerra contra Irán, hoy integrante del “ eje del mal”, y del talibán en su resistencia a la ocupación soviética en Afganistán luego de 1979, sindicado éste como responsable intelectual y material de los atentados del 11 de setiembre, para señalar tan solo los ejemplo más paradigmáticos. N. del A.). En tanto que la persuasión se destinaba a modificar o consolidar sentimientos, opiniones y convicciones a través de la propaganda, la subversión tenía como objetivo promocionar a determinados partidos o grupos para generar inestabilidad política e incluso provocar cambios drásticos en la distribución del poder nacional, susceptibles a su vez de incidir sobre el orden internacional”.

“La subversión inducida desde el exterior, que como toda estrategia similar aspira a sustraer a una población de la autoridad administrativa y moral del poder establecido para integrarla a otra, dio lugar a guerras limitadas o conflictos armados localizados de relativa baja intensidad en países periféricos del planeta, en los que el uso del terrorismo respondía a una táctica complementaria habitual. En las sociedades industriales avanzadas, mucho más sólidas y menos desgarradas internamente que los ámbitos subdesarrollados, el terrorismo practicado estratégicamente por organizaciones clandestinas de dimensiones reducidas pudo constituir, del mismo modo, un vehículo privilegiado para generar inestabilidad. Empero, la instrumentación internacional del terrorismo practicado en tal sentido dentro de los regímenes democráticos occidentales parece haber remitido notoriamente con el cambio político registrado en la antigua Unión Soviética y los demás países del otrora bloque occidental, aunque su impacto haya tendido a agravarse en algunos Estados más periféricos. Desde 1987 se hizo patente, de hecho, una nueva actitud hacia el terrorismo internacional por parte de las autoridades soviéticas (cabe acotar que el actual régimen ruso ha condenado en reiteradas ocasiones al terrorismo, en virtud de ser un flagelo sufrido por el mismo, en la región de la República de Chechenia. N. del A.) , que estimularon la búsqueda de soluciones políticas para aquellos conflictos en los cuales estaban inmersos algunos grupos armados hasta entonces ligados con el régimen comunista y declararon su disposición a cooperar con otros países en la eliminación de tan perturbador fenómeno. Tales acontecimientos coinciden, incluso con la decadencia que la oleada de dicha violencia, sobre todo en su variedad insurgente y proactiva diseñada desde la extrema izquierda, iniciada a finales de los años setenta, ha registrado en distintos países europeos desde la segunda mitad de los ochenta.”

“Evidencias y conexiones observadas tienden pues a señalar al desaparecido régimen totalitario soviético como el origen del respaldo político y material recibido, directamente o a través de terceros países y actores no gubernamentales ubicados bajo su esfera de influencia, por numerosas organizaciones terroristas activas, especialmente en Europa occidental, durante esas dos décadas. No en vano, la URSS frustró entonces distintos esfuerzos diplomáticos por alcanzar un acuerdo internacional para la prevención del terrorismo, al desaprobar en términos genéricos el asesinato de ciudadanos extranjeros o el secuestro de aeronaves, pero sin oponerse a la violencia practicadas por lo que su diplomacia definía, en términos laudatorios, como movimientos revolucionarios o de liberación nacional. Categoría ésta en la que incluía, de hecho, a la mayoría de las organizaciones propiamente terroristas de aquellos momentos. De hecho, cerca de un millar de sus activistas, principalmente palestinos, fueron entrenados durante la década de los setenta en la academia militar para extranjeros de Sanprobal, cercana al Mar Negro, donde recibían instrucción en el uso de detonadores, la producción de artefactos incendiarios y otras habilidades técnicas propias de la práctica terrorista. El colapso de los sistemas comunistas ha permitido conocer, además, que existía una trama de acogida, formación y aprovisamiento a grupos armados clandestinos alemanes, japoneses, palestinos y armenios, entre otros, gestionado por departamentos especiales de los servicios secretos soviético y germano occidental, en la que se encontraban además implicadas las autoridades comunistas checoslovacas, húngaras y rumanas, así como algunos dirigentes radicales del mundo árabe...”

Resulta casi anecdótico que, páginas más adelante se le revelara al autor de la referencia la posible vinculación de occidente con el terrorismo, y la posibilidad de que occidente utilizara como “fuerza de choque” o como instrumento de su política exterior el fenómeno terrorista. De este modo, Reinares afirma que no cabe “... ignorar la eventual implicación de algunos países occidentales en el patrocinio estatal de un terrorismo con alcance occidental. Se ha insistido, por ejemplo, en las responsabilidades atribuibles a gobiernos como el norteamericano o el israelí, entre otros. Existen, a este respecto, numerosos indicios que relacionan al primero, a través de las agencias de inteligencia o fuerzas armadas a su mando, con los escuadrones de la muerte, cuyo terrorismo vigilante fue practicado en varios países latinoamericanos, especialmente durante los años setenta y ochenta, así como en otras operaciones encubiertas llevadas a cabo en distintas naciones africanas y asiáticas durante el mismo período de tiempo. Existe también evidencia relativa (la cursiva es nuestra. N. del A.) a la venta ilegal de diverso armamento a las autoridades iraníes por parte del gobierno estadounidense, (a) mediados de los años ochenta, para financiar con ello a los guerrilleros que combatieron en su momento al régimen sandinista nicaragüense, quebrando así sus propios preceptos, ya que aquéllas se encontraban entre las oficialmente acusadas por la propia administración norteamericana de patrocinar el terrorismo internacional, una violencia que a la postre vinieron a practicar como método complementario los propios rebeldes contras. Hay, por otra parte, suficientes datos relativos a la participación de los servicios secretos estadounidenses en el terrorismo italiano de signo reactivo y procedente de la extrema derecha, buena parte de cuyos fundamentos correspondían a la estructura soterrada de subversión interna conocida como red gladio, que fue establecida a finales de los años cuarenta en distintos países europeos, a iniciativa del gobierno norteamericano, para hacer frente a una posible ocupación soviética. Aunque décadas después, sobre todo a finales de los sesenta y durante la década de los setenta, dicha red se activara, en el marco de una conspiración en la cual participaron algunos exponentes de la masonería y distintos núcleos de orientación neofascistas, con la intención de evitar la entrada de los comunistas italianos en eventuales gobiernos de coalición. Sudáfrica fue, en otro hemisferio, el origen de sustanciosas remesas de armamento embarcadas con destino a los paramilitares lealistas del Ulster en la segunda mitad de los ochenta.”

“En este, como en otros casos, la evidencia se añade a la que, con respecto a la pasada relación entre buena parte de los grupos terroristas de extrema izquierda activos en Europa Occidental a lo largo de las pasadas décadas y los gobiernos comunistas del ya desmantelado bloque soviético, ha surgido al compás de la democratización de países totalitarios. Debido a la estructura bipolar hasta hace poco predominante en el sistema  mundial, puede aducirse de hecho que las dos superpotencias contribuyeron sobremanera a la notoria presencia del terrorismo internacional en sociedades industriales avanzadas y de otras manifestaciones de violencia de baja intensidad pero impacto global, en la medida en que permitieron y hasta patrocinaron comportamientos agresivos emprendidos por otras gobiernos a actores no gubernamentales, pese a disponer del suficiente poderío militar y la capacidad diplomática como para evitarlo. Sin embargo, de aquí a concebir el terrorismo internacional acaecido a lo largo de las pasadas décadas en las sociedades más desarrolladas del planeta no ya como un fenómeno habitualmente gestado en los confines de una politeya nacional, pero susceptible de manipulación estatal en la contienda internacional por esferas de poder, sino, antes bien, como mero resultado de conspiración general del fenómeno, procedentes incluso de recintos académicos, existe un trecho difícil de recorrer.”

III.3.- “Resulta llamativa, de todos modos, la predilección del terrorismo transnacionalizado y del terrorismo internacional, que trata de afectar la distribución del poder a escala global, por adoptar como teatro operativo durante los años setenta y ochenta las sociedades industriales avanzadas como regímenes políticos tolerantes. Sin duda, las organizaciones terroristas implicadas se benefician para sus actividades de los mismos factores que hacen más verosímil la aparición del terrorismo endógeno en tales ámbitos. ¿Qué ha hecho de Europa Occidental, por ejemplo, el marco geopolítico más propicio para la transnacionalización del terrorismo y para las actividades del terrorismo internacional propiamente dicho durante las pasadas dos décadas? A ello han contribuido, sin duda, determinadas condiciones que, en consonancia con la mayor vulnerabilidad técnica ante la violencia insurgente propia de los regímenes políticos ubicados en dicho espacio, configuran en el mismo, de manera no intencionada, una estructura de oportunidades, ahora a escala del sistema mundial, favorable tanto para la movilización de organizaciones armadas clandestinas como para la realización efectiva de sus acciones violentas.”

“En primer lugar, una geografía compacta con extraordinarias facilidades para el transporte y fronteras de relativo libre tránsito, próxima o contigua además respecto a regiones de intensa conflictividad y países promotores del terrorismo internacional (esta aseveración no cabe más que relativizarla, en vista de los recientes atentados del 11 de setiembre y de la isla de Bali. N. del A.). En segunda término, una elevada concentración de objetivos potenciales, en virtud de la confluencia de centros neurálgicos de la actividad diplomática, político, económica y militar, así como de complejos tecnológicos vulnerables. Tercero, una tupida red de medios de comunicación masiva capaces de trasmitir, universal y simultáneamente, cualquier acción violenta de cierta envergadura o impacto (el ejemplo paradigmático es el caso del segundo avión que impacta contra el World Trade Center, visto en directo y en vivo por, probablemente, casi la mitad de la humanidad. N. del A.). En cuarto lugar, un excelente acceso a los mercados legales o clandestinos de armamento. Un quinto elemento, no menos importante, es la presencia de numerosas y extensas comunidades inmigrantes, segregadas en buena medida y con minorías eventualmente resentidas del trato discriminatorio recibido por parte de las poblaciones autóctonas, en las que pueden encontrar apoyo logístico y cobertura social en organizaciones armadas de su mismo origen étnico o idénticas creencias religiosas.”
 

IV. EL TERRORISMO Y SU TRATAMIENTO EN EL ÁMBITO DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL: UNILATERALISMO VS. SEGURIDAD COLECTIVA

IV.1.- EE.UU., el actual hegemon, no logra adaptarse al nuevo escenario internacional, donde trata a las nuevas amenazas transnacionales con los clásicos moldes de los años de la Guerra Fría.   

“La Guerra Fría fue una confrontación entre Estados y alianzas militares estatales que tenían diferentes formas de concebir la organización de sus sociedades y del resto del mundo. En la fase actual, en cambio, se trata de un conflicto disperso, geográficamente sin localización, en el que se encuentran, de una parte, EE.UU. y sus aliados, y, del otro, grupos no estatales, como la red Al Qaeda. Aunque EE.UU. ha librado su primera batalla de la nueva época en Afganistán, este no era un Estado constituido sino un territorio fragmentado, sin cohesión institucional o social, que estaba ocupado por los Talibanes y por las fuerzas de Osama Bin Laden (en términos ya empleados en esta ponencia y en el mundo de las relaciones internacionales, un estado fallido).” 

En este contexto, desaparecido el bloque soviético, EE.UU. necesita, como estado hegemónico un nuevo contrahegemon, lugar que parece actualmente ocupado por los grupos terroristas (Al Qaeda, en primer término. Pero el discurso oficial de los EE.UU. habla de combatir el terrorismo internacional en términos genéricos). En términos técnicos, estos grupos terroristas son denominados grupos armados no estatales.

“... Los grupos armados no estatales se están convirtiendo en importantes actores del sistema internacional. Los señores de la guerra en Somalia, Sierra Leona o Afganistán;  la guerrilla de UNITA en Angola; los paramilitares y guerrilleros en Colombia; los grupos armados criminales en las favelas de Brasil y las formaciones especiales palestinas radicales; los Tigres tamiles en Sri Lanka y los paramilitares serbios y croatas, entre muchas otras, tienen capacidad para desestabilizar y corromper sociedades, incorporar a jóvenes sin opciones, e implicarse en actividades económicas ilícitas. Cuando estos grupos adoptan, además, discursos de identidad –religiosa, étnica o nacional- la violencia sirve como instrumento de legitimidad excluyente.” 

“... A medida que los Estados frágiles se desintegran y desaparece el principio básico del monopolio legítimo del uso de la fuerza por parte del Estado se multiplican los grupos no estatales armados. A la vez, en algunos Estados centrales y ricos del sistema internacional se empieza a debatir la posibilidad de usar empresas privadas de seguridad para realizar algunas misiones, por ejemplo, de mantenimiento de la paz. En febrero del 2002, por ejemplo, el gobierno británico presentó al parlamento un Informe para debatir el papel de este tipo de empresas en algunas misiones. Algunos analistas consideran que es necesario regular legalmente la actuación de estas empresas y que es preciso actualizar la Convención en Contra del Reclutamiento, Uso, Financiación y Entrenamiento de Mercenarios (de 1989) de forma realista, o sea aceptando la existencia y la posibilidad de ser contratados por gobiernos.”  

“... La guerra en Afganistán ha mostrado que los grupos no estatales no pueden resistir una guerra directa contra fuerzas convencionales dotadas con armas sofisticadas, pero son capaces de producir enormes daños en sus propias sociedades y llevar a cabo actos terroristas difíciles de prevenir contra EEUU y otros países centrales.” 

En este contexto, producidos los actos terroristas contra EE.UU. y otros países centrales, es claro que tales países cuentan con un abanico de alternativas diversas, a fin de elegir por la más conveniente.

“... Las opciones que podría haber tomado EEUU y sus aliados frente a los ataques de estos grupos no estatales eran diferentes. Una era optar por la Ley, perseguir a los criminales con la ayuda de todos los Estados del mundo que quisieran y pudiesen hacerlo y reforzar los mecanismos multilaterales. La otra fue el camino de la fuerza dejando la Ley en segundo plano. La analista Phillys Bennis y la jurista Joana Abrisketa indican... que la primera vía hubiese sido más adecuada.”

La pregunta del millón es: ¿Está el sistema legal, es decir, el Derecho Internacional Público en este caso en particular, lo suficientemente adaptado como para llegar a dar una respuesta eficiente y satisfactoria ante estas situaciones patológicas y traumáticas?

En mi concepción, las definiciones adoptadas para poner en movimiento los mecanismos de Seguridad Colectiva no son los adecuados en la actualidad, en vista de lo que el terrorismo en particular implica.

IV.2.- Ya hemos visto con sobreabundancia en el punto I lo que implica un sistema de seguridad colectivo, así como hemos analizado en los puntos II y III como opera el terrorismo hoy en día. Sabemos que, a pesar de no ser un fenómeno exclusivo de nuestros días, el terrorismo (básicamente, el internacional) ha alcanzado su dimensión definitiva luego de la Segunda Guerra Mundial, contemporáneamente al surgimiento y la puesta en marcha de los sistemas de seguridad colectivos actuales. Entre los más representativos tenemos al de las Naciones Unidas (1945), el del Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (TIAR, 1947) y el de la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN, 1949). Todos ellos, creados a la luz de la creciente confrontación Este-Oeste, previeron como la única agresión imaginable a aquella que tuviese lugar entre estados. Vemos ello en el art. 39 de la Carta de la ONU, que se hace operativa de conformidad a la resolución 3314/XXIX, en los artículos 1 y 3, el art. 3.1 del TIAR y el art. 5 de la Carta Constitutiva de la OTAN, aunque éste último, conforme a su exégesis, puede presentarse como más flexible para su interpretación. Vayamos a las fuentes:

RESOLUCIÓN 3314 (ámbito de las Naciones Unidas)

Artículo 1
La agresión es el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberanía, la integridad territorial o la independencia política de otro Estado, o en cualquier otra forma incompatible con la Carta de las Naciones Unidas, tal como se enuncia en la presente Definición

Artículo 3
Con sujeción a las disposiciones del artículo 2º y de conformidad con ellas, cualquiera de los actos siguientes, independientemente de que haya o no declaración de guerra, se caracterizará como acto de agresión:

a) la invasión o el ataque por las fuerzas armadas de un Estado del territorio de otro Estado, o toda ocupación militar, aun temporal, que resulte de dicha invasión o ataque, o toda anexión, mediante el uso de la fuerza, del territorio de otro Estado o de parte de él;

b) el bombardeo, por las fuerzas armadas de un Estado, del territorio de otro Estado, o el empleo de cualesquiera armas por un Estado contra el territorio de otro Estado;

c) el bloqueo de los puertos o de las costas de un Estado por las fuerzas armadas de otro Estado;

d) el ataque por las fuerzas armadas de un Estado contra las fuerzas armadas terrestres, navales o aéreas de otro Estado, o contra su flota mercante o aérea;

e) la utilización de fuerzas armadas de un Estado, que se encuentran en el territorio de otro Estado con el acuerdo del Estado receptor, en violación de las condiciones establecidas en el acuerdo o toda prolongación de su presencia en dicho territorio después de terminado el acuerdo;

f) la acción de un Estado que permite que su territorio, que ha puesto a disposición de otro Estado, sea utilizado por ese otro Estado para perpetrar un acto de agresión contra un tercer Estado;

g) el envío por un Estado, o en su nombre, de bandas armadas, grupos irregulares o mercenarios que lleven a cabo actos de fuerza armada contra otro Estado de tal gravedad que sean equiparables a los actos antes enumerados, o su sustancial participación en dichos actos.

TIAR (ámbito interamericano)

Artículo 3
1.     Las Altas Partes Contratantes convienen en que un ataque armado por parte de cualquier Estado contra un Estado Americano, será considerado como un ataque contra todos los Estados Americanos, y en consecuencia, cada una de dichas Partes Contratantes se compromete a ayudar a hacer frente al ataque, en ejercicio del derecho inmanente de legítima defensa individual o colectiva que reconoce el Articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. 

Artículo 9
Además de otros actos que en reunión de consulta puedan caracterizarse como de agresión, serán considerados como tales: 

a) El ataque armado, no provocado, por un Estado, contra el territorio, la población o las fuerzas terrestres, navales o aéreas de otro Estado; 

b) La invasión, por la fuerza armada de un Estado, del territorio de un Estado Americano, mediante el traspaso de las fronteras demarcadas de conformidad con un tratado, sentencia judicial, o laudo arbitral, o, a falta de fronteras así demarcadas, la invasión que afecte una región que esté bajo la jurisdicción efectiva de otro Estado.

OTAN (ámbito regional del Atlántico Norte)

Artículo 5
Las Partes convienen en que un ataque armado contra una o varias de ellas, ocurrido en Europa o en América del Norte, será considerado como un ataque dirigido contra todas, y, en consecuencia, convienen en que si tal ataque se produce, cada una de ellas, en el ejercicio del derecho de legitima defensa, individual o colectiva, reconocido por el Artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, asistirá a la Parte o Partes atacadas tomando individualmente, y de acuerdo con las otras, las medidas que juzgue necesarias, comprendido el empleo de las fuerzas armadas para restablecer la seguridad en la región del Atlántico Norte.

Por lo que surge de un primigenio análisis del articulado previamente expuesto, parecería, cuánto menos forzado, incluir a los atentados terroristas, sea cuál fuere la envergadura de los mismos, en el concepto actual de agresión (incluso el art. 3 g de la resolución 3314 requiere el envío, en nombre del estado, o la participación sustancial, en los grupos irregulares). Teniendo en cuenta la potencialidad de las nuevas amenazas transnacionales, no cabe llegar a otra conclusión que al derecho internacional se le ha presentado una encrucijada, que hace necesaria una readaptación y una suerte de “reescritura” de los principios de no intervención, solución pacífica de las controversias y del no uso de la fuerza en las relaciones internacionales. Ello exige, como contrapartida para los estados que integran las organizaciones internacionales más representativas y con competencias en la materia, un alto grado de compromiso por el multilateralismo. Estas amenazas (desde lo conceptual), y el terrorismo en particular, son amenazas globales (así lo ha dejado palmariamente claro el presidente Bush Jr., aunque con otros fines diferentes a los míos), que requieren soluciones globales, con la participación de todos los miembros de la comunidad internacional. El actor “terrorismo”, que ha adquirido una nueva dimensión, pone en jaque a la comunidad internacional, y ésta tiene su ámbito natural en las Naciones Unidas, las cuales deben adoptar una actitud enérgica, para ser algo más que un foro de discusión y para no permitir que, sus responsabilidades fundamentales, se vean privatizadas en el accionar individual. 

En esta encrucijada, la conducta adoptada por algunos de los países centrales ha transitado por el sendero de la respuesta unilateral. Así lo ha dicho el presidente George Bush Jr., en su documento La nueva estrategia de seguridad nacional de Estados Unidos (conocida como la Doctrina Bush): “No dudaremos en actuar solos, si es necesario, para ejercer nuestro derecho a la autodefensa con una operación preventiva... (aunque proporciona a la comunidad internacional la sola garantía de su palabra)... las razones de nuestras acciones serán claras; la fuerza, medida, y la causa, justa.” 

Esto, en términos prácticos, significa que “...Estados Unidos se atribuye el derecho a lanzar ataques preventivos contra otras naciones y a actuar al margen de las organizaciones internacionales, cuando así lo aconsejen sus propios intereses; no permitirá que se reduzca su 'inmensa ventaja militar' frente a los demás países, y trabajará activamente para extender su modelo de capitalismo al resto del planeta... ” la claridad y la dureza de la doctrina Bush se proyectarán durante mucho tiempo sobre las instituciones multilaterales. 'La estrategia de seguridad', proclama Bush, como firmante del texto, 'se basará en un internacionalismo típicamente americano que refleja la unión de nuestros valores y nuestros intereses nacionales'. El texto establece, de forma oficial, que Estados Unidos está por encima de instituciones internacionales como la ONU: trabajará con ellas, pero sin sentirse obligado a seguir sus instrucciones ni a respetar sus acuerdos, que sí rigen para el resto de los países.”

Algunos analistas abundan en el unilateralismo como la esencia de este nueva doctrina.   Así, concordantemente se ha dicho que “...Bush hijo viene a poner, sin embargo, un punto final, un fin de la historia a la manera de Fukuyama, a este largo recorrido, que, en todo caso, reclamaba siempre algún tipo de equilibrio mundial, no exento de controles externos. Su doctrina, recientemente sobrevenida, se resume, en cambio, diciendo que Estados Unidos ha echado las cuentas del fin de la bipolaridad y anuncia al mundo una pax americana fundamentalmente militar, basada en la teoría de la prevención del mal, incluso cuando no esté claro que el mismo exista.”

“... La nueva doctrina, en la medida en que se opone a lo no todavía dado, no necesita aliados, ni consenso, ni se interesa por el parecer de poderes supranacionales como la ONU, salvo en el caso de que se hallen bajo su control como la OTAN, ni, en definitiva, admite la existencia de una estructura exterior de referencia con respecto a la cual medirse. Sin duda, Washington añade que ese poder supremo obrará siempre en favor del bien, de la justicia y de la ética universales. ¿Pero quién determinará, en cada caso, la configuración precisa de los mismos? Y cuando algo se mide únicamente con respecto a sí mismo, no es tanto una doctrina como una declaración de carácter sobrenatural.”
 

Al menos, se le quita la autoría intelectual al presidente de los EE.UU. que firma como propio algo que quizás ya estaba elaborado. Hablando sobre “...el ataque preventivo del Tsahal israelí. Jerusalén argumenta, naturalmente, que de esa forma prevenía otros atentados, y que esa acción anticipada era, precisamente, lo que había permitido conservar una calma básica desde el 4 de agosto. Habría que creerlo bajo palabra. Pero lo que es seguro es que o Bush le ha copiado la doctrina a Sharon o que el nacionalista israelí tiene la facultad de leer el pensamiento. El pensamiento del pos-11 de septiembre.”

Sin embargo, Henry Kissinger (ex Secretario de Estado de los EE.UU.) es más benigno con la alocución del presidente Bus, al sostener que “... El presidente Bush no presentó un plan de acción estadounidense. Al apelar a la Organización de las Naciones Unidas para que enfrenten el desafío a su autoridad, dio a entender que, para Estados Unidos, la acción común es la estrategia preferida; la acción unilateral es un último recurso...”

De todos modos, aunque último recurso, la defensa preventiva unilateralmente determinada no es un recurso descartado: “... Al definir el desafío como poseedor de una magnitud que requiere acción cooperativa de la comunidad mundial, el presidente Bush afirmó el compromiso de Estados Unidos con un nuevo orden mundial. Por ser el país más poderoso del mundo, Estados Unidos tiene una capacidad unilateral especial para implementar sus convicciones. Pero también tiene la obligación especial de justificar sus acciones por medio de principios que trasciendan la afirmación de un poder preponderante. No puede ser beneficioso para los intereses de los Estados Unidos ni para los del mundo desarrollar principios que le den a cada país el derecho ilimitado de encarar acciones preventivas contra su propia definición de amenazas a su seguridad. Por eso, definir los fundamentos que autorizan a hacer valer ese derecho debe ser la primera medida de un esfuerzo serio de consulta para desarrollar principios generales que los demás países puedan evaluar en beneficio del interés general. Este, por cierto, fue el mensaje implícito de las palabras del presidente ante la ONU, aun cuando no fuera articulado en estos términos...”

En términos teóricos, los Estados Unidos, al formularse la lucha contra el terrorismo, trata de definir la esquizofrenia propia de la historia de su política exterior desde fines de la Segunda Guerra Mundial: asumir su rol tradicional de hegemon o encarar su propio proyecto de imperio. Si bien es un tema propio de otro trabajo, el hecho de definir al terrorismo como su adversario actual (luego del desmoronamiento del bloque soviético, la estructura perdió, al menos transitoriamente, su condición de bipolar para tornarse unipolar) elige un rival difuso, sin base territorial precisa. La lucha contra un enemigo de tales características requerirá que los EE.UU. esté en todo lados, cuando fuere necesario... es decir, que se convierta en imperio. Imperio es, básicamente, “... una estructura desterritorializada, sin límites espaciales ni temporales, soporte de una red mundializada de instancias y de actores productivos que instauran un orden mundial en el que se instalan y conviven todos los poderes y todas las relaciones de poder existentes en ese momento histórico. Por ello, su razón de ser depende de su capacidad para mantener esa convivencia; es decir, para resolver o neutralizar los conflictos, a cuyo fin instituyen la concepción jurídica del Imperio basándose en su construcción teórica y en sus propuestas prácticas...”
 Tras analizar la necesidad de EE.UU. de consumir, diariamente, bienes importados (muchos de ellos industriales y tecnológicos, lo que ha producido un aumento del déficit industrial americano, que hoy se sitúa en el 11%) por una suma de 1.200 millones de dólares (lo que le da un déficit de la balanza comercial de unos 450.000 millones de dólares) y de recordar que no constituye hoy en día el 50% del PBI mundial como en 1930, José Vidal-Beneyto plantea una serie de interrogantes que dan a entender que los EE.UU. no se halla en condiciones de actuar como imperio: “... ¿Una gran potencia con ese grado de dependencia económica puede ejercer, en virtud de su hegemonía imperial, la función de garante de la paz del mundo? ¿Puede asegurarle la agitación bélica... contra países de segundo nivel la condición de Imperio? ¿Puede un país que ha sacrificado su sentido del universalismo y que ha renunciado a los valores que son el fundamento de su civilización y de la nuestra seguir imponiéndonos un tributo en dinero y en ideología imperial?

IV.3.- En cuanto a la necesidad de respuestas multilaterales, es decir, la aplicación de la Ley ante la eventualidad de ataques terroristas, en conceptos elementales se ha dicho que “... La Asamblea General y el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y la Reunión de Consulta de Cancilleres del TIAR o Tratado de Río de Janeiro, han recomendado a sus miembros unos cursos de acción para someter a la justicia a los “autores, organizadores y patrocinadores” de esos actos terroristas, mediante unas medidas de asistencia internacional capaces de “eliminar la amenaza del terrorismo internacional” –entre ellas controles de activos financieros y cooperación en inteligencia-.  Estas concertaciones internacionales en esas altas instancias podrían dar lugar al inicio de un proceso de reforma y puesta al día tanto del sistema internacional de seguridad colectiva universal como del hemisférico en las américas en el que, es difícil ocultar su obsolescencia.”

Sin dudas, la ausencia de la faceta instrumental, de una noción de terrorismo como amenaza transnacional a la seguridad colectiva, hace imprescindible la definición de dicho actor. Teleológicamente, se puede abordar la delimitación del mismo con carácter objetivo, como “el conjunto de personas y medios, organizados con el fin de que, mediante actividades militares transnacionales asimilables a las que puede llevar a cabo un estado, causantes de temor psicológico y en violación al derecho internacional público, se pidan u obtengan objetivos políticos”. Cuando estos grupos ejerzan dichas actividades militares, cuando se manifiesten los fines para los cuáles se han constituido, es cuando dichas organizaciones se convertirán en una amenaza para la paz y seguridad internacionales, poniendo en movimiento el mecanismo del capítulo VII, en aquello que fuere atinente (aunque, naturalmente, al no proceder la disuasión con respecto a los grupos terroristas, las medidas político-económico-diplomáticas del art. 41 de la Carta no son viables).

Aquellos estados en los cuáles los grupos terroristas hayan asentado de manera temporal o permanente su base de operaciones, conforme el fundamento normativo del art. 24 de la Carta, se hallaran obligados a cooperar con la ONU, y como contrapartida a dicha obligación, tendrán la posibilidad de participar en el diseño y puesta en marcha de los planes militares de la organización destinados a combatir (cuando las actividades del art. 42 se hagan necesarias, y cuando dicho estado no se halle representado en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas) de acuerdo a los medios con los cuáles cuenta.

Ello sin desmedro en lo que, en lo referente a la jurisdicción penal internacional, pueda progresar la Corte Penal Internacional. Sabido es que dicha Corte juzga responsabilidades individuales, y aunque se ha encontrado en un brete al momento de tipificar el terrorismo como delito internacional es posible que se llegue a buen puerto cuando el progreso del derecho internacional (naturalmente, basado en el consenso político internacional) lo permita.

Aquí, lo que postulamos, es una definición objetiva de dichas actividades, a fin de que el Consejo de Seguridad se halle capacitado para tomar medidas adecuadas y considerar dichas actividades como una amenaza a la paz y seguridad internacionales. Una suerte de subjetividad pasiva “ad hoc” de las organizaciones terroristas, a los fines de posibilitar la adopción de medidas que impliquen el uso de la fuerza armada de manera colectiva por parte de la comunidad internacional.

Puede alegarse que, llegado el caso, podría ser considerado este tipo de accionar como una injerencia en asuntos esencialmente internos, pero cabe recordar que el concepto de soberanía es residual, e implica el conjunto de competencias que el derecho internacional le reconoce a los estados. Resulta evidente que, el terrorismo internacional, ha dejado de ser una cuestión de competencia esencialmente interna, cuando la envergadura de las acciones que lleva a cabo son asimilables a las actividades militares que un estado puede efectuar contra otro.

Estos son, esquemática y sintéticamente, la enumeración de desafíos y mis humildes propuestas de solución para que, contradiciendo los pronósticos funestos del presidente Bush jr., las Naciones Unidas no se vean condenadas a la insignificancia durante el siglo XXI. De la voluntad política férrea de la ONU y de sus países miembros ello depende.
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