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Resumen: El fenédmeno del terrorismo, a diferencia de otras formas de conflictividad violenta, presenta
unos rasgos especificos que lo convierten en una realidad compleja y dificil de erradicar. Por ese motivo
las politicas antiterroristas, tanto nacional como internacionalmente, deben cumplir seis caracteristicas
generales: a) generalidad; b) multidimensionalidad; ¢) transnacionalismo; d) completitud; e) coherencia
y f) eficacia. Sin embargo, resulta dificil articular politicas antiterroristas efectivas si no se tiene un cono-
cimiento riguroso y general del fenémeno del terrorismo y, al mismo tiempo, un conocimiento especifico
de cada grupo terrorista, su estrategia y sus ticticas operativas. Es precisamente en la generacién de co-
nocimiento cientifico y experiencia operativa donde desempefian un papel decisivo la investigacién y los
diversos sistemas de formacién de la ciudadanfa.

Palabras claves: Terrorismo — Politicas Antiterroristas — Estrategias Antiterroristas

Abstract: Terrorism, unlike other forms of violent conflict, has specific features that make it a complex
and difficult reality to eradicate. For this reason, anti-terrorism policies, both nationally and interna-
tionally, must meet six basic characteristics: a) generality; b) multidimensionality; ¢) transnationalism;
d) completeness; e) coherence and f) effectiveness. However, it is difficult to articulate effective anti-ter-
rorism policies if there is no rigorous and general knowledge of terrorism and, at the same time, a specific
knowledge of each terrorist group, its strategy and operational tactics. It is in the generation of scientific
knowledge and operational experience that research and the diverse education systems of citizens play a
decisive role.
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1. Lasingularidad del terrorismo frente a otras amenazas a
la seguridad nacional

Una de las cuestiones fundamentales que se plantean al abordar el fe-
némeno del terrorismo radica en la brutal desproporcién entre el limitado
alcance y efectos de la violencia que practican los grupos terroristas y las
consecuencias desestabilizadoras politica, social y econémicamente que pro-
vocan en los paises en los que han arraigado.

Planteado en los términos concretos del caso espafiol cabria formular esta
cuestién indicando que si ETA! en cincuenta afios de terrorismo asesiné a un
total de 854 personas, una cifra importante pero significativamente menor
que los 1.180 fallecidos en accidentes de tréfico sélo en 2018, ;por qué ha
aterrorizado mds y ha condicionado mds la vida politica espafiola la violencia
terrorista etarra que la siniestralidad vial?

Sin duda el desmesurado impacto de la violencia terrorista no se debe al
ndimero de victimas en comparacién con otro tipo de amenazas o de violencia
social. Tampoco lo es por la inaccién del Estado ya que los gobiernos, du-
rante décadas, han articulado estrategias de prevencion y reaccién contra el
terrorismo tanto a nivel nacional como internacional. Finalmente no puede
atribuirse a la imprevisibilidad de los actos terroristas ya que, en general, las
acciones de los grupos terroristas tomadas aisladamente presentan una pro-
babilidad de ocurrencia inferior a otros sucesos sociales con victimas, como
los accidentes viales o laborales, mientras que considerados en su conjunto
permiten un alto grado de previsibilidad analizando con detalle la estrategia
seguida por cada organizacién terrorista.

Para comprender la singularidad del fenémeno terrorista y su magnifica-
do impacto en la estabilidad politica de los paises y la cohesién social de la
ciudadania, hay que sehalar cinco rasgos especificos que, al concurrir con-
juntamente, afectan directamente a la percepcién emocional que realizan las
personas y las colectividades de las acciones terroristas.

En primer lugar destaca el cardcter deliberado y planificado de los atenta-
dos, lo que demuestra un ensanamiento por parte los grupos terroristas que
provoca una reaccién de indignacién social. Esta indignacién social presiona

ETA es el acrénimo de Euskadi 1a Askatasuna que significa Pafs Vasco y Libertad, nombre que
adquirié el grupo terrorista independentista vasco surgido de una escisién politica del Partido
Nacionalista Vasco (PNV). Su primer atentado lo cometi6 el 7 de junio de 1968 asesinando al
Guardia Civil José Pardines Arcay. El 2 de mayo de 2018 la direccién de ETA anunci6 pablicamente
su disolucién oficial como organizacién.
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politicamente para dar respuestas inmediatas a los atentados terroristas por
parte de los poderes publicos, sin tomar en consideracion el alcance e idonei-
dad de tales respuestas.

En segundo término, la magnificacién de la violencia de los atentados,
provocada por la inmediatez de su difusién medidtica, ocasiona una genera-
lizacién social del miedo extremo que deriva en reacciones insolidarias por
parte de ciertos colectivos, como por ej. el odio o xenofobia hacia ciertas mi-
norfas raciales, religiosas o de inmigrantes, que contribuyen a una progresiva
desvertebracién y paralela conflictividad social.

Una tercera caracteristica estd directamente vinculada con la ignorancia
que poseen los ciudadanos de las estrategias y tdcticas operativas seguidas por
las organizaciones terroristas asi como de las estrategias de respuesta antite-
rrorista por parte de los estados. Esta ignorancia alimenta la incertidumbre
social sobre el alcance y consecuencias de las acciones terroristas y con ello
se acentua la percepcién de inseguridad tanto individual como colectiva®.

Esta sensacién de inseguridad realimenta la conciencia de una vulnerabi-
lidad social generalizada ante la aparente libertad de accién e impunidad de
los grupos terroristas para para llevar a cabo los atentados donde y cuando
quieren. Ello provoca un sentimiento de impotencia individual y colectiva
que contribuye al arraigo, en amplios sectores de la sociedad, de una profun-
da frustracién que termina deslegitimando las instituciones y los poderes del
Estado.

Finalmente, la reiteracién de los atentados terroristas, aunque sea oca-
sional, genera en la ciudadania la conviccién sobre la inevitabilidad del
terrorismo como parte de la realidad politica y social, lo que termina por
provocar una actitud colectiva de resignacién sumisa ante los objetivos y
reclamaciones de los terroristas. Es lo que se ha denominado la estrategia del
desistimiento social.

La combinacién de estas cinco caracteristicas ha logrado que el terro-
rismo haya arraigado como una de las principales amenazas a la seguridad,
tanto nacional como internacional, desde finales del siglo XIX. Por ello el
andlisis detallado de los elementos definitorios del fenémeno terrorista, mds

Un ejemplo de cdmo la falta de la necesaria publicidad de las estrategias antiterroristas alimenta la
incertidumbre social lo encontramos en la clasificacién como secreta de la primera estrategia oficial
antiterrorista de Espafia. Gobierno de Espafa. Ministerio del Interior. Estrategia integral contra el
terrorismo internacional y la radicalizacion. Marzo 2012. Dado su cardcter secreto sélo se conoce un
resumen explicativo desu contenido. Accesoweb: http://www.uma.es/foroparalapazenelmediterraneo/
wp-content/uploads/2016/11/SINTESIS-EICTIR-AUTORIZADA-EN-CASTELLANO.pdf
(consultado 19/07/2019).

©CEEAG Revista Ensayos Militares - vol. 5/n° 2/2019, pp. 29-56

31



32

Dr. Rafael Calduch Cervera

alld de las circunstancias histéricas y de las caracteristicas orgdnicas y ope-
rativas de los grupos terroristas, resulta imprescindible para consolidar un
conocimiento cientifico sobre el que cimentar eficaces politicas de respuesta
antiterrorista.

Una primera aproximacién intelectual al terrorismo nos permite descartar
aquellos fenémenos de conflictividad violenta que, mds alld de su similitud
formal, carecen de la totalidad de los elementos necesarios y suficientes para
definir la actividad terrorista.

En efecto, se estd generalizando por parte de los medios de comunica-
cién o, incluso, de algunas autoridades estatales, la tendencia a identificar
con el terrorismo las acciones violentas de personas individuales que provo-
can pénico o terror. Estos casos aislados, ya sean provocados por ideologias
radicales, sentimientos de odio o venganza o, simplemente, por demencia,
carecen de la capacidad y los recursos para dar continuidad a los atentados
violentos mds alld de la intervencién personal del delincuente. En cambio,
la detencién o eliminacién de un miembro o, incluso, toda una célula de
una organizacion terrorista no impide que siga realizando nuevos atentados
violentos, sencillamente porque dispone de los medios humanos y materia-
les para dar continuidad a la violencia a o largo del tiempo (Connor, J. and
Flynn, C. R. 2015; Beydoun, K., 2018)°.

Esta es una diferencia estructural entre ambas formas de violencia, cuyas
evidentes consecuencias funcionales no pueden ignorarse a la hora de defi-
nir una estrategia antiterrorista. Incluir como subcategorias teéricas de una
misma categorfa general de sucesos, en este caso el terrorismo, las acciones
individuales ocasionales y las acciones colectivas organizadas y continua-
das, supone ignorar una diferenciacién ontoldgica entre las ciencias de las
conductas individuales (psicologia o psiquiatria) y las ciencias sociales (so-
ciologia; ciencia politica) ademds de equiparar conceptualmente realidades
con evidentes diferencias espaciales; temporales, orgdnicas; funcionales y de
resultados.

Otra diferencia importante es la que existe entre el terrorismo y la
criminalidad organizada. Aunque en muchas ocasiones los grupos de cri-
minalidad organizada suelen utilizar ticticas operativas similares a las de las

En los dltimos anos se ha generalizado medidticamente el término lobo solitario terrorista (lone wolf
terrorist) para designar a los asesinos individuales a los que se les considera terroristas, especialmente
vinculados con el terrorismo yihadista, para diferenciarlos de aquellos otros asesinos que actdan por
motivaciones ajenas a la ideologia de los grupos terroristas y a los que podria denomindrseles /obo
solitario asesino (lone wolf killer).
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organizaciones terroristas, no obstante subsisten dos importantes diferencias
entre ambas formas de violencia ( Zuiga, L., 2016; Magaz, R., 2011)4,

La finalidad dltima de los grupos de criminalidad organizada es siempre
el lucro, la acumulacién de poder econémico, en cambio la finalidad inme-
diata de los grupos terroristas es desarticular el orden politico de los Estados
y el orden de convivencia de las sociedades’. Ademds mientras los grupos de
criminalidad organizada evitan toda propaganda o publicidad de sus activi-
dades ilegales, la propaganda constituye uno de los elementos esenciales de
la actividad de las organizaciones terroristas. Por tanto, mds alld de similitu-
des tdcticas u operativas, la distincién entre ambas categorias de sucesos es
inequivoca.

Tampoco cabe equiparar el terrorismo con la violencia social multitudi-
naria, ya que esta carece de una planificacién de las actuaciones violentas y
unos medios y objetivos politicos comunes, susceptibles de mantener una
estrategia violenta a lo largo del tiempo (Secretary of State for the Home
Department, 2011; Andronikidou, K.; Kovras, 1., 2012). Desde luego de
una situacién de violencia social generalizada pueden surgir organizaciones
terroristas, pero estas se diferenciardn claramente del contexto de violencia
en el que surgieron por establecer una organizacién, definir un programa
de objetivos politicos, desarrollar una estrategia y movilizar unos recursos
humanos, materiales y propagandisticos que permitan la continuidad del
terrorismo a lo largo del tiempo®.

Se han formulado hipétesis, con pretensiones de validez teérica general,
sobre la relacién de causalidad entre la marginacién econémica y social, la
violencia popular, la represién estatal y la creacién de grupos terroristas. Sin
embargo, las evidencias histdricas y actuales cuestionan seriamente la validez
de tales hipétesis (Kuznar, L. A., 2007)”.

El asesinato en 1992 del juez Giovanni Falcone por parte de la mafia italiana mediante la voladura
de un tramo de la autovia de Palermo, constituye una prueba significativa de la similitud de tdcticas
operativas que pueden darse entre la criminalidad organizada y el terrorismo.

> La Resolucién 55/25 de la Asamblea General de 15 de Noviembre de 2000 aprobé el texto de la
Convencién de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional que en su art. 2,
a) establece la definicién de grupo delictivo organizado como “un grupo estructurado de tres o mds
personas que exista durante cierto tiempo y que actiie concertadamente con el propdsito de cometer uno o
mds delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencidn con miras a obtener, directa o
indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de orden material’.

Un ejemplo caracteristico de esta violencia social es la que se practica por los seguidores radicales de
ciertos equipos deportivos o la que se provoca por ciertas organizaciones sociales antisistema.

Por ejemplo, la mayorfa de los dirigentes de organizaciones yihadistas, como Bin Laden en al Qaeda,
pertenecen a clanes econémicamente acomodados y han recibido una educacién superior, con
frecuencia en universidades occidentales.
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Mucho mds problemdtica resulta la diferenciacién entre el terrorismo y
la guerra de baja intensidad o accién insurgente guerrillera. De acuerdo con
la doctrina anglosajona, iniciada por los britdnicos a partir de la experiencia
contra la guerrilla malaya y desarrollada mds tarde por Estados Unidos e
Israel, el terrorismo y la accidn guerrillera se incluyen dentro de la categoria
general de los conflictos de baja intensidad (Low Intensity Conflic) (Laqueur,
W. ,2017; Dixon, P, 2009). Por tanto corresponde a las Fuerzas Armadas
asumir el peso de la respuesta antiterrorista a través de las unidades especia-
lizadas en las operaciones de guerra irregular o de baja intensidad (Birtle, A.
J. 2006; Merari, A., 1993; CIA, 1987).

Sin embargo, es fécil constatar que si bien desde el punto de vista estric-
tamente operativo existen etapas en las que las actividades técticas de los
grupos terroristas y de las unidades guerrilleras pueden confundirse, ello no
ocurre si se adopta la perspectiva estratégica donde las diferencias son inequi-
vocas (Grenier, Y., 1988; Moghadam, A., 2015).

En efecto, la guerrilla requiere para su desarrollo y éxito final un apoyo
popular creciente que resulta incompatible con las pricticas de violencia
intimidatoria o aterrorizante e indiscriminada que provocan los atentados
terroristas. Sobre este punto los principales tedricos de la guerrilla como Mao
Ze Dong o Ernesto Che Guevara coinciden en rechazar el terrorismo como
parte de la estrategia guerrillera y sélo admiten ocasional y ticticamente el
uso de atentados terroristas selectivos contra dirigentes politicos o militares
del Estado represor (Calduch, R.,1993; Kalyanaraman, S., 2003).

Por otro lado, la accién guerrillera requiere para su éxito la movilizacién
de unos recursos humanos y materiales que permitan escalar en la violencia
hacia el conflicto armado convencional. Por su propia naturaleza las organi-
zaciones terroristas carecen de semejantes recursos armados, motivo por el
que tienen que magnificar sus escasos atentados violentos con la propaganda.

Sin duda un proceso de progresivo deterioro de una organizacién guerri-
llera, debido a sus constantes derrotas militares, puede terminar provocando
su degeneracién para convertirla en un grupo terrorista. Aunque resulta
mucho mds improbable, tampoco es descartable que un grupo terrorista,
debido a un creciente apoyo popular nacional o internacional, se fortalezca
en sus recursos y en su organizacién hasta lograr implantar una estrategia
guerrillera capaz de ocupar territorios y controlar poblaciones.

La evolucién del Estado Isldmico de Irak y el Levante (/SIS o Daesh)
desde las escision de al Qaeda de Irak, bajo la direccién de Abu Musab al
Zarqawi, hasta el ascenso y muerte de Abu Bakr al Baghdadi constituye

©CEEAG Revista Ensayos Militares - vol. 5/n° 2/2019, pp. 29-56



La complejidad de las politicas antiterroristas y la importancia de la investigacién. ..

un ejemplo paradigmético de ambas dindmicas de evolucién entre una
organizacién terrorista y una organizacién guerrillera, pero por ello mismo
es también la demostracién empirica de que ambas realidades, aunque rela-

cionadas, son fictica y teéricamente diferenciables (Styszynski, M., 2014;
Basit, A., 2019).

2. La estructura basica del terrorismo

Descartada la pertenencia al terrorismo de una serie de fenémenos de
violencia que sélo muestran ciertas analogias formales o funcionales, pode-
mos recuperar el concepto de terrorismo formulado desde una perspectiva
politolégica hace mds de un cuarto de siglo:

“una estrategia de relacion politica basada en el uso de la violencia y de las
amenazas de violencia por un grupo organizado, con objeto de inducir un
sentimiento de terror o inseguridad extrema en una colectividad humana
no beligerante y facilitar asi el logro de sus demandas” (Calduch, R., 1993;
p. 225).

El terrorismo es una estrategia de relacién politica basada en una con-
flictividad de hostigamiento, generada por una variable combinacién de
limitadas acciones violentas y una propaganda aterrorizante, con el objetivo
inmediato de desestabilizar el orden de convivencia colectivo de una socie-
dad o pais y de este modo facilitar el logro de los fines tltimos pretendidos
por la organizacién.

La existencia y actividad de los grupos terroristas descansa en cuatro ejes
o pilares fundamentales: a) una subcultura de la violencia; b) unos recursos
humanos, materiales y financieros; ¢) una organizacién y d) una operatividad
que combina violencia y propaganda (Lindberg, M., 2010).

El andlisis de la naturaleza y caracteristicas especificas en las que se combi-
nan estos cuatro ejes fundamentales, definen el perfil estructural y operativo
de cada organizacidn terrorista asi como el alcance y consecuencias de sus ac-
tividades, mds alld del discurso o narrativa que la propia organizacién pueda
difundir.

En efecto, la ideologia formulada por cada organizacién terrorista des-
cansa en un substrato cultural de la violencia que incluye también otra serie
de elementos no ideoldgicos como pueden ser las creencias, los valores o
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los principios compartidos por los miembros de la organizacién terrorista y
aquellos grupos o sectores de la sociedad que lo apoyan (Calduch, R., 2007).

Por ejemplo, una organizacion terrorista nacionalista sustenta la creencia
en la nacién como realidad politica suprema y defiende la supremacia de la
tradicién nacional como fundamento de las relaciones sociales y los princi-
pios politicos del Estado. Estas creencias, valores y principios se articulardn
por la organizacién terrorista en un discurso ideolégico legitimador de sus
acciones violentas y deslegitimador del Estado ajeno a sus raices naciona-
les. Como se puede apreciar ficilmente, esta subcultura de la violencia tiene
poco en comun con la sustentada por una organizacién terrorista yihadista,
anarquista o racista®.

Desentranar las diferencias entre las subculturas de la violencia que sus-
tentan las distintas organizaciones terroristas no implica sélo interpretar el
contenido de sus narrativas ideoldgicas y propagandisticas, exige descubrir
las diferencias de creencias, valores y principios que definirdn sus prioridades
politicas y guiardn sus estrategias de actuacién.

Sin embargo, la subcultura de violencia que defiende cada grupo terrorista
carece de eficacia si no es capaz de movilizar los recursos humanos, materiales,
econémicos y comunicativos que se requieren para ejecutar las acciones de vio-
lencia y propaganda requeridas estratégicamente. El proceso de reclutamiento
de miembros, capaces de desempeniar las distintas funciones que requieren las
acciones terroristas, es decisivo para garantizar la continuidad del grupo terro-
rista y gracias a él de su estrategia del terror (Daly, S.A.; Gerwher, S., 2006).

Anilogamente la obtencién de armamento, infraestructuras logisticas
(pisos francos; almacenes; vehiculos; etc.), capacidades operativas asi como
medios de comunicacién de masas, requieren unas fuentes de financiacion
regular que no son féciles de alcanzar y que, con frecuencia, dependen de que
los grupos terroristas realicen actividades complementarias de delincuencia
comun como los traficos ilicitos (de estupefacientes; de personas; de armas;
diamantes; etc.), el secuestro, la extorsién o el robo. Ello les obliga, con fre-
cuencia, a colaborar o competir con los grupos de criminalidad organizada,
lo que constituye una de sus principales vulnerabilidades, ya que este tipo de
actividades de delincuencia comidn son mds féciles de infiltrar y desarticular

que las especificamente terroristas’.

A pesar de sus diferencias en las subculturas de la violencia, todas las organizaciones terroristas
comparten el principio cultural segiin el cual el fin justifica el uso de los medios violentos.

La Convencién de las Naciones Unidas para la represion del financiamiento del terrorismo, de 1999
constituyd la base juridica multilateral para generar acciones policiales y judiciales internacionales
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No obstante, el hecho de que las organizaciones terroristas requieran
recursos financieros no equivale a considerar que este objetivo econémico
constituya la finalidad prioritaria que guia su estrategia. Como han demos-
trado los informes de la Financial Action Task Force / Groupe d’Action
Financiere (FATF/GAFI) de la OCDE, la operatividad vinculada a la finan-
ciacién del terrorismo estd en constante evolucién pero sus fundamentos,
técnicas y resultados son perfectamente conocidos y evaluados como parte
de la lucha internacional antiterrorista (FATF/GAFI, 2008; FATE, 2015).

Tampoco hay que subestimar la importancia de los medios de comu-
nicacién de masas como instrumentos necesarios de la propaganda que
debe generarse por las organizaciones terroristas. Esta propaganda posee dos
orientaciones claramente diferenciadas. De una parte hay una propaganda
legitimadora que va dirigida a los miembros de la organizacién terrorista y
aquellos sectores sociales de apoyo que comparten la subcultura de la violen-
cia. La principal finalidad de esta propaganda es facilitar el reclutamiento de
nuevos miembros y garantizar el apoyo logistico al grupo terrorista (Bloom,
M., 2017)"°.

La otra orientacién propagandista va dirigida a los grupos sociales que
constituyen los objetivos prioritarios de los atentados y su finalidad principal
es magnificar los efectos directos de la violencia, expandiendo sus efectos
aterrorizantes a personas y colectivos no directamente afectados por los aten-
tados. Sin duda la masificacién del uso de Internet, especialmente a través de
las redes sociales, ha facilitado en las dos Gltimas décadas el acceso y dispo-
nibilidad de estos recursos para la propaganda terrorista (Ressler, S., 2006;
Chatfield, A. T., Reddick, C. G. & Brajawidagda, U., 2015).

Para que los recursos humanos, materiales, financieros o comunicati-
vos puedan utilizarse de forma eficaz es necesario establecer una estructura
orginica que defina las competencias de los distintos miembros del grupo
terrorista para garantizar las funciones y actividades conjuntas que deben
desarrollarse. En términos generales la configuracién orgdnica de los grupos
terroristas responde a una variable combinacién de criterios: a) la naturaleza
competencial y funcional; b) la jerarquia; ¢) el grado de centralizacién y
d) la relacién entre las dimensiones politica y militar (Zawodny, J. K., 1978).

contra las fuentes de financiacién del terrorismo. Acceso web: https://treaties.un.org/doc/db/
Terrorism/spanish-18-11.pdf (consultado 19/07/2019).

Hay autores que sostienen la existencia de un ciclo de reclutamiento de terroristas que combina la
captacién con la formacién intensiva de las personas reclutadas.
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Desde la perspectiva competencial y funcional los grupos terroristas
tienen muy bien definida la diferencia entre los dmbitos de decisién y plani-
ficacion de aquellos otros correspondientes a la ejecucién operativa, siempre
cubriendo todas las funciones estratégicas, tdcticas, logisticas y propagan-
disticas que se requieren para llevar a cabo las acciones terroristas. Gracias a
este criterio organizativo se puede aplicar el principio de division del trabajo
o especializacién funcional entre los miembros del grupo terrorista, condi-
cidn necesaria para el funcionamiento eficaz de este tipo de grupos sociales
complejos.

Las diferencias competenciales y funcionales en los grupos terroristas no
siempre constituyen el criterio bdsico de referencia a la hora de conocer y
comprender el desarrollo de sus actividades. En efecto, junto al criterio fun-
cional, también hay que considerar el de jerarquia o autoridad.

Los grupos terroristas suelen presentar una estructura orgdnica jerarqui-
zada en la que los miembros u érganos de direccién y planificacion suelen ser
jerdrquicamente superiores a los miembros u érganos operativos y logisticos.
Al mismo tiempo, en ambos niveles existe una segunda jerarquia interna
entre los miembros de los diversos érganos, grupos o células que suele estar
muy influida por las caracteristicas personales como el liderazgo, el status
social o religioso, el valor, etc.

Un tercer criterio en la configuracién orgdnica de los grupos terroristas
es el grado de centralizacién que existe entre los diversos érganos asi como
entre los miembros de cada uno de ellos. Sin duda cuanto mayor es el grado
de centralizacién en un grupo terrorista mayor es también la facilidad de pla-
nificacién y el control sobre la ejecucién de sus actividades, lo que constituye
una garantia de efectividad.

No obstante, un alto grado de centralizacién orgdnica y funcional también
constituye una importante vulnerabilidad ante las politicas antiterroristas
ya que destruyendo o, al menos, incapacitando el funcionamiento de los
miembros y érganos centrales se logra paralizar la actividad de todo el grupo
terrorista y se amenaza directamente su continuidad (Kilberg, J., 2012).

La alternativa es implantar una estructura orgdnica muy descentraliza-
da que dificulta la desaparicién del grupo terrorista incluso si algunas de
sus células son desarticuladas o algunos de sus miembros son detenidos. No
obstante un grupo terrorista con una alta descentralizacién orgdnica tendrd
serias dificultades para planificar y, sobre todo, controlar las actividades de
sus células'y de sus miembros para que se ajusten a unos objetivos estratégicos
comunes. Ademds un alto grado de descentralizacién facilita la infiltracién
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por parte de las fuerzas de seguridad y los servicios de inteligencia al carecerse
de unos protocolos de seguridad que sean aplicados y supervisados con unos
criterios tinicos.

Con el desarrollo de al Qaeda se generalizé la afirmacién de que este
grupo terrorista se articulaba con una estructura orgdnica en red, en virtud
de la cual no existia una clara jerarquia competencial y funcional ya que cada
una de sus células tenfa plena libertad de accién quedando sélo vinculada
con la direccién de Bin Laden por el vinculo de fidelidad ideolégica. Ello
suponia una dificultad afiadida para su erradicacién. Sin embargo, las disen-
siones internas entre al Qaeda de Irak, con su lider al Zarqawi al frente, y
la direccién de Bin Laden demostré que efectivamente existia una jerarquia
interna y que la descentralizacién orgdnica y operativa era mds aparente que
real. Algo que también se demostré con la decadencia de al Qaeda tras la
muerte de Bin Laden y su relevo por Aymdn al Zawahiri (Merlos, A., 2006;
Krebs, V. E., 2001)!L.

Finalmente y puesto que la estrategia terrorista corresponde siempre a una
finalidad politica que se pretende alcanzar con una combinacién de acciones
violentas y de propaganda, resulta inevitable que en la estructura orgdnica de
todo grupo terrorista queden representadas estas tres dimensiones: a) la di-
mensidn politica finalista del terrorismo; b) la dimension operativa violenta,
y ¢) la dimensién operativa propagandistica.

Desde una perspectiva estrictamente tedrica, los érganos y/o miembros
que definen, planifican y/o controlan los fines politicos que se pretenden
alcanzar por el grupo terrorista, deberfan situarse en una posicién jerdrquica
superior y gozar de las competencias necesarias para controlar a los érganos
de la dimensién operativa. Sin embargo, en la prictica cuando surgen discre-
pancias ideoldgicas u operativas, los 6rganos y miembros que controlan los
medios de violencia suelen imponerse a quienes sélo controlan los medios
propagandisticos o definen la ideologia y los fines politicos o terminan
provocando una escisién orgdnica que da paso a un nuevo grupo terrorista
(Giacopuzzi, G., 1997; Bruni, L., 1987; English, R., 2003; Shapiro, ]J.N.;
Siegel, D.A,, 2012)12,

Conviene diferenciar entre la organizacién en red de las células de un grupo terrorista y la existencia de
una vinculacién en red entre diferentes grupos terroristas. La relacién entre al Qaeda y otros muchos
grupos terroristas yihadistas responde a una férmula fuertemente descentralizada cuyo fundamento
es una misma concepcién ideoldgica del islamismo junto con una cooperacién operativa ocasional,
pero ello no permite afirmar que todos estos grupos constituyen una Unica organizacion terrorista
coordinada a partir de al Qaeda.

Ese fue el caso del enfrentamiento y escisién de ETA entre la rama politico-militar y la rama militar
partidaria de la continuidad de los atentados y la violencia a pesar de la instauracién de la democracia.
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En cuanto a la operatividad de los grupos terroristas se articula a partir de
una combinacidn variable de acciones violentas (atentados) y acciones propa-
gandisticas que buscan por una parte legitimar los atentados ante los sectores
sociales afines al grupo terrorista y por otra aterrorizar al resto de la sociedad
para lograr someter a los poderes del Estado a los objetivos terroristas.

La capacidad de los grupos terroristas para utilizar la violencia en sus
acciones resulta muy limitada, sobre todo si se la compara con el grado de
victimizacién de la estrategia guerrillera y, desde luego, de la guerra conven-
cional. El Global Terrorism Database, ha censado entre 1970 y 2017 un total
de 181.691 atentados terroristas que provocaron un total de 93.542 victimas
mortales, lo que supone una media anual de 1.990 muertos por terrorismo!?.

Como referencia comparada podemos considerar las estimaciones de
muertos en la guerra civil de Siria. Segtin The Syrian Observatory for Human
Rights, durante los ocho anos de guerra (2011-2019) ha podido censar un
total de 371.222 muertos, lo que arroja una media anual de 46.402 victimas
mortales'.

En cuanto a las actividades propagandisticas de los grupos terroristas, la
mayor parte de los estudios se han centrado en la relacién con los medios de
comunicacién de masas, hasta que en las dos tltimas décadas y vinculado al
desarrollo de la redes sociales se han realizado investigaciones sobre su uso
por parte de los grupos terroristas yihadistas (Viera, J. D., 1988; Klausen, J.,
2015; Badawy, A.; Ferrara, E., 2018).

Sin embargo existen escasas investigaciones sobre los criterios y tdcticas
empleadas por los grupos terroristas para seleccionar los puablicos objetivos
y definir los efectos esperados de sus actividades propagandisticas, asi como
para buscar analogias o diferencias en estas actividades entre diversos grupos
terroristas!’.

Desde esta perspectiva la actividad propagandista de las organizacio-
nes terroristas conjuga de forma variable mensajes persuasivos y mensajes

Anidlogamente el Ejército Republicano Irlandés original (Irish Republican Army —IRA) creado en
1919 para lograr la independencia de Irlanda del resto del Reino Unido, también sufrié una escisién
en 1969 credndose el IRA Provisional que tras el Acuerdo de Viernes Santo de 1997 sufrirfa una
nueva escision por la minoria opuesta al Acuerdo que dio origen al TRA Auténtico.
13 Web The Global Terrorism Database: hteps://www.start.umd.edu/gtd/ (consultado 19/07/2019).
Web The Syrian Observatory for Human Rights: http://www.syriahr.com/en/ (consultado
19/07/2019).
Hay grupos terroristas que han creado sus propios medios de comunicacién o utilizado los de
partidos politicos afines, como los periddicos Egin y Gara por ETA y An Phoblacht por parte del
Sinn Fein y el IRA.
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subversivos. Los primeros van dirigidos a un farger integrado por aquellos
grupos sociales y politicos que comparten con los terroristas los objetivos de
su estrategia y la subcultura de la violencia. La finalidad de esta propaganda
persuasiva es reforzar la legitimidad en los puablicos afines y facilitar de este
modo el reclutamiento de nuevos miembros y la logistica de la organizacién.

La propaganda subversiva tiene como zarger los sectores sociales y partidos
politicos que sustentan las instituciones estatales y la politica antiterrorista.
El objetivo prioritario de esta propaganda es dividir a los colectivos ciuda-
danos y enfrentarlos con los dirigentes estatales para minar su legitimidad y
provocar contradicciones en la politica antiterrorista. Para ello se magnifica
la gravedad de las acciones violentas en la percepcién social acentuando las
caracteristicas del ensafamiento; el pdnico, la inseguridad; la impotencia y la
inevitabilidad de tales acciones.

El anilisis exhaustivo y pormenorizado de estos cuatro ejes fundamen-
tales de toda organizacién terrorista nos permite conocer en profundidad
su estrategia e incluso prevenir su evolucién a corto plazo. Ello constituye
el punto de partida imprescindible para definir y planificar una estrategia
antiterrorista eficaz.

3. La politica antiterrorista: sus caracteristicas generales

Una perspectiva histérica de la evolucién experimentada por las distintas
politicas antiterroristas, nos permite establecer aquellas caracteristicas ge-
nerales que deben concurrir necesariamente para garantizar sus resultados.
Estas caracteristicas son: a) generalidad; b) multidimensionalidad; ¢) trans-
nacionalismo; d) completitud; ) coherencia y f) eficacia.

La primera condicién necesaria para el éxito de una estrategia antite-
rrorista es que reciba el apoyo general, lo que implica que debe involucrar
tanto a las instituciones del Estado como a la propia sociedad. Acabar con el
terrorismo no es s6lo ni prioritariamente una responsabilidad del Estado, es
ante todo y sobre todo una responsabilidad de la ciudadania sencillamente
porque esta es la victima prioritaria de la acciones violentas y de la manipu-
lacién propagandista practicadas por los grupos terroristas.

La aportacién ciudadana al éxito de la politica antiterrorista resulta
fundamental ya que como hemos senalado el terrorismo busca la deslegiti-
macién del Estado por la resignacién primero y mds tarde por la sumision de
la mayor parte de los ciudadanos. Por consiguiente, la aportacién ciudadana
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mds importante es la movilizacién activa contra los intentos terroristas de
someterla. Esta movilizacién adquiere distintas iniciativas, desde la colabo-
racion con las fuerzas de seguridad y la creacién de asociaciones de victimas,
hasta la presién institucional a través de partidos politicos, los medios de
comunicacion, las redes sociales o las manifestaciones populares.

Por su parte, el Estado interviene a través de sus tres poderes. El poder
legislativo debe aprobar la legislacién que permita desarrollar y aplicar una
politica antiterrorista, incluyendo la ratificacién de los tratados interna-
cionales. El Gobierno deberd definir y planificar la estrategia antiterrorista
teniendo presente que su aplicacion requerird la participacién no sélo de las
Fuerzas Armadas y los Cuerpos de Seguridad sino de otros muchos ministe-
rios como el de Asuntos Exteriores, para abordar la dimensién internacional
de la lucha contra el terrorismo, o los de economia, hacienda, transportes,
telecomunicaciones o industria para garantizar una proteccién efectiva de
infraestructuras criticas y una prevencion y persecucion efectiva de los ele-
mentos financieros y logisticos de los grupos terroristas. Finalmente, el poder
judicial debe lograr la aplicacién rigurosa y, al mismo tiempo, con todas las
garantias procesales de la legislacion antiterrorista a los detenidos y presuntos
culpables de estos graves actos delictivos.

En segundo término, la politica antiterrorista debe ser multidimensional
ya que, como se ha sefialado, el terrorismo descansa en cuatro pilares bésicos
que deben ser todos ellos considerados en la respuesta general contra el te-
rrorismo. Esta multidimensionalidad no siempre ha sido considerada como
un elemento esencial de la respuesta al terrorismo.

Por el contrario, el estudio de la evolucién histérica demuestra que las
politicas antiterroristas han estado dominadas por la divisién estatalista y la
especializacién operativa y judicial, favorables todas ellas a las actuaciones
fragmentarias, unidimensionales y escasamente coordinadas. Ello ha pro-
vocado una merma sustancial de sus resultados y una grave demora en la
formulacién de politicas antiterroristas integrales e internacionales!®.

En efecto, las iniciativas antiterroristas en un primer estadio se centraron
en la respuesta a los atentados violentos buscando el desmantelamiento de
las células operativas pero ignorando o subestimando los aspectos logisticos
y propagandisticos, que serfan incluidos en los planes antiterroristas de una

16 En el caso de Espana el tratamiento multidimensional del terrorismo de ETA por el poder judicial,

se inicié por el juez de la Audiencia Nacional Baltasar Garzén en la primera mitad de los 90, es decir
tres décadas mds tarde de los primeros atentados de esta organizacion terrorista.
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segunda fase iniciada a finales de los anos ‘90. Habrd que esperar a la reac-
cién ante los atentados terroristas del 11 de Septiembre de 2001 para apreciar
la formulacién oficial de estrategias antiterroristas con un planteamiento
multidimensional e integral (Naciones Unidas, 2006; Consejo de la Unién
Europea, 2005; Gobierno de Espafia, 2019; United States of America, 2003;
U.S. Government, 2018)Y.

Ademds, como el terrorismo hace décadas se internacionalizé es evidente
que las politicas antiterroristas también han tenido que trascender las ba-
rreras de la soberania nacional para poder resultar eficaces. Este proceso de
transnacionalizacién ha sido dificil y muy lento. Ello se ha debido, princi-
palmente, a las resistencias de los estados a ceder parcelas de su soberania en
favor de organizaciones intergubernamentales o a través de tratados interna-
cionales de alcance regional o mundial.

Pero también han surgido resistencias debido a que el fenémeno del
terrorismo no ha afectado a todos los paises por igual, motivo por el que
aquellos ajenos a los efectos destructivos del terrorismo se han resistido a
limitar sus competencias soberanas a través de convenios internacionales.
Por dltimo también se han producido resistencias estatales debido a la dife-
rente concepcion del fenémeno terrorista y de las politicas para combatirlo.
Como ya hemos indicado existen paises que lo consideran una forma de
guerra de baja intensidad mientras que otros mantienen una concepcién del
terrorismo como una forma especialmente grave de criminalidad organizada.
Naturalmente esta discrepancia doctrinal también suponia una diferencia es-
tratégica a la hora de definir las politicas antiterroristas (Smyrl, M., 2007)!8.

No obstante la presién de las grandes potencias mundiales, especialmente
a partir de los atentados del 11 S, ha logrado articular un amplio y complejo
régimen internacional contra el terrorismo en el que la aplicacién genera-
lizada del principio aut dedere aut iudicare ha contribuido a consolidar la
préctica de la cooperacién judicial ademds de la colaboracién policial que
ya se habia alcanzado a través de organizaciones como Interpol o Europol.

La evolucion de las politicas antiterroristas hacia la multidimensionalidad se puede seguir claramente
analizando el catdlogo de tratados internacionales establecidos para prevenir y perseguir el terrorismo
a escala mundial. https://www.un.org/en/counterterrorism/legal-instruments.shtml  (consultado
19/07/2019) asi como el contenido de las estrategias antiterroristas.

Entre los paises que califican el terrorismo como una forma especialmente agravada de delincuencia
organizada podemos citar la R.F de Alemania; Bélgica; Francia; Espafa; Holanda e Italia. En todos
estos paises el peso de las acciones operativas antiterroristas descansa en unidades especiales de los
cuerpos de seguridad y no de las Fuerzas Armadas que sélo intervienen como un complemento a las
acciones policiales en situaciones declaradas de alto riesgo.
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Sin embargo, la lucha contra el terrorismo no sélo ha tardado en alcan-
zar la multidimensionalidad requerida para establecer politicas integrales
sino que todavia carece de medidas suficientemente activas y eficaces para
combatir la propaganda terrorista. La excesiva concentracién en las medidas
preventivas y reactivas contra la operatividad violenta y la logistica de los
grupos terroristas ha relegado el desarrollo de medidas de contra-propagan-
da y de informacién a través de los medios de comunicacién de masas y de
las redes sociales, capaces de deslegitimar socialmente las narrativas terro-
ristas asi como de dificultar la radicalizacién y el reclutamiento de nuevos
miembros.

Este elemento de la estrategia antiterrorista ya fue recogido en la estrategia
norteamericana de 2003 como un objetivo bajo la expresién “Win the war
of ideas”. No obstante, en su andlisis se omiten medidas operativas concretas
para enfrentar el reto de la propaganda terrorista (United States of America,
2003, p. 23). En cambio en la Estrategia de la UE se afirma:

“En el contexto de la ola terrorista mds reciente, por ejemplo, el niicleo del pro-
blema es la propaganda que deforma la realidad de los conflictos en el mundo,
viendo en ellos una supuesta prueba de enfrentamiento entre Occidente y el
Islam. Para tratar estas cuestiones, necesitamos asegurarnos de que las voces
de la opinion mayoritaria prevalecen sobre las del extremismo, comprome-
tiéndose con la sociedad civil y los grupos religiosos que rechazan las ideas de
los terroristas y los extremistas que incitan a la violencia. Necesitamos tam-
bién comunicar nuestro propio mensaje de forma mds eficaz para cambiar
la percepcion de las politicas nacionales y europeas” (Consejo de la Unidn

Europea, 2005, p. 8).

Ademds, para que la politica antiterrorista sea completa debe incluir todas
las acciones requeridas para garantizar el éxito en las cuatro funciones bésicas
que debe cumplir: a) la prevencidn; b) la proteccidn; ¢) la persecucion, y
d) la resiliencia de la sociedad (Gobierno de Espana, 2019, p. 17951).

La lucha antiterrorista también requiere para su eficacia la coherencia
entre las decisiones politicas, los planes estratégicos y las acciones operativas.
En el Reino Unido, la coherencia durante décadas de la politica antiterro-
rista en Irlanda del Norte, permitié alcanzar el Acuerdo de Viernes Santo de
1998. En el caso de la lucha contra ETA, la incoherencia de los sucesivos
intentos de los gobiernos del PSOE y del PP de negociar politicamente con
el grupo terrorista alteraron periédicamente las estrategias antiterroristas y
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arruinaron no pocas operaciones policiales y judiciales que habrian facilitado
y anticipado el final del terrorismo etarra.

Es dificil mantener la coherencia a lo largo del tiempo entre estas tres
dimensiones, la politica, la estratégica y la operativa, ya que los cambios de
mayorfas parlamentarias y de gobiernos suelen afectar a las prioridades en la
agenda de la seguridad nacional. Sin embargo, como se ha demostrado en
los casos de Italia y de Espana, la decisiva e independiente intervencién del
poder judicial ha permitido garantizar una minima coherencia en la lucha
antiterrorista a través de la aplicacién inteligente y persistente de la ley'®.

Finalmente, la politica antiterrorista para lograr resultados efectivos
debe cumplir tres requisitos necesarios: a) debe ser creible, b) legitima y
¢) continuada en el tiempo. En efecto, la lucha contra el terrorismo debe
ser creible para recabar el necesario apoyo de la mayoria social sin el cual no
puede prosperar y fortalecerse. Pero la credibilidad requiere el cumplimiento
de tres condiciones: a) llevar a cabo operaciones antiterroristas con éxito,
b) magnificar el resultado de las acciones antiterroristas con una eficaz pro-
paganda medidtica que potencia la percepcién de colectiva de seguridad, y
¢) mantener la coherencia en la lucha antiterrorista. Si alguna de estas tres
condiciones no se cumple, la politica antiterrorista perderd credibilidad y con
ello se alimentardn la inseguridad, la frustracién y la resignacién sumisa de
la mayoria ciudadana, fortaleciendo asi la estrategia de los grupos terroristas.

Por otra parte, en la medida que una parte esencial del terrorismo busca
la deslegitimacion del Estado ante la sociedad para facilitar el logro de sus
objetivos, resulta imprescindible que la politica antiterrorista sea conside-
rada legitima por la mayoria de los ciudadanos. Ello no sélo significa que
el desarrollo estratégico y operativo debe ser acorde con la legalidad sino
que también debe respetar aquellos valores, principios y normas sociales de
conducta que estdn arraigados colectivamente como parte de la identidad
cultural del pais.

En la medida en que tanto internacional como nacionalmente predomina
la coexistencia de diferentes culturas, que no siempre son compatibles en sus
valores y principios bésicos, la aplicacién legitima de la politica antiterrorista
puede convertirse en un requisito de dificil cumplimiento cuando no impo-
sible de conjugar con la necesaria eficacia de las operaciones antiterroristas.

19 Tanto en Italia como en Espaa la intervencién del poder judicial a largo plazo se ha demostrado

decisiva para acabar con el terrorismo de las Brigadas Rojas y de ETA.
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En efecto, existe un distinto grado de tolerancia entre las culturas a deter-
minadas formas de dominacién o violencia social, por ejemplo respecto de
las mujeres o los ninos, que afecta directamente a la legitimidad tanto de la
operatividad de los grupos terroristas como de la respuesta policial o judicial.
Este es el caso de la tolerancia al empleo de mujeres y ninos con explosivos
que utilizan las organizaciones terroristas yihadistas. Sin embargo ni desde
la perspectiva legal ni tampoco desde la legitimidad social, se puede aceptar
el empleo de semejantes técticas por parte de los cuerpos de seguridad para
combatir a las células terroristas.

Por otra parte la legitimidad, al menos en las sociedades occidentales con
estados de derecho, también estd vinculada a la transparencia y la rendicién
de cuentas ante la ciudadania. La necesaria opacidad de ciertas tareas de infil-
tracién e inteligencia que deben llevar a cabo los cuerpos de seguridad de los
estados, se compadece mal con el principio de transparencia e informacién
publica exigible para legitimar la lucha antiterrorista (Bell, S.R.; Clay, K.Ch.;
Murdie, A.; James Piazza; J., 2014).

Semejante dilema ético y funcional sélo se puede abordar extremando la
aplicacién rigurosa y exigente del principio de rendicién de cuentas o, dicho
de otro modo, el control publico ex post realizado por la ciudadania sobre las
actuaciones antiterroristas y los resultados alcanzados. Este control publico
de la sociedad sobre las acciones antiterroristas ya realizadas, requiere una
informacién completa por parte de las instituciones estatales pero también
una difusién por los medios de comunicacién de masas y, desde luego, es un
control compatible con el que deberd realizarse con criterios politicos o de
legalidad por los poderes del Estado.

Naturalmente, para alcanzar y garantizar resultados efectivos la politica
antiterrorista debe tener una continuidad en el tiempo, que trasciende in-
cluso la etapa en la que se haya erradicado el terrorismo, ya que su funcién
preventiva seguird teniendo plena vigencia. Por ello se suele sefalar que la
lucha contra el terrorismo forma parte de la politica de seguridad nacional
que, por definicidn, es una politica de Estado que debe mantenerse por los
sucesivos gobiernos de un pais con independencia de sus diferencias ideolé-
gicas o programaticas.

Como se recoge en el caso espanol

“La Estrategia Nacional Contra el Terrorismo se encuentra incardinada en el
Sistema de Seguridad Nacional, entendiendo que el terrorismo y el extremis-
mo violento en todas sus manifestaciones constituyen una de las principales
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amenazas para la Seguridad Nacional y el ordenamiento democrdtico, afec-
tando a los valores y principios esenciales que rigen nuestra convivencia”

(Gobierno de Espana, 2019, p. 17942).

4. La investigacién y la formacién como instrumentos en
la estrategia antiterrorista: el caso espafol

Como ya hemos podido apreciar, la complejidad del fenémeno terrorista
y la gravedad de sus efectos requieren la respuesta de politicas antiterroristas
capaces de alcanzar resultados efectivos a medio y largo plazo. Resulta evi-
dente que no se puede prevenir y combatir aquellas formas de conflictividad
violenta de las que s6lo conocemos sus efectos pero ignoramos sus causas, su
naturaleza y su evolucién.

Por tanto, la creacién de conocimiento sobre el terrorismo y los grupos
terroristas constituye el fundamento de cualquier politica o estrategia antite-
rrorista que aspire a ser eficaz. Esta creacién de conocimiento puede provenir
de dos fuentes bdsicas: la investigacién cientifica o la experiencia. Ambas son
necesarias para consolidar la respuesta al terrorismo?’.

La investigacion cientifica se desarrolla en tres niveles sucesivos: a) la in-
vestigacién bdsica, que trata de establecer el conocimiento teérico general
de una categoria de sucesos de la realidad mediante la formulacién de los
conceptos, axiomas y leyes cientificas generales que permiten explicarla y
prever sus resultados; b) la investigacién aplicada, que genera modelos de
interpretacién e intervencién en los sucesos reales para resolver problemas o
satisfacer necesidades humanas, y ¢) la investigacién tecnoldgica destinada a
generar los procedimientos y/o herramientas mediante los cuales se puede
utilizar de forma prdctica el conocimiento aplicado.

En cuanto a la experiencia, permite generar conocimiento aplicado o tec-
noldgico mediante la prictica de ciertas conductas humanas, orientadas a
alcanzar resultados o efectos especificos en la realidad, o bien mediante la
observacién y evaluacién de los resultados alcanzados con acciones humanas
ya realizadas (lecciones aprendidas).

20" La Estrategia de la UE en las prioridades establecidas para la prevencién, la proteccién y la respuesta

al terrorismo establece criterios explicitos sobre la necesidad de la investigacién y la formacién.
Anélogamente, la Estrategia espanola contra el terrorismo siguiendo las pautas de la Estrategia
europea, también incluye referencias explicitas a la investigacion y la formacién como instrumentos
necesarios en la prevencién, la persecucién y la respuesta.
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Para que el conocimiento alcanzado por cualquiera de ambos procedi-
mientos tenga una trascendencia social efectiva, necesita ser difundido a
través de la formacion tedrica y el adiestramiento. Gracias a la formacion ted-
rica se adquieren las categorias intelectuales de interpretacion de la realidad.
Por su parte, el adiestramiento permite adquirir o desarrollar las competen-
cias y habilidades para actuar en la realidad segin el conocimiento adquirido.

Al abordar el conocimiento sobre el terrorismo, el proceso de investiga-
cién cientifica se ha caracterizado por una serie de vulnerabilidades que han
lastrado y siguen condicionando sus resultados. En primer lugar la ausencia
de un concepto del terrorismo aceptado por la comunidad cientifica. Estas
diferencias conceptuales légicamente han generado dispersién en los crite-
rios aplicados para elaborar las bases de datos sobre terrorismo, dificultando
asi aplicar métodos de comparacién o induccién para alcanzar resultados o
conclusiones generales?!.

Una dificultad adicional en la investigacién sobre el terrorismo se ha
debido a la excesiva especializacién de los equipos y proyectos de investiga-
cién, con lo que se ha postergado el conocimiento multidisciplinar de un
fenémeno tan complejo y diverso como el terrorismo. En buena medida esta
excesiva especializacién se ha potenciado por la escasa cooperacién entre los
equipos civiles de investigacién, principalmente centrados en el conocimien-
to tedrico general, y los grupos de investigacién de los cuerpos de seguridad
o las fuerzas armadas, orientados a un conocimiento préctico sobre los aspec-
tos operativos y logisticos de los grupos terroristas.

Finalmente no se puede ignorar la escasez de recursos humanos, finan-
cieros y materiales que se destinan a la investigacion sobre el terrorismo si se
compara con los recursos destinados a la investigacion en otros 4mbitos de la
seguridad nacional como la evolucién de los sistemas y plataformas de armas;
las nuevas formas de conflictividad bélica (conflictos asimétricos; hibridos;
etc.) o, mds recientemente, la ciberseguridad.

2L El concepto cientifico de una categorfa de sucesos sociales no tiene por qué coincidir con el

concepto o tipificacién juridica. Mientras el primero debe incluir los elementos o caracteristicas
necesarios y suficientes para definir la pertenencia de todos los casos o sucesos de la realidad a una
misma categorfa intelectual, el concepto juridico debe responder a los elementos o caracteristicas
necesarios y suficientes para determinar los casos o sucesos que son regulados por la norma juridica.
Es frecuente que cuando existe un concepto cientifico éste sea utilizado en la tipificacién juridica,
sin embargo cuando se carece de dicho concepto cientifico, la tipificacién juridica de los sucesos
variard atendiendo a las distintas concepciones culturales de los paises sobre la realidad que se debe
regular por la norma. Véanse las diferentes tipificaciones juridicas del terrorismo contenidas en las
legislaciones penales nacionales o en los propios tratados internacionales.
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La concurrencia de todas estas vulnerabilidades en la investigacién cien-
tifica y empirica del terrorismo, ha tenido como principal efecto el carecer
todavia de un ntcleo de conocimientos teéricos y empiricos sobre los que
asentar los fundamentos generales de las politicas antiterroristas nacionales
e internacionales.

Si admitimos que la eficacia de toda politica antiterrorista requerird la par-
ticipacion activa de la sociedad, resulta ficil concluir que los avances en el
conocimiento del terrorismo no deberdn quedar confinados al reducido nicleo
de los dérganos estatales de decisién o respuesta operativa, sino que deberd
transmitirse a los medios de comunicacién, los lideres de opinién social y la
propia ciudadania a través de los distintos sistemas de ensenanza. Sélo de este
modo se logrard arraigar a medio y largo plazo una conciencia colectiva sobre
la verdadera realidad del terrorismo, conciencia sobre la que se podrd cimentar
un compromiso social generalizado de respuesta al terrorismo.

Se impone, por tanto, estudiar el desarrollo que la investigacién y la for-
macién han adquirido en la aplicaciéon de las politicas antiterroristas, bien
en los distintos paises o bien con cardcter internacional, para poder evaluar
sus fortalezas y debilidades. No basta con establecer como prioridades estra-
tégicas el desarrollo del conocimiento y la instauracién de buenas practicas
operativas, hace falta analizar con rigor su contribucidn a la efectividad de la
lucha contra el terrorismo.

Como es bien conocido Espana ha sufrido el azote del terrorismo desde
la década de los ’60 del siglo pasado. Ademds junto al terrorismo nacionalista
de ETA y en menor medida de Terra Lliure en Catalufia asi como el Exército
Guerrilheiro do Povo Galego Ceive y Resisténcia Galega en Galicia, tam-
bién ha existido un terrorismo de extrema izquierda con el GRAPO (Grupo
Revolucionario Antifascista Primero de Octubre) y de extrema como el
Batall6n Vasco Espanol; la Triple A (Alianza Apostélica Anticomunista), los
Grupos Armados Espanoles (GAE) o el Grupo Antiterrorista de Liberacién
(GAL), éstos dltimos vinculados con ciertos grupos politicos y algunos
miembros de los cuerpos de seguridad.

La irrupcién del terrorismo yihadista en Espana se produjo con los aten-
tados del 11 de Marzo de 2004 en Madrid que provocaron 193 muertos de
18 paises y 1.857 heridos, lo que los convierte en los atentados mds graves
ocurridos en Europa en las dltimas décadas?. La eficacia de la politica anti-

22 Fl Congreso de los Diputados creé una Comisién de Investigacién sobre los atentados de Madrid del

11 de marzo de 2004 cuyo dictamen se hizo publico en el Diario de Sesiones del 14 de julio de 2005.
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terrorista espafiola evité la comisién de nuevos atentados yihadistas hasta los
del 17 de agosto de 2017, ocurridos en Barcelona y Cambrils, que provoca-
ron 16 muertos y 155 heridos, es decir que logré evitar atentados yihadistas
durante més de 13 afos.

A la vista del amplio historial terrorista en Espana cabria suponer que
deberia existir también un amplio esfuerzo de investigacién cientifica y una
consolidada experiencia en la formacién ciudadana en materia de terrorismo.
Sin embargo, los hechos no avalan tales hipétesis. Como se puede apreciar
por los datos recogidos en las Tablas 1 y 2, la aportacién cientifica de los
principales centros civiles de investigacion internacional ha sido escasa frente
a su labor divulgativa a través de articulos o actividades de debate y difusién.
Esta evidencia aparece reforzada cuando se analizan los articulos sobre terro-
rismo publicados en los cinco tltimos afos en revistas cientificas espafolas
de estudios internacionales.

Tabla 1

Estadisticas de investigacion sobre terrorismo

——

Fuente: Rafael Calduch Cervera (2019).

La escasez de investigaciones cientificas sobre terrorismo resulta concor-
dante con la escasa implantacién en la formacién superior universitaria de
cursos o asignaturas sobre terrorismo. Naturalmente la escasa investigacién
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se corresponde con una escasa formacion que a su vez cierra el circulo vicioso
al limitar la formacién de especialistas y futuros investigadores.

La flagrante contradiccion entre la gravedad de la amenaza terrorista para
la sociedad espafola y la escasez de recursos destinados a la investigacién y
formacién demuestran que la politica antiterrorista espanola, mds alld de las
declaraciones y documentos estratégicos oficiales, todavia no ha asumido el
empleo de estos dos instrumentos en la lucha contra el terrorismo.

Tabla 2

Estadisticas de formacién superior sobre terrorismo

| R

—1 __1
____ll—‘
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I || S |
| 10ptativa |

Fuente: Rafael Calduch Cervera (2019).

A la luz de estos hechos cabe concluir que la capacidad de las institu-
ciones estatales espafolas de prevenir, perseguir y responder al terrorismo
se ha debido en mayor medida a la acumulacién de conocimiento expe-
rimental que al desarrollo sistemdtico de programas de investigacién o de
adiestramiento. Andlogamente, la demostrada capacidad de resistencia y re-
cuperacion (resiliencia) de la sociedad espafola se puede atribuir al desarrollo
progresivo de una conciencia nacional contra el terrorismo debido a la ex-
periencia acumulada durante tres generaciones sobreviviendo a los atentados
terroristas de todo tipo de grupos e ideologias, con un escaso apoyo de los
poderes estatales.
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En efecto, las periddicas encuestas (bardmetros) realizadas por el Centro
de Investigaciones Socioldgicas desde 1972 permiten observar la evolucién
de la opinién publica espafiola respecto del terrorismo y con ella la lenta
formacién de una conciencia nacional antiterrorista®.

El tardio reconocimiento oficial y la movilizacién social en favor de las
victimas del terrorismo, casi tres décadas después de los primeros atentados
de ETA, demuestra mds que cualquier estadistica en qué medida la margina-
cién de los estudios y la formacién sobre terrorismo en Espafa, ha lastrado

la respuesta social contra el terrorismo?4,
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