El terrorismo y la ley

Abraham D. Sofaer

EI‘ problema del terrorismo

imernacional ha adquirido en los Gliimos tiempos proporciones
alarmantes, Su pracrica sistemittica, ampliamente generalizada en todo ¢f
mundo, se ha orientado fundamentalmente en contra de los intereses
estrinégicos de los paises oceidemales vy en particular de Fstados Unidos,

El presente articuloe, cserite por uno de los asesores del
Departamento de Estade norteamcericano, pretende demostrar como y
por gqué la legislacion internacional en comtra de Ja actividad terrorista v
de sus distintas modalidades ha sido ineficaz en ¢f logro de sus
obfetivos, Lejos de representar un mecanismo para refrenacla v
sancionarla, se ha convertido mds bien en un instrumento en manos de
grupos terroristas de toda indole gque, bajo ol supuesto de defender una
causa pusta, propinan golpes cada vez mas espectaculares v funcsios
para la humanidad en general,

Comao podrad apreciarsg:, este arliculo es especialmente incisivo en
lo que respecta al terrorismo apadrinado directamente por estados como
Libia ¢ Irdn.

EL TERRORISMO PLANTEA IMPORTANTES DESAFIOS. anto politicos como di-
plomaticos. Estd concebido para llamar la atencion, mediante la utilizacién
de la violencia, sobre las causas abrazadas por quienes lo practican, y para
introducir cambios favorables a estas. Estados Unidos v sus aliados, lo mis-
mo que las demids naciones afectadas, deben afrontar esta amenaza a la civi-
lizacion con las medidas apropiadas, que van desde las diplomaticas hasta
las militares.

Un mecanismo potencial para hacerle frente al terrorismo es la ley.
Los americanos se sienten particularmente inclinados a utilizarla como me-
dio para reprimir la violencia y se han comprometido, tanto a nivel domésti-
<o como internacional, a hacer uso de ella para controlar una conducia cri-
minal o para resolver disputas, Ellos la invocan casi instintivamente v en
forma reiterada, asumiendo que este mecanismo regula la conducta interna-
cional, ¥ en particular, suministra un medio para llevar a los terroristas ante
la justicia.

Los recientes incidentes terroristas han llevado a maltiples esfuerzos
para utilizar la ley, los cuales han fallado practicamente en su totalidad. La
legislacion presenta un resultado pobre en su tratamiento del terrorismo in-
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ternacional, Algunos terrorstas son caplurados o moertos durante ¢l desia-
rrollo de sus crimenes, pero muy pocos de 1os gque evaden eslas consecuen-
cias son encontrados v capiurados después. Ademas, el que ¢s procesado pro-
bablemente e¢s dejadeo en libertad muchoe mas pronto de lo que exige su
sentencia, por lo general a cambio de rehencs aprehendidos en un episodio
lerrorista posterior.

Ha llegado la hora de preguntar, ftanca ¥ honestamente, jpar gué
el werrorismo internacional s condenado tan ruidosamente, ¥ sin embargo,
ain sigoe 1an vigente? Qué tan efectiva ¢ la ley al condenarlo? ;Por gué
ha tallado?

Il

Lina DE LAS RAZONES QUE EXPLICA la ineficacia de la legislacion es que
¢l terrorismo es eén esencia una actividad criminal . Mediante la aplicacion
de la ley a nivel domeéstico, los gobiernos buscan castigar v refrenar ¢l cri-
men tan cfectivamente como sea posible. Pero ellos reconocen que este me-
cianismo no puede eliminarlo. Cuando se trata del terrorismo internacional,
pueden esperar aun menos de la ley. El mundo no pasee una fuerza policial
ni un sistema judicial internacionales,

La solucidn que corrientemente se plantea a las deficiencias de la ley
para afrontar eficaxmente al terrorismo es la ereacion de mas leves. Se trata
de una respuesta enganosa, Realmente existen vacios importantes en la es-
tructura legal que reglamenta los actos terroristas, por lo gue la administra-
cion Reagan estd trabajando con el Congreso v con olras naciones para lle-
narlos. Por ejemplo, el gobierne de Estados Unidos carece de una base legal
a nivel doméstico para procesar a los terroristas que mataron a Leon Kling-
hoffer, un ciudadano americano, durante ¢l secuesiro del crucero Achille
Lauro en octubre de 1985, o o los que mataron a cuatro civiles de su pais
durante ¢l secuestro del vuelo de las Aerolineas Trans-World, pocos meses
antes. El Senacdo aprobo un estatuio que establece una jurisdiccion para los
lerroristas asesinos de americanos, ¥ su aprobacién por parte de la Camara
seria bien recibida. Sin embargo, los americanos no deben engafarse a si
mismos crevendo que al adoptar nuevas leyes ¥ al llenar los vacios de las
existentes, se superarin los problemas que hacen inefectiva la legislacion ac-
tual. Los recientes acontecimientos han demostrado que adn ¢n los casos en
gue las leves reglamentan claramente una conducta particular, ¢stas son con
frecuencia omitidas, 0 ¢n otros casos, fallan en el logro de sus objetivos,

Las razones que explican el fracaso de la legislacion para controlar
medianamente ¢l terrorismo van mas alld de la ausencia de una autoridad
o de unos mecanismos coactivos de la ley. La legislacidén y la cooperacion
internacionales frecuentemente han arrojado resultados satisfactorios cn olros
campos menos polemicos. En lo que respecta al terrorismo, sin ecmbargo,
la ley no ha sido capaz de castigar v refrenar a aquellos que utilizan la vio-
lencia como un medio de promover sus objetivos politicos.

Las naciones civilizadas han intentado controlar el terrorismo inter-
nacional condenandolo v calificindolo como pirateria, procesando a quie-
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nes o praciican bajo las leyes de los estados afectados, creando normas in-
ternacionales que establecen como criminales Ciertos actos que se cometen
en cualquier lugar, ¥y cooperando mediante la extradicion y otras esiratage-
mas, con las naciones atacadas por los terroristas,

El balance de todos estos esfuerzos Heva a una dolorosa conclusion:
la ley en contra del terrorismo no es solo defeciuosa sino contraria a su pro-
posito. Las normas y declaraciones aparentemente concebidas para conte-
ner el terrorismao, incluyen por lo general clausulas que evidencian la lalta
de un consenso internacional en cuanio a la conveniencia de reglamentar la
actividad terrorista, La ley deja sin regulacion la violencia politica en algu-
nos aspectos. En otros, s ambivalente, suministrando asi la base para que
se esgriman argumentos contradictorios, tendientes a justificarla. Lo mas
grave de todo es gue la ley ha servido efectivamente v en forma importante
para legitimar el terror internacional v para preservar a los terroristas de ser
castizados como criminales, Estas deficiencias no son producto de la negli-
gencia o ¢l error. Son intencionales,

m

Lo AMERICANOS SON MUY DADOS A SUPONER que los demas estan de
acuerdo en gue al menos algunos aspectos del terror internacional son ina-
ceplables. 5i bien se sabe que un buen nimero de fanaticos lo aprueban co-
mo algo normal, es mas importante, ¥ menos reconocido ¢l hecho de que
la aceptacion del terrorismo es mucho mavor de lo que se cree. En realidad,
éste o5 considerado por muchas naciones como un medio legitimo de lucha.

La Asamblea General de las Naciones Unidas empezo a brindarle aten-
cion especial al problema del terrorismo después de que se presentaron dos
acciones especialmente infames, El 30 de mayo de 1972 terroristas japone-
ses al servicio del Frente Popular para la Liberacion de Palestina atacaron
con armas automaticas a pasajeros civiles en el acropuerto de Lod en [srael,
matando a 28 de ellos e hiriendo a 78. El 5 de septiembre de 1972 terrorisias
de la organizacion Septiembre Negro asesinaron en Munich a 11 integrantes
del equipo olimpico israeli.

El & de septiembre de 1972 Kurt Waldheim, entonces Secretario Ge-
neral de las Naciones Unidas, solicitd la inclusidn en la agenda de la Asam-
blea General de un punto titulade “*Medidas para prevenir el terrorismo y
otras formas de violencia que ponen en peligro o acaban con vidas humanas
inocentes, o amenazan las libertades fundamentales™. Abogd para que *‘to-
dos aguellos a quicnes les concernia el problema rechazaran la violencia in-
sensible v destructiva' v sefald que la comunidad mundial debia continuar
“*gjerciendo su maxima influencia en la bisqueda de vias pacificas’ para
encontrar soluciones' a los problemas implicitos en tales actos terroristas’ .

La declaracion del Secretario Ceneral provocd una airada oposicidn
que de inmediato adoptd la forma del rechazo a la consideracion del terro-
rismo sin tener en cuenta sus causas, El Senor Waldheim reiterd su solicitud
el 20 de septiembre, pero cediendo a las presiones, agregd que no ra correc-
1o considerar este problema *'sin examinar al mismo tiempo las situaciones im-
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clasificado, tanto por Euromoney como por [nstituiional Invesiment, fue
Meéxico, que después precipitd la crisis. El tercer puesto en ambas clasifica-
ciones lo ocupd Argentina, cuya situacion econdmica se vio prontamente de-
teriorada como consecuencia de la guerra del Atlantico sur. El segundo Tu-
gar lo ocupd WVenerzuela, actualmente también con dificultades
extremas™ ',

Tal como se anotd al comienzo, Colombia contaba con los mayores
recursos para hacer frente a la crisis hemisférica, Mas aan, los organismos
internacionales que han intervenido en la crisis, tanto en su gestacion como
en su solucidn, tenian suficientes motivos para **premiar’ ¢l maneja tradi-
cionalmente ortodoxo v disciplinado de la economia latinoamericana, me-
diante el apoyo a la aspiracion de Betancur de negociar un esquema de solu-
citn al problema de la deuda distinto al gque habia concertado la mayor parte
de los paises del continente.

Adin asi, el logro del acuerdo informal con el FMI fue modesto y ex-
cesivamenle costoso, La politica econdmica se modificd radicalmente con
relacidn a los principios que el gobierno inicialmente habia propuesto. La
austeridad adoptada implicd una reduccidén drastica de los instrumentos con
los que contaba el gobicrno para adelantar el proceso de paz. De una parte,
porque implicaba depositar en las espaldas de los menos favorecidos buena
parte de la solucion a la crisis, v de otra, porque el gasto gubernamental se
vio frenado. Ademas porgue el ambiente de discipling v de “'cinturdén abro-
chade' era el menos propicio para gue los guerrilleros encontraran incenti-
vos para ingresar a la vida legal,

La crisis de endeudamiento v la negociacion con el Fondo Monetario
Internacional también obstaculizaron la nueva orientacidn que la adminis-
tracion Betancur intentd introducir en lo que respecta a la politica exterior.
El problema de la deada subid al primer lugar en cuanto a las prioridacdes
del manejo de las relaciones exteriores v de las relaciones bilaterales con Es-
tados Unidos. Colombia tuvo que aceptar el ingreso a la OPIC vy ¢l modelo
de ajusie, reconocer la importancia del problema de las drogas * v respal-
dar, aungue en extranas circunstancias, la propuesta de Reagan para cam-
biar el cardcter de la avuda de su pais a los contras nicaragienses.

Sin embargo, la relacién entre la politica exterior v la situacion eco-
némica no puede exagerarse, Esta constituye solo uno de los aspectos deter-
minantes de aquella. La diplomacia multilateral, la voluntad politica, asi como
una dotacion de poder suficiente, son condiciones necesarias para llevar a
cabo politicas exteriores autonomas, independientes v de alio perfil. De acuer-
do con las cambiantes circunstancias de la politica internacional, unos u olros

45/ " Whe now remeribers the “padifical risk™ evaluations used (0 rank Lot Amefican sovereign
butrowers according 1o eredit worthiness? Highest ranked in 1980 by both Ewrcmoney ansd
Institutional fnvestor was Mexico, the nation thal precipitated the ersis. Third in both rankings was
Arpenning, an carlier casualty because of the South Atlantic war. Sscond came Yencruela, cocrently
alse in extreme dafficulties". fhid, pag |

46 ¢ Yer In presentacion de Fernando Cepeda Ulloa en el Seminario = Aprosimacion de Colombia al
medo Monctario Internacional”’, organmiendo por 2l Centro de Bsendios Internacionales de la
Universadad de Los Andes, Fenalio v Fedesarrollo, e 16 de abril de 1985
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de estos elementos adguieren und mayvor preponderancia v solamente me-
dinnte un adecundoe mancjo se pucde maximizar la capacidad negociadora
e un pais, Como ya se senald, la erisis de la deada externa afectd conside-
rablemente la politica exterior de Colombia entre mediados de 1984 y 1985,

Examinemos ahora brevemente cudl es el cardcter de esta crisis. En
primer lugar, hay que anotar que se trata de¢ una crisis del sector externo.
Y en segundo lugar, que la comunidad de naciones adoptd un esquema de
solucion, enfre muchoes eéricamente posibles, con una naturaleza muy es-
pecifica. Basicamente, el peso de la solucidn del problema se ha depositado
sobre los paises endeudados, contrariamente a lo ocurrido en ocasiones an-
teriores, cuando ¢risis parecidas s¢ atendieron mediante una distribucion més
equitativa de los costos * . Dentro de dicho esquema. ademas, Estados
Unidos tiene que desempediar un papel importante por medio de algunas agen-
cias de su propio gobierno v valiéndose de su condicidn de votante mayori-
tario en ¢l FMI vy en otros organismos multilaterales de crédito. Finalmente,
al FMI se le asignd la funcidn de intermediario entre las naciones endeuda-
das v las entidades acreedoras, ademas de sus funciones institucionales de
otorgar créditos de corto plazo para solucionar situaciones de desequilibrio
de balanza de pagos.

A la situacién antes deserita habria que agregar otroe hecho que resul-
ta del problema mismo de la crisis de endeudamiento: las instituciones cre-
diticias estdn concentradas en Estados Unidos v los paises deudores lo estan
en América Latina. Aquellas reflejan una asimetria en la estructura interna-
cional de poder que Norteamérica intenta mantener v reforzar.

En ultimo térming, la razdén que explica la limitacidn de las posibili-
dades de innovar en materia de politica exterior para algunos paises como
Colombia cs el problema de la erisis de endeudamiento gue afecto las rela-
ciones bilaterales con Estados Unidos. Este pais adguirié elementos de ma-
nejo adicionales debido al papel que desempefaron el FMI v ¢l director del
Federal Reserve System en los procesos de negociacion de los paises latinoa-
mericanos con los bancos acreedores para buscar mecanismos de pago. La
relacién de recursos aumentd en favor de Washington, gue contd con nue-
vas v mejores condiciones en las negociaciones bilaterales,

En pocas palabras, la crisis de la deuda externa afecto las politicas
exteriores de potencias regionales como Colombia, a pesar de que estas ha-
bian aumentado en forma considerable su capacidad de negociacion frente
a Estados Unidos durante la década de los setenta.

47/ Rudiges Dornbush, *“The Debr Problem, 1980-1984 and Beyond®  Mimeo).
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