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Introduccion:

¢Es eficaz el terrorismo?
Introduction: Does terrorism work?

Diego Muro

Investigador asociado, CIDOB
dmuro@cidob.org

Resumen: La cuestion de la eficacia del terro-
rismo es de gran relevancia politica para los
perpefradores, las victimas y la sociedad en
general. Evaluar la eficacia de la violencia po-
litica requiere analizar con detalle la gama de
objetivos de los grupos terroristas y distinguir
entre los niveles estratégicos y tcticos. Si bien
la mayoria de las organizaciones clandestinas
no logra alcanzar sus objetivos a largo plazo,
si consigue algunos éxitos durante el proceso.
La capacidad del terrorismo para producir los
efectos deseados dependeré también de otras
variables y pardmetros contextuales. El éxito
tactico y estratégico de una campaiia violenta
depende de: 1) la capacidad y la fuerza de
los perpetradores; 2) el tipo de objetivos, y 3)
la capacidad y la resistencia de la sociedad
objetivo. Este articulo presenta el debate teéri-
co sobre la eficacia del terrorismo, analiza los
obstaculos metodolégicos y proporciona una
guia de los argumentos desarrollados este ne-
mero monogréfico.

Palabras clave: terrorismo, violencia politica,
eficacia, estrategia, tctica, antiterrorismo

Abstract: The question of ferrorism’s effec-
tiveness is of great political importance fo its
perpetrators, victims and society in general.
Assessing the effectiveness of political vio-
lence requires a detailed analysis of the ter-
rorist groups” whole range of goals and to
distinguish between the tactical and strate-
gic levels. Though most clandestine groups
fail to achieve their long-term objectives,
they do have some success along the way.
Terrorism’s capacity to produce the desired
effects also depends on other variables and
contextual parameters. The tactical and
strategic success of a campaign of violence
depends on: 1) the capabilities and strength
of the perpetrators; 2) the type of end goals;
and 3) the capacity and resilience of the so-
ciety targeted. This article presents the aca-
demic debate on terrorism’s effectiveness,
analyses the methodological obstacles and
provides a guide to the arguments in this
special issue.

Key words: terrorism, political violence, effec-
tiveness, strategy, tactic, counter-terrorism

Este texto forma parte del Proyecto WAYS-OUT: «Rules of Disengagement: Individual and Collective Ways
Out of Terrorism in Spain, financiado por el Plan de Nacional de | + D del Ministerio de Economia y

Competitividad (CSO2012-35061).



Introduccioén: 3Es eficaz el terrorismo?

;Es eficaz el terrorismo? ;Es cierto que los grupos que utilizan la violencia
politica tienen mds probabilidades de lograr sus objetivos que los grupos no vio-
lentos? ;Se puede explicar el aumento del terrorismo solamente por su eficacia?
Desde el comienzo del siglo xx1 el nimero de incidentes terroristas y de victimas
ha aumentado de manera exponencial. De acuerdo con el Institute for Econo-
mics and Peace (IEP), el nimero de muertes por terrorismo se ha multiplicado
por nueve: de 3.329 en 2000 a 32.685 en 2014 (IEP, 2015). Sin embargo, no
estd claro que la intensidad y expansién global de la actividad terrorista sea un
indicador sélido de la eficacia del terrorismo. ;Es correcto asumir que un mayor
ndmero de organizaciones clandestinas de todo el mundo utilizan la violencia
politica contra sus oponentes simplemente porque esta tdctica funciona? Los
académicos y los responsables politicos han debatido sobre diversos aspectos del
terrorismo: desde sus causas fundamentales hasta las tendencias y los patrones
globales, asi como la respuesta mds adecuada; pero la cuestion de la eficacia solo
ha recibido una merecida atencién en los dltimos afios.

Los expertos mds criticos con la idea de que el terrorismo es eficaz acostumbran
a sefalar los casos de campanas terroristas fallidas —que dominan la cobertura
informativa—, sin reconocer los éxitos del pasado. Por otra parte, los académicos
que defienden la eficacia de la violencia politica también cometen un sesgo de
seleccién. La vasta literatura sobre campanas terroristas se basa en muestras no
representativas y se centra en los grupos terroristas mds conocidos o en aquellos
que tienen una larga historia de violencia (Drakos y Gofas, 2006). Pero son muy
pocos los trabajos que reconocen el hecho de que la inmensa mayoria de los grupos
terroristas no duran mds de un afio y de que una proporcién incluso mayor de
entre ellos han provocado pocas victimas mortales'. Las muestras no representativas
prestan una atencién desproporcionada a los grupos que se encuentran activos o
que han sobrevivido mucho tiempo, mientras que los grupos de corta duracién
son ignorados o excluidos del andlisis. Como ha sefialado Virginia Fortna (2015),
el debate sobre la eficacia del terrorismo se ve obstaculizado por la falta de pruebas
rigurosas del valor coercitivo de esta tdctica para los grupos extremistas.

1. En general, los grupos terroristas no sobreviven mucho tiempo, ni son muy letales. David Rapoport
(1992) ha argumentado que la duracién promedio de los grupos terroristas no supera el afio en el
90% de los casos. La Global Terrorism Database proporciona otra estimacién y sostiene que el 75%
de los grupos terroristas en activo duran menos de un afio (LaFree, 2010). Con respecto a la letali-
dad, algunas bases de datos sobre terrorismo muestran que la mayorfa de los grupos terroristas no
han provocado muertes (Asal y Rethermeyer, 2008; Sdnchez-Cuenca y De la Calle, 2009: 35). La
relacién entre la longevidad y la letalidad es plausible, ya que los grupos con una vida corta tienen
menos oportunidades para matar.
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La cuestién de la eficacia de terrorismo es de gran relevancia politica para
los perpetradores, las victimas y la sociedad en general. Conocer la respuesta a
la pregunta de «si es eficaz el terrorismo» serfa util tanto para los movimientos
politicos que quieren alcanzar sus objetivos, como para las fuerzas del orden que
persiguen la disolucién de los grupos terroristas. Por un lado, los lideres terroristas
que tienen como objetivo cambiar la realidad social deberfan estar interesados en
saber si las campanas de violencia del pasado han sido eficaces: si la experiencia
histérica confirma que el uso de la violencia no ha sido eficaz en una variedad
de contextos temporales, los militantes pueden ser menos propensos a tomar las
armas y pueden optar por tdcticas menos costosas —y mds eficaces— como la no
violencia (Chenoweth y Stephan, 2011); en cambio, los ejemplos de éxito pueden
actuar como incentivos positivos para los lideres terroristas actuales y futuros,
los cuales continuardn utilizando la violencia indiscriminada como un medio
para obtener concesiones politicas. Por otro lado, el tema de la eficacia terrorista
también deberfa ser de interés para los estados y las sociedades afectadas por la
violencia terrorista: si el conocimiento acumulado sugiere que el terrorismo ha
sido histéricamente ineficaz, los gobiernos solo tienen que mantenerse firmes,
invertir en resiliencia y esperar la extincién del ciclo violento; pero si la ineficacia
estd condicionada por algunas politicas publicas y circunstancias determinadas,
los gobiernos hardn todo lo posible para generar un ambiente hostil para la super-
vivencia de la violencia politica. Esto puede conllevar una politica antiterrorista
que combine instrumentos politicos, legales y de seguridad para neutralizar la
violencia politica. En resumen, los gobiernos y las sociedades afectadas por el
terrorismo tienen un claro interés en examinar con mayor atencién si el uso y la
amenaza de la violencia es 0 no una tdctica eficaz.

Este nimero monogrifico de Revista CIDOB d’Afers Internacionals sobre la efi-
cacia del terrorismo examina el grado en que el terrorismo logra los objetivos para
los que fue concebido. En lugar de presuponer que los terroristas son «enfermos
mentales» o «anormales», aqui se plantea el hecho de que un comportamiento que
conlleva un alto coste no es necesariamente un comportamiento irracional. En
base a los resultados académicos sobre la salud mental de los terroristas, se puede
afirmar que la caracteristica comtin mds destacada es su normalidad (Crenshaw,
1981: 390; Horgan, 2005: 50-53 y 62-65; Sageman, 2006). El terrorismo no
es una ideologfa especial, ni un movimiento politico o una forma de compor-
tamiento psicdtico o criminal; el terrorismo es simplemente una tdctica. Y si el
terrorismo se define como una tdctica, entonces es posible evaluar si esta téctica
coercitiva es adecuada para conseguir un cambio politico. La decisién de tomar
las armas es una manera de adquirir poder por parte de aquellos que no lo tienen
y que son demasiado débiles para enfrentarse abiertamente al Estado (Crenshaw,
1988: 16; Sdnchez-Cuenca y De la Calle, 2009). El presente volumen —ademds
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Introduccioén: 3Es eficaz el terrorismo?

de asumir cierto nivel de racionalidad en individuos que hacen anilisis de costo-
beneficio— establece una conexién causal entre los medios y los objetivos; y aspira
a ahondar en la cuestién de si los extremistas violentos utilizan los medios mds
eficaces para la consecucién de sus objetivos (y maximizar su «utilidad»). Todos
los autores de este monografico son expertos en seguridad y violencia politica, y
varios de ellos han estado en la vanguardia del debate sobre la eficacia del terro-
rismo. Sus contribuciones, tanto desde un punto de vista teérico como préctico,
evaldan los pros y los contras de optar por métodos violentos.

Este articulo introductorio se divide en tres partes: la primera ofrece una visién
general del debate sobre la eficacia politica del terrorismo; la segunda analiza el
significado del término «eficacia», asi como las condiciones en las que el terroris-
mo puede considerarse eficaz; y, por dltimo, expone los argumentos contenidos
en este nimero monogrifico sobre terrorismo, fenémeno que se puede definir
como «el uso de la violencia contra la poblacién civil por parte de actores no
estatales para alcanzar objetivos politicos»”.

¢Es eficaz el terrorismo?

El campo de estudio del terrorismo se divide entre los que piensan que el
terrorismo es una herramienta eficaz para alcanzar objetivos politicos y los que
argumentan que no lo es. Uno de los desafios a los que nos enfrentamos al tratar
de establecer la eficacia o ineficacia de terrorismo es identificar claramente cudn-
do los grupos clandestinos han sido totalmente eficaces y cudndo han sido solo
moderadamente exitosos. Esta y otras controversias dividen este campo de estu-
dio. Alan Dershowitz ocupa un lugar destacado entre aquellos que sefialan que
los terroristas han tenido éxito en la consecucién de sus objetivos politicos. En
su libro Why Terrorism Works (2002), este autor enumera una serie de acciones
terroristas en las que los perpetradores no solo salieron libres de castigo, sino
que fueron recompensados por sus crimenes. Dershowitz afirmé que, desde la
década de 1960, los actos terroristas habfan dado como resultado un aumento

2. La definicién de terrorismo se toma de Andrew Kydd y Barbara Walter (2006: 52) y excluye delibe-
radamente a los actores estatales. Otros estudios criticos sobre el terrorismo (critical terrorism studies)
han argumentado que los estados deben ser incluidos en cualquier definicién de terrorismo, pero
este volumen se centra en el tipo de violencia clandestina cuyo objetivo es obligar a los gobiernos
a hacer concesiones politicas. Una discusion sobre las ventajas y desventajas de incluir al Estado en
la definicién de terrorismo se puede encontrar en Jackson y Sinclair (2012: cap. 3).
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de la publicidad y libertad para los terroristas, porque los estados, los medios de
comunicacién y, en dltima instancia, los ciudadanos se habian rendido ante el
terrorismo. Para Dershowitz, el terrorismo palestino fue un ejemplo de eficacia
ya que, a pesar de haber lanzado una campana de secuestros y bombas en aviones
a finales de los afios sesenta, gané en legitimidad y reconocimiento por parte de
jefes de Estado y de Gobierno de todo el mundo: «la comunidad internacional
respondié al terrorismo entre 1968 y 2001 recompensdndolo y legitimédndolo
repetidamente, en lugar de castigarlo y condenarlo» (Dershowitz, 2002: 85).

Otros autores, ademds de Dershowitz, han hecho hincapié en la eficacia de la
violencia politica. Robert Pape (2003: 351) ha analizado 11 campanas terroristas
entre 1980 y 2001 y sostiene que el terrorismo suicida estd asociado al éxito poli-
tico en un 50% de los casos. Del mismo modo, David Lake (2002) ha argumen-
tado que el terrorismo es una tdctica «eficaz y racional» que mejora la capacidad
de negociacién de los perpetradores y fuerza a los gobiernos atacados a responder
con represién o concesiones. Segun Lake (2002: 19-20), el ser capaz de impo-
ner costes en el adversario y forzar una respuesta politica es un claro ejemplo de
éxito para el grupo terrorista. La légica estratégica del terrorismo también queda
demostrada en caso de que no haya respuesta gubernamental puesto que, dado
que una de las funciones esenciales del Estado es la proteccién de sus ciudadanos,
el Ejecutivo pierde legitimidad y apoyos. Por su parte, Andrew Kydd y Barbara
Walter (2006: 49) han afirmado que las organizaciones extremistas como Al
Qaeda, Hamas y los Tigres Tamiles se han involucrado en el terrorismo porque
con frecuencia este les ha proporcionado la respuesta deseada. Asimismo, Ehud
Sprinzak (2000) y Jakana Thomas (2014) han apoyado el argumento de Pape
de que el terrorismo es eficaz, sefialando como razones de la eficacia politica de
esta tdctica una represion excesiva de los estados y gobiernos. En relacién con
esto, Gould y Klor (2010: 1.459-1.460) también han defendido que «el terro-
rismo puede ser una estrategia eficaz» y, en el caso de Israel, encontraron que
«la disposicién de los israelies a hacer concesiones aumenté como consecuencia
del terrorismo». Sin embargo, todos estos trabajos han sido también criticados
por haber otorgado una atencién desproporcionada a unos pocos ejemplos exi-
tosos (como Palestina, Sri Lanka, Turquia o Israel) y por usar unas estrategias de
medicién del éxito ciertamente problemdticas. La medicién del éxito y los réditos
politicos de la violencia se complican porque las concesiones de los gobiernos
adoptan muchas formas, hecho que introduce un elemento de subjetividad en la
codificacién del éxito o del fracaso.

No todos los académicos estdn de acuerdo en que el terrorismo consigue los
efectos politicos deseados. Un segundo grupo de estudiosos, sin llegar a decir que
el terrorismo nunca es eficaz, hace algunas puntualizaciones. Desde su punto de
vista, para ellos estd claro que el terrorismo es eficaz tdcticamente para dafar a
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civiles, infundir miedo y captar la atencién de las audiencias. También reconocen
que el uso indiscriminado de la violencia por parte de grupos clandestinos a menu-
do aumenta la popularidad de la reivindicacidn, aterroriza a las victimas, obliga a
los gobiernos a reaccionar de forma sobredimensionada y contribuye a la supervi-
vencia de la organizacién. Sin embargo, son mucho mds criticos con la posicién
que sostiene que el uso estratégico del terrorismo y el ataque indiscriminado contra
civiles es un instrumento 4til de coercién que puede obligar a los responsables
politicos a hacer concesiones politicas sustanciales, especialmente en democracias
consolidadas. Ademds, ponen en duda que el terrorismo sea racional, dado que
las estrategias menos costosas como las campafias de resistencia no violenta son dos
veces mds eficaces para el logro de objetivos politicos que sus equivalentes violentos
(Chenoweth y Stephan, 2011).

Entre los que defienden que el terrorismo no es eficaz destaca Max Abrahms
(2006: 43-44). Segtin su argumento, «los grupos terroristas rara vez alcanzan sus
objetivos politicos» y «las tasas de éxito de los terroristas son en realidad extre-
madamente bajas». Este autor centra su trabajo en la capacidad de los terroristas
para conseguir sus objetivos finales o estratégicos. Reconoce que el terrorismo es
eficaz para alcanzar objetivos técticos, tales como producir miedo y dafios; sin
embargo, sostiene que el terrorismo es ineficaz politicamente y que dicha inefi-
cacia estratégica es inherente a la tdctica de atacar a civiles. Ahora bien, admite
que los incentivos estratégicos por si solos no necesariamente explican las acciones
terroristas (ibidem, 2012). Los actores no estatales pueden usar la violencia poli-
tica también para enviar mensajes a sus simpatizantes, para avanzar en sus metas
o para incrementar la cohesidn interna del grupo, entre otros motivos.

Otros expertos también han llegado a la conclusién de que el terrorismo pocas
veces consigue el éxito politico. Thomas Schelling (1991: 20) ha sostenido que
«el terrorismo casi nunca parece lograr nada politicamente significativo» y David
Rapoport (2001: 54) ha afirmado que «conforme a sus propios estdndares, los
terroristas rara vez tienen éxito». Una vez mds, y en palabras de Peter Neumann
y M.L.R. Smith (2008: 100), «las campanfas terroristas, por mds impactantes y
brutales que puedan parecer, rara vez tienen éxito en la consecucién de sus objeti-
vos declarados». Mds recientemente, estudios empiricos han confirmado que solo
un pufiado de grupos terroristas en la historia moderna han logrado alcanzar sus
objetivos politicos (ibidem, 2006 y 2013; Kalyvas, 2004; Jones y Libicki, 2008;
Cronin, 2009; Fortna, 2015). Contrariamente a la opinién de los académicos
que sostienen que el terrorismo es una tdctica ttil, la evidencia empirica parece
sugerir que el terrorismo estd muy correlacionado con el fracaso politico.

En resumen, el debate sobre la eficacia del terrorismo estd dividido entre los
investigadores que defienden que el terrorismo es eficaz (Dershowitz, Pape, Wal-
ter, Kydd, Gould, Klor, Sprinzak, Thomas) y los que sostienen que el terrorismo
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no es eficaz (Abrahms, Kalyvas, Rapoport, Schelling, Neumann, Smith, Jones,
Libicki, Cronin, Fortna). Pero también estdn aquellos que no ven esta cuestiéon
como blanco o negro y sugieren enfoques con mds matices. Este es el caso de
varias de las contribuciones publicadas en este volumen (Richard English, Frank
Foley, Peter Krause, Brian Phillips y Diego Muro), que intentan identificar algu-
nos de los obstdculos metodoldgicos que impiden avanzar en el debate y sugieren
marcos multinivel de la eficacia politica del terrorismo.

¢Cuando es eficaz el terrorismo?

Los grupos terroristas no acostumbran a alcanzar sus objetivos finales (Schelling,
1991; Crenshaw, 1987; Abrahms, 2006; Fortna, 2015). De acuerdo con Kurth
Cronin (2009: 81), de los cerca de 500 grupos que estudié en How Terrorism
Ends, solo alrededor del 5% de ellos llegé a su fin después de lograr sus objetivos
declarados. Jones y Libicki (2008) también examinaron la desaparicién de 648
grupos terroristas entre 1968 y 20006, y llegaron a la conclusién de que solo el
10% de los grupos terminé su campana violenta después de conseguir la vicroria
en forma de concesiones politicas significativas. Sin embargo, histéricamente, hay
un pufiado de campanas terroristas bien conocidas que han utilizado hdbilmente
la violencia para provocar el comportamiento esperado en sus oponentes. Es el
caso de las insurrecciones nacionalistas de Israel, Chipre y Argelia después de la
Segunda Guerra Mundial. Como ha argumentado Bruce Hoffman (2006: 61),
«los éxitos tdcticos y las victorias politicas conseguidas por grupos como el Irgtin,
la EOKA y el FLN? demostraron claramente que —a pesar de las repetidas nega-
tivas de los gobiernos a los que se enfrentaban— el terrorismo es eficaz».

La pregunta «;Cudndo es eficaz el terrorismo?» asume que el terrorismo puede
funcionar a veces. Si el terrorismo fuera totalmente ineficaz, ;cémo se explica,
entonces, que haya tantos agentes no estatales que sigan utilizando la violen-
cia? Por supuesto, es muy posible que los extremistas violentos estén equivocados
y que hagan caso omiso de los malos resultados de las campanas terroristas del
pasado. También es posible que la violencia ilegitima sea vista como un tltimo
recurso contra un oponente mds poderoso y que las consideraciones a corto plazo
y el deseo de responder a un agravio inmediato prevalezcan por encima de los cdl-

3. Irgtn (Organizacién Militar Nacional en la Tierra de Israel); EOKA (Organizacién Nacional de
Combatientes Chipriotas); FLN (Frente de Liberacion Nacional, Argelia).
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culos estratégicos a largo plazo. Sin embargo, si no hubiera razones fundadas para
pensar que la violencia politica puede ser ttil (por ejemplo, para la supervivencia
de la organizacién), ;por qué tantos grupos la usarfan en primera instancia?

La eficacia del terrorismo depende en gran medida de la definicién de eficacia
—que es nuestra variable dependiente— y de la observacién y medicién de las
categorias de éxitoy fracaso. Los trabajos de investigacién pueden operacionalizar
la eficacia como una variable discreta, que toma los valores de victoria o derro-
ta, o como una variable continua, que tiene una amplia gama de valores. En
otras palabras, ;se puede decir que las campanas terroristas acaban siempre en
éxito o fracaso, o hay zonas grises intermedias en las que pueden tener un éxito
moderado? Sobra decir que el concepto de éxiro también puede significar cosas
distintas para diferentes grupos terroristas, por no mencionar el hecho de que su
concepcién puede modificarse con el tiempo y con el cambio de circunstancias y

objetivos. Ademds, una complicacién
Codificar los resultados politicos produci- adicional radica en el hecho de que
dos por una campaiia terrorista solo es los grupos terroristas pueden tener
posible si se distingue entre los rendimien- multiplicidad de objetivos (internos,
tos tacticos a corto plazo y los resultados  organizativos, ideoldgicos, militares,
estratégicos a largo plazo (...) Al mismo propagandisticos, etc.) y puede que
tiempo, es importante distinguir entre los  algunos de ellos se consigan mientras
casos claros de fracaso y aquellos que tie-  que otros no. Por ejemplo, ;cémo
nen como resultado el éxito. se debe evaluar (y codificar) a un

grupo que obtiene algunas concesio-
nes politicas y populariza un agravio ampliamente percibido, pero que no logra
sobrevivir como organizacién violenta? El grupo terrorista podria considerar que
el despertar de la comunidad a la que representa ya es de por si un éxito politico;
o podria considerar que el hecho de haber iniciado una insurgencia o una guerra
civil mds amplia compensa su fracaso en la maximizacién de dafios y costes sobre
el oponente.

Peter Krause (2013) ha argumentado con razén que el quid de la cuestién es
la definicién conceptual de eficacia politica. Codificar los resultados politicos
producidos por una campafia terrorista solo es posible si se distingue entre los
rendimientos tdcticos a corto plazo y los resultados estratégicos a largo plazo. Los
grupos terroristas tienen varios horizontes temporales y combinan demandas
estratégicas con el uso téctico de la violencia para crear miedo. Al mismo tiempo,
es importante distinguir entre los casos claros de fracaso y aquellos que tienen
como resultado el éxito. Entre estos dos extremos hay un intervalo donde ubicar
los casos de éxito (o fracaso) parcial. La combinacién de estos cinco conceptos
crearfa una tabla de 3x2, donde la eficacia de los grupos terroristas podria ser
codificada de al menos seis maneras diferentes. Esta tabla permitirfa que el debate
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sobre la eficacia avanzara mds alld de variables nominales ficticias e identificara
el éxito en relacién con una amplia gama de objetivos.

Codificar en qué casos un grupo ha tenido éxito o no es una tarea dificil. Los
casos mencionados anteriormente —EOKA, Irgin y FLN- son ejemplos claros
de éxito en el sentido estratégico, ya que lograron alcanzar su objetivo final,
que era liberarse de la potencia colonial. Sus campanas violentas obligaron a las
autoridades coloniales britdnicas y francesas a reaccionar de forma exagerada con
medidas contraproducentes y autodestructivas que aumentaron el apoyo local a
la insurgencia. También es relativamente f4cil argumentar el fracaso de sectas reli-
giosas como Aum Shinrikyo o los Davidianos, que no consiguieron el apocalipsis
ni la segunda venida de Cristo. Pero ;qué pasa con los casos que han conseguido
éxitos tdcticos pero, en cambio, no han logrado alcanzar sus objetivos a largo
plazo? ;Qué pasa, por ejemplo, con los casos del IRA y de ETA? Sus campanias
terroristas fracasaron claramente en su intencién de derrotar a sus oponentes
y fundar nuevos estados soberanos, pero tuvieron éxito en atraer la atencidn,
infundir miedo, polarizar a la sociedad, imponer una historia creible de conflicto
e institucionalizar las organizaciones que desafiaron a los estados durante décadas
(English, 2012; Muro, 2008).

Es necesario definir la gama de objetivos tdcticos y estratégicos para incorporar
los casos complejos donde se pueden encontrar ejemplos tanto de éxito como de
fracaso. Ademds, ampliar la gama de posibilidades de codificacién permite a los
investigadores distinguir entre los objetivos del individuo frente a los de la orga-
nizacion, los de los lideres frente a los de las bases, y los de la organizacién frente
a los de los seguidores. Por ejemplo, hay evidencia de la predisposicién por la
accion en los grupos terroristas donde lideres radicales y reclutas «de gatillo fcil»
favorecen la violencia para promocionarse, llegar a lo mds alto de la organizacién
e imponer la accién sobre la reflexién. También hay pruebas de que la priori-
dad para cualquier organizacién —incluidos los grupos terroristas— es su propia
supervivencia (Della Porta, 2013; Young y Dugan, 2014). Los grupos toman
medidas para avanzar en sus objetivos, pero también por motivos organizativos
como prolongar su longevidad mediante la cooperacién o la rivalidad violenta
(Phillips, 2014 y 2015). La necesidad de abordar prioridades internas (desorden
en la organizacién, debate ideoldgico, competencia por el liderazgo, escisiones,
etc.) también puede ser la causa de acciones especificas que no se explican segin
los objetivos estratégicos a largo plazo (Staniland, 2014).

Se puede utilizar a Al Qaeda para ilustrar la diferencia en el establecimiento
de la eficacia a nivel tdctico y a nivel estratégico. Esta organizacién no ha logra-
do el objetivo de restablecer un califato libre de la influencia occidental; pero,
squé pasa con los otros objetivos? ;Es posible sostener que Al Qaeda ha tenido
un éxito organizativo considerable mediante un sistema de franquicias y que ha
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realizado ataques espectaculares y logrado asi la publicidad que buscaba? Segtin
Libicki ez al. (2007), es posible entender la légica estratégica de la red yihadista
(y sus ataques) conectando los medios usados y sus fines politicos (definidos por
la organizacién en sus comunicados), y analizar Al Qaeda como una organizacién
horizontal dedicada a ampliar su red que, tal vez, haya dejado de lado su obje-
tivo final. En cambio, hay quienes toman el caso de Al Qaeda para sugerir que
los objetivos de las organizaciones terroristas evolucionan constantemente. De
acuerdo con Abrahms (2008), los objetivos de la organizacién relacionados con
el terror rara vez son estables y consistentes. Este autor observé que incluso los
objetivos de Al Qaeda habian cambiado con frecuencia a finales de la década
de 1990: de librar la yihad defensiva contra los soviéticos en Afganistdn, habia
pasado a luchar en conflictos locales en Filipinas y Bosnia, para acabar apuntan-
do al «enemigo lejano». A tal fin, el autor constaté que incluso algunos miem-

bros de Al Qaeda hab{an criticado
El éxito tdctico y el estratégico dependen la organizacién por sus mensajes
de tres variables: la capacidad militar del  incoherentes. Huelga decir que, si
grupo terrorista, el tipo de objetivos y la  los miembros de una organizacién
resistencia de la sociedad obijetivo. tienen problemas para identificar los

objetivos de la misma, también ten-
drdn dificultades para ejecutar una accién dirigida a cumplir dichos objetivos,
como suponen los autores racionalistas.

Pero, ;cudndo y dénde serd eficaz el terrorismo? El éxito téctico y el estratégico
pueden depender de un gran nimero de pardmetros y contextos. Sin embargo, en
el nivel mds bdsico, la eficacia de un grupo terrorista dependerd de tres variables
fundamentales: 1) la capacidad y la fuerza del grupo; 2) el tipo de objetivos, y
3) la capacidad y la resistencia de su oponente. De esta manera, en primer lugar,
la eficacia dependerd de la capacidad militar del grupo, la fuerza de sus redes de
apoyo y su facilidad para llegar al publico elegido. En este sentido, una cierta
institucionalizacién y la capacidad de formar una organizacién eficiente serdn
condiciones necesarias, pero no suficientes para el éxito. La investigacién existente
sostiene que hay una relacién entre la capacidad de la organizacién y su potencial
destructivo. Por ejemplo, Asal y Rethermeyer (2008) afirman que el nimero de
miembros y otros recursos de la organizacién son predictores significativos de la
letalidad terrorista. Los grupos terroristas que se centran dnicamente en su fun-
cionamiento interno y descuidan las poblaciones que dicen representar, a menudo
tienen dificultades para sobrevivir (Rapoport, 2004: 58; Bueno de Mesquita y
Dickson, 2007). Segtin Barbara Walter (2006), el terrorismo es una forma de
«sefializacién costosa» (costly signaling) y la eficacia de la tdctica dependerd de la
correcta estimacién de la respuesta del adversario. Los terroristas desean expresar
que tienen suficiente fuerza y la voluntad de imponer costos a los que se oponen
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a ellos. Sin embargo, actdan ante dos audiencias clave: los gobiernos en cuyas
politicas desear influir y los grupos a los que quieren representar y de los que
quieren conseguir apoyo u obediencia. El uso excesivo de la fuerza o la violencia
indiscriminada pueden provocar efectos no deseados como, por ejemplo, una
respuesta excesiva del Estado o una reaccién negativa de los simpatizantes. En
otras palabras, la violencia se utiliza para promover el apoyo, y eso significa
que los niveles de violencia y los objetivos estdn determinados por restricciones
sociales (Sdnchez-Cuenca y De la Calle, 2009). La percepcidn social de lo que
constituye un objetivo legitimo no se transforma con facilidad, y los grupos
terroristas deben operar dentro de los limites normativos de sus simpatizantes o
se arriesgan a una reaccién negativa de los partidarios a quienes dicen represen-
tar. En contextos democrdticos, esto significa que los grupos que atacan a civiles
indiscriminadamente tienen pocas probabilidades de conseguir las concesiones
politicas que persiguen (Abrahms, 2006 y 2012).

En segundo lugar, la eficacia dependerd de si los objetivos del grupo son
maximalistas o no. Las organizaciones que tienen como objetivo final el hecho
de lograr concesiones politicas especificas en sociedades plurales pueden ver el
terrorismo como una herramienta util para fijar la agenda politica. Como ha
argumentado Martha Crenshaw (1988: 17), el terrorismo es util para poner
en la agenda publica un cambio politico; ademds, aquellas organizaciones con
objetivos limitados y graduales —tales como el Irgtin y la EOKA- tienden a tener
mds éxito que las que persiguen cambios bruscos y maximalistas (Rapoport,
2004: 59). Del mismo modo, los grupos que exigen politicas publicas especificas
—tales como estatutos de autogobierno o bienes piblicos— tienen mds posibili-
dades de obtener concesiones politicas que aquellos cuyos objetivos son mucho
mds ambiciosos: provocar el Armagedén o acabar con el capitalismo global, por
ejemplo. El objetivo estratégico de los grupos terroristas de extrema izquierda de
las décadas de 1970 y 1980 no se alcanzé debido a que la lucha armada no pudo
destruir el capitalismo y reemplazarlo por un régimen comunista o socialista. En
la actualidad, organizaciones como Estado Isldmico (EI) —que pretende desafiar
los cimientos en los que se asienta el sistema de estados-nacién de Westfalia y
crear un califato en el territorio soberano de Irak y Siria— se enfrentan a una tarea
mds dificil que la que tienen aquellos que aspiran a una concesién politica de sus
estados. Los cambios progresivos se pueden negociar con los oponentes, mientras
que las revoluciones no.

En tercer lugar, la eficacia dependerd de las capacidades y de la resiliencia de
las sociedades objetivo. De acuerdo con Cronin (2009: 206), el terrorismo casi
siempre fracasa, «siempre y cuando los decisores politicos sean lo suficiente-
mente inteligentes para no ceder poder a este uso traicionero de la fuerza». Por
su parte, Walter (2006) también ha argumentado que las minorfas étnicas que
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luchan por su autodeterminacién deciden si emprender este desafio en funcién
de si el Gobierno ha hecho concesiones en el pasado, o de si tienen motivos
para esperar que las haga en el futuro. Pero, mds alld del entorno estratégico en
que operan los perpetradores y los gobiernos, los terroristas siguen tomando
las armas contra estados fallidos y democracias consolidadas. No obstante, esto
no quiere decir que todas las personas tienen la misma probabilidad estadistica
de sufrir un ataque terrorista. Para la poblacién de las democracias estables, la
probabilidad de morir de una enfermedad cardiaca, de cdncer o en un acciden-
te de coche es mucho mayor que la de hacerlo en un incidente terrorista. De
hecho, la mayoria de los ataques terroristas se concentran en unos pocos paises
con unas condiciones de seguridad especificas. En 2013, por ejemplo, el 80%
de los ataques terroristas se cometieron en solo cinco paises: Irak, Afganistdn,
Pakistdn, Nigeria y Siria; si a esta lista le afadiéramos cinco paises mds —Soma-
lia, India, Filipinas, Yemen y Tailandia—, obtendrfamos una lista de los 10 paises
que sufrieron el 90% de todos los ataques terroristas ocurridos en 2013. Otro
dato: solo el 5% del total de las 107.000 muertes provocadas por el terrorismo
entre los afios 2000 y 2013 ocurrié en alguno de los paises de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Parece haber, por
tanto, suficientes pruebas para sugerir que las democracias con altos niveles de
renta per cdpita se ven menos afectadas por el terrorismo que las zonas de con-
flicto; y que, en el caso de verse afectadas, tienen mds recursos para combatirlo
(Aksoy ez al., 2012; Chenoweth, 2013).

En resumen, es necesario definir la variable dependiente (eficacia) y enfrentar
los retos asociados a las estrategias de codificacién del éxito o fracaso del terro-
rismo*. La eficacia politica puede ser pormenorizada en objetivos tdcticos a corto
plazo y estratégicos a largo plazo, y su aplicacién requiere asumir que la victoria y
la derrota son polos de una variable continua, no discreta. Asimismo, el conoci-
miento exhaustivo de las condiciones a las que se enfrentan los grupos terroristas
sobre el terreno también permitirfa a los investigadores comprender con mayor
profundidad el éxito o el fracaso. Por tltimo, la eficacia de la violencia politica
depende de elementos como la fuerza del grupo (por ejemplo, las capacidades y
el nimero de miembros), sus objetivos finales y la respuesta del Gobierno y la
poblacién objetivos.

4. No hace falta decir que la codificacién de la variable independiente (el terrorismo) es otro desafio
metodoldgico. La distincidn entre terrorismo y otras formas de violencia politica —como la insur-
gencia, la guerra civil y la guerra de guerrillas— es particularmente compleja. Sobre la dificultad de
definir el terrorismo, véase English (2009).
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Presentacion de los articulos

Este nimero monogriéfico estd compuesto por ocho articulos: ademds de esta
introduccidn, se presentan cuatro articulos dedicados a examinar el debate aca-
démico sobre la eficacia del terrorismo y otros tres comparativos que estudian los
casos de Francia y el Reino Unido, el Sdhara Occidental, asi como El Salvador
y Uruguay.

En primer lugar, el articulo de Richard English ofrece una visién general de
la investigacién sobre la eficacia del terrorismo y proporciona un marco para la
investigacién futura. De acuerdo con este autor, ha habido mucha mds investiga-
cién sobre las definiciones de terrorismo, sus causas o las complejas consecuen-
cias de su violencia, que sobre la eficacia del terrorismo. El debate sobre hasta
qué punto, y de qué manera, el terrorismo es eficaz en realidad, ha crecido de
manera impresionante en los tltimos
afios; sin embargo, aun se requiere  El modelo estratégico se basa en la teo-
un enfoque mds sistemdtico basado  ria de la negociacién y pone el énfasis en
en estudios de caso. La aportacién  c¢émo la violencia ayuda a forzar conce-
de English pretende argumentar por  siones y dar credibilidad a amenazas en
qué es tan importante la pregunta de  una situacién de confusién o anarquia.
«si es eficaz el terrorismo», por qué
resulta tan dificil obtener una respuesta y cudl serfa la mejor manera de abordar
dicha pregunta en el futuro.

En segundo lugar, la aportacién de Max Abrahms sostiene que el «<modelo
estratégico del terrorismo» no ha podido proporcionar un apoyo empirico a la
hipétesis de que el terrorismo es eficaz. Este modelo, que se ha convertido en la
creencia generalmente aceptada en materia de terrorismo, es segiin Abrahms mds
convincente en su vertiente teérica que empirica. El modelo estratégico se basa en
la teorfa de la negociacién y pone el énfasis en cémo la violencia ayuda a forzar
concesiones y dar credibilidad a las amenazas en una situacién de confusién o
anarqufa. Por esta razén, la investigacién en ciencia politica ha descrito el terro-
rismo como un comportamiento estratégico racional para los actores no estatales,
asf como un comportamiento eficaz para inducir concesiones de los gobiernos
dadas sus limitaciones. Sin embargo, durante la dltima década, la investigacién
empirica ha subrayado sistemdticamente que el terrorismo es generalmente una
tdctica ineficaz, incluso contraproducente, para lograr las demandas de los desa-
fiadores. Ni la demostracién de la voluntad de usar la violencia ni la capacidad
de infligir castigo a los desafiados han ayudado a los actores no estatales a con-
seguir sus demandas. Esto plantea nuevos interrogantes sobre los motivos terro-
ristas. Contrariamente a la idea generalmente aceptada, Abrahms sostiene que el
terrorismo es una tdctica subéptima para inducir concesiones del Gobierno.
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En tercer lugar, Peter Krause argumenta en su trabajo que los grupos armados
lanzan ataques terroristas contra personas, organizaciones y estados para inspirar
miedo, fortalecerse y, asi, forzar cambios de comportamiento en sus oponentes. El
debate sobre la eficacia del terrorismo se ha centrado fundamentalmente en los
cambios que este provoca en la politica del Estado, pero rara vez son estos el prin-
cipal objetivo del atacante o el principal impacto de la tdctica. Lo que mds valoran
las organizaciones es la supervivencia y el poder; bajo ciertas circunstancias, el
terrorismo ayuda a las organizaciones a lograrlo intimidando a la poblacién civil,
inspirando a reclutas, coaccionando empresas y provocando que los competidores
y los estados emprendan acciones extremas y se involucren en conflictos polariza-
dos que de otro modo evitarfan. El articulo explica cudndo y cémo el terrorismo
puede ser y ha sido eficaz mediante un marco analitico multinivel.

En cuarto lugar, Brian J. Phillips intenta explicar la longevidad de los grupos
terroristas. Algunas de las preguntas de investigacién que impulsan su contribu-
cién son las siguientes- ¢Por qué algunos grupos terroristas se mantienen activos
mucho mds tiempo que otros? y ;qué nos dice esta longev1dad acerca de la efi-
cacia de las orgamzac1ones terroristas? El articulo sostiene que la supervivencia
de la organizacién puede ser considerada un componente de su eficacia. Para su
andlisis, el autor revisa la literatura reciente sobre la longevidad de los grupos
terroristas —incluido un anglisis sistemdtico de 10 estudios cuantitativos sobre el
tema—. Solo unos pocos factores estdn asociados repetidamente con la longevidad
como, por ejemplo, el tamafio del grupo y la participacién en alianzas de gru-
pos terroristas. Debido al interés tedrico en las relaciones interorganizativas, se
consideran entonces los argumentos para explicar por qué las alianzas de grupos
terroristas y la competencia intergrupal probablemente contribuyen a la longe-
vidad del grupo.

En quinto lugar, Frank Foley examina las politicas antiterroristas del Reino
Unido y Francia en la lucha contra la yihad transnacional desde una perspectiva
constructivista. De acuerdo con algunos tedricos, uno de los objetivos iniciales
de los grupos terroristas es provocar una reaccién desproporcionada por parte del
Estado, ya que ello puede polarizar a las comunidades y aumentar potencialmen-
te la radicalizacién y el reclutamiento. Pero las campanas terroristas, ;provocan
una respuesta represiva por parte del Estado? Para responder a dicha pregunta,
el autor, en lugar de centrarse en el caso extremo del 11-S y la respuesta de Esta-
dos Unidos, analiza los dos casos europeos antes mencionados, que ofrecen una
mirada sobre las condiciones que influyen en las respuestas de las democracias
consolidadas ante el terrorismo. Un examen de las reacciones britdnica y francesa
a la violencia yihadista indica que el efecto de las campafias terroristas se filtra
a través de marcos institucionales y normativos nacionales, los cuales tienen un
gran impacto sobre la respuesta represiva o no del Estado.
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En sexto lugar, Mathew Porges y Christian Leuprecht investigan el ejemplo del
Sdhara Occidental, donde se ha optado por la no violencia. Este territorio, antigua
colonia espafiola ocupada por Marruecos desde 1975, no ha vivido précticamente
ninguna resistencia violenta por parte del pueblo saharaui indigena desde el fin de la
guerra de 1975 a 1991 entre Marruecos y el independentista Frente Polisario. Esta
falta de violencia es sorprendente a la luz de varios factores, incluidos el apoyo
ampliamente atestiguado de la poblacién por la independencia, las disparidades
sociales y econdmicas entre los habitantes marroquies y los saharauis en el territorio,
asi como la represién brutal de Marruecos de la cultura saharaui, la resistencia y
las expresiones del sentimiento en favor de la independencia. El articulo examina
la ausencia de violencia y extrae lecciones del Sdhara Occidental acerca de por qué
algunas poblaciones recurren a la resistencia violenta y otras no, asi como sobre
cudl es la mejor manera de enmarcar y estudiar la resistencia violenta. Ademds de
avanzar teorfas de la violencia y de su ausencia, el articulo realiza un aporte metodo-
16gico para el estudio de los movimientos de resistencia; asimismo, mejora nuestra
comprensién del conflicto del Shara Occidental mediante un trabajo de campo
que incluyé 60 entrevistas con activistas saharauis llevadas a cabo en Marruecos y
en el Sdhara Occidental durante el verano de 2014.

Por udltimo, la contribucién de Eduardo Rey Tristdn y Alberto Martin Alvarez
ofrece un andlisis histérico comparado de los casos de El Salvador y Uruguay. El
articulo reflexiona acerca del papel jugado por la violencia como estrategia funda-
mental de acceso al poder por parte de la izquierda latinoamericana tras el triunfo
de la Revolucién Cubana (1959) y la difusién de ciertas lecturas politicas, sociales
y de accién emanadas del proceso revolucionario cubano, de alto poder moviliza-
dor y cuya clave dominante fue el uso de la violencia. El articulo estd estructurado
en tres secciones. La primera analiza las razones por las que la violencia llegé a
jugar un papel central en las estrategias de movilizacién desde el triunfo de la
Revolucién Cubana en 1959: el papel desempefado por dicha revolucién como
evento desencadenante del proceso, las interpretaciones hechas por la izquierda
desde ese momento en adelante, y los principales cambios que tuvieron lugar en
la regién desde los anos de la posguerra y que ayudan a comprender el proceso
en los afios sesenta (qué grupos se movilizaron mediante acciones violentas y por
qué). Las secciones segunda y tercera estudian los casos de Uruguay y El Salva-
dor: analizan las justificaciones para el uso de la violencia en estos casos, cémo
lo entendieron sus militantes y el tipo de repertorios de accién utilizados en cada
pais. Finalmente, el documento razona sobre estas experiencias, el fracaso de los
movimientos armados, el abandono de la violencia, sus logros y limitaciones, asi
como las reflexiones realizadas por las organizaciones desde ese momento, que
incluyen la revalorizacién de la democracia desde la década de 1980 y los procesos
de inclusién politica desde la década de 1990.
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Conclusion

Para terminar, cabe subrayar de nuevo que no existe en la actualidad un consenso
académico sobre la eficacia del terrorismo. El objetivo de los trabajos contenidos en
este nimero monogrdfico es arrojar luz y mejorar la comprensién sobre esta materia,
que es de interés tanto para los gobiernos como para las sociedades afectadas por el
terrorismo. Establecer el cardcter instrumental del terrorismo también puede pro-
porcionar pistas importantes sobre cémo debe funcionar la politica antiterrorista.
:Cudl deberfa ser el objetivo general del antiterrorismo? ;Deberia interrumpir las
actividades operativas, logisticas y financieras de los extremistas violentos, ademds
de arrestar a los terroristas individuales y derrotar a los grupos a los que pertenecen?
Para lograr un equilibrio entre las metas a corto y a largo plazo, los responsables
politicos y las fuerzas de seguridad deberfan tener presente que la mayorfa de grupos
terroristas no logran alcanzar sus objetivos estratégicos, pero a menudo consiguen
algtin éxito tdctico en el proceso. Estos casos de éxito parcial parecen sugerir que los
terroristas seguirdn usando la violencia ilegitima para amenazar, coaccionar e inti-
midar a gobiernos y sociedades. La identificacién de las condiciones estructurales en
las que esta tdctica tiene éxito o fracasa es, por lo tanto, de gran relevancia politica
para los estados afectados por dicho fenémeno.
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Resumen: La cuestién de «si es eficaz el terro-
rismo» es de vital importancia tanto desde el
punto de vista préctico como infelectual; no
obstante, ha sido ampliamente eclipsada por
ofras consideraciones desarrolladas dentro de
la literatura académica sobre el terrorismo. En
este contexto, el presente arficulo aborda al-
gunas de las aportaciones recientes al debate
emergente relacionado con dicha cuestidn;
destaca varias de las probleméticas inheren-
tes a la discusién académica con respecto a
este tema surgidas hasta la fecha; y, por Ulti-
mo, esboza un marco para que la investiga-
cién académica futura en esta drea tenga un
carécter més inclusivo, sistemdtico y fructifero
en el plano dialégico que el que ha tenido
hasta la fecha.

Palabras clave: terrorismo, eficacia, investiga-
cién académica, debate

Abstract: For both intellectval and practi-
cal reasons, the question “Does terrorism
work?2” is vital. And yet it has largely been
eclipsed by other debates within the schol-
arly literature on terrorism. This article con-
siders some of the recent contributions to
the emerging discussion of the question. It
then outlines some of the problems inher-
ent in the academic debate that has taken
place thus far on the subject, and sketches
a framework for making future scholar-
ship in this area more inclusive, systematic
and dialogically fruitful than it has been
to date.

Key words: terrorism, effectiveness, academic
research, debate
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2Es eficaz el terrorismo2 Consideraciones, problemas y marco de investigacién futura

Pese a existir debates interminables de gran valor relacionados con la defini-
cién exacta de «terrorismo» (Schmid, 2011; Richards, 2014; Ramsay, 2015), hay
un gran nimero de analistas que aceptan que dicho término hace referencia al
intento violento de provocar un cambio politico o de otra indole. Dicho esto, en
qué medida el terrorismo s7 provoca dicho cambio debe constituir una cuestién
fundamental, tanto para los investigadores y los estados, como para la ciudadania
en general. No obstante, hasta la fecha, la comunidad académica ha prestado
mucha mds atencién a temas relacionados con la definicidn, la causalidad, el
andlisis de estudios de caso y la respuesta oportuna por parte de los estados, que
a la cuestién de si el terrorismo es eficaz o no (Crenshaw, 2011; Hoffman, 2006
y 2015; English, 2009 y 2012; Singh, 2011; Whitfield, 2014). Para ilustrar este
punto, podriamos considerar un reciente y riguroso estudio sobre discusiones
académicas contempordneas centradas en el terrorismo, cuyo principal objetivo
ha sido, segtin sus editores, «ofrecer una visién general de los temas y debates
clave en el campo de estudio del terrorismo» (Jackson y Sinclair, 2012: vii-x, 2).
El resultado final es impresionante y se centra en lo que sus editores consideran
las «doce cuestiones clave que, desde muchos puntos de vista, definen el nicleo
de los debates y controversias en el campo de estudios sobre terrorismo». Pero la
pregunta de «si es eficaz el terrorismo» no figura entre ellas.

No obstante, también es cierto y alentador que recientemente se haya produci-
do una especie de giro académico que comienza a prestar atencién, de forma mds
directa y sostenida que antes, al aspecto de si el terrorismo es eficaz como método
de lucha politica. En esta linea, este articulo presenta, en primer lugar, algunas de
las principales aportaciones novedosas a este debate emergente; en segundo lugar,
identifica diversas problemdticas existentes en dicho debate hasta el presente; y,
por tltimo, establece un orden de prioridades fundamentado en la posibilidad de
intentar asegurar que el debate futuro relacionado con esta importante temdtica
sea fructifero a nivel creativo, armonioso en todas sus disciplinas y sistemdtico a
escala internacional.

Aportaciones a un debate emergente

Alan Dershowitz (2002), con su habitual brillantez y claridad, ofrecié hace
mds de una década una explicacién muy convincente de los motivos por los que,
desde su punto de vista, el terrorismo realmente era eficaz. Segin su razonamien-
to, el principal problema habia sido que la comunidad internacional se habia
ocupado demasiado en atender las causas que subyacen a la violencia terrorista
(sobre todo en el caso de Palestina), habfa recompensado en gran medida dicha
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violencia y, por consiguiente, se habfa aprendido la leccién de que si, que el terro-
rismo era ciertamente eficaz: «la respuesta al terrorismo por parte de la comu-
nidad internacional entre 1968 y 2001 fue el hecho de retribuirlo y legitimarlo,
en lugar de castigarlo y condenarlo», declaraba Dershowitz (ibidem: 85). Asf,
habiéndose producido este permisivo fomento del terrorismo a finales del siglo
xx, segiin Dershowitz, ahora era necesaria la adopcién de una posicién nueva y
distinta: «Debemos, en efecto, acercarnos al terrorismo justo desde la perspectiva
contraria. Debemos comprometernos a no tratar de comprender o eliminar sus
presuntas causas originarias, sino mds bien a considerarlo inaceptable para todo
didlogo y negociacién» (ibidem: 24-25).

De hecho, Dershowitz destacé una importante conexién entre el grado en
que el terrorismo debe considerarse eficaz, por un lado, y nuestra comprensién
de los procesos causales que tienden a participar en él, por el otro. En su ensayo,
sin duda provocativo, afirma que «la auténtica causa originaria del terrorismo
es que tiene éxito —los terroristas han conseguido sacar provecho una y otra vez
de los actos terroristas—. El terrorismo continuarg existiendo siempre y cuando
siga siendo eficaz para aquellos que lo utilizan, siempre y cuando la comunidad
internacional lo recompense, como ha venido haciendo durante los dltimos 35
anos». Segin dicho texto, «el terrorismo perdurard porque a menudo funciona
y el éxito genera repeticiény, por lo que es necesario modificar la respuesta que
se da al mismo: «la “causa originaria” del terrorismo que se debe eliminar es su
éxito (...) Con anterioridad al 11-S, el terrorismo era eficaz —no en todos los
casos ni para cada grupo, pero con la frecuencia suficiente para ser considerado
una tdctica satisfactoria de generacién de cambios importantes— (...) Todo grupo
terrorista racional que opere segtin el cdlculo de costes-beneficios se inclinar, al
menos en teoria, por la tdctica o tdcticas que ofrezcan las mejores posibilidades
de llevar sus objetivos lo mds lejos posible. En este momento, dicha tdctica es el
terrorismo» (ibidem: 2, 6, 26, 31 y 167).

Dershowitz no ha sido el tinico en destacar la eficacia de la violencia terroris-
ta. Otros académicos de renombre también han sugerido que el terrorismo ha
demostrado su éxito en la prictica. «El terrorismo suele funcionar. Organizaciones
extremistas como Al Qaeda, Hamas y los Tigres Tamiles llevan a cabo acciones
terroristas porque suelen proporcionar la respuesta deseada» (Kydd y Walter, 2006:
49). Otro importante e influyente académico destacaba: «El principal motivo del
crecimiento del terrorismo suicida es que los terroristas han aprendido que este
funciona» (Pape, 2003: 350); entre otros analistas que también subrayan la consi-
derable eficacia que posee el terrorismo (Merari y Elad, 1986: 90). Si el trabajo de
Dershowitz se centra en gran parte en el conflicto entre Israel y Palestina, también
en este contexto se enmarca otra valiosa aportacion al debate, esto es, el articulo
«Does Terrorism Works (;Es eficaz el terrorismo?) de Eric D. Gould y Esteban E
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Klor. Escrito en 2010, examina igualmente el caso de Israel y Palestina, pero lo
hace desde una perspectiva metodoldgica distinta a la de Dershowitz, ya que su
enfoque se basa en una economia basada en la estadistica, en lugar de fundamen-
tarse en el derecho orientado politicamente; no obstante, también constituye una
importante contribucién al debate y de nuevo destaca que el terrorismo consigue
provocar algunos de los efectos deseados por los que lo practican.

Gould y Klor analizan las respuestas de Israel al terrorismo palestino en el
periodo comprendido entre 1988 y 20006, a partir de la exploracién de datos
de dmbito local para llegar a la conclusién de que «los ataques terroristas a nivel
local hacen que los israelies estén mds dispuestos a otorgar concesiones de indole
territorial a los palestinos» (2010). También observan, no obstante, que existe un
«efecto umbraly (threshold effect): a partir de cierto punto, el terrorismo produce
un endurecimiento de las actitudes relativas a (y en contra de) otorgar concesio-
nes. Ademds, aunque segin estos mismos autores el terrorismo parece provocar
que los votantes israelies judios se inclinen a dar un importante apoyo a partidos
de derecha, su trabajo también sugiere que el terrorismo hace que los partidos de
derecha se inclinen, en lineas generales, hacia posturas mds de izquierda. En este
sentido, y dado que el articulo de Gould y Klor (2010: 1.459-1.460 y 1.468) es
muy riguroso en términos metodoldgicos, sus sugerencias de que «el terrorismo
puede ser una estrategia eficaz» y, sobre todo, de que «los datos muestran la
tendencia de que los israelies pasan a ser mds condescendientes en sus ideas con
el paso del tiempo, es decir, estdin mds dispuestos a hacer concesiones» como
resultado del terrorismo, merecen especial atencién, principalmente porque estas
afirmaciones las encontramos ratificadas por investigaciones previas desarrolladas
por uno de estos autores junto a otro colega (Berrebi y Klor, 2008).

Por otra parte, en riguroso contraste con este tipo de argumentacién profe-
rida por aquellos que destacan la eficacia del terrorismo, se encuentran algunos
académicos que argumentan de forma rotunda que el caso es precisamente el
contrario. Max Abrahms (2006a: 43-44) recoge las argumentaciones de dichos
analistas en su articulo « Why Terrorism Does Not Work» (Por qué no es eficaz
el terrorismo). Segtin su convincente argumentacién, «los grupos terroristas
pocas veces consiguen sus objetivos politicos» y «los porcentajes de éxito del
terrorismo son en realidad muy bajos». El foco de este importante articulo
de Abrahms de 2006 se pone en la capacidad de los terroristas de garantizar
sus metas estratégicas. En otro trabajo, este autor admite que el terrorismo
es eficaz a la hora de provocar miedo y dafios; pero mantiene que es ineficaz
politicamente y que esta ineficacia estratégica es inherente a la tdctica en si
misma, aunque reconoce que los incentivos estratégicos por si solos no expli-
can necesariamente las acciones de los terroristas (ibidem, 2013). De forma
significativa, su principal linea de investigacién se centra en evaluar el grado
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en el que la violencia terrorista garantiza a los que la practican la consecucién
de los objetivos estratégicos que persiguen como premisa central.

En otro claro ejemplo, centrado esta vez de forma especifica en Al Qaeda,
Abrahms (2006b) vuelve a argumentar que el terrorismo ha demostrado su inefi-
cacia estratégica. Sugiere de forma convincente que la principal motivacién de
Al Qaeda reside en su deseo de cambiar la politica exterior de Estados Unidos y
argumenta que, en realidad, la tendencia de los acontecimientos politicos ha funcio-
nado, mds que a favor, en contra de los objetivos de dicho grupo terrorista: «Existe
una importante desconexion entre los objetivos de la politica exterior de Al Qaeda
y la direccién que han tomado las politicas estadounidenses desarrolladas en el
mundo musulmdn tras el 11-S (...) En respuesta a los ataques del 11-S, los Estados
Unidos 1) han aumentado su ocupacién del Golfo Pérsico, 2) han fortalecido las
relaciones con los dirigentes musulmanes proestadounidenses, 3) han apoyado
intervenciones militares con miles de musulmanes muertos y 4) han pasado a ser
un mediador atin mds parcial en el conflicto drabe-israeli» (ibidem: 517-523).

Asimismo, otros académicos expertos en materia de terrorismo han llegado a la
conclusién de que, si se examina con detenimiento, lo que mds llama la atencién
en este campo es la falta de eficacia de este método destinado en principio a con-
seguir el cambio politico. El veterano especialista en terrorismo David Rapoport
(2001: 54) ha manifestado, por ejemplo, que «por su propio funcionamiento,
los terroristas rara vez consiguen éxitos». De nuevo, segiin Peter Neumann y M.
L. R. Smith, «las campafias terroristas, con lo impactantes y brutales que pueden
parecer, rara vez logran alcanzar los objetivos planteados» (2008: 100).

El destacado trabajo desarrollado por Audrey Kurth Cronin (2009) no hace mds
que reforzar dichas opiniones. Su exhaustivo andlisis de las campafias de 450 grupos
terroristas le lleva a sacar las siguientes conclusiones: el 87,1% no habia conseguido
lograr ninguno de sus objetivos estratégicos, el 6,4% habia conseguido un resultado
limitado, el 2,0% habia logrado cumplir una parte sustancial de sus objetivos y solo
el 4,4% habia conseguido «lograr todos los principales objetivos declarados por el
grupo» (ibidem: 215-216). En otro trabajo (Cronin, 2008), esta autora observa de
forma similar que «las campafias terroristas rara vez consiguen sus objetivos inicia-
les; son poco frecuentes los ejemplos de éxito, sobre todo cuando se comparan con
los objetivos estratégicos declarados de un grupo (...) Muy pocos grupos terroristas
consiguen los objetivos estratégicos planteados». Al preguntarse en qué medida han
conseguido los grupos terroristas alcanzar sus principales objetivos, Cronin sugiere
que «la inmensa mayorfa no lo ha conseguido, siendo solo el 6% de los grupos que
emplean la violencia terrorista los que muestran haber conseguido sus objetivos de
forma total o sustancial (...) El éxito de los terroristas —entendido como campafas
que consiguen objetivos a largo plazo y por ello finalizadas— suele ser muy excep-

cional» (ibidem: 26, 35 y 37).
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Surgen, ademds, otros argumentos que fortalecen este escepticismo sobre la
eficacia del terrorismo; argumentos sostenidos por varios académicos que, en
principio, apoyan con rigor la tesis de que los métodos 70 violentos han demos-
trado tener mucho mds éxito en la consecucién de objetivos politicos. Segtin esta
aproximacion, la resistencia civil es mucho mds util que los métodos violentos
a la hora de atraer a diversos grupos de activistas de escala global, asi como a
integrantes y partidarios de la lucha de masas, lo que da como resultado mejores
oportunidades de éxito (Chenoweth y Stephan, 2011; Roberts y Garton Ash,
2009). Hasta cierto punto, estas tltimas aportaciones enlazan con un giro mds
radical producido en la literatura académica hacia el intento de ofrecer una expli-
cacién de lo que podria definirse como el abandono de la violencia en los térmi-
nos ejemplificados en el caso de Irlanda; destaca, en este sentido, el innovador
trabajo del psicélogo de la Universidad de Harvard Steven Pinker (2011).

Asi, existe en la actualidad exis-

En la actudlidad existe, por un lado, un te, por un lado, un amplio trabajo
amplio frabajo académico emergente que académico emergente que apunta
apunta a la direccién de que el terrorismo  a la direccién de que el terrorismo
es eficaz; por el ofro, surge una perspec- es eficaz (Dershowitz, Pape, Walter,
tiva alternativa que sefiala la idea de que  Kydd, Gould, Berrebi, Klor, Merari
el ferrorismo no es eficaz. Pero también ha v Elad); por el otro, surge una pers-
aparecido una tercera postura, que pone pectiva alternativa que sefiala hacia
en evidencia la existencia de una especie la direccién opuesta, es decir, hacia
de foto ambigua. la idea de que el terrorismo no es
eficaz (ejemplificada por Abrahms,

Rapoport, Neumann, Smith, Chenoweth, Stephan y Cronin). Pero, hasta el
momento, también ha aparecido una tercera postura, que pone en evidencia la
existencia de una especie de foto ambigua. Entre los investigadores que se pueden
incluir en esta linea de andlisis se encuentra el difunto profesor Paul Wilkinson,
el cual afirmaba que el «terrorismo ha demostrado ser un método de lucha de
bajo coste, con poco riesgo y gran potencial de resultados», sin embargo, también
ha sido una alternativa que «rara vez tiene éxito a la hora de conseguir metas
estratégicas» (2000: 66). Este mismo autor desarrolla su idea en otras partes
de su obra: «La historia de las campanas terroristas modernas muestra que el
terrorismo, como arma principal, en raras ocasiones ha conseguido alcanzar los
objetivos estratégicos del grupo terrorista (...) No obstante, existe una diferencia
clave entre terroristas que consiguen todos sus objetivos estratégicos y terroristas
que influyen estratégicamente en situaciones y acontecimientos macropoliticos y
estratégicos. Los terroristas, si establecen plazos de forma cuidadosa y son hébiles
en su planificacién, pueden conseguir con seguridad influir de forma estratégica
en las relaciones y politicas internacionales ocasionalmente (...) Aunque estd
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claro que el terrorismo rara vez, si es que existe alguna, consigue objetivos poli-
ticos estratégicos, si demuestra de forma contundente obtener cosas tales como
publicidad de alcance mundial, la extorsién con rescates por grandes sumas de
dinero y la liberacién de un nimero considerable de terroristas presos (ibidem,
2006: 6, 22,26y 195).

Por su parte, Louise Richardson —otra influyente académica en materia
de terrorismo que, al igual que Wilkinson, ha desarrollado su trabajo en la
Universidad de St Andrews— también ha sugerido que «los grupos terroristas han
tenido muy poco éxito a la hora de conseguir el cambio politico que buscaban,
aunque han disfrutado de un éxito considerable a la hora de cumplir sus objetivos
a corto plazo» (2006: 105-100). Y, también en consonancia con esta opinidn, el
experto Dipak K. Gupta ha expuesto con firmeza que, «aunque las organizaciones
terroristas suelen ser capaces de conseguir sus objetivos estratégicos a corto plazo,
pocas pueden cumplir sus metas a largo plazo» (2008: 191) .

Problematicas ante el estado actual de la cuestion

Lo que se nos presenta aqui es, por lo tanto, un nuevo debate emergente de
auténtico valor académico, el cual representa una aportacién a una de las princi-
pales dreas de andlisis relacionadas con el terrorismo. De modo que, si los cinco
puntos principales de debate sobre el terrorismo son 1) definicién, 2) causas,
3) consecuencias, 4) respuesta oportuna y 5) dindmica de finalizacién, estd claro
que la cuestion de «si es eficaz el terrorismo» estd dirigida directamente al tercero
de estos puntos y se relaciona de forma significativa con el resto. En la actualidad
nos encontramos al comienzo de un debate académico muy bien fundamentado
sobre un problema que, posiblemente, deberia haber sido atendido en profun-
didad hace afos.

Los textos académicos existentes sobre la pregunta que nos ocupa, como
ya se ha hecho referencia, pueden ser agrupados en torno a tres posiciones
generales: a) aquellos que consideran que el terrorismo es eficaz, b) los que
declaran que no cumple sus objetivos y ¢) aquellos que describen un panora-
ma mds ambiguo. Hasta la fecha, los académicos pertenecientes a cada grupo
han aportado gran cantidad de conocimientos e ideas al debate; no obstante,
se podria pensar que existen ciertas problemdticas significativas en la fase de
debate en la que nos encontramos actualmente. En este sentido, a continua-
cién se identifican brevemente algunas de estas problemdticas para, finalmente,
esbozar una agenda que ordene y haga avanzar el debate de forma mds fructifera
en el futuro.
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La primera problemdtica en la actualidad es que diversos académicos respon-
den a la pregunta de «si es eficaz el terrorismo» desde distintas concepciones sobre
lo que realmente significa «eficaz». Por ejemplo, en la obra de Alan Dershowitz
(2002) referida con anterioridad se considera que el éxito de las actividades terro-
ristas es la capacidad de obtener publicidad a escala planetaria o concesiones
provisionales; mientras que el trabajo de Max Abrahms (2006a) tiende en su
lugar a considerar que el terrorismo solo es eficaz si asegura el cumplimiento
de los objetivos estratégicos fundamentales de aquellos que lo practican. Aqui
el problema reside en que los académicos se lanzan a hablar de cosas distintas
pensando que hablan de lo mismo, y ello obstaculiza la oportunidad de avance
del trabajo colectivo y acumulativo de los andlisis.

Pero esto tampoco es un problema exclusivo de la academia. En la estela de
los ataques terroristas como el tiroteo en la playa de Tdnez del 26 de junio de

2015 o el atentado con bombas en
Aqui el problema reside en que los aca- el santuario de Bangkok del 17 de
démicos se lanzan a hablar de cosas agosto del mismo afio, las distintas
distintas pensando que hablan de lo mis-  interpretaciones de los efectos de
mo, y ello obstaculiza la oportunidad de  estos asaltos dependen —afectando
avance del trabajo colectivo y acumulati-  en parte todas las reacciones poli-
vo de los andlisis. ticas y publicas e incluso las terro-

ristas— de lo que se considere que
se ha pretendido y conseguido. Si el objetivo subyacente a los asesinatos de
Tunez era generar publicidad o la venganza contra quienes eran considerados
enemigos, entonces se podria estimar que este atentado fue increiblemente
eficaz; y si la intencién era hacer dafo al sector turistico de Ttnez, la consi-
guiente respuesta popular y gubernamental contribuyeron a demostrar que
también fue eficaz en este aspecto, al menos de forma temporal. Pero si el
objetivo era fomentar la popularidad y viabilidad de la causa yihadista en
sentido amplio, la repulsa generalizada provocada por este ataque, junto con
la mayor determinacién y la drdstica respuesta antiterrorista aplicada por el
Estado, se podria considerar que el resultado de la operacién no fue tan eficaz.
Con ataques como este —siendo Bangkok otro terrible ejemplo reciente—, el
debate riguroso sobre las respuestas précticas al terrorismo puede echarse a
perder por la falta de acuerdo sobre qué implica el terrorismo eficaz.

Considerando un ejemplo especifico: los grupos terroristas muestran gran-
des divergencias en cuanto al periodo de tiempo en el que son capaces de
sostener sus esfuerzos y violencia. Un reciente estudio acreditado sugiere que
casi la mitad de todas las organizaciones terroristas estdn, de hecho, vinculadas
con un unico ataque; también sugiere que casi un cuarto de todos los gru-
pos terroristas parece haber llevado a cabo mds de un ataque, pero que estin
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activos durante menos de un afno. Es decir, mds del 70% de todos los grupos
terroristas han estado operativos durante menos de 12 meses (LaFree ez al.,
2015: 81). Si esto es correcto, una de nuestras lineas de investigacién, con res-
pecto a la pregunta de «si es eficaz el terrorismo», podria ser si el mero hecho
de mantener una organizacién o movimiento terrorista durante un periodo de
tiempo razonable constituye en si mismo una forma importante de éxito; o si
dicha longevidad ha de ir acompanada de la consecucién de objetivos politicos
mediante acciones violentas. En la actualidad, el debate académico no estd
suficientemente coordinado para tratar dichas consideraciones de forma eficaz,
y ello limita nuestra comprensién de lo que los terroristas podrian conside-
rar de forma razonable representativo de éxito y de cémo queda afectada su
motivacién como consecuencia.

Ademds de esta, también se mantiene otra problemdtica a la hora de acordar,
en primer lugar, qué es realmente el «terrorismo» en sf; por lo tanto, el fenémeno
que figura como fundamento del debate sigue siendo en cierto modo rebatido. El
andlisis de si el terrorismo es eficaz puede —en mi opinién de forma clara— llevar a
menudo a considerar como éxitos de manera casi inmediata episodios como el de
los ataques con camiones bomba de Hezbold en Beirut, en octubre de 1983, ya
que estos a priori parece que dieron resultados estratégicos importantes y sorpren-
dentes. No obstante, cabe subrayar que casi todas las personas fallecidas en estos
ataques formaban parte del personal militar. Por consiguiente, aunque algunas
definiciones académicas podrfan admitir su inclusién en este debate, aquella gran
parte de investigadores que define el terrorismo como una actividad en la que
por fuerza los objetivos deben ser civiles o personal no combatiente podria no
considerar oportuno incluir en el debate los ataques de Beirut. De esta manera,
existe de nuevo el riesgo de que los académicos hablen de cosas distintas, aun
pensando que hablan de lo mismo, a la hora de debatir sobre la cuestién. Es mds,
otro ejemplo relacionado con aspectos de definicién lo encontramos en aquellos
que definen el terrorismo como algo que solo practican actores no estatales, en
contraste con aquellos que consideran que tanto activistas estatales como no
estatales pueden ser igualmente capaces de generar una violencia que merezca ser
descrita como terrorismo, hecho que podria diferenciar su objetivo de investiga-
cién y debate (Richardson, 2006; English, 2009). Y, de nuevo, existe otro grave
problema de definicién que afecta a la dificultad de distinguir entre terrorismo
y formas de violencia a gran escala como, por ejemplo, la insurgencia, la guerra
civil y la guerra de guerrillas (con organizaciones o movimientos que practican
distintos tipos de violencia, incluso dentro del mismo conflicto). En particular,
esta problemdtica surge como aspecto relacionado con campafas antiimperialistas
o anticolonialistas, como las organizadas contra los britdnicos en lugares como

Kenya, Malaca y Chipre (Bennett, 2013; Cormac, 2013). Algunos académicos
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podrian sostener que dicha violencia acontecida dentro del contexto del siglo
xx deberia ciertamente formar parte del debate sobre la eficacia del terrorismo;
aunque otros podrfan excluirla, ya que implica niveles de violencia de m4s alcance
de lo que ellos consideran terrorismo. Asi, nuevamente se puede correr el peligro
de mantener un debate académico menos integrado de lo deseado.

Otra problemdtica dialégica en la literatura actual se deriva del hecho de que el
debate sobre la eficacia del terrorismo ha sido —no sin razén— multidisciplinar. En
dicha dialéctica han participado politlogos, economistas, abogados, historiadores,
expertos en relaciones internacionales y psicélogos, entre otros investigadores; lo
que conlleva una pluralidad lingiiistica disciplinaria, aspecto que, por otra parte,
debe celebrarse. No obstante, en ocasiones también ha supuesto un nivel de escucha
mutuo inferior a lo que hubiera sido deseable, ya que los enfoques metodoldgicos
utilizados —y los textos patentes en las respectivas bibliografias de los interesados—
no siempre se han mostrado inclusivos y respetuosos. En parte, esto ha supuesto
una tensién entre los que ponen el énfasis en el desarrollo de estudios de caso —con
un debate profundo sobre Israel o Espafia, por ejemplo, o sobre grupos especificos
como Al Qaeda, el Ejército Republicano Irlandés (IRA), Hamas o ETA-y aquellos
cuyo modelo emplea un compromiso mds general y con mds perspectivas, mds
amplio en su alcance, pero mds superficial en su reflexién sobre cada caso de estudio
en concreto (Singh, 2011; English, 2012; véanse también Cronin, 2009; LaFree ez
al., 2015). Las fortalezas, tanto de los académicos particularizadores como de los
generalizadores, son claramente significativas; no obstante, reunir sus respectivas
percepciones —o incluso tratar de hacerlo con la frecuencia que uno pudiera desear—
no siempre ha sido fcil.

Un marco de investigacion futura

Llegados a este punto, cabe preguntarse: ;cémo podriamos tomar una deci-
sién colectiva para abordar estas problemdticas? Hay poca probabilidad de que
surja un consenso a nivel académico sobre una definicién de terrorismo —ni mds
ni menos de la que existe para que se produzca un completo acuerdo sobre la
definicién de otros términos clave tales como nacionalismo, Estado, marxismo,
imperio, colonialismo, feminismo, etc.—. Posiblemente, la mejor opcién que
se podria seguir es que cada investigador aclare y siga en su trabajo su propia
definicién rigurosa de terrorismo, y que el resto trate de compensar los vacios
que a veces se crean por las diversas definiciones y aproximaciones al término.
En este sentido, serfa deseable que los académicos que excluyen ciertos tipos de
actos en su definicién del término, a su vez, respetasen y atendiesen las argu-
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mentaciones y los estudios de caso de aquellos cuyo modelo de definicién —y
por lo tanto su objeto de estudio— sea distinto. Aqui la flexibilidad pragmdtica
puede reducir la falta de atencién mutua que a menudo se presta.

Respecto a la problemdtica de definir el término «eficaz», esta podria abordarse
de forma mucho mds completa y satisfactoria de lo que se ha venido haciendo
hasta ahora. Mi acercamiento al caso (English, en prensa) se basa en el estable-
cimiento de un marco sistemdtico, detallado y por niveles, para comprender las
posibles consideraciones que implica el hecho de decir que el «terrorismo es efi-
caz». Dicho marco nos permitird incluir los puntos de vista y las argumentaciones
de aquellos —como Max Abrahms y Alan Dershowitz— que en la actualidad pare-
cen estar en desacuerdo de una forma que impide alcanzar un consenso colectivo;
asimismo, posibilitard también la inclusiéon de diversos casos de terrorismo que,
en la actualidad, tienden a ser considerados de manera aislada.

La implementacién de este marco implica claramente el andlisis de la gran
complejidad del detalle, tal como se produce en la préctica del contexto. Pero, en
lineas generales, la pregunta de «si es eficaz el terrorismo», en este caso, conllevarfa
la discusién de las siguientes opciones:

1) Victoria estratégica, con el logro de un objetivo (u objetivos) clave y central.
2) Victoria estratégica parcial, en la cual:
a) se consigue de forma parcial un objetivo(s) clave y central;
b) se consigue o se consigue parcialmente un objetivo(s) estratégico secun-
dario (en lugar de clave y central);
c) se determina la agenda, evitando de este modo que el adversario consiga
la victoria.
3) Exito t4ctico, en términos de:
a) éxitos operativos;
b) garantizar concesiones provisionales;
c) conseguir publicidad;
d) menoscabar al adversario;
e) conseguir o mantener el control sobre una poblacién;
f) fortalecimiento de la organizacién.
4) Las recompensas inherentes de la lucha como tal, independientemente de
los objetivos centrales.

Este enfoque, si fuera utilizado por investigadores con planteamientos
o aproximaciones distintos, permitirfa la inclusién simultdnea de todos los
puntos de vista diferentes en un proyecto colaborativo comun, al objeto de
hacer avanzar el debate. Aquellos que sugieren que el terrorismo es eficaz en
términos de éxito tdctico (como Alan Dershowitz) podrian, de esta manera,
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coexistir en este marco de forma convincente y armoniosa con aquellos (como
Max Abrahms) que mantienen que el terrorismo tiende a no ser eficaz a la hora
de garantizar objetivos estratégicos fundamentales. Lo que en un principio
parecerfa una discordancia entre dichos expertos, podria de alguna manera
desaparecer. Y, con respecto a la pugna metodolégica, aquellos trabajos mds
generalistas que originan valiosas aportaciones desde una amplia perspectiva
sobre la eficacia o ineficacia a través numerosos casos (como en el caso de
Audrey Kurth Cronin) podrian complementarse con aquellos otros de cardc-
ter mds particularizador, que analizan mds detalladamente un caso especifico
(como el de Bruce Hoffman, con respecto al terrorismo judio; Eric Gould y
Esteban Klor, sobre el efecto del terrorismo palestino en la politica de Israel;
Max Abrahms, sobre Al Qaeda; Rashmi Singh, sobre Hamas, o mi trabajo
sobre el IRA, entre otros). En este marco compartido, se dispondria de un
mapa sobre el cual se podrian redac-
Respecto a la problemdtica de definir el tar y observar los trabajos de varios
término «eficaz», esta podria abordarse académicos de forma simultdnea.
de forma mucho més completa y satisfac-  Ello mejorarfa en gran medida la
toria si se establece un marco sistemdtico, posibilidad de lograr algo parecido
detallado y por niveles, para comprender  a un anilisis académico colectivo.

las posibles consideraciones que implica Cabe destacar que una cuestién
el hecho de decir que el «terrorismo es tan fundamental como «si es eficaz
eficaz». el terrorismo» es demasiado impor-

tante para ser atendida desde una
sola disciplina o abordada bajo una sola lente metodolégica. Desde mi perfil
de politdlogo e historiador, creo que también son necesarias otras aproxima-
ciones: la precisién conceptual del filésofo; el conocimiento del contexto del
experto en estudios de caso de amplia visién temporal (ya sea desde la antro-
pologia, la historia, etc.); la perspicacia forense de los expertos en derecho; los
andlisis cruzados de casos de los polit6logos; el conocimiento a nivel teolégico
e ideoldgico de los tedlogos, etc. Sin un marco como el apuntado, todas estas
aproximaciones corren el riesgo de perderse en microdebates intradisciplinarios,
con lo que se reducirfa su efecto a causa del solipsismo disciplinario. En este
sentido, dentro de un marco como el propuesto, todos los puntos de vista de los
académicos cuyo trabajo ha sido mencionado en este articulo podrian reunirse
para producir una foto mds global y colectiva.

Esto nos permitiria, a su vez, compensar otra problemdtica existente en
el debate de «si es eficaz el terrorismo» —as{ como en el andlisis académi-
co mds amplio post 11-S del terrorismo de forma mds general—: en con-
creto, la divisién actual entre la enorme literatura existente sobre el tema
generada en Estados Unidos y las bibliografias, a menudo distintas, que se
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ocupan de otros sitios (incluida Europa Occidental). Una discusién a esca-
la global sobre esta temdtica fundamental, en base a un marco compartido
de andlisis por niveles, nos permitirfa aprender ain mds y (quizd) incluso
llegar a un acuerdo. Comienzan a emerger en la actualidad productivos
debates sobre la eficacia de otros fenémenos relacionados como, por ejemplo,
el mantenimiento de la paz (Fortna, 2008). Asi, podemos afirmar que en la
actualidad existe la base para un debate académico mds sostenido, inclusivo y
fructifero a nivel dialégico sobre la cuestién de «si es eficaz el terrorismo». Es
una cuestién tan importante que no debemos dejar pasar esta oportunidad. Es
probable que no sea cierta la opinién de que el terrorismo internacional esté
creciendo en cuanto a frecuencia (LaFree et 2/, 2015: 146-71); no obstante,
no hay duda de que muchos paises de todo el mundo siguen experimentando
la amenaza de ataques terroristas, de que existen al menos algunos parecidos
familiares entre dichas expresiones de violencia y de que nuestro conocimien-
to préctico y analitico de las dindmicas del terrorismo se verd reducido si no
prestamos suficiente atencién a los académicos que desarrollan su trabajo en
otros entornos geograficos. Por lo tanto, tiene mucho sentido desarrollar un
marco de andlisis compartido a escala internacional.

Ello podria conllevar importantes implicaciones politicas. La literatura espe-
cializada en terrorismo suele demostrar que los terroristas acttian con el mismo
nivel de cordura y racionalidad que el resto de la poblacién (Horgan, 2005:
50, 53, 62-65). Siendo asf, y como evidencian diversos estudios de caso sobre
el tema, uno de los mecanismos fundamentales que participan en la toma de
decisiones de los terroristas es que estos optan por utilizar la violencia porque
consideran que es el medio mds eficaz (o incluso el tnico) para conseguir el
cambio que ellos consideran necesario. Por supuesto, independientemente de
cudles sean las conclusiones a las que lleguen los académicos, se seguirdn toman-
do estas decisiones violentas. No obstante, si la comunidad académica pudiera
demostrar que distintos niveles de objetivos terroristas tienen distintos niveles
de probabilidad de éxito profundamente inherentes a ellos (que es como decir
que el éxito tdctico es mucho mds probable que la victoria estratégica), existirfan
fundamentos para que los individuos, grupos y sociedades valorasen la futura
violencia terrorista (quizd) como improbable para lograr el tipo de resultado
estratégico que justificarfa su sangrienta utilizacién.

Mds atin, los estados que deseen limitar el terrorismo no estatal —que abar-
ca, las mds de las veces, la mayor parte del terrorismo— podrian entender mejor
los motivos por los que se sostiene en realidad el terrorismo, el cual sigue
ofreciendo ciertas recompensas inherentes, presenta significativos resultados
tdcticos y puede determinar, y de hecho determina, prioridades politicas. Ello
les permitirfa mantener, a su vez, una mayor tranquilidad sobre los aspectos
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fundamentales o incluso existenciales sobre los cuales la violencia tiende a
practicarse de manera ostensible. Entonces, probablemente se lograrfa una
respuesta estatal mds afinada y proporcionada, en contraste con las reacciones
observadas durante este siglo y el pasado, marcados por guerras condicionadas
por atrocidades provocadas por el terrorismo no estatal —ya sea la de junio
de 1914 en Sarajevo o la de septiembre de 2001 en la costa este de Estados
Unidos—.

También se podrian evitar algunos de los aspectos que posiblemente provocan
danos autoinfligidos derivados también de una respuesta estatal excesiva. Uno de
los elementos identificados en la propuesta-marco aqui presentada es la capacidad
del terrorismo para socavar al adversario; un ejemplo recurrente de ello serfa la
manera en que, con frecuencia, las democracias liberales reaccionan frente al
terrorismo, esto es, menoscabando sus propias y preciadas leyes y la proteccién
de los derechos de sus ciudadanos (Gearty, 2013; Donohoe, 2008); hecho que,
a menudo, expresa una de las formas mds claras en las que ha funcionado la
violencia terrorista (English, 2009 y 2012). Asi, si todos compartiésemos una
idea mds integral y completa de la complejidad con la que en realidad funciona
el terrorismo, se reducirfa la probabilidad de que los estados puedan facilitar la
labor del terrorismo no estatal. No deberfamos sobredimensionar el grado en el
que las aportaciones académicas o los acuerdos pueden determinar la politica o
los acontecimientos politicos; pero tampoco debemos permitir que un modelo
académico compartimentado limite nuestra comprensién de una cuestién tan
fundamental como es «si es eficaz el terrorismo». Un marco compartido para
cuestionar el problema permitirfa a los académicos contribuir a un andlisis mds
coordinado; a su vez, aportaria beneficios, ya que todos nos hacemos eco de cémo
responder a uno de los desafios mds significativos que debemos afrontar como
individuos, sociedades y estados en el siglo xxi.

Subyacente a esta realidad existe el hecho fundamental de que, a la hora de
estudiar el terrorismo no estatal, también es necesario mantener una actitud
observadora y analitica hacia las acciones del Estado, asi como hacia la relacién
entre los estados y sus oponentes no estatales; ya que, en muchos casos, existe
una paraddjica relacién intima entre dichos adversarios. La vileza previa de cada
uno, antecede y justifica presuntamente las actuaciones (a menudo violentas)
del otro, por lo que existe una relacién de retroalimentacién mutua entre los
esfuerzos antiterroristas por parte de los estados y las trayectorias de los indi-
viduos y grupos terroristas no estatales (English, 2015). Por lo tanto, ademds
del debate sobre la definicién de terrorismo, sus causas, sus efectos, su final o la
mejor respuesta al mismo, la relacién entre la accién del Estado y el terrorismo
no estatal es fundamental; y este es, sin ninguna duda, el caso relacionado con
la cuestién de «si es eficaz el terrorismo».
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Resumen: Una creencia generalizada en los
estudios sobre ferrorismo es lo que denomino
el «modelo estratégico», el cual postula que
los grupos adoptan el terrorismo porque este
consfituye la mejor opcién para satisfacer
sus reivindicaciones. Mds concretamente, el
modelo estratégico sostiene que el ataque a
civiles mediante acciones terroristas constituye
un método exitoso para grupos que presionan
a los gobiernos para que cumplan sus exi-
gencias politicas. Pese al predominio de esta
perspectiva racionalista, su base empirica es
en realidad muy débil. Ante el terrorismo, los
paises objetivo rara vez ofrecen concesiones
estratégicas a aquellos que perpetran los aten-
tados. Por el contrario, suelen ofianzar adn
més su posicionamiento politico para pasar
a desarrollar su ofensiva. Este articulo analiza
los motivos por los que muchos académicos
asumen que el terrorismo es Util pese a su fu-
tilidad politica.

Palabras clave: terrorismo, resiliencia, nego-
ciacién, teoria de las relaciones internacio-
nales

Abstract: In the study of terrorism, there is
a widespread belief that | call the “Strate-
gic Model”. It posits that groups adopt ter-
rorism because it offers the best chance of
having their grievances redressed. More
specifically, the Strategic Model maintains
that attacking civilians with acts of terror-
ism is a successful way for groups to pres-
sure governments info meeting their political
demands. Despite the prevalence of this ra-
tionalist perspective, it actually rests on very
weak empirical foundations. In the face
of terrorism, target countries seldom make
strategic concessions to the perpetrators of
the attacks. On the contrary, they generally
dig in their political heels and go on the
offensive. This article looks at why so many
scholars assume that terrorism pays despite
its political futility.

Key words: terrorism, resilience, bargaining,
infernational relations theory
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El terrorismo es eficaz en la teoria, pero no en la préctica

Durante la Guerra Fria, a Occidente no solo le preocupaba la posibilidad
de un ataque nuclear soviético, sino también que el comunismo triunfase en el
mundo. En la actualidad, con la aparicién de la organizacién Estado Isldimico
(EI) y de otras facciones islamistas, la poblacién de todo el mundo teme no
solo la violencia terrorista, sino también que sus gobiernos se vean forzados a
entrar a formar parte de una versién moderna de califato. Incluso antes del sur-
gimiento de EI en junio de 2014, algunos expertos habian expresado su temor
a una «yihad a escala mundial» que condujera a la «creacién de un califato
universal» (Goldberg, 2010). Como es 16gico, los grupos terroristas de todo el
mundo suelen presentar unas exigencias mucho mds limitadas, entre las que se
incluyen desde rescates hasta permutas de prisioneros o una mayor inclusién
del grupo terrorista en el proceso politico. Considerando lo que hay en juego,
los investigadores tienen mucho que decir sobre si el terrorismo constituye
una tdctica ganadora (winning tactic) para los que lo perpetran, en el sentido
de permitirles conseguir sus exigencias. Nadie cuestiona que el terrorismo sea
eficaz en muchos otros sentidos. El terrorismo, por definicién, consigue llamar
la atencién e infundir miedo; por lo tanto, si se mide el éxito del terrorismo
en base a estos aspectos, puede decirse que la tdctica tiene un porcentaje de
éxito del 100%. El terrorismo es también indudablemente eficaz a la hora de
infligir dafos econémicos, dado que obliga a los gobiernos a reaccionar de
forma desproporcionada y ahuyenta a los turistas (Mueller, 2006). Asimismo, es
innegable que el terrorismo puede contribuir a que los grupos ganen adeptos, al
menos entre aquellos que ya estdn radicalizados. Si bien incluso organizaciones
como EI cuentan con un mindsculo nimero de miembros en comparacién
con otros grupos no violentos, la violencia terrorista es capaz de atraer nuevos
miembros de organizaciones rivales, como por ejemplo el Frente al-Nusra en
Siria, cuyo posicionamiento es mds moderado (DeNardo, 1985; Chenoweth y
Lawrence, 2010; Abrahms, 2015a).

El debate en el 4mbito académico se centra en la utilidad del terrorismo como
instrumento de coaccién y, concretamente, en si el hecho de provocar dafios a
civiles sirve a los actores no estatales para conseguir concesiones de los gobiernos.
Este debate ha perdurado en el tiempo porque la principal teorfa sobre terroris-
mo ha tratado en vano de encontrar un sustento empirico al mismo. La creencia
generalizada sobre terrorismo constituye, asi, lo que denomino el «<modelo estra-
tégico» del terrorismo (Abrahms, 2008; véase también Chenoweth ez al., 2009).
Este modelo postula que aquellos que hacen uso del terrorismo se comportan
como actores politicos racionales que atentan contra objetivos civiles por la efi-
cacia inigualable de estas acciones a la hora de presionar a los gobiernos para
que satisfagan sus demandas (Pape, 2003 y 2005; Kydd y Walter, 2006; Lake,
2002). Pese al predominio de esta teorfa dentro de la ciencia politica, las pruebas
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empiricas correspondientes han resultado ser insuficientes. No solo es considera-
blemente reducido el ndmero de grupos terroristas que consiguen satisfacer sus
exigencias politicas, sino que ademds la tdctica del terrorismo parece reducir las
posibilidades de alcanzarlas. En lugar de suavizar la actitud de los gobernantes
para que se vuelvan mds flexibles en el dmbito politico, los atentados a civiles
parecen dar mds poder a los sectores que prefieren optar por una linea dura que
se oponga por completo a hacer concesiones. Esta desconexidén entre teorfa y
préctica hace que surja lo que denomino el «rompecabezas del terrorismo»; es
decir, la paradoja de por qué actores no estatales atacan a civiles si la rentabilidad
politica es tan escasa.

Las tres secciones siguientes muestran cémo el «<modelo estratégico» del terro-
rismo es mds s6lido a nivel tedrico que empirico, lo que da lugar a nuevas cues-
tiones relacionadas con los motivos por los que actores no estatales emplean esta
tdctica. La primera seccidn explica los origenes intelectuales del modelo y su
atractivo para los especialistas en ciencia politica como teorfa para entender el
terrorismo; en este apartado se destaca que la capacidad de atraccién del para-
digma predominante ha permanecido con independencia de su apoyo empirico.
La segunda seccién examina la base empirica del «modelo estratégico» y muestra
cémo, a pesar de los desafios conceptuales y metodoldgicos que supone demos-
trarlo, el terrorismo es por lo general una téctica ineficaz —incluso contraprodu-
cente— para la consecucién de objetivos politicos por parte de los perpetradores.
La tercera y dltima seccién explora las implicaciones que tendrfa en el 4mbito
de la investigacién considerar que el terrorismo es una tdctica subdptima para
conseguir que los gobiernos hagan concesiones, en contra de lo que sostiene la
creencia generalizada.

Por qué es eficaz el terrorismo en la teoria

En teorfa, los grupos que emplean el terrorismo lo hacen porque este les ayuda
a alcanzar sus demandas. En la década de 1980, Nicholas Berry (1987: 7) argu-
menté con relacién al terrorismo que «si no tuviera [estos] resultados esperados
(...) dejarfa de ser una estrategia politica». En su libro Why Terrorism Works, Alan
Dershowitz (2002: 86) sostuvo que el terrorismo «es eficaz», por lo que se trata de
«una opcién totalmente racional para conseguir un objetivo politicor. De manera
mds formal, David Lake (2002: 20) presentd la teorfa de que el terrorismo es una
tdctica «racional y estratégica» porque permite a los terroristas «obtener tratos
mds ventajosos». Andrew Kydd y Barbara Walter (2006: 264), por su parte, afir-
maron también que los grupos terroristas «son sorprendentemente exitosos en la

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 45-68. Abril 2016
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

47



El terrorismo es eficaz en la teoria, pero no en la préctica

consecucién de sus objetivos». Asimismo, Robert Pape (2003: 343) apoyd la idea
de que «el terrorismo suicida ha venido aumentando en gran parte porque los
terroristas han aprendido que da frutos» en base a «valoraciones razonables de la
relacién entre los esfuerzos coercitivos de los terroristas y los beneficios politicos
conseguidos» (Pape y Feldman, 2010: 61 y 64-65). Pese a que el trabajo de Pape
se limita al terrorismo suicida, suele citarse como prueba de que el terrorismo es
en lineas mds generales «eficaz para la consecucién de objetivos politicos por parte
de un grupo terrorista» (véase, por ejemplo, Kydd y Walter, 2006: 49). Estos
y otros reconocidos investigadores suscriben las tesis del «modelo estratégico,
segin el cual el terrorismo es una tdctica ganadora para que los grupos que se
consideran agraviados por el Gobierno correspondiente consigan satisfacer sus
demandas, al obligar a este a hacer concesiones.
El «modelo estratégico» se basa en la teorfa de la negociacién (bargaining
theory), la cual se enmarca en el
Es comonmente aceptado que si los es- campo de las relaciones internacio-
tados desafiantes intensifican el uso de nales y pone el énfasis en cémo la
la violencia, esto les ayudaré a forzar el  violencia ayuda a los actores desafian-
cumplimiento de sus exigencias, ya que  fes a forzar concesiones al darse cré-
aumentard la credibilidad de sus ame-  dito a sus amenazas en una situacién
nazas. de confusién. Como producto de la
Guerra Fria, la teorfa de la negocia-
cién se ha centrado tradicionalmente en conflictos entre estados, no en desafios
iniciados por actores no estatales; no obstante, desde el 11 de septiembre de 2001,
los tedricos de la negociacién han venido empleando cada vez mds la misma 16gi-
ca para explicar el valor estratégico de la violencia para los actores no estatales. En
esta teorfa se considera que la violencia ayuda a los estados desafiantes a conseguir
sus preferencias especificas (Byman y Waxman, 2002: 10; Baldwin, 2000: 104;
George, 1991: 7; Slantchev, 2005: 533). Lake (2010) resume del siguiente modo
la creencia generalizada derivada de la teorfa de la negociacién: «como norma
general, cuanto mayor sea la amenaza de violencia o la violencia infligida por A
(el coaccionador), mds probable serd que B (el objetivo) cumpla las exigencias de
A. Esta es la forma dominante de concebir el poder en las relaciones internacio-
nales». Es cominmente aceptado que si los estados desafiantes intensifican el uso
de la violencia, esto les ayudard a forzar el cumplimiento de sus exigencias, ya
que aumentard la credibilidad de sus amenazas. En el centro de esta concepcién
figuran las ideas pioneras de Thomas Schelling sobre cémo dicha intensificacién
es una sefal para el desafiado de que el desafiador tiene voluntad y capacidad de
castigarlo por no satisfacer sus demandas.
En primer lugar, la teorfa de la negociacién explica cémo esta escalada dota
de mayor credibilidad a las amenazas en la medida en que muestra que el actor
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desafiante estd dispuesto a cumplirlas. En la década de 1960, Schelling (1960 y
1966) presenté su famosa teorfa de que los estados poseen informacién privada
relativa al punto al que estdn dispuestos a llegar para ganar un conflicto. Como
el hecho de luchar no estd exento de costes, la escalada violenta sirve para dife-
renciar a los farsantes de aquellos verdaderamente comprometidos. Encabezado
por Fearon (1994b y 1995), a mediados de la década de los noventa se llevé a
cabo un completo programa de investigacién que revel6 la base estratégica de
dicha escalada mediante el desarrollo de microfundamentos mds sélidos de los
costes asociados a la guerra o, incluso, a la amenaza de la misma. Los costes mds
claros del combate se expresan en términos de pérdidas humanas y econémicas; al
disminuir unos recursos humanos y financieros finitos, la guerra conlleva «costes
irrecuperables», incluso para aquellos que triunfan. La escalada de violencia indica
determinacién en la medida en que requiere que se sacrifiquen tales recursos;
cuanto mayor sea el sacrificio, mayor se presupone el interés por prevalecer. Si
se compara con las sanciones econdmicas, por ejemplo, el uso de la fuerza figura
en la bibliografia existente como una sefial mds creible de determinacién por los
elevados costes que tiene que soportar el contendiente (Morrow, 1999; Powell,
1987). El combate no solo supone un coste humano y econémico para los estados
desafiantes, también pone en peligro esas «dotaciones» (endowments) mediante
aquello que Schelling (1960: cap. 6) describié como «dejar algo al azar». Los
tedricos de la negociacién han adoptado este punto de vista para mostrar cémo
la intensificacién de la violencia afade credibilidad a las amenazas, al exigir a
los estados la cesién del control sobre el proceso y el resultado del conflicto, lo
cual genera un riesgo auténomo de desarrollo de acontecimientos que pueden
suponer un coste incluso mayor (véase, por ejemplo, Powell, 1990). Por dltimo,
una influyente rama de la teorfa de la negociacién amplia las ideas de Schelling
sobre los «costes de audiencia» (audience costs) y revela cémo la escalada puede
hacer que los estados desafiantes acumulen costes de terceros estados. La relacién
entre escalada de violencia y costes es nuevamente positiva, segtin lo expuesto
por Fearon: «cuanto mayor es la escalada, mds humillante es el consentimiento y
mayor el descontento de la audiencia» (1994b: 580). En este sentido, la teorfa de
la negociacién destaca la existencia de multiples costes para los estados desafiantes
asociados a la intensificacién de la violencia, la cual exige determinacién, que
aumente la credibilidad de sus amenazas y, por consiguiente, que afiada presién
sobre aquellos que se defienden para que hagan concesiones.

En segundo lugar, los tedricos de la negociacién destacan que la escalada
también da credibilidad a las amenazas al infligir costes sobre el que se defiende.
Schelling (1966: 3) establecié que el dolor fisico es la sefial mds creible del «poder
de hacer dano» por parte de los desafiadores en un mundo en el que la infor-
macién se distribuye de forma asimétrica. Al emplear una medida de fuerza, el
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Estado desafiante muestra que su amenaza no es en vano. Powell (1990: 7) y otros
investigadores demuestran cémo, en una situaciéon de desgobierno, «la capacidad
punitiva de un Estado es su habilidad para infligir costes sobre un adversario». A
la inversa, la moderacién en una crisis provoca incertidumbre sobre la capacidad
del que desafia de imponer costes al que se defiende a través de una oposicién
continuada (Walter, 2009). La teorfa de la negociacién pronostica que los estados
desafiantes conseguirdn mayor poder de coaccién elevando los costes de resisten-
cia; como actores racionales, se espera que aquellos que se defienden pasen a ser
mds flexibles al revelar sus adversarios una mayor capacidad de castigo y de causar
mayor sufrimiento (Lebow, 1996). Segun la 16gica racionalista estdndar, la coac-
cién funciona en dltimo término cuando los costes previstos para el que se defien-
de superan su interés por resistirse a las exigencias. Como describe George (1991:
11), «la tarea principal de una estrategia de coaccidn es crear en el oponente

unas expectativas de costes con una
Al igual que para los estados, en el caso  magnitud suficiente como para ero-
de actores no estatales el empleo del te-  sionar su motivacién por continuar
rrorismo supone, sin duda alguna, una con lo que estd haciendo». Byman
sefial creible de determinacién segin los y Waxman (2002: 10) ampl{an esta
argumentos convencionales de la teoria idea: «la coaccién deberfa funcionar
de la negociacién. cuando el sufrimiento previsto aso-

ciado a una amenaza supera al bene-
ficio previsto de resistirse». En resumen, un legado clave de Schelling es que la
escalada de violencia contribuye a promover concesiones al otorgar credibilidad
a las amenazas en una situacion de anarquia mediante muestras de que el que
desafia tiene tanto la voluntad como la capacidad de castigar la intransigencia
ante sus demandas.

Fueron relativamente escasos los politélogos que estudiaron el fenémeno
del terrorismo con anterioridad a los atentados del 11 de septiembre de 2001.
Durante décadas, la escuela realista de las relaciones internacionales habfa centra-
do el campo de estudio en los actores estatales, mds que en los no estatales. Tras
los ataques del 11-S, los académicos se lanzaron sobre este vacio en la investiga-
cién, aunque armados con una informacién empirica sorprendentemente escasa.
Pese a ello, la teorfa de la negociacién parecia ofrecerles un marco adecuado para
comprender el comportamiento de los actores no estatales, sobre todo de aque-
llos ya involucrados en actividades terroristas. De este modo, nacié el «<modelo
estratégico» del terrorismo (Berman y Laitin, 2008; Kydd y Walter, 2006; Lake,
2002). Al igual que los estados, los actores no estatales operan en un espacio
internacional competitivo de informacién imperfecta, en el que disponen, ellos
también, de un incentivo para exagerar sus amenazas a fin de alcanzar sus obje-
tivos prioritarios. Mediante la escalada de violencia —en este caso contra civiles—,
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los terroristas también se infligen costes a si mismos y al objetivo (zarge), lo
cual revela su compromiso y capacidad de castigo. De esta forma, los terroristas
muestran la amenaza que suponen y aumentan la presién sobre los objetivos para
que cumplan sus exigencias.

En el caso de actores no estatales, el empleo del terrorismo supone, sin duda
alguna, una sefal creible de determinacién segtin los argumentos convencio-
nales de la teorfa de la negociacién. Es cierto que los actos terroristas suponen
un coste elevado para sus responsables en términos humanos y econémicos,
sl se comparan con opciones tdcticas menos extremistas. En su investigacién
histérica sobre formas de protesta, Erica Chenoweth y Adria Lawrence (2010:
256-257) observan que, «aunque la lucha no violenta rara vez estd exenta de
victimas, el precio de participar (y de ser capturado) en la lucha armada suele
ser la muerte. La probabilidad de morir en el cumplimiento de las obligaciones
como insurgente armado es alta, mientras que existen muchas ticticas de menor
riesgo a disposicién de los participantes en campaias de resistencia no violentan.
De hecho, los investigadores consideran mayoritariamente que, en comparacién
con la participacién en actos terroristas, la resistencia no violenta invita a una
menor represién y peligro fisico por parte del Estado. Por este motivo, la protesta
violenta suele analizarse como un problema de accién colectiva (véanse DeNardo,
1985; Gould, 1995; Weinstein, 2007). Es obvio que la elevada probabilidad de
sacrificio de miembros terroristas demuestra el compromiso de estos; no obstante,
también muestra el de la organizacién a la que pertenecen, la cual estd evidente-
mente preparada para sacrificar no solo recursos humanos fundamentales, sino
también miembros que, por su determinacién, habrfan sido muy valiosos en otras
funciones clave (Berman y Laitin, 2008: 7). La participacién de miembros tan
decididos es siempre un bien escaso, con independencia de lo que los lideres de
estos grupos puedan pensar al respecto (DeNardo, 1985). Gould (1995: 204)
capta del siguiente modo la esencia de esta cuestién: «mientras que puede que
los activistas encuentren pocas dificultades para persuadir a un conocido para
que firme una peticidn, serfa enorme la dificultad de convencer a dicha persona
para que se expusiera a riesgos de lesién, muerte o prisién». La repugnancia
moral que supone el asesinato de civiles también hace que la cantera de poten-
ciales terroristas sea poco numerosa, lo que aumenta el coste de perder un solo
terrorista (para una argumentacion relacionada, véanse Chenoweth y Lawrence,
2010: 255; DeNardo, 1985: 58). Asimismo, entre los costes de emplear el terro-
rismo se incluyen naturalmente los econémicos, tanto en términos de llevar a
cabo las operaciones como de hacer frente a las represalias. Afiadido a los costes
irrecuperables que conlleva el uso del terrorismo, el trabajo de John Mueller
(2000) detalla cémo la adopcién de esta tictica deja algo al azar, al suscitar res-
puestas desproporcionadas por parte de los gobiernos. La historia estd repleta de
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ejemplos en los que partes implicadas optan por una escalada terrorista a sabien-
das de que el sufrimiento adicional provocado en el objetivo podria disparar
las probabilidades de terminar pagando un precio excesivo. De hecho, se suele
decir que los atentados terroristas no obligan a que los gobiernos cumplan las
exigencias, sino que provocan una reaccién desproporcionada por parte de estos
(Fromkin, 1975). Los lideres tribales afganos advirtieron a Osama bin Laden
de que no perpetrara los atentados del 11-S por la incertidumbre relativa al alto
precio que tendrfan que pagar por la reaccién de Estados Unidos (Comisién del
11-S, 2004: 251). Dicha asuncién de riesgos exige un compromiso innegable,
ya que los terroristas deben estar preparados para soportar cualquier forma de
represalia que el Gobierno imponga. Por dltimo, es evidente que los actores no
estatales que hacen uso del terrorismo estdn dispuestos a consentir también los
costes de terceros, es decir, los costes de la audiencia (audience costs). A este res-
pecto, el terrorismo es quizd la téctica que mds ofende a otros grupos de actores,
mds alld de su objetivo inmediato. Segun las observaciones de Jeremy Weinstein
(2007: 206), «no hay duda de que los grupos que emplean la violencia contra
objetivos civiles soportan como consecuencia costes significativos. La violencia
indiscriminada (...) dafa la reputacién del grupo tanto dentro como fuera del
pais». Por todos estos costes para los actores no estatales identificados en la teorfa
de la negociacién, los investigadores parecen estar de acuerdo en que el uso del
terrorismo mejora la credibilidad de sus amenazas al demostrar determinacién
(véanse, por ejemplo, Hoffman y McCormick, 2004; Hultman, 2005; Kydd y
Walter, 2006; Pape, 2005; Weinstein, 2007).

El terrorismo también dota de credibilidad a las amenazas al mostrar que actores
no estatales que desaffan al Estado tienen poder para hacer dafio. Los especialistas
en terrorismo reconocen las dificultades de determinar los recursos de los grupos
terroristas (Schmid y Jongman, 1988: 488); por este motivo, sus tdcticas resultan
igualmente reveladoras. En comparacién con el terrorismo, las tdcticas modera-
das como, por ejemplo, las huelgas, boicots al consumo, las ocupaciones y las
sentadas exigen poca capacidad fisica en términos de agilidad, resistencia o fuer-
za (Chenoweth y Lawrence, 2010: 254); tampoco precisan de armas, municién,
explosivos o formacién para saber manipularlos. Asi que, confiar en la no violencia
no resuelve la cuestion fundamental, en una situacién de anarquia, de si el desa-
fiador supone una amenaza fisica legitima, mientras que en el caso del terrorismo,
aquel no deja dudas de que es capaz de hacer pagar al objetivo (DeNardo, 1985:
36). En los tltimos afios, los investigadores han estudiado detenidamente la rela-
cién empirica entre las capacidades organizativas y el terrorismo. El terrorismo es,
efectivamente, un «arma de los débiles», aunque solo en el sentido de que los que
lo practican son actores no estatales y, por lo tanto, tienen menos capacidad que
los gobiernos a los que se oponen. Abrahms (2006) y Gambetta (2005) muestran
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que los grupos militantes de sus estudios adoptaron el terrorismo, por lo general,
cuando eran mds fuertes. Asal y Rethemeyer (2008), por su parte, revelan que el
ndimero de miembros y demds recursos organizativos son importantes elementos
de prediccién de la capacidad letal del terrorismo. Un estudio de caso sobre Al
Qaeda confirma esta cuestién describiendo de forma detallada cémo su capacidad
de provocar terror alcanzé su punto mdximo gracias a su capacidad organizativa
(Eilstrup-Sangiovanni y Jones, 2008). En cambio, Horowitz (2010: 37) pone de
manifiesto que en ocasiones los grupos desean emplear el terrorismo, pero son
demasiado débiles para llevar a cabo atentados. Segtin estos datos empiricos, los
modelos convencionales suelen emplear el terrorismo como un indicador de la
capacidad del grupo, de manera que una mayor letalidad es sefial de una mayor
capacidad de infligir castigo (Lapan y Sandler, 1993; Overgaard, 1994).

Cuando los académicos aplican la teorfa de la negociacién al fenémeno del
terrorismo, es légico que deduzcan que la violencia deberfa servir a los actores no
estatales para obligar a un Gobierno a que cumpla sus demandas. Kydd y Walter
(2006: 59-60) mantienen que, «cuanto mayores sean los costes que es capaz de
infligir una organizacién terrorista, mds creible serd su amenaza de infligirlos en
el futuro y mayor la probabilidad de que el objetivo otorgue concesiones». Pape
(2003: 28), de igual modo, sostiene que el terrorismo suicida «potencia al mdxi-
mo la influencia de la coaccién». Hoffman y McCormick (2004: 250) también
se inspiran de forma explicita en la teorfa de la negociacién y pronostican que
los grupos terroristas conseguirdn una «influencia en la mesa de negociacién»
proporcional a la capacidad letal de sus ataques. Este proceso de negociacién
suele modelarse, dado que los gobiernos modifican sus posturas respecto a otor-
gar concesiones en base a los recursos que se les presuponen a los terroristas, lo
que se expresa en el ndmero de victimas civiles capaces de provocar (Lapan y
Sandler, 1993; Overgaard, 1994). Como reflejo de la 16gica racionalista estdndar
aplicada a los estados desafiantes, se espera que los estados desafiados cumplan
con las exigencias cuando el coste previsto de la violencia terrorista sea superior a
su interés por resistirse a dichas exigencias. Segtin Pape (2005: 30), el terrorismo
es exitoso al crear «costes civiles cada vez mayores para abrumar el interés del
Estado objetivo por la cuestién en disputa y, de este modo, hacerlo ceder a las
demandas politicas de los terroristas». En la seccién siguiente, sin embargo, se
presentan pruebas empiricas cada vez mds numerosas —contrarias a las prediccio-
nes del «<modelo estratégicor— de que, pese a elevar las amenazas, la intensificacién
de la violencia contra la poblacién civil por parte de los desafiadores no estatales
parece impedir su éxito negociador. Aunque la comprobacién de la eficacia del
terrorismo plantea numerosos retos metodolégicos, existen evidencias empiricas
que indican que el terrorismo constituye un instrumento ineficaz, e incluso con-
traproducente, de coaccién.
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¢Es eficaz el terrorismo en la practica?

La comprobacién empirica del valor de coaccién del terrorismo se complica
debido a dos grandes desafios metodolégicos. El primer desafio tiene que ver con
la codificacién de la variable dependiente u objeto de estudio. Histéricamente, las
bases de datos sobre terrorismo han desatendido la codificacién de los resultados
politicos de las campafias asimétricas, la unidad estdéndar de evaluacién del valor
tdctico. Los investigadores que han analizado la eficacia del terrorismo han codifi-
cado ellos mismos los resultados politicos de estas campanas, lo cual les ha valido
acusaciones de sesgo de confirmacion (confirmation bias) (Moghadam, 2006; Rose
et al., 2007). Ademds, puntuar la medida en que los terroristas cumplen sus fines
politicos no es tarea ficil objetivamente hablando, por motivos inherentes a la
compleja naturaleza del actor desafiante. Es notoria la capacidad de los terroristas
para presentar exigencias politicas ambiguas y cambiantes o incluso, a veces, no
presentar ninguna (Schelling, 1991). El desacuerdo sobre la eficacia del terrorismo
puede depender, por lo tanto, de pequefias disputas empiricas relativas a si los terro-
ristas consiguen los objetivos estratégicos deseados o no. Alan Dershowitz (2002)
y Robert Pape (2003), por ejemplo, mantienen que el terrorismo es eficaz, como
se puede observar en el caso de los logros politicos de Palestina; mientras que Max
Abrahms (20006) y Assaf Moghadam (2000) califican el terrorismo palestino como
un fracaso. Este desacuerdo también radica en la consideracién de si Al Qaeda —y
sus «franquicias»—, el Ejército Republicano Irlandés (IRA, por sus siglas en inglés)
—y sus escisiones— o los Tigres Tamiles —y sus organizaciones rivales— han conse-
guido sus objetivos politicos, lo cual enturbia las valoraciones relacionadas con el
valor tdctico general del terrorismo (Chenoweth ez al., 2009; Rose ez al., 2007).
A la confusién relacionada con la operacionalizacién y codificacién de la variable
dependiente se afiade el hecho de que los terroristas pueden tener un horizonte
temporal prolongado (Lake, 2002). Lashkar-e-Taiba, por ejemplo, ha fracasado
asi en su objetivo declarado de extender el dominio del islam por toda la India; no
obstante, este grupo podria, algin dfa, arrebatar el control de la Cachemira india.
Aunque las campanas terroristas a menudo se prolongan durante décadas sin resul-
tados politicos perceptibles, tan largo perfodo de tiempo es, quizds, aceptable para
aquellos que se encuentran comprometidos con la causa.

En cuanto a los aspectos metodoldgicos, los investigadores han tratado las
campanas terroristas en curso o bien de forma especifica e independiente, exclu-
yéndolas del andlisis —lo que ha provocado un aumento artificial de la tasa de
coaccién—, o bien incluyéndolas en el andlisis —lo que la ha disminuido (véase,
por ejemplo, Pape, 2003). Medir y codificar los avances politicos es también
problemdtico, si los terroristas expresan la intencién de obtener demandas poco
realistas, aunque sea una pequefa parte de ellas. De hecho, los grupos terroris-
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tas tienden a quedarse cortos en la consecucién de sus demandas estratégicas,
pudiendo no obstante conseguir ciertos progresos en forma de acuerdos parciales
con los gobiernos. Una variable dependiente ordinal puede contribuir a captar
dichos niveles intermedios de éxito negociador; sin embargo, la ponderacién de
los resultados politicos introduce de forma inevitable un elemento de subjetividad
(Rose ez al., 2007). Para reducir al minimo estas espinosas cuestiones metodo-
légicas, los economistas suelen utilizar como variable dependiente la opinién
publica, en vez de los resultados de las politicas (Berrebi y Klor, 2008; Gould y
Klor, 2010). No obstante, la primera es solo una representacién indirecta de la
segunda; cuando los paises estdn sometidos al terror, el electorado puede cambiar
hacia la izquierda o la derecha sin que se modifiquen las politicas.

El segundo desafio metodoldgico estd relacionado con la codificacién de
variables independientes, en particular el terrorismo frente a otras ticticas no
estatales. A nivel conceptual, los académicos han desarrollado una nomencla-
tura muy detallada para distinguir el terrorismo de otras formas de resistencia.
La mayor parte de los investigadores europeos y norteamericanos definen el
terrorismo como el uso de la violencia por parte de actores no estatales, en
particular contra objetivos civiles. Cuando las personas que sufren dafos fisicos
son personal militar, servicios de seguridad y demds funcionarios del Estado, las
tdcticas cada vez se diferencian mds de los actos terroristas y son consideradas
como ataques militantes, insurgentes o de guerrillas, en grados ascendentes de
especificidad (Abrahms, 2006; Schmid y Jongman, 2005). Cuando nadie sufre
dafos fisicos en un incidente coercitivo, la tdctica suele diferenciarse como
resistencia no violenta, accién directa o complot terrorista fallido en grados
ascendentes de extremismo (Chenoweth y Stephan, 2011; Taylor, 1998). Sin
embargo, las pruebas empiricas del valor de coaccién del terrorismo se han
especificado mucho menos y, por lo tanto, enfrentan dificultades a la hora de
aislar los efectos tdcticos independientes.

Varios investigadores sostienen que el terrorismo contribuye a coaccionar a
los gobiernos para el cumplimiento de las demandas, pero a continuacién des-
tacan casos de campafias asimétricas contra personal militar que evitan atacar a
civiles (Pape, 2003 y 2005). Para corroborar su opinién de que el «terrorismo
es a menudo eficaz», Kydd y Walter (2006: 49) destacan cémo los marines esta-
dounidenses abandonaron el Libano tras un ataque a sus acuartelamientos en
octubre de 1983. Sin embargo, la mayor dificultad metodolégica reside en que
los actores no estatales emplean tdcticas hibridas, lo que plantea ciertos problemas
a la hora de sefalar con precisién sus efectos especificos. Para exigir concesiones
politicas de Israel, por ejemplo, Fatah, Hamas y Hezbol4 han dirigido su violencia
tanto contra la poblacién civil como militar, respaldando a su vez las iniciativas
de resistencia civil antisionista. Extraer las consecuencias politicas de cada una de
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las tdcticas puede ser dificil cuando se emplean de forma conjunta. Sin embargo,
la variacién en su utilizacién también resulta analiticamente problemdtica si las
tcticas no se adoptan de forma aleatoria, ya que esto plantea el problema acerca
de los aspectos de la seleccién que conducen al resultado politico. Si los actores no
estatales gravitan hacia el terrorismo cuando las posibilidades de victoria parecen
ser escasas, entonces su uso puede ser endégeno al fracaso politico y, por tanto,
un epifenémeno del resultado negativo de la coaccién. Mantener fijo el contexto
estratégico es el principal reto metodoldgico de todo estudio sobre la coaccidn;
pero esto resulta especialmente complicado si se considera el terrorismo como
una notoria «arma de los débiles»'. Ademds de las capacidades de los desafiadores
no estatales, sus exigencias estratégicas también pueden tener correlacién con el
uso del terrorismo u otras tdcticas. El terrorismo es un medio extremo, pero a
sus practicantes también se les conoce por albergar fines extremos; los terroristas
se caracterizan por presentar objetivos politicos maximalistas que los gobiernos
detestan satisfacer, como la adopcién del comunismo o del islam radical como
ideologia nacional por parte de las democracias (Abrahms, 2006, 2012 y 2013).
Por todo ello, a los investigadores les ha resultado dificil aislar los efectos inde-
pendientes del terrorismo con respecto a otras tcticas alternativas.

De hecho, la mayoria de los estudios sobre la eficacia del terrorismo ni siquiera
comparan este instrumento con otras alternativas (Crenshaw, 1998; Schelling,
1991). Los estudios sobre la coaccién ofrecen un valor analitico limitado cuando
no evaldan una tdctica con respecto a otras (Baldwin, 2000). Algunos estudios si
comparan el terrorismo con otros métodos, pero estos otros son poco convincen-
tes. Pape (2003), por ejemplo, compara la tasa de éxito politico de las campanas
de terrorismo suicida con la de las sanciones econémicas, aunque las sanciones no
constituyan un método viable para los grupos terroristas. En cambio, dado que
la eficacia es un concepto intrinsecamente relativo, comparar sistemdticamente
las tdcticas terroristas con las alternativas a disposicién de todos los que usan la
violencia politica beneficiarfa a la investigacién sobre terrorismo. En resumen, la
evidencia empirica del valor coercitivo del terrorismo es complicada a nivel meto-
dolégico y exige precaucién tanto en la generacién como en la interpretacién de
las pruebas empiricas. Puede que este sea el motivo por el que, histéricamente,
los investigadores han evitado las pruebas empiricas. Crenshaw (1983: 5) observé
que «la mayoria de los andlisis han hecho hincapié en las causas y formas, en lugar

1. Tanto las investigaciones empiricas (Abrahms, 2006; Asal y Rethmeyer, 2008; Eilstrup-Sangiovanni
y Jones, 2008; Gambetta, 2005) como las tedricas (Lapan y Sandler, 1993; Overgaard, 1994) sugie-
ren que el terrorismo no es en realidad una notoria arma de los débiles.
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de en las consecuencias del terrorismo». Gurr (1988: 125), por su parte, afiadié
que la eficacia de la politica del terrorismo es «un tema sobre el que se ha desarro-
llado muy poca investigacién a nivel nacional, ya sea de indole sistemdtica o de
otro tipo». En distintas metodologfas y disciplinas, no obstante, existe un corpus
cada vez mayor de investigacién empirica que revela que los atentados a civiles
resultan ineficaces, incluso contraproducentes, para que los grupos consigan sus
demandas estratégicas. El terrorismo puede contribuir a que las organizaciones
satisfagan sus reivindicaciones en condiciones muy particulares, pero atacar a la
poblacién civil parece conllevar, por lo general, riesgos politicos considerables?.
Durante décadas, los especialistas han observado que el terrorismo casi nunca
se traduce en un éxito politico. En la década de 1970, Laqueur (1976) publicé
«The Futility of Terrorism», donde afirmé que los que practican el terrorismo
rara vez consiguen sus exigencias estratégicas. En los afios ochenta, Cordes ez 4.
(1984: 49) observaron que «los terro-
ristas no han sido capaces de traducir  El terrorismo puede contribuir a que las
las consecuencias del terrorismo en  organizaciones satisfagan sus reivindica-
beneficios politicos concretos (...) ciones en condiciones muy particulares,
En ese sentido el terrorismo ha falla-  pero atacar a la poblacién civil parece
do. Se trata de un fracaso fundamen-  conllevar, por lo general, riesgos politicos
tal». Crenshaw (1987: 15), en esta  considerables.
linea, también sefialé cémo «pocas
organizaciones [terroristas] consiguen realmente los objetivos ideoldgicos a largo
plazo que afirman perseguir y, por tanto, se debe concluir que el terrorismo es
objetivamente un fracaso». Ya en la década de los noventa, Schelling (1991: 20)
proclamaba que «el terrorismo casi nunca parece conseguir algo significativo en
el plano politicor. Mds recientemente, estudios empiricos confirman que, en la
historia reciente, solo unos pocos grupos terroristas han conseguido cumplir lo
establecido en sus bases politicas (Abrahms, 2006; Cronin, 2009; Jones y Libicki,
2008). La gran mayoria de los grupos terroristas de las muestras de dichos estu-
dios realizaron esfuerzos durante afios, incluso décadas, sin ningtin avance politi-
co perceptible. En cualquier caso, estos estudios casi con toda seguridad exageran
las probabilidades de éxito politico por dos razones: en primer lugar, las victo-
rias terroristas sobresalen mucho mds que los fracasos; en segundo lugar, David

2. Sorprendentemente, existen pocos estudios empiricos que discrepen. Incluso aquellos que describen
una cierta utilidad estratégica del terrorismo tienden a concluir que este es politicamente contra-
producente mds alld de un cierto umbral de letalidad (por ejemplo, Gould y Klor, 2010; Wood y
Kathman, 2014).
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Rapoport (véase Datnphousse ez al., 2003: 175) calculé que al menos el 90% de
los grupos terroristas duraban menos de un afio, por lo que la mayorfa de ellos
quedaban excluidos de muchas bases de datos sobre terrorismo. En resumen, la
investigacién empirica ha establecido que el terrorismo estd altamente correlacio-
nado con el fracaso politico, pese a las predicciones tedricas contrarias.

El terrorismo como tdctica, sin embargo, no parece ser un epifenémeno del fra-
caso politico. Por el contrario, la tltima generacién de investigadores observa que
la escalada de acciones violentas contra civiles realmente dificulta la consecucién
de las demandas de los desafiadores. Para evaluar la eficacia politica del terrorismo,
en un trabajo previo (Abrahms 2012) analicé la variacién en la seleccidon de obje-
tivos de 125 campanias violentas de actores no estatales; argumenta que los grupos
tienen una probabilidad significativamente mayor de forzar a los gobiernos a que
cumplan con sus exigencias cuando su violencia estd dirigida contra objetivos mili-
tares, en lugar de civiles, incluso tras controlar —por la variable «capacidad de los
terroristas»— la naturaleza de sus demandas y otras cuestiones técticas. De manera
similar, Page Fortna (2015) observa que en las guerras civiles las probabilidades de
que los grupos rebeldes tengan éxito en negociaciones disminuyen si estos usan el
terrorismo para atacar a la poblacién civil. Anna Getmansky y Tolga Sinmazdemir
(2012) advierten que la posibilidad de que el Gobierno israeli, en particular, ceda
terreno a los palestinos es mucho menor cuando estos cometen atentados terro-
ristas. Cuando se trata de rehenes, Max Abrahms y Matthew Gottfried (2014)
sefalan que el asesinato de civiles reduce las oportunidades de los grupos militantes
de obtener concesiones de los gobiernos, como rescates econémicos o la liberacién
de prisioneros. De la misma forma, Chenoweth y Stephan (2011) consideran que
los grupos de protesta pierden capacidad de negociacién cuando intensifican sus
actividades contra la poblacién civil.

El terrorismo rara vez provoca que los ciudadanos de los paises objetivo se
asusten y apoyen a politicos mds «blandos». Existen estudios sobre opinién publi-
ca que sefialan que los ataques contra civiles tienden a elevar el apoyo popular a
lideres de derechas que se oponen a la negociacién con los terroristas. Berrebi y
Klor (2008), por ejemplo, muestran que el terrorismo palestino hace aumentar
el apoyo al Likud y a otros partidos de derechas. Gould y Klor (2010), por otra
parte, revelan que los ataques terroristas palestinos mds letales son los que tienen
mds probabilidad de inducir dicho giro electoral hacia posiciones mds conserva-
doras. Estas tendencias parecen ser la norma internacional. Chowanietz (2011)
analiza los cambios en la opinién publica en Francia, Alemania, Espafia, Reino
Unido y Estados Unidos, desde 1990 a 2006: en cada pais objetivo, los atentados
terroristas —en proporcion a su letalidad — han cambiado el voto del electorado
hacia partidos de derecha. Se han observado reacciones similares tras el asesinato
de civiles por parte de Al Qaeda y sus franquicias o filiales en el Reino Unido,
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Canadd, Egipto, Indonesia, Jordania, Filipinas, Rusia, Turquia y Estados Unidos
(véanse, por eJemplo Mueller, 2006: 184 y 587; Wilkinson, 1986: 52). Existen
también experimentos controlados que consiguen resultados parecidos y descar-
tan asimismo la posibilidad de un efecto de seleccién (Abrahms, 2013). Berrebi
(2009) senala en un texto de gran exactitud: «las victimas del terrorismo, con
escasas excepciones, aumentan el apoyo al bloque de partidos que se asocian_a
una postura mds intransigente. Los investigadores pueden interpretar este hecho
como otra prueba de que los ataques terroristas contra civiles no contribuyen a
que las organizaciones terroristas consigan sus objetivos declarados». Al conso-
lidar a los partidarios de la linea mds dura, los atentados terroristas son también
uno de los caminos mds habituales que conducen a la desaparicién de los grupos
militantes (Cronin, 2009).

La organizacién Estado Isldmico suele ser aclamada como grupo terrorista de
extraordinario éxito (Berger y Morgan, 2015; McCants, 2015). No obstante, esta
afirmacién es problemdtica por dos razones: para empezar, muchos investigadores
no consideran a EI como un grupo terrorista. Cronin (2015), por ejemplo, dice
del grupo: «pese a que utiliza el terrorismo como téctica, no se trata en realidad
de una organizacion terrorista en modo alguno». A diferencia de la mayorfa de
los grupos terroristas, EI puede presumir de tener decenas de miles de miembros,
ocupa un territorio bastante grande, mantiene una capacidad militar similar a la
de actores estatales, controla lineas de comunicacidn, rige unas infraestructuras
considerables y se financia a través de impuestos, ventas de petréleo y otras fuen-
tes poco frecuentes en grupos terroristas. Y lo que es atin mds importante, EI no
ha logrado, en realidad, coaccionar a ningtin Gobierno para que se pliegue a sus
exigencias. Pese a que ha empleado la fuerza bruta para imponer su régimen a
ciudadanos iraquies y sirios, la organizacién ha fracasado a la hora de obligar a
otros gobiernos a cumplir sus exigencias politicas. Mds bien lo contrario, cuando
EI atacé a su poblacién civil, los paises afectados lo han hecho retroceder firme-
mente, tanto a nivel politico como militar.

A modo de ejemplo, EI comunicé a Estados Unidos que decapitaria al perio-
dista norteamericano James Foley por las operaciones militares estadounidenses
desarrolladas contra este grupo en Irak. La respuesta de la Casa Blanca fue ampliar
significativamente las operaciones militares contra la organizacién, no solo en
Irak, sino también, por primera vez, en Siria. En lugar de cumplir las exigencias,
Estados Unidos hizo todo lo contrario politicamente al pasar a la ofensiva. Francia
respondi6 de la misma manera después de que los islamistas atacaran la redac-
cién de Charlie Hebdo y un supermercado kosher en un tiroteo indiscriminado
en enero de 2015. En lugar de ser disuadida de atacar a la organizacién Estado
Isldmico, Francia aumentd drdsticamente su participacién en la coalicién militar
contra El, siendo un buen reflejo de esto el rdpido despliegue del portaviones
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Charles de Gaulle en el Golfo Pérsico, el cual facilité la campana de bombardeos
sistemdticos contra este grupo. Jordania ha seguido este patrén antes y después de
que la organizacién Estado Isldmico atacara a sus ciudadanos. Al principio, este
pais mostraba una postura muy ambivalente en lo relativo a luchar contra EI, ya
que no lo consideraba una amenaza real. En ese momento, Jordania era miembro
de la coalicién contra EI, aunque solo de forma testimonial. Sin embargo, cuan-
do el piloto jordano Moaz al-Kasasbeh fue quemado vivo, el Reino Hachemita
comenz§ a efectuar bombardeos contra el grupo, ordenando incluso el despliegue
de mds aviones de caza para acelerar el ritmo de los bombardeos. La decapita-
cién de 21 egipcios coptos en Libia tuvo el mismo efecto contraproducente en
Egipto. Pese a que este pais no era formalmente miembro de la coalicién contra
EL El Cairo se presenté voluntario de inmediato para liderar una fuerza militar
pandrabe contra la organizacién. Irdn tampoco se dejé intimidar por la violencia
de EI dirigida a volverlo politicamente maleable. Por el contrario, la decisién de
EI de masacrar en junio de 2014 a mds de 1.500 chiies desarmados en Camp
Speicher, en Tikrit, provoc tal ira que sirvid para asegurar que las milicias chifes
iranies en Irak siguieran contando con el apoyo de numerosos voluntarios para
aplastar a este grupo. Incluso Japdn se mostré mds beligerante tras el asesinato de
algunos de sus ciudadanos por EI. Desde 1947, el articulo 9 de la Constitucién
nipona prohibe que Japdn posea capacidad armamentistica para entrar en guerra.
No obstante, después de que EI decapitara a dos de sus ciudadanos en febrero de
2015, los japoneses cerraron filas para presionar por la eliminacién del articulo 9
para poder ofrecer una mejor respuesta a amenazas como la planteada por EI. En
resumen, la organizacién Estado Isldmico constituye una «dura prueba» de la tesis
aqui planteada de que el terrorismo es una tdctica coercitiva ineficaz, e incluso
contraproducente, a pesar de que este grupo es a menudo aclamado como un caso
de rotundo éxito politico (véase Abrahms, 2015b). Los atentados han generado
mucho miedo y derramamiento de sangre; sin embargo, solo han animado a que
los paises objetivo se hayan afianzado ain mds en sus posicionamientos politicos
y persigan al grupo militarmente y ain con mds determinacién, una tendencia
que podemos encontrar en numerosos ejemplos de grupos terroristas y paises
objetivo a lo largo del tiempo y en distintos lugares.

Implicaciones para la investigacion

El andlisis anterior ha demostrado que el «<modelo estratégico» del terrorismo
es mds sélido en el plano tedrico que en el empirico. El modelo estd anclado en
la teorfa de la negociacién dentro de las relaciones internacionales, la cual postula

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 45-68. Abril 2016
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

60



Max Abrahms

que la violencia constituye un comportamiento estratégico al dar credibilidad a
amenazas en situaciones de anarqufa. Aunque los efectos tdcticos del terrorismo
son dificiles de evaluar, la violencia politica no parece funcionar a la hora de
forzar a los gobiernos a hacer concesiones. De hecho, el registro empirico més
bien indica de forma sistemdtica que el terrorismo conlleva importantes riesgos
politicos para los actores no estatales. Esta observacién no puede explicarse por
una débil capacidad organizativa; la idea de que el terrorismo es el arma de los
débiles no solo no encuentra apoyo en otros estudios, sino que grupos de una
fortaleza poco habitual, como la organizacién Estado Islémico, también tienen
grandes dificultades para inducir a los paises objetivo a hacer concesiones’. El
terrorismo es una tdctica magnifica para convencer a los pafses objetivo de que
bombardeen a sus responsables, mds que para forzarles a ceder ante sus demandas.
Esta desconexidn entre el terrorismo en la teorfa frente a la prdctica invita a que se
siga explorando e investigando esta
cuestién en el futuro. El «rompecabezas del terrorismo» es sa-
En primer lugar, los nuevos estu-  ber responder a la pregunta de por qué
dios deben investigar los efectos del hay grupos que atacan a civiles cuando
terrorismo. El debate actual sobre si  esta préctica suele ser por lo general con-
el terrorismo es eficaz es reduccio- traproducente a nivel politico.
nista. El terrorismo es claramente
eficaz en algunos aspectos, pero no en otros. Los grupos terroristas poseen dos
tipos de objetivos: de proceso y de resultado. Los objetivos de proceso tienen
como finalidad sustentar al grupo a través de varias vias: atraer la atencién de
los medios de comunicacién, frustrar los procesos de paz que amenazan a la
organizacién e impulsar la captacién de miembros y la confianza, a menudo
mediante la provocacién de una reaccién excesiva de los gobiernos. Los obje-
tivos de resultado de los terroristas, por el contrario, son sus fines declarados,
como por ejemplo la retirada de bases extranjeras de Grecia o el establecimiento
del islamismo en la India como ideologfa oficial. Una diferencia importante
entre los objetivos de proceso y los de resultado es que, a diferencia de los pri-
meros, los segundos exigen el cumplimiento por parte del Gobierno objetivo
de las exigencias en cuestién. En este sentido, la evidencia empirica sugiere que
los actos de terrorismo son mds eficaces a la hora de promover los objetivos de

3. Ademds, la literatura sobre la victimizacion de civiles indica, por lo general, que los ataques a la
poblacién civil son también contraproducentes para los gobiernos (Downes, 2007; Horowitz y
Reiter, 2001; Kocher e al., 2011; Pape 1996; Toft y Zhukov, 2012), los cuales suelen tener casi
siempre un orden de magnitud mayor que el de los grupos terroristas.
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proceso que los de resultado (véanse Abrahms, 2008 y 2012; Kydd y Walter,
2002; Mueller, 2006), en gran medida porque los paises tienden a afianzar
sus posturas politicas al enfrentarse al terrorismo. Las investigaciones futuras
deben dilucidar las condiciones en las que los atentados terroristas dan buenos
resultados, incluso como instrumento de coaccién. Aunque anémalos, existen
destacados casos histéricos en los que los atentados terroristas rompieron con
la tendencia general y consiguieron presionar con éxito a un Gobierno para
que aceptara hacer concesiones (Rose ez al., 2007; Hoffman, 2015). Estas
excepciones a la norma son importantes para entender las condiciones poco
frecuentes en las que los terroristas consiguen inducir de forma satisfactoria el
cumplimiento de sus demandas por parte de un Gobierno.

En segundo lugar, los teéricos de la negociacién deberfan considerar por qué
el terrorismo reduce las probabilidades de que un Gobierno ceda a las exigen-
cias pese a dotar de mayor credibilidad a las amenazas de actores no estatales.
El hecho de que atacar a civiles sea también por lo general contraproducente
a nivel politico (Downes, 2007; Horowitz y Reiter, 2001; Kocher ez 4l., 2011;
Pape, 1996; Toft y Zhukov, 2012) indica que el problema es inherente a la vio-
lencia en si misma. De hecho, andlisis previos de la teoria de la negociacién han
demostrado que esta no tiene capacidad de prediccién (Snyder y Diesing, 2015
[19771]); los motivos por los que esto es asi estdn por desarrollar. Chenoweth
y Stephan (2011) sugieren que la no violencia presenta mejores resultados que
la violencia porque el poder estd en el nimero, y suelen ser mds las personas
que se suman a grupos no violentos que a violentos. Abrahms (2013) consi-
dera que los actores no estatales sufren un problema de compromiso creible
(credible commitment) cuando emplean el terrorismo, porque los paises objetivo
deducen —del extremismo de sus tdcticas— que sus preferencias politicas son
también extremas y, por lo tanto, imposibles de satisfacer. En definitiva, existen
numerosos mecanismos que merman la utilidad estratégica del terrorismo como
herramienta de coaccién.

En tercer lugar, las investigaciones futuras deben alinear las teorfas sobre terro-
rismo con la realidad. Este articulo destaca cémo el «<modelo estratégico» se fun-
damenta en una base empirica poco estable. El «rompecabezas del terrorismo» es
saber responder a la pregunta de por qué hay grupos que atacan a civiles cuando
esta prictica suele ser por lo general contraproducente a nivel politico. Quizd los
terroristas son irracionales en el sentido de que sistemdticamente sobrevaloran el
valor politico de lanzar ataques indiscriminados contra civiles (Abrahms y Lula,
2012). O quizd dichos ataques se llevan a cabo con fines apoliticos (Abrahms,
2008; Abrahms y Potter, 2015). Los nuevos trabajos que se desarrollen deben
servir para sondear las razones por las que los actores no estatales atacan a civiles
teniendo en cuenta los escasos resultados politicos que esto ofrece.
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Resumen: 3Cuéndo es eficaz el terrorismo? El
debate sobre la eficacia del terrorismo se ha
centrado casi exclusivamente en los cambios
que este fenémeno produce en la politica es-
tatal; no obstante, ello rara vez es el principal
objetivo o el impacto més significativo de esta
tactica. Este articulo presenta un marco anali-
tico multinivel para examinar la eficacia del
terrorismo, el cual incluye los tres tipos de efec-
tividad que forman parte explicita de su defini-
cion: el uso de la violencia y la generacién de
miedo (fctica) por parte de una organizacion
que trata de sobrevivir y fortalecerse (organi-
zativa) para conseguir fines politicos (estraté-
gica). El andlisis muestra las condiciones clave
en las que el terrorismo puede eliminar o di-
fundir ideas, polarizar sociedades, fortalecer
o destruir organizaciones e infundir miedo,
asi como aquellas situaciones en las que los
logros alcanzados en un drea complementan
o confradicen los éxitos en ofra.
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Abstract: When does terrorism work@ The
debate over terrorism’s effectiveness has
almost entirely focused on changes in state
policy, but that is rarely the attacker’s main
objective or the tactic’s most significant
impact. This article presents a multi-level
framework for assessing the effectiveness
of terrorism that includes all three types of
effectiveness that are explicit in its defini-
tion: the use of violence and the creation
of fear (tactical] by an organisation seek-
ing to survive and strengthen itself (or-
ganisational] in order to achieve political
goals (strategic). The analysis sets out the
key conditions under which terrorism can
kill off or spread ideas, polarise societies,
strengthen or destroy organisations, and
instill fear in individuals, as well as situa-
tions in which success in one area comple-
ments or runs counter to achievements in
another.
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Es posible que la organizacién Estado Isldmico (EI) —con un historial terro-
rista en constante expansion— esté avanzando; sin embargo, un nimero cada vez
mayor de académicos sostiene que los ataques terroristas, por regla general, no
consiguen sus objetivos estratégicos declarados, sobre todo si se trata de objetivos
maximalistas como pueden ser el hecho de poner fin a ocupaciones extranjeras
o de desafiar los fundamentos bdsicos del sistema de estados-nacién de Westfalia
mediante el establecimiento de un «califato». Pero estas afirmaciones —que a
menudo reflejan mds la perspectiva de investigadores y gobiernos, que la de los
terroristas o de las victimas— no deben llevarnos a pensar, erréneamente, que el
terrorismo es una tdctica ineficaz con objetivos inalcanzables y excepcionales. De
hecho, el terrorismo puede ser eficaz de diversas maneras —lo que los académicos
o los responsables politicos suelen pasar por alto— y todas ellas son importantes
para comprender las intenciones y el impacto de los grupos que lo utilizan, inclui-

do EI. En determinadas condiciones,
El terrorismo puede ser eficaz de diver- el terrorismo puede fortalecer o debi-
sas maneras —lo que los académicos o los  litar a las organizaciones que lo prac-
responsables politicos suelen pasar por tican —como ocurrié con el Ejército
alto- y todas ellas son importantes para  Republicano Irlandés (IRA, por sus
comprender las intenciones y el impacto ~ siglas en inglés) o las Brigadas Rojas
de los grupos que lo utilizan. italianas—; puede llevar a la destruc-

cién o a la difusién de ideas —como
sucedié con los ataques a la pelicula «The Interview» de Sony y contra la revista
Charlie Hebdo—; y también provocar flujos de poblacién disruptivos que pueden
suponer una reformulacién de estados y sociedades —es el caso de Al Qaeda en
Irak y las milicias chifes en Bagdad—. Mds atin, incluso las organizaciones terro-
ristas mds terribles han cosechado éxitos —recordemos el 11-S—, y también se
han producido fracasos de indole tdctica —como los casos de los terroristas con
explosivos en su calzado y ropa interior'—. Dichos éxitos y fracasos provocan
unos resultados organizativos y estratégicos que merecen una explicacién por s
mismos. Dado que los observadores tratan de anticipar si los atentados terroristas
de EI y otras organizaciones conseguirdn logros (y cémo ello se puede evitar),
deberfa ser fundamental considerar y examinar dichos resultados —no sea que los
drboles impidan a los responsables politicos ver el bosque—.

Asi, este articulo ofrece un marco analitico multinivel a fin de examinar la
eficacia del terrorismo que incluye los tres tipos de eficacia que forman parte
explicita de su definicién: el uso de la violencia y la generacién de miedo

1. A este respecto, véase: http://www.bbc.com/news/world-us-canada-1706513Q
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(tdctica) por parte de una organizacién que trata de sobrevivir y fortalecerse
(organizativa) para fines politicos (estratégica)’. El andlisis muestra las con-
diciones clave en las que el terrorismo puede eliminar o difundir ideas, pola-
rizar sociedades, fortalecer o destruir organizaciones e infundir miedo en las
personas, asi como aquellas situaciones en las que los logros alcanzados en un
drea complementan o contradicen los éxitos conseguidos en otra. El articulo
se divide en cuatro secciones: en la primera se analiza el engafioso debate
actual sobre la eficacia del terrorismo y se demuestra que, aunque poco reco-
nocido, existe cierto consenso en el mundo académico de que el terrorismo
por regla general no consigue alcanzar ciertos tipos de objetivos estratégicos;
en la segunda se describe el marco analitico multinivel a fin de examinar la
eficacia politica del terrorismo; en la tercera se presenta una variacién empirica
en la efectividad tdctica, organizativa y estratégica del terrorismo y se ofrecen
unas primeras explicaciones; y, a modo de conclusién, en la dltima seccién se
exponen algunas implicaciones y una propuesta para el avance en materia de
investigacién y el desarrollo de politicas.

¢Es eficaz el terrorismo? Por qué es limitado y
enganoso el «debate» existente

Los observadores que se sumergen en la creciente literatura sobre la eficacia
politica del terrorismo no pueden evitar sorprenderse por el tono estridente y
los argumentos aparentemente irreconciliables de los mds importantes estudios
desarrollados hasta la fecha. Poco después de los atentados del 11-S, y tras la
publicacién del libro titulado Why Terrorism Works de Alan Dershowitz (2002),
Robert Pape (2003: 350) expresé un argumento cada vez mds destacado en
este campo de estudio: «el motivo principal por el que crece el terrorismo
suicida es que los terroristas han aprendido que este es eficaz». Ehud Sprinzak
(2000), David Lake (2002), Andrew Kydd y Barbara Walter (20006), asi como
Jakana Thomas (2014), entre otros, han apoyado la idea de Pape de que el
terrorismo es eficaz, apuntando a la reaccién desproporcionada de los gobier-

2. Se define aqui terrorismo como el uso de la violencia —o amenaza del uso de la misma— por un
agente no estatal contra individuos no combatientes para inspirar miedo o alarma y lograr asi unos
fines politicos mds alld del objetivo inmediato.
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nos y a la imposicién de costes inaceptables por parte de los terroristas como
causas de la eficacia politica de esta tdctica. Por su parte, Max Abrahms (2006)
respondié a esta rama de la academia —cada vez mds numerosa— con un estudio
titulado « Why Terrorism Does Not Work» (Por qué no es eficaz el terrorismo), el
cual apoya la postura que predominaba antes del 11-S, resumida por Thomas
Schelling (1991: 21) y Martha Crenshaw (1987: 15) de la siguiente manera,
respectivamente: «el terrorismo ha destacado por ser una via infructuosa para
conseguir cualquier cosa» y «pocas organizaciones [terroristas] consiguen real-
mente alcanzar los objetivos ideoldgicos a largo plazo que afirman perseguir,
por lo que se debe llegar a la conclusién de que el terrorismo es objetivamente
un fracaso». Estos académicos han ido consiguiendo nuevos apoyos en estudios
posteriores —sobre la falta de eficacia del terrorismo— desarrollados por Stathis
Kalyvas (2004), Audrey Kurth Cronin (2009), Seth Jones y Martin Libicki

(2008), y Page Fortna (2015).
Aunque el debate sobre la eficacia del En los trabajos acerca de la efi-
terrorismo parece ser a priori de cardc- cacia del terrorismo, Robert Pape y
ter empirico, en realidad se trata de una  Max Abrahms son dos de los auto-
controversia de cardacter metodolégico. res mds citados, pero sus destacados
Cuando se aplica un umbral comin para  estudios también constituyen un
la eficacia del terrorismo al mismo gru- excelente ejemplo del «debate que
po de casos, el debate o la controversia  no es», lo que no deja de ser repre-
desaparecen. sentativo del amplio contexto del

campo de estudio. Ambos autores
seguramente mantienen las posturas mds contradictorias en esta drea de cono-
cimiento: mientras que el primero afirma que el terrorismo «es eficaz» el 50%
de las veces, el segundo sostiene que «no es eficaz» porque solo tiene éxito en
el 7% de los casos. Estas conclusiones diametralmente opuestas suponen una
dura prueba para toda bisqueda de consenso, e incluso propician un debate
que oscurece el acuerdo real sobre el registro histérico de casos y la existencia
no reconocida de variables explicativas compartidas. Pero un examen mds
detallado muestra que la distancia entre ambas posturas desaparece cuando
se tienen en cuenta las diferencias entre sus formas de medir la eficacia y la
seleccién de casos. En primer lugar, y ante todo, Pape y Abrahms no estdn en
desacuerdo con respecto a los logros alcanzados por el terrorismo (o los que
no ha conseguido alcanzar) en ninguno de los casos estudiados por ambos
—Hamas, Hezbol4, los Tigres de Liberacién del Eelam Tamil (LTTE, por sus
siglas en inglés) y el Partido de los Trabajadores de Kurdistdn (PKK, por sus
siglas en kurdo)—, y ello teniendo en cuenta que esto forma parte de la esencia
de la eficacia del terrorismo. En cambio, si difieren en los logros que califican
como «éxito» y los que no. El uso de puntos de referencia distintos —el statu
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quo anterior al terrorismo para Pape y el objetivo tltimo para Abrahms—
contribuye a la disparidad en sus conclusiones. Por ejemplo, una campafa
terrorista que forzase la liberacién de un prisionero podria considerarse como
un éxito para Pape por ser una nueva concesién (como las campafias de Hamas
y el PKK), no obstante, no supondria éxito alguno para Abrahms porque no
conducirfa a un avance significativo hacia el objetivo del grupo de conseguir
un nuevo Estado.

En segundo lugar, las distintas estrategias utilizadas en la seleccién de casos
de estudio explican otra buena parte de las discrepancias en las conclusiones a
las que llegan los dos autores. Mientras que Pape pretende estudiar todas las
campanas de terrorismo suicida, Abrahms se centra en las campanas de todos
los grupos que aparecen en la lista de organizaciones terroristas extranjeras del
Departamento de Estado de Estados Unidos. Los casos adicionales incluidos en
el estudio de Abrahms y que no figuran en el de Pape —como las campafias del
Ejército Republicano Irlandés Auténtico (Real IRA, por sus siglas en inglés), la
Organizacién Abu Nidal palestina (ANO, por sus siglas en inglés) y el grupo
griego Revolutionary Nuclei— contribuyen a la caida de la tasa de éxito en el and-
lisis de Abrahms. Esto ocurre porque los grupos pequefos y débiles fracasan mds
frecuentemente que los grupos y movimientos mds fuertes y de mayor tamafio,
tal y como sugieren Krause (2013a), Chenoweth y Stephan (2011) y las propias
conclusiones de Pape y Abrahms (véase la figura 1).

Figura 1. Relacién entre la fortaleza del grupo y el éxito estratégico segin
Pape y Abrahms*
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* Estas mediciones representan el maximo nimero de integrantes de los grupos.

Fuente: Elaboraciéon propia segin datos de Pape (2003) y Abrahms (20006).
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Por lo tanto, aunque el debate sobre la eficacia del terrorismo parece ser a priori
de cardcter empirico, en realidad se trata de una controversia de cardcter meto-
doldgico. Cuando se aplica un umbral comun para la eficacia del terrorismo al
mismo grupo de casos, el debate o la controversia desaparecen. Por ejemplo, en los
estudios mds recientes de Thomas (2014) y Fortna (2015), ambos autores llegan a
conclusiones opuestas pese a proclamar avances metodoldgicos similares respecto a
trabajos anteriores: incluyen a grupos que no cometen actos de terrorismo, controlan
las variables que podrian llevar a confusién y disponen de mejores datos a escala
micro. Pero Fortna se centra en un tipo de eficacia estratégica (la victoria en guerras
civiles), mientras que Thomas se enfoca en otro tipo (la negociacién con el Estado).
El «debate que no es» también existe en trabajos sobre la eficacia de la insurgencia,
ya que estudios aparentemente opuestos como los de Timothy Wickham-Crowley
(1992), Jason Lyall e Isaiah Wilson (2009), Ben Connable y Martin Libicki (2010),
asi como Chenoweth y Stephan (2011), presentan porcentajes de éxito comparables
si la seleccién de casos y la definicién de eficacia se estandarizan (Krause, 2013b).
En este sentido, cabria destacar una buena y una mala noticia: la buena es que los
investigadores de ambos lados del «debate» existente estdn de acuerdo en que el
terrorismo fracasa con mayor frecuencia en la consecucién de ciertos tipos de obje-
tivos estratégicos —como, por ejemplo, conseguir un nuevo Estado o expulsar a una
fuerza de ocupacién extranjera—, aunque siguen existiendo diferencias que deberfan
argumentarse. La mala noticia es que, en primer lugar, los investigadores deberfan
identificar con mayor claridad las fuentes reales y exactas, asi como el alcance de
sus discusiones, para facilitar un avance acumulativo; en segundo lugar, si bien
empiricamente existe un consenso no reconocido donde a priori parecerfa existir
un desacuerdo, a nivel conceptual atin existe un limitado consenso que necesita
mds debate y diversidad de puntos de vista. El hecho de que los investigadores, por
regla general, subestimen la mayorfa de los objetivos a la hora de evaluar la eficacia
del terrorismo, implica que todavia no sabemos lo suficiente acerca de cudndo es
eficaz el terrorismo.

Objetivos estratégicos, organizativos y
tacticos: un nuevo marco para la eficacia

sTuvieron éxito los atentados del 11-S? La mayoria de los estudios indicados
anteriormente podrfan afirmar que no, ya que ni Estados Unidos se retir6 de Oriente
Medio ni Al Qaeda consiguié establecer un Estado isldmico. No obstante, ;qué
sucede con el impacto del 11-S en la importancia y resistencia de Al Qaeda como
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organizacién? ;Qué se puede decir de su impacto sobre la difusién de la yihad y
su interpretacién extremista del islam? ;Qué ocurre con los efectos econémicos en
aerolineas y compafifas de seguros, ademds de los efectos emocionales en el miedo
y en las decisiones de cada individuo para volar o viajar? Y qué decir del ataque en
sf mismo, ¢no fue el més letal y sofisticado en términos tdcticos de la historia? ;No
podrian algunos efectos, que otros podrian definir como «fracasos» —como el aumen-
to de la presencia estadounidense en Oriente Medio—, conllevar en realidad éxitos
para Al Qaeda? Antes de poder dar alguna respuesta a estas preguntas, es necesario
establecer un marco sistemdtico para organizar este amplio grupo de objetivos.
Partimos de la base de que el terrorismo es eficaz en la medida en que con-
sigue los objetivos para los cuales fue pensado. En este sentido, por ejemplo,
los atentados del 11-S contribuyeron al debilitamiento y, por dltimo, a la
desaparicién de los Tigres Tamiles (LTTE), al agotarse el apoyo econémico
y popular hacia esta organizacidn,
sobre todo por parte de la didspora.  Los estudios sobre eficacia deben identificar
No obstante, este hecho fue parte las causas, los efectos y las percepciones de
del impacto de los atentados, pero la violencia; estos pueden encontrarse den-
no de su ¢ficacia, ya que este no era  tro de tres niveles de andlisis relacionados
uno de sus resultados previstos por (estratégico, organizativo y téctico), que
los atacantes de Al Qaeda. Por con-  se corresponden con distintas unidades de
siguiente, los estudios sobre eficacia  andlisis: gobiernos y sociedades, organiza-
deben, en primer lugar, identificar  ciones e individuos, respectivamente.
las causas y efectos clave de la vio-
lencia desde la perspectiva de los que hacen uso de la misma. Estas causas,
efectos y percepciones pueden encontrarse dentro de tres niveles de andlisis
relacionados (tdctico, organizativo y estratégico), que se corresponden con dis-
tintas unidades de andlisis: gobiernos y sociedades, organizaciones e individuos,
respectivamente (véase tabla 1) (Krause, 2013b).

— Nivel estratégico: La eficacia estratégica tiene que ver con el impacto del
terrorismo en el cardcter y las politicas de un Estado y de la sociedad. Los
grupos terroristas cometen atentados para obligar a los gobiernos a retirar
sus tropas y a los individuos a abandonar sus hogares, a menudo con el
objetivo de crear el escenario para el establecimiento de nuevos estados
y/o regimenes en el territorio que controlan. El terrorismo también se
emplea para difundir o eliminar ideas politicas o religiosas en la sociedad,
como por ejemplo el comunismo, la educacién de las nifias y la difusién
de ciertos tipos de religiones. En parte porque se centra en unidades de
andlisis mds complejas y de mayor tamafio —los estados y sociedades—, la
eficacia estratégica a menudo requiere de una valoracién a largo plazo, con
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mediciones que abarquen afios o incluso décadas. El Irgtin (Organizacién
Militar Nacional en la Tierra de Israel) perpetré atentados terroristas en la
década de 1930 y 1940, durante el Mandato britdnico de Palestina, como
parte de una campana estratégicamente exitosa para el establecimiento de
un Estado israeli independiente; mientras que la campana terrorista de
Narodnaya Volya para sustituir a la autocracia rusa por una democracia
socialista en el perfodo comprendido entre 1879 y 1883 supuso un claro
fracaso estratégico (Hoffman, 2000).

— Nivel organizativo: Si los ataques terroristas e insurgentes se llevaran a cabo
por parte de individuos sin organizar que persiguieran, de manera egofsta,
un bien (estratégico) comuin, la eficacia y los objetivos organizativos serfan
inexistentes. No obstante, la historia ha demostrado todo lo contrario,
esto es, que la mayoria de los atentados terroristas y casi todas las campa-
fias han sido iniciados por organizaciones que persiguen intereses propios.
El objetivo fundamental de toda organizacién politica —ya sea violenta o
pacifica, estatal o no estatal— es potenciar al méximo su fuerza y asegurar su
supervivencia. Un grupo lanza ataques precisamente para aumentar o man-
tener su perfil como organizacién con voluntad y capacidad para luchar,
lista para hacer sacrificios e infligir dafios al enemigo. Ademds, el uso de
la violencia politica puede contribuir a movilizar financiacién, conseguir
adeptos y apoyo popular para la organizacién, asi como a superar a otros
grupos armados en la lucha por el liderazgo. En este sentido, los grupos
armados pueden incluso atacar de forma directa a organizaciones rivales a
fin de debilitarlas y mejorar su posicién en la jerarquia de grupos terroris-
tas. El asesinato en 1970 por parte del Frente de Liberacién de Quebec de
un ministro de esta regién canadiense conllevé la pérdida de apoyos a este
grupo, lo que constituyé un error a nivel organizativo. Sin embargo, en
el caso de los atentados de los Tigres Tamiles (LT'TE) contra el Gobierno
de Sri Lanka y las facciones tamiles rivales, perpetrados en la década de
los ochenta, contribuyeron a que estos se convirtieran en la organizacién
hegeménica del movimiento nacionalista tamil hasta 2009, lo que supuso
un indudable éxito a nivel organizativo®.

3. Algunos resultados son representativos tanto de logros estratégicos como de logros organizativos.
Por ejemplo, el acceso de un grupo al Gobierno, tras presentarse a unas elecciones, es un hecho que
puede reflejar tanto el aumento de poder del grupo como un cambio en la politica del Gobierno

para legalizar dicho grupo.
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Tabla 1. Marco de eficacia del terrorismo en los tres niveles de andlisis

Tactico

Individuo

Estratégico Organizativo

Unidad de andlisis Gobierno y sociedad Organizaciéon

Cambiar las politicas del
Estado y la naturaleza
de la sociedad

Equiparar los costes
deseados con los
objetivos deseados

Aumentar la fortaleza

La eficacia implica... de la organizacién

— Poner fin a una
ocupacién militar
— Fundar
un nuevo Estado

— Supervivencia de la
organizacion

- Ganar adeptos,
fondos, apoyos,

— Matar civiles

Obijetivos principales — Imponer costes

— Polarizar la sociedad|  poder ~ Infundir miedo
— Difundir o eliminar |- Debilitar a grupos
una idea rivales

Fuente: Krause (2013b).

— Nivel tdctico: La eficacia téctica del terrorismo se refiere a la capacidad de
llevar a cabo un atentado con el tipo e intensidad de violencia, la ubicacién,
el objetivo y el momento deseados. Cuando se estd capacitado para llevar a
cabo estas tareas, el atentado terrorista puede dar como resultado la matanza
de civiles, la imposicién de costes econémicos y la propagacién de la cultura
del miedo. Por ejemplo, el atentado perpetrado en 2010 por Faisal Shahzad
en Times Square, en la ciudad de Nueva York, supuso un error téctico, ya
que la bomba no exploté y nadie sufrié dafios; mientras que el atentado de
la maratén de Boston de 2013 fue un caso representativo de éxito tctico
por la capacidad técnica que tuvieron los hermanos Tsarnaev de fabricar
bombas y detonarlas contra su objetivo. La eficacia tdctica del terrorismo se
centra, asi, en los individuos, que constituyen los objetivos directos e indi-
rectos del ataque. Por regla general se puede medir rdpidamente, aunque
los efectos sobre el miedo y el comportamiento de los individuos pueden
tardar mds en desarrollarse y/o disiparse.

¢Para qué nos sirve este marco analitico a tres niveles?

En primer lugar, esta tipologfa contribuye a proporcionar respuestas mds pre-

cisas y sistemdticas a las preguntas que figuran al comienzo de esta seccién. El
11-S supuso un éxito tdctico total (tuvo un coste humano y econémico nunca

visto en la historia de los atentados) y un éxito organizativo moderado (contri-
buyé a que Al Qaeda pasara a ser el centro del movimiento yihadista y uno de
los grupos terroristas histéricamente mds longevos); pero constituy$ un fracaso
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estratégico en términos de gobiernos (Estados Unidos no abandoné Oriente
Medio ni el grupo pudo establecer un nuevo Estado isldmico), aunque tuvo un
limitado éxito estratégico en cuanto a repercusién social (el nimero de yihadistas
salafistas experimentd su mayor tasa de crecimiento desde 1988 en el periodo
comprendido entre 2001 y 2002 [Jones, 2014: 27]).

En segundo lugar, este marco multinivel nos ayuda a organizar el complicado
debate existente sobre la eficacia del terrorismo, asi como a identificar lagunas
en el andlisis. Algunas de estas deficiencias son evidentes, como la relativa falta
de andlisis sobre la eficacia tdctica y organizativa del terrorismo, ya que la gran
mayorfa de estudios realizados en los dltimos afios se han centrado en la eficacia
estratégica. Asimismo, el marco revela objetivos estratégicos relativos a los efectos
en la sociedad que habfan sido ignorados hasta este momento. Esto resulta impor-
tante porque, por ejemplo, mientras el antiguo grupo terrorista mds mortifero (Al
Qaeda) establecia como prioridad el «enemigo lejano» y la ocupacién extranjera,
el nuevo grupo terrorista mds letal (EI) tiene como prioridad el «enemigo cerca-
no» y la reformulacién de la sociedad.

En tercer lugar, el marco analitico propuesto contribuye al estudio sistemdtico
de las prioridades y percepciones de los actores implicados, demostrando cémo
difieren de la idea de eficacia que manejan la mayoria de los investigadores. El
terrorismo es por definicién un acto politico y, sin embargo, la mayoria de las
valoraciones relacionadas con su eficacia no reconocen a los grupos terroris-
tas como partes implicadas en el juego politico (Crenshaw, 1985). Respecto a
este punto, cabe subrayar que el andlisis de estas organizaciones como entidades
politicas representativas no significa el hecho de otorgarles legitimidad —que ya
pierden por sus indiscriminados asesinatos de civiles—; pero ello es necesario para
comprender sus motivaciones y eficacia. Aunque los politicos hagan campana
electoral declarando lo que les gustarfa hacer en materia fiscal y sanitaria, no
por ello los académicos dejan de asumir —con toda la razén— que aquellos se
preocupan principalmente de conseguir un cargo y mantenerlo (Mesquita e a/.,
2003). Si se analizan solo los logros relativos a los objetivos estratégicos procla-
mados publicamente, esto implicarfa dejar de lado el objetivo que mds anhelan
los candidatos y organizaciones politicas que emplean el terrorismo, esto es, el
poder. Por lo tanto, hacen falta mds estudios que expliquen las variaciones en la
eficacia organizativa para entender el terrorismo y su impacto desde la perspectiva
de aquellos que hacen uso del mismo.

Una vez tenemos un marco que sirve como base para analizar la eficacia del
terrorismo, lo siguiente que deseamos saber es: ;cudndo y por qué el terrorismo
consigue cada tipo de objetivo? Este articulo combina el andlisis de casos recientes
y de literatura relevante para presentar unas primeras ideas al respecto.
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Como y cuando es eficaz el terrorismo: casos y
condiciones

Formular la pregunta de si «es eficaz el terrorismo» o tratar de responderla sin
especificar los objetivos o las condiciones en los que se produce no arroja luz, sino
que genera mds confusién. Existe una considerable variacién respecto a la eficacia del
terrorismo, y dicha variacién —junto con los factores que la generan— no se distribuye
de forma uniforme entre los tipos de objetivos. Ademds, las organizaciones persiguen
de forma simultdnea tanto objetivos organizativos como tdcticos y estratégicos, lo
que implica que las condiciones para un tipo de eficacia incluyen la eficacia en el
resto. La mayoria de los investigadores consideran casi de forma intuitiva que el
éxito tdctico de explosionar una bomba contra su objetivo hace que la probabilidad
de que la organizacién atacante gane
fuerza sea mayor, y una organizacién  Formular la pregunta de si «es eficaz el
miés fuerte tiene mds posibilidades  terrorismo» o tratar de responderla sin es-
de obligar a un Gobierno a cambiar  pecificar los objetivos o las condiciones en
su politica. Sin embargo, las flechas los que se produce no arroja luz, sino que
siguen muchas direcciones: forzar la  genera més confusion. Existe una conside-
retirada de fuerzas extranjeras hace rable variacién respecto a la eficacia del
que sea mds probable que una orga- terrorismo, que no se distribuye de forma
nizacién adquiera mds poder por el  uniforme entre los fipos de objefivos.
hecho de eliminar un rival represor, y
una organizacién mds fuerte tiene mds posibilidades de llevar a cabo ataques eficaces
y sofisticados a nivel téctico. A continuacidn, se analizan casos histéricos recientes, asi
como literatura académica relevante, a fin de ofrecer explicaciones sobre la variacién
en la eficacia del terrorismo a través de distintos tipos de objetivos.

Eficacia estratégica: control del territorio, eliminacién y
difusion de ideas, polarizacion de la sociedad

Las investigaciones existentes sugieren que el terrorismo, por lo general, fra-
casa en el intento de acabar con ocupaciones militares, ganar guerras y establecer
nuevos estados debido al cardcter indiscriminado de su violencia, la cual genera
reacciones en contra y conduce a la percepcién errénea (o no) de que los terro-
ristas son extremistas irreconciliables (Kalyvas, 2004; Abrahms, 2006; Fortna,
2015). Sin embargo, es frecuente la ausencia de dos objetivos estratégicos en los
estudios sobre la eficacia del terrorismo: la eliminacién o difusién de ideas y la
polarizacién de la sociedad.
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Cémo el terrorismo puede eliminar o difundir una idea

Pocos temas tienen mds importancia en la narrativa relacionada con el terro-
rismo que las libertades civiles y la ideologfa; sin embargo, sabemos mds bien
poco sobre el impacto que tiene el terrorismo en la eliminacién o difusién de
ideas. Esto se da pese a que un gran niimero de atentados importantes han tenido
las ideas como principal objetivo. Por ejemplo, Sony suspendié temporalmente
la exhibicién de «The Interview»* tras sufrir un ciberataque en sus servidores y
por las amenazas de atentados en los cines que exhibieran la pelicula, en la cual
se ridiculizaba al lider norcoreano Kim Jong Un y se representaba su asesinato’.
El filme no solo fue visto por menos publico del previsto —si se compara con
peliculas similares protagonizadas por los mismos actores—, sino que ademds el
ataque obligé a otros estudios a cancelar peliculas con temdticas relacionadas
con Corea del Norte (como, por ejemplo, «Pyongyangy de Steve Carell), debido
a las repercusiones y el aumento de los riesgos (Sargent, 2014; Fleming, 2014;
Pomerantz, 2014). Por su parte, el ataque a la revista satirica Charlie Hebdo el 7
de enero de 2015, que acabé con la vida de 12 personas, supuso una admisién
implicita de que las amenazas previas no habian conseguido obligar al semanario
a dejar de publicar caricaturas de Mahoma y de parodiar el islam. Este atentado
dio nueva vida a la publicacién y a sus ideas, al hacer que aumentase su tirada de
50.000 a mds de 2,5 millones de ejemplares (llegando a un pico de 8 millones
en el primer nimero publicado tras el atentado) y creciera de forma espectacular
el nimero de suscripciones, de 8.000 a cerca de 200.000 un mes después del
atentado (Chrisafis, 2015).

sQué explica esta diferencia de resultados? En el primer ejemplo, el terrorismo
sirvié para eliminar ideas (Sony), mientras que en el segundo (Charlie Hebdo),
este contribuyé a su difusién. Un factor clave explicativo serfan los valores de
los actores objetivo. Si Sony es una empresa que se preocupa principalmente de
su balance financiero, Charlie Hebdo, por el contrario, es una publicacién cuya
direccién atiende mds a las ideas en si mismas que a los beneficios. Por consi-
guiente, no es sorprendente que la presencia de amenazas poco concretas pero
violentas, una caida del 7% en el precio de las acciones, asi como el fracaso en
la obtencién de beneficios con «The Interview» fueran razones suficientes para

4. Evan Goldbergy Seth Rogen (directores). «The Interview». Pelicula, 1hr. 52min., Sony-Columbia,
2014.

5. Sigue sin aclararse si el grupo que lanzé las amenazas y el ataque —los llamados «Guardianes de la
Paz»— estaba formado por no afiliados, financiados por Corea del Norte, o si de hecho formaban
parte del propio Gobierno de dicho pais (Zetter, 2015).
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que Sony y otros estudios dieran marcha atrds con el proyecto; mientras que, en
el segundo caso, el asesinato de nueve empleados de Charlie Hebdo no fue un
motivo suficiente para disuadir a la publicacién de seguir publicando.

En efecto, la respuesta de gobiernos e individuos a cada incidente es muy
aleccionadora con respecto a la importancia de los valores y del riesgo percibido.
El presidente Barack Obama dijo que la reaccién de Sony habia sido un «error»
(Dwyer y Bruce, 2014). No obstante, esta reaccién podria haber sido preocupante
para un Gobierno centrado en la estabilidad y la seguridad, pero no para una cor-
poracién que rehdye los riesgos y se preocupa principalmente por los beneficios.
En ambos ejemplos, el apoyo por parte de la ciudadania surgié en torno al con-
cepto de libertad de expresién, lo que impulsé asi la venta de entradas y el alqui-
ler de «The Interview», en un caso, y el aumento de las suscripciones a Charlie
Hebdo, en el otro. Otros actores, que percibieron el riesgo de que se produjeran
nuevos atentados en el futuro, dieron marcha atrds; tal es el caso del diario danés
Jyllands-Posten, que tomé la decisién tajante de no publicar las caricaturas de
Charlie Hebdo tras el atentado de 2015. De su decisién se ha dicho que «es una
muestra de que la violencia es eficaz» (Jensen, 2015). Pero este periddico ya se
habfa impuesto una autocensura durante afos tras las protestas y amenazas de
muerte generadas por sus propias caricaturas en todo el mundo. De todas formas,
la compra de videos a la carta y la suscripcién a una publicacién periddica —en
el seno de la comodidad del hogar— es una respuesta al terrorismo con un riesgo
extremadamente bajo, sobre todo cuando las amenazas dirigidas a eventos como
la proyeccién de «The Interview» son inciertas y poco precisas. Pero cuando los
terroristas amenazan seriamente a la ciudadania a gran escala, en este caso si que
pueden ser capaces de reformular estados y sociedades, independientemente de
que los gobiernos cedan o no.

Cémo el terrorismo puede polarizar y remodelar las sociedades

Para los que pudieran sugerir que la sdtira politica o la libertad de expresién
son ideas demasiado abstractas, no hay nada mds concreto que sufrir la viola-
cién de una hermana o la ejecucién de los padres como parte de una campana
de limpieza étnica y control social. Estos actos terroristas pocas veces llegan a
formar parte de las bases de datos o del andlisis sobre el tema, pese al hecho de
que dicha violencia es la definicién misma de infundir miedo en una poblacién
civil con fines politicos (United Nations Security Council, 2015). La insurgen-
cia en Irak —previa a la aparicién de EI- es emblemdtica del modo en que el
terrorismo puede tener unos efectos mucho mds significativos que la retirada
de tropas extranjeras. En 2003, Bagdad era una ciudad étnicamente diversa y se
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caracterizaba por los barrios mixtos sunies y chifes. No obstante, tras el derroca-
miento del Gobierno de Sadam Husein por parte de Estados Unidos, surgié un
vacio de poder y seguridad que propicié que ciertos grupos sectarios instigaran
una espiral de ataques terroristas que fue en aumento después del atentado con
bomba en la mezquita chii de Al Askari en 2006. Dicho ataque sirvi6 para forzar
movimientos de poblacién que convirtieron a Bagdad en un campo de batalla
entre focos homogéneos sunies y chifes en el ano 2007 (Izady, 2009). En la
actualidad Bagdad es mayoritariamente una ciudad chii, en gran medida como
consecuencia de los ataques terroristas perpetrados por milicias chifes, algunas
de las cuales luchan ahora como «aliados» de facto de Estados Unidos contra EI.
Esta campana también fue exitosa en términos organizativos, ya que supuso la
consolidacién de estas milicias como principales actores politicos y, a su vez, la
reformulacién del mapa politico y demogrifico de Irak; lo que ofrecid a los chifes
un mayor control de la capital.

Sin embargo, resulta bastante interesante destacar que esta campafa no supu-
so una derrota total de la faccién iraqui de Al Qaeda (AQI) —la cual asumid la
direccién de los ataques contra los chifes—, ni de sus sucesores, la organizacién
EIL. Aunque el grupo perdié la oportunidad de controlar Bagdad a corto plazo,
sus actos de violencia contribuyeron a polarizar la poblacién de Irak y a abrir una
brecha entre los ciudadanos sunies y su Gobierno. La aparicién y resistencia como
organizacién de EI se debe, en gran medida, al desencanto de estos ciudadanos
con los partidos chifes que gobiernan en la actualidad en Irak y a que existe un
gran nimero de personas que admiten con reservas que EI puede ofrecerles
cierto grado de proteccién en medio de una brutal guerra civil, sobre todo tras la
represion ejercida por el antiguo primer ministro Nouri al-Maliki contra varias
tribus sunfes que precisamente se alzaron contra AQI, en lugar de ofrecerles un
lugar en la mesa de negociacién. De hecho, la organizacién EI ha exportado el
plan desarrollado en Bagdad, instigando campanas de limpieza étnica y violen-
cia sexual contra cristianos, yazidies, kurdos y otras minorfas étnicas y religiosas
de Siria e Irak (Begikhani, 2014). Ya en junio de 2014, EI habia sido capaz de
asesinar y secuestrar a miles de personas, ademds de provocar la huida de mds de
dos millones de civiles de sus hogares solo en Irak (Amnesty International, 2014).
Esta violencia terrorista es la forma que tiene EI de llevar a cabo su «ingenieria
demogrifica», lo que le permite crear territorios mds homogéneos en términos
de partidarios (o al menos poblaciones no enemigas sometidas a su intimidacién)
y en los que es menos probable que se desafie su autoridad y retorcida ideologfa
(Lischer, 2008). Cuantas mds represalias indiscriminadas inspire EI por parte
de los gobiernos de Siria e Irak u otras milicias, mayor serd la polarizacién de la
poblacién suni y su confianza en EI para buscar proteccién. Asi, aunque dicha
violencia no consiga acabar con ocupaciones de fuerzas extranjeras, si puede
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al menos remodelar las sociedades para que sean mds favorables a los grupos
extremistas.

Por supuesto, este tipo de violencia no siempre da como resultado un éxito
estratégico. Algunos estudios ponen como ejemplo a la poblacién judia de
Francia, compuesta por la contundente cifra de 500.000 personas, que no aban-
donard su lugar de residencia pese a que cada vez se producen mds atentados con-
tra ellos; o al tiroteo que se produjo en 2015 en Charleston (Carolina del Sur),
que no solo no consiguié desatar la guerra racial ni los cambios demogrificos
deseados por el atacante Dylan Roof, sino que en su lugar provocd la retirada de

la bandera confederada del Capitolio de Carolina del Sur.

Condiciones para que el terrorismo sea eficaz a nivel estratégico

Las condiciones para la eficacia estratégica del terrorismo son distintas segtin
los objetivos. El terrorismo indiscriminado puede hacer que la probabilidad
de ganar guerras y fundar estados sea menor, pero también puede provocar el
aumento de las probabilidades de polarizacién y cambios demogrificos en la
sociedad. Con el uso del terrorismo es més fécil difundir una idea que eliminarla
(Krause y Evera, 2009). La violencia genera notoriedad e interés por las moti-
vaciones e ideologfa de los terroristas®; no obstante, la violencia disefiada para
provocar el silencio rara vez tiene el efecto deseado (Fisher, 2015). La poblacién
en general suele aumentar su apoyo incluso a ideas impopulares —como la burla
sobre Mahoma-—, en base a la libertad de expresién como respuesta a los ataques.
Cuando el terrorismo es capaz de eliminar una idea, suele ser porque la violen-
cia centra su objetivo en elementos que prestan mds atencidn a los resultados
econémicos —como, por ejemplo, las empresas de medios de comunicacién—,
que a la idea en sf misma. Por supuesto, el hecho de que las ideas no se eliminen
ficilmente mediante la violencia contra el adversario también implica que los
intentos de Estados Unidos de eliminar las ideas yihadistas descabezando a la
organizacién EI probablemente también fracasardn (Nielsen, 2016).

Puede que la condicién mds importante para el éxito estratégico sea el éxito
previo a nivel organizativo, alcanzado mediante atentados terroristas u otros
medios. Es mds probable que una organizacién fuerte y unida con miles de
miembros sea capaz de emplear el terrorismo para acabar con una ocupacién
militar, establecer un nuevo Estado, difundir una idea o cambiar los elementos

6. A modo de ejemplo, el trdfico del sitio web sobre la supremacia blanca <Stormfront.org> llegé a
duplicarse en las semanas posteriores al atentado de Dylan Roof.
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demogrificos, debido a su mayor capacidad. Con independencia de que se anali-
cen grandes cantidades de datos de diferentes paises o se realicen comparaciones
en profundidad a partir de archivos y entrevistas de campo, las investigaciones
recientes no dejan de identificar una y otra vez la importancia de la fortaleza
del grupo para el éxito estratégico (Krause, 2013a; Thomas, 2014; Asal ez al.,
2015). Incluso aquellos que apuntan a la ineficacia general del terrorismo identi-

fican la fortaleza del grupo como un
Puede que la condicién més importante  factor clave del éxito (Chenoweth y
para el éxito estratégico sea el éxito pre-  Stephan, 2011) o del fracaso estra-
vio a nivel organizativo. Incluso aquellos  tégicos (Cronin, 2009). Esto resul-
que apuntan a la ineficacia general del  ta fundamental porque los grupos
terrorismo identifican la fortaleza del deben establecer prioridades entre
grupo como un factor clave del éxito o sus objetivos estratégicos y organiza-
del fracaso estratégicos. tivos, siendo su capacidad para alcan-

zar estos Ultimos lo que les dard mds
posibilidades de poder perseguir los primeros (Krause, 2013a; Acosta, 2014).
De ser ello cierto, ;cé6mo y cudndo puede el terrorismo fortalecer a los grupos
terroristas? Ese es el tema que se abordard a continuacién.

Eficacia organizativa: fortalecimiento de los terroristas
mediante nuevos adeptos, financiacién y apoyos

La investigacién sobre la eficacia organizativa del terrorismo ha sido escasa
hasta hace muy poco. Aunque algunos estudios clave ya la identificaron hace
décadas como un objetivo importante para los grupos terroristas (Crenshaw,
1991), ha sido solo en los dltimos afios cuando la academia ha comenzado a
identificar formalmente sus mecanismos causales (Cronin, 2009; Jones y Libicki,
2008) y sus condiciones. La eficacia organizativa del terrorismo no difiere tanto
por tipo como por grado, es decir: estos grupos, de un minimo en el que sobresale
la supervivencia, progresivamente van aumentando su poder hasta un méximo, en
forma de nuevos adeptos, financiacién, apoyos y posicién politica. El terrorismo
ha catapultado a numerosas organizaciones hacia el liderazgo de sus movimien-
tos y estados. Por ejemplo, el Ejército Republicano Irlandés Provisional (PIRA,
por sus siglas en inglés) comenzé sus actividades como una faccién minoritaria
disidente del IRA Oficial (OIRA, por sus siglas en inglés) en 1969-1970 y, en
opinién de muchos, gané credibilidad como defensor de la comunidad catélica
por su violencia mds extrema contra las fuerzas de seguridad y civiles en Irlanda
del Norte (English, 2012). El PIRA y su brazo politico, el Sinn Féin, consiguie-
ron traducir esta violencia en capital politico, al eclipsar primero al OIRA en el
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liderazgo del ala republicana del movimiento nacionalista irlandés a mediados
de la década de los setenta, y superar a continuacién a su rival no violento, el
Partido Laborista y Socialdemdcrata (SDLP, por sus siglas en inglés), en las elec-
ciones celebradas en 2001 en Irlanda del Norte, antes de tratar de convertirse en
el mayor partido politico de Irlanda en la actualidad.

El caso del IRA y el Sinn Féin no es tnico, ya que grupos como Hezbold
en el Libano y el Frente de Liberacién Popular de Eritrea también usaron
la violencia como trampolin para alcanzar el poder politico y reconfigurar
sus estados a lo largo del proceso. Asimismo, Eduardo Rey y Alberto Martin
(2016) demuestran cémo el terrorismo ha contribuido a que algunos partidos
en América Latina hayan asumido el poder en sus respectivos paises. En la
actualidad, la violencia extrema de EI le ha permitido apostar mds fuerte que
Al Qaeda y atraer mds adeptos, por lo que la antigua filial constituye ahora el
centro del movimiento yihadista mundial (Malik ez /., 2015). Aunque, por
supuesto, no existen garantias. Las acciones terroristas también han provocado
el declive de grupos como el Frente de Liberacién de Quebec, los separatistas
Sij en India y las Brigadas Rojas italianas, aparte de otros numerosos grupos
que perpetraron un unico atentado terrorista antes de pasar al olvido.

Condiciones para que el terrorismo sea eficaz a nivel organizativo

El terrorismo tiene mds posibilidades de encontrar apoyos cuando un
nimero significativo de civiles se encuentra desencantado o molesto con el
propio Gobierno. El terrorismo puede aumentar esta polarizacién mediante
el incremento de la actividad violenta frente a organizaciones rivales y frente
al Estado, cuyas respuestas discriminadas o indiscriminadas juegan un papel
significativo a la hora de determinar resultados de tipo organizativo (Bloom,
2004; Mesquita y Dickson, 2007; Piazza, 2015; Phillips, 2015). El Frente de
Liberacién Nacional (FLN) masacré a 123 personas en Philippeville en 1955,
lo que produjo el asesinato por parte de las autoridades francesas de miles
de argelinos como represalia. Aunque el coste fue terrible para la sociedad
argelina, supuso un éxito organizativo para el FLN, ya que la feroz represién
francesa provocé que los simpatizantes del FLN en la zona llegaran a dupli-
carse hasta alcanzar la cifra de 1.400 combatientes (Horne, 2006: 123). Por
ello, las investigaciones que demuestran que los atentados terroristas pueden
hacer que la poblacién objetivo vote a partidos de derecha y antiterroristas
podrian considerar —quizds con mds exactitud— este hecho como un éxito y
no como un fracaso organizativo (Berrebi y Klor, 2008). Hamas, por ejemplo,
no se beneficia de que los partidos israelies de izquierda ganen las elecciones;
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contrariamente, se beneficia a nivel organizativo del ascenso de los partidos
de derecha que emplean el castigo indiscriminado a los palestinos y rechazan
las negociaciones. De hecho, este mecanismo constituye una via eficaz para
arruinar las negociaciones de paz, lo cual suele ser uno de los objetivos de
organizaciones como Hamas, que no disponen de un sitio en la mesa de nego-
ciacién. Esta tensién entre eficacia organizativa y estratégica resulta evidente
en otros estudios; asi, Fortna (2015) destaca que el terrorismo contribuye a
que las organizaciones perduren en el tiempo, pero hace que la posibilidad de
que ganen guerras civiles sea menor.

Aunque estos grupos suelen preferir los beneficios organizativos a los estraté-
gicos, ciertos tipos de éxito estratégico pueden propiciar el éxito a nivel organi-
zativo, como el hecho de que el control territorial por parte de una organizacién
sea el factor mds importante para conseguir negociaciones con un Estado (Asal
et al., 2015). Ademds, el mejor elemento de prediccién de un tipo de éxito a
nivel organizativo —la supervivencia— parece ser otro tipo de éxito organizativo
—la fortaleza del grupo—, independientemente de que se mida como tamano del
grupo, capacidad, redes sociales bien cohesionadas o alianzas (Blomberg ez al.,
2011; Young y Dugan, 2014; Staniland, 2014; Phillips, 2014).

Eficacia tactica: equiparar los costes deseados con los
objetivos deseados

El terrorismo rara vez puede ser eficaz en términos organizativos o estraté-
gicos sin eficacia tdctica. De hecho, sin eficacia tdctica es incluso cuestionable
la idea misma de que un grupo esté haciendo uso del terrorismo. Dado que
la definicién esténdar de terrorismo incluye el uso de la violencia para infun-
dir miedo, puede considerarse que una organizacién que planee atentados sin
poder llevarlos a cabo satisfactoriamente no esté de facto haciendo uso de vio-
lencia alguna ni provocando ningin miedo’. Ello puede contribuir a explicar
los motivos por los que el éxito tdctico se da por hecho al inicio de casi todos
los estudios sobre la eficacia del terrorismo; no obstante, esto no implica que
el éxito tdctico sea en sf mismo una constante. Mientras que los atentados del
11-S supusieron un éxito téctico claro para Al Qaeda —pese a que el derribo del

7. Este estudio sostiene que los atentados terroristas —y por lo tanto la evaluacién de su eficacia tdcti-
ca— no empiezan con su concepcidn, sino mds bien en el momento en que uno o varios individuos
tratan de emplear la violencia contra personas no combatientes con fines politicos.
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vuelo 93 cerca de su objetivo previsto podria suponer un fracaso tdctico par-
cial-, los atentados de Richard Reid —que portaba una bomba en su zapato—y
de Umar Farouk Abdulmutallab —que la llevaba en la ropa interior— constituye-
ron evidentes errores tdcticos. ;Por qué? En el primer caso, los atacantes fueron
capaces de infligir altos costes humanos y econémicos —al dar en casi todos los
blancos directos deseados— e infundir un pdnico considerable en el blanco indi-
recto mds amplio, esto es, el pueblo estadounidense; en los dos siguientes, los
terroristas no infligieron ningin coste humano y los costes econémicos fueron
escasos, debido fundamentalmente al mal funcionamiento de las bombas y a
la respuesta de los pasajeros de los vuelos, lo que inspiré mucho menos miedo
en la poblacién en general.

Sin embargo, en relacién con la eficacia téctica, el desafio no consiste sim-
plemente en explicar la variedad de los resultados, sino también en reconocer
cudles de estos resultados suponen un éxito o un fracaso. Parece bastante claro
que los resultados mencionados serfan codificados como casos de eficacia tdc-
tica por organizaciones como Al Qaeda; pero, a su vez, podrian representar lo
contrario para Weather Underground, el Frente de Liberacién de la Tierra (ELE
por sus siglas en inglés), entre otras organizaciones, que emplean el terrorismo
intentando evitar que haya victimas y se extienda el miedo generalizado entre
la poblacién. Para estas organizaciones, los atentados del 11-S serfan un fracaso
tdctico de proporciones inmensas, ya que estas usan la violencia bdsicamente
para llamar la atencién, con la esperanza de que el foco pase rdpidamente a
centrarse en los delitos politicos y medioambientales contra los que tratan de
protestar. Es mucho mds dificil para grupos como ELF hacer que la atencién
de los medios y del publico en general cambie si el resultado del atentado son
caddveres en los que se centrard dicha atencién.

Tal desafio resulta evidente al consultar la base de datos sobre terrorismo mds
importante que existe en la actualidad, la Global Terrorism Database (GTD). En
cierto sentido, la GTD parece sobrerrepresentar los éxitos tdcticos. Asi, es menos
probable que 1ncluya atentados que no utilizan un grado considerable de violen-
cia; ya que estos tienen menos posibilidades de ser recogidos por los medios de
comunicacién que la GTD utiliza como fuente. De hecho, cerca del 90% de los
atentados que figuran en esta base de datos son éxitos tdcticos segtin los célculos
de la propia GTD; sin embargo, la mayoria de los atentados que figuran en la
GTD no acabaron con la vida de una sola persona (Asal y Rethemeyer, 2008).
;Significa esto que fueron ineficaces a nivel tdctico? Es imposible saberlo simple-
mente mediante el andlisis de los datos, se necesita un conocimiento profundo
de los grupos e individuos que perpetraron cada atentado (Mahoney, 2014). El
andlisis de la eficacia organizativa y estratégica no hace frente a estos desafios, ya
que no existen grupos terroristas que empleen sus ataques para destruir su propia

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 69-97. Abril 2016
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

87



Cuando el terrorismo es eficaz: éxitos y fracasos para obijetivos distintos

organizacién o perder control territorial a favor de un Estado rival. El tipo de
objetivo organizativo o estratégico que se pretende alcanzar puede ser distinto de
un grupo a otro, pero el significado de la eficacia dentro de cada uno de estos dos
tipos es mucho menos variable que en el caso de los objetivos tdcticos.

Exitos y fracasos tacticos

El terrorismo eficaz a nivel tdctico equipara los costes previstos con el obje-
tivo u objetivos previstos, y suscita las emociones previstas en los individuos
previstos, aunque dichas previsiones pueden variar de un atentado a otro. Un
primer tipo de terrorismo que trata de reducir al minimo el coste humano,
al tiempo que busca captar la atencién y cambiar ciertas mentalidades, es el
que representan los ataques de «propaganda por el hecho» (propaganda of the
deed), cuyo objetivo es «hacer que mucha gente preste atencién, no que muera
mucha gente» (Jenkins, 2006). El segundo tipo busca elevar al mdximo el coste
humano y coaccionar a grandes audiencias a través del miedo generalizado
(Heger et al., 2012). Hay quien sugiere que Al Qaeda ha supuesto un paso
del primer al segundo tipo de terrorismo, pero en realidad ambos han existido
antes y después del 11-S.

Entre los éxitos técticos del grupo de izquierdas Weather Underground y de
los ecologistas ELF se incluyen un atentado con bomba de los primeros contra
una oficina del Departamento Correccional de California y el incendio por
parte de los segundos de la Estacién de Guardabosques del Servicio Forestal
de Oakridge de Estados Unidos; estas acciones consiguieron atraer la aten-
cién hacia el asesinato en prisién del activista George Jackson y hacia la tala
de drboles centenarios, respectivamente (Asal y Rethemeyer, 2008). Entre los
fracasos tdcticos se incluyen los incendios provocados por el ELF en el Centro
de Horticultura Urbana de la Universidad de Washington y en un vivero de
drboles en Oregdn; ambos fueron objetivo de dichos ataques por su presunta
participacién en investigaciones sobre modificacién genética. Sin embargo, en
realidad, el vivero de drboles no tenfa nada que ver con dichas investigaciones
y la bomba incendiaria colocada en la universidad destruy6 una biblioteca
adyacente, ademds de proyectos relacionados con plantas en peligro de extin-
cién y la recuperacién de humedales (Penland ez 4/, 2001). Curiosamente, el
mayor fracaso tdctico de Weather Underground se produjo la dnica vez que
pretendieron de forma clara asesinar a un gran ndmero de personas; la bomba
que tenfan preparada detoné antes de lo previsto en el piso de la organizacién
en Nueva York, lo que acabé con la vida de tres de sus miembros. En los casos
de fracaso, o bien el grupo impone un coste demasiado elevado o demasiado
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escaso, o bien ataca el objetivo equivocado, lo que genera la condena generali-
zada de su organizacién y del movimiento.

Pese a que existen numerosas investigaciones sobre terrorismo que se centran
en intentos de forzar la retirada de gobiernos fordneos, un importante nimero de
atentados tiene como objetivo la retirada de poblacién extranjera, principalmente
turistas (Enders ez al., 1992). Los turistas traen dinero y costumbres distintas a
una sociedad, por lo que algunos grupos tratan de ahuyentar a los turistas para
danar la reputacién del Gobierno y la estabilidad econémica. Dos atentados per-
petrados en 2015 en Tunez —en el Museo del Bardo y en un complejo turistico de
playa— supusieron éxitos tdcticos para la organizacién EI. Estos ataques acabaron
con la vida de 21 y 38 personas, respectivamente —en su mayorfa turistas—, e ins-
piraron tal temor que el 40% de las reservas de turistas franceses fueron cancela-
das tras el primer atentado y el 75% en las dos semanas posteriores al segundo. El
turismo constitufa el 15% del PIB de Ttnez en 2014 y daba empleo a dos millo-
nes de tunecinos. Expertos en seguridad regional han afirmado que el turismo «va
a desaparecer», mientras que el Gobierno ha ofrecido cdlculos conservadores de
que la pérdida de ingresos por el turismo ascenderd a un cuarto del total, lo cual
podria desestabilizar al incipiente Gobierno democritico y quebrantar su imagen
como ejemplo de éxito de la Primavera Arabe (Markey, 2015). En otras latitudes,
los atentados —eficaces tdcticamente— perpetrados sobre cooperantes extranjeros
en Pakistdn y profesores y alumnos en Nigeria obligaron a estos a huir, teniendo
que abandonar sus proyectos y escuelas (Segun y Muscati, 2014).

Por otro lado, un ejemplo de fracaso tdctico serfa el atentado de 2015 contra
un templo egipcio en Luxor. Los tres terroristas llegaron con la intencién de
asesinar a turistas, pero uno de ellos fue detenido y los otros dos fueron aba-
tidos fuera del templo por la rdpida y valiente respuesta de los civiles y de la
policia del lugar, que cargaron contra ellos y consiguieron contenerlos (Hiel,
2015). El atentado no acabé con la vida de ningun turista, no consiguié danar
el templo y, en consecuencia, provocé poco temor en la poblacién objetivo.
Ello contrasta claramente con el éxito tdctico del atentado perpetrado en 1997
en el mismo templo, en el que murieron 62 personas (entre ellas, 58 turistas
extranjeros) y que debilité de forma significativa el importante sector turistico
egipcio durante afios.

Condiciones para que el terrorismo sea eficaz tacticamente

Pese a que las organizaciones difieren en los costes, objetivos y reacciones que
persiguen, todos los atentados terroristas comparten condiciones comunes de
eficacia tdctica. En primer lugar, el éxito es mds probable cuando los terroris-
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tas poseen una mayor capacidad para adquirir y utilizar el armamento elegido
(Kenney, 2010). En el caso de Weather Underground, su mortal fallo tdctico
fue resultado de su inexperiencia, mientras que el hecho de contar con alguien
experimentado en la fabricacién de bombas en atentados posteriores les reporté
importantes logros tdcticos (Burrough, 2015). En segundo lugar, el hecho de
disponer de mds informacién sobre el objetivo posibilita en mayor medida la
eficacia tdctica, como lo demuestran los ejemplos de errores técticos de ELF por
falta de informacién fidedigna. En tercer lugar, la presencia de fuerzas de segu-
ridad en alerta y un publico atento hace que la probabilidad de eficacia tdctica
sea menor, como prueban los ataques frustrados de Luxor en 2015 y los de los
terroristas con bombas colocadas en los zapatos y en la ropa interior mencionados
al inicio del articulo.

Para las acciones terroristas cuyo objetivo especifico es forzar la huida de
turistas, la sucesién de atentados es fundamental para el éxito téctico, ya que
aumenta la percepcién de riesgo (Pizam y Fleischer, 2002). En los casos en que
se han capturado rehenes, el asesinato de dichos rehenes hace que la probabilidad
de conseguir la eficacia téctica y estratégica sea menor (Sandler y Scott, 1987).
Respecto a las organizaciones fuertes, es mds probable que dispongan de los recur-
sos y capacidades para ser eficaces a nivel tdctico; no obstante, la eficacia tdctica
no garantiza los logros organizativos. En este sentido, y como ejemplo, la pérdida
de apoyo publico y la consiguiente represién contra al-Gama’a al-Islamiyya son
la muestra de que su atentado en Luxor en 1997 fue un fracaso organizativo tan
demoledor como su éxito téctico.

Conclusion: mas alla del blanco y negro

La eficacia del terrorismo varfa no solo dentro de los niveles de andlisis, sino
también a través de los mismos. Aunque no existe un estudio integral que com-
pare los indices de eficacia, este articulo sugiere que el terrorismo tiene mds
probabilidad de éxito tdctico que de éxito organizativo, asi como de mayor éxito
organizativo que estratégico®. Esto contribuye a explicar el motivo por el que

8. En uno de los pocos estudios que incluyen andlisis de dos niveles de eficacia sobre grandes muestras,
Todd Sandler y John Scott (1987) pudieron comprobar que los secuestros ejecutados entre 1968
y 1984 tuvieron éxito tdctico al conseguir llevar a cabo sus operaciones el 87% de las veces, consi-
guiendo éxito estratégico solo el 27% de las mismas. Un magnifico ejemplo de estudio de caso en
profundidad que analiza la eficacia en los diversos niveles es el trabajo de Crenshaw (1995).
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algunas organizaciones siguen usando el terrorismo incluso cuando este parece
fracasar a nivel estratégico con tanta frecuencia, aunque el auténtico rompeca-
bezas es por qué los académicos siguen proyectando sus propias prioridades en
organizaciones con ideas claramente distintas.

¢Cémo se pueden explicar las distintas tasas de éxito? Al subir en la escala
de la eficacia tdctica a la organizativa y a la estratégica, los siguientes factores
clave por lo general suelen aumentar: a) el ndmero de actores involucrados
(y, por tanto, de aquellos con capacidad de veto), b) el grado de interés del
objetivo, c) la tolerancia a los riesgos del objetivo y d) la magnitud de la con-
cesién o politica deseadas. Cuanto mayor sea el valor de cada una de estas
variables, menor serd la probabilidad de que el terrorismo sea eficaz. Por este
motivo, los intentos de conseguir la independencia —que suponen coaccionar
a un gobierno de miles de personas y a una poblacién de millones por un
territorio que, probablemente, les
importe mucho y por el que estén  La eficacia del terrorismo varia no solo
dispuestos a luchar— tienen menos dentro de los niveles de andlisis, sino
posibilidades de éxito que aquellos  también a través de los mismos. Este ar-
que tienen como objetivo ahuyentar  ticulo sugiere que el terrorismo tiene mds
a turistas —que son individuos con  probabilidad de éxito tactico que de éxi-
poca tolerancia a asumir riesgos en  to organizativo, asi como de mayor éxito
unas vacaciones que pueden disfru-  organizativo que estratégico.
tar en otro lugar— (Sonmez ez al.,

1999).

Todavia queda mucho trabajo por hacer sobre la eficacia del terrorismo.
Aunque esperamos que este trabajo culmine en estudios integrales y conclu-
yentes que comparen la eficacia entre todos los niveles y tipos de objetivos,
dichos estudios exigen en primer lugar unos sélidos fundamentos tedricos.
Primero, se deben establecer mejores conexiones con otros campos de estudio
para aprender de sus conocimientos existentes. La eficacia a nivel organiza-
tivo es bdsicamente lo que los sociélogos llaman movilizacién, mientras que
la eficacia tdctica tiene que ver con el campo cada vez mayor de la seguridad
humana; a pesar de ello, ;cudntos estudios relacionados con la eficacia del
terrorismo aprovechan esas fuentes de conocimiento? Segundo, es necesario
un esfuerzo con una doble vertiente para, por un lado, reunir los datos —en su
mayoria no disponibles— sobre los resultados tdcticos, organizativos y estra-
tégicos y, por otro, llevar a cabo andlisis a nivel micro de las motivaciones y
capacidades de las organizaciones. Sin ambos productos no se puede ni saber
qué es la eficacia en el caso de atentados terroristas ni explicar sus variaciones
en el tiempo y el espacio. Con estos datos y conocimientos a mano, se podrian
poner a prueba las hipétesis presentadas en este texto de forma mds rigurosa.
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Tercero, se necesitan mds estudios que analicen la eficacia en varios niveles de
andlisis para aumentar la comprensién de los mecanismos y resultados. Este
articulo resalta potenciales conexiones, pero la gran mayoria de las investiga-
ciones siguen centrdndose exclusivamente en un solo tipo de eficacia.

Por tultimo, estas observaciones deben ser utilizadas para modernizar el
campo de estudio del terrorismo y relacionarlo con la eficacia del antiterroris-
mo, que se enfrenta en la actualidad a los mismo problemas de argumentacio-
nes que carecen de matices, asi como de conceptos y mecanismos que carecen
de especificacién (Lyall, 2015). Por ejemplo, los investigadores y legisladores
suelen asumir que el antiterrorismo tiene como objetivo reducir los ataques
terroristas (tdctico), perjudicar a las organizaciones terroristas (organizativo)
y evitar que los terroristas obtengan concesiones politicas (estratégico); sin
embargo, existe poco debate acerca del modo en que estos objetivos —y las
politicas empleadas para conseguirlos— pueden entrar en conflicto entre ellos
(Krause, 2008). Para conseguir logros estratégicos, los responsables politicos
prefieren un enemigo dividido que malgaste gran parte de sus esfuerzos en
luchas internas; pero para conseguir logros tdcticos, desean precisamente que
suceda justo lo contrario, ya que un enemigo dividido puede perpetrar mds
atentados terroristas en intentos de los diferentes subgrupos de superarse y
luchar internamente. En todo caso, los responsables politicos harfan bien en
ampliar su propia concepcién de la eficacia del terrorismo si de verdad desean
reducir su impacto mediante la comprensién de las perspectivas de la mayoria
de sus responsables y victimas.

En resumen, declaraciones como «el terrorismo es eficaz» o «el terrorismo no es
eficaz» pueden servir para llenar titulares llamativos, pero oscurecen una realidad
con muchos mds matices. Los académicos, responsables politicos y el publico en
general han de asumir estos matices con mayor seriedad si desean comprender y
evitar el terrorismo en el futuro.
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Resumen: 3Por qué algunos grupos terroristas
perduran mds que otros 3Qué nos revela esta
longevidad sobre la eficacia de las organiza-
ciones terroristas? Este articulo examina, en
primer lugar, por qué la supervivencia organi-
zativa puede considerarse un factor de efica-
cia organizativa. En segundo lugar, se revisa
la literatura sobre la longevidad de los grupos
terroristas —incluyendo el examen sistemdtico
de diez estudios cuantitativos sobre este tema.
El andlisis muestra que unos pocos factores es-
tén asociados a la longevidad recurrentemen-
te —entre ellos, el tamafio del grupo y la parti-
cipacién en dlianzas de grupos terroristas. En
tercer lugar, y dado el interés tedrico por las
relaciones interorganizativas, se foman en con-
sideracion argumentos para explicar por qué
las alianzas de grupos terroristas, y también
la competencia entre grupos, probablemente
contribuyen a la longevidad del grupo. Por 0l-
timo, se ofrecen sugerencias para avanzar en
la investigacién sobre esta temdtica.

Palabras clave: grupos terroristas, supervi-
vencia organizativa, alianzas, competencia,
longevidad

Abstract: Why do some terrorist groups last
longer than others2 What does this longev-
ity tell us about the effectiveness of terrorist
organisations@ This article first examines
why organisational survival can be con-
sidered to be an element of organisational
effectiveness. Second, the article reviews
the recent literature on terrorist group lon-
gevity, including a systematic examination
of ten quantitative studies on the subject.
The analysis shows that certain factors are
repeatedly associated with longevity, such
as group size and participation in terrorist
group alliances. Third, given the theoreti-
cal interest in interorganisational relation-
ships, consideration is then given fo argu-
ments on the likely reasons terrorist group
alliances and intergroup competition con-
tribute to group longevity. Finally, some
suggestions are made to move research
on this topic forward.

Key words: terrorist groups, organisational
survival, alliances, competition, longevity
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2Qué explica la supervivencia de los grupos terroristas? Alianzas y competencia

Algunos grupos terroristas llevan a cabo un solo atentado y luego desaparecen;
otros, en cambio, sostienen campafas de terror durante décadas'. ;Por qué algunos
grupos terroristas perduran mucho mds que otros? Un corpus de investigacién cada
vez mayor ofrece una evaluacién empirica en profundidad de esta importante cues-
tién (Cronin, 2006 y 2009; Daxecker y Hess, 2013; Gaibulloev y Sandler, 2014).
Sin embargo, han sido pocos los esfuerzos dedicados a consolidar los resultados
obtenidos hasta ahora. La longevidad de los grupos terroristas es relevante para el
tema de este nimero monogréfico, esto es, la eficacia del terrorismo, pues la dura-
bilidad puede considerarse un componente de la eficacia. Para alcanzar el éxito, los
grupos terroristas necesitan, ante todo, sobrevivir. «El objetivo minimo de cualquier
organizacién es sobrevivir», sostiene Crenshaw (1987) inspirdndose en los cldsicos
de la teorfa organizativa (Wilson, 1974). A pesar de la importancia de comprender
la longevidad de los grupos terroristas, todavia existe confusién sobre los motivos
por los que unos grupos perduran mds que otros. Aproximadamente una docena
de andlisis cuantitativos de muestras de grupos terroristas a escala mundial han
intentado comprender la durabilidad de los grupos, tal como relata este trabajo, pero
los resultados son dispares. Solo unas pocas variables se han relacionado de forma
consistente con la durabilidad del grupo.

Uno de los conjuntos de factores que muestra cierta relacién con la longevi-
dad del grupo tiene que ver con su dindmica organizativa; concretamente, con
la cooperacién y la competencia del grupo terrorista. Segtin algunos estudios, la
cooperacién contribuye a la supervivencia del grupo; mientras que otros, por el
contrario, sostienen que existe una relacién entre la competencia y la supervi-
vencia del grupo. La cooperacién y la competencia son conceptos interesantes
porque la investigacién ha demostrado que, por un lado, las alianzas entre grupos
terroristas estdn relacionadas con la letalidad de los grupos (Asal y Rethemeyer,
2008; Horowitz y Potter, 2014) y, por el otro, que la competencia entre los gru-
pos terroristas contribuye a la innovacién y a una violencia mds extrema (Bloom,
2004 y 2005; Conrad y Greene, 2015). Ambos tipos de relacién entre grupos son
bastante comunes entre las organizaciones terroristas. El conflicto en Siria, por
ejemplo, nos ofrece una buena muestra: el afiliado local de Al Qaeda, el Frente
al-Nusra, coopera con varios grupos terroristas en el pais’; esta cooperacién ofrece

1. El terrorismo es el uso premeditado, o la amenaza de uso, de la violencia por parte de individuos
o grupos subnacionales para conseguir un objetivo politico o social mediante la intimidacién
de un publico numeroso, mds alld de sus victimas inmediatas (Enders y Sandler, 2012: 4). Los
grupos terroristas son organizaciones politicas subnacionales que utilizan el terrorismo (Phillips,
2015b: 231).

2. El proyecto «Mapping Militant Organizations» detalla bien estas relaciones. Véase el perfil de
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ventajas sustanciales al Frente, como el acceso a armas que los paises occidentales
han entregado a grupos relativamente moderados (Hubbard, 2015) y el poder
mayor que ofrecen los atentados conjuntos (Lister, 2015a; The Daily Star, 2014).
En todo el mundo, casi la mitad de los grupos terroristas ha cooperado con otros
terroristas en algin momento (Phillips, 2014). En relacién con la competencia, y
siguiendo con el mismo ejemplo, el Frente al-Nusra ha mantenido una rivalidad
violenta con Hezbold y la organizacién Estado Islimico (EI), entre otros grupos.
Tras la ocupacién de una ciudad siria por parte de Hezbold, el Frente al-Nusra
respondié con el uso de un coche bomba en Libano para matar al lider de la
organizacién libanesa (Al Jazeera, 2014). El «ojo por ojo» ha sido frecuente en la
rivalidad entre los grupos. Sin embargo, y como en otros contextos, la competen-
cia no parece que destruya ninguno de estos grupos. De hecho, es muy inusual
que la rivalidad violenta perjudique seriamente a las organizaciones terroristas;
por el contrario, hay evidencias de que las relaciones competitivas pueden gene-
rar innovacién, nuevas motivaciones y otros beneficios para las organizaciones
terroristas implicadas (Bloom, 2004; Phillips, 2015a).

Poner el foco en las relaciones interorganizativas, asi como en las consecuencias de
la longevidad de los grupos terroristas, es congruente con el interés cada vez mayor
de la literatura hacia la dindmica organizativa de la violencia politica (Christia, 2012;
Bakke ez al., 2012; Shapiro, 2013). Asimismo, en los dltimos afios han aumenta-
do considerablemente los estudios cuantitativos, en base a la investigacién previa
relevante (Crenshaw, 1985 y 1987) y a la introduccién de nuevas fuentes de datos
(Jones y Libicki, 2008; Asal y Rethemeyer, 2008). Los estudios organizativos son
importantes porque reconocen que los actores no estatales violentos difieren de
forma significativa, y su heterogeneidad contribuye precisamente a explicar dicha
violencia. Asi, en primer lugar, este articulo sostiene que la longevidad del grupo es
una forma de eficacia organizativa; en segundo lugar, explora la literatura sobre la
longevidad de los grupos terroristas y muestra que los estudios no han encontrado
muchos factores relacionados de forma consistente con este resultado; a continua-
cién, en tercer lugar, describe la cooperacién entre grupos terroristas y argumenta
cémo ello puede fortalecetles; y, en cuarto lugar, explica la competencia entre grupos
terroristas, constatando que este tipo de relacién —contrariamente a lo que pudiera
parecer— puede contribuir a la longevidad del grupo. En este sentido, la competencia
alienta a los civiles a tomar partido, ayuda a los grupos terroristas a aprender, propor-
ciona nuevos incentivos a los miembros del grupo y puede arruinar negociaciones

al-Nusra en: http://web.stanford.edu/group/mappingmilitants/cgi-bin/groups/view/493 [Fecha de
consulta 20.09.2015].
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de paz que hubieran llevado a la desaparicién de los grupos. En tltimo lugar, ofrece
sugerencias para avanzar en la investigacién sobre la longevidad de los grupos terro-
ristas y las relaciones interorganizativas.

La longevidad del grupo como medida de
eficacia

La longevidad de un grupo terrorista puede considerarse una dimensién de la efz-
cacia. Hay muchas formas de medir la eficacia, pero que el grupo sobreviva y pueda
poner una bomba un dfa mds es un indicador del grado de logro. La longevidad,
por consiguiente, es un objetivo crucial para las organizaciones terroristas, tal como
sugiere la cita incluida al inicio de este articulo: «El objetivo minimo de cualquier
organizacién es sobrevivir» (Crenshaw, 1987). De forma similar, Krause (2013)
sostiene que «el propdsito fundamental de cualquier organizacién politica, armada
0 no, estatal o no, es maximizar su fuerza y asegurar su supervivencia». Conseguir
de forma continuada el objetivo de la supervivencia es por lo tanto un logro en si
mismo, especialmente si tenemos en cuenta que muchos grupos terroristas no duran
ni siquiera un afio (Rapoport, 1992)°. Ante el reto de la longevidad de los grupos
terroristas, la supervivencia continua puede considerarse como un cierto grado de
eficacia, pues los grupos necesitan seguir existiendo para poder plantearse la conse-
cucién de otro tipo de objetivos como el cambio politico®.

Mis alld del 4mbito de los estudios sobre terrorismo, otras dreas de investiga-
cién consideran la durabilidad como un resultado importante, un objetivo bésico
para cualquier grupo. Los investigadores sobre estudios organizativos, por ejemplo,
analizan con frecuencia la longevidad de los grupos licitos, como los sindicatos o
los fabricantes (Hannan y Freeman, 1988; Wagner, 2013); generalmente, los estu-

3. Rapoport sostuvo que el 90% de los grupos terroristas duran menos de un afio (1992: 1.067) y
Hoffman lo reiteré (2006: 241). Andlisis mds recientes sugieren que la tasa de morzalidad no es
tan extrema. Segtin los datos de Jones y Libicki (2008), el 40% de una muestra de 648 grupos
perduraron hasta un afio y el 60% restante, mds de un afo. Las diferencias entre las conclusiones
de Rapoport y las de Jones y Libicki son probablemente debidas a la diferencia entre las muestras de
grupos terroristas analizadas (Phillips, 2015b). En cualquier caso, una parte sustancial de los grupos
terroristas no perduran mds de un afio, por lo que la supervivencia continuada es un logro.

4. Independientemente de si es un medio para otros tipos de eficacia, la supervivencia puede conver-
tirse también en un objetivo en s{ mismo, en el sentido weberiano (Della Porta, 1995: 84) o por
razones psicolégicas dentro del grupo (Crenshaw, 1981: 396-397).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 99-126. Abril 2016
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

102



Brian J. Phillips

dios organizativos asumen la importancia de la longevidad para los grupos (Simon,
1964). Un estudio cldsico sobre mortalidad organizativa utiliza évito como sinénimo
de supervivencia (Baum y Oliver, 1991: 215). Los investigadores sobre movimientos
sociales, por su parte, justifican su enfoque en la longevidad de los movimientos
por considerar que «es congruente con el énfasis de la literatura organizativa en la
supervivencia como objetivo primario de las organizaciones» (Cress y Snow, 1996:
1.096). Si asumimos que la supervivencia es un objetivo primario de las organiza-
ciones, los grupos que sobreviven mientras sus iguales se quedan en el camino estdn
alcanzando cierto grado de éxito, logrando uno de sus objetivos.

Otra de las razones por las que la longevidad puede considerarse una forma de
eficacia es que es un indicador del alcance de objetivos organizativos importantes.
Esto es especialmente relevante atendiendo al argumento de Krause (2013) segtin
el cual hay tres tipos de eficacia: tdctica, organizativa y estratégica. En relacién con
la eficacia organizativa, Krause argu-
menta que los grupos terroristas se for-  Ante el reto de la longevidad de los gru-
talecen con la movilizacién de reclutas, ~ pos terroristas, la supervivencia continua
fondos y apoyo’. Esta movilizacién de  puede considerarse como un cierto gra-
recursos es esencial para la durabili- do de eficacia, pues los grupos necesitan
dad del grupo; por ello propongo esta  seguir existiendo para poder plantearse
supervivencia continua como un indi- la consecucién de otro tipo de objetivos
cador del éxito en estos objetivos. Si  como el cambio politico.
los grupos terroristas son incapaces de
alcanzar los objetivos de movilizacién y sobrevivir, es poco probable que sean capaces
de alcanzar sus objetivos estratégicos o politicos; por lo tanto, es mds probable que
los grupos que son eficaces en términos de durabilidad tengan éxito con los demds
tipos de objetivos.

Tabla 1. Duracién de los grupos terroristas que no han sobrevivido
(1968-2006)

Tipo de final Nomero de grupos Duracién media
«Victoria» 27 12 afios
Otros tipos de final 378 7 afios
Total 405 7 afios

Fuente: Elaboracion propia segin datos de Jones y Libicki (2008).

5. Weinsten (2007: 42) sostiene que el reclutamiento es el «cldsico reto» de los grupos rebeldes.
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;Los grupos terroristas que resisten durante mds tiempo son a la vez los mds
competentes en otros aspectos como, por ejemplo, para alcanzar sus objetivos
politicos? Algunos datos sustentan la idea de que la longevidad podria contri-
buir por si misma de forma significativa al eventual éxito politico o estratégico
de los grupos, tal como se muestra en la tabla 1. Los datos de Jones y Libicki
(2008) sobre cientos de organizaciones terroristas codifican la forma en que
«llegaron a su fin» cada uno de los grupos que habia dejado de actuar antes
del final del estudio, en 2006. Uno de los finales posibles es la «victoria», un
ejemplo de la cual es el hecho de estar en el bando ganador en una guerra civil
o de recibir concesiones suficientes para que el grupo abandone el terrorismo®.
Como indica la tabla 1, entre los 405 grupos terroristas que llegaron a su fin
entre los aflos 1968 y 2000, el promedio de supervivencia fue de 7 afos; no
obstante, para los grupos que acabaron en «victoria», el promedio de super-

vivencia habia sido de casi 12 afios.
Algunos datos sustentan la idea de que la  La durabilidad es un objetivo en si
longevidad podria contribuir por si misma mismo, pero también puede ofrecer
de forma significativa al eventual éxito poli-  a los grupos terroristas herramien-
tico o estratégico de los grupos. tas fundamentales que necesitan

para su eventual éxito estratégi-
co. Asimismo, la tabla 2 muestra cémo también parece que la longevidad
del grupo estd relacionada con el logro de objetivos por parte de otros tipos
de grupos politicos. El proyecto «Minorities at Risk» de la Universidad de
Maryland ofrece datos sobre organizaciones que afirman representar a grupos
étnicos en Oriente Medio, en una base de datos llamada «Minorities at Risk
Organizational Behavior»’. Los grupos etnopoliticos —como cualquier grupo
politico (incluidos los terroristas)— generalmente desean tener un impacto
politico, y una medida de dicho impacto es si el grupo ha recibido concesiones
del Estado. Las negociaciones son un paso hacia las concesiones, a menudo
denegadas por los estados, por lo que también merece la pena analizarlas®.

Entre los grupos etnopoliticos de Oriente Medio, la edad promedio de los
grupos que recibieron concesiones por parte del Estado fue de 33 afos, y la

6. Ademds de «victoria, los autores establecen los siguientes tipos de final: por vigilancia policial, por
acciones de las fuerzas armadas, politizacién (integracion en la politica no violenta) y escisién.

7. DPara mds informacién sobre los datos de «Minorities at Risk Organizational Behavior», véase http://
www.cidem.umd.edu/mar/

8. En su estudio sobre organizaciones terroristas, Cronin (2009: 212-215) analizé distintas nego-
ciaciones y encontré una fuerte relacién entre la edad del grupo y las negociaciones con el
Estado.
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edad promedio de los que empezaron a negociar pero no recibieron concesiones
fue de 30. Sin embargo, la edad promedio de los grupos que nunca iniciaron
negociaciones con el Estado ni recibieron concesiones fue de 22 afos. Asi pues,
los grupos mds longevos son mds exitosos en términos politicos. Los estados se
enfrentan a muchos actores que reclaman su atencién y un puesto en la mesa
de negociacién; eventualmente, el Estado puede ceder hasta cierto punto, pero
parece que esto es menos probable con los grupos mds nuevos. Las organizaciones
necesitan sobrevivir para luego tener posibilidades de alcanzar objetivos estraté-
gicos o politicos. Como resultado, la longevidad en sf misma representa cierto

grado de efectividad.

Tabla 2. Duracién de las organizaciones etnopoliticas de Oriente Medio

(1980-2004)

Nomero de grupos Duracién
El Estado hizo concesiones sustanciales 3 33 afios
El Estado hizo algunas concesiones 19 33 afios
El Estado negocié con el grupo 19 30 afios
El Estado nunca negocié con el grupo 68 22 afios
Total de grupos 109 26 aiios

Fuente: Elaboracién propia a partir del proyecto «Minorities at Risk Organizational Behavior> de la

Universidad de Maryland.

Investigacion sobre la longevidad de los
grupos militantes

En los dltimos diez afios se ha producido un auge de los andlisis sobre la
longevidad de los grupos terroristas, sobre todo de estudios cuantitativos.
Investigaciones previas sentaron las bases para el estudio de la longevidad,
con trabajos tedricos de grupos (Crenshaw, 1987), estudios de caso (Ross y
Gurr, 1989; Cronin, 2006) y andlisis de datos descriptivos sobre docenas de
organizaciones terroristas (Crenshaw, 1991). Sin embargo, no fue hasta la
introduccién de bases de datos globales de cientos de grupos terroristas, que
se allané el camino para que los investigadores observaran las tendencias esen-
ciales del universo de los grupos terroristas en la era moderna del terrorismo
internacional.
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Las monografias de Jones y Libicki (2008) y de Cronin (2009) exploraron
las distintas vias por las que los grupos terroristas podrian llegar a su fin, y
buscaron factores asociados a la finalizacién en general. Los libros incluyen
abundante informacidén relevante, entre la cual destaca el descubrimiento
de que muy pocos grupos terroristas terminan su actividad como resultado
de estrategias militares. La mayorfa de grupos terminan su actividad por el
trabajo policial o por integrarse en la politica no violenta (Jones y Libicki,
2008). Cada uno de estos libros aprovecha este ejercicio histérico para inferir
lecciones que podrian ser aplicadas, por ejemplo, para combatir a Al Qaeda.
Otros libros mds recientes también han estudiado la longevidad de los gru-
pos: Weinberg (2012) explora cémo los grupos pueden terminar en fracaso,
éxito o transformacién, mientras que el libro de Della Porta (2013) sobre
violencia politica clandestina incluye un capitulo sobre las vias por las cuales
termina la actividad de los grupos, atendiendo a factores tanto grupales como
individuales.

Una oleada de investigaciones cuantitativas relativamente recientes intenta
determinar los factores asociados a la longevidad en general, observando a
menudo ejemplos a escala global. Muchos de los estudios se describen en la
tabla 3, por lo que respecta a las variables independientes que tenfan relacién
con la longevidad segin cada estudio. Los trabajos incluidos fueron escogidos
por su comparabilidad: son de muestras globales y algunas de las variables
independientes que utilizan coinciden. La tabla incluye, hasta donde tengo
conocimiento, todos los articulos con andlisis multivariante de la superviven-
cia de los grupos terroristas a partir de una muestra global que controla tanto
las caracteristicas organizativas como estatales’. La forma de medir algunas
variables varfa un poco entre los diferentes estudios, pero todas las variables
son suficientemente comparables como para ser consideradas. Es importante
mencionar, sin embargo, que la tabla no muestra la totalidad de las variables
de cada estudio; por razones de espacio, solo se incluyen las variables analiza-
das en al menos mds de un estudio.

9. No se han incluido otros dos interesantes estudios porque estos no contemplaban ninggn tipo de
control sobre las caracteristicas de dmbito estatal (Vittori, 2009; Pearson ez al., 2015); por lo tanto,
no son comparables con los que se describen en la tabla.
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Tabla 3. Distintas variables relacionadas con la longevidad del grupo
terrorista segin algunos estudios de alcance global *
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" . Mayoria Mixta + | Mixta + |Mixta +
Poblacién del pais + + + +
n.s. yns. | yns. | yns.
. , Mixta + Mayoria | Mayoria
Riqueza del pais + - - n.s Y Y - ns. | ns
yn.s. n.s. n.s.
Democracia Mi Mixta + Mixta + | Mayoria
) ixta n.s n.s n.s n.s ns. | ns
en el pais yn.s. yns. n.s.
Diversidad émica . Mayoria | Mayoria
. n.s. | No lineal n.s.
en el pais n.s. n.s.
Tamaiio
+ n.s + + + + +
del grupo
Grupo . Mixta + | Mixta + Mixta
. - |Mayoria + n.s. + +
transnacional yns. | yns.
y n.s.
Objefivos religiosos Mixta + Mayoria .
+ n.s + Mixta ns. | ns
del grupo yn.s. n.s.
Alianzas
+ + +
del grupo
Competencia . Mixta + | Mixta +
Mayoria + - +
entre grupos y n.s. yns.

* Esta relacién puede ser de forma Fosiﬁvo (+) o negativa [-); n.s. = no significativo estadisticamente. Las
\

variables que se muesfran son aque

as utilizadas con més frecuencia; no se muestran todas las variables

para cada estudio. Una celda vacia significa que el estudio no incluyé esa variable. No todas las vari-
ables han sido medidas de la misma forma.
Fuente: Elaboracién propia.
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Resulta interesante constatar que, como sugiere la tabla 3, en multiples estu-
dios de alcance global son muy pocos los factores que estdn relacionados con
la longevidad de los grupos terroristas. La variable que si aparece —relacionada
con la longevidad— en la mayoria de los estudios es el tamano del grupo, enten-
dido como el nimero de miembros del mismo. Esta variable estd relacionada
positivamente con la durabilidad del grupo en seis de los siete estudios que la
incluyeron'. El tamafio del grupo se considera una medida de la fortaleza de
este. El hecho de que los grupos fuertes tienen mds probabilidades de sobrevivir
es congruente con la idea de que la longevidad es un tipo de éxito. El tamafio del
grupo es probablemente endégeno a muchos otros factores, por lo que merece
una investigacién mds matizada. Otra variable relacionada positivamente con la
longevidad del grupo en numerosos estudios es el tamafio de la poblacién del
pais, de aquel en el que el grupo actda principalmente o del pais objetivo del
grupo'!. Esta variable es significativa estadisticamente y estd relacionada con la
longevidad en cuatro de los ocho estudios que la incluyen. Existe la teorfa de
que a mayor poblacién del pais, mayor la longevidad del grupo, porque es mds
dificil para el Estado acabar con los grupos cuando hay una amplia poblacién en
la que pueden esconderse; aunque aqui, los académicos podrian haber pensado
de forma un poco mds creativa en cuanto a lo que representa la poblacién y sobre
cémo podria condicionar el impacto de otros factores.

Curiosamente, hay otra variable a nivel de pafs que destaca por carecer de
relacién con la longevidad del grupo: la democracia estatal. Se dice que el tipo
de régimen del pais es crucial para explicar por qué algunos paises experimentan
mayor terrorismo que otros (véase, por ejemplo, Chenoweth, 2013), pero ello
no parece tener ninguna relacién con la supervivencia del grupo terrorista. Esto
sugiere que las causas de la durabilidad del grupo terrorista son distintas de las
causas del terrorismo en general. Cabe asimismo mencionar que otros factores
que se supone que son importantes para la violencia politica, como la fragmen-
tacién étnica del pais o los objetivos religiosos de los grupos terroristas, no estdn

10. El dnico estudio que no encontrd una relacién estadisticamente significativa fue el de Price (2012).
Este estudio midi el tamafio de forma distinta a los demds: utilizé un tamafio estimado del grupo
de entre estos cuatro valores (registrados posteriormente): 10, 100, 1.000 y 10.000. Los otros estu-
dios utilizaron una variable ordinal (0-3) en lugar de los grandes nimeros registrados. El articulo
de Price no describe todos los resultados de las variables de control, pero él me envié amablemente
una descripcion detallada de las variables y de los resultados. Le agradezco esta aportacion.

11. Algunos estudios analizan el pais objetivo del grupo, mientras que otros analizan el pais en el cual el
grupo opera principalmente. Para la mayorfa de grupos, el pais es el mismo en ambos casos. Por ejemplo,
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se asocian a Colombia en los dos casos.
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claramente relacionados con la longevidad del grupo terrorista'?. En consecuencia,
cuando intentamos entender a las organizaciones terroristas, debemos ir mds alld
de aquellos factores explicativos que, en teorfa, son importantes en relacién con el
terrorismo en general y debemos pensar en las dindmicas organizativas especificas.
Esta falta de resultados consistentes deberfa alentar a los investigadores a replan-
tearse la teorfa y pensar en otros factores que pudieran explicar la supervivencia
del grupo terrorista. Una cuestién a considerar, segtin se ha expuesto mds arriba,
es que numerosas variables independientes incluidas en los modelos de longe-
vidad son importantes para explicar el terrorismo en términos del nimero de
atentados en un determinado pafs o por pais-afio. Sin embargo, parece plausible,
especialmente ante los datos de la tabla 3, que también distintos tipos de factores
explican la longevidad del grupo terrorista. Una segunda cuestién metodoldgica,
relacionada con lo anterior, tiene que ver con la disponibilidad de los datos: las
caracteristicas de las organizaciones
son dificiles de recopilar en el caso de  Las causas de la longevidad del grupo
los grupos clandestinos, sobre todo  terrorista son distintas de las del terro-
para todos los grupos a nivel mun- rismo en general; por lo tanto, debemos
dial y durante décadas. ir mas alla y pensar en las dindmicas
En la tabla 3, asimismo, no se han ~ organizativas especificas y en otros fac-
incluido las variables independientes  tores que pudieran explicar la supervi-
utilizadas tan solo en un articulo; por  vencia del grupo terrorista.
limitaciones de espacio, no es posible
incluir todas las variables utilizadas en alguna ocasién. No obstante, cabe destacar
algunas de las variables independientes que se ha comprobado que son importan-
tes en solo un estudio: el respaldo estatal (Carter, 2012), la represién (Daxecker
y Hess, 2013) y la eliminacién del lider (Price, 2012). Tanto el respaldo estatal
como la represién tienen relaciones condicionales complejas con la supervivencia
del grupo, pero la eliminacién del lider parece estar incondicionalmente asociada
a una menor probabilidad de supervivencia del grupo terrorista. Otros estudios
quizd quieran incluir por lo menos la eliminacién del lider como una variable de
control en sus andlisis. En la tabla 3, no obstante, sf aparecen otras dos variables
que tienen cierta relacién con la longevidad del grupo, aunque en muchos arti-

12. Algunos de los estudios que muestra la tabla 3 no incluyen una variable sobre motivacién religiosa, pero
la dejan como categorfa de referencia para las variables de motivacién incluidas, como por ejemplo de
extrema derecha o de extrema izquierda. Es el caso del estudio de Blomberg ez 4/ (2011), el cual revela
que los grupos cuyas motivaciones no son religiosas tienen mds probabilidades de desaparecer que
aquellos con motivaciones religiosas (la categorfa de referencia). Por este motivo, en la tabla 3 se indica
que el articulo detecta una relacién positiva entre la motivacién religiosa y la longevidad del grupo.
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culos no estdn incluidas: las alianzas del grupo terrorista y la competencia entre
organizaciones. Los tres estudios que incluyen una medida de las alianzas del
grupo terrorista detectan que estas tienen relacién con la longevidad del grupo.
Respecto a la competencia, los resultados son mds dispares, pero es importante
senalar que los distintos estudios midieron la competencia de forma diferente'.
A continuacién se analizan con mayor detalle la cooperacién y la competencia
como relaciones interorganizativas que podrian afectar a la longevidad del grupo
terrorista.

Alianzas y longevidad

En junio de 2014, diez miembros del Movimiento Isldmico de Uzbekistdn
(MIU), armados con chalecos bomba, rifles y granadas, atentaron en el
Aeropuerto Internacional Jinnah de Karachi y mataron a docenas de personas,
ademds de a ellos mismos. Los investigadores supieron que el MIU habia perpre-
tado el atentado con el apoyo de otra organizacién terrorista, los talibanes pakis-
tanies. Mientras que el MIU habia aportado el personal, los talibanes pakistanies
habfan proporcionado la red de apoyo local y ayudado a planificar el atentado.
Este fue solo uno de los diversos atentados en que el MIU y los talibanes pakis-
tanfes habfan unido fuerzas para asaltar varios objetivos pakistanies —desde la
mansién del gobernador hasta una base aérea local (Roggio, 2014). Se trata solo
de un ejemplo mds de grupos terroristas que trabajan en equipo para perpetrar
atentados. En todo el mundo, las organizaciones terroristas hacen entrenamientos
conjuntos, se facilitan apoyo logistico y combaten uno al lado del otro en ataques
conjuntos. A veces, la cooperacién se da entre grupos con objetivos similares,
como entre los grupos que atentaron en el Aeropuerto International Jinnah. Sin
embargo, también existen casos de, por ejemplo, grupos de extrema izquierda
emparejados con grupos etnonacionalistas (Karmon, 2005). Un corpus de inves-
tigacién cada vez mayor aborda la cooperacién entre grupos militantes, desde
grupos estrictamente descritos como grupos terroristas (Asal y Rethemeyer, 2008;
Moghadam, 2015) hasta grupos rebeldes en una guerra civil (Christia, 2012).
Por ejemplo, Moghadam (2015) argumenta que hay cuatro tipos de afiliaciones

13. Por ejemplo, algunos estudios midieron la competencia como el ndmero de grupos terroristas en el
mismo pais (Gaibulloev y Sandler, 2013; Young y Dugan, 2014), mientras que otros la midieron
como la violencia directa entre grupos terroristas (Phillips, 2015a).
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de los grupos terroristas, de menor a mayor grado: cooperacién transaccional,
cooperacién tdctica, asociacién estratégica y fusiones.

sPor qué trabajan juntos los grupos terroristas? Hay numerosos obstdculos
a la cooperacién entre grupos terroristas (Bacon, 2015). Bapat y Bond (2012)
advierten de que la cooperacién entre grupos terroristas tiene riesgos, ya que no
se puede establecer una relacién de confianza entre ellos. Ademds, la cooperacién
podria volver mds vulnerables a los grupos frente a la lucha antiterrorista, pues
las infiltraciones del Gobierno en un grupo podrian revelar informacién tam-
bién sobre los aliados del grupo. Asimismo, la cooperacién puede convertirse en
dependencia o competencia (Mendelsohn, 2011: 42-44). Algunos grupos terro-
ristas, como Sendero Luminoso en Pert, han evitado la cooperacién con otros
grupos (Halloran, 1987). No obstante, y a pesar de las desventajas potenciales,
muchos grupos terroristas cooperan entre ellos. Esto se debe probablemente a
distintas razones, descritas inicialmente en un articulo anterior (Phillips, 2014):
la primera y principal, que la cooperacién interorganizativa facilita la transferen-
cia de recursos entre grupos militantes; la segunda, que la cooperacién ayuda a
aumentar el nimero y el impacto de los ataques. Ambas razones juntas pueden
ayudar a que los grupos terroristas sobrevivan.

La idea de que la cooperacién entre grupos terroristas les ayuda a compartir
recursos concuerda con las investigaciones sobre otros tipos de organizaciones.
Wiewel y Hunter (1985) sugieren que el intercambio de recursos es una de las for-
mas mds importantes por las que los grupos se benefician de la interaccién entre
ellos. McAdam (1996) sustenta que los aliados son uno de los atributos impor-
tantes de la estructura de oportunidad de los movimientos sociales. Lichbach
(1995: 255-256) apunta que las coaliciones entre grupos disidentes les ayudan a
compartir recursos; y, compartiendo recursos, los grupos no tienen tanta necesi-
dad de movilizar a nuevos miembros o de reunir otros activos por si mismos. La
cooperacién puede, asi, ayudar a los grupos a satisfacer sus necesidades de perso-
nal, entrenamiento, armas e informacién, entre otras necesidades esenciales.

A modo de ejemplo, Lashkar-e-Taiba redujo sus necesidades de personal
mediante la cooperacién. Cuando este grupo quiso incrementar los ataques a
las principales ciudades de la India (por la oposicién de este pais a la indepen-
dencia de Cachemira), pudo haber reclutado nuevos miembros y construido
una nueva infraestructura logistica, pero opté por formar equipo con grupos
de las zonas en las que querfa atacar (Tankel, 2009). Por su parte, los grupos
terroristas latinoamericanos, como los de otros lugares, han llevado a cabo
entrenamientos conjuntos y han colaborado en secuestros para obtener fondos.
Estos grupos también han cooperado con grupos europeos (véase, por ejemplo,
Johnson, 1993). Los grupos unionistas de Irlanda del Norte se coordinaron
para encargar armas al extranjero, una transaccién que probablemente hubiera
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sido menos eficiente si cada grupo hubiera interactuado con los traficantes de
armas por su cuenta (The Guardian, 1988). Los lazos entre organizaciones
también son importantes para facilitar a los grupos el aprendizaje de nuevas
tdcticas, como por ejemplo el uso de las bombas suicida (Horowitz, 2010). En
la guerra civil de Siria existe una cooperacién extendida entre grupos terroristas
que, entre otras cosas, comparten recursos. Muy a pesar de los Estado Unidos,
los grupos moderados a los que donaron sus armas las han compartido con el
afiliado de Al Qaeda, el Frente al-Nusra, tal como ya se ha expuesto (Lister
y Razek, 2014). Estos ejemplos muestran cémo la colaboracién ayuda a los
grupos a obtener recursos y habilidades, cruciales para su longevidad.

La cooperacién también puede aumentar la eficacia de los ataques de los
grupos, lo que a su vez les permite obtener recursos y sobrevivir. El Ejército
Republicano Irlandés (IRA, por sus siglas en inglés) utilizé sus conexiones con
la Fraccién del Ejército Rojo (RAE por sus siglas en alemdn) para matar a tropas
britdnicas fuera de servicio en Alemania Occidental (Owen y Evans, 1988)'“. Las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) empezaron a cooperar
con el IRA y «la pericia de los ataques de las FARC aumentd tras la llegada
de miembros del IRA» (Seper, 2002). Las FARC también planearon ataques
con ETA sobre autoridades colombianas en Espafia, y los grupos «se beneficia-
ron mutuamente de conexiones logisticas y tdcticas» (Berti, 2009). En todo el
mundo, las organizaciones terroristas con mds aliados suelen ser m4s letales (Asal
y Rethemeyer, 2008; Horowitz y Potter, 2014; Pearson ez al., 2015)". Aunque
los ataques son un resultado distinto de la longevidad del grupo, el aumento de la
violencia puede servir como propaganda para ayudar a reclutar nuevos miembros
o para dar relevancia al grupo, lo cual, a su vez, puede contribuir a su durabilidad.
Hoffman (2006: 247-249) argumenta que la capacidad de los grupos terroristas
para llamar la atencién a menudo se basa en el éxito de sus ataques. Este éxito de
los ataques puede medirse de varias formas, pero las acciones conjuntas pueden
contribuir a que los ataques sean una posibilidad y mds letales. El incremento de

14. Si bien abundan los ejemplos sobre grupos ampliamente conocidos como el IRA, es posible encon-
trar ejemplos de grupos mds pequefios que también cooperan. Durante los ochenta y los noventa,
por ejemplo, la Asociacién en Defensa del Ulster (UDA, por sus siglas en inglés) se unid a la Fuerza
de Voluntarios del Ulster (UFV, por sus siglas en inglés). En 1989, la policia britdnica informé de
que los dos grupos estaban «planeando asesinatos conjuntamente» (Dettmer, 1989).

15. Resulta interesante comprobar que algunos estudios encuentran diferencias entre el ndmero de
aliados que tiene un grupo y su arraigo en una red mds amplia de «aliados de aliados», un concepto
descrito como la centralidad de vector propio en la literatura sobre redes sociales (Horowitz y Potter,
2013; Pearson et al., 2015).
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la visibilidad obtenida con los ataques puede atraer reclutas y donaciones (véase,
por ejemplo, Bloom, 2004). Una campafa de ataques también puede presionar al
Gobierno para que ofrezca concesiones, las cuales pueden proporcionar un apoyo
esencial para los esfuerzos continuados de los grupos terroristas. En definitiva, los
lazos de cooperacién contribuyen a la obtencién de recursos, facilitan los ataques
y, por consiguiente, contribuyen a satisfacer sus necesidades de movilizacién, lo
cual a su vez facilita la supervivencia de las organizaciones.

En resumen, los andlisis cuantitativos sustentan la idea de que la cooperacién
de un grupo terrorista con otros estd asociada a su durabilidad (Price, 2012;
Phillips, 2014; Pearson ez al., 2015); y esta relacién se mantiene incluso cuando
se tienen en cuenta factores como el nimero de miembros del grupo, su moti-
vacién primaria (religién, etnicidad, etc.) y las caracteristicas del pais en el que
el grupo opera mayoritariamente. El andlisis muestra que el efecto de las alianzas
en la durabilidad del grupo no solo
se da en los grupos mds antiguos que  Los lazos de cooperacién contribuyen
desarrollan alianzas cuando ya tie- a la obtencién de recursos, facilitan los
nen algunos afios, sino que muchos ataques y, por consiguiente, contribuyen
grupos desarrollan lazos cooperati-  a satisfacer sus necesidades de moviliza-
vos siendo jévenes y ello les ayuda  cién, lo cual a su vez facilita la supervi-
a sobrevivir. Es mds, parece que las  vencia de las organizaciones.
alianzas permiten una mayor longe-
vidad en los entornos en que los grupos terroristas normalmente tienen dificulta-
des para sobrevivir, es decir, en los paises con una fuerte capacidad antiterrorista
y en los paises autoritarios (Phillips, 2014).

Competencia y longevidad

Evidentemente, la cooperacién no es el tinico tipo de interaccién entre grupos
terroristas, ya que los grupos también compiten con frecuencia'®. Esta compe-
tencia se manifiesta en ocasiones cuando las organizaciones se enfrentan por el
apoyo popular; hecho que suele ocurrir entre grupos militantes que intentan

16. Una diferencia interesante entre la cooperacién y la competencia es que la cooperacién puede darse
a nivel internacional e incluso global (de hecho, suele hacerlo), mientras que la competencia nor-
malmente es un fenédmeno local. Agradezco este apunte a uno de los revisores anénimos que han
evaluado este articulo. La investigacién futura deberfa tener en mente esta distincién al comparar
estos dos tipos de relaciones interorganizativas.
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representar al mismo grupo étnico, como es el caso de los palestinos, los tamiles,
o los catdlicos y protestantes en Irlanda del Norte (véase, por ejemplo, Bloom,
2004). El apoyo popular es importante porque puede conllevar més recursos,
entre los cuales, miembros y donaciones. Krause (2013: 272-273) argumenta que
la rivalidad puede ayudar a determinar el éxito en el 4dmbito organizativo, pues
los grupos atacan a los demds para mejorar su propia posicion entre varios grupos
que compiten por ese apoyo.

La competencia entre organizaciones con objetivos politicos similares —como
los grupos que reclaman un Estado-nacién para su grupo étnico o los que inten-
tan introducir el comunismo en un pais— puede describirse como una rivali-
dad intrafield (Phillips, 2015a). Ejemplos de ello son los Tigres Tamiles y la
Organizacién para la Liberacién de Tamil Eelam (TELO, por sus siglas en inglés)
en Sri Lanka, as{ como Fatah y Hamas en los territorios palestinos. Esta compe-
tencia entre grupos que buscan apoyo entre los miembros de una misma comu-
nidad puede conducir a tdcticas mds radicales, un proceso descrito como «puja»
(Bloom, 2004 y 2005). Un segundo tipo de competencia es la rivalidad interfield,
es decir, la competencia violenta entre grupos con objetivos politicos sustancial-
mente distintos u opuestos, como las organizaciones de extrema derecha y las de
extrema izquierda, o los grupos que representan a comunidades étnicas distintas.
Algunos ejemplos son las FARC y las Autodefensas en Colombia; el Partido de
los Trabajadores de Kurdistdn (PKK, por sus siglas en kurdo) y los Lobos Grises
en Turquia, o el IRA y la Asociacién en Defensa del Ulster (UDA, por sus siglas
en inglés) en Irlanda del Norte . Sea interfield o intrafield, la competencia puede
ser indirecta o directa. Es, en cierto modo, indirecta cuando los grupos compi-
ten en términos de ideas o denuncidndose unos a otros; no obstante, a menudo
es mds bien directa, pues los grupos se atacan directamente unos a otros. Por
ejemplo, como se expuso en la introduccién, el Frente al-Nusra se ha enfrentado
violentamente con diversos grupos; los grupos de extrema izquierda de Colombia
se atacaron entre ellos durante anos a la vez que también luchaban contra las
Autodefensas de extrema derecha o pro statu quo; y, en Irlanda del Norte, el
IRA atacé objetivos estatales pero también estuvo a menudo implicado en actos
violentos contra grupos que representaban a las comunidades protestantes. La
competencia entre grupos militantes es, de esta manera, cada vez mds el centro

17. Es discutible hasta qué punto los grupos proestatales como las Autodefensas en Colombia, los Lobos
Grises en Turquia o los Grupos Antiterroristas de Liberacién (GAL) en Espafia son grupos terroristas
o una entidad estatal. Todos estos grupos tienen vinculos con autoridades gubernamentales, si bien
en distinto grado. Véanse por ejemplo Romero (2003); Pope (1992) y Woodworth (2002).
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de atencién de la investigacion académica. Abrahms (2008: 90-92) sostiene que
«el fratricidio terrorista» es uno de los principales quebraderos de cabeza del
terrorismo; Staniland (2012), por su parte, muestra cémo este comportamiento
puede alentar a miembros del grupo a desertar y a unirse a milicias proestatales;
otros académicos afirman que la competencia puede acarrear mayor violencia o
nuevas formas de violencia (Bloom, 2004 y 2005; Chenoweth, 2010; Conrad y
Greene, 2015)"8.

Entonces, ;qué podemos argumentar sobre la relacién entre la competencia y
la longevidad del grupo? En una investigacién previa describi cuatro maneras en
que la competencia deberfa afectar a la longevidad del grupo (Phillips, 2015a).
En primer lugar, porque esas relaciones de competencia pueden fomentar que los
civiles no afiliados apoyen a un grupo determinado; los rivales violentos podrian
directamente forzar el apoyo de los civiles o este apoyo podria ser consecuencia de
que los ataques al grupo inspiren solidaridad entre la poblacién. En el caso de la
coaccién, durante los conflictos, los civiles no implicados a menudo son forzados
a buscar proteccién en un determinado grupo, lo cual luego puede obligarles a
ofrecerle apoyo (Humphreys y Weinstein, 2006)". También hay evidencias de lo
contrario, de cémo la competencia puede conducir a un nuevo apoyo piblico no
forzado por el grupo: un estudio sobre residentes en Irlanda del Norte revela que
la victimizacién de la violencia politica o el hecho de que un amigo o un miem-
bro de la familia hayan sido victimizados aumentan las probabilidades de que la
persona apoye a grupos militantes y se oponga a la entrega de las armas (Hayes y
McAllister, 2001). Otros ejemplos son los del terrorismo de extrema derecha en
Argentina a principios de los setenta del siglo pasado, cuya existencia incrementd
el apoyo publico hacia los grupos de extrema izquierda (Gillespie, 1995: 214),
y el terrorismo anti ETA en los ochenta, que hizo aumentar la solidaridad con
ETA (Reinares y Alonso, 2007: 125).

En segundo lugar, otra manera estd relacionada con el hecho de que la compe-
tencia puede animar a los grupos a aprender ¢ innovar. La competencia permite a
los grupos aprender nuevas tdcticas al enfrentarse entre ellos y les fuerza a adop-
tar dichas tdcticas para sobrevivir. Cuando disponen de nueva informacidn, los
grupos terroristas modernizan su funcionamiento (véanse, por ejemplo, Enders
y Sandler, 1993; Im ez al., 1987; Jackson ez al., 2005) y es mds probable que

18. Si bien a menudo existe la idea de que la competencia trae consigo mds terrorismo y hay evidencias
de ello, los datos sobre esta cuestién son en cierto modo dispares (véase, por ejemplo, Findley y
Young, 2012).

19. Esta idea es congruente con las investigaciones que demuestran que una mayor competencia entre
facciones durante las guerras civiles conlleva mds muertes civiles (Bakke ez 4/, 2012).
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aprendan de otros grupos con los que tienen relacién. Kenney (2007) muestra
cémo la «adaptacién competitiva» ocurre cuando interactdan las redes ilicitas y
los gobiernos, pero también cuando interactian el mismo tipo de actores. La
competencia directa entre grupos terroristas puede llevar consigo innovaciones
(Bloom, 2004), como demuestra también la investigacién sobre empresas (Porter,
1985; Barnett y Hansen, 1996).

En tercer lugar, otra via por la que las rivalidades violentas contribuirfan a la lon-
gevidad del grupo es el proporcionamiento de nuevos incentivos para los miembros del
grupo o sus miembros potenciales. Crenshaw (1985), baséndose en Wilson (1974),
argumenta que los incentivos no materiales como los «finalistas» y «solidarios» pue-
den ser relevantes para la movilizacién del grupo terrorista. Los «incentivos finalistas»
son la razén de ser que el objetivo politico original de la organizacién representa
para sus miembros. Sin embargo, cuando un grupo tiene un rival violento aparece
«otra razén de ser» nueva, adicional: combatir al rival. En relacién con los incentivos
finalistas, el hecho de centrarse en e/ 070 puede unir a los miembros del grupo y
profundizar los vinculos entre ellos, lo cual se corresponde con los «incentivos soli-
darios» segtin el término de Wilson (1974)*. La naturaleza paradéjicamente dtil de
la violencia entre grupos en relacién con la solidaridad del grupo es comparable a
los argumentos que afirman que la represién estatal puede reforzar la cohesién de
los grupos terroristas (Post, 1987; McCauley, 20006).

Por ultimo, en cuarto lugar, encontramos las situaciones de sabotaje, o spoiling
en inglés (Pearlman, 2009; Stedman, 1997), por la via de la interrupcion de las
negociaciones de paz que podrian llevar a los grupos a abandonar las armas. El
comportamiento saboteador a menudo ocurre entre moderados y extremistas,
cuando los segundos intentan socavar los esfuerzos de paz (Kydd y Walter, 2002).
En ocasiones, un grupo que subsiste ataca a otro relativamente moderado; en otros
casos, ante la perspectiva de posibles negociaciones con el Gobierno, los radicales
se separan del grupo principal y forman un nuevo grupo, m4s extremista (Bueno
de Mesquita, 2005). En Irlanda del Norte, por ejemplo, los grupos republica-
nos mds extremistas como el Ejército Irlandés de Liberacién Nacional (INLA,
por sus siglas en inglés) o la Organizacién por la Liberacién del Pueblo Irlandés
(IPLO, por sus siglas en inglés) incrementaron sus ataques (contra distintos tipos
de objetivos) cada vez que el IRA, relativamente moderado, negociaba con el

20. Krause (2013), por su parte, sostiene que, mds alld de objetivos tdcticos o estratégicos, los terro-
ristas tienen objetivos organizativos que explican su comportamiento de rivalidad. Puede que las
rivalidades violentas no contribuyan a los objetivos politicos a més largo plazo, pero se dan en un
contexto de competencia entre los grupos por el apoyo popular.
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Gobierno britdnico. Su intencién era sabotear el proceso de paz (McKittirick y
McVea, 2000: 218). Estas dindmicas son sabotajes entre rivales intrafield, pero
las distorsiones también se dan entre rivales interfield, como cuando los grupos
atacan para impedir concesiones a sus enemigos. Por ejemplo, las Autodefensas
de Colombia atentaron reiteradamente para impedir concesiones a sus rivales, el
Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y las FARC (véase, por ejemplo, Romero,
2003: 24 y 125). Este tipo de violencia puede provocar que el Gobierno rompa
negociaciones que podrian haber llevado a la desmovilizacién voluntaria de un
grupo. En una rivalidad violenta, un grupo podria atacar a otro, al Estado o a
civiles aleatoriamente para arruinar las negociaciones de paz en las que participa su
rival. Independientemente de quién es el atacado, el comportamiento saboteador a
veces pone fin a las negociaciones de paz. Como consecuencia, grupos terroristas
que podrian estar cerca de abandonar la violencia a cambio de concesiones final-
mente resisten.

La relacién entre la rivalidad vio- La deduccién de que la rivalidad del
lenta del grupo terrorista y la durabi- ~ grupo ferrorista parece ofrecer ventajas
lidad del mismo la sustentan andlisis @ las organizaciones militantes deberia
sobre centenares de grupos a nivel plantear serias preguntas respecto a las
mundial (Phillips, 2015a). Los andli- politicas gubernamentales destinadas a
sis empiricos tienen en cuenta la posi-  facilitar o tolerar esta competencia.
bilidad de que sean solo los grupos
fuertes o resistentes ex ante los que tengan rivalidades. De acuerdo con muchos fac-
tores, los grupos con rivales tienen generalmente mds probabilidades de resistir que
aquellos que no los tienen. Sin embargo, andlisis adicionales sugieren que, cuando
se distingue entre rivalidades intrafield e interfield, solo las segundas —es decir, la
competencia entre grupos con objetivos politicos sustancialmente distintos— tienen
relacién con una mayor durabilidad. Otros estudios también han encontrado rela-
cién entre la competencia y la longevidad (Price, 2012)*'. Asimismo, esta idea de
que la rivalidad contribuye a la durabilidad del grupo, en lugar de a su destruccién,
es congruente también con el andlisis de datos descriptivos sobre grupos terroristas
(véanse, por ejemplo, Jones y Libicki, 2008; Cronin, 2009) y con el seguimiento
de los procesos por los cuales los grupos ponen fin a su actividad. El andlisis de
estos datos sugiere que, como consecuencia directa de la rivalidad violenta, hay muy

21.Las pruebas de esta relacién en otras investigaciones han sido escasas o dispares (Gaibulloev y
Sandler, 2014; Young y Dugan, 2011). No obstante, como se expuso mds arriba respecto a la tabla
3, estos estudios habitualmente han medido la competencia simplemente como el nimero de grupos
terroristas en un mismo pafs. La investigacién futura deberfa matizar, en la medida de lo posible,
la forma de medir la competencia o la rivalidad.
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pocos casos de grupos que acaben realmente con su actividad. Quizd los tnicos
casos claros se dieron en Sri Lanka, en los ochenta, cuando los Tigres Tamiles o
Tigres de Liberacién del Eelam Tamil (LTTE, por sus siglas en inglés) causaron
tanto dafio a sus grupos rivales intrafield que todos ellos salieron del negocio del
terrorismo. Esto concuerda con la idea de que la competencia es especialmente
beneficiosa para el «grupo top» de un pais (Young y Dugan, 2011); en ese caso, el
«grupo top» pudo aniquilar a los grupos terroristas rivales, aunque ello es inusual.

En relacién con la importancia de los hallazgos en la investigacién sobre este
tema —a priori contrarios al sentido comuin—, segin los cuales la competencia a
menudo estd asociada a la durabilidad, cabe decir que muchos gobiernos han
hecho la vista gorda e incluso han apoyado la violencia entre grupos terroristas
con la esperanza de que eso les debilitara o quizd les destruyera. En ocasiones,
los estados han apoyado directamente a uno de los rivales, tal como ocurre
actualmente en la guerra civil de Siria. También ha habido apoyo estatal, por
lo menos parcial, a grupos terroristas de extrema derecha o pro statu quo en
muchos paises. La deduccién de que la rivalidad del grupo terrorista parece
ofrecer ventajas a las organizaciones militantes deberfa plantear serias pregun-
tas respecto a las politicas gubernamentales destinadas a facilitar o tolerar esta
competencia.

Conclusion

En este ensayo se ha intentado poner de relieve la creciente tendencia en la
investigacion sobre terrorismo a analizar la longevidad del grupo terrorista y, en
este sentido, se ha argumentado por qué la longevidad puede considerarse una
medida de eficacia organizativa. Para ello, se han ofrecido pruebas de por qué
esto es plausible y, ademds, se han revisado sistemdticamente los andlisis globales
cuantitativos recientes para sugerir que pocos factores explican la longevidad
del grupo terrorista de forma consistente. Esto incluye variables importantes
en el estudio del terrorismo en general como, por ejemplo, la democracia. A
continuacién, se han considerado los motivos por los que las interacciones del
grupo terrorista —la cooperacién y la competencia— parecen tener un papel sig-
nificativo en la durabilidad del grupo y se han aportado ejemplos ilustrativos de
cooperacién y competencia entre grupos terroristas en todo el mundo. En lineas
generales, esto sugiere que, para explicar un fenémeno organizativo como la
supervivencia del grupo, los factores organizativos son cruciales; especialmente
los factores interorganizativos —las relaciones del grupo— parecen importantes para
la durabilidad del mismo.
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Quedan pendientes varias cuestiones para la investigacién futura. En primer
lugar, ;de qué otras formas se puede medir la eficacia del grupo militante? ;Estdn
estas relacionadas con la cooperacién y la competencia interorganizativa? Algunas
posibles formas de medir la eficacia del terrorismo incluyen el tamano del grupo,
la letalidad, la popularidad, los logros en la captacién de fondos, asi como los
tipos de concesiones gubernamentales. De entre estos resultados, las relaciones
interorganizativas solo han sido analizadas en relacién con la letalidad de la orga-
nizacién. La cooperacién del grupo terrorista estd asociada a su letalidad (Asal y
Rethemeyer, 2008; Horowitz y Potter, 2014), pero la relacién entre competencia
y letalidad no estd tan clara (Findley y Young, 2012; Nemeth, 2014). ;Cémo
afectan la cooperacién y la competencia a otros tipos de eficacia del grupo como
pueden ser su tamafio y su popularidad?

En segundo lugar, este ensayo ha argumentado que la longevidad es un tipo
de eficacia organizativa pero, visto que Krause (2013) sostiene que los grupos
militantes también pueden ser evaluados atendiendo a su eficacia tdctica o estra-
tégica, ;estdn relacionados estos tres tipos de eficacia? Los grupos que sobreviven
(siendo la supervivencia un componente de la eficacia organizativa), ;es mds
probable que realicen buenos ataques (eficacia tdctica) y que alcancen objetivos
politicos (eficacia estratégica)? ;Es el caso de los grupos terroristas con aliados o
de los grupos terroristas en rivalidad?

En tercer lugar, aunque este articulo ha analizado la longevidad del grupo terro-
rista, ;es posible que la cooperacién y la competencia tengan efectos similares en
la durabilidad de los grupos rebeldes implicados en guerras civiles y en la de las
guerras civiles en general? Una literatura cada vez mayor observa la dindmica inter-
organizativa en el conflicto civil, con un claro enfoque en la fragmentacién del
grupo (Bakke ez al., 2012). Algunos trabajos sugieren que esto lleva a la longevidad
de la guerra civil (Cunningham, 20006). ;De qué otra forma afectan las dindmicas
interorganizativas a la longevidad de una guerra civil? ;Qué diferencias hay entre la
durabilidad de los grupos particulares y la del conflicto en su conjunto?

En cuarto lugar, este ensayo ha demostrado que hay pocos factores sistemdtica-
mente asociados a la longevidad del grupo terrorista. Sin embargo, esta conclusién
se deriva del andlisis de cientos de grupos terroristas, bdsicamente todos aquellos de
los que se conoce la existencia a nivel mundial durante décadas. Pero, si se usaran
muestras mds pequefas de grupos terroristas, ;las conclusiones serfan diferentes?
Por ejemplo, quizd vale la pena distinguir entre los numerosos grupos terroristas
pequenos y las organizaciones mds grandes como las FARC, el IRA o EI. Como
muestra la literatura sobre la organizacién industrial, la dindmica de grupos, incluso
respecto a la durabilidad, es bastante distinta entre empresas pequefias y grandes
(Geroski, 1995). ;Existe la misma diferencia entre grupos terroristas? Esto tendrfa
su l6gica, pues se estarfan analizando unidades mds comparables, y por la cuestién
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relacionada de los debates sobre las diferencias entre grupos terroristas y otro tipo
de actores violentos (De la Calle y Sdnchez-Cuenca, 2011).

En definitiva, la longevidad del grupo terrorista es un aspecto importante de
la eficacia del grupo, pero no estd claro por qué algunos grupos sobreviven mds
tiempo que otros. Parece que ello tiene que ver con las relaciones interorganizativas,
aunque queda mucho trabajo por hacer para comprender en profundidad la durabi-
lidad de los grupos terroristas. La investigacién continuada sobre este asunto puede
aclarar los significativos interrogantes relacionados con la dindmica organizativa del
terrorismo, incluida la eficacia de los grupos terroristas.
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Resumen: En esfe articulo se aborda la cues-
tion de «si es eficaz el terrorismo» y se argu-
menta que el estudio de algunos de sus efectos
mas «moderados» puede contribuir a la forma
en que analizamos la eficacia general del fe-
rrorismo o su impacto estratégico. Este articulo
examina si la violencia terrorista ha provoca-
do «desorientacién» en las sociedades euro-
peas o ha conducido a que los estados inicien
operaciones antiterroristas represivas. Su prin-
cipal objetivo empirico es la comparacion de
las respuestas del Reino Unido y Francia al te-
rrorismo yihadista contempordneo; se analiza
en qué medida podemos comprender estos
casos desde una perspectiva de accién racio-
nal, y se argumenta que las respuestas de un
Estado al terrorismo estén filiradas por cier
tas normas sociales internas de cada Estado,
las cuales determinan si la violencia terrorista
conduce o no hacia una respuesta represiva
por parte de los gobiernos. Esto tiene implica-
ciones sobre cémo analizamos la interaccién
entre los ferroristas y el Estado, asi como sobre
la eficacia del terrorismo.

Palabras clave: terrorismo, antiterrorismo,
represion estatal, estrategia, normas, apren-
dizaje

Abstract: This article approaches the ques-
tion of whether terrorism “works” and ar-
gues that an examination of some of terror-
ism’s more “modest” effects can contribute
to the way we analyse its overall effective-
ness and strategic impact. The article looks
at whether ferrorist violence has brought
“disorientation” to European societies and
led states to launch repressive counter-
terrorist operations. Its main empirical focus
is a comparison of Britain’s and France’s re-
sponses fo contemporary jihadist terrorism.
It examines the extent to which we can un-
derstand these cases from a rational choice
perspective, before going on to argue that
a state’s responses to terrorism are filtered
through certain domestic societal norms in
each country that determine whether or not
terrorist violence leads to a repressive re-
sponse from governments. This has implica-
tions for the way we analyse the inferaction
between terrorists and the state, as well as
the effectiveness of terrorism itself.
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El debate académico sobre la eficacia del terrorismo ha girado alrededor de
estudios basados en muestras compuestas por un alto niimero de casos, entre los
cuales se incluyen bastantes grupos militantes distintos y el andlisis de casos histé-
ricos clave. Si bien estos trabajos han servido para ampliar en gran medida nuestra
comprensién del fenémeno, ello no refleja el hecho de que la importancia acadé-
mica y politica de esta cuestién se deriva, desde 2001, de una forma de terrorismo
especifica: la violencia yihadista contra paises occidentales. Aunque cabe reconocer
que los trabajos existentes se dedican a analizar principalmente el caso de Estados
Unidos tras el 11-S (Abrahms, 2000), este articulo sugiere que la literatura sobre la
eficacia del terrorismo podria verse beneficiada por un enfoque mds amplio basa-
do en casos contempordneos. Asi, este articulo examina el impacto del terrorismo
yihadista contempordneo, centrindose especialmente en las redes clandestinas que
operan en Europa Occidental. Tomando como base el trabajo de aquellos investi-
gadores que presentan una interpretacién relativamente amplia acerca de «cudndo
es eficaz» el terrorismo, se argumenta que un estudio detallado de algunos de los
efectos mds «moderados» del terrorismo puede contribuir a la forma en que analiza-
mos su eficacia general o impacto estratégico. Asimismo, se analiza si el terrorismo
yihadista ha provocado «desorientacién» en las sociedades europeas o ha hecho
que los gobiernos adopten respuestas represivas que podrian incluso contribuir al
crecimiento y la continuidad del movimiento yihadista. La principal cuestién a
examinar aqui es: ;qué factores influyen en el hecho de que la violencia terrorista
conduzca 0 no a una respuesta represiva por parte de los gobiernos?

A la hora de abordar esta pregunta, se considera en qué medida se pueden
entender las respuestas de los estados frente al terrorismo desde una perspectiva
de accién racional, para después destacar la importancia del contexto normati-
vo nacional para el Estado y la sociedad que son blancos de dicha violencia. El
terrorismo y el antiterrorismo no interactiian en un vacio, sino que la respuesta
de un Estado frente al terrorismo estd filtrada por ciertas normas sociales que
determinan que la violencia terrorista conduzca o no a una respuesta represiva por
parte de los gobiernos. Para ilustrar las diversas condiciones que pueden afectar a
este proceso, se examinan las respuestas de los gobiernos britdnico y francés frente
al terrorismo yihadista. El andlisis se centra sobre todo en las respuestas operativas
de estos paises a nivel nacional, uno de los dmbitos clave en los que se podria
llevar a cabo una represién que fuera potencialmente contraproducente’.

1. Este articulo se basa en gran parte en mi libro Countering Terrovism in Britain and France: Institutions,
Norms and the Shadow of the Past. Cambridge: Cambridge University Press, 2013. Agradezco a la
editorial el permiso para utilizar el libro como base de este articulo.
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En la literatura académica sobre este tema, el terrorismo suele definirse como
la creacién deliberada de miedo a través del uso de la violencia o la amenaza de
su uso con el propésito de influir en una poblacién o en un Gobierno para con-
seguir fines politicos (Hoffman, 2006: 40; Crenshaw, 2010: 7). Se trata de un
tipo de violencia politica que suele ser utilizada por parte de grupos clandestinos
cuyas capacidades convencionales son extremadamente bajas en comparacién
con el Estado al que pretenden coaccionar (Sdnchez-Cuenca y de la Calle, 2009).
En una confrontacién tan asimétrica, generar miedo planteando una amenaza
a la vida de forma aparentemente aleatoria es un elemento clave en el intento
de los terroristas de conseguir algo mds de lo que sus relativamente limitadas
capacidades les permitirfan obtener. A efectos de este articulo, se entiende por
«yihadismo» una ideologfa politica que da valor a hacer la yihad (en el sentido
de «guerra santa»?) contra los presuntos enemigos del islam y reclama el esta-
blecimiento de un Estado isldmico.

Muchos grupos se engloban en este  Se entiende por «yihadismo» una ideologia
término general, desde el Grupo politica que da valor a hacer la yihad (en el
Isldmico Armado argelino (GIA) de  sentido de «guerra santa») contra los pre-
la década de 1990 hasta Al Qaeday suntos enemigos del islam y reclama un Es-
la organizacién Estado Isldmico (EI).  tado islamico. Muchos grupos se engloban
Las redes del terrorismo yihadista en  en este término, desde el argelino GIA de la
Europa Occidental se han inspirado  década de 1990 hasta Al Qaeda y Estado
o, en algunos casos, han estado rela-  Isldmico.

cionadas de forma directa con estas

organizaciones.

El articulo se desarrolla en tres secciones y unas conclusiones finales. En la
primera seccidn, se plantea un debate sobre los efectos del terrorismo y la jus-
tificacién —en ese contexto— de la seleccién de casos para este trabajo; en la
segunda se presenta un marco para comprender las respuestas de los gobiernos
al terrorismo y se describe el papel que desempefian las amenazas y los factores
normativos en los casos de Francia y el Reino Unido; en la tercera se analizan
las dimensiones clave de las operaciones del Reino Unido y Francia contra el
terrorismo yihadista, y se evaltan sus esfuerzos para evitar atentados terroristas y
tomar decisiones relacionadas con el uso o no de instrumentos de represién. La
conclusién final expone las implicaciones de este andlisis para el debate acadé-
mico sobre la eficacia del terrorismo.

2. Los actores que consideran la yihad como «guerra santa» restan importancia a otro sentido impor-
tante de la yihad, como lucha personal y espiritual.
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Los efectos del terrorismo

La cuestién acerca de «si es eficaz el terrorismo» estd abierta a numerosas inter-
pretaciones. Se podria decir que el terrorismo «es eficaz», en cierto sentido, si este
provoca una respuesta represiva de los gobiernos, lo que abre una brecha entre el
Estado y una parte de su propia poblacién. El terrorismo también puede ser una
forma eficaz de aumentar la fortaleza de la organizacién que ejerce la violencia o,
de forma mds ambiciosa, puede contribuir a que el grupo consiga sus objetivos
estratégicos. Para comenzar, es til adoptar una perspectiva amplia de la cuestién
y sefialar algunos efectos del terrorismo. La siguiente lista no es exhaustiva, sino
mds bien indicativa de la amplia gama de efectos potencialmente importantes
que han sido identificados en la literatura.

Algunos efectos del terrorismo:

— Llevar a la desorientacién en la sociedad que constituye el blanco de los
ataques.

— Provocar una respuesta del objetivo del terrorismo (puede incluir repre-
sién estatal).

— Asegurar la renovacién de la organizacién terrorista.

— Ganar una mayor legitimidad del grupo terrorista.

— Lograr concesiones politicas u objetivos estratégicos.

En el andlisis de Neumann y Smith (2008) sobre los efectos potenciales del
terrorismo, se indica que la primera fase de una campana potente de violencia es
la «desorientacién» que se produce en la sociedad que es blanco de los ataques. En
este punto, los atentados terroristas provocan miedo en la poblacién y merman su
confianza en la capacidad del Gobierno de proporcionar seguridad bdsica. Como
sefiala Lawrence Freedman (2002: 47), mientras que los actos terroristas poco
frecuentes puede que tengan escaso efecto, si los atentados logran ser perpetrados
con regularidad y, aparentemente, a voluntad, ello puede minar la confianza e
incluso provocar cambios significativos en el comportamiento de la poblacién
(por ejemplo, una reduccién del nimero de personas que acude al centro de las
ciudades o una cafda en las cifras del turismo). Para Neumann y Smith (2008:
32-34) «una campana sistemdtica de actos de violencia simbélica» puede hacer
que el Gobierno parezca impotente a los ojos de su poblacién y «desencadenar
una exagerada sensacién de pdnico, confusién y caos creciente».

El segundo efecto —o fase— de una campana terrorista ha sido conceptualizado
como la «respuesta del objetivor, que suele corresponderse con un esfuerzo por parte
del actor violento no estatal de provocar una reaccién excesiva por parte del Gobierno
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objetivo. La represién estatal, foco principal de este articulo, puede ser beneficiosa
para el grupo o red militante. En este contexto, el Estado puede reaccionar a los
ataques terroristas empleando herramientas como la detencién en masa, el empleo
excesivo de la fuerza o el uso de severos poderes juridicos contra las comunidades
que los terroristas dicen representar. El grupo terrorista, segiin Neumann y Smith
(ibidem: 40), puede incluso pretender que el uso de esta mano dura sea impuesta
a su «propia» gente. Si las comunidades que los militantes afirman representar son
victimizadas por el Estado, es mds probable que un nimero mayor de miembros de
estas comunidades entren a formar parte del grupo terrorista o, al menos, presten su
apoyo al mismo. La represién por parte del Estado alimenta asf la radicalizacién y la
captacién de miembros, por lo que fortalece la capacidad de los grupos terroristas.

Un tercer efecto del terrorismo, por lo tanto, puede ser el fortalecimiento de la
organizacién que ejerce la violencia, no solo por la via y como reaccién a la repre-
sién estatal —tal como se ha descrito anteriormente—, sino también de una forma
mds directa. Las campafias de violencia pueden mejorar o mantener la reputacién
de un grupo y asf atraer nuevos adeptos que pueden estar inspirados por el ejemplo
del grupo terrorista activo. En un contexto en el que varios grupos armados estarfan
compitiendo por ganar adeptos y por el dominio en un entorno social especifico,
Peter Krause (2013: 273-78) destaca que el objetivo clave de dichos grupos es sim-
plemente garantizar la fortaleza y continuidad de la propia organizacién.

En cuarto lugar, la violencia, al atraer la atencién de los medios de comunicacién
y la opinién publica, brinda al grupo terrorista una oportunidad para introducir su
mensaje politico en el discurso publico. En determinadas circunstancias, el grupo
puede no solo aumentar la prominencia de su mensaje, sino también ganar legitimi-
dad para si mismo y para su plataforma politica (Neumann y Smith, 2008: 46-53).
Por dltimo, y como punto mds ambicioso, la violencia terrorista puede tener éxito
en la obtencién de concesiones politicas de un Gobierno o conducir al logro de los
principales objetivos politicos o estratégicos del grupo terrorista (Abrahms, 2000).
Entre dichos objetivos estratégicos se podrian incluir, por ejemplo, el fin de una
ocupacién militar, un cambio en la naturaleza del Gobierno o la reforma de poli-
ticas discriminatorias (Krause, 2013: 272).

El andlisis que se presenta en este articulo se centra principalmente en las dos
primeras fases, esto es, en la «desorientacién» y en la «respuesta del objetivor. Segin
algunos investigadores, el caso de Estados Unidos —tras sufrir los atentados del 11-S—
es un buen ejemplo que ilustra ambas fases. La escala e impacto psicolégico del 11-S
suscitaron miedo y minaron la confianza en la seguridad nacional del pais, al menos
durante un tiempo y en una linea que es coherente con el concepto de «desorien-
tacién». Bruce Hoffman (2006: 295) argumenta que el «poder del terrorismo para
coaccionar e intimidar, para forzar cambios en nuestra vida diaria (...) ha crecido
enormemente». Todo ataque de Al Qaeda, afirma Hoffman, ha sido calculado para
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reavivar «las mismas ansiedades y miedos que despertaron los atentados del 11-S».
En términos de «respuesta del objetivo», la reaccién inicial de Estados Unidos al
11-S fue el establecimiento de un centro de detencién en la Bahfa de Guantdnamo,
la aprobacién de la entrega y tortura de detenidos, asi como el disefio de la invasién
de Irak en 2003. Estas medidas represivas danaron la reputacién de Estados Unidos
a nivel internacional y fueron aprovechadas por los grupos yihadistas para radicalizar
y reclutar individuos para su causa (O’Duffy, 2008; Chebel d’Appollonia, 2012).
Como destacan Neumann y Smith (2008: 100), «una excesiva reaccidn represiva
es, de hecho, lo que pretendia provocar el atentado terrorista». Sin embargo, cabe
destacar que el atentado terrorista del 11-S fue tan excepcional que es poco probable
que la respuesta de Estados Unidos hubiera sido la c/sica, por lo que esta no debe
considerarse representativa de las interacciones de las democracias liberales con los
grupos yihadistas.

Por este motivo, este andlisis cambia el foco y se centra en el Reino Unido y
Francia. Ambos paises son democracias liberales de Europa Occidental —basadas
en el Estado de derecho— y miembros de la Unién Europea y la OTAN. Ademis,
disponen de recursos y capacidades que pueden ser comparados en términos de
fuerzas militares y servicios de policia e inteligencia; asimismo, se han enfren-
tado a una amenaza similar por parte del terrorismo yihadista en las dltimas
décadas (Foley, 2013). Como veremos a lo largo de este trabajo, sus respuestas a
esta forma de terrorismo comparten ciertos puntos en comun, aunque también
muestran diferencias significativas. Ello permitird dar una idea de las distintas
respuestas de las democracias liberales a la violencia yihadista y analizar mejor
las condiciones que determinan si la violencia terrorista conduce a una respuesta
represiva por parte de los gobiernos.

Expectativas analiticas: opcién estratégica y
marco normativo

Entre la gran variedad de enfoques teéricos que ofrecen los investigadores
en relaciones internacionales para comprender cémo se ocupan los estados
de los desafios en materia de seguridad, existen dos perspectivas opuestas que
son de especial importancia para este articulo. Por un lado, hay una larga tra-
dicién de andlisis que mantiene que los estados responden de forma bastante
racional a las situaciones de amenaza (modelo racionalista); por el otro, otros
investigadores declaran que las respuestas estatales a problemas de seguridad
se construyen socialmente y pueden estar influidas por normas o estindares
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sociales relativos a lo que se considera un comportamiento adecuado (modelo
constructivista). A continuacidn, se examinardn ambos modelos y se sefiala-
rdn las expectativas que sugerirfan cada uno de ellos ante los casos de Reino
Unido y Francia.

La primera de estas perspectivas se puede ubicar en el paradigma de la opcién
racional, que considera que unos actores hardn sus cdlculos de forma meditada
y que las evaluaciones del comportamiento de otros actores serdn fundamentales
para sus decisiones (Levi, 1997). Aqui resulta de especial relevancia la «teorfa de
la opcién estratégicar, que sostiene que unos actores «evaliian su entorno y, en la
medida de sus capacidades, escogen la estrategia que cumple mejor con sus objeti-
vos definidos subjetivamente». El comportamiento de dichos actores es estratégico
en el sentido de que «responden a su entorno mediante un cdlculo entre medios y
fines relativamente coherente» (Lake y Powell, 1999: 6-7 y 30). Esta perspectiva
pone el foco en las amenazas terro-
ristas a las que se enfrentan Francia El modelo racionalista sostiene que los
y Reino Unido, asf como en las per- estados responden de forma racional a
cepciones que tienen los funcionarios  situaciones de amenaza, mientras que
gubernamentales de dichas amenazas. el modelo constructivista declara que las
Francia se enfrenté a una mayor ame-  respuestas se construyen socialmente y
naza de violencia yihadista que Reino  pueden estar influidas por normas o es-
Unido durante la década de 1990 y  téndares sociales.
hasta el afio 2001. El grupo terroris-
ta argelino GIA y sus simpatizantes
llevaron a cabo una serie de atentados en Francia en 1995 y 1996, que dejé 14
muertos y mds de 230 heridos. A estos militantes argelinos se sumé el crecimiento
en el interior del pafs de redes terroristas yihadistas transnacionales a mediados y
finales de la década de los noventa. El Reino Unido, por su parte, también conté
con muchos islamistas radicales durante los aflos noventa, pero la mayor parte de
ellos estuvo mds centrado en la promocién de campanas terroristas en otros paises
y no mostré intencién de atacar al Reino Unido (Foley, 2013).

Tras los ataques del 11-S de 2001, los niveles generales de amenaza por terro-
rismo yihadista en Francia y el Reino Unido comenzaron a converger. Mientras la
Francia post 11-S segufa amenazada por redes terroristas yihadistas, el terrorismo
inspirado por Al Qaeda comenzé a mostrar intenciones de atacar también en el
Reino Unido. Uno de sus planes tuvo éxito en julio de 2005, cuando una célula
con base en el pais y con vinculos con los campos de militantes de Pakistdn perpetré
atentados suicidas en Londres, con un resultado de 52 muertos y mds de 700 heri-
dos. En lineas generales, en los afos posteriores al 11-S, Francia y el Reino Unido
han tenido que enfrentarse a un nivel similar de amenazas de terrorismo yihadista.
Las percepciones de esta amenaza por parte de los responsables politicos franceses
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y britdnicos también han sido similares en los aspectos clave. En particular, han
adoptado una visién parecida acerca de las capacidades e intenciones de los terro-
ristas de atacar sus respectivos paises (ibidem). Considerando estas similitudes en
los entornos y percepciones de amenaza, tanto en el Reino Unido como en Francia,
segtin la teorfa de la opcidn estratégica la respuesta operativa que cabria esperar de
ambos serfa muy similar. La siguiente seccién evalda la medida en que la teoria
puede explicar las respuestas britdnica y francesa al terrorismo yihadista.

La segunda perspectiva analitica, bastante distinta a la anterior, sobre las respues-
tas del Estado a desafios en materia de seguridad la ofrece la teorfa constructivista
de las relaciones internacionales. Este enfoque se centra en la importancia de las
normas, cominmente definidas como acuerdos compartidos de estdndares de com-
portamientos apropiados para actores con una identidad determinada (Katzenstein,
1996; Finnemore y Sikkink, 1998). Pese a que muchas normas tienen un alcance
internacional, otras surgen de las experiencias histéricas de una nacién especiﬁca,
pudiendo ser distintas de una sociedad a otra. Por ejemplo, Peter Katzenstein (1993
y 2003) ha demostrado que las politicas de seguridad contempordneas de Alemania
y Jap6n estdn influenciadas por las normas y lecciones aprendidas por la memoria
colectiva de estos paises a partir de sus respectivas experiencias con el fascismo en
las décadas de 1930 y 1940. Al enfrentarse a una campafia terrorista, las decisiones
de los estados en relacién con el uso de herramientas represivas se toman en el
marco de normas fundamentadas histéricamente y de «lecciones aprendidas». No
obstante, mds que representar un proceso de aprendizaje racional, dichas lecciones
y normas se generan de forma intersubjetiva en contextos especificos. Los estados
pueden aprender lecciones distintas de experiencias aparentemente similares. De
hecho, como se sefialard mds adelante, los casos del Reino Unido y Francia consti-
tuyen un claro ejemplo de esta afirmacién.

La literatura existente también destaca cémo las normas y estdndares de com-
portamiento apropiado pueden encontrar mucha oposicién en una sociedad en
particular (Kratochwil, 2000: 48-49). En lo relativo a la seguridad y a las respues-
tas adecuadas a la violencia politica, el Reino Unido suele ser un espacio de inten-
sa contestacién normativa: por un lado, el principio de «seguridad ante todo» estd
muy presente en el caso britdnico, y su influencia crecié a partir de 2001 por la
percepcién de amenaza terrorista grave a este pais. El ex primer ministro Tony
Blair (2007) ejemplificé esta tendencia con su continua argumentacién de la
necesidad de una «legislacién mds dura» y de operaciones antiterroristas fuertes en
respuesta a la violencia inspirada por Al Qaeda, la cual «opera en todo el mundo
[y] no se parece a nada a lo que nos hayamos enfrentado anteriormente». Sin
embargo, este principio de seguridad ha sido ampliamente rebatido por normas
e ideas que lo contradicen de forma potencial o real. En particular, cabe citar el
caso de Irlanda del Norte.
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La experiencia del Reino Unido de abordar la cuestién del terrorismo en Irlanda
del Norte fue interpretada, cada vez mds, como una leccién sobre la inutilidad de
responder de forma excesivamente represiva a las amenazas. Algunas de las carac-
teristicas centrales del modelo de respuesta britdnico en la década de los setenta
fueron el encarcelamiento sin juicio previo, técnicas de interrogacién coercitivas
y operaciones represivas. No obstante, al llegar la década de los noventa y, sobre
todo, en la primera década del siglo xxt, las autoridades britdnicas revisaron este
modelo. Un gran ndmero de actores, desde abogados especializados en derechos
humanos hasta el Ejército britdnico o ex ministros que participaron en asuntos
relacionados con el conflicto en Irlanda del Norte, creen ahora que los encarcela-
mientos y los interrogatorios coercitivos fueron un «gran error», que contribuyé
a generar mayor solidaridad por la causa republicana irlandesa (Edwards, 2010:
324; English, 2003: 140-141). Constatando que habfan aprendido de los errores
del pasado, tras el 11-S, funcionarios
del Gobierno britdnico expresaron la  Habiendo aprendido de los errores
opinién de que las respuestas al terro-  del pasado, tras el 11-S, funcionarios
rismo debfan ser «proporcionadas» del Gobierno britdnico opinaron que
para no empeorar el problema (Foley, las respuestas al terrorismo debian ser
2013: 261-262). Por su parte, los «proporcionadas» para no empeorar el
funcionarios franceses, como se verd, problema. Por su parte, los funcionarios
no aprendieron las mismas lecciones  franceses no aprendieron las mismas lec-
de su experiencia de lucha contra la  ciones de su experiencia de lucha contra
insurgencia en Argelia. la insurgencia en Argelia.

La preferencia por parte de algu-
nos lideres britdnicos de un modelo «duro» o basado en el principio de «segu-
ridad ante todo» ha sido rebatida no solo por interpretaciones de la experiencia
norirlandesa, sino también por la invocacién de narrativas histéricas anteriores.
Cabe sefialar, en particular, el concepto que Gran Bretana tiene de s{ misma
de ser una isla con una estabilidad politica duradera, que se remonta al menos
hasta el siglo xvirr (Himmelfarb, 2004: 150-159). En el dltimo siglo, el Reino
Unido se impuso en dos guerras mundiales sin sufrir ninguna vulneracién de
sus fronteras, desarrollindose cierta idea de resiliencia britdnica en base a esta
experiencia. Un importante juez invocd la resiliencia de este pais frente a la
Alemania nazi cuando el mds alto tribunal del Reino Unido fallé en 2004 en
contra de la legislacién draconiana adoptada por el Gobierno sobre terrorismo:
«los grupos de terroristas fandticos (...) matan y destruyen, pero no amenazan la
supervivencia de la nacién. Mientras que sobrevivir a Hitler pendié de un hilo,
no hay duda alguna de que sobreviviremos a Al Qaeda». Un ex primer ministro
también evocé la ideas de la resiliencia britdnica cuando insté al Parlamento a
rechazar otras propuestas legislativas sobre terrorismo en 2008 (Foley, 2013: 57
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y 238). Segun estas argumentaciones, dado que el Reino Unido es un Estado
estable y resistente, no era necesario introducir una legislacién represiva e into-
lerante motivada exclusivamente por dicho fenémeno.

Mientras que el Gobierno, la policia, los servicios de inteligencia y parte de
los medios de comunicacién aseguran que la seguridad es su principal prioridad,
otros actores politicos y sociales han mostrado su oposicién a dicha afirmacién. Se
trata, por ejemplo, de grupos de defensa de las libertades civiles, algunos partidos
politicos y parte de los medios de comunicacién y juristas, los cuales reivindican
lo contrario, es decir, normas tales como la proporcionalidad y la resiliencia, que
resuenan con fuerza en la comprensién histdrica que el pais tiene de si mismo.
Esto quiere decir, como expone Jon Moran (2007: 88), que «el debate publico
[sobre seguridad y antiterrorismo] es intenso y variado y mantiene al Gobierno
bajo el foco de atencién». Un aspecto importante de esto, observa Moran, es que
los principales periédicos examinan detalladamente las operaciones antiterroristas
de la policfa, algo a lo que se volverd en la seccién siguiente.

De forma parecida al caso del Reino Unido, en Francia el principio de «seguridad
ante todo» es notorio en el discurso publico y ha sido promovido por la presencia
de amenazas terroristas. La diferencia entre ambos casos, no obstante, es que en
Francia otras normas clave y narrativas histéricas tienden a reforzar este énfasis en
la seguridad, en lugar de rebatirlo. Desde la revolucién de 1789, este pais ha tenido
nada menos que 13 constituciones distintas, desde monarquias absolutas a repuiblicas
democriticas liberales. A diferencia del Reino Unido, Francia ha visto traspasadas
sus fronteras por los ejércitos alemanes en las dos guerras mundiales. La traumdtica
derrota de 1940, que condujo a la ocupacién nazi del pais durante cuatro anos en
colaboracién con el régimen de Vichy, marcé la memoria popular durante las déca-
das posteriores (Rousso, 1991). Ademds de los enemigos externos, el Gobierno de
Francia consideré histéricamente la presencia de radicales extranjeros en su suelo
como una fuente potencial de subversién interna, mientras que, en las tltimas déca-
das, se ha percibido a los integrantes de la numerosa poblacién francesa de origen
inmigrante que residen en las banlieues (suburbios) como una amenaza latente para
la estabilidad del Estado (Porch, 1995: 20-21; Bonelli, 2005).

Asi, si las ideas de estabilidad y resiliencia tienen cierta relevancia en el Reino
Unido, la experiencia histérica de Francia parece advertir sobre una potencial
inestabilidad y vulnerabilidad. De hecho, existe una tradicién en el discurso
publico que concibe a Francia como un Estado potencialmente frdgil. En referen-
cia a la respuesta de Francia al terrorismo en 2005, el entonces ministro del inte-
rior Nicolas Sarkozy dijo: «La democracia es un preciado logro de la humanidad,
pero es frdgil. Tiene sus adversarios y estos estdn decididos. Estdn organizados.
Ya han atacado». Si se considera que la Republica es potencialmente frdgil, la
implicacién que se extrae de aqui es clara: debe existir una fuerte respuesta a las
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amenazas. Segin Nicolds Sarkozy (2005), «la libertad no es sinénimo de falta de
previsién, ni de debilidad. Los adversarios de la democracia deben saber que esta
ha decidido defenderse y devolver cada golpe con sus propios métodos».

Las preocupaciones de Francia por la estabilidad se vieron reforzadas por la
Guerra de Independencia de Argelia entre 1954 y 1962. Al igual que el Reino
Unido frente al conflicto en Irlanda del Norte, Francia respondié con mano dura
a la insurgencia argelina, lo cual tuvo consecuencias contraproducentes. Las tor-
turas, las operaciones represivas y las ejecuciones sumarias del Ejército contribu-
yeron a que la opinién publica nacional e internacional se posicionara en contra
de la administracién francesa en Argelia, lo cual hizo que finalmente Francia se
retirara (Alexander y Keiger, 2002). Sin embargo, a diferencia de la valoracién
britdnica del conflicto en Irlanda del Norte, el andlisis que hace Francia de su
experiencia en Argelia tiende a no centrarse en el cardcter contraproducente de
las tdcticas empleadas. El Estado francés se ha mostrado reacio a reconocer el
uso generalizado de torturas y otros medios represivos durante la guerra, como
tampoco ha reconocido nunca piblicamente los «errores cometidos» en la medida
en que lo ha hecho el Gobierno britdnico (McCormack, 2007; Foley, 2013).
Francia interpreta su experiencia en Argelia sobre la base de una configuracién
particular de normas e ideas muy diferente al contexto normativo que puede
encontrarse en el Reino Unido. En el contexto de la preocupacién histérica de
Francia por la estabilidad del Estado, las élites politicas del pais han solido cen-
trarse en cémo la crisis argelina supuso una importante amenaza a la estabilidad
de la Republica. Mientras que los britdnicos consideran en la actualidad que sus
actuaciones represivas en Irlanda del Norte fueron contraproducentes y sefialan
la importancia de una respuesta proporcionada al terrorismo, la experiencia de
Francia en Argelia no ha hecho mds que reforzar la importancia de la norma
de «seguridad ante todo» para la sociedad francesa (Foley, 2013). Los casos de
Francia y el Reino Unido indican asi que, en lugar de ser un proceso de apren-
dizaje racional, el cardcter concreto de las lecciones extraidas de los conflictos
histéricos depende de los contextos normativos mds amplios en los que se inter-
pretan dichos conflictos.

Frente a estos antecedentes, los elementos mds influyentes de la sociedad fran-
cesa (como, por ejemplo, el Gobierno, los partidos politicos y los medios de
comunicacién) muestran un amplio grado de consenso en torno a la idea de
que la seguridad de la Repuiblica estd por encima de otras consideraciones. Si el
Reino Unido constituye un ejemplo de cuestionamiento de las normas, Francia
ha demostrado contar con un consenso normativo con respecto a la importancia
de la seguridad, y tanto el Gobierno como las organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) coinciden en reconocer la existencia de dicho consenso. Un oficial
superior de la policia francesa me comenté (Foley, 2013: 63) que «la nocién
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de Republica y la nocién de Estado centralizador son aspectos importantes en
Francia, que pocas personas ponen en duda (...) nunca existe debate a la hora de
aprobar leyes especiales para luchar contra el terrorismo (...) existe consenso».
Las ONG francesas también han declarado que dicho consenso existe, aunque
estas son comprensiblemente menos optimistas acerca de sus efectos en el debate
publico sobre legislacién en materia de terrorismo. En palabras del presidente
de una ONG de derechos humanos: «es extremadamente dificil (...) nosotros
gritamos, pero es dificil que nos escuchen» (citado en Foley, 2013: 63). Los
investigadores también han sefalado que existe consenso y una relativa falta de
escrutinio del antiterrorismo por parte de los medios de comunicacién franceses.
Gerecht y Schmitt (2007) han observado que en el periédico de centroizquierda
de mayor importancia, Le Monde, «las noticias y editoriales pocas veces expresan
preocupacién por el cardcter intrusivo de los métodos antiterroristas franceses».
Jeremy Shapiro (2008) argumenta de igual modo que, dada la naturaleza «represi-
va» de la lucha antiterrorista francesa, «la critica a este sistema (...) en la sociedad
civil francesa ha sido bastante discreta». El consenso normativo sobre cuestiones
de seguridad en la sociedad francesa implica que las criticas tienen poco impacto
y que la mayorfa de los actores influyentes respaldan la respuesta legal y operativa
al terrorismo del Gobierno.

En el marco de estos contextos normativos distintos, el Reino Unido y Francia
han tomado decisiones acerca de cémo responder al terrorismo yihadista en las
tltimas décadas. A su vez, los dos estados se han estado enfrentando a una ame-
naza muy similar, que ambos percibian de forma parecida. La siguiente seccién
sefala cémo los factores normativos y los basados en amenazas han influido en
las respuestas de Francia y el Reino Unido a la posibilidad de «desorientacién» de
sus sociedades y en su toma de decisiones relacionadas con el uso de instrumentos
de represién en operaciones antiterroristas.

Operaciones francesas y britanicas contra el
terrorismo yihadista

Tanto Francia como el Reino Unido han tenido fricciones por la «desorienta-
cién» que ha comportado el terrorismo yihadista en las dltimas décadas, aunque
nunca han experimentado este fenémeno de forma grave o sostenida. En el
periodo comprendido entre julio y octubre de 1995, el GIA y sus simpatizan-
tes llevaron a cabo siete atentados terroristas en Francia que acabaron con la
vida de 10 personas e hirieron a mds de 150. Se colocaron bombas con una
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regularidad alarmante para que explotasen sin previo aviso en localizaciones tan
diversas como en estaciones de metro, las proximidades del Arco del Triunfo y el
exterior de una escuela judia. Pese a que estos atentados infundieron un miedo
considerable en la sociedad francesa —que llevé a la movilizacién de un amplio
dispositivo de fuerzas de seguridad en todo el pais—, las autoridades consiguieron
desmantelar las redes que habfan llevado a cabo estos ataques en un periodo de
cuatro meses y se redujo asi, en general, el miedo al terrorismo en la sociedad
francesa en los anos posteriores (Shapiro y Suzan, 2003). En el Reino Unido, a
las bombas que acabaron en Londres con la vida de 52 personas el 7 de julio de
2005, les siguié el 21 de julio una aparente operacién «de imitacién» perpetrada
por cuatro terroristas yihadistas en la que las bombas no llegaron a estallar. El
temor publico aumenté de forma considerable, ya que parecia que comenzaba
a emerger un patrén de ataques sistemdticos; se movilizé a un gran ndmero de
policias y los responsables de las fuerzas del orden afirmaron que estaban traba-
jando «a todo ritmo» en un nimero de investigaciones sobre tramas terroristas
yihadistas sustancialmente mayor. No obstante, este patrén de ataques regulares
no perduré mds alld de julio de 2005 y el miedo publico al terrorismo pronto se
redujo (Foley, 2013: 253 y 258-260). Estos resultados se explican en gran parte
por la adaptacién de las medidas antiterroristas en ambos estados. El Gobierno
del Reino Unido declar6 que su objetivo estratégico era «reducir el riesgo (...) del
terrorismo para que las personas pudieran seguir su vida con libertad y confian-
za» (ibidem). Asi, existia una concienciacién sobre la importancia de reducir el
miedo publico; fundamentalmente para evitar el tipo de «desorientacién» de la
sociedad descrito anteriormente. Como subrayé un alto funcionario del gobierno
del Reino Unido, el foco en la confianza del publico era el «cdédigo para saber si
los terroristas van ganando o no: ;han conseguido su objetivo inicial de alterar a
la sociedad?» (ibidem: 82).

Existen algunas similitudes clave en la manera en que el Reino Unido y Francia
adaptaron sus operaciones antiterroristas. Los gobiernos y los funcionarios encar-
gados de la seguridad de ambos estados consideraban la militancia yihadista como
una forma descontrolada de terrorismo que pretendia cobrarse el méximo de bajas,
incluso a través de ataques suicidas. En este contexto, en primer lugar, sus fuerzas
policiales intervinieron para arrestar a los presuntos yihadistas con antelacién, en
los procesos de investigacién, respecto a cémo habfan actuado en casos previos de
formas de terrorismo; su argumento era que si esperaban hasta que un potencial
terrorista suicida tuviera acceso a explosivos, podria ser demasiado tarde para des-
plegar una intervencién controlada. Esta politica también supuso un aumento de
los recursos destinados a inteligencia y a reformas del modo de registrarla y trans-
formarla en pruebas admisibles por un tribunal (Foley, 2009). En segundo lugar, las
fuerzas policiales de ambos estados llevaron a cabo un gran ntimero de detenciones
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relacionadas con la militancia yihadista; con un nimero elevado de arrestados
similar en los dos paises (Foley, 2013: 39). Por dltimo, las fuerzas de seguridad
de ambos estados tuvieron una respuesta operativa contundente bastante parecida;
dejando claro de forma evidente que estaban preparados para disparar a presuntos
atacantes suicidas en sus ciudades. En este contexto, el 22 de julio de 2005, la
policia metropolitana de Londres abati6 de un disparo a un brasilefio inocente,
Jean Charles de Menezes, a quien confundieron con uno de los terroristas suicidas
del atentado fallido del dia anterior; por su parte, las fuerzas de seguridad francesas
abatieron a terroristas yihadistas dispuestos a actuar, como a Khaled Kelkal en
1995, a Mohamed Merah en 2012 y a los responsables de los atentados terroristas
de enero de 2015 contra el semanario Charlie Hebdo en Paris.

Las numerosas y tempranas detenciones, las reformas de la inteligencia y las
operaciones contundentes han constituido una parte importante de los esfuer-

zos del Reino Unido y Francia para
Si bien se enfrentaban a amenazas si- reducir la frecuencia de los atentados
milares procedentes de redes yihadistas, terroristas yihadistas dentro de sus
Francia llevé a cabo detenciones indiscri-  fronteras y evitar asf la «desorienta-
minadas entre las comunidades musul-  cién» de sus sociedades. Cuando las
manas, mientras que en el Reino Unido percepciones de la amenaza por parte
las operaciones de detencién fueron en  de los dos estados convergieron des-
general més selectivas. pués de 2001, sus operaciones antite-

rroristas también convergieron de la
manera descrita. La teorfa de la opcién estratégica ofrece una explicacién sencilla
y convincente de esa tendencia: los actores disefian —en funcién de sus capacida-
des— operaciones antiterroristas a la medida de las caracteristicas de la amenaza
percibida. La percepcién del terrorismo yihadista como una amenaza descontrolada
con potencial para causar un gran nimero de victimas ha hecho que las fuerzas de
seguridad de ambos paises lleven a cabo detenciones tempranas y en gran niimero,
asi como contundentes operaciones antiterroristas. Estos tipos de respuesta adap-
tativa al entorno de amenaza percibido pueden explicarse por la teoria de la opcién
estratégica, en coherencia con el paradigma amplio de la opcién racional.

Sin embargo, también se han producido diferencias significativas —que la teorfa
de la opcidn estratégica no puede explicar— entre la toma de decisiones de los dos
estados respecto al uso de instrumentos de represién en sus estrategias antiterro-
ristas. Si bien se enfrentaban a amenazas similares procedentes de redes yihadistas,
Francia llevé a cabo detenciones indiscriminadas entre las comunidades musulma-
nas, mientras que en el Reino Unido las operaciones de detencién fueron en general
mds selectivas. En el caso de este tlltimo pafs, es poco frecuente que sean detenidas
mds de 15 personas en una operacién antiterrorista. En varios momentos, dentro
de un periodo de dos semanas, fueron detenidos 43 individuos en relacién con el
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atentado frustrado en Londres del 21 de julio de 2005. En agosto de 20006, fueron
arrestadas otras 25 personas por una gran trama que prevefa atentar con bombas en
vuelos transatldnticos. Sin embargo, el objetivo de la mayor parte de las operaciones
habia sido inferior a 15 personas (Foley, 2013: 256). Asi, el modelo britdnico parece
ser mds selectivo que el desarrollado por Francia. En este dltimo pais se desplegaron
varias «barridas» antiterroristas a gran escala, sobre todo en la década de los anos
noventa. Durante un periodo de dos dias, en noviembre de 1994, fueron interroga-
das en la Operation Chrysanthemum 110 personas sospechosas de mantener vinculos
con grupos militantes argelinos, 88 de las cuales fueron arrestadas y quedaron bajo
custodia policial. Los oficiales admitieron posteriormente que disponian de poco
fundamento a nivel de servicios de inteligencia para detener a tantas personas,
por lo que ciertos sectores de los medios de comunicacién franceses criticaron la
operacién, calificindola de «sorteo», palabra que evoca las redadas indiscriminadas
de judios durante la ocupacién alemana de Francia en la Segunda Guerra Mundial
(Shapiro y Suzan, 2003: 80 y 84). El 2 de junio de 1995, fueron detenidas 131
personas en Parfs y en otras tres ciudades francesas bajo sospecha de vinculos con
el terrorismo argelino. En junio de 2003, 164 personas relacionadas con el grupo
de oposicién irani los Muyahidines del Pueblo de Irdn fueron detenidas acusadas
de terrorismo en una répida serie de redadas; sin embargo, solo 17 de ellas fueron
investigadas formalmente, lo que generé dudas acerca de por qué se detuvo también
a las otras 147 personas (Cettina, 2000).

Resulta revelador comparar el periodo 1994-1996 en Francia con el de
2004-2006 en el Reino Unido. Estos periodos de la historia reciente de ambos
paises estuvieron marcados sobre todo por las percepciones de la existencia de
un alto nivel de amenaza, enfatizadas por los atentados terroristas yihadistas de
1995 y 2005, respectivamente. Frente a situaciones parecidas, Francia organizé
operaciones de detenciones indiscriminadas en los momentos de alerta, mientras
que el Reino Unido se abstuvo de hacerlo durante el periodo en el que se perci-
bié, de forma similar, un elevado nivel de amenaza. En entrevistas y declaraciones
publicas, varios responsables policiales y de seguridad del Reino Unido y Francia
arrojaron luz sobre los distintos enfoques adoptados en las operaciones de arresto
relacionadas con el terrorismo. En el Reino Unido, un oficial de la policfa metro-
politana de Londres destacé que «cada operacidn tiene un objetivo cuidadosa-
mente establecido» que se fundamenta en la inteligencia (citado en Foley, 2013:
256). Para comprender este tipo de declaraciones, es importante senalar el grado
en que los oficiales britdnicos de policia antiterrorista se sienten bajo el escrutinio
publico. Peter Clarke (2007), jefe de antiterrorismo de la policia metropolitana
entre 2002 y 2008, hablaba de «las criticas recibidas [en un caso fallido en 2003]
por exagerar supuestamente la amenaza» y afirmaba que ello habia dafiado las
«relaciones de la policia con las comunidades musulmanas». Con esos anteceden-
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tes, su determinacién en casos posteriores fue «reunir la mayor cantidad de infor-
macién posible antes de llevar a cabo detenciones»; recordando una operacién de
detenciones, comentd: «sé que algunos en los medios de comunicacién ya estaban
afilando sus ldpices y que, si no hubiéramos sido capaces de presentar cargos en
ese caso, se habria producido una ola de criticas por los arrestos». Otro funciona-
rio de alto rango declaré sobre cé6mo los medios y los politicos controlaban cada
vez mds las acciones de la policia. «<Hemos tomado conciencia de los riesgos»,
afirmé, «la reputacién se ha vuelto muy importante». Un oficial de policia con
experiencia de servicio en Francia expresaba su impresién de que los medios
franceses no sometian a su policfa a tan intenso escrutinio, si se compara con los
medios britdnicos, a los cuales consideraba mds «fuertes» y mds «estridentes» que
sus homélogos franceses (citado en Foley, 2013: 261). Los oficiales de policia
britdnicos suponen que sus operaciones antiterroristas estardn sometidas a un
alto grado de escrutinio y cuestionamiento puiblico. Como indica el testimonio
de Peter Clarke, ello ha influido en su forma de plantear ciertas operaciones de
arresto y ha ido en contra de la realizacién de redadas indiscriminadas.

El escrutinio publico de las operaciones antiterroristas forma parte del con-
texto mds amplio de cuestionamiento de las normas en el Reino Unido, en el
que el principio de «seguridad ante todo» se ha visto desafiado por otras ideas.
Una de esas otras normas, el concepto de proporcionalidad, obtuvo parte de su
importancia a partir de las interpretaciones que el Reino Unido hizo del conflicto
en Irlanda del Norte, como se ha expuesto anteriormente. Un ex alto funcionario
del Reino Unido con responsabilidad en materia de antiterrorismo tras el 11-S
consideraba que las detenciones en masa de presuntos terroristas irlandeses bajo
régimen de internamiento de la década de los setenta tuvieron consecuencias
contraproducentes; a este respecto, argumentaba que «se ha demostrado mds
alld de toda duda que no es un movimiento sensato para ninguna estrategia
antiterrorista». Aprender de este y otros «errores» ha sido importante en lo que él
denominaba «el nivel estratégico», el esfuerzo a largo plazo para reducir el apoyo
al terrorismo (citado en Foley, 2013: 262).

Operando en un contexto normativo distinto, los funcionarios de seguridad
franceses mantenfan unas ideas bastante distintas de las de los britdnicos con
respecto a lo acertado de emplear operaciones de detenciones indiscriminadas
para combatir el terrorismo, sobre todo durante la década de los noventa. Los
franceses han hecho hincapié en cémo las detenciones en masa pudieron con-
tribuir a generar gran cantidad de informacién sobre redes terroristas. Un ex
oficial de la policfa antiterrorista de Francia comenté (ibidem: 294) que durante
la década de 1990, «se trataba de una politica policial, decidida por la jerarquia
policial, la cual exponia: “arrestamos al mdximo nimero de personas, porque
tenemos los medios para hacerlo, y luego vemos en qué se traduce esto. Tras los
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interrogatorios, las confrontaciones, soltamos a las personas que no tienen nada
que ver™». Esta politica «generd detenciones en masa» o lo que, segtin sefialé de
forma implicita, constituyeron expediciones de pesca en la que se pescaban «peces
pequenos y peces gordos». Otro ex oficial de policia afadié que las operaciones
de gran alcance en Francia «eran eficaces... porque se recopilaban montones y
montones de informacién». Un oficial superior de la policia antiterrorista asegu-
16, en la misma linea, que: «tendfamos a arrestar al médximo niimero de personas
posible para entender lo que estaba sucediendo» (ibidem: 295)°.

Se ha sefialado anteriormente cémo, en el Reino Unido, el cuestionamiento
a la norma en aspectos relacionados con la seguridad y el escrutinio publico a la
policfa iba en contra de las operaciones de arresto indiscriminado. En Francia, por
el contrario, no existe indicador alguno de que la policia antiterrorista se sienta
muy presionada por el escrutinio publico de sus enérgicas operaciones. Existe,
mds bien, un consenso normativo sobre asuntos relacionados con la seguridad
en la sociedad, el cual ofrece a la policia francesa mayor grado de libertad que a
sus homdlogos britdnicos, ademds de permitirle el uso de herramientas represivas
—como detenciones en masa— si lo consideran oportuno. Como indicativo de ello,
algunos funcionarios franceses del 4mbito de la lucha antiterrorista no tuvieron
reparos en «expresarse con dureza» en los medios de comunicacién, evidentemente
por la creencia de que esta estrategia era bien valorada por la mayorfa de aquellos
que ocupan un puesto relevante en la sociedad. Por ejemplo, tras una importante
operacion de arrestos relacionados con el terrorismo en 1998, una fuente oficial
declaré a Le Monde que estas redadas se realizaban para «darle una buena patada al
hormiguero» («donner un coup de pied dans la fourmiliere) (FIDH, 1999: 30). La
descripcién del entorno islamista en esos términos y el hecho de dar a entender que
las agencias de seguridad del Estado participaban en duras operaciones de barrido,
no solo no provocaron polémica, sino que la frase en cierto modo se popularizé
y fue repetida por los miembros de la comunidad francesa de lucha antiterrorista
(Foley, 2013: 297-298). Otros funcionarios franceses indicaron, de forma similar,

3. Durante los cinco primeros afios de su campaiia, en la segunda mitad de la década de los noventa,
la falta de datos de la inteligencia de Francia sobre redes terroristas yihadistas se situaba entre los
factores que impulsaron la intensificacién de los arrestos en masa. No obstante, hacia la primera
década del siglo xx1 Francia habfa desarrollado una mejor cobertura de inteligencia de estas redes,
lo que le permitfa discriminar mds en la mayorfa de sus operaciones de detencién. El Reino Unido,
por su parte, comenzd su campafia contra el terrorismo yihadista tras el 11-S con informacién de
inteligencia relativamente escasa en lo relativo a dicha amenaza; situacién similar a la que se enfren-
taba Francia en la década de los noventa. A diferencia de Francia, no obstante, el Reino Unido no
respondid a este problema llevando a cabo detenciones en masa. Para ampliar esta explicacién, sobre
todo la relacionada con la evolucién del modelo francés, consultese Foley (2013), capitulo 5.
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el valor que asignaban al hecho de poder disponer de instrumentos de represién
entre sus herramientas para combatir el terrorismo. En unas declaraciones realizadas
en 2005, Alain Chouet, un ex alto cargo de inteligencia, afirmaba: «uno no puede
ni imaginarse a los paises anglosajones imitando nuestra tdctica de acoso, que en
ocasiones se lleva a cabo sin pruebas reales. Es cierto que a veces se llega al borde
de la legalidad, pero esto molesta a las redes, hace que no entren en accién» (citado
en De La Grange, 2005).

En el contexto de la existencia de un consenso normativo sobre seguridad
en la sociedad francesa —que dio a la policia bastante margen de libertad—, los
oficiales encargados del cumplimiento de la ley consideraban que las detenciones
en masa eran un medio 4til para obtener datos de inteligencia sobre terrorismo.
En cambio, en el marco de un contexto normativo en el que las detenciones en
masa eran indefendibles, los funcionarios de seguridad del Reino Unido no opi-
naban igual, ya que pensaban que estos tipos de operaciones represivas podrian
ser contraproducentes a largo plazo. Asi, en las democracias liberales, el uso por
parte del Estado de herramientas represivas —como las detenciones en masa— no
son solo el resultado de una opcién estratégica o una interaccién directa entre
el Gobierno y un grupo terrorista; las decisiones relacionadas con el uso de
instrumentos de represién en respuesta a campanas terroristas también estdn
determinadas de manera crucial por el contexto normativo nacional en el cual
operan el Gobierno y sus fuerzas de seguridad.

Implicaciones para el debate académico

El andlisis de las respuestas britdnica y francesa al terrorismo yihadista con-
tempordneo que se ha presentado en este texto tiene implicaciones para el debate
académico acerca de los efectos de la violencia no estatal sobre los gobiernos y la
eficacia politica del terrorismo. Sugiere que el desarrollo de estrategias por parte
de los funcionarios de seguridad relativas al uso de instrumentos de represién
no asume la forma de un cdlculo racional o una interaccién no mediada con
los grupos terroristas, sino que mds bien se efectda en el contexto de la imagen
normativa propia y de las narrativas histéricas del pais. De esta manera, el Estado
no solo reacciona ante los terroristas, sino que también lo hace segtin su autoco-
nocimiento y experiencias del pasado.

Las generalizaciones sobre los efectos y la eficacia del terrorismo, en base a
grandes bancos de datos, son una parte valiosa de la investigacién relacionada
con estos asuntos. Sin embargo, en la medida en que estos dependen de teorfas
generales sobre la interaccién entre Estado y terrorismo, es poco probable que
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dichos datos capten las dindmicas destacadas en este articulo. Témese, por ejem-
plo, la teorfa de Max Abrahms (2006, 57-60; 2012, 382-383) segtn la cual la
victimizacién de civiles explica los motivos por los que los grupos terroristas rara
vez consiguen sus objetivos politicos. Este autor sugiere que el uso por parte de
grupos terroristas de métodos extremos (como el asesinato de civiles) conduce a
los paises objetivo de los ataques a asumir que los terroristas también tienen obje-
tivos politicos extremos o «maximalistas»; y esta percepcién de los objetivos de los
terroristas disuade a los estados de hacer concesiones politicas. Pero la teorfa de
Abrahms queda efectivamente ilustrada con referencia a Estados Unidos, Israel
y Rusia, casos todos ellos que puede que no sean los més tipicos. El andlisis de
los casos de Francia y el Reino Unido aqui presentado sugiere que no podemos
explicar la respuesta del Estado a la violencia solo en términos de ciertas caracte-
risticas supuestamente generales de interaccion entre el Estado y los terroristas;
mds bien es necesario tener en cuenta
cémo pueden los estados responder  El desarrollo de estrategias de seguridad
de forma distinta al mismo entorno relativas al uso de la represién se efectia
de amenaza terrorista debido a sus en el contexto de la imagen normativa
normas sociales nacionales y a su  propia y de las narrativas histéricas del
autoconocimiento histérico. pais. De esta manera, el Estado reacciona
Si los estados no responden de ante los terroristas segin su autoconoci-
forma coherente a las amenazas terro-  miento y experiencias del pasado.
ristas en base a un cdlculo de medios
y fines, esta situacién plantea un reto a los investigadores que traten de elaborar
teorfas generales y ofrecer explicaciones sobre la probabilidad de que el Estado
reaccione con represién o, de hecho, sobre la probabilidad de que se produzcan
concesiones politicas a los grupos terroristas. Incluso al tratar de elaborar dichas
teorfas generales, podria ser util que la literatura sobre la eficacia del terrorismo
prestara mds atencién a la variedad de formas en que los gobiernos y sociedades se
conciben a sf mismos e interactdan con los grupos terroristas.
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Resumen: En el Séhara Occidental, antigua
colonia espafiola ocupada por Marruecos
desde 1975, no ha habido précticamente nin-
guna resistencia violenta por parte del pueblo
indigena saharaui desde el final de la guerra
de 1975-1991 entre Marruecos y el Frente Po-
lisario. La ausencia de violencia sorprende por
varios factores: amplio apoyo de la poblacién
a la independencia, disparidades sociales y
econdmicas entre marroquies y saharauis, asf
como una brutal represién de Marruecos de
la cultura, la resistencia y las manifestaciones
del sentimiento independentista saharaui. Este
arficulo andliza la légica de la violencia -y de
su ausencia—, asf como la resistencia, y extrae
lecciones del Sahara Occidental. Ademas de
avanzar en el desarrollo teérico, se realiza un
aporte metodolégico al estudio de la resisten-
cia y una mejor comprension del conflicto del
Séhara Occidental mediante un trabajo de
campo que incluyd unas 60 entrevistas con
activistas saharauis realizadas durante el ve-
rano de 2014.

Palabras clave: no violencia, independentis-
mo, represién, Sahara Occidental, Marruecos

Abstract: In Western Sahara, the former
Spanish colony occupied by Morocco since
1975, virtually no violent resistance has been
mounted by the indigenous Sahrawi people
since the end of the 1975-1991 war between
Morocco and the pro-independence Polisario
Front. This absence of violence is puzzling in
the light of several factors: the widespread
public support for independence; the social
and economic disparities between Moroc-
can and Sahrawi inhabitants of the ferritory;
and Morocco’s brutal repression of Sahrawi
culture, resistance, and expressions of pro-
independence feeling. This article examines
the logic of violence (and its absence] and of
resistance, and draws lessons from Western
Sahara. As well as advancing theoretical de-
velopment, the article makes a methodologi-
cal contribution fo the study of resistance, and
improves our understanding of the Western
Sahara conflict through fieldwork, including
around 60 interviews with Sahrawi activists
conducted in the summer of 2014.

Key words: non violence, pro-independence,
repression, Western Sahara, Morocco
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A primera vista, el Sdhara Occidental parecerfa el lugar ideal para llevar a cabo
una insurgencia. La baja densidad de poblacién del territorio y la tradicional
insistencia del pueblo indigena saharaui en desplazarse y sobrevivir en el desierto
parecen conferir una ventaja tdctica para un movimiento de resistencia reldm-
pago (ataque y retirada). Las principales ciudades del territorio estdn aisladas y
son accesibles sobre todo por via aérea o por un ndmero reducido de carreteras
principales, todas ellas, en gran parte, sin vigilancia y vulnerables al sabotaje. La
presencia militar marroqui en el territorio, aunque numéricamente superior a
cualquier posible movimiento de resistencia saharaui, se concentra en unas po-
cas zonas. Las principales industrias del territorio —la pesca, la minerfa de fosfato
y la esporddica y tentativa exploracién de petréleo— son también todas ellas vul-
nerables al sabotaje. Si bien las grandes ciudades como El Aaitin, Dajla y Smara
estdn, en su mayor parte, saturadas de presencia militar, policial y de inteligencia
marroqui, el resto del territorio es remoto y dificil de vigilar. El nombre histérico
drabe para el territorio, Bilad as-Siba, significa «la tierra sin autoridad» o «el pais
ingobernable» (en oposicién a Bilad al-Majzen, las tierras bajo control directo
del Gobierno central) (Besenjo, 2009: 48).

Asimismo, las razones para participar en una insurgencia violenta también
parecerfan considerables. Aunque obtener datos fiables sobre el Sdhara Occiden-
tal es a menudo dificil, la mayor parte de las evidencias disponibles sugieren que
una mayoria de los saharauis que viven en el territorio ocupado estd a favor de
la independencia de Marruecos y de la integracién en un Estado principalmente
saharaui bajo el gobierno del Frente Polisario, que actualmente actda como un
Gobierno en el exilio, con sede en Tinduf (Argelia). La guerra de 1975-1991
entre Marruecos y el Polisario —que da pistas sobre cémo serfa una futura insur-
gencia en el desierto del Sdhara Occidental— es celebrada por los saharauis tanto
en el Sdhara Occidental ocupado como en los campamentos de refugiados en
Argelia. El compromiso del Polisario con el acuerdo de alto el fuego post-1991
ha sido descrito como una continuacién de la «guerra por otros medios» (Zunes
y Mundy, 2010: xxix), y los dirigentes del Polisario han dejado claro con pala-
bras y hechos que estdn dispuestos a volver a la guerra si fuera necesario. Mien-
tras tanto, los esfuerzos diplomdticos por promover la causa de la independencia
saharaui en la Unién Africana (UA) y las Naciones Unidas han fracasado en gran
medida, obstaculizados por una combinacién de la intransigencia de Marruecos
y de maniobras de realpolitik por parte de los aliados internacionales de este pais,
incluidos Estados Unidos y gran parte de Europa. Varios académicos —y algunas
de las personas entrevistadas para este proyecto— han observado que muchos
jovenes saharauis en el Sdhara Occidental apoyan el retorno a la guerra. En estas
circunstancias, ;por qué no ha habido pricticamente violencia politica por parte
de los saharauis desde 19912
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Los instrumentos de resistencia abarcan desde el activismo pacifico hasta
los ataques suicidas. Un movimiento puede emplear simultdneamente una
variedad de estrategias dentro de este espectro, asi como incluir a personas
con diferentes objetivos y motivaciones, o distintas estrategias para lograr ob-
jetivos especificos. En este marco, el estudio de la ausencia de violencia en el
Sdhara Occidental por parte del movimiento de resistencia saharaui en favor
de la independencia puede ayudar a comprender la resistencia y la violencia
politica en términos mds generales. Los resultados de esta investigacién se
muestran en este articulo, basado principalmente en el trabajo de campo llevado
a cabo en el Sdhara Occidental y en Marruecos en el verano de 2014. Este traba-
jo sobre el terreno era necesario por la escasez de literatura sobre el conflicto; el
Séhara Occidental estd, en la prdctica, cerrado en gran parte a periodistas e inves-
tigadores, y mucha de la literatura existente viene motivada por la investigacién
partidista y a menudo descaradamente sesgada. La literatura rigurosa sobre el
tema con frecuencia estd basada en trabajos de campo llevados a cabo antes de
2010 (afo a partir del cual un campamento de protesta y el consiguiente en-
frentamiento entre manifestantes saharauis y soldados marroquies en Gdeim
Izik hicieron que la investigacién se volviera mds dificil), o se interroga sobre
cuestiones especificas de relevancia solamente tangencial a los objetivos de
este articulo.

Las secciones iniciales de este articulo sirven de marco tedrico y exponen la
pregunta de investigacién: el Sdhara Occidental tuvo su cuota de violencia en el
pasado y parece que se mantienen las condiciones idéneas para la resistencia vio-
lenta; no obstante, no hay prdcticamente violencia por parte de los saharauis. Si
bien gran parte de la literatura sobre violencia, ausencia de violencia y no violen-
cia es relevante para un debate sobre el Sdhara Occidental —y aunque existe un
cuerpo de literatura no trivial y creciente sobre el propio conflicto—, la limitada
investigacién empirica y etnografica sobre el conflicto en el contexto post-1991
implica que el problema de investigacién que motiva este articulo no pueda ser
respondido dnicamente por medio de fuentes secundarias. Como consecuencia,
este estudio también pretende hacer una aportacién empirica novedosa a la li-
mitada literatura sobre el Sdhara Occidental. La seccién dedicada a los métodos
de investigacién expone el proceso de las entrevistas en Marruecos y el Sdhara
Occidental, asi como explicaciones comunes para la no violencia entre la pobla-
cién saharaui. En los siguientes apartados se analizan los hallazgos, se proponen
dos ejercicios de reflexién como medio para explorar lo que podria suceder en
el caso de que se diera una resistencia violenta real y se discuten las implica-
ciones de la violencia politica. Por dltimo, la conclusién sintetiza las lecciones
aprendidas y las orientaciones para la investigacién futura, asi como las posibles
limitaciones de este estudio y de sus hallazgos.
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El conflicto del Sahara Occidental

El conflicto del Sdhara Occidental destaca por la relativa escasez de investi-
gaciones, especialmente en lengua inglesa. El trabajo de campo no es ficil en el
territorio: las autoridades marroquies obstaculizan activamente el periodismo in-
dependiente y la investigacién académica. A menudo, los investigadores occiden-
tales en la zona han encontrado hostilidad por parte de las fuerzas de seguridad
de Marruecos, con detenciones, seguimientos evidentes, deportaciones y distintos
niveles de intimidacién. Los saharauis que colaboran con investigadores también
pueden enfrentarse a un mayor escrutinio o represién. Los problemas de seguridad
y para la investigacion se agravan por lo remoto del territorio, la exigencia fisica de-
bida a la dureza del clima, la existencia de minas sin explotar, la barrera del idioma’
y la percepcién del Sdhara Occidental como un espacio poco poblado y relativa-
mente sin ley. La atencién activista popular al conflicto estd limitada por la falta de
investigacidon académica y por la sistemdtica campana de desinformacién de Ma-
rruecos acerca de la historia y la demografia del conflicto. El «apagdn informativo»
impuesto por Marruecos en el territorio ha tenido, en este sentido, cierto éxito.
Ahora bien, mientras que la investigacién en la zona del Sdhara Occidental ocupa-
da por Marruecos es muy dificil de llevar a cabo, la investigacién en los campos de
refugiados controlados por el Frente Polisario en Argelia es substancialmente mds
fécil en muchos aspectos. El Polisario ha sido mds complaciente con los periodistas
e investigadores, y a menudo facilita el trabajo académico en su territorio. Por ello,
los académicos interesados en trabajar sobre el conflicto con frecuencia terminan
yendo a Tinduf, en lugar de arriesgarse a viajar al Sdhara Occidental ocupado.

No obstante, existen algunas buenas fuentes para la investigacién. La mds
completa es, con diferencia, el libro de Steven Zunes y Jacob Mundy (2010),
Western Sahara: War, Nationalism, and Conflict Irresolution. Mundy (2012) tam-
bién ha examinado el contexto politico y social de los colonos marroquies en el
Sdhara Occidental, la transicién de la violencia a la no violencia en el conflicto
(Mundy y Stephan, 20006) y el singular caso del campamento de Gdeim Izik y
de los posteriores disturbios (Mundy, 2010). La obra de Zunes (2010) se ha cen-
trado principalmente en la no violencia, tanto en la teorfa como en la prictica.
Ambos han escrito también sobre la historia diplomdtica del conflicto. Hay otras
historias del conflicto, como las de Jensen (2012), Shelley (2004) y San Martin

1. El drabe Hassaniyya —el dialecto saharaui- y el 4rabe marroqui o el 4rabe estdndar moderno son
mutuamente inteligibles solo parcialmente; ademds, el 4rabe marroqui ya es de por si considerado
uno de los dialectos drabes mds dificiles de aprender.
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(2011), y muchos andlisis e historias del Sdhara Occidental se escribieron durante
la guerra de 1975-1991, aunque estos han sido, en general, subsumidos en los
trabajos mds recientes. Respecto al trabajo etnogrdfico, este es mayoritariamente
anterior a la ocupacién y a los consiguientes retos para la investigacién. Estudios
Saharianos del antropélogo espanol Julio Caro Baroja (2008 [1955]) sigue siendo
la mejor y mds detallada obra de etnografia saharaui; la obra Spanish Sahara, de
Mercer (1976), es igualmente valiosa por sus observaciones sobre la cultura saha-
raui antes de la invasién marroqui. También hay una pequefa parte de la biblio-
grafia que se centra de forma especifica en la no violencia en el Sdhara Occidental,
pero esta es en gran parte mds descriptiva que explicativa y estd relacionada con
el caso del campamento de protesta de Gdeim Izik, que atrajo una considerable
atencién al suponer una desviacién clara de la estrategia no violenta.

El Sdhara Occidental, asimismo, ha sido considerado en ocasiones como un
potencial campo de reclutamiento de Al Qaeda del Magreb Islimico (AQMI);
pero pocos, por no decir ninguno, de estos estudios tienen una base empirica.
Otras informaciones basadas en la inteligencia proveniente de recursos abiertos
(open-source intelligence) apuntan a todo lo contrario, a un rechazo total del
islamismo radical tanto por parte del Polisario como de los saharauis en la zona
ocupada y en los campos de refugiados. Tras haber rechazado la violencia —al
menos parcialmente— porque compromete la imagen publica de su lucha, cuesta
imaginar qué podria obtener el Frente Polisario de una relacién con Al Qaeda.
Por el contrario, Marruecos puede claramente beneficiarse de fomentar el miedo
a la radicalizacién. Hay muchos estudios académicos sobre conflictos no violen-
tos que, por su relevancia para la comprension de estas posiciones, son de gran
interés para los investigadores del Sdhara Occidental. La tipologfa de los movi-
mientos de resistencia no violentos de Sharp (1973) sigue siendo fundamental
en este campo, como lo es el estudio de Chenoweth y Stephan (2012) sobre los
movimientos de resistencia a lo largo del tiempo; sin embargo, el presente arti-
culo se refiere mds a la 16gica estratégica de la violencia y de la ausencia de esta,
que a la préctica de la no violencia en el Sdhara Occidental propiamente, que ya
de por si es un fenémeno complejo y fascinante.

La pregunta de investigacion

El tema de investigacién consiste en explicar cémo —con una poblacién que
(al igual que todos los movimientos politicos) incluye presumiblemente a indi-
viduos con una amplia gama de objetivos— el movimiento a favor de la indepen-
dencia del Sdhara Occidental ha conseguido imponer a sus miembros una estra-
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tegia concreta (la no violencia) durante mds de dos décadas, y précticamente sin
deserciones. Y todo ello en un territorio en el que ha habido mucha violencia en
el pasado: la historia del Sdhara Occidental como entidad cartogréfica ha sido
una historia de violencia persistente, irregular, de bajo nivel; violencia que em-
pez6 con los enfrentamientos entre los colonos espanoles y los invasores néma-
das en la década de 1880; continué con el nacimiento del nacionalismo saharaui
en el siglo xx, y culming con la guerra entre Marruecos y el Frente Polisario. ;Por
qué ahora no hay précticamente violencia por parte de los saharauis en el Sdhara
Occidental, a pesar de la existencia de una violenta y represiva fuerza ocupante,
de una poblacién frustrada y enfadada, y de abundantes ocasiones para que las
personas se desvien de la estrategia de no violencia del Polisario?
A este respecto, Kalyvas (2006: 388) plantea la hipétesis de que la violencia
ni es fortuita ni exclusivamente estratégica y racional; por el contrario, la vio-
lencia selectiva «se produce de forma
éPor qué ahora no hay précticamente conjunta por actores politicos que
violencia por parte de los saharauis en  buscan informacién y por no com-
el Sdhara Occidental, a pesar de la exis-  batientes individuales que tratan de
tencia de una violenta y represiva fuerza evitar lo peor, pero a la vez aprove-
ocupante, de una poblacién frustrada y  chan las oportunidades que su difcil
enfadada, y de abundantes ocasiones situacién les ofrece». Gran parte de su
para que las personas se desvien de la es-  obra examina la relacién entre el con-
trategia de no violencia del Polisario? trol sobre un territorio determinado
y la necesidad de informacién como
base para implicarse en la violencia selectiva. Durante una guerra civil, el control
sobre un drea es generalmente disputado por grupos politicos que compiten entre
ellos; en el caso del Sdhara Occidental, el control (marroqui) de las dreas urbanas
es hegeménico, mientras que el control de las zonas rurales es solo marginalmen-
te menor, aunque quizd se manifiesta con menos claridad. Las implicaciones de
esto son numerosas: «El tipo de soberanfa o control que prevalece en una regién
determinada afecta al tipo de estrategias de los actores politicos (...) A medida que
el conflicto madura, es cada vez mds probable que el control desemboque en la
colaboracién, porque los actores politicos que controlan una parte sustancial del
territorio pueden proteger a los civiles que alli viven —tanto de sus rivales como
de ellos mismos—, ofreciendo a los civiles, que luchan por su supervivencia, un
fuerte incentivo para colaborar con ellos, independientemente de sus preferencias
verdaderas o iniciales» (ibidem: 12). En referencia al control, la informacién y la
violencia, «la prediccién es que es mds probable que la violencia ocurra cuando
un actor es casi hegeménico, que no cuando este actor tiene el pleno control o es
disputado. En otras palabras, la violencia es mds probable cuando la organizacién
satisface por s{ misma su necesidad de informacién» (ibidem: 13).
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Al igual que el autor anterior, Weinstein (20006) trata de explicar las variacio-
nes en el nivel de violencia durante las guerras civiles. Plantea la hipétesis de que
los rebeldes que dependen de la poblacién civil para conseguir recursos, apoyo
y demds se diferencian significativamente en la estructura, la tdctica y la estrate-
gia —en particular con respecto a la violencia—, de los rebeldes que tienen algin
tipo de apoyo externo o habitan en territorios ricos en recursos. Dicho de otro
modo, los grupos rebeldes que tienen bases de apoyo exdgenas (a su poblacién
civil) son mds propensos a utilizar una violencia aparentemente aleatoria que
los grupos rebeldes sin apoyo exégeno, los cuales tienden a producir mds de lo
que Weinstein denomina «rebeldes activistas». Asi, se podria diferenciar el Poli-
sario de la resistencia interior, en el Sdhara Occidental ocupado. Ambos ofrecen
una interesante aplicacién de la hipétesis de Weinstein: el Polisario tiene algiin
apoyo (politico) externo —por parte de Argelia y también en forma de ayuda—,
que serfan los recursos segtin este modelo; en cambio, en el Sdhara Occidental
ocupado, el movimiento de resistencia no tiene ninguna ayuda externa funcio-
nal ni acceso a los recursos del territorio; por lo tanto, podriamos esperar —y
esperamos— una «rebelién de activistas» que responderfa mds al agravio que a la
ambicidn, ya que no hay un beneficio material claro en participar en la rebelién
en el Sdhara Occidental, mds alld de demostrar conviccién a otros miembros
del grupo. El grado en que este supuesto sea generalizable o no a rebeliones no
violentas es un campo para futuras investigaciones.

Por su parte, Pearlman (2014: 9) plantea la hipétesis de que los movimien-
tos son capaces de comprometerse con la no violencia como estrategia solo
cuando cuentan con cohesién interna y liderazgo para disuadir a aquellos
miembros que deseen utilizar la violencia. La autora define la cohesién de
un movimiento como «el grado en que esta entidad, sin ser en realidad una
“entidad”, actia como tal. La fragmentacién es el grado en que no lo hace».
Sin embargo, el modelo de Pearlman no concuerda con los resultados obser-
vados en el Sdhara Occidental, donde un movimiento que carece de cohesién
segtn la definicién de esta autora (es decir, que sea fuerte, con liderazgo s6-
lido e instituciones) manifiesta, sin embargo, un comportamiento coherente
y una insistencia estructural en la no violencia aparentemente eficaz. El mo-
vimiento de resistencia del Sdhara Occidental, que no parece una «entidad»
en palabras de Pearlman, actda en gran medida como tal. La manera en que
un movimiento de resistencia «elige» su estrategia es objeto de varios estudios
académicos, como lo son las condiciones en las que se puede considerar que
un movimiento tiene capacidad efectiva de «elegir». Se requiere cierto nivel
de cohesién para atribuir intencionalidad a una estructura social compleja
como algo mds que una propiedad acumulada de la voluntad colectiva de sus
miembros. La mayoria de los relatos de la resistencia saharaui en el territorio
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ocupado presentan esta cohesién como no jerdrquica y descentralizada, sin
el tipo de estructuras de liderazgo habitualmente asociadas con la disciplina
estratégica.

Un problema detectado en la descripcién de un movimiento de resistencia
no violenta radica en la definicién misma de la no violencia. ;En qué consistirfa
exactamente apartarse de la no violencia? Hay muchos ejemplos registrados de
manifestantes saharauis lanzando piedras y c4cteles molotov. En estos casos, una
visién binaria violencia/no violencia puede no ser particularmente ttil. Estos
hechos, sin embargo, son la excepcién que confirma la regla. Para tratar de ex-
plicar la ausencia de resistencia violenta, en primer lugar debemos describir los
tipos de resistencia que esperarfamos encontrar. Como Pearlman (2014: 2) nos
recuerda, «la cuestién de por qué los movimientos utilizan medios violentos
(..) es inseparable de la cuestién de por qué utilizan o no medios 7o violentos.

La violencia y la no violencia no son
La violencia y la no violencia no son ne- necesariamente excluyentes entre si:
cesariamente excluyentes entre si: un un movimiento puede elegir una o
movimiento puede elegir una o ambas ambas estrategias simultdneamente.
estrategias simultaneamente (...) Dentro Tampoco son sinénimos la resis-
de cada categoria genérica también existe  tencia no violenta y la ausencia de
una variedad significativa de tacticas, es-  resistencia violenta: la resistencia no
trategias e intensidad. violenta incluye una amplia gama

de tdcticas activas que implican un
fuerte compromiso con una causa y una disposicién a correr un riesgo personal.
Dentro de cada categorfa genérica también existe una variedad significativa de
tdcticas, estrategias e intensidad. Asimismo, hay una zona gris no desdefable
entre la violencia y la no violencia: algunas estrategias de resistencia podrian ser
caracterizadas como «cuasi violentas» y la violencia puede ser proactiva —como
en el caso de un ataque suicida— o reactiva —como en el caso de la autodefensa
colectiva en respuesta a una agresién estatal—. Tanto la violencia como la no vio-
lencia pueden ser formales y organizadas, o informales y desorganizadas. Grupos
u organizaciones particulares pueden llevar a cabo actos de violencia planifica-
dos, al igual que los individuos dentro de un movimiento mds amplio pueden
seguir una estrategia discordante con su comunidad en su conjunto.

A los efectos de este articulo, estamos particularmente interesados en la resis-
tencia en los territorios ocupados, diferenciada de la resistencia explicitamente
alineada con el Frente Polisario. Desde el afio 2001, con el inicio de una nueva
intifada, el centro de resistencia se ha trasladado de Tinduf a las calles de El Aaidn
(Zunes y Mundy, 2010: 140). La no violencia del Polisario, es decir, el hecho de
no reanudar la guerra con Marruecos, es conceptual y politicamente distinta de
la no violencia de los manifestantes en el Sdhara Occidental ocupado.
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La paradoja de la no violencia

Politicamente, el territorio que hoy se conoce como Sdhara Occidental estd
dividido por un muro militarizado o berma —que recorre unos 2.700 kilémetros
desde Marruecos hasta Mauritania y que divide el territorio en dos—. Aproxima-
damente dos tercios del territorio del Sdhara Occidental se encuentra al oeste del
muro y estd ocupado por Marruecos; el tercio restante, al este, estd gobernado
por la Reptiblica Arabe Saharaui Democrdtica (RASD), liderada por el indepen-
dentista Frente Polisario. Marruecos considera que todo el Sdhara Occidental es
parte de su dominio histérico, en su narrativa irredentista del Gran Marruecos, y
no reconoce ni a la RASD ni al Polisario. Marruecos describe el Sdhara Occiden-
tal como sus «provincias del sur» y administra el territorio como parte contigua
de Marruecos, aunque bajo una intensa ocupacién militar. La zona al este del
muro estd escasamente poblada; la mayoria del personal de la RASD y del Frente
Polisario, as{ como de los refugiados saharauis, viven en varios campos de refu-
giados cercanos a Tinduf (Argelia). Ningtin Estado miembro de las Naciones
Unidas reconoce oficialmente la reclamacién de Marruecos sobre el Shara Oc-
cidental, y la RASD —no Marruecos— es miembro de la Unién Africana; ademds,
la reclamacién del Polisario sobre el Sdhara Occidental estd reconocida oficial-
mente por mds de 80 paises (International Business Publications, 2013: 37).

Aunque los habitantes tradicionales del Sdhara Occidental son saharauis —un
grupo etnolingiiistico drabe-bereber cuyo rasgo mds caracteristico es probable-
mente el uso comun del dialecto Hassaniyya del drabe—, la asociacién entre la
tierra y la poblacién estd lejos de ser simple. La definicidn de la etnia saharaui es
histéricamente compleja y ha evolucionado conjuntamente con la definicién y
la situacién politica del Sdhara Occidental, aunque hay individuos que se iden-
tifican como saharauis (y que hablan drabe Hassaniyya) en Marruecos, Argelia
y Mauritania, asi como en el Sdhara Occidental (Zunes y Mundy, 2010: 93).
Tradicionalmente némadas, los saharauis han existido histéricamente en varios
niveles de organizacién: como individuos, como familias, como linajes tribales y,
finalmente, como un grupo étnico poco definido que se ha unido en parte como
respuesta al colonialismo y a la rdpida urbanizacién. Segin Zunes y Mundy: «El
término saharaui se usa a menudo para nombrar a un “indigena del Sdhara Oc-
cidental”, pero la equivalencia no es exacta. De hecho, segtin la mayoria de rela-
tos, para considerar a un saharaui “étnico” basta con que descienda de uno de los
grupos, mayoritarios o minoritarios —“tribus” o “confederaciones” del antiguo
Séhara espanol o de alguna parte de €l (...) La definicién mds pragmdtica de los
saharauis es que son los pueblos de habla Hassaniyyah que se declaran miembros
de al menos uno de los grupos sociales que se encuentran en el drea ahora cono-
cida como Sdhara Occidental o en los alrededores de esta» (ibidem: 92).
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Aunque las cifras demogrdficas fiables son dificiles de conseguir (y complica-
das por la definicién de la identidad saharaui), la mayorfa de los saharauis viven
en la zona ocupada por Marruecos del Sdhara Occidental o en los campamentos
de refugiados cerca de Tinduf, en Argelia. La poblacién saharaui exacta en am-
bos lugares es objeto de controversia; en 2008 se estimé que los habitantes de
los campamentos de Tinduf eran unos 125.000 (Human Rights Watch, 2008).
En todo caso, probablemente hay menos de un millén de saharauis en todo el
mundo. Para mayor dificultad, ademds de la cuestién de la definicién misma
de la identidad saharaui y de la complejidad de cualquier medicién de las cifras
demogrificas, desde la llamada Marcha Verde de 1975 y hasta el presente, Ma-
rruecos ha introducido cientos de miles de colonos en el Sihara Occidental, al
menos en parte con el fin de distorsionar los resultados en caso de una eventual
consulta por la independencia. Algunos de estos colonos —no se sabe exacta-
mente cudntos—, eran saharauis que vivian en el sur de Marruecos, mientras
que otros eran drabes o bereberes marroquies, de las regiones del Rif y del Adlas
(Zunes y Mundy, 2010: 192). Durante el proceso de registro de votantes, mu-
chos de los colonos no saharauis recibieron formacién sobre costumbres saha-
rauis y el dialecto Hassaniyya. El descarrilamiento del proceso de referéndum a
menudo se atribuye a los continuos litigios sobre qué saharauis lo son «en reali-
dad» y cudles son «fabricados» (ibidem: 193), ya que la inclusién o exclusién de
estos colonos en el proceso de votacién podria ser el factor decisivo del resultado
de la consulta.

La existencia de una entidad politica que se corresponda, mds o menos, con
el Sdhara Occidental actual comenzé formalmente en 1884, con el estableci-
miento de un protectorado espafol que se expandié gradualmente a lo largo
de los anos, junto con las posesiones espafolas en el Marruecos actual (Naylor,
2010: 161). Las continuas tensiones e incursiones de tribus saharauis limitaron
el control formal de Espafia sobre el territorio y, en la década de los setenta, esta
insurgencia pasiva dio lugar al nacionalismo saharaui inicial. El Frente Polisario
(del acrénimo espanol Frente Popular de Liberacién de Sagufa el Hamra y Rio
de Oro) se establecié en 1973 y rdpidamente se hizo con el control de facto
de una gran extensién del territorio que administraba Espafa (ibidem: 239).
En 1975, en medio de una tendencia global a la descolonizacién, el Gobierno
espafiol negocié con el Polisario la posibilidad de un traspaso y de la retirada.
Tanto Marruecos como Mauritania se opusieron, alegando que el Sdhara espa-
fiol era una parte histdrica de su propio territorio. El caso fue llevado a la Corte
Internacional de Justicia (CIJ) que, tras algunas deliberaciones, dictaminé que
no habia lazos histéricos de unién entre ese territorio y Marruecos o Mauritania:
en opinién del tribunal, el pueblo saharaui tenfa el derecho de autodetermina-
cién de la colonia (Zunes y Mundy, 2010: 5). En una maniobra diplomdtica
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audaz, el rey de Marruecos, Hassan 11, declaré en un discurso que la CIJ habfa
fallado a su favor; menos de un mes més tarde —en lo que se conocié como la
Marcha Verde-, cientos de miles de civiles marroquies cruzaron la frontera con
el Sdhara Occidental. Poco después, Espafa firmé los Acuerdos de Madrid, que
dividieron el territorio entre Marruecos y Mauritania y garantizaron la retirada
espafola. El Polisario establecié la RASD como un Gobierno en el exilio y for-
mo el correspondiente Ejército de Liberacién Popular Saharaui (ELPS). A partir
de finales de 1975, el Polisario inici6 una guerra de guerrillas contra Marruecos
y Mauritania que duré 16 anos (ibidem).

El desempefo del Polisario al principio de la guerra fue impresionante: ata-
ques de larga distancia en el corazén del territorio marroqui y mauritano dieron
credibilidad militar al movimiento, y el conocimiento tradicional saharaui del
desierto profundo dificulté a Marruecos la ejecucién de una campafa de con-
trainsurgencia eficaz. La estrategia militar inicial del Polisario se centré en Mau-
ritania y en 1979 este pais se retiré completamente del conflicto, de forma que
el Polisario pudo centrarse en los objetivos marroquies. Sin embargo, con ayuda
internacional de varios paises, incluidos los Estados Unidos, Marruecos inicié
una novedosa estrategia de contrainsurgencia, mediante la construccién de una
secuencia de barreras defensivas concéntricas y el uso generalizado de minas, lo
que permitié a su ejército consolidar sus anexiones alrededor de grandes centros
urbanos como El Aaitin. Esta estrategia redujo la actividad del Polisario a ataques
reldmpago contra un muro cada vez mds extenso (ibidem: 23). A finales de los
afios ochenta, la guerra quedé pricticamente estancada y, en 1991, las dos par-
tes firmaron un alto el fuego bajo la mediacién de la ONU y con el acuerdo de
celebrar un referéndum; mientras, Marruecos reforzé su defensa alrededor de la
ubicacién final del muro. La actual berma del Sihara Occidental, a veces llama-
da «muro de la vergiienza» por los saharauis, es la barrera de seguridad mds larga
del mundo (Di Cintio, 2012: 20). Desde entonces, los repetidos esfuerzos tanto
de las Naciones Unidas como de varios diplomdticos para organizar un referén-
dum aceptable por ambas partes han fracasado. Inmediatamente después de la
Marcha Verde, Marruecos empezé a instruir a miles de ciudadanos marroquies
en las costumbres saharauis y en el dialecto Hassaniyya en un intento de hacerles
pasar por saharauis étnicos; asi podrian votar luego a favor de la integracién del
Séhara Occidental en Marruecos. El Polisario ha sostenido sistemdticamente
que solo se deberfa permitir votar a los saharauis que puedan demostrar vincu-
los histéricos con el territorio. Marruecos también ha bloqueado propuestas de
referendos que inclufan la plena independencia como una opcién, afirmando
repetidamente que la «integridad territorial» de Marruecos nunca serd sometida
a votacién (Zunes y Mundy, 2010: 143). Como resultado, los esfuerzos diplo-
mdticos para resolver el conflicto estdn esencialmente atascados.
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No obstante, el alto el fuego ha sido respetado por ambas partes desde 1991.
En el interior del territorio, la resistencia de los saharauis independentistas ha
sido casi exclusivamente no violenta y se ha expresado principalmente en for-
ma de protestas, manifestaciones y muestras simbdlicas de solidaridad con el
Polisario y de compromiso con la independencia. Organizaciones tales como la
Asociacién saharaui de victimas de violaciones graves de los derechos humanos
cometidas por el Estado marroqui (ASVDH), el Colectivo saharaui de defenso-
res de los derechos humanos (CODESA) y el Comité de defensa del derecho de
autodeterminacién del pueblo del Sdhara Occidental (CODAPSO) promueven
los derechos humanos y la autodeterminacién en el territorio, pero tienen un
papel limitado en la facilitacién de la protesta no violenta. La tinica excepcién
confirmada respecto a la estrategia no violenta ocurrié en Gdeim Izik, cerca de
El Aaitn, en otofio de 2010. Lo que habia comenzado como un campamento de

protesta se acabé convirtiendo rdpi-
En el interior del territorio, la resistencia damente en una compleja ciudad de
de los saharauis independentistas ha sido  tiendas de campana de unos 24.000
casi exclusivamente no violenta y se ha saharauis (CODAPSO, 2011), cuya
expresado principalmente en forma de organizacién se estructurd horizon-
protestas, manifestaciones y muestras talmente e incluyé un hospital y,
simbélicas de solidaridad con el Polisario  segtin algunas versiones, incluso una
y de compromiso con la independencia. prisién (Errazzouki, 2014). El 8 de

noviembre de ese afo, las fuerzas de
seguridad marroquies entraron y derribaron el campamento, lo que provocé
violentos enfrentamientos que dejaron al menos 11 muertos entre las fuerzas
de seguridad marroquies. Parece que esta desviacién aislada de la estrategia no
violenta fue bastante desorganizada y espontdnea; sin embargo, las imdgenes
impactantes que acompafiaron los disturbios —incluida una filmacién de un ma-
nifestante saharaui que aparentemente orinaba sobre el caddver de un soldado
marroqui y otro video que supuestamente mostraba a un manifestante decapi-
tando a un soldado herido (Mundy, 2010)— perjudicaron la percepcién interna-
cional de la causa saharaui y provocaron algunos incidentes violentos —aislados
pero brutales— por ambas partes (Dann, 2014).

Los métodos de investigacion

Una investigacién integral sobre el conflicto del Sdhara Occidental reque-
rirfa entrevistas con autoridades de Marruecos y con colonos marroquies, asi
como con saharauis contrarios a la independencia. Sin embargo, este proyecto
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limitd su alcance a los saharauis partidarios de la independencia de forma ex-
plicita, precisamente un grupo cuya no violencia es sorprendente y paraddjica.
Esta limitacidén en el alcance de la investigacién simplificé considerablemente
el proceso de seleccién de los entrevistados. A partir de un pequefio grupo de
contactos iniciales proporcionados por académicos y periodistas que habian
trabajado previamente sobre el conflicto, las entrevistas se concertaron en su
mayor parte a través de referencias de otros entrevistados. La muestra resul-
tante fue, por lo tanto, no representativa e inclinada a favor de los saharauis
independentistas politicamente activos y con mds probabilidades de tener es-
tudios universitarios que el resto de la poblacién. Sin embargo, la muestra no
sesga los resultados per se. La investigacién trata de determinar la estrategia y
el comportamiento de un movimiento relativamente pequefio y descentraliza-
do; el hecho de hablar con los lideres (o al menos con individuos socialmente
significados) de ese movimiento es utilizar el poco tiempo de investigacién de
una forma mds provechosa que si se construyera una muestra ampliamente
representativa de la poblacién.

Por otra parte, y pese a no ser representativa, la muestra puede conside-
rarse s6lida en varios aspectos. Las entrevistas se llevaron a cabo en cuatro
ciudades: Rabat-Salé, en Marruecos; y El Aaitn, Dajla y Smara, en el Sdhara
Occidental. Como resultado, la muestra contenfa una seccién representativa
de los saharauis que viven en el Marruecos urbano y en varias ciudades del
Sdhara Occidental con caracteristicas demogréficas e historias distintas. Ade-
mds, la edad de los participantes era de entre 18 y 65 afios; en consecuencia,
se pudieron entrevistar a saharauis que vivieron bajo la colonizacién espafiola
y lucharon en la guerra de 1975-1991, asi como a otros que han crecido bajo
la ocupacién marroqui. Debido a los desafios situacionales y a una tendencia
al debate abierto en lugar de sesiones individuales, tuvimos algunas dificulta-
des para definir con precisién las «entrevistas»; hablamos con unos 60 saha-
rauis en el marco de este proyecto. En cuanto a la distribucién por géneros,
la muestra fue deficiente: solo dos participantes fueron mujeres. Puesto que
los investigadores y los traductores eran hombres, el sistema de referencias
tendié a dirigirnos solo a hombres, incluso cuando solicitdbamos hablar con
mujeres. Algunas evidencias existentes en la literatura y —de forma anecdé-
tica— también nuestros contactos sugieren que las mujeres desempenan un
papel importante en la resistencia. En esta linea, las investigadoras sobre el
terreno han producido importantes aproximaciones a la funcién de género en
la sociedad y en la resistencia saharauis, pero las pricticas culturales dictan un
cierto grado de segregacién de género. Este problema, seguramente, podria
haberse evitado parcialmente con la presencia de una mujer entre los inves-
tigadores 0 como traductora. En todo caso, aunque probablemente ello no
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supone una amenaza significativa para la integridad de los resultados, el haber
introducido la perspectiva de género podria haber facilitado la comprensién.

Todos y cada uno de los participantes reconocieron al Polisario como re-
presentante legitimo tanto del pueblo saharaui como del movimiento indepen-
dentista del Sdhara Occidental. Esto fue una sorpresa, ya que la bibliografia
sugiere al menos un cierto desacuerdo sobre este asunto. Algunos factores po-
drian explicar esto: el mds obvio es que nuestro sistema de referencias permitié
a nuestros contactos primarios dar forma a lo que nos contaron. Sin embargo,
probablemente también es cierto que la propaganda anti Polisario en Marruecos
ha dado una imagen del grupo como significativamente menos representativo
de lo que realmente es: aparte de nuestras entrevistas, observamos manifestacio-
nes y grafitis por todas partes en apoyo al Polisario. Aunque los resultados no
son concluyentes, todas nuestras observaciones sugieren un apoyo abrumador y
lealtad al Polisario en el Sdhara Occidental, y ninguna de nuestras observaciones
sugiere lo contrario.

Por otro lado, los entrevistados atribuyeron casi undnimemente la no vio-
lencia saharaui a una decisién ética, afirmando que optaban por abstenerse del
uso de la violencia porque la consideraban inmoral; ademds, se habfan com-
prometido, como comunidad, a esperar la consulta ordenada por la ONU o
confiaban en la labor de la comunidad internacional para resolver el conflicto.
Gran parte de los entrevistados también atribuyeron la no violencia a la es-
trategia diplomdtica del Polisario; en varias ocasiones, los entrevistados dijeron
que estaban personalmente a favor de volver a la guerra, pero que elegian no
hacerlo por respeto al Polisario o con el fin de demostrar pablicamente su reco-
nocimiento al Polisario como su legitimo representante. Este tipo de respuestas
fueron sorprendentemente similares en todas las ciudades, con poca variacién;
y la colusién era improbable ya que muchos de los entrevistados no se conocian
ni habian oido hablar nunca el uno del otro. Por ejemplo, expresos politicos
en el Marruecos urbano y jévenes en Smara respondieron de la misma manera.
Otros desincentivos para el uso de la violencia eran la abrumadora superioridad
de Marruecos en materia de informacién en el territorio y el hecho de que la
violencia de cualquier saharaui pondria en entredicho a toda la comunidad y sus
esfuerzos de resistencia, o facilitarfa el trabajo de la propaganda marroqui para
dar una imagen violenta del Polisario.

Si bien hubo claramente un aspecto performativo en todo este proceso de
trabajo, ello fue lo suficientemente consistente como para que la unanimidad de
respuestas constituyese una especie de fuerza centripeta en y de si misma: si todo
el mundo en la comunidad cree en una cierta ética estratégica de no violencia,
entonces la performatividad no importa, incluso cuando esa performatividad es
generalizada y deliberada.
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Discusion de resultados

La violencia —la insurgencia, la autodefensa y quizd también el terrorismo—
podria «ser eficaz» 0 no en el Sdhara Occidental, pero independientemente de
que esas técnicas produjeran el resultado deseado, la violencia tendrfa también
un coste considerable para las personas y el movimiento. La violencia es intuiti-
vamente desagradable para la mayoria de la gente en la mayor parte de los casos.
La violencia de los individuos contra un actor estatal, con una superioridad
abrumadora para tomar represalias contra los agitadores y sus familias, requiere
un alto grado de motivacién y una singular combinacién de egoismo y altruis-
mo. Aparte de las motivaciones y elementos de disuasién individuales, ;qué tipo
de cdlculo podria plantearse un movimiento de resistencia cohesionado, unitario
y racional en el Sdhara Occidental al elegir estrategias de resistencia? A menu-
do se dice que el «terrorismo», en su definicién cldsica, es mds eficaz cuando
se utiliza para persuadir a las democracias para que pongan fin a la ocupacién
de un territorio extranjero. A pesar de que las definiciones de «democracia» y
«ocupacién» son complicadas en la prictica, podemos ver cémo podria aplicarse
esta l6gica en el caso del Sdhara Occidental. Paises que sin duda no son s de-
mocriticos que Marruecos han sido persuadidos de poner fin a una ocupacién
por la actividad insurgente en el pasado —por ejemplo, la Unién Soviética en
Afganistdn durante la década de los ochenta—. En el caso del Sdhara Occidental,
sin embargo, hay algunas razones para pensar que el terrorismo o la insurgencia
podrian ser contraproducentes o prohibitivamente costosos.

La percepcién internacional de la causa saharaui fue mencionada con mucha
frecuencia durante el trabajo de campo. La situacién del Sdhara Occidental es
confusa para los estdndares de los activistas internacionales. Una situacién com-
parable ha persistido en Palestina —a pesar de los esfuerzos de los activistas inter-
nacionales—, en gran parte debido a la facilidad con la que el nacionalismo pa-
lestino puede confundirse con sus elementos militantes o ser eclipsado por estos.
Aunque gran parte de la confusién que genera el conflicto es resultado directo
del control de la informacién y del acceso a ella por parte de Marruecos, la poca
atencion prestada al conflicto podria ser ficilmente eclipsada por una narrativa
que describe a los nacionalistas saharauis como un movimiento cuasi terrorista
vulnerable a la penetracién de Al Qaeda y grupos afines. De hecho, tal narra-
tiva existe ya, aunque incluso un examen superficial de la historia del conflicto
sugiere lo contrario: Al Qaeda y el Polisario (asi como los activistas saharauis en
la zona ocupada) no comparten ni objetivos ni ideologfas, y sostienen visiones
diametralmente opuestas sobre el futuro de Africa del Norte. Sin embargo, la
mayoria de los saharauis, especialmente aquellos politicamente activos, son muy
conscientes de la posibilidad de que su lucha pueda ser calificada de terrorista.
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Podemos intuir que otro elemento estratégico disuasorio del uso de la vio-
lencia en apoyo del nacionalismo saharaui es el hecho de que probablemente
este no serfa eficaz. La superioridad militar marroqui en el Sdhara Occidental
pricticamente no tiene precedentes: puede que la fuerza de ocupacién supere
en nimero a la poblacién ocupada. Incluso una insurgencia violenta en la que
participaran todos y cada uno de los saharauis del Sdhara Occidental serfa supe-
rada en armamento por las fuerzas de seguridad marroquies —por no hablar de
los colonos marroquies—; ademds, la poblacién saharaui en el Sdhara Occidental
tampoco tiene acceso real a los materiales necesarios para una insurgencia. La se-
gregacion de los saharauis en determinados barrios, asi como la relativa facilidad
con la que pueden ser identificados por su forma de vestir, lenguaje y cultura,
implican que un movimiento insurgente en el Sdhara Occidental se enfrentarfa
a dificultades considerables para crear el «problema de identificacién» en el que

generalmente se basan las insurgen-
Una insurgencia en el Sdhara Occidental  cias. En consecuencia, si se sopesan
seria probablemente ineficaz y prohibiti- la baja probabilidad de éxito y los
vamente costosa, por lo que poco sorpren-  costes politicos y sociales del uso
de que los lideres activistas en el territorio  de la violencia, parece poco proba-
ocupado se hayan abstenido de participar  ble que la insurgencia en el Sdhara
en ninguna; ademds una insurgencia se- Occidental sea una estrategia eficaz
mejante seria con toda probabilidad im-  para los saharauis nacionalistas, so-
popular entre los saharauis, a menos que  bre todo sin el apoyo activo de, al
fuera coordinada con el Polisario. menos, el Polisario. Ademds, esta

falta de éxito acarrearfa un contra-
golpe: los saharauis que fueran capturados o sospechosos de participar en la
insurgencia o de apoyarla se enfrentarfan con toda probabilidad a represalias
por parte del Estado marroqui. Existen pruebas de que los activistas saharauis
no violentos son golpeados, torturados y detenidos habitualmente; hay muchos
informes sobre soldados marroquies que han atacado o agredido sexualmente a
esposas, madres y hermanas de conocidos activistas saharauis. En una comuni-
dad cohesionada como la que comparten la mayoria de los saharauis, este tipo de
amenazas efectivamente disuaden de pasar del pensamiento a la accién.

Si tenemos en cuenta que una insurgencia en el Sdhara Occidental serfa
probablemente ineficaz y prohibitivamente costosa, poco sorprende que los
lideres activistas en el territorio ocupado se hayan abstenido de participar
en ninguna, por no hablar del hecho de que una insurgencia semejante seria
probablemente impopular entre los saharauis en general, a menos que fuera
coordinada con el Polisario. Sin embargo, la violencia individual es un asun-
to diferente: algunos de los elementos disuasorios mencionados también son
aplicables a este tipo de violencia (como la probable represalia marroqui con-
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tra miembros de la propia familia), pero gran parte de la literatura sobre la
violencia politica desagrega correctamente el comportamiento estratégico de
los movimientos politicos de la violencia individual de las personas que inte-
gran un movimiento. El grado en que esta estrategia es a la vez generalizada y
centralizada en un movimiento que tiene una estructura formal limitada y de
cardcter vertical (zop-down) es parte de lo que hace que la resistencia saharaui
sea tan interesante y merece investigacion futura.

Ejercicios de reflexion

Dos ejercicios de reflexion ofrecen una oportunidad interesante para plantear
la existencia de un movimiento de resistencia violenta en el Sdhara Occidental y
entender por qué no existe tal resistencia en la realidad. Estos casos hipotéticos
se basan en preguntas y debates posteriores a algunas de nuestras entrevistas, en
los que nuestros traductores y algunos de los entrevistados exploraron su propio
razonamiento acerca de estrategias de resistencia particulares.

sQué pasarfa si una célula de resistencia saharaui concreta intentara conseguir
armas con la intencién de llevar a cabo un ataque mortal contra las fuerzas de
seguridad de Marruecos? En este caso, nos interesa la resistencia desorganizada,
que se diferencia de la resistencia real observada en su intencién —causar dafio
letal- y en el uso de armas de fuego o explosivos. Presumiblemente, el contra-
bando de armas hacia el Sdhara Occidental implicarfa una planificacién previa y,
por lo tanto, serfa susceptible de ser interrumpido por los servicios de seguridad
marroquies. Es probable que exista ya cierto grado de contrabando en el terri-
torio, pero no estd claro en qué medida este es organizado o formal; por consi-
guiente, es dificil predecir cudn vulnerable serfa dicha actividad a la penetracién
por parte de los servicios de inteligencia de Marruecos, pero las restricciones de
desplazamiento y asamblea probablemente la dificultarian. La omnipresencia de
la vigilancia marroqui en las principales ciudades complicaria la organizacién de
un ataque urbano, pero un movimiento némada en el desierto podria ser mds
sencillo, por lo que serfa menos arriesgado atacar un objetivo rural. Por ejemplo,
la cinta transportadora de fosfatos de Bou Craa es particularmente vulnerable: ha
sido objeto de sabotajes de baja intensidad en alguna ocasién, aunque con poco
éxito (WSRW, 2007); pero un ataque mds sofisticado podria potencialmente
alterar la extraccién de fosfato marroqui. Con la industria pesquera en el Sdhara
Occidental y la futura exploracién de petréleo probablemente pasarfa lo mismo,
aunque estas industrias carecen de un tnico punto vulnerable —cuyo ataque serifa
determinante— como en el caso de la cinta transportadora de fosfatos.
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No obstante, el elemento mds disuasorio para la no violencia saharaui proba-
blemente sea la estructura de autocontrol de la propia comunidad saharaui. Va-
rios de los entrevistados dijeron que cualquier saharaui que ejerciera la violencia
sin el consentimiento de la comunidad en general serfa condenado al ostracismo;
la mayoria cité el sentido colectivo de identidad y de misién como el principal
elemento de disuasién, ya sea de forma abstracta o como un factor claro que les
impide hacer exactamente eso. Escuchamos principalmente dos explicaciones
para este fenémeno: la lucha colectiva por la independencia, por un lado, y la
represalia marroqui, por el otro. En el primer caso, muchos de nuestros entrevis-
tados atribufan la no violencia generalizada y persistente a la conciencia de toda
la poblacién de que la violencia permitirfa a Marruecos proyectar una imagen
de los resistentes saharauis como terroristas, hecho que empafiaria la reputacién
internacional del movimiento independentista saharaui; en el segundo caso, la
explicacién era la amenaza implicita de que la violencia severa por parte de un
saharaui —incluso (o quizds especialmente) si la identidad del saharaui fuera des-
conocida— se traducirfa en una represalia marroqui contra toda la comunidad,
tal vez incluso en todo el Sdhara Occidental.

A la luz de estas hipdtesis, las explicaciones saharauis para la no violencia
—incluso si son tedricamente improbables— son los medios de investigacién mds
valiosos de los que disponemos, pues arrojan luz sobre las narrativas propias de
la comunidad sobre la no violencia y sobre los medios por los cuales los indivi-
duos y los grupos justifican sus estrategias de resistencia. La identidad y la cohe-
sién colectivas son dificiles de demostrar y, a veces, adn mds dificiles de analizar;
pero la imagen del colectivismo persiste y puede contribuir en gran medida a
simular (o ejemplificar) la cohesién real, incluso si es performativa en algunos
aspectos. Lo mismo puede decirse de otras narrativas persistentes acerca de la
ocupacién y la resistencia. La creencia de muchos saharauis en la destreza militar
del Polisario parece contradecir los hechos establecidos —aunque esto fue bien
cierto en 1975, al comienzo de una guerra que durante varios afios parecfa que
el Polisario estaba a punto de ganar—, pero tiene un impacto en cémo se practica
la resistencia y en cémo muchos saharauis ven el valor potencial de las resolucio-
nes diplomdticas. Del mismo modo, la creencia en la vigilancia omnisciente de
Marruecos —aun cuando basada claramente en una realidad visible y tangible—,
probablemente exagere esa vigilancia real, pero determina la forma en que la
resistencia moviliza la protesta y las acciones que elige, tanto colectiva como in-
dividualmente. En la préctica, por supuesto, un individuo o grupo pequefo que
intentara introducir armas de contrabando en el territorio para llevar a cabo un
ataque violento se enfrentarfa a obstdculos considerables, como la inteligencia
y la superioridad militar marroqui, asi como la habilidad técnica necesaria para
manejar armas pesadas o montar y utilizar explosivos. Ademds, casi con total
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seguridad, Marruecos darfa a conocer semejante intento si lo descubriera, como
hizo con las células islamistas en el Marruecos urbano.

Entonces, ;como podria diferenciarse ese razonamiento en caso de resistencia
violenta organizada preexistente? Como se ha expuesto, una insurgencia urbana
en el Sdhara Occidental serfa dificil de sostener, por la distribucién de las prin-
cipales ciudades, en gran parte segregadas y fuertemente vigiladas por las auto-
ridades marroquies. Una insurgencia rural podria tener una vida atil m4s larga,
pero probablemente se encontrarfa con problemas similares, sobre todo porque
no existe un drea fuera del alcance de las represalias marroquies. Un conflicto
prolongado seguramente provocarfa también ataques de los colonos marroquies
en los barrios saharauis, como sucedié durante los disturbios de Wakkala en
Dakhla en 2011. Una insurgencia sostenida también tendrfa dificultades para
obtener y mantener las armas; el Polisario tuvo varios aliados externos durante la
guerra con Marruecos (en particular Argelia), pero en el caso de estallar un con-
flicto violento, el contrabando en el desierto profundo —si bien en gran parte no
controlado— posiblemente se restringirfa. Una insurgencia de este tipo también
se enfrentarfa a las dificultades anteriormente mencionadas para organizarse:
censura social de la mayoria de los saharauis y justificacién de las operaciones
continuadas ante las represalias de Marruecos. Dada la superioridad de Marrue-
cos en términos de capacidad militar y de inteligencia, la violencia en el territo-
rio no solo serfa dificil y estarfa seriamente desaconsejada, en realidad serfa casi
imposible de sostener sin apoyo externo.

;Podria el Polisario financiar y apoyar una insurgencia en el Sdhara Occidental
sin entrar él mismo de nuevo en una guerra? Muchos de los argumentos en contra
del desarrollo de una insurgencia citados anteriormente son aplicables aqui, como
que la sospecha sobre la proyeccién del poder del Polisario (en forma de envios
de armas, personal, etc.) probablemente provocaria controles fronterizos mds res-
trictivos por parte de Marruecos y es posible que se produjeran incluso ataques
como represalia contra las bases del Polisario en la RASD. Durante la guerra de
1975-1991, Marruecos utilizé napalm contra la poblacién civil (Zunes y Mundy,
2010: 114) y podria volver hacerlo. La amenaza latente de violencia indiscrimi-
nada o sin restricciones, asi como el precario impasse internacional en torno al
conflicto probablemente desalientan que ambos lados emprendan una escalada
significativa. También puede haber incentivos internos para que los dirigentes del
Polisario eviten un retorno a la guerra; por ejemplo, perder una guerra contra
Marruecos, incluso si el resultado fuese un retorno al statu quo, podrifa conllevar
ajustes en el liderazgo y la estrategia del Polisario. Probablemente, el Polisario serfa
incapaz de ofrecer un apoyo material significativo a una insurgencia en el Sdhara
Occidental mds alld de un retorno real a la guerra pero, incluso si pudiera, es dificil
imaginar el incentivo para una violacién implicita del alto el fuego.
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¢Es eficaz el terrorismo?

La primera leccién que se desprende del Sdhara Occidental es la precaucion al
valorar términos como «terrorismo» y «violencia», por su carga politica y frecuente
manipulacién. Después de todo, este articulo ha considerado interesante el caso del
Séhara Occidental por la fa/ta de terrorismo, entendiendo por ello que presupone-
mos que los saharauis no emplean el terrorismo contra los marroquies. En cambio,
segtin cualquier definicién razonable, el Gobierno de Marruecos si ha participado
en actos de terrorismo, o de terrorismo de Estado, contra los saharauis. Por otro
lado, al describir la resistencia saharaui como 7o terrorista, parece que damos a
entender que los saharauis en el Sdhara Occidental son una poblacién de donde
podrian surgir terroristas, lo que en sf mismo sugiere una definicién estrecha, y tal
vez problemdtica, del terrorismo como algo practicado por minorfas y poblacio-
nes marginadas contra poblaciones mds grandes, y no tanto al revés. Cabe tener
en cuenta todo esto para sefialar que preguntas como «Es eficaz el terrorismo?»
son quizds menos Utiles que «;Por qué algunas personas optan por recurrir a la
violencia y otras no?». El terrorismo es eficaz en algunas ocasiones —depende de
cémo se definan el terrorismo y el éxito—. El éxito de un movimiento que emplea
la violencia politica como estrategia (por ejemplo, para la expulsién de una fuerza
de ocupacién, la disolucién de una estructura de poder, o algo similar) puede no
encajar con los objetivos de una persona que practica la violencia individualmente
y cuya psicologfa particular puede estar sujeta a una mezcla de motivaciones des-
concertantes y dificiles de analizar. Las motivaciones de las organizaciones y las de
los individuos son a menudo distintas y no deberfan confundirse. Asimismo, vale la
pena examinar qué tienen en comtun los casos seleccionados para su estudio: ;qué
esperamos aprender a partir de la agregacién de grupos radicalmente distintos, que
solo tienen en comun la prictica de un cierto tipo de violencia politica en condi-
ciones especificas?

En segundo lugar, la «violencia» es una categoria analitica y ontol4gica pantano-
sa y controvertida. Los estudios que pretenden sacar conclusiones generales acerca
de qué «hace» la violencia o de qué tipo de personas se involucran en la violencia
deberfan dar pie a una reflexién. Los saharauis a veces tiran piedras a las fuerzas de
seguridad de Marruecos, pero no utilizan armas de fuego ni bombas. ;Dénde se es-
tablece la linea divisoria entre la violencia y la no violencia (o la falta de violencia) a
los efectos de un determinado estudio, por no hablar de una politica? Las fuerzas de
seguridad marroquies, de forma rutinaria, detienen, encarcelan, torturan y agreden
sexualmente a activistas saharauis y asus familiares; los casos de muerte son menos
comunes, pero cada ano se denuncian varios de ellos. Por lo tanto, ;segin qué
l6gica podemos concluir que el conflicto del Sdhara Occidental no es violento? La
mejor forma de expresarlo podria ser simplemente decir que el Sdhara Occidental
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no es tan violento como podria ser; ambas partes ejercen al menos cierto grado de
contencién. Seguramente, si lo intentaran en un nimero suficiente, los activistas
saharauis conseguirfan montar una bomba o introducir un arma de contrabando en
el territorio. Del mismo modo, Marruecos podria llevar a cabo una limpieza étnica
del territorio y simplemente matar a cientos de miles de saharauis o cientos de acti-
vistas. Hay buenas razones, tanto estratégicas como éticas, para evitar cualquiera de
estas estrategias. No obstante, el Sdhara Occidental refuerza la idea de la resistencia
violenta y no violenta como extremos de un continuo, en lugar de categorias de
comportamiento diferenciadas y mutuamente excluyentes.

La violencia es complicada y a menudo tiene una carga politica. Mds atn el
terrorismo, si es que existe como una descripcién coherente del comportamiento.
sQué hemos aprendido sobre el Sdhara Occidental? En respuesta a la pregunta
«;Por qué no vemos mds violencia politica en el Sdhara Occidental?», este estudio
(considerando las advertencias ante-
riores sobre la definicién de los con-  Preguntas como «:Es eficaz el terroris-
ceptos de referencia) propone varias mo?» son quizds menos Utiles que «;Por
explicaciones paralelas. La mds gene-  qué algunas personas optan por recurrir a
ralizable es la densidad de la ocupa- la violencia y ofras no?».
cién: una combinacién de colonialis-
mo de asentamientos y de una fuerza de ocupacién masiva evita en gran medida la
movilizacién de la resistencia efectiva. Esto apareci6 solo de forma indirecta en las
entrevistas; muchos participantes mencionaron la dificultad de vivir bajo una vi-
gilancia constante y abrumadora. A modo de ejemplo concreto, explicaban como
era précticamente imposible moverse por El Aaitin sin ser seguido por los servicios
de seguridad marroquies. Esta vigilancia equivale a violencia, al menos simbdlica.
La vigilancia masiva y la militarizacién en el Sdhara Occidental crean la impresién
de que los actos de resistencia —sea violencia insurgente real o simplemente mues-
tras de solidaridad con el Polisario o de apoyo a la independencia— se topardn con
la violencia de los servicios de seguridad marroquies. Varios de los entrevistados
insinuaron que los soldados y policias marroquies violan o amenazan con violar
a las esposas y las hermanas de los activistas saharauis de forma rutinaria. En este
sentido, el terrorismo es sin duda eficaz: la amenaza creible de la violencia permite
a Marruecos influir en el comportamiento de una poblacién con fines politicos (en
este caso, continuar con su hegemonia sobre el Sdhara Occidental). Esto sugiere
que el terrorismo es eficaz cuando los perpetradores del terror son capaces de crear
la percepcién de que las amenazas de violencia son creibles. Esto plantea interro-
gantes interesantes mds alld del alcance de este articulo, como averiguar quién es
realmente capaz de recurrir al terrorismo y cudles podrian ser los limites de este
tipo de comportamiento. Estas cuestiones podrian explorarse de forma fructifera
en un articulo mds largo y mucho mds filoséfico que este.
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Conclusion

Cuando se pregunté a los saharauis que participaron en este estudio acerca
de sus motivaciones y estrategias de resistencia, estos tendfan a atribuir la ausen-
cia de violencia a un conjunto de factores sociales y politicos. Algunos de estos
factores expresados eran claramente performativos, ensayados en beneficio de
los investigadores. Otras motivaciones, tales como la naturaleza no violenta del
pueblo saharaui, parecia importante ponerlas sobre la mesa por otras razones.
Sean ciertas o no, las narrativas acerca de «cémo es» un grupo de personas deter-
minado puede llegar a formar parte de la estrategia del grupo. El alto el fuego del
Polisario con Marruecos en 1991 fue un acuerdo entre dos fuerzas militares. Las
explicaciones diplomdticas y la cuestién de la superioridad militar explican gran
parte de la conducta de las organizaciones saharauis, pero no explican por qué

los saharauis se abstienen de ejercer
La explicacién propuesta para la no vio-  la violencia de forma individual.
lencia por parte de los saharauis es mul- La violencia es un fenémeno com-
tifactorial y se explica por la gran fuerza  plejo; puede ser ejercida de manera
de ocupacién y la singular dindmica so- muy diferente en contextos distintos
cial de este pueblo. y depende de una serie de factores

culturales, politicos, sociales, econd-
micos y ambientales que se resisten a tener una explicacién sencilla o0 monocausal.
Por lo tanto, las generalizaciones deben hacerse con prudencia y ser consideradas
provisionales y tentativas. Asi, por un lado, la no violencia saharaui estd condicio-
nada por un tipo especifico de represién por parte del Estado marroqui —una ocu-
pacién masiva con la correspondiente asimetria de informacién entre ocupantes y
ocupados—, que puede que sea tnica e imposible de reproducir. Por otro lado, la
no violencia estd al menos en parte condicionada por una estructura social tnica,
creada por una rdpida urbanizacién poscolonial; una estructura social que, al igual
que sus antecedentes némadas, estd excepcionalmente cohesionada y exige un ni-
vel de codependencia, confianza y rendicién de cuentas dificil de apreciar sin ha-
berla presenciado. Por consiguiente, la condicién real de no violencia prolongada,
casi undnime, entre los saharauis del Sdhara Occidental es tinica; una ocupacién
menos abrumadora o una ocupacién similar sobre un grupo social diferente po-
drfan tener resultados muy diferentes.

No obstante, es posible extraer algunas conclusiones bastante sélidas sobre
la resistencia en el Shara Occidental. La explicacién propuesta para la no vio-
lencia por parte de los saharauis es multifactorial y se explica por la gran fuerza
de ocupacién y la singular dindmica social de este pueblo. Asi, la generaliza-
cién de estos resultados a otros casos puede ser limitada. Los hallazgos de este
articulo también cuestionan algunas de las teorfas y parte de la literatura sobre
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la no violencia anteriormente citadas. Contradiciendo el andlisis de Pearlman
(2014) sobre la cohesién de un movimiento y la no violencia, por ejemplo,
el movimiento de resistencia del Sdhara Occidental (al menos en el territorio
ocupado) parece ser no jerdrquico y descentralizado; sin embargo, manifiesta
una fuerte cohesién interna (y un compromiso igualmente eficaz con la no
violencia), sin el tipo de estructuras o instituciones de liderazgo que vemos en
otros lugares.

Gran parte del interés en el estudio del Sdhara Occidental es comparativo,
pero no es en principio obvio qué comparaciones serfan las mds ttiles. La lite-
ratura alude con frecuencia a Palestina y a Timor Oriental, pero las diferencias
con estos casos son considerables. El Sdhara Occidental es, de alguna manera,
un caso excepcional por el tamafio de la fuerza de ocupacién y de la poblacién
de colonos en relacién con la poblacién indigena; por ello, posiblemente sea
mds acertado comparar el Sdhara Occidental con la situacién de los pueblos
indigenas de América del Norte y de Australia. Al final, puede que las leccio-
nes mds importantes del conflicto del Sdhara Occidental sean mds éticas que
pragmdticas. En este sentido, se puede aludir a la siguiente cita atribuida de
forma diversa a una serie de personajes histéricos: «Una civilizacién se puede
medir por la forma en que trata a sus miembros mds débiles». Lo mismo se
puede decir del sistema internacional actual.
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El 1 de enero de 1959, tras poco mds de dos afios de lucha clandestina en
las ciudades e insurgente en las montafas, triunfa el proceso revolucionario cu-
bano. Su impacto en América Latina fue tal, tanto en el plano politico como
en el ideoldgico y el cultural, que a partir de ese momento y hasta 1996 (fecha
de los acuerdos de paz en Guatemala) asistimos a una oleada de movilizacién
politica en la regién en la que la violencia fue la protagonista. El influjo del
triunfo castrista movilizé nuevos adherentes a la causa revolucionaria, trans-
formé el concepto de revolucién y el modo mediante el cual llevarla a cabo,
y redefinié organizativamente a la izquierda del continente. Desde entonces y
hasta el final del ciclo, en todo momento y en todos los paises de la regién, con
mayor o menor intensidad y resultados divergentes, existié algin movimiento
politico que recurrié a la violencia como clave de su repertorio de actividad.
Simultdneamente, muchos militantes, a partir de las mismas ideas emanadas de
la Revolucién Cubana primero, y alimentadas por otros procesos radicales des-
pués, entendieron que la violencia era el recurso fundamental y casi dnico para
lograr sus objetivos. El debate pasé entonces a centrarse en las tdcticas a seguir vy,
a medida que las primeras formulaciones iban fracasando, en cémo readaptarlas
para lograr dichos objetivos.

De todas las organizaciones y luchas revolucionarias que se dieron en América
Latina entre 1959 y 1996, solo una tuvo éxito en términos de consecucién del
poder politico: la del Frente Sandinista de Liberacién Nacional en Nicaragua
en 1979. Las preguntas, por lo tanto, son: ;por qué tantos militantes en mo-
mentos y lugares tan diversos consideraron la violencia como el recurso central
de su accién politica?, y spor qué tras los primeros fracasos, en los afios sesenta,
de movimientos que segufan el modelo de accién propuesto por la Revolucién
Cubana (el foco preconizado por Ernesto Che Guevara), no decayeron el uso
de la violencia y las organizaciones proponentes, sino que se buscaron otras
férmulas que incluso incrementaron su presencia en la regién? Nuestro interés
principal en este articulo reside en el andlisis del surgimiento, el desarrollo y la
desaparicién de las oleadas de violencia politica (Rapoport, 2004) en América
Latina, en este caso, y desde una perspectiva histérica. Los casos objeto de es-
tudio son Uruguay y El Salvador, de especial interés por sus diferencias dentro
de la oleada revolucionaria de la «nueva izquierda», por el grado de desafio de
su movilizacién y por su insercién posterior en el sistema politico (exitosa y casi
tnica en la regién).

Se trata de dos ejemplos de latitudes y realidades socioeconémicas y politicas
muy diferentes. Por un lado, Uruguay, un pais del Cono Sur, altamente urbani-
zado, con una estructura social dominada por las clases medias urbanas, con los
mayores indices de desarrollo de la regién, una larga estabilidad politica y demo-
crdtica, y hasta principios de los afios sesenta un pais préspero econémicamente.
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Por el otro, El Salvador, un pafs centroamericano de economia agroexportadora;
con una grave polarizacién social entre un pequefio sector dominante y propie-
tario frente a grandes masas campesinas pobres y con una clase media urbana
muy reducida; con bajos indices de desarrollo, y dominado por regimenes poli-
ticos excluyentes. En el primero, la movilizacién fue urbana y tuvo lugar entre
1966y 1972, se siguieron los postulados cubanos en muchos aspectos y la expe-
riencia concluyé con una grave derrota y la posterior regresién politica del pais;
el fin de la dictadura militar dio paso a una nueva etapa democrdtica en la que
la otrora guerrilla se inserté en el sistema con un rotundo éxito 24 anos después.
En el segundo, la movilizacién tuvo lugar desde 1970 hasta 1992, fue urbana
primero y sobre todo rural después, y se alejé de los postulados cubanos para
acercarse a aquellos mds en boga a finales de los sesenta y principios de los se-
tenta (Vietnam); el pafs afronté a partir de 1980 una dura guerra civil que duré
12 afios y finaliz6 con unos acuerdos
de paz que dieron como resultado la  Los casos de movilizacién uruguayo y sal-
insercién de la guerrilla en el sistema  vadorefio respondieron a motivaciones
politico y, 17 afios después, su triun-  sociopoliticas y a estrategias diferentes,
fo electoral. con muy diversos desarrollos armados
Estos dos casos divergentes de 'y cierres de esos procesos; pero simulta-
movilizacién —los principales en sus neamente, y de modo casi exclusivo en
ondas de actividad dentro de la olea- el continente, ambos triunfaron electoral-
da revolucionaria en la regién— res- mente.
pondieron a motivaciones sociopo-
liticas y a estrategias diferentes, con muy diversos desarrollos armados y cierres
de esos procesos; pero que simultdineamente, y de modo casi exclusivo en el
continente, triunfaron electoralmente. El estudio de dos casos opuestos dentro
de una misma oleada —y en dos momentos (ondas) diferentes— nos puede ayudar
a comprender sus motivaciones, sus dindmicas y su desaparicién; y, sobre todo,
el rol de la violencia en cada momento de la oleada y sus justificaciones, a pesar
de los fracasos de otros desafiantes previos, lo que contribuye a la comprensién
de su papel en los ciclos insurgentes. Para ello, se ha estructurado el articulo en
tres partes: en primer lugar, se analiza el papel de Cuba como actor central en
la reactualizacién de la violencia como herramienta politica en América Latina
en el contexto posterior a 1959; a continuacidn, se examina cada uno de los dos
casos objeto de estudio. Para El Salvador se analizan ademds aquellos nuevos
elementos que alimentan politica e ideolégicamente la movilizacién, cuando ya
no es Cuba el factor determinante. Las conclusiones finales reflexionan sobre las
preguntas y motivaciones de partida de modo conjunto para ambos casos, asi
como sobre el cierre de aquellas experiencias, el abandono de la violencia, y los
logros y limitaciones de los movimientos armados de la oleada en la regién.
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Cuba y la actualizacion de la violencia
revolucionaria

«Los latinoamericanos habfamos tenido una especie de complejo de derrotados.
Todo movimiento revolucionario importante, empezando por Marti, siguiendo
en Nicaragua por Sandino, etc., todos fueron derrotados. No era una revolucién
de Cuba, era una revancha de los pueblos latinoamericanos, tradicionalmente
perdedores, contra el imperialismo norteamericano»'. Estas palabras de un joven
militante de la juventud del Partido Comunista Uruguayo (PCU) son reveladoras
acerca del significado del triunfo revolucionario cubano de enero de 1959. Para él,
como para muchos latinoamericanos, Cuba no solo era un motivo de orgullo por
haber derrotado una dictadura; también lo era por su resistencia frente a Estados
Unidos, que desde ese momento se convirti6 en el enemigo niimero uno de buena
parte de los grupos de izquierda de la regién. No se tratd, por tanto, del simple
derrocamiento de un dictador por parte de un grupo insurgente; fue un hecho
politico trascendental, que cambié Cuba desde entonces hasta hoy, pero que ade-
mds tuvo profundas repercusiones en América Latina, en primer lugar, y en otras
regiones del mundo occidental por extensién en afios posteriores®.

En un primer momento, el éxito insurgente cubano removié conciencias e
iluminé (e inclind) adherentes a una nueva propuesta de accién que vendria a
quebrar en los afios siguientes el dominio ideoldgico y politico de comunistas y
socialistas en la izquierda latinoamericana. Segin Julio Marenales Sanz®, mili-
tante socialista uruguayo desde fines de los cuarenta y luego integrante-fundador
del Movimiento de Liberacién Nacional-Tupamaros (MLN-T), «el partido te

ensefia, te habla de revolucién, pero después para hacerla te da un escarbadien-

1. Entrevista a Julio Arizaga realizada por Eduardo Rey, Montevideo, 21 de agosto de 1998.

2. Sibien el consenso en torno a la influencia de la Revolucién Cubana en América Latina es total
entre los especialistas en la materia, no hay trabajos especificos que hayan abordado esta cuestién a
escala regional. Si se puede apreciar dicho consenso en la amplia bibliograffa sobre casos nacionales
y organizaciones armadas (para una visién general de esta, véase Oikién ez al., 2014). Pero solo
muy recientemente se estd trabajando sobre el tema en el marco de estudios sobre la oleada de la
«nueva izquierda» latinoamericana y con perspectiva comparada a escala internacional. Resultados
de esos debates se pueden leer en Martin y Rey (2016, en prensa), especialmente en relacién con la
influencia cubana en América Central, con el papel jugado por sus estructuras de inteligencia para
impulsar la lucha en la regién desde 1959-1960, asi como el rol desempefiado por las editoriales
de ultraizquierda europeas a la hora de difundir las ensefianzas tedrico-prdcticas de la revolucién en
América Latina desde los afios sesenta del siglo pasado.

3. Entrevista a Julio Marenales realizada por Eduardo Rey, Montevideo, 4 de agosto de 1998.
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tes». Cuba rompié aquella dindmica en la 16gica de muchos jévenes de la regién
—fueran o no militantes de izquierda previamente—y pronto pasé a representar en
sus imaginarios una nueva forma de militancia politico-revolucionaria. Ademds,
a partir de 1959, los lideres del proceso revolucionario cubano elaboraron una
doctrina coherente y préctica acerca de la revolucién que, independientemente
de su sentido, correccién o critica, construy$ desde el principio un discurso y
una propuesta alternativa a la dominante hasta entonces en la regién.

La gran novedad de esta revolucién tras 1959 fue, en consecuencia, la aparicién
de una nueva corriente, una «nueva izquierda», que aspiraba a la transformacién
social a través de nuevas formas de accién y movilizacién, y que se definfa en opo-
sicién a la tradicional (principalmente comunista). No fue un fenémeno exclusivo
de América Latina, ni desde luego algo homogéneo; también tuvo lugar en Eu-
ropa y Estados Unidos, y abarcé multiples y diferenciados movimientos y gru-
pos que optaron por repertorios de
accién varios, tanto violentos como Para el caso latinoamericano, la Revolu-
no violentos (Gosse, 1993). Se traté  cién Cubana replanteé cuestiones teéri-
de un movimiento que afecté a gru-  cas y précticas fundamentales en relacién
pos sociales generalmente urbanos y  con las posibilidades, la naturaleza, los
con fuerte presencia universitaria; que  métodos y la forma de lucha. Y esta par-
estuvo vinculado a los movimientos ticularidad de inicio determiné las ca-
de liberacién del Tercer Mundo; que  racteristicas de la nueva izquierda en la
reaccionaba frente al imperialismo, y  regién.
en el que participaban militantes de
diversas procedencias sociales y politicas, desde marxistas a cristianos progresistas,
pasando por anarquistas y nacionalistas de diversas matrices.

Para el caso latinoamericano, la Revolucién Cubana replanteé cuestiones ted-
ricas y prdcticas fundamentales en relacién con las posibilidades, la naturaleza,
los métodos y la forma de lucha. Y esta particularidad de inicio determing las
caracteristicas de la nueva izquierda en la regién. Cuba actualizé la herencia
revolucionaria latinoamericana* y rehabilitd la violencia como arma politica jus-
tificada para la transformacién social. Era la primera ocasién en que una pro-
puesta que perseguia profundas reformas sociales y econémicas llegaba al poder,
se consolidaba y perduraba; una propuesta que abrazaba el marxismo-leninismo,

4. Esta se remonta al perfodo independentista (1810-1830), del cual muchos grupos tomarifan sus refe-
rencias identitarias bdsicas al realizar una relectura ideologizada de su historia en la que revalorizaban
el cardcter popular de las luchas y su cardcter antiimperialista, elementos que conectaban ambos
periodos histdricos —el independentista y esta nueva etapa revolucionaria— y a sus protagonistas.
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en oposicién directa a Estados Unidos, y que nacfa con la proclamada intencién
de fomentar la revolucién en toda la regién. Todo ello, como recogia el testimo-
nio inicial, la convertia en una alternativa muy atractiva para muchos jévenes
militantes, por lo que fue el detonante del desarrollo de una conciencia subver-
siva en la juventud del continente.

Ademds, Cuba ofrecia una doctrina coherente y prictica acerca de la revolu-
cién a todos los que quisiesen seguirla; esta no se correspondia exactamente con
aquello de lo que partieron los cubanos, sino que era mds bien una reconstruc-
cién posterior de cardcter justificativo del ejercicio del poder, por una parte, y
de la posicién cubana en el concierto socialista internacional del momento, por
la otra (Lamberg, 1979; Childs, 1995). En esta doctrina bdsica y no plenamen-
te elaborada, construida a partir de los escritos y discursos de Guevara (1974
[1960]), Castro (1976 [1962]) y Debray (1967) —nuevo y fundamental corpus
tedrico revolucionario—, destacan dos ideas con sus consecuentes lecturas: una
nueva propuesta de accién revolucionaria y una redefinicién de las clases prota-
gonistas de la revolucién. La primera fue el «foquismo» guevarista, nueva clave
organizativa y movilizadora: el foco, pequefio grupo armado implantado en una
zona rural y de dificil acceso y destruccién por parte de las fuerzas enemigas,
contribuirfa con su actividad a la creacién de las condiciones subjetivas de or-
ganizacién y concientizacién del resto de la poblacién. Para conformarlo ya no
era precisa ni la larga militancia politico-partidaria, ni la profunda formacién
tedrico-marxista. Solo la voluntad y el conocimiento de los principios revolucio-
narios (castristas) fundamentales. Su inmediatez lo hizo muy atractivo para los
jovenes de clase media y universitaria (a la que pertenecia la dirigencia cubana
y luego componente clave en los movimientos guerrilleros), pues les ofrecfa una
rdpida solucién a la situacién sociopolitica que criticaban y a su vez una legiti-
macién personal a pesar de su origen no proletario. Las clases medias pasaron a
sentirse como los conductores de la revolucién continental.

No cabe duda de que esta lectura era esencialmente ideoldgica. Al mismo
tiempo, fue ttil por su efecto propagandistico y movilizador, y por ser justificati-
va del recurso a adoptar en las futuras luchas sociopoliticas: la violencia. En este
punto el castrismo y la nueva izquierda nacida de su influencia se enfrentaban a
la izquierda tradicional: dado que su origen era una experiencia de lucha arma-
da, rechazaban las formas de lucha politica defendidas hasta entonces como via
de acceso al poder. Su propuesta, presentada como Unica salida posible, era la
lucha armada, de la que Cuba ya habia ensenado el camino y ofrecido las leccio-
nes para llevarla a cabo.
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Uruguay: del voluntarismo sociopolitico a la
frustracion armada

A partir de 1955, la izquierda uruguaya —hasta entonces dominada por el
Partido Socialista Uruguayo (PSU) y el PCU- inicié un profundo proceso de
cambio y renovacién politico-ideoldgica y organizativa, crucial para comprender
el impacto que tuvo en ella el triunfo revolucionario cubano (Rey, 2005)°. Las
renovaciones internas, el tercerismo o el desarrollo creciente de una concien-
cia antiimperialista y latinoamericanista fueron el sustrato ideoldgico clave para
ello, y sentaron las bases para que desde muy pronto el éxito castrista concitase
simpatfas, adhesiones y solidaridad. Desde 1960, entre ciertos sectores de esa
izquierda, asi como entre los jévenes que despertaron a la movilizacién por el
fuerte impacto de la Revolucién Cubana a nivel politico, ideoldgico y en el
imaginario, comenzaron a difundirse algunas de las ideas clave que ya hemos
destacado con anterioridad: el cuestionamiento creciente de las dindmicas po-
litico-electorales como forma de acceso al Gobierno y como idea central para
definir estrategias de transformacién politica y social, asi como la renovacién
de la violencia como arma politica justificada y vdlida en funcién de la lectura
especifica de cada coyuntura nacional.

A ello siguid, en 1960 y 1962, el fracaso de diversas acciones impulsadas
desde la izquierda que alimentaron tanto el sentimiento de frustracién como
el debate en torno a aquellas ideas: movilizaciones de alto poder simbélico,
pero nulos resultados précticos, protagonizadas por los trabajadores de cafia
de azdcar del noroeste del pais, liderados sindicalmente desde 1959 por Radl
Sendic; debates en torno a una posible y no alcanzada reforma constitucional
radical en 1961, y un estrepitoso fracaso electoral en las elecciones de noviem-
bre de 1961 de los sectores que intentaron rentabilizar electoralmente la am-
plia movilizacién social que habia generado la Revolucién Cubana (ibidem).
A comienzos de 1963, la lectura que realizaban diversos grupos de militantes
—minoritarios en la izquierda y algunos sin la menor relevancia social— fue que
no habia posibilidades de cambio real desde dentro del sistema y por las vias
establecidas. Asumfan asf la idea de la esterilidad de la lucha politico-electoral;

5. Esta seccion, y especialmente la informacion relativa al MLN-T, parte de nuestros trabajos previos
(Rey, 2005). La produccién en torno al caso es muy amplia, pero no ha sido posible incorporarla por
cuestién de espacio y por el cardcter de este trabajo. Un andlisis detallado de su cardcter, contenidos,
evolucién y perspectivas puede verse en Rey y Yaffé (2014: 355-386).
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que el propio orden politico exclufa la posibilidad de transformaciones radica-
les pacificas, bien por las trabas legales al crecimiento electoral de la izquierda,
bien por una accién directa en el hipotético caso de superacién de dichas tra-
bas; y que, en definitiva, la dnica posibilidad de cambio revolucionario de su
sociedad pasaba por armarse para tomar el poder, al igual que se habia hecho
en Cuba.

El 31 de julio de 1963, un comando formado por militantes de varios de
aquellos pequefos grupos que comenzaban a discutir sobre la posibilidad de la
lucha armada en el pais realizé un robo de armas. La accién quiso ser un primer
paso para superar la discusidn sobre las vias de accién revolucionaria y con ella se
abri6 un perfodo marcado por la formacién de la organizacién conocida como
el «Coordinador» [de los grupos de izquierda] (ibidem), que concluyé en enero
de 1966 con la conformacién del MLN-T. En esos afios, los diversos grupts-
culos procedentes del socialismo, el anarquismo, los prochinos escindidos de la
juventud del PCU, los trabajadores caferos aglutinados en torno a Sendic, o un
grupo juvenil procastrista (Cortina, 2012) perfilaron posiciones, exploraron vias
y debatieron estrategias, compartiendo los debates que por influencia del éxito
de la Revolucién Cubana se encontraban presentes en buena parte de la izquier-
da radical latinoamericana. Los temas de los debates giraban en torno al método
con el que llegar al poder para transformar las estructuras, el tipo de organiza-
cién que deberfa ponerlo en préctica, asi como la forma concreta de lucha. Al
tiempo, realizaban las primeras acciones de obtencién de recursos econémicos y
armas, utiles tanto para preparar la futura lucha clandestina como para avanzar
en el compromiso con la accién y deslindar posiciones de cara a la definitiva
implantacion de la lucha armada. La experiencia concluyé a finales de 1965,
cuando las diferentes tendencias deslindaron posiciones y se conformé definiti-
vamente el panorama organizativo de la izquierda revolucionaria uruguaya, con
la creacién del MLN-T en enero de 1966 y la decisién de los anarquistas, pro-
chinos y castristas de organizar sus propias estructuras clandestinas en funcién
de sus diversas concepciones estratégicas y de accién. Se abria una nueva etapa
que estarfa caracterizada —sobre todo desde 1968 por el protagonismo de la
violencia en la politica, tanto por las organizaciones armadas, como por la deriva
autoritaria del Gobierno iniciada a fines de 1967.

Las interpretaciones acerca de la aparicién y desarrollo de la violencia politica
giran en torno a la doble crisis de identidad y de legitimidad democrdtica: por
un lado, la pérdida de capacidad convocante de algunas claves de la identidad
uruguaya (caso de las interpretaciones fundantes del pasado nacional, o el rol
de la politica y los partidos como espacios nacionalizadores y articuladores de
la sociedad) y, por otro, la crisis de las formas dominantes de representacién
politica. Todo ello, sumado a la crisis econdmica, la corrupcién generalizada, o
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la percepcién de las limitaciones de la izquierda y su proyecto de transforma-
cién social, produjo un efecto de alienacién, una orientacién negativa de los
individuos frente al sistema politico, expresada bien como renuncia a tomar
parte activa en el proceso, o bien como adhesién a un contrasistema (Costa,
1988: 43; Caetano y Rilla, 1994: 218). En la bisqueda de nuevas formas de
articulacién social que superasen los marcos establecidos es donde Rama (1987)
sitda los desarrollos de opciones novedosas y diferentes en la intelectualidad, el
movimiento estudiantil, las clases medias y obreras, o los grupos politicos. En
definitiva, se perdia el consenso sobre la exclusividad estatal en la aplicacién de
la violencia: fuerzas sociales y politicas de todo el espectro politico rechazaban
ese monopolio —y la legitimidad para su uso— por parte de un sistema politico,
de un Estado, que consideraban habia dejado de representarles y defender sus
intereses®. Estas lecturas interpretan el largo periodo de deterioro institucional
hasta 1973, incidiendo en la incorporacién de ciertos sectores sociales a los pro-
cesos de deterioro e incluso violencia politica a fines de la década anterior. Pero,
como hemos sefialado, el detonante del proceso fue el éxito revolucionario en
Cuba, asi como, desde mediados de la década de los sesenta, la apertura del ciclo
violento en Uruguay, que tuvo relacién sobre todo con la visién particular de
grupos militantes radicalizados y no con la futura deriva politica del pais. Esto
es, con la voluntad politicamente determinada de lanzar la lucha armada para
la transformacién revolucionaria del Uruguay, renunciando a otras estrategias
posibles por considerarlas estériles en funcién de la lectura politico-ideoldgica
realizada a inicios de la década.

Esa idea se defendi$ y argumentd, principalmente, en los primeros docu-
mentos internos redactados por el MLN-T para la formacién de su militancia
y, en especial, para el debate y concrecién de su propuesta politico-ideoldgica.
Destaca entre ellos el «<Documento n.° 1» (MLN-T, 1967), que recogié los de-
bates y conclusiones a los que llegaron los fundadores de la organizacién en los
cuatro afos previos y a partir de los que argumentaron su decisién de iniciar la
lucha armada. En €l justificaban su propuesta en funcién de un anilisis genérico
y superficial de la coyuntura politica, econémica y social del pais, mds dtil como
recurso justificativo e ideologizado que como explicacién sistemdtica de la reali-
dad en la que querfan actuar. La mayor parte de las ideas que se exponian eran

6. Sibien no analizamos ahora las tendencias similares desde la derecha, en nuestra interpretacion fue
este mismo proceso el que, dirigido desde ciertos sectores de poder, a la larga result exitoso y expli-
ca el golpe de Estado de junio de 1973, muchos meses después de que los grupos revolucionarios
hubiesen sido desarticulados.
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deudoras de los debates en torno a la revolucidn, sus vias y formas, difundidas
en la region desde 1959. Consideraban que ya habia condiciones objetivas para
la accién revolucionaria, si bien debian crearse ain las subjetivas (conciencia,
organizacién, direccién). Estas, en linea con las ideas foquistas dominantes, se
crearfan en la lucha. Descartaban la posibilidad de trdnsito pacifico hacia el
poder a corto plazo y establecian que la dnica via para la revolucién socialista
serfa la lucha armada: «No hay casi posibilidades de radicalizacién de la lucha
de clases que no desemboque en la violencia. Las verdaderas soluciones para
nuestro pais implican un enfrentamiento directo y violento con la oligarquia y
sus 6rganos de represién. La lucha armada no solo es posible en el Uruguay, sino
imprescindible: tinica forma de hacer la revolucién (...) la principal (...), y aella
deberdn supeditarse las demds. (...) como el resto de América Latina, serd el me-
jor instrumento para crear condiciones revolucionarias» (ibidem). La estabilidad
politica del pafs, asi como su hasta entonces sélido sistema politico, no pasaba de
ser, en la argumentacion de este documento, «un inconveniente para justiﬁcar a
escala de las grandes masas la necesidad de la lucha armada». Pero como daban
por hecho que, tanto por cuestiones internas como regionales, se avanzaba hacia
un golpe de Estado, aquella serfa una cuestién fécilmente superable. La lucha
armada pasaba a ser entonces la herramienta para crear la conciencia «de que sin
revolucién no habrd cambio». Y para ello era preciso crear «una organizacién
politico-militar revolucionaria», tarea en la que estaban inmersos desde 1963.

Ademds de clave para la transformacién politica y social del pafs, el recurso
a la violencia como estrategia politica central fue argumentado y defendido en
otros dos sentidos: en cuanto a definidor de posiciones politicas en el seno de
la izquierda y por su alto valor movilizador. La actividad armada, en la légica
tupamara, era lo que distinguia a aquellos que querian luchar por la revolucién a
corto plazo, de aquellos otros que, a su entender, no pasaban del discurso sobre
ella. Se trata de una concepcién foquista readaptada a las circunstancias urugua-
yas y en la que se concretaban los roles que desempenaria la lucha armada. La
idea de foco —tomada por los tupamaros solo en sus elementos esenciales, cuali-
tativos y no fisicos, pues su propuesta fue de lucha urbana y no rural- implicaba
la accién de una minoria radicalizada que generaria las condiciones bdsicas de
organizacién y conciencia precisas para su crecimiento. En los primeros afos
del movimiento interpretaron que lo que se necesitaba era crear un foco, y no
un nuevo partido, que agrupase a todos aquellos que, a partir del rol definidor
de la lucha armada, pudiesen ser considerados como auténticos revolucionarios:
aquellos que estaban a favor de la lucha armada y el trabajo de masas, a diferen-
cia de los partidarios de la mera accién politica, la formacién del partido o la
acumulacién de fuerzas, en clara alusién critica a los militantes de los partidos
comunistas (MLN-T, 1968).
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En conclusién, la justificacién de la violencia por parte del MLN-T —si bien no
sus estrategias especificas y su pensamiento, de cardcter netamente nacionalista
y latinoamericanista— se fundamentd en una lectura ideologizada de la realidad
uruguaya mds deudora de los postulados guevaristas que de un andlisis original y
critico. Se traté de una construccién politica justificativa de una decisién previa.
Partieron de unas experiencias de movilizacién politica y social frustrantes en los
primeros sesenta, que si algo mostraron fue el escaso recorrido que, en aquellos
afos al menos, podia tener el traslado de la simpatia por la Revolucién Cubana
a una determinada accién politica nacional. Es cierto que el sistema era refrac-
tario a una transformacién radical y que ni comprendia ni concedia espacios de
dignidad a luchas sociales tan bdsicas como las de los trabajadores de cafia del
noroeste del pafs. Pero traducir esas frustraciones en una propuesta de lucha
armada para un pafs hasta ese momento politica y socialmente estable (hasta
1967 al menos, mds alld de la crisis
econdémica creciente) no parece una La justificacién de la violencia por parte
respuesta proporcional; o dicho de del Movimiento de Liberacién Nacional-
otro modo, este proceso solo puede Tupamaros (MLN-T) -si bien no sus es-
haberse visto propiciado en un con-  trategias especificas y su pensamiento,
texto regional altamente ideologiza- de cardcter netamente nacionalista y
do y radicalizado como el resultante  latinoamericanista— se fundamenté en
del triunfo castrista previo. una lectura ideologizada de la realidad

Al referirnos a la justificacién uruguaya més deudora de los postula-
de la lucha armada realizada por el dos guevaristas que de un andlisis ori-
MLN-T hasta 1967, no entramos ginal y critico.
en la segunda parte del debate: la ra-
dicalizacién sociopolitica creciente desde fines de aquel afio y, sobre todo, desde
mediados de 1968. A partir de entonces son de interés las interpretaciones ya se-
faladas para el periodo (1963-1973). Por nuestra parte, ya hemos sostenido que
fue precisamente la polarizacién politica creciente la responsable del desarrollo
y protagonismo definitivo del MLN-T en la vida politica uruguaya, esto es, que
le permitié pasar de grupusculo conspirativo a organizacién revolucionaria (Rey,
2005). A ello contribuyeron, ademds, la crisis politica, econdémica y social del
periodo, la radicalizacién de las movilizaciones sociales y, de forma destacada, el
cierre de oportunidades politicas que produjo la radicalizacién de un Gobierno
que actud casi constantemente bajo medidas de excepcién hasta el golpe de
Estado de 1973. De ahi que de forma metaférica se haya podido afirmar que el
Gobierno de Jorge Pacheco Areco fue el principal creador de tupamaros a partir
de agosto de 1968 (fecha del asesinato policial del primer estudiante e inicio del
crecimiento desaforado de la organizacién precisamente entre los estudiantes
montevideanos).
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El Salvador: de la guerra revolucionaria a la
paz negociada

El surgimiento de las organizaciones armadas de izquierda en El Salvador a
partir de 1970 se produjo en el contexto de un nuevo momento de auge de la iz-
quierda revolucionaria a nivel mundial’. Este nuevo escenario se caracterizé por
la conjuncién, en un corto periodo de tiempo, de varios acontecimientos y pro-
cesos politicos que dejarfan una fuerte impronta en la estrategia y la ideologia de
la izquierda armada en los afios sucesivos. Por una parte, el final de la década de
los sesenta trajo aparejado un cuestionamiento de la estrategia foquista, conse-
cuencia del fracaso de los movimientos revolucionarios inspirados en ella (Gua-
temala, Pert, Venezuela) y de la derrota del Che Guevara en Bolivia en octubre
de 1967. Su muerte puso dramdticamente de manifiesto que una revolucién
exitosa demandaba la construccién previa de un poderoso movimiento revolu-
cionario enraizado y sostenido por la propia poblacién y con presencia tanto en
las ciudades como en las zonas rurales. Esto no significé que disminuyeran la in-
fluencia o el prestigio de Cuba entre los revolucionarios latinoamericanos®, mds
bien condujo a una bisqueda por parte de estos de experiencias exitosas mds all4
de América Latina y a una diversificacién de sus influencias ideolégicas y estra-
tégicas. En este sentido, el éxito del movimiento revolucionario en Vietnam —en
su enfrentamiento con el ejército de Estados Unidos— convirtié a sus principales
lideres (Vo Nguyén Gidp, Trworng Chinh, Ho Chi Minh) en nuevos iconos
revolucionarios a escala mundial y a su estrategia de guerra popular en la nueva
referencia —al menos retéricamente— para buena parte de los grupos latinoame-
ricanos surgidos o reorganizados en la década de los setenta. Por otra parte, la
oposicién de Mao Zedong a la politica de «coexistencia pacifica» de la URSS y el
inicio posterior de la Revolucién Cultural (1966) contribuyeron a revalorizar el
papel de China como centro revolucionario mundial y a incrementar el prestigio
y la difusién del pensamiento de Mao (Rothwell, 2012; Wolin, 2010).

A finales de los anos sesenta y principios de los setenta, en el imaginario de
amplios sectores de la juventud radicalizada de todo el mundo, Vietnam y Chi-

7. En otro trabajo (Martin y Rey, 2012: 8), y siguiendo a Sageman (2011), definimos estos momentos
de auge o de aceleracién de la oleada de la nueva izquierda como «ondas» caracterizadas tanto por
la proliferacién de nuevas organizaciones armadas de izquierda, como por la intensificacién de la
actividad de organizaciones surgidas en momentos anteriores a dicha oleada.

8. Alo largo de los afios setenta y ochenta, Cuba continuarfa siendo la principal fuente de apoyo
politico y material para la mayor parte de los grupos revolucionarios latinoamericanos.
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na se convirtieron en ejemplos de procesos revolucionarios pujantes, en un agudo
contraste con la imagen de una URSS anquilosada y burocratizada. La invasién
de Checoslovaquia por las fuerzas del Pacto de Varsovia en 1968 contribuyé pre-
cisamente a reforzar esa imagen de una URSS convertida en una nueva potencia
imperial mds interesada en asegurar sus zonas de influencia frente a Estados Unidos
que en apoyar las luchas revolucionarias en el Tercer Mundo’. En buena medida y
como consecuencia de ello, los partidos comunistas que, salvo algunas excepciones,
continuaron ain en ese momento bajo la influencia de Moscti vieron cémo impor-
tantes contingentes de la juventud radicalizada se alejaban de sus filas para engrosar
las de organizaciones recién surgidas, las cuales se situaron mds a la izquierda en el
espectro politico a partir de su apuesta por estrategias mds confrontativas o por abo-
gar directamente por la lucha armada. En el caso de América Latina, ademds, cabe
destacar los efectos que los debates del Concilio Vaticano 11 (finalizado en 1965)
y de la 11 Conferencia General del Episcopado Latinoamericano (CELAM) —que
tuvo lugar en Medellin en 1968— tuvieron en el surgimiento de una izquierda revo-
lucionaria de inspiracién catélica que acabé apostando por la lucha armada. El lla-
mado a terminar con la explotacién y a propiciar la liberacién politica, econdémica
y social de las mayorfas que realizaron los te6logos de la liberacién latinoamericanos
encontrd eco en sectores juveniles de las organizaciones catdlicas y de los partidos
democratacristianos de la regién. Junto a ello, el ejemplo de sacerdotes que, como
el colombiano Camilo Torres, llevaron el compromiso con los pobres hasta el ex-
tremo de incorporarse a la guerrilla en 1966 marcé el camino a seguir para miles de
jovenes catélicos latinoamericanos en la década siguiente.

Estos fueron, en términos muy generales, los elementos principales que con-
figuraron los rasgos de la izquierda armada latinoamericana que surgié —o se
reorganizé tras fracasos previos— en los primeros setenta. Los grupos armados
de izquierda salvadorefos fueron influidos y permeados en sus origenes por este
nuevo contexto internacional, el cual parecfa apuntar hacia una generalizacién
de las luchas revolucionarias a escala global'. Si bien el éxito de la Revolucién

9. Hay que senalar que ya el «discurso secreto» de Jrushchov y la invasion soviética de Hungrfa en 1956
habfan motivado la defeccién de notables intelectuales comunistas europeos y el surgimiento de una
primera expresién de la nueva izquierda, sobre todo en las universidades. En América Latina sur-
gieron simultdneamente corrientes marxistas criticas (precursoras de la nueva izquierda) en nicleos
intelectuales de algunos paises, como es el caso de Brasil, Argentina, Chile y Venezuela.

10. Nuevamente, carecemos de espacio para detallar la amplia produccion existente sobre el caso salva-
dorefio, para lo que remitimos al andlisis especifico de Martin y Sprenkels (2014: 211-240). Esta
seccidn se basa en trabajos previos resultado de la tesis doctoral de uno de nosotros (Martin, 2006)
e investigaciones propias posteriores.
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Cubana provocé un replanteamiento de corta duracién en la estrategia revolu-
cionaria del Partido Comunista de El Salvador (PCS) en 1961-1962, a finales
de dicha década este partido —tnica organizacién de izquierda comunista en
el pafs hasta entonces— habia regresado a planteamientos ortodoxos. En 1969,
el grueso de la direccién del partido defendia una estrategia revolucionaria por
etapas, que ponia el acento en la colaboracién con fuerzas democrdticas con
el objetivo de socavar el dominio exclusivo que sobre la politica y la sociedad
salvadorefias mantenian las fuerzas armadas en alianza con la oligarquia te-
rrateniente. El objetivo del partido en ese contexto —un pais al que definfan
como semifeudal, semicolonial y con un desarrollo capitalista deforme— debia
ser la realizacién de una revolucién democrdtico-burguesa, antifeudal y de
liberacién nacional, que estableciera las bases para un proceso revolucionario
posterior cuyo objetivo debia ser el socialismo (PCS, 1964). El PCS reconocia
formalmente la necesidad de la lucha armada para la toma del poder; sin em-
bargo, en los hechos puso el énfasis en una estrategia que evitaba en lo posible
el enfrentamiento directo con el Estado y que abogaba incluso por conseguir
la legalizacién del partido (PCS, 1970) y por la construccién de coaliciones
electorales con fuerzas de centro y centro-izquierda con el fin de desalojar al
partido de los militares, el Partido de Conciliacién Nacional (PCN), del poder
ejecutivo por medio de elecciones.

En el marco de un régimen politico excluyente, en el que los militares con-
trolaban los tres poderes del Estado y permitian tan solo espacios marginales
de participacién a la oposicién moderada en procesos electorales decididos de
antemano, la linea politica del PCS aparecia como conservadora y futil ante los
ojos de un importante sector de la juventud comunista'. De la misma forma,
la postura de parte de la direccién del partido ante el incremento de la conflicti-
vidad laboral y, en particular, su rechazo a la utilizacién de acciones disruptivas
o a la planificacién de acciones de autodefensa ante la represién por parte de
los militantes integrados en sindicatos —con ocasién de las importantes huelgas
fabriles y de maestros que tuvieron lugar en 1967 y 1968— contribuyeron al
alejamiento del sector de obreros sindicalizados mds radicalizados, incluyendo
al propio secretario general del PCS, Salvador Cayetano Carpio. A todo ello se
vinieron a sumar dos eventos clave que agudizarian las tensiones en el interior
del partido y terminaron por fragmentarlo.

11. Finalmente, en el contexto del triunfo de la Revolucién Sandinista y con la expectativa del estallido
de una insurreccién revolucionaria en El Salvador, el PCS decidi6 crear su propio brazo armado en
1980: las Fuerzas Armadas de Liberacién (FAL).
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En primer lugar, el apoyo oficial que el PCS otorgé a la invasién de Checoslo-
vaquia. Ante los ojos de la militancia comunista mds joven, este hecho representé
la constatacién de que era necesario revisar la forma en que se habfa construido el
socialismo de Estado en Europa y contribuyé ademds a alentar el cuestionamiento
del rol de la URSS como referente de la revolucién mundial. En segundo lugar, y
verdadero detonante de la escisién del pequefo pero significativo grupo de militan-
tes que optarfan por la lucha armada, fue el apoyo implicito que el partido otorgé
al Gobierno salvadoreno con ocasién de la guerra con Honduras en julio de 1969.
La oposicién a este conflicto, encabezada por el propio secretario general frente a la
mayorfa del Comité Central, fue el dltimo eslabén en una cadena de conflictos ini-
ciados en 1965. El sector que abandoné el PCS y fundé en abril de 1970 las Fuerzas
Populares de Liberacién Farabundo Marti (FPL) apostaba decididamente por el uso
de la lucha armada como estrategia fundamental de la toma del poder. Si bien se
identificaba completamente con la Revolucién Cubana, apostd en cambio por el de-
sarrollo de una estrategia de guerra popular prolongada de inspiracién vietnamita.

La otra organizacién armada de izquierda surgida en los albores de la década
de los setenta tuvo su origen en un grupo de jévenes universitarios vinculados
al socialcristianismo o a la juventud democratacristiana y, en menor medida, en
estudiantes de secundaria cercanos a la juventud comunista. Los primeros habfan
seguido con entusiasmo los progresos realizados por el Partido Demécrata Cristia-
no (PDC) desde 1964, organizacién con la que muchos de ellos se habian com-
prometido personalmente. Si bien el proyecto inicial de este grupo de jévenes
catélicos habia sido la democratizacién del pais —el desarrollo y la promocién de
los sectores mds desfavorecidos a través del trabajo de base—, la constatacién de los
limites que el régimen militar imponia al proyecto de «revolucién en libertad» al
que aspiraban los radicalizé rdpidamente. Este proceso se produjo en el contexto
anteriormente mencionado de represion de las intensas movilizaciones del perio-
do 1967-1968, y en el marco mds amplio de un acercamiento al marxismo y a la
lucha armada por parte de importantes sectores de los jévenes catélicos de todo el
continente. A lo largo de 1970 y 1971, se unirfan a este colectivo otros estudian-
tes universitarios influidos por las corrientes de pensamiento dominantes en el
movimiento estudiantil del 68. La organizacién resultante del encuentro de estos
diferentes agrupamientos de estudiantes radicalizados tomé el nombre de Ejército
Revolucionario del Pueblo (ERP)'? en marzo de 1972. Este grupo no tuvo una

12. Mis tarde se escindieron del ERP varios grupos de militantes, los cuales fundaron a su vez otros
grupos armados: las Fuerzas Armadas de la Resistencia Nacional (FARN) en 1975 y el Partido
Revolucionario de los Trabajadores Centroamericanos (PRTC) en 1976.
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estrategia bien definida durante sus primeros afos de existencia: mientras que un
sector era partidario de la guerra popular de estilo vietnamita, otro —dominante en
los inicios— apostaba por la multiplicacién de acciones armadas espectaculares sin
una estrategia de desarrollo de la organizacién a largo plazo.

Pese a sus diferencias, los fundadores de las FPL y del ERP mantenian coinci-
dencias fundamentales en su interpretacién de la realidad salvadorena. Considera-
ban que el Estado tenfa un cardcter de clase y operaba para asegurar los intereses a
largo plazo de la clase capitalista. Por su parte, esta oligarquia utilizaba al Estado,
y en concreto a las Fuerzas Armadas que ostentaban el poder ejecutivo, como un
mecanismo de organizacién de la violencia para la represién de las mayorias explo-
tadas y la preservacién del sistema capitalista como un todo. Para tratar de adquirir
legitimidad entre los dominados, el Estado utilizaba una apariencia democritica,
incluyendo un sistema limitado de partidos politicos, un poder legislativo y otras

formas de la democracia representati-
Los militantes de la izquierda revolucio-  va. Consideraban asimismo que, en
naria salvadorefia justificaron sistema-  realidad, era el modo de produccién
ticamente el recurso a la lucha armada el que determinaba la forma de repre-
por la imposibilidad de modificar el statu  sentacién politica y la estructura de
quo por medios pacificos. La constata-  clases sociales, por lo que un verda-
cién de la futilidad de la via electoral dero cambio estructural solo se podia
como instrumento de acceso al poder lograr a través de una revolucién que
politico constituyé un elemento funda- transformara el modo de produccién
mental en las justificaciones de la violen-  y el Estado de forma simultdnea. Si
cia revolucionaria. el verdadero poder residfa en la clase

dominante, cuyos intereses eran pre-
servados a través de las diferentes instituciones del Estado, el mero control del
poder ejecutivo no podia asegurar la transformacién del orden social. Por lo tanto,
el objetivo de los revolucionarios era la toma del poder del Estado, toma que debia
ser necesariamente violenta para subvertir la oposicién de la oligarquia.

Los militantes de la izquierda revolucionaria salvadorefa justificaron sistemd-
ticamente el recurso a la lucha armada por la imposibilidad de modificar el statu
quo por medios pacificos. La constatacién de la futilidad de la via electoral como
instrumento de acceso al poder politico (de forma notable en 1967, 1972y 1977)
constituyd a este respecto un elemento fundamental y recurrente en las justifica-
ciones de la violencia revolucionaria elaboradas por las distintas organizaciones
a lo largo de los setenta —al igual que en el caso uruguayo antes estudiado—. La
denuncia de la participacién en el juego electoral como parte de una estrategia de
la clase dominante para perpetuar su poder, y junto con €l la explotacién y exclu-
sién de la mayorfa de la poblacidn, constituyd la justificacién fundamental para
el inicio de la lucha armada tanto para el ERP como para las FPL (FPL y ERP,
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1974). Asi, desde 1974, los grupos armados de izquierda pusieron en prdctica
una estrategia de penetracién en distintos sectores sociales: estudiantes, maestros,
campesinos y habitantes de colonias marginales. Dicha estrategia incluyé tanto la
toma del control de organizaciones previamente existentes, como la creacién de
otras nuevas bajo su direccién. Ello, junto con el incremento sin precedentes de la
represion estatal, contribuyé a la radicalizacién del movimiento social. Si a media-
dos de la década de los setenta los reclamos fundamentales de las organizaciones
populares eran todavia de tipo sectorial, a finales de la misma habfan pasado a la
demanda por la transformacién revolucionaria de la sociedad y el Estado. Esta di-
ndmica de escalada de la movilizacién —incremento de la represién en el contexto
de la existencia de una densa infraestructura organizativa del movimiento social
bajo control politico de los grupos armados de izquierda— ayudé a legitimar a estos
tltimos y a incrementar exponencialmente sus posibilidades de reclutamiento a
partir de 1978-1979. Asimismo, la represién indiscriminada de cualquier expre-
sién de disidencia por parte de las Fuerzas Armadas y cuerpos de seguridad facilité
el acercamiento entre los revolucionarios y otras fuerzas de oposicién, notable-
mente de socialdemdcratas, socialcristianos y democratacristianos de izquierda'.
El lanzamiento de una insurreccidn fallida a escala nacional por parte del movi-
miento revolucionario en enero de 1981' marcé el inicio de un largo conflicto
armado interno. Precisamente la infraestructura organizativa construida por los
revolucionarios desde finales de los setenta hizo posible que estos pudieran edificar
una retaguardia en zonas rurales del norte y centro del pais, que sirvié de base para
su posterior expansion a lo largo de los afios ochenta.

Conclusiones

Si bien ninguno de los dos movimientos analizados logré su objetivo, sus
finales en cuanto a propuestas de lucha armada y transformacién revolucionaria
de la sociedad fueron muy diferentes. A pesar de ello y de modo simultdneo en
el ano 2009, después de la reconversién de ambos a partidos politicos, tras el
final de la dictadura en el caso uruguayo y con la firma de los acuerdos de paz

13. Esta heterogénea coalicion de fuerzas tomé el nombre de Frente Democrdtico Revolucionario (FDR).

14. Desde octubre de 1980 las organizaciones armadas de izquierda habfan llegado a acuerdos de cola-
boracién que inclufan una estructura de coordinacién: el Frente Farabundo Marti para la Liberacién
Nacional (FMLN), que mantuvo una alianza con el FDR durante la década de los ochenta.
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en el salvadorefo, alcanzaron finalmente el Gobierno gracias a un éxito politico-
electoral en el que sin duda influyeron algunas claves que se gestaron con los
propios grupos —en cuanto a conformaciones identitarias— y sobre todo en el
desarrollo de sus luchas revolucionarias.

El MLN-T fue derrotado por las fuerzas armadas uruguayas en una intensa
campafia represiva entre marzo y septiembre de 1972. En un andlisis superficial
y que no tuvo en cuenta la trayectoria ni caracteristicas fundamentales del mo-
vimiento, Cronin (2009: 129-131) ha categorizado el caso del MLN-T como
de finalizacién de actividad terrorista por el ¢jercicio de la represién estatal. Sin
desmentir el hecho, consideramos que ni la derrota ni las limitaciones en la
construccién de un proyecto alternativo para el Uruguay del momento pueden
achacarse solo a la represién. Si bien su accionar clandestino llegé a influir en la
evolucién politica del pafs a partir de 1970, asi como en las luchas sociales del
momento, la izquierda revolucionaria no representd una alternativa de cambio
con posibilidades reales. Su fuerza en el conjunto del movimiento sindical ame-
nazé solo muy puntualmente el dominio comunista. Politicamente, en 1971
la mayorfa de la poblacién uruguaya demostré su opcién por listas electorales
que defendian la institucionalidad democrdtica. Los grupos que se estima po-
dian responder a la influencia revolucionaria dentro de la naciente coalicién
de izquierdas Frente Amplio (FA) no pasaron de, como mucho, 100.000 votos
(menos del 10%). A ellos se podria oponer, por ejemplo, los cerca de medio mi-
1l6n obtenidos por el intento reeleccionista del presidente Jorge Pacheco Areco.
Aunque se podrfan argumentar muchas circunstancias para explicar esos resulta-
dos, no cabe duda de que las sensibilidades en Uruguay estaban muy repartidas
y que la izquierda revolucionaria no pasé de ser una minorfa. A pesar de que se
trataba de una minorfa amplia, calificada y de mucha presencia exterior por sus
movilizaciones o acciones, no dejaba de tratarse de una minorfa.

Por tanto, la accién armada fracasé en Uruguay por motivos tanto internos como
externos. Fue capaz de centralizar una gran parte del descontento mds radical frente
a la crisis, asi como de las influencias que la Revolucién Cubana habia generado;
v, sin duda, a través de sus acciones logré influir en la evolucién politica nacio-
nal. Pero muy probablemente el MLN-T, a pesar de todo su desarrollo y potencial
clandestino, no estaba preparado para plantear directa y seriamente la lucha por el
poder. Carecfa de un proyecto de fondo para convertirse en una auténtica opcién
de poder para Uruguay y ni siquiera tuvo la hegemonia dentro de la izquierda. La
represion de las Fuerzas Armadas, por su parte, fue altamente eficaz en un periodo
breve, gracias tanto a una buena tarea de inteligencia, como al uso indiscriminado
de actuaciones que violaron sistemdticamente los derechos humanos. Tras 12 afios
de dictadura, cdrcel y exilio (1973-1985), la organizacién se recompuso para actuar
como partido politico dentro de los mdrgenes del sistema. De su eficacia en ese
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proceso, ya analizada por Garcé (2006), son ejemplo tanto el triunfo electoral de
una izquierda en la que el grupo aporta el principal caudal de votos desde 2004,
como la llegada a la Presidencia de la Republica en 2009 de José Mujica, miembro
fundador de la organizacién.

El caso salvadorefio, por su parte, tuvo diferencias sustanciales, por cuanto el
auge movilizador y organizativo de la izquierda revolucionaria hasta fines de los
setenta —en el marco represivo y de confrontacién progresiva de aquellos afios—
acabé dando lugar a una guerra civil de 12 afios. En ella, si bien el FMLN fue
capaz de controlar politicamente alrededor de un 25% del territorio nacional
y de mantener una presencia en casi todo el pafs, no pudo lograr un triunfo
militar definitivo. El masivo apoyo financiero y militar de Estados Unidos al
Gobierno salvadoreno, la progresiva liberalizacién politica del régimen a lo largo
de los ochenta, el cambio de postura de los aliados internacionales del FMLN
y el desgaste producido por la guerra en la sociedad salvadoreia condujeron a
los revolucionarios hacia la bisqueda de una estrategia alternativa de solucién
del conflicto (Martin, 2010). Mientras, por su parte, las Fuerzas Armadas, sus
aliados civiles y Estados Unidos llegaron al convencimiento de que el aniquila-
miento militar de la guerrilla no era posible, después de la gran ofensiva lanzada
por el FMLN en noviembre de 1989. Tras los acuerdos de paz de Chapultepec
de enero de 1992 que pusieron fin a la guerra, el FMLN se transformé en un
partido politico competitivo, que fue capaz de lograr la mayoria en el Congre-
so ya en el afio 2000 y de conquistar el Gobierno en 2009 (Allison y Martin,
2012). Al FMLN la guerra le permitié obtener su inclusién en el sistema poli-
tico, a cambio del abandono de sus propuestas de transformacién radical de la
sociedad, la economia y el Estado. Atin mds, en realidad la lucha armada forzé
la democratizacién de un régimen politico controlado previamente por una élite
cohesionada y absolutamente refractaria ante un cambio politico que ponfa en
riesgo las bases de su poder social y politico, lo que ha llevado a algunos espe-
cialistas a calificar a El Salvador como una caso de «transicién insurgente a la
democracia» (Wood, 2000).

La democracia representativa constituy$ un resultado subéptimo tanto para
la élite econémica y sus aliados militares, como para los revolucionarios. En
el caso de estos dltimos, dicho régimen no constituy6 en origen un objetivo
deseable y tuvieron que adaptarse a él forzados por las circunstancias. En este
sentido, el caso salvadorefio representa un éxito en términos de la capacidad de
supervivencia de la insurgencia frente a una fuerza militar muy superior durante
un prolongado periodo de tiempo, asi como un éxito parcial en el logro de sus
fines si solo tenemos en cuenta los objetivos originales de los revolucionarios.
Sin embargo, hacia el afio 1990 esos objetivos ya no eran los mismos que aque-
llos con los que iniciaron la guerra. Se habian transformado en un proceso que
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en otro lugar hemos definido como de «articulacién de los fines organizativos»
(Martin, 2010), como resultado de la compleja interaccién entre el contexto
externo que enfrentaba el movimiento y su propia dindmica organizativa. Esa
articulacién se tradujo en una revalorizacién de las oportunidades que ofrecia la
democracia representativa para la llegada al poder de los revolucionarios y para
la implementacién de su proyecto politico, pero de un proyecto del que se habia
eliminado previamente todo atisbo de cambio radical.

De esta forma, la posibilidad de llegar al poder a través de elecciones supuso
tanto para el MLN-T como para el FMLN la renuncia previa y definitiva a su
proyecto histérico, asi como la aceptacién de la democracia representativa y
la economia de mercado. Cada grupo gestiond ese proceso en un contexto y
de un modo diverso”. El MLN-T lo hizo a lo largo de mds de una década de
dictadura, tanto en las prisiones como en el exilio, y a través de una ardua y

conflictiva reflexién acerca de su de-
Los casos uruguayo y salvadorefio son rrota, concluyendo con un proceso
posiblemente los més exitosos tanto en asambleario en 1985 tras la Ley de
cuanto a desafio armado primero, como  Amnistia y la salida de la cdrcel de
en lo que se refiere a insercién politico muchos de sus miembros. Hasta su
electoral después. Cabria su contrapo- incorporacién al FA en 1989, atn
sicion con otros movimientos coetdneos sonaron en ocasiones algunos ecos
que se dan en paises proximos y en for- de los militantes mds radicales. El
mas similares, como, por ejemplo, en Ar-  tiempo y los hechos, en todo caso,
gentina y Guatemala. han demostrado que, al menos en

cuanto al acceso al Gobierno en un
renovado marco politico constitucional, su estrategia en esta etapa fue acertada.
Respecto al FMLN, este supo gestionar —no sin conflictos— aquella transforma-
cién ideolégica a lo largo de los afios de lucha. Llegé a los acuerdos de paz con
el debate sobre la conveniencia de abandonar la lucha armada ya cerrado, y en
disposicién de incorporarse rdpida y plenamente al sistema como partido poli-
tico con plena capacidad competitiva. Ello ha quedado demostrado con el con-
tinuado incremento de cuotas de poder politico y de gobierno (en municipios y
en el Parlamento nacional) hasta su victoria en la lucha por la Presidencia tanto
en 2009 como en 2014, a través primero de un candidato ajeno a la estructura
partidaria y, finalmente, con un comandante antiguo lider guerrillero.

15. Una visién comparada del proceso de adaptacién de los movimientos guerrilleros uruguayo, sal-
vadorefio y nicaragiiense a la legalidad y la competencia electoral puede verse en Martf, Garcé y
Martin (2013).
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Por dltimo, cabe resaltar que los casos uruguayo y salvadorefio son posible-
mente los mds exitosos tanto en cuanto a desafio armado primero (temporal-
mente y mds alld de sus logros finales), como en lo que se refiere a insercién
politico electoral después. Cabria su contraposicién con otros movimientos co-
etdneos que se dan en pafses préximos y en formas similares, como, por ejem-
plo, en Argentina y Guatemala. En el primero ni siquiera llegé a plantearse una
reconstitucion tras el final de la dictadura que los habfa derrotado, insertdndose
posteriormente muchos militantes en otros sectores del movimiento peronista;
en el segundo, tras sus propios acuerdos de paz (proceso formalmente similar
al salvadorefio), la antigua guerrilla se reorganizé para la competicién politico
partidaria, no logrando nunca pasar de ser un actor marginal.

El estudio sistemdtico y comparado de los procesos revolucionarios posteriores a
1959 en América Latina, y especialmente del papel de la violencia como estrategia
politica fundamental de acceso al poder, estd atin incompleto en muchos aspectos.
Entre ellos sin duda estd el andlisis del final de la violencia, sus logros, limitaciones
y la gestién posterior de ese proceso por sus actores. Ello implica a su vez el examen
del final de la oleada revolucionaria en el caso latinoamericano, cuestién que —al
igual que en el caso mds general de la oleada de nueva izquierda en la que se inserta
la primera— estd atin pendiente de ser abordado por los investigadores.
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Resumen: La apuesta de los paises emergen-
tes, especialmente de los BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Sudéfrica), por la organiza-
cién de megaeventos deportivos responde a
una bisqueda de promocién politica y eco-
némica infernacional, asi como a un deseo
de reforzar en el plano interno la legitimidad
politica y la cohesién nacional. Partiendo de
esta ideas, el presente articulo analiza hasta
qué punto estos megaeventos han servido a
los propésitos iniciales de los BRICS, en la
medida en que no han expuesto sus fortale-
zas como se deseaba a priori, sino més bien
una serie de debilidades, lo cual nos permite
cuestionar la utilidad de los megaeventos de-
portivos como estrategia politica y econémi-
ca nacional e internacional.

Palabras clave: megaeventos, BRICS, semipe-
riferia, metodologia DAFO, Trampa-22

Abstract: Emerging countries, especially
the BRICS (Brazil, Russia, India, China
and South Africa), bid to organise sport-
ing mega-events out of a desire to pursue
international political and economic pro-
motion, and fo strengthen political legiti-
macy and national cohesion at a domestic
level. With these ideas as a starting point,
this article analyses the extent to which
these mega-events have served the initial
purposes of the BRICS, given that, rather
than showing their strengths as originally
hoped, they have revealed a series of
weaknesses. This allows us fo question the
use of sporting mega-events as a national
and international political and economic
strategy.

Keywords: mega-events, BRICS, semi-periphery,
SWOT methodology, Catch-22
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Los megaeventos deportivos en los BRICS: un cuestionamiento a su rendimiento

Los megaeventos deportivos son competiciones a gran escala que tienen una re-
levancia global y atraen a un gran niimero de participantes, espectadores y medios
de comunicacidn; esto obliga al anfitrién a la realizacién de grandes inversiones en
infraestructura, logistica o seguridad, asi como a la puesta en prictica de politicas
publicas que requieren de la colaboracién de organismos puiblicos y privados a es-
cala local, nacional e internacional (Saboya y Noguera, 2014: 2; Radicchi, 2012;
Hiller, 1998). Ante las exigentes condiciones que requiere este tipo de organizacién
deportiva, no debe extrafar la existencia de una preeminencia organizativa de paises
occidentales tanto en los Juegos Olimpicos (JJOO) como en los mundiales de fiitbol
de la FIFA (Federacién Internacional de Futbol Asociacién) a lo largo del siglo xx.

Sin embargo, los megaeventos deportivos han sufrido a este respecto importan-
tes alteraciones en las casi dos décadas que llevamos del siglo xx1, con estados de la
semiperiferia econémica (Morales, 2013) entrando a la competicién organizativa
deportiva con bastante éxito, como apuntan las concesiones a Sudéfrica, Brasil,
Rusia o Qatar del mundial de fitbol, y la adjudicacién a China, Rusia y Brasil de
los JJOO por parte del Comité Olimpico Internacional (COI). En este sentido, se
puede recalcar que han sido especialmente los paises que conforman el grupo de los
llamados BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica) los que han destacado en
los dltimos anos desde la semiperiferia en su desarrollo deportivo, al igual que en
la arena econémica y politica internacional. El gran tamafio de sus economias y su
rdpido crecimiento les han convertido en estados mds activos e influyentes en los
asuntos econémicos globales, gozando de un mayor peso e influencia en la Organi-
zacién Mundial del Comercio (OMC) o las cumbres del G-20 y el G-8 (Alexandroff
y Cooper, 2010; Schirm, 2010), por ejemplo. Paralelamente, los BRICS han des-
plegado una serie de medidas para colocarse a la altura de los paises desarrollados
occidentales en materia deportiva, poniendo un especial énfasis en los megaeventos
(Grix y Lee, 2013). Sin embargo, se puede detectar una variedad en la aproximacién
deportiva y en los tiempos manejados, ya que mientras China, Brasil, Sudéfrica y
Rusia han abarcado todo tipo de megaeventos deportivos —desde JJOO de verano e
invierno a campeonatos mundiales y regionales de fiitbol y otros deportes— en poco
mds de una década, la India ha mostrado un perfil mds bajo, destacando solamente
—mds alld de los campeonatos mundiales de cricket— en la organizacién los Juegos
de la Commonwealth celebrados en Nueva Delhi en 2010.

No se puede obviar el cardcter politico internacional de estas competicio-
nes, especialmente de los JJOO!, al especificar la Carta Olimpica que los co-

1. La FIFA es menos explicita y ambiciosa que el COI en cuestiones politico-deportivas; ademds,
abarca mucho menos, dado que se ocupa de la gestion de un tnico deporte.
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mités olimpicos nacionales son representaciones de sus respectivos pafses en
las competiciones olimpicas y al reivindicar entre los objetivos del olimpismo
la contribucién a la paz mundial (International Olympic Committee, 2015).
Esta vinculacién politico-deportiva de cardcter estatal implica que los dife-
rentes paises adopten un rol activo en los JJOO, ya que asocian estos juegos a
intereses de cardcter nacional e internacional. Segiin Houlihan (1991) y Rior-
dan (1993) los intereses de cardcter nacional pueden abarcar desde el desarro-
llo de unas condiciones fisicas y de salud éptimas, la difusién de conceptos
como la solidaridad o la promocién del orgullo nacional a través de las victo-
rias, hasta el incremento y mantenimiento de la legitimidad de los gobiernos.
Por su parte, los intereses de cardcter internacional, partiendo del cardcter
de suma cero que poseen las competiciones deportivas, se corresponderfan
con lo que Schweller (1999: 29) denomina «bienes posicionales»: prestigio,
estatus, liderazgo o reconocimien-

to internacional del pafs en cues- La organizacién de un megaevento de-
tién. Ademds, serfan una forma de portivo no asegura per se ganancias de
visibilizar sus logros y progresos cardcter politico; puede incluso ser contra-
politico-econémicos o servirfan producente, porque existe la posibilidad
como elemento diplomdtico de al-  de que se expongan los puntos débiles del
tisimo nivel (Beacom, 2012; Cha, Estado organizador.

2009). Finalmente, segin Joseph

Nye (2003: 6-7), los JJOO y los mundiales de fitbol serfan también una for-
ma précticamente inigualable de incrementar el poder blando (soff power), en
el que se puede englobar lo que Ying Fan (2010) expone como nation bran-
ding: «un proceso por el que las imdgenes de una nacién pueden ser creadas
o alteradas, monitoreadas, evaluadas y manejadas de manera proactiva con el
fin de mejorar la reputacién del pais entre un publico internacional».

Sin embargo, la organizacién de un megaevento deportivo no asegura per
se este tipo de ganancias de cardcter politico; puede incluso ser contraprodu-
cente, porque existe la posibilidad de que se expongan los puntos débiles del
Estado organizador en lugar de sus puntos fuertes, ya que, como se ha apunta-
do, la organizacién de un megaevento deportivo requiere de una preparacién
y de unas condiciones econémicas y politicas que no estdn al alcance de todas
las ciudades y pafses. Como especifican Kamilla Swart y Urmilla Bob (2004:
1312): «La celebracién de grandes eventos tiene un significado econémico,
social, politico y simbdlico. Esto implica que la capacidad de un pais para
tener éxito en el 4dmbito de la acogida de grandes eventos depende del recono-
cimiento internacional en relacién con sus condiciones econémicas. También
es notable que, una vez que un pais es capaz de entrar en la arena internacional
de la organizacién de megaeventos, esto crea el efecto dominé de atraer mayo-
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res megaeventos con una frecuencia cada vez mayor». A este respecto, el caso
de los BRICS es sumamente revelador: dado que son considerados estados
semiperiféricos o de desarrollo medio que combinan elementos del capitalis-
mo central-desarrollado y de la periferia (Rocha y Morales, 2011: 160-161)?,
se encontrarfan tremendamente expuestos a que los megaeventos deportivos
enfatizasen o bien sus fortalezas o bien sus debilidades, lo que a su vez contri-
buirfa a reforzar o poner en cuestién sus incrementos de poder y su ascenso en
el escalafén internacional. Hay que tener también muy presente lo que Imma-
nuel Wallerstein (2006: 57) recalca en torno a los estados semiperiféricos; se-
gln este autor, estos derrochan sus energfas para mantener al menos su estatus
intermedio, pero con la esperanza de ascender en la estructura internacional.
Desde esta perspectiva, los JJOO o los mundiales de fitbol encajarfan en las
respectivas politicas exteriores nacionales y formarfan parte de la estrategia de
mostrar al mundo sus progresos y desarrollos que los acercan e igualan al resto
de potencias del capitalismo desarrollado.

Metodologia DAFO y la Trampa-22

En esta valoracién de los megaventos deportivos organizados por los
BRICS se ha empleado la metodologia DAFO, que hace referencia a las de-
bilidades y amenazas, por un lado, y a las fortalezas y oportunidades, por el
otro. Esta herramienta es una de las mds vélidas para conocer los riesgos a
los que se enfrenta una organizacién deportiva y le permite abordar mejor su
entorno interno y externo, asf como prepararse para elaborar una planifica-
cién estratégica eficaz que refuerce las fortalezas y contenga las debilidades
(Karadakis ez al.,, 2010: 170-174). Si bien esta metodologia se suele emplear
para el estudio de las cuestiones mds puramente técnicas de la organizacién
—como pueden ser la accesibilidad del lugar, calidades de las instalaciones,
horarios y fecha del evento, medios de transporte o climatologfa—, se puede
aplicar también en un sentido politico, como en este caso, en el que se plan-
tea que las fortalezas y oportunidades se presentarfan para los BRICS en la

2. Segtn Rocha y Morales, destacan sus capacidades materiales como el PIB, volumen de comercio exterior,
la extensién territorial o el tamafio de su poblacién, como elementos propios del capitalismo central y
desarrollado; pero estos paises padecen todavia elementos periféricos como una baja calidad institucional
o niveles més limitados de PIB per cdpita y de Indice de Desarrollo Humano (IDH).
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fase de candidatura del megaevento, mientras que las debilidades y amenazas
surgirfan a partir de la concesién de la organizacién.

Esto se encuentra en estrecha relacién con lo que plantea Victor Cha (2009:
1.597-1.601) como la paradoja de la Trampa-22 (Catch-22)*, segtin la cual el pais
que se encarga de organizar un megaevento deportivo buscarfa aumentar su pres-
tigio sin atenerse a grandes cambios politicos. Sin embargo, el organizador se en-
contrarfa bajo el punto de mira internacional durante el tiempo de la preparacién
y organizacién deportiva, de manera que se cuestionaria o certificaria no solo la co-
rrespondencia del proyecto con su desarrollo efectivo, sino también su caracter de-
mocrdtico, las capacidades econémicas del pais, la calidad de vida de la poblacién,
sus relaciones diplomdticas o la adecuacién del proyecto a los valores deportivos
mds bdsicos —no discriminacién de ningun tipo o respeto a los derechos humanos,
por ejemplo—. En referencia a esto dltimo, Cha (2009: 1.597-1.604) afirma que
el vinculo entre los valores e ideas del olimpismo y el liberalismo es mds fuerte de
lo que se cree, por lo que se generan en los paises organizadores expectativas de
abrazar con entusiasmo estos valores liberales-olimpicos, de manera explicita en las
competiciones y de manera implicita en su papel global como anfitriones.

Fortalezas y oportunidades politicas de los
BRICS en la fase de candidatura

Se acaba de apuntar que las fortalezas y oportunidades de los BRICS desde un
punto de vista politico se plasman durante la fase de candidatura. Es aqui donde
las diferentes ciudades, o los estados directamente?, compiten unos con otros

3. Segtn Cha, los juegos de Setl de 1988 fueron un gran ejemplo de la Trampa-22. El Gobierno de
Chun Doo-hwan, llegado al poder en 1980 tras un golpe de Estado, planteaba a nivel nacional la
celebracién de los JJOO como una forma de distraccién de la delicada situacién politica del pais.
Sin embargo, la presién medidtica y politica internacional, generada en gran parte por la incerti-
dumbre en torno a la celebracién de los juegos en un clima de represién politica y violencia en las
calles, contribuirfa a un cambio de Gobierno en febrero de 1988, ocho meses antes del comienzo
de los JJOO. El nuevo presidente, Roh Tae-woo, comprendid, segtin este autor, que «la negativa a
acceder a algin cambio politico habria dado lugar a las criticas en todo el mundo y habria destruido
la perspectiva de unas exitosas Olimpiadas» (ibidem: 1.601).

4. Enlos JJOO son las ciudades las que acogen el evento, lo cual es una forma de protegerse de la vincu-
lacién politica estatal; mientras que, en el caso de los mundiales de fuitbol, es en los estados donde se
desarrolla la competicidn, por la cantidad de estadios de futbol que se necesitan para albergarlos.
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por ofrecer la mejor opcién a la FIFA o al COI para albergar sus megaeventos.
En el procedimiento de aceptacién de una candidatura olimpica, por ejemplo,
se valoran el apoyo gubernamental y la opinién publica, el estado de las finanzas
tanto en el dmbito local como estatal, la calidad de las infraestructuras a nivel
general y especificamente de las deportivas, el transporte o las condiciones y el
impacto ambiental, entre otras cosas; por lo que salir vencedor es una primera
muestra de fortaleza frente a otros paises.

En el caso de los Juegos Olimpicos de Beijing en 2008, el proyecto pasé por
encima de las candidaturas de Parfs, Toronto, Osaka y Estambul en la ronda fi-
nal de votacién de 2001; Sochi superé a Salzburgo y Pyeongchang en la compe-
ticién por los juegos de invierno de 2014 en la votacién de 2007; mientras que
Rio de Janeiro hizo lo propio frente a Madrid, Chicago y Tokio en la votacién
del COI de 2009 sobre los juegos de verano de 2016. Suddfrica, por su parte,
se vio favorecida por la politica de rotacién de continentes en la celebracién del
mundial de fatbol de 2010° (Hall, 2005), por lo que este pais tuvo que superar
solamente a otros paises africanos: Egipto, Marruecos y una candidatura conjun-
ta de Libia y Ttinez que se retirarfa solo una semana antes de la votacién final en
Zarich en 2004. La importancia de este paso no es algo menor, ya que dota en
primera instancia al pais organizador de credibilidad y prestigio internacional,
igualando sus capacidades organizativas a la de los estados del capitalismo cen-
tral. Asi, ciudades de Estados Unidos, Japdn, Francia, Canad4, Austria, Espana o
Corea del Sur pueden quedar derrotadas en favor de ciudades de estados semipe-
riféricos que, si bien en las dltimas décadas han gozado de unos incrementos de
poder que les han permitido comenzar a desarrollar proyecciones geopoliticas y
geoecondmicas de alcance global, y escalar en la jerarquia de poder internacional
(Rocha y Morales, 2011: 160-161), no dejan de ser considerados paises del Sur
con unas capacidades mds limitadas que las de los estados occidentales.

La organizacién de estos megaeventos supone también un reconocimiento a la
buena labor de desarrollo de estos paises, dado que dichos eventos son conceptua-
lizados de manera interna como un paso mds en el desarrollo econémico y social
del pais o de la ciudad sede. Esto, a su vez, les hace aumentar su estatus, prestigio
y legitimidad gubernamental a ojos externos e internos. Por ello, los megaeventos
vienen a recalcar precisamente una diversidad de capacidades y buscan enfatizar,
segin Miiller y Steyaert (2013: 141), «que [los paises que los acogen] se han ga-
nado el lugar que les corresponde entre las principales potencias como naciones

5. Esta politica fue adoptada en 2000 para permitir que un pafs africano organizara un mundial de ftitbol
por primera vez en la historia. Posteriormente, la FIFA abandonarfa esta politica de rotacién en 2007.
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culturales, deportivas y del entretenimiento —por encima de la fuerza militar (por
ejemplo, Rusia) o proezas econémicas (por ejemplo, China)—». Este interés se pue-
de considerar compartido con las autoridades deportivas, ya que los megaeventos
permiten al COI y a la FIFA presentarse a si mismos también como catalizadores
de desarrollo, legitimando la existencia del mundial de fitbol y de los JJOO y su
inversién en ellos. Esto provoca, ademds, un efecto llamada a terceros estados para
seguir el camino de los actuales organizadores, que obviamente van a presentar esta
estrategia politico-econémica a través del deporte como exitosa.

Por otro lado, no se puede obviar aqui el papel fundamental de los valores olim-
picos como un instrumento de integracion y aceptacion del orden internacional,
en el sentido de lo citado en el apartado anterior acerca del trabajo de Victor Cha.
En un contexto donde la estructura del sistema internacional estd siendo cuestio-
nada precisamente desde los BRICS —hecho que queda fuera de toda duda tras la
constitucién de los BRICS como grupo en 2009 y la creacién de su Nuevo Banco
de Desarrollo (NBD) en 2014—, estos paises buscarfan rebajar su percepcién de
estados competidores y amenazadores para con las potencias mundiales agrupadas
en torno al G-7. Los JJOO servirfan asi, especialmente, para demostrar su adecua-
cién a las normas y reglas compartidas en el dmbito internacional y para rebajar la
visién de estos paises como potencias amenazadoras a la estabilidad del sistema,
fundamental en el caso de China (Grix y Lee, 2013: 6-7). A fin de cuentas estas
competiciones —originarias, desarrolladas y propagadas desde Occidente— gozan de
una legitimidad global pricticamente inigualable; asi lo demuestra la adscripcién
de paises tanto a la FIFA como al COI, superando ambos organismos las cifras de
Naciones Unidas en cuanto a estados reconocidos. Ademds, no se debe menoscabar
el anclaje del ideario deportivo bésico, al menos el olimpico, en base a una concep-
cién occidental y eurocéntrica® (Chatziefstathiou, 2005) que genera que se preste
especial atencién a cuestiones politicas vinculadas al cardcter democrdtico formal de
los paises o al respeto a los derechos humanos de primera generacién, que refuerzan
esa percepcién de acomodamiento politico internacional por parte del Estado or-
ganizador al vincularse a los valores olimpicos.

6. En la prictica esto se puede observar en las propias instituciones olimpicas con una histérica pre-
eminencia occidental en el COl y los temores —ya en los afios sesenta— a una pérdida de control
con la progresiva entrada de comités olimpicos nacionales afroasidticos (Meynaud, 1972: 128-130;
Beacom, 2012: 42-44). Esta preeminencia genera unos patrones y cédigos de conducta oficiales que
quedan reflejados, por ejemplo, en la actitud hostil hacia el modelo politico-deportivo comunista
durante la Guerra Frfa; en cuestiones culturales como la reaccién al uso del hiyab por parte de
mujeres musulmanas; o, en la parte deportiva, en la eleccién de las propias modalidades deportivas
que conforman el programa olimpico.
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Todos los BRICS que han organizado este tipo de megaeventos se han es-
cudado en estas fortalezas y oportunidades planteadas y, precisamente, se han
amparado en ellas como justificaciones para que el COI o la FIFA les conce-
dieran la organizacién. China, por ejemplo, tenfa en sus progresos econémicos
recientes una base de peso para su justificacién de la candidatura, pero a su
vez planteaba cémo los juegos de Beijing podian servir para algo mds que para
apuntalar su economfia, con una funcién también de desarrollo social que
inclufa especificamente un desarrollo democritico y de derechos humanos
(Hong y Zhouxiang, 2012a). Segtin Tomlinson (2010), el desarrollo en estos
dmbitos servirfa para dotar de legitimidad al Partido Comunista chino, en
la medida en que se mostrarian y expandirfan la identidad, la cultura y la
modernidad del pafs, lo cual reforzaria a su vez el ascenso de la nueva China.
Por su parte, Brasil también expuso su poderio econémico como base para
las candidaturas del mundial de futbol de 2014 y de los JJOO de 2016. El
propio presidente Luiz Indcio Lula da Silva destacé en su discurso ante el
COI el desequilibrio existente en la organizacién de los Juegos Olimpicos,
que habia ignorado a América del Sur hasta entonces (Pulleiro, 2013): «De
entre las diez mayores economias del mundo Brasil es el tnico pais que no fue
sede de los Juegos Olimpicos y Paralimpicos (...) Esta candidatura no es solo
nuestra, es también de América del Sur, un continente con casi 400 millones
de hombres y mujeres (...) Un continente que como vimos nunca fue sede de
los Juegos Olimpicos, y estdn en la hora de corregir ese desequilibrio» (Lula
da Silva, 2009).

Rusia, al igual que Brasil y China, también harfa hincapié en su desarrollo
econdmico reciente como una justificacién importante en su candidatura. El
desembolso gubernamental en publicidad fue enorme —mds de 30 millones de
délares solamente en promocionar la candidatura—, con el objetivo de conver-
tir Sochi en una ciudad olimpica que fuera el catalizador del cambio, a través
de su transformacién en un destino turistico global, de facilitar a los deportis-
tas rusos instalaciones de primer nivel, asf como de mostrar a Rusia como lider
mundial en dreas como la tecnologia, la infraestructura, el ocio y la calidad
de vida (Cox, 2014: 29-30; Miiller, 2015: 629). El rol de Vladimir Putin fue
esencial —como reconocieron los propios miembros del COI-, al asegurar con
su presencia en la sesién de Guatemala de 2007 un total compromiso guberna-
mental (Cox, 2014: 30). Putin vincul6 los juegos al desarrollo ruso a lo largo
de la primera década del siglo xx1, y afirmé sobre la eleccién de Sochi y de la
situacidn rusa que «este es un reconocimiento de sus crecientes capacidades,
sobre todo en los dmbitos econémico y social» (Angerer, 2014). No obstante,
como se verd mds adelante, no todo salié segtin lo planeado.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 199-223. Abril 2016
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

206



Carlos Pulleiro Méndez

Finalmente, Sudifrica se resarcié con la organizacién del mundial de fuit-
bol de 2010 de la fallida candidatura para organizar los JJOO de 2004’. El
contexto politico, econédmico y deportivo del pais —mds alld de la iniciativa de
la FIFA de la rotacién de continentes adoptada para que Africa albergara por
primera vez un megaevento deportivo— habia variado enormemente en los
apenas siete afios que habian transcurrido entre una y otra votacién (la de los
JJOO en 1997 y la del mundial en 2004). La anterior concesién a Beijing de
los juegos de 2008 y la propia concepcién y popularizacién de los BRICS, que
enfatizaba ya la existencia de una categorfa especial de potencias emergentes
de cardcter regional desde el Sur, en la que Sudéfrica era precisamente la que
mds destacaba en el continente africano (Wilson y Purushothaman, 2003:
10-11) —aunque formalmente no formarfa parte de este grupo hasta 2011—
favorecieron sin duda la apuesta por este pais como sede de un megavento
deportivo. Tampoco se puede obviar la experiencia organizativa ganada en esos
anos mediante la coorganizacién del mundial de cricket y la Copa de Presiden-
tes de golf en 2003, que se sumaban al mundial de rugby y la Copa Africana
de Naciones, de 1995 y 1996 respectivamente; con lo que las dudas acerca de
las capacidades organizativas del pais disminuyeron considerablemente.

Segtin Scarlett Cornelissen (2008: 486-487), a nivel interno, el mundial de fit-
bol sirvié6 como un proyecto a raiz del cual el Estado sudafricano pudo «mover
varios objetivos econémicos, politicos y de desarrollo». Se anuncié que se genera-
rfa un crecimiento econémico y una mitigacién de la pobreza a través de la crea-
cién de empleos directos e indirectos. Ademds, se profundizarfa en «la politica de
la reconciliacién y la utilizacién del deporte como instrumento eficaz en la forja
de la cohesién nacional» —que tan buenos resultados habia dado con el rugby en
1995—, con el afadido de que, a diferencia de la candidatura olimpica, el mundial
de ftitbol habia estado dirigido por los «histéricamente desposeidos» en la socie-
dad sudafricana (Cornelissen, 2004: 1297). La seleccién de la sede del mundial de
2010 fue una competicién entre diferentes estados africanos, cada uno de los cuales
buscaba presentarse como el mejor reflejo de la «identidad de Africa» y reforzar asf
su liderazgo regional (ibidem). Finalmente Sudéfrica fue la mejor opcién, porque
aposté por una candidatura que remarcaba el cardcter estratégico del evento para

7. Los motivos fueron varios: Ciudad del Cabo tal vez no era la ciudad mds idénea del pais, no se puso
mucho énfasis en convencer al resto de miembros africanos del CO], el apartheid quedaba todavia
muy reciente, habfa deficiencias en temas de seguridad, desacuerdos internos en la candidatura o
falta de transparencia (Swart y Bob, 2004: 1318; De Lange, 1998: 171-172).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 199-223. Abril 2016
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

207



Los megaeventos deportivos en los BRICS: un cuestionamiento a su rendimiento

el desarrollo del pais®. M4s alld de la 16gica econémica-empresarial tras la construc-
cién de las infraestructuras generales y especificamente deportivas necesarias para
el buen funcionamiento del evento, se establecieron numerosos programas sociales,
englobados en marco denominado «deporte para el desarrollo», en el que se suelen
involucrar tanto organismos deportivos —la FIFA, principalmente— como organis-
mos internacionales —Naciones Unidas y ONG-—, ademds de los propios gobiernos
nacionales y diferentes empresas del sector privado —tanto multinacionales como
empresas locales— (Cornelissen, 2008: 488-490 y 2011).

En definitiva, la propia concesién de la organizacién supone una fortaleza en el
sentido de que, como paises semiperiféricos, los BRICS se permiten a priori igualar
o incluso superar a los estados mds desarrollados en capacidades organizativas. A la
vez, supone una oportunidad para profundizar en el desarrollo econémico y miti-
gar la pobreza, por lo que se justifican asi las grandes inversiones en infraestructura y
transporte, necesarias ambas para asegurar el buen funcionamiento del megaevento
y que van mds alld incluso de las inversiones necesarias para las instalaciones pu-
ramente deportivas —estadios, piscinas o pabellones, por ejemplo—. Por dltimo, se
refuerza también su liderazgo regional como potencias escaladoras con proyeccién
global en el sistema internacional, lo que fortalece su cardcter no amenazador y su
poder blando.

Debilidades y amenazas politico-economicas
durante el proceso organizativo

Ademds de las fortalezas y oportunidades descritas en el apartado anterior, los
megaeventos también pueden enfatizar y apuntalar aquellas dimensiones mds vul-
nerables de los BRICS, que mds que servirles para reforzar su rol de potencias
regionales/globales en ascenso, tienen un efecto contrario; es decir, refuerzan la
idea de que, a pesar de sus progresos econémicos, siguen contando, por su natura-
leza politica de potencias emergentes semiperiféricas, con debilidades particulares
que cuestionan tanto su ascenso en la estructura de poder internacional como su
atractivo politico-econémico global. Por la propia concepcién que se hace desde

8. Segtin Swart y Bob (2004: 1319), quienes siguen los argumentos de Hiller (1998), esto fue parte
del fracaso de su candidatura para los juegos de 2004, porque «los Juegos Olimpicos no son sobre
el desarrollo, sino que se trata de deporte y comercio».
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estos estados de los megaeventos deportivos, las implicaciones de las debilidades y
amenazas adquieren mayor relevancia que la que puedan tener en competiciones
deportivas celebradas en paises del capitalismo central. Nos basamos aqui en la
afirmacién de Tomlinson (2010: 150) de que estos eventos son de cardcter «in-
equivocamente nacional donde las ciudades sirven como un medio en la bisqueda
de objetivos politicos nacionales»’. Por ello, los BRICS se encuentran singular-
mente expuestos a la Trampa-22, ya que al plantearse los megaeventos deportivos
en un sentido nacional, el punto de mira no se situard exclusivamente en la gestién
desde las ciudades donde se desarrolla el megaevento, sino también en la utilidad
del megaevento para el conjunto del Estado en relacién con los objetivos y metas
politico-econémicos propuestos durante la fase de candidatura. Se pueden desta-
car, por lo tanto, tres aspectos bdsicos de los megaeventos deportivos organizados
por los BRICS para ver hasta qué punto han servido a sus propésitos iniciales: la
gestién organizativa, el impacto econémico y la legitimidad gubernamental tanto
interna como externa.

La gestion organizativa supone el punto de partida de todo, quedando fuerte-
mente vinculada a los otros dos aspectos mencionados. Es interesante introdu-
cir aqui lo que Schweller (2006: 13) define como «capacidad extractiva de los
estados», por la que se entiende que no todos poseen la misma habilidad para
explotar y administrar los recursos de los que disponen. Asi, los megaeventos
podrian cuestionar esta capacidad extractiva de los BRICS vy soliviantar a la
poblacién en caso de no realizarse una gestién eficiente de los mismos. En este
sentido, los sobrecostes han sido una constante, especialmente en los JJOO,
sobre los que Flyvbjerg y Stewart (2012) exponen que suceden el 100% de las
veces'?. Sochi fue la viva imagen de la corrupcién e ineficiencia de gestidn rusas,
con unos gastos que se llegaron a multiplicar por cinco hasta alcanzar los 50.000
millones de délares aproximadamente'!, de los cuales el 80,2% fue sufragado
directamente con dinero puablico —el 57,7%— o a través de empresas estatales —el

9. Si bien los megaeventos también tienen una implicacién de cardcter nacional en los pafses
desarrollados —la propia financiacién, que requiere de una participacién activa y primordial
del Estado, asi lo garantiza—, su concepcién y desarrollo estard mds atado a las ciudades donde
se desarrollan, dotando a las élites politicas y econédmicas locales de un mayor protagonismo
(Tomlinson, 2010) y a su vez de mayor responsabilidad ante las posibles debilidades y fallos
surgidos.

10. Los comités organizadores omiten en ocasiones ciertas construcciones que corren a cargo de los
ayuntamientos o gobiernos nacionales y que aumentarfan enormemente las cifras de gasto, mien-
tras que los presupuestos iniciales de las candidaturas suelen ser conservadores con el gasto con el
objetivo de recabar apoyo publico (Zimbalist, 2010).

11. Solo en instalaciones deportivas el gasto alcanzé los 16.000 millones de délares (Miiller, 2015).
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22,5%— (Miiller, 2015: 637). La edicién rusa se convirtié asf en la mds cara de
la historia, superando incluso los 40.000 millones de délares que costaron los
juegos de Beijing, donde también podemos encontrar sobrecostes. La situacién
de Sochi fue tan vergonzosa que hasta el propio presidente Putin arremetié en
2013 contra la inaceptable gestién del comité organizador.

Si bien un mundial de fitbol supone un menor gasto que unos JJOO, los so-
brecostes si son un elemento en comun. La inversién sudafricana alcanzé entre
los 3.800 y los 5.000 millones de délares, unas diez veces mds de lo esperado;
el presupuesto inicial, de alrededor de 300 millones de ddlares, no cubrirfa ni
lo que fue la adecuacién del estadio Soccer City (Goldblatt, 2010; Cottle ez al.,
2013). En el caso de Brasil tampoco hubo excepcidn, los sobrecostes, solamente
en estadios del mundial de futbol celebrado en 2014, superaron el 50% (Gaftney,
2014). En la India, por su parte, los Juegos de la Commonwealth celebrados en
2010, que contaban con un presupuesto inicial de unos 250 millones de délares,
llegaron a alcanzar un gasto de 9.000 millones de délares segtin algunas estima-
ciones. El escdndalo de corrupcidn fue tal que el presidente de la Asociacién
Olimpica India y varios miembros del comité organizador acabaron incluso en
la cdrcel (Mehta y Majumdar, 2012).

En relacién con la gestién del megaevento, tampoco hay que dejar de lado
la utilidad de las instalaciones que se proyectan, ya que son parte fundamental
del legado que deja el proyecto, tanto para el desarrollo econémico general del
pais como para el desarrollo deportivo en particular. Pero, sin una buena plani-
ficacién inicial que tenga en cuenta la funcionalidad a medio y largo plazo de
esas instalaciones, la contradiccién politico-econémica serd inevitable'?, ya que
parece existir en el caso de los BRICS la obligacién de construir fastuosas insta-
laciones deportivas de tltima generacién en aras tanto de promocionar interna-
cionalmente el poderio tecnoldgico nacional y el nivel de desarrollo alcanzado,
como de demostrar la pertenencia a la vanguardia deportiva. Esto es incompati-
ble con el mantenimiento del gasto durante la preparacién del megaevento o tras
la finalizacién del mismo, por lo que gran parte de las instalaciones deportivas
acaban convertidas en lo que comdnmente se denominan elefantes blancos, en
referencia al coste de mantenimiento, mayor que el beneficio que aportan. En
Suddfrica y Brasil, especialmente, son muchos los estadios que han quedado

12. También existen unas normativas para las instalaciones deportivas, especialmente por parte de la
FIFA, que obligan a que estas formen parte de la excelencia y vanguardia tecnoldgica-deportiva, lo
que contribuye al desajuste presupuestario.
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infrautilizados con unos costes de mantenimiento altisimos': 2,5 millones de
ddlares al afo el estadio de Brasilia y unos 6 millones de ddlares al afio en el
caso del estadio de Ciudad del Cabo (York, 2014; Boadle, 2015). Incluso el
impresionante Estadio Nacional de Beijing construido para los juegos de 2008
es deficitario, con unos costes de mantenimiento de unos 11 millones de délares
anuales'. Aunque Rusia destaca de nuevo en este caso, al estimarse unos costes
anuales de los juegos de Sochi cercanos a los 1.200 millones de ddlares, de los
cuales 400 serfan costes de mantenimiento, 50 provendrian de la Férmula 1y
los 750 restantes corresponderfan a ingresos no percibidos por rebaja de impues-
tos a propietarios de infraestructuras olimpicas o por moratorias de intereses
(Miiller, 2015: 645-646).

No es de extrafar que, por extension, se produzca un cuestionamiento de
las previsiones del impacto econémico general o sobre a quién beneficia el de-
sarrollo de los megaeventos deportivos. No hay que olvidar que la mayoria
de infraestructuras son costeadas ya sea mediante la reduccién de servicios
publicos, mediante el aumento de los impuestos o a través del endeudamiento
publico (Zimbalist, 2015). Si bien es cierto que los megaeventos en los BRICS
han dado ciertos frutos positivos, sobre todo en materia de infraestructuras de
transporte, comunicaciones o alojamiento, también lo es que para ello se des-
vian recursos econémicos muy necesarios para la superacién de la desigualdad
y la pobreza. Vinculado a esto podemos destacar especialmente la problemd-
tica surgida en torno a la vivienda. En los juegos de Beijing, organizaciones
como el Observatorio de Derechos Humanos, Amnistia Internacional y el
Comité para la Proteccién de los Periodistas denunciaron que China no estaba
cumpliendo con sus obligaciones en materia de derechos humanos y revela-
ron, entre otras cosas, los desalojos forzosos de hasta un millén y medio de
personas por la construccién de infraestructuras relacionadas con los JJOO
(Fowler, 2008). En Brasil, Suddfrica y la India —aunque las cifras no son tan
escandalosas como en China— se repitié esta situacién. La existencia de estas
pricticas quedd tapada por los discursos habituales que anunciaban legados
positivos y politicas de embellecimiento urbano pero, como expone Caroline
Newton (2009: 98), no se puede negar que los «eventos de prestigio inter-
nacional estdn siendo utilizados como justificaciones para remodelaciones de

13. Muchas de las instalaciones que acogieron los Juegos Panamericanos celebrados en Rio de Janeiro
en 2007 son inservibles para los JJOO de 2016 en esa misma ciudad, o bien necesitan severas
inversiones para adecuarlas a las normativas exigidas por el COI (Gaffney, 2010: 15-28).

14. Pero al menos en este caso cuenta con una programacién estable tanto de eventos deportivos como
de indole turistica o musical (Gibson, 2015).
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ciudades, empujando a los pobres a un lado de manera literal». En la India,
por ejemplo, al menos 200.000 personas han sido desalojadas por la fuerza en
Nueva Delhi desde 2004, como resultado de los preparativos de los Juegos de
la Commonwealth, debido a una variedad de motivaciones que incluyen la
construccién de estadios y aparcamientos, la ampliacién de las carreteras, el
«embellecimiento» de la ciudad y motivos de seguridad (Housing and Land
Rights Network, 2011: iii).

Los atropellos en materia de derechos humanos sufridos por los ciudadanos
locales mds desfavorecidos quedan, por lo tanto, justificados en favor de los inte-
reses de los turistas extranjeros que vendrian a presenciar los eventos deportivos
y de las élites econdmicas nacionales e internacionales, como asf se encargaron
de publicitar y denunciar diversos organismos (Cottle, 2010; Newton, 2009).
Los compromisos adquiridos respecto a facilitar una vivienda asequible para los
desplazados quedan de esta manera apartados y no se priorizan una vez que la
construccién de los estadios va con retraso. Raquel Rolnik (2009: 6-10), relatora
especial de Naciones Unidas para el Derecho a la Vivienda Adecuada, denuncié
que, con motivo del mundial de futbol de 2010, unas 20.000 personas fueron
desalojadas del asentamiento Joe Slovo en Ciudad del Cabo para dar paso a la
vivienda de alquiler. Los residentes locales tuvieron que trasladarse a las zonas
pobres en el borde de la ciudad, de entre las que destaca el barrio de alojamiento
temporal Blikkiesdorp, construido por el propio ayuntamiento en 2007 y al que
no se duda en calificar como una suerte de campo de concentracién conocido
por su alto indice de criminalidad, sus lamentables condiciones de habitabilidad
y su entorno de vida extremo (Smith, 2010).

En Brasil, con la organizacién del mundial y las olimpiadas, los primeros
afectados fueron también los barrios adyacentes a los lugares donde se iban a
construir las infraestructuras. Segin el Comité Popular da Copa e Olimpiadas
do Rio, a fecha de 2014, habia unos 250.000 desplazamientos forzosos, por
lo general con el objetivo de «limpiar el terreno para los grandes proyectos
inmobiliarios con fines especulativos y comerciales» (Articula¢ao Nacional dos
Comités Populares da Copa e Olimpiadas, 2014: 21). Para ello no se dudé en
recurrir a la represién policial ante la resistencia de ciertas favelas a su desalojo,
lo que acabaria convirtiéndose en el germen de las protestas que explotarian
definitivamente con la celebracién de la Copa Confederaciones en 2013. El
investigador Victor Matheson (citado en Waldron, 2014) recalca en este sen-
tido que, a pesar de haberse vendido el mundial y los juegos como proyectos
de desarrollo, finalmente se convierten en una construccién pricticamente
exclusiva de instalaciones deportivas, priorizindose las inversiones que no tie-
nen beneficio a largo plazo y desconectdndose por lo tanto del conjunto del
proyecto inicial que contenfa una visién nacional. Aunque este desarrollo no
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democrdtico del espacio urbano —aprovechando los megaeventos deportivos—
no es nuevo ni exclusivo de estos estados semiperiféricos (Rolnik, 2009: 6-7),
es de especial importancia para ellos, dadas las necesidades sociales de la pobla-
cién en materia de vivienda y los discursos de regeneracién urbana, desarrollo
y mitigacién de pobreza propagados desde los comités organizadores, desde el
COI o la FIFA y desde las autoridades publicas. Estos discursos sirvieron en su
momento para justificar primero las candidaturas, luego la concesién por par-
te de los organismos deportivos de la organizacién a estos paises y, finalmente,
las enormes inversiones realizadas.

Tampoco se puede pasar por alto lo que Isaac Marrero-Guillamén (2011)
denomina «estado de excepcién olimpico», que significaria que, en base a la
excepcionalidad que conlleva la organizacién de megaeventos deportivos, se
cometerian una serie de atropellos juridico-politicos en el pafs organizador®.
Al respecto, uno de los hechos mds
simbdlicos, pero que mejor definen A nivel global se visualiza la ruptura en-
el grado de obligatoriedad norma- tre la ciudadania y las élites: mientras
tivo adquirido para con la celebra- la sociedad civil denuncia la situacién
cién de los megaeventos deporti- de pobreza y desigualdad que hay que
vos, fue la conocida popularmente superar, y sobre la que no se estd ac-
como «Ley Budweiser»'®. En Brasil tuando, las élites de los BRICS reivindi-
la venta de alcohol en los recintos can a sus paises como estados centrales
deportivos estaba prohibida desde del capitalismo que han dejado atrés el
2003, pero tras una contundente subdesarrollo y ofrecen grandes oportu-
declaracién por parte del secretario  nidades de inversién.
general de la FIFA en la que afirma-
ba que «las bebidas alcohdlicas son parte de la Copa del Mundo de la FIFA,
asi que las tendremos», en marzo de 2012 al Congreso de Brasil no le quedé
otra opcién que aprobar una nueva ley por la que se permitié volver a vender
cerveza en los estadios. La presidenta Dilma Rousseff ratificé esa legislacion
tres meses después contra la voluntad de su propio ministro de sanidad vy,
adicionalmente, se retras6 la subida de impuestos a las bebidas alcohdlicas
hasta después del mundial (Saiz, 2014; Simoes y Malinowski, 2014). Ademds,
segin lo expuesto por Marrero-Guillamén (2011: 186), se puede considerar

15. Si bien su estudio se ha centrado en los JJOO de Londres, el andlisis de este disefio politico, econé-
mico y juridico de excepcién se puede extender tanto a las competiciones de la FIFA como a otros
paises y ciudades organizadoras recientes.

16. Budweiser es una empresa patrocinadora de la FIFA y, por lo tanto, es la tinica cerveza que se puede
vender en los estadios.
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que en pro de la celebracién de los megaeventos se realiza una criminalizacién
de toda forma de expresién no conforme con lo establecido en los acuerdos
suscritos entre las autoridades deportivas internacionales, las nacionales y los
poderes publicos, tanto en el interior de las zonas explicitamente delimitadas
de los megaeventos como en sus alrededores. Esto implica, segin este autor,
renunciar a derechos bdsicos «<o mds exactamente, aceptar que estos han que-
dado suspendidos», en base también a una justificacién de seguridad por la
que se permite la militarizacidn del espacio en forma de controles como los de
los acropuertos, el despliegue de varios miles de agentes de seguridad, restriccio-
nes de acceso y tréfico, red de cdmaras de vigilancia, etc. En China, por ejemplo,
tal y como expone Naomi Klein (2008), se aprovecharon los juegos de Beijing
para la implementacién de mds de 300.000 cdmaras de seguridad en la capital
china; diversos grupos de derechos humanos denunciaron cémo, en nombre de
la seguridad olimpica, el Gobierno chino invirtié enormes cantidades de dinero
en escdneres de iris, robots antidisturbios y soffware de reconocimiento facial que
se distribuyeron por todo el pais después de la celebracién de los juegos.

Todo ello contribuye a una visualizacién de cardcter global de la ruptura
entre la ciudadania y las élites politicas, deportivas y econémicas nacionales —y
también internacionales— en una pugna por la descripcién de la realidad del
pais anfitrién. Mientras la sociedad civil denuncia la situacién de pobreza y
desigualdad que hay que superar, y sobre la que no se estd actuando, las élites
politicas, deportivas y econédmicas de los BRICS reivindican a sus pafses como
estados centrales del capitalismo que han dejado atrds el subdesarrollo y que
ofrecen grandes oportunidades de inversién. Esto supone un riesgo potencial
para la estabilidad politica nacional, como nos ha mostrado el caso de Brasil
con las grandes manifestaciones antigubernamentales y contra la FIFA acaeci-
das en 2013 y 2014 con motivo de la Copa Confederaciones y del mundial,
y que fueron un importante factor en la generacién de incertidumbre sobre
la reeleccién de Dilma Rousseff como presidenta. Al coincidir en tan breve
espacio de tiempo la organizacién de un mundial de fitbol y unos JJOO —con
unas elecciones presidenciales de por medio y en un contexto de recesién eco-
némica—, se dieron unas condiciones sociopoliticas por las que se favorecié
una reaccién popular masiva que cuestiond y denuncié todo lo expuesto a lo
largo del articulo: el nivel de gasto acarreado y los sobrecostes, las promesas in-
cumplidas en torno a la construccién de infraestructuras previstas y el modelo
de desarrollo econémico gubernamental donde los megaeventos tienen un rol
destacado. Por lo tanto, para Brasil, el mundial de fatbol y los juegos—que ha-
bian sido concebidos como un elemento para reforzar su imagen de potencia
regional-global en ascenso— han acabado generando precisamente lo contra-
rio: se han mostrado al mundo importantes fracturas politicas y econémicas
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que cuestionan tanto la legitimidad gubernamental como el propio desarrollo
econémico nacional.

Pero la legitimidad gubernamental no solo podria quedar cuestionada por la
gestién organizativa de los megaeventos o el impacto econémico derivado de
los mismos, sino que estos también pueden suponer un altavoz para la presién
sobre ciertos aspectos politicos desde el exterior. Por ejemplo, en Beijing 2008
el mundo del espectdculo norteamericano inicié una campana de denuncia por
el apoyo de China al régimen de Jartum, con la renuncia de Steven Spielberg
a su rol de consultor artistico de la ceremonia inaugural y el lanzamiento de
la idea del boicot a los juegos. Rdpidamente, esta idea del boicot se propagé y
se organizé una campafa internacional en la que participaron ex medallistas
olimpicos, premios Nobel y también politicos estadounidenses; la cuestién del
boicot se metié incluso en el debate electoral para la Presidencia de Francia. A
su vez, el Gobierno en el exilio del
Tibet aprovechd la situacién para Lla legitimidad gubernamental no solo
visibilizar sus demandas, hubo dis- podria quedar cuestionada por la ges-
turbios en Lhasa, capital del Tibet, tién organizativa de los megaeventos o
y manifestaciones y protestas anti el impacto econémico derivado de los
China frente a sus embajadas en una  mismos, sino que estos también pueden
gran parte del mundo occidental suponer un altavoz para la presién so-
(Hong y Zhouxiang, 2012b). Por su  bre ciertos aspectos politicos desde el
parte, en la edicién de Sochi 2014, exterior.
la «Ley contra la propaganda de las
relaciones sexuales no tradicionales», firmada por Putin en junio de 2013 y que
supuso —y supone— un grave ataque a los derechos de las personas y asociaciones
LGTB, conllevé un cuestionamiento y una critica ya no solo al Gobierno ruso,
sino también al propio COI por su inaccién (Lucarini y Pulleiro, 2013). A pesar
de la resefable movilizacién externa favorable al boicot a los juegos de Sochi,
incluida la ausencia de mandatarios internacionales en la ceremonia de inaugu-
racién, la estrategia desde las propias organizaciones LGTB rusas fue la de no
boicotear las olimpiadas pero si denunciar la homofobia (Cox, 2014: 52-57;
Lucarini y Pulleiro, 2013).

Conclusiones

Se suele plantear que los megaeventos son una tremenda oportunidad para
los estados organizadores, dado que pueden contribuir a desarrollar, y mos-
trar al mundo entero, sus fortalezas y avances en términos de desarrollo so-
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cial, econémico y politico. No obstante, a tenor de lo observado aqui, existen
importantes limitaciones para los BRICS en el cumplimiento de tales propé-
sitos. Asi, fortalezas que se presuponen durante la fase de candidatura y por
las cuales se les concede la organizacién del mundial de fitbol o los JJOO
a estos paises —especialmente en lo concerniente al desarrollo econémico al-
canzado en las ultimas décadas y capaz de soportar las grandes inversiones en
infraestructuras con una utilidad para el desarrollo econémico nacional- se
acaban tornando en debilidades durante la preparacién y/o la celebracién del
megaevento deportivo, dado que el Gobierno en cuestién se muestra incapaz
de llevar a cabo una gestién eficiente del proyecto. Dicho proyecto acaba
implicando sobrecostes, infrautilizacién de infraestructuras u obras inacaba-
das, que son sufragadas en dltima instancia a costa de la reduccién de otros
servicios publicos, a través de impuestos o del endeudamiento publico, en
un contexto de considerables niveles de pobreza y desigualdad. Esto dafia la
imagen externa de los estados y cuestiona su estatus politico y econédmico,
por lo que las expectativas de proyeccidén politica internacional y el beneficio
econémico que se venden a priori con el mundial de fitbol o los JJOO no se
ven cumplidos. Ademds, atendiendo a las especificidades politico-econémicas
de cada pais, los megaeventos pueden convertirse incluso en una amenaza
importante para la estabilidad politico-econémica, como estd mostrando el
caso brasilefio.

Consecuentemente, no se puede afirmar que los megaeventos deportivos
supongan beneficios per se en términos politico-econémicos, al menos en
estados semiperiféricos. Esta leccién se ha dejado notar especialmente en la
India que, a diferencia de los otros BRICS, paralizé toda iniciativa organiza-
dora en cuanto a los megaeventos deportivos se refiere desde los Juegos de la
Commonwealth en 2010. Su momento no llegard al menos hasta finales de
la préxima década, ya que buscan tener unas mejores condiciones de base en
relacién con la pobreza, la desigualdad o las infraestructuras existentes (Ga-
mes Bids, 2009). El primer ministro indio, Narendra Modri, ya es conocedor
de las condiciones y limitaciones de su pafs, asi como de las implicaciones
politicas y econémicas que conlleva una celebracién deportiva de tamano
considerable en la semiperiferia —tanto por la propia experiencia de la India
como del resto de BRICS—, por lo que su Gobierno no va a tomar riesgos
que puedan cuestionar la estabilidad politica ni la imagen internacional de
la India como ya sucediera en 2010. Asi, solo se buscard la organizacién
olimpica tras estar «plenamente preparados y después de contar con una gran
experiencia previa» (PTI, 2015a), para lo cual se ha demandado ayuda al COI
para desarrollar deportivamente a la India en materia de infraestructuras,
tecnologia o equipamiento (PTT, 2015b).
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Finalmente, en el 4mbito deportivo, la explosién brasilefa supone también
un punto y aparte para los megaeventos y sus organismos deportivos rectores,
al ser la primera vez en la historia que la mdxima competicién de la FIFA se
convierte en «el blanco de la protesta en vez de su vehiculo» (Dorsey, 2014). Asi,
el méximo organismo del fuitbol salié con su prestigio e imagen muy dafados,
apuntaldndose la ya de por si sombria percepcién general acerca de su opacidad
financiera y organizativa. Esto ha supuesto la pérdida de grandes contratos de
patrocinio, incluso antes de la intervencién judicial estadounidense de este vera-
no contra la Ejecutiva de la FIFA por corrupcién y blanqueo de dinero (Metzger,
2015). El COl, por su parte, ha tomado nota y ha reaccionado a través de la de-
nominada Agenda Olimpica 2020 (International Olympic Committee, 2014),
a fin de minimizar los riesgos politicos y de costes y conseguir atraer a mds ciu-
dades y paises como organizadores de los juegos. El presidente del COI, Thomas
Bach, declaraba al respecto en 2014 que, «si no abordamos estos retos aqui y
ahora, vamos a ser golpeados por ellos muy pronto» (AP, 2014). Sin duda, en
ello reside el futuro del olimpismo.
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Resumen: La UE y el Mercosur mantienen des-
de hace unos 20 afios unas intensas relacio-
nes politicas, econémicas y de cooperacién.
A pesar de ello, no han conseguido todavia
implementar su acuerdo marco interregional
de cooperacién, suscrito en Madrid el 15 de
diciembre de 1995. Ello es debido en gran
medida a las profundas diferencias en mate-
ria agricola e industrial afloradas durante las
rondas de negociacién y los encuentros técni-
cos. Al igual que sucedi6 en 2004, este esta-
do de cosas conduce a que el establecimiento
de una futura asociacién euromercosurefia,
que abarque no solo un acuerdo de libre
comercio «plus» (free trade agreement plus)
sino también los pilares de la cooperacién y
el didlogo politico, se encuentre de nuevo en
una encrucijada. Mas no es imposible conse-
guir este objetivo, pues los principales proble-
mas estan generalmente bien identificados, si
ambos socios son capaces de intercambiar
nuevas ofertas comerciales completas durante
este afio 2016.

Palabras clave: inferregionalismo, asociacién
euromercosurefia, comercio, inversiones, co-
operacién, didlogo politico, rondas de nego-
ciaciéon

Abstract: The EU and Mercosur have main-
tained intense political, economic and coop-
eration relations for 20 years. Nevertheless,
they have still not managed to implement
the interregional framework cooperation
agreement signed in Madrid on December
15th 1995. This is due in large part to the
profound differences on agricultural and
industrial issues that have cropped up dur-
ing the rounds of negotiation and technical
meetings. As in 2004, this means that the
establishment of a future EU-Mercosur Asso-
ciation Agreement including not only a “free
trade agreement plus”, but also the pillars
of cooperation and political dialogue, finds
itself once again at a crossroads. Howev-
er, as the main problems are well known,
agreement is not impossible if both partners
are able to exchange complete new com-
mercial offers during the year 2016.

Key words: interregionalism, EU-Mercosur
Association, trade, investment, coopera-
tion, political dialogue, rounds of negotia-
tion
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La Organizacién Mundial del Comercio (OMC) ha calculado que, a 1 de enero
de 2016, le han sido notificados 625 acuerdos comerciales regionales (ACR),
contando por separado bienes y servicios, de los que 419 permanecen en vigor.
La mayoria de ellos han sido celebrados conforme al articulo xx1v del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATTT, por sus siglas en inglés) de 1947
y de 1994, y los restantes con arreglo al articulo v del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios (GATS, por sus siglas en inglés) de 1994 y la llamada cldu-
sula de habilitacién de 1979, que permite un trato diferenciado y mds favorable
para los paises en desarrollo. La caracteristica comtn de todos los ACR es que
son acuerdos comerciales reciprocos entre dos o mds paises, si bien se diferencian
por su alcance, puesto que mds del 90% establece una zona de libre cambio de
mercancias y/o servicios, y el porcentaje restante se limita al comercio preferencial
0 aspira a crear una unién aduanera (OMC, 2016).

Una gran parte de estos acuerdos se han suscrito a partir de los afios noventa del
pasado siglo, una vez que un gran niimero de estados y organizaciones internacionales
optaron por asumir los postulados del 7uevo regionalismo—mds cominmente llamado
regionalismo abierto u ofensivo cuando se trata de procesos econémicos de integracién
regional—y, ulteriormente, tras la crisis experimentada por el regionalismo abierto, por
los principios de otras modalidades del regionalismo, como son el interregionalismo
y el regionalismo posliberal o poshegemdnico, bien explicadas doctrinalmente (Serbin ez
al., 2012; Hinngi, 2000; Mellado, 2013; Sanahuja, 2010; Soderbaum y Shaw, 2003).
Clara expresién del pure interregionalism (Ayuso y Gardini, 2015:12) es el didlogo
institucional, grupo a grupo, que la Unién Europea (UE) y el Mercado Comun del
Sur (Mercosur) estdn manteniendo en aras de establecer una asociacién interregional
constitutiva de una de las mayores zonas de libre comercio del mundo por poblacién,
producto interior bruto y territorio, con vinculos especiales adicionales en los émbitos
de la cooperacién y el didlogo politico.

En las pdginas siguientes se analizard el estado actual de las relaciones entre
la UE y el Mercosur a la luz de los tres pilares cldsicos que las sustentan: el eco-
némico (comercio e inversiones), el de la cooperacién y el del didlogo politico.
Sobre esta base se apuntardn algunos avances y los principales obstéculos comer-
ciales aflorados durante los 15 afios de negociaciones para el establecimiento de
la asociacién euromercosurefia, en un momento crucial como el actual, porque
se espera un pronto intercambio entre ambos bloques de ofertas comerciales
consolidadas de acceso a los respectivos mercados, a fin de poder empezar la
fase final de negociacién del acuerdo ya en este afio 2016. Analizar esta temdtica
es un buen test para comprobar la salud del interregionalismo en si mismo, y
también porque lo que suceda finalmente constituird un buen caldo de cultivo
para observar cémo pueden articularse las relaciones de la UE y el Mercosur
con otros paises y bloques de integracién por todo el planeta; sea en procesos
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ya concluidos, como la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), de la que
forman parte todos los paises mercosurefios; todavia en negociacién, como es
el caso de la Asociacién Transatldntica de Comercio e Inversién entre la UE y
Estados Unidos, mds conocida como TTIP por sus siglas en inglés; o cuya ini-
ciacién se estd sopesando, como la propuesta de convergencia entre el Mercosur
y la Alianza del Pacifico.

Comercio e inversiones, el pilar fundamental
de las relaciones euromercosurenas

El Mercosur ha sido tradicionalmente el socio comercial de América Latina y
el Caribe (ALC) mds relevante para la UE: representa cerca de la mitad del total
de los intercambios de bienes entre ambas regiones y, ademds, su potencial de
crecimiento es significativo. Ello queda de manifiesto en la tabla siguiente.

Tabla 1. Intercambio de bienes entre la UE y el Mercosur (2004-2014)

Importaciones Exportaciones Balance I

° total

té Valor % % Valor % % Valor Valor

8 | (M €*) | Crecimiento* | Extra UE* | (M €) | Crecimiento* | Extra UE | (M €) (M €)
2004 |31.192 3 20.727 2,2 -10.466 | 51.919
2005|35.332 13,3 3 23.535 13,6 2,2 -11.797 | 58.867
2006 |41.841 18,4 3,1 27.062 15 2,3 -14.779 | 68.902
2007 |48.146 15,1 3,3 32.127 18,7 2,6 -16.019 | 80.273
2008 |54.675 13,6 3,4 37.713 17,4 2,9 -16.962 | 92.388
2009 [39.465 27,8 3,2 30.978 17,9 2,8 -8.487 | 70.443
2010 |48.805 23,7 3,2 44.460 43,5 3,3 -4.344 | 93.265
2011 [56.490 15,8 3,3 50.770 14,2 3,3 -5.720 | 107.260
2012|54.123 4,2 3 56.907 12,1 3,4 2.784 | 111.030
2013|47.125 12,9 2,8 56.824 0,2 3,3 9.698 | 103.949
2014 44.561 5,4 2,6 51.257 9,8 3 6.696 | 95818

*Meé: millones de euros; % crecimiento: variacion relafiva entre el crecimiento actual y el periodo ante-
rior; % extra UE: importaciones/exportaciones en porcentaje del total de socios de la UE, excluyendo
—inter alia— el comercio entre los estados miembros de la Union.

Fuente: Comision Europea-DG Trade [2015a). Traduccion propia.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.112, p. 225-253. Abril 2016
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

227



La anhelada asociacién euromercosurefia tras quince afios de negociaciones

De acuerdo con los dltimos datos de la Comisién Europea sobre el comercio
de bienes de la UE con el Mercosur, correspondientes a 2014 (Comisién Europea-
DG Trade, 2015a), la UE es el primer socio comercial internacional del Cono Sur;
concretamente, la Unidn representa el 19%, con 95.818 millones de euros, de los
que 51.257 millones de euros son exportaciones europeas y los restantes 44.561
son importaciones europeas, con una balanza comercial favorable a la UE de 6.696
millones de euros. Para la UE, el Mercosur supone el 2,8% de su comercio extraco-
munitario (2,6% de sus importaciones y 3% de sus exportaciones) y no se encuentra
entre los nueve primeros socios comerciales (exportaciones mds importaciones) de
la UE —que son Estados Unidos, China, Rusia, Suiza, Noruega, Turquia, Japdn,
Corea del Sur e India—, cuando en afios anteriores llegé a ser el octavo. Aun asi, el
Mercosur es el sexto mercado de exportacion de la UE. Estas cifras y los porcentajes
de los intercambios de mercancias entre ambos socios son modestos si se compa-

ran con los datos globales del comer-
La UE es el primer socio internacional en  cio exterior europeo, con 3.388.079
materia de comercio de bienes del Cono  millones de euros en 2014, que repre-
Sur. Para la UE, en cambio, Mercosur no  sentan el 14,8% del comercio mundial
se encuentra entre los nueve primeros so-  de mercancias. A su vez, el comercio
cios comerciales (exportaciones més im-  exterior del Mercosur supone el 2,4%
portaciones), pero es su sexto mercado del comercio mundial, con 497.682
de exportacién. millones de euros. De todos modos, y

ello pone de relieve la estimable rele-
vancia que para la UE tiene la relacién comercial con el Cono Sur, a esta zona va
dirigido el 45,8% del comercio europeo con ALC, que sumé 209.200 millones de
euros en 2014 y supuso el 6,2% del comercio europeo exterior total.

Hay que destacar, por otro lado, que el valor en millones de euros del comercio
euromercosureno es fluctuante, con agudas oscilaciones anuales en los tltimos afios,
en los que diversas crisis han azotado particularmente a la UE. El crecimiento fue
sostenido en el quinquenio 2004-2008, en que los flujos llegaron a 92.388 millones
de euros, pero bajaron fuertemente en 2009 a 70.443 millones de euros. El trienio
2010-2012 fue de potente crecimiento, llegando a los 111.026 millones de euros en

1. En las cifras que se exponen a continuacién del comercio exterior de bienes de la UE no se com-
putan los intercambios de productos entre sus paises miembros, ya que son simplemente entregas
(deliveries), no importaciones ni exportaciones, al tratarse de un mercado tinico para sus 28 estados,
equivalente al mercado interno de cualquier pais. Los intercambios comerciales entre los miembros
de la UE suponen aproximadamente dos tercios del total de su comercio exterior (véanse los por-
centajes del comercio intracomunitario por Estado miembro en http://ec.europa.eu/eurostat/web/
international-trade/statistics-illustrated [Fecha de consulta: 20.02.2016]).
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2012; mas los intercambios comerciales volvieron a descender en el bienio pasado:
103.949 millones de euros en 2013 y 95.818 millones de euros en 2014. A pesar de
este 7ally, es evidente el vigoroso potencial de crecimiento, como pone de relieve el
incremento global en torno al 85% del valor de los intercambios de bienes entre la
UE y el Cono Sur en el periodo 2004-2014: en 11 afos se ha pasado de los 51.919
millones de euros de 2004 a los 95.818 millones de euros de 2014.

Un tercer dato interesante es que dos paises sobresalen en las relaciones comer-
ciales euromercosurefias: del lado mercosurefio, Brasil, que concentra la mayor
parte del comercio de bienes del Mercosur con la UE (el 70% de los intercambios
comerciales mutuos), con 67.961 millones de euros y un superdvit comercial
europeo de 5.970 millones de euros en 2014. De ahi que este pais sea, por si
mismo, el décimo socio comercial de la UE, con el 2% de su comercio externo
mundial; y que la UE sea el primero para Brasil, representando el 19,6% del
comercio internacional brasileno. Por el lado europeo, sobresale Alemania, que es
responsable del 22,5% del comercio total europeo con el Cono Sur, con 14.040
millones de euros de exportaciones y 7.589 millones de euros de importaciones
que suman un total de 21.629 millones de euros.

Cabe resenar, en cuarto lugar, que los flujos comerciales de mercancias estdn
concentrados excesivamente en unos pocos grupos de productos, con variaciones
poco relevantes en los dltimos afios: en 2014, de los 44.561 millones que la UE
importé del Mercosur, la mayor parte fueron productos primarios mercosurefos
(el 76,1% del total de importaciones, con 33.891 millones de euros), seguidos muy
de lejos por las manufacturas (con el 19,9%, esto es, 8.859 millones de euros). A
su vez, el Mercosur import6 51.257 millones de euros de la UE, esencialmente
productos manufacturados (un 86,9%, con 44.515 millones de euros), seguidos
de los productos primarios (el 10,2%, con 5.212 millones de euros). Dentro de los
productos primarios mercosurefios importados por la UE sobresalen los agricolas
(51,4%, con 22.914 millones de euros) y, dentro de este grupo, el lugar preferente es
para la comida y los animales vivos, con el 45,3% y 20.197 millones de euros. En el
caso europeo, los bienes manufacturados ocupan el primer lugar en las exportaciones
al Mercosur, con el 86,9% y 44.515 millones de euros, siendo la maquinaria y el
transporte de equipo el tipo de productos que representan un mayor volumen, con
el 45,9% y 23.549 millones de euros; dentro de este capitulo, destacan la maquinaria
no eléctrica (9.782 millones de euros y el 18,9%) y los equipos de transporte (8.593
millones y el 16,8%). A lo anterior debe afiadirse el dato de que los productos agri-

2. Estas cifras se han calculado a partir de datos extraidos de la Comisién Europea-DG Trade (2015b)
y Eurostat (http://ec.europa.eu/eurostat/web/international-trade/statistics-illustrated).
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colas importados del Mercosur suponen el 16,6% del total importado por la UE a
nivel mundial y, dentro de este capitulo, los alimentos y animales vivos procedentes
del Mercosur alcanzan el 17,6% del total de importaciones europeas mundiales de
este tipo de bienes, y las materias primas llegan al 11,9%. Ello deja constancia de
una dependencia muy significativa de estos bienes. En cambio, las exportaciones
europeas de maquinaria y transporte de equipo al Mercosur llegan tinicamente
al 3,3% de valor en el total de estas exportaciones de la Unidn, representando la
maquinaria no eléctrica solo el 4,5% y el equipo de transporte el 3%. La siguiente
tabla refleja este estado de cosas.

Tabla 2. Flujos comerciales entre la UE y el Mercosur por grupos de productos
conforme a la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI)
2014

Importaciones Exportaciones

CUCI Rev. 3. Grupos de productos Valor % % Valor % %
(M) |Total* | X9 | (Me) | Total | EXiTC

UE UE

Total 44.561 | 100 | 2,6 51.257 100 3
1. Productos primarios 33.891 |76,1 | 5,2 5212 |10,2| 1,8
1.1. Productos agricolas 22914 |51,4 (16,6 2.538 5/ 1,9
1.1.1. Comida y animales vivos 20.197 45,3 |17,6 2.121 4,11 1,9

1.1.2. Materias primas 2717 | 6,1 |11,9 417 0,8 1,9

1.2. Combustibles y productos mineros 10.997 24,6 | 2,1 2.674 52| 1,8
1.2.1. Combustibles 3.947 | 8,9 | 0,9 1.998 39| 1,8

2. Manufacturas 8.859 19,9 | 0,9 |44.515 |84,9| 3,3
2.1. Hierro y acero 1.357 | 3,1 4,9 1.239 24| 3,4
2.2. Productos quimicos 2.242 5 1,4 12.380 [24,2| 4,4
2.2.1. Productos farmacéuticos 457 1107 4.780 9,3 4

2.3. Otras semimanufacturas 1.814 | 4,1 | 2,1 3.488 6,8| 2,9
2.4. Maquinaria y transportfe de equipo 2798 | 6,3 | 0,6 23.549 45,9 3,3
2.4.1. Equipo de transporte 1488 | 33 | 1.4 8.593 16,8 3
2.4.1.1. Maquinaria no eléctrica 644 | 1,4 | 0,9 9.702 18,9 4,5

2.5. Textiles 31| 0,1 | 0,1 292 0,6| 1,7
2.6. C(Z‘rg;nrgg;];f:icefz:%i ({)csj)mo instrumentos 601 14| 04 3358 66| 2.1
3. Otros 1.028 | 2,3 | nd. 806 1,6 | nd.

*Mé: millones de euros; % fotal: porcentaje del total de productos; % exira UE: importaciones/
exporfaciones en porcentaje del tofal de socios de la UE, excluyendo el comercio entre los estados
miembros; n.d.: no disponible.

Fuente: Comisién Europea-DG Trade (2015a). Traduccion propia.
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Los datos anteriores reflejan igualmente que cada socio no ha logrado todavia
penetrar suficientemente en muchos sectores comerciales de la contraparte. La
situacién es debida, en buena medida, a las desviaciones en los tltimos tiempos
del comercio europeo y del mercosurefio hacia otros pafses y bloques comerciales
emergentes, y particularmente hacia China, que ha devenido ademds uno de
los principales motores de crecimiento de las economfas nacionales del Cono
Sur, por delante inclusive de los propios paises que forman parte del Mercosur.
En efecto, China se ha convertido en pocos afios en el segundo socio comercial
internacional de la UE, llegando en 2014 a un volumen de 466.826 millones de
euros, que suponen una cuota del mercado europeo del 13,8%, solo por detrds
de Estados Unidos, que sigue siendo el primero (con 517.162 millones de euros
y 15,3%). A su vez, para el Mercosur, China es ya el tercer socio comercial, con
87.370 millones de euros (lo que supone el 17,6% de su comercio exterior),
solo después de Estados Unidos (con
91.093 millones de euros, el 18,3%)  Ni la UE ni el Mercosur han logrado toda-
y de la UE, que es el mds importante via penetrar suficientemente en muchos
(95.818 millones de euros y 19%).  sectores comerciales de la contraparte;

Si descendemos al detalle del ello es debido, en buena medida, a las
comercio de los paises mercosurefios, ~desviaciones en los Ultimos tiempos del
nos encontramos con que en 2013 comercio europeo y del mercosurefio ha-
(dado que no hay datos oficiales del ~ cia otros paises y bloques emergentes.
2014), Brasil era el primer socio para
Argentina, Paraguay y Uruguay, con el 23,6%, el 28% y el 17,3% del total de
su comercio exterior, respectivamente, y el cuarto para Venezuela. Argentina es
el tercer mercado para Paraguay, con el 11,2%, y el cuarto para Uruguay, con el
9,8%, y para Brasil, con el 7,5%. Para Brasil, tnicamente Argentina estd entre
sus cinco primeros socios comerciales, mientras la UE es el primero (23,6%),
China el segundo (17,3%) y Estados Unidos el tercero (12,7%). En los casos
no mencionados, el comercio intramercosurefio no es realmente relevante, de
manera que ninguno de los paises del Mercosur ocupa un lugar entre los cinco
primeros puestos en los restantes estados miembros’. Los datos anteriores mues-
tran también que, dentro del Cono Sur, no se aprovechan adecuadamente las

3. Estas cifras se han calculado a partir de datos extraidos de la Comisién Europea-DG Trade (2015a)
y de la OMC (2014). Datos estadisticos de la UE respecto a Brasil (véase nota al pie anterior)
confirman que, en 2014, Argentina fue su cuarto socio comercial, con 21.664 millones de euros,
que representan el 6,4% de su comercio global. Los principales socios comerciales de Brasil son la
UE (68.214 millones de euros y 19,6% del total), China (59.611 millones de euros y 17,1%) y
Estados Unidos (48.142 millones de euros y 13,8%).
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ventajas de la liberalizacién comercial entre sus paises derivadas de disponer de
un acuerdo de integracién, puesto que en la dltima década la tasa del comercio de
bienes intramercosurefio estd cerca del 15%, solamente, del total de sus intercam-
bios con el mundo®. Es una diferencia sensible con la UE, en la que —segtin fue
indicado— el comercio intracomunitario de bienes representa aproximadamente
dos terceras partes de los intercambios totales y ninguno de sus paises comercia
menos del 50% con el resto de sus socios europeos.

La situacién interna del Mercosur explica en buena medida esta tasa de comer-
cio intramercosurefio, as{ como el volumen y las caracteristicas bdsicas de los
intercambios con la Unién. Algunos de estos factores explicativos, sin 4dnimo
de exhaustividad (BID, 2014: 25 y ss.; Makuc ez al., 2015: 36 y ss.; Quijano,
2011: 89 y ss.; Rodriguez Silvero, 2011: 283 y ss.; Villar, 2013: 75 y ss.; Zelico-
vich, 2015: 10-12), son: la subsistencia de barreras comerciales importantes al
nivel nacional (en particular, en el 4mbito agricola), para hacer frente a la dura
competencia no solo del exterior sino también la intramercosurefia; una cierta
inadecuacidn de la oferta exportadora del Cono Sur a la demanda real; el hecho
de que alrededor de la mitad de las normas aduaneras aprobadas por los érganos
del Mercosur no han sido todavia incorporadas en los ordenamientos de sus
estados miembros; la sobrevaloracién de los tipos de cambio de las monedas
nacionales, etc. Una mencién particular merece el dato de que el comercio insra
del Mercosur no es paradigma de integracién productiva, al ser esencialmente
intraindustrial y poco vertical, de tal suerte que sus paises intercambian bdsica-
mente productos de parecida naturaleza (mds materias primas, especialmente
agricolas, que manufacturas) y mds con terceros paises que entre ellos (recuér-
dese la baja tasa de comercio intramercosurefio antes sefialada). La falta de una
estrategia comun de produccién en las diversas fases de elaboracién de un bien
dentro del Cono Sur hace que, salvo algunas excepciones —como en el sector
automotriz—, no se generen en su seno cadenas de valor significativas (Secretarfa
del Mercosur, 2006).

El comercio de servicios también ha experimentado una notable mejoria en los
tltimos 20 anos, siendo la UE el principal proveedor mundial de servicios en el

4. De 2004 a 2013, el promedio de comercio intrarregional del Mercosur estuvo préximo al 15%,
con pequenas oscilaciones entre el 13% (en 2004) y el 16% (en 2009). En el dltimo afio del que se
dispone de datos, el 2013, fue del 14,2% —estas cifras se han calculado a partir de datos extraidos
de la base de datos World Integrated Trade Solution (WITS), del Banco Mundial (en linea) [Fecha
de consulta: 22.12.2015] http://wits.worldbank.org/—. Un informe del BID (2014: 22) apunta,
en el mismo sentido, que en 2013 las exportaciones fuera de la regién representaron el 85,9% de
las ventas totales del bloque mercosurefio.
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Cono Sur’. Tomando como referencia el afio de la firma del Acuerdo Marco de
Cooperacién Interregional (AMIC) entre estas dos regiones (1995)C, los flujos
totales de servicios entre el Mercosur —sin contar a Paraguay, por falta de cifras
oficiales, ni a Venezuela, que entonces no era pais miembro— y la UE —de los 15
estados miembro de la época— llegaron a 5.635 millones de euros, con un superdvit
europeo de 736 millones de euros. En la fecha de la entrada en vigor del AMIC
(1999), estos flujos habian aumentado hasta los 8.440 millones de euros, siendo
el superdvit europeo de 1.020 millones de euros. De entonces a la actualidad, el
comercio de servicios entre la UE (de 28 estados) y el Mercosur (de 5 paises) oscila
suavemente y de modo por lo general creciente, alcanzando un total de 33.200
millones de euros en 2014, con un superdvit europeo de 11.600 millones de euros.
Brasil es nuevamente el principal socio de la UE en los intercambios de servicios,
con 20.800 millones de euros de intercambios y un balance comercial bilateral
favorable a la UE de 6.200 millones de euros.

El comercio de servicios (importaciones mds exportaciones) con el Mercosur
representa alrededor del 2,4% del total de la UE con el mundo, que llegé a los 1,3
billones de euros en 2014. Como muestra la figura 1, no es un porcentaje tan bajo
si se compara con otros socios comerciales de la UE, pues dejando de lado a los
Estados Unidos (con 375.700 millones de euros) y Suiza (con 169.200 millones
de euros), el comercio de servicios euromercosurefio no estd lejos de las cifras en
este sector de otros socios relevantes de la Unién, como China (54.300 millones de
euros), Rusia (41.300 millones de euros) y Japén (40.600 millones de euros), y estd
por delante de paises significativos como Canadd (27.200 millones de euros) y la
India (22.900 millones de euros). Ademds, existe un buen potencial de crecimiento
de los servicios, visto que estos se han prestado fundamentalmente en unos pocos
dmbitos, como son los sectores de la banca, los viajes y el transporte.

5. Estos datos del comercio de servicios, y los de la inversién extranjera directa (IED) que se exponen
mds adelante, han sido agregados tras haberlos extraido individualmente, pais por pafs, de los infor-
mes sobre los pafses mercosurefios y de ALC de la DG Trade de la Comisién Europea, accesibles en
hetp://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/statistics/ [Fecha de consulta: 18.02.2016],
y complementados con un informe sobre las relaciones de la UE con la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) (Comisién Europea, 2015a) y otro sobre la Unién en el
mundo (Comisién Europea, 2015b).

6. El AMIC fue firmado en Madrid el 15 de diciembre de 1995 por la Comunidad Europea y sus
estados miembros, y el MERCOSUR y sus estados partes. Se trata de un acuerdo ambicioso para la
época cuyo objetivo principal era el fortalecimiento de las relaciones birregionales de cooperacién,
fundamentalmente en sus dimensiones comercial y econémica, y el didlogo politico, con vistas a la
creacién de una asociacién interregional. Para una aproximacién al AMIC, véase Cienfuegos (2006:

44-54).
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Figura 1. Comercio internacional de servicios de la UE por principales socios
en 2014 (en miles de millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de la Comision Europea (2015a y 2015b), Comision Europea-
DG Trade (2015a) e informes de la DG Trade, accesibles en hitp://ec.europa.eu/trade/policy,/coun-
tries-and-regions/statistics/ [Fecha de consulia: 18.02.2016].

Mencién especial merecen, finalmente, las inversiones extranjeras directas, ya
que la UE es el principal inversor en el Cono Sur, seguida de cerca por Estados
Unidos, en especial en los sectores financiero, manufacturero y de las telecomu-
nicaciones. Aunque las inversiones anuales en la zona han ido decreciendo desde
2001 en comparacién con el volumen de inversiones anual de la década anterior
(ese afio la UE llegé a invertir 16.100 millones de euros), las reservas de capi-
tal europeo acumuladas en el Mercosur siguen siendo importantes: de 130.000
millones de euros en 2000 pasaron a 324.600 millones de euros en 2013. En ese
afo las reservas de capital mercosurefas en la UE, por su parte, alcanzaron los
68.400 millones de euros. Brasil es el principal receptor de inversiones europeas,
con un stock de 272.200 millones de euros, y es también el principal inversor
mercosurefio por capital acumulado en la UE, con 58.200 millones de euros.
Los 324.600 millones de euros de la UE depositados en el Mercosur suponen
el 16% del total de reservas europeas en el mundo y el 49,6% del stock mundial
del Cono Sur (654.000 millones de euros). El Mercosur sigue siendo, ademds, el
principal destino de las inversiones europeas en ALC, con aproximadamente el
64% de las reservas de capital europeo en la regién (505.700 millones de euros
en 2013).
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Los otros pilares de las relaciones:
la cooperacion y el dialogo politico

Las relaciones de cooperacién euromercosurenas son fluidas en términos genera-
les, sin perjuicio de que no siempre sean eficientes, si se contemplan en funcién de
los objetivos perseguidos en cada época (Ayuso, 2008; Sanahuja, 2011). La coope-
racién de la UE con el Mercosur se sustenta hoy bdsicamente en el interés reciproco,
mds propio de la cooperacién avanzada —la cooperacién econémica, financiera y
técnica que regulan los articulos 212 y 213 del Tratado de Funcionamiento de la UE
(TFUE), de 2007— que de la cldsica cooperacién al desarrollo —articulos del 208 al
211 de dicho tratado—, debido a que el Mercosur estd conformado hoy en dia por
paises de renta media-alta (Brasil, Paraguay y Venezuela) y de renta alta (Argentina
y Uruguay), segin datos del Banco
Mundial correspondientes a 2014, La cooperacién de la UE con el Mercosur
aunque perduren diferencias econé-  se sustenta hoy basicamente en el interés
micas notables entre ellos’. Paraguay, reciproco, més propio de la cooperacién
en gran medida por superar solo lige- avanzada -la cooperacién econémica,
ramente el umbral minimo de renta  financiera y técnica— que de la clésica co-
media-alta de los paises en desarrollo  operacién al desarrollo.

—su renta per cdpita es de unos 4.400

délares—, es beneficiario de los programas bilaterales (en los que los beneficiarios
son paises concretos) de cooperacién al desarrollo de la Unién. Ademds, dicho sea
incidentalmente, es también el Gnico pais mercosurefio que, desde el 1 de enero
de 2014, se beneficia del sistema de preferencias generalizadas de la UE aprobado
por el Reglamento (UE) 978/2012, del Parlamento Europeo y el Consejo, de 25
de octubre de 2012.

En general, todos los paises mercosurenos tienen acceso al programa regio-
nal (con América Latina) y a los programas temdticos (en materia de democra-
cia, derechos humanos y gobernanza, alimentacién y agricultura, etc.) de la UES.

7. Segun la clasificacién de paises por producto interior bruto (PIB) nominal per cdpita del Banco
Mundial (2016), en 2014, por un lado, eran paises de renta alta (superior a 12.736 ddlares anuales
per cdpita) no miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE),
Argentina (13.480 délares) y Uruguay (16.350 délares); por otro lado, entre los paises de renta
media-alta (entre 4.126 y 12.735 délares) se encontraban ese afio Brasil (11.530 délares), Paraguay
(4.400 ddlares) y Venezuela (12.500 délares, si bien este pais con datos de 2012).

8. DPara mds informacidn sobre la cooperacién de la UE con América Latina, véase https://ec.curopa.
eu/europeaid/regions/latin-america_en [Fecha de consulta: 07.02.2016].
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El «Programa indicativo plurianual regional» para América Latina, vélido para el
periodo 2014-2020, fue presentado el 19 de noviembre de 2014 y forma parte del
Instrumento de Cooperacién al Desarrollo 2014-2020, aprobado por el Reglamento
(UE) 233/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2014.
Este programa cuenta con una asignacién indicativa total de 925 millones de euros
para siete afios y abarca dos componentes principales:

1) Actividades a nivel continental para América Latina. Se dedica un presu-
puesto de 805 millones de euros a iniciativas regionales abiertas a 18 paises
latinoamericanos, incluidos todos los del Mercosur, puesto que va dirigido a
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd,
Uruguay y Venezuela. Ello supone un aumento del 45% en comparacién con
el periodo 2007-2013, en el que era de 556 millones de euros. Estd centra-
do en una serie de dreas prioritarias que requieren importantes esfuerzos de
cooperacién entre ambas regiones, los cuales son: a) el nexo entre seguridad
y desarrollo; b) el buen gobierno, la rendicién de cuentas y la equidad social;
c) el crecimiento integrador y sostenible para el desarrollo humano; d) la
sostenibilidad ambiental y el cambio climdtico, y ¢) la educacién superior.

2) Programa subregional para América Central, con una asignacién de 120
millones de euros, para apoyar a esta subregién frente a sus desafios clave
de desarrollo. Se enfoca hacia las siguientes dreas: a) integracién econémica
regional; b) seguridad y Estado de derecho, y ¢) cambio climdtico y gestién
de desastres’.

También son relevantes los programas temdticos de la UE a los que pueden acce-
der todos los paises mercosurefios. Verbigratia, desde 2004, se han desarrollado en
Brasil 204 proyectos en el marco de estos programas temdticos, por un montante
de 99,6 millones de euros, en sectores como la cohesién y el desarrollo social, la
conservacién del medio ambiente y el desarrollo sostenible, etc. En estos momentos
hay 96 proyectos en marcha en Brasil, que recibe 8,4 millones de euros anuales de
promedio. Y lo mismo sucede en otros paises mercosurefos, como en Argentina,
donde el proyecto Cerrando Brechas, desarrollado en el marco del programa temdtico

9. El Programa indicativo plurianual regional para América Latina puede consultarse en:
http://www.eeas.europa.eu/lac/docs/mip_alr_vf_07_08_14_es.pdf [Fecha de consulta:
17.02.2016].
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de promocién de la democracia y los derechos humanos, financiard acciones de
prevencién y erradicacién de la violencia contra las mujeres por valor de 505.655
euros en las localidades de Buenos Aires, San Pedro de Jujuy y Fontana desde el 1
de mayo de 2015 hasta el 31 de octubre de 2017.

A todos los anteriores programas hay que sumar los programas europeos de ayuda
bilateral con determinados paises latinoamericanos, cuyo objetivo es reducir las dife-
rencias de riqueza entre los ciudadanos, promover el desarrollo sostenible, abordar
el cambio climdtico y mejorar la ensefianza superior y la investigacién. Pueden
solicitarlos Bolivia, Colombia, Cuba, El Salvador, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay y Perti. Las ayudas bilaterales de la Unién a este conjunto de
paises alcanzardn los 1.476 millones de euros en el septenio 2014-2020, de los que
168 millones se reservan para financiar en Paraguay las prioridades siguientes: la
cooperacién en educacion, el desarrollo del sector privado, la proteccién social y la
democracia, y la participacién civil y el fortalecimiento institucional.

No hay que olvidar tampoco los préstamos preferenciales del Banco Europeo
de Inversiones para América Latina, ya que todos los paises mercosurefios han sus-
crito con este organismo los acuerdos marco necesarios para poder hacer uso de la
facilidad financiera ALA v (América Latina y Asia) para el septenio 2014-2020.
Este instrumento permite a 17 paises latinoamericanos —Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela; incluidos, por lo tanto,
todos los del Cono Sur— acceder a préstamos por valor de hasta 2.300 millones de
euros, del total de 3.400 millones de euros asignados para este periodo. Los sectores
prioritarios son: 1) el cambio climdtico; 2) el desarrollo de infraestructura social y
econdmica, y 3) el desarrollo del sector privado local (EIB, s.f.).

Por dltimo, los paises del Mercosur reciben también ayudas que otorgan bilate-
ralmente algunos paises de la UE. Debe resaltarse que la UE y sus estados miembros
son, con diferencia, el principal proveedor de cooperacién en el Cono Sur, como
lo son también en ALC y a nivel mundial. Segtin datos del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE correspondientes a 2012, que es el dltimo afio
disponible, Argentina recibié 179 millones de délares de ayuda oficial al desarrollo,
de los que 31 millones procedieron de la UE y por lo menos otros 30 millones de

10. En efecto, la UE es el principal donante de ayuda oficial al desarrollo del mundo, con un promedio
en torno a los 55.000 millones de euros anuales (56.100 millones de euros en 2014, sumada la
ayuda de la organizacién y sus estados miembros), que representa el 0,41% del PIB de la Unién.
También lo es en ALC, previéndose que, en el periodo 2014-2020, la ayuda europea por todos los
conceptos (programas bilaterales, regional y temdticos) llegue a los 3.500 millones de euros (cifras
calculadas a partir de datos extraidos de la Comisién Europea [2015a]).
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sus estados miembros; Brasil, 1.288 millones de délares, de los que 86 millones
vinieron de la Unién y mds de 365 millones de sus paises; Paraguay, 104 millones
de délares, de los que 23 millones fueron donados por la UE y al menos otros 23
millones por sus estados; Uruguay, 19 millones de délares, de los que 3,5 millones
provinieron de la UE y al menos 6,5 millones de sus miembros; y Venezuela, 48
millones de délares, 3,5 millones de la UE y unos 10 millones mds de sus paises. De
los paises de la Unién, Alemania es el que mds ayuda otorga al Mercosur, seguido
de Espafa y Francia''.

Conviene traer a colacién que durante el septenio 2007-2013 no solo hubo
ayudas bilaterales de la UE para todos los paises mercosurefios, por un total de
314 millones de euros'?, sino que ademds existié una cooperacién especifica de la
UE con el Mercosur —en tanto que organizacién subregional— al objeto de profun-
dizar en su institucionalizacién (10%); reforzar la integracién del Cono Sur con
vistas a preparar la implementacién del futuro acuerdo de asociacién con la UE
(70%), y aumentar la participacién de la sociedad civil en el proceso de integracién
de esta subregién (20%), de acuerdo con el «Mercosur Strategy Regional Paper
2007-2013», de la Comisién Europea, de 2 de agosto de 2007. En este periodo
la UE libré 50 millones de euros de financiacién al Mercosur. Es una ldstima que
no se haya renovado este programa subregional en el marco del «Programa para el
Cambio», la nueva estrategia de cooperacién de la UE para el septenio 2014-2010,
porque el apoyo claro al interregionalismo y a la integracién regional en ALC por
la UE en épocas pasadas ha sido uno de los objetivos prioritarios de la coopera-
cién europea que mejores resultados ha proporcionado (Sanahuja, 2013). Asf lo
demuestra la vasta red de acuerdos de asociacién de la UE concluidos con paises
y subregiones latinoamericanas, dado que estos cubren gran parte de esta region,
concretamente 26 de sus 33 paises. Como quiera que los cinco paises mercosurefios,
junto con Cuba y Bolivia, son precisamente las excepciones a esta red de acuerdos
de la Unién (Comisién Europea, 2015a), no habria sido superfluo prorrogar el
programa subregional con el Mercosur para facilitar la consecucién del anhelado
acuerdo de asociacién.

11. Estas cifras se han calculado a partir de datos extraidos de la OCDE/DAC (2013). Véase también
OCDE (2015).

12. Este monto fue repartido como sigue: 65 millones de euros a Argentina (sobre todo, para pro-
yectos educativos, de formacién y de competitividad de las pymes); 61 millones de euros a Brasil
(fundamentalmente para programas de reforma econémica); 117 millones de euros a Paraguay
(esencialmente, para proyectos de educacién en todos los niveles); 31 millones de euros a Uruguay
(bdsicamente para programas de cohesién econdmica y social), y 40 millones de euros a Venezuela
(sobre todo, para proyectos de modernizacién del Estado y diversificacidn de la economia).
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El dltimo pilar de las relaciones euromercosurefias es el didlogo politico, que se
ha desarrollado sobre la base de la Declaracién conjunta sobre el didlogo politico
entre la UE y el Mercosur, anexa al AMIC de 1995. Esta declaracién establece la
voluntad comun de llevar a cabo un didlogo politico mds intenso sobre «cuestiones
bilaterales e internacionales de interés mutuo» a fin de progresar hacia el estableci-
miento de una asociacién interregional y lograr una concertacién mds estrecha sobre
cuestiones birregionales y multilaterales, en especial a través de la coordinacién de las
posiciones de ambas partes en los foros pertinentes. El didlogo politico ha permitido
tener un activo y franco debate entre la UE y el Mercosur a nivel bilateral, regional
y multilateral respecto a temas de interés reciproco, como la paz y la estabilidad, la
prevencién de conflictos, la seguridad, la promocién y proteccién de los derechos
humanos, la democracia y el respeto del imperio de la ley, el desarrollo sostenible,
la lucha contra el tréfico de drogas y armas, el crimen organizado y el terrorismo,
las infraestructuras y las energfas renovables, etc. (Cienfuegos y Sanahuja, 2010;
Freres et al., 2007). Aunque este didlogo no ha estado exento de ciclicas tiranteces
entre ellos, y de ahi que la trascendencia de intensificar las consultas mutuas en los
foros internacionales haya sido resaltada en diversas ocasiones ulteriores, como en
el comunicado conjunto de la v Cumbre entre la UE y el Mercosur, celebrada en
Madrid el 17 de mayo de 2010.

Segtin la Declaracién conjunta sobre el didlogo politico, los mecanismos a través
de los cuales se efectuard el didlogo politico incluyen «la celebracién de encuentros
regulares entre los jefes de Estado de los estados del Mercosur y las mdximas auto-
ridades de la UE». Ahora bien, en las dos cumbres presidenciales UE-CELAC cele-
bradas, en 2013 y 2015, tras la constitucién de la CELAC en 2011, no han vuelto
a tener lugar las cumbres presidenciales euromercosurefias que se desarrollaban en
el marco de las cumbres birregionales entre la UE y ALC (hubo cuatro, la dltima
en Madrid el 17 de mayo de 2010), sino tan solo dos reuniones ministeriales, por
divergencias politicas bien conocidas. Aunque dichas reuniones han servido para
tratar del estado de las negociaciones del acuerdo de asociacién e intentar fechar
el intercambio de ofertas comerciales', era preferible la situacién anterior, cuando

13. Por ejemplo, aprovechando la 11 Cumbre UE-CELAC celebrada en Bruselas los dfas 10 y 11 de
junio de 2015, tuvo lugar, el segundo dfa, un encuentro ministerial entre la comisaria de comercio
de la Unidn y los ministros de asuntos exteriores mercosurefios para tratar la cuestién de cémo
avanzar en las negociaciones comerciales del acuerdo de asociacién. Se desarrollé en dicha reunién
un debate franco sobre el estado de situacion a la vista de la informacién general sobre las ofertas
de acceso a los mercados que se canjearon y ambas partes reafirmaron su compromiso de concluir

el acuerdo, para lo que deberfan intercambiarse ofertas comerciales durante el dltimo trimestre de
2015 (UE y Mercosur, 2015).
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se celebraban cumbres presidenciales bilaterales, tanto por su nivel superior como
porque el abanico de temas tratados era mds amplio. Por otro lado, la sociedad
civil también es parte activa —aunque secundaria— en el didlogo politico, mediante,
por ejemplo, la celebracién de esporddicas reuniones del Foro de la sociedad civil
UE-Mercosur (Jovtis, 2011).

Avances y obstaculos en las rondas de
negociacion: entre ofertas y tanteos

Las negociaciones formales para el establecimiento de una asociacién estratégica
comenzaron los dias 6 y 7 de abril de 2000, con la primera reunién del Comité de
Negociaciones Birregionales (CNB) Mercosur-UE. No obstante, ya en los meses
anteriores habfan tenido lugar los primeros contactos; en particular durante la
reunién inaugural del Consejo de cooperacién UE-Mercosur de 24 de noviembre
de 1999, en Bruselas, en la que se estudiaron diversas propuestas presentadas por
las partes y se definié la estructura, la metodologfa y el calendario general de las
negociaciones. De la primavera de 2000 al verano de 2004 hubo otras 14 rondas
de negociacién, generalmente aprovechando las reuniones del CNB, y numerosos
encuentros técnicos informales. Pero no se llegé a alcanzar ningdn acuerdo final, a
pesar de que parecia bien cercano en algunos momentos, especialmente en julio y
octubre de 2001 y en mayo de 2004, cuando ambas partes canjearon sendas ofertas
comerciales globales firmes.

Aunque las negociaciones fueron suspendidas en agosto de 2004 —al constatarse
en la decimoquinta reunién del CNB que era imposible cerrar las negociaciones en
la fecha prevista (31 de octubre)—, se mantuvieron los contactos en todos los niveles
y formatos, e incluso se llegaron a intercambiar nuevas ofertas comerciales mejoradas
en septiembre de 2004 y se celebré una reunién de negociadores comerciales a nivel
ministerial UE-Mercosur en Lisboa el 20 de octubre de 2004, durante la que se
identificaron una serie de temas en los cuales las partes deberfan mostrar flexibilidad
para alcanzar el nivel de ambicién adecuado a la importancia estratégica del acuerdo
euromercosurefio. En un encuentro posterior de negociadores UE-Mercosur a nivel
ministerial, celebrado el 2 septiembre de 2005 en Bruselas, se convino retomar la
negociacion al afio siguiente. Para prepararla deberian tener lugar dos encuentros
previos de coordinadores técnicos, en noviembre de 2005 y febrero de 2006; mas,
después de la Sexta Conferencia Ministerial de la OMC (Hong-Kong, diciembre
de 2005), la negociacién euromercosurefia se estancé de nuevo debido a que ambos
socios la condicionaron a los resultados de la Ronda de Doha.
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Ahora bien, una vez mds ambas partes siguieron manteniendo diversos
encuentros al nivel ministerial para ratificar su interés politico en continuar
con las negociaciones (como la reunién ministerial UE-Mercosur de Viena el
13 de mayo de 20006), ¢ incluso los presidentes insistieron, con ocasién de la
111 Cumbre UE-Mercosur de Lima, de 17 de mayo de 2008, en la importan-
cia de llegar a un acuerdo de asociacién ambicioso y equilibrado. Ello explica
que arrancara una serie de contactos informales entre la Comisién Europea
y diversos érganos mercosurenos durante mds de dos afos, hasta que en la 1v
Cumbre UE-Mercosur, celebrada a nivel presidencial en Madrid el 17 de mayo
de 2010, se acordé formalmente relanzar la negociacién. La primera reunién
de esta segunda etapa del CNB tuvo lugar en Buenos Aires del 29 de junio al
2 de julio de 2010 y, desde ese momento, han tenido lugar nueve reuniones de
este Comité (la vigesimoquinta y dltima fue en Brasilia del 22 al 26 de octubre
de 2012), nueve rondas negociado-
ras (como en el pasado, aprove- El acento negociador en esta etapa ini-
chando generalmente el marco de ciada en 2010 se ha puesto en las nor-
las reuniones del CNB) y muchos mativas aplicables a los intercambios
encuentros técnicos informales, comerciales y la preparacién de las ofer-
ademds de unas cuantas reuniones tas consolidadas de liberalizacién del
ministeriales (como la celebrada en  acceso a los mercados, pero sin que las
Bruselas entre el Mercosur y la UE  partes se hayan obligado a su intercam-
el 11 de junio de 2015, en el marco  bio en fechas determinadas.
de la 11 Cumbre UE-CELAC)". A
principios de marzo de 2016, los progresos siguen siendo limitados, al menos
segun lo que ha trascendido a la prensa por comentarios de los representantes
publicos de ambos bloques, dado el secretismo que rodea a la negociacién, con
una falta de transparencia y publicidad tan estricta que es criticable. El acento
negociador en esta etapa iniciada en 2010 ha estado puesto en las normativas
aplicables a los intercambios comerciales y la preparacién de las ofertas conso-
lidadas de liberalizacién del acceso a los mercados, a la vista de los obstdculos
ya conocidos de épocas anteriores, pero sin que las partes se hayan obligado a
su intercambio en fechas determinadas.

14. Para una panordmica general de la cronologfa de las negociaciones desde su inicio, véase BID
(2014: 83-86), Makuc ez al. (2015: 7-13); Villar (2013: 25-32) y Representacién Permanente de
Espafa ante la UE (2014). Para consultar los documentos bdsicos de cada ronda, incluyendo las
ofertas comerciales de 2004, véase http://www.sice.oas.org/ TPD/MER_EU/MER_EU_s.asp#BNC
[Fecha de consulta: 28.01.2016] y http://ec.curopa.eu/trade/policy/countries-and-regions/regions/
mercosur/ [Fecha de consulta: 22.02.2016].
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En noviembre de 2013, los pafses mercosurefios se reunieron en Caracas
para estudiar las respectivas ofertas nacionales y consensuar una oferta comtin
a presentar a la UE. La reunién arrojé vivos debates, especialmente porque
Argentina insistfa en que, antes de consolidar una oferta comtun del bloque,
habia que definir el conjunto de condiciones a las que se supeditaria la validez
de la oferta mercosurefa a presentar a la UE (las llamadas condicionalidades de
la oferta, como es, por ejemplo, la exigencia del reconocimiento al Mercosur
por la Unién de un trato especial y diferenciado en razén de las asimetrias en
las estructuras econémicas y el grado de desarrollo de ambos bloques). Ademds,
Argentina no mencionaba en su oferta nacional las compras gubernamentales,
los servicios ni las inversiones, y el grado de liberalizacién que proponfa no llega-
ba al 75% del comercio total. Se sucedieron los encuentros dentro del Mercosur
durante los meses siguientes hasta que, finalmente, se consiguié dar luz verde a
una oferta comercial comuin consolidada durante la xevi Cumbre presidencial
celebrada en Caracas el 29 de julio de 2014". Este texto fue declarado reservado
y no consta que haya habido entrega oficial del mismo a la Unién. No obstante,
el Mercosur sf ha adelantado a la UE de manera informal, en diversos momentos,
las lineas generales de su oferta comercial y el contenido concreto de algunos
temas para tantear la posicién europea, como durante el encuentro ministerial
de la UE y el Mercosur de Bruselas de 11 de junio de 2015.

Los rasgos conocidos mds sobresalientes son —en base a fuentes secundarias,
periodisticas y doctrinales (Makuc ez @/, 2015: 40-47), en razén del secretismo
apuntado antes— que Venezuela no forma parte de la oferta mercosurefia, a pesar
de su condicién de miembro de esta organizacién, y que la desgravacién total
acordada entre las partes para los productos todavia sujetos a restriccién comercial
llega a un 85%, si bien de acuerdo a un cronograma de desgravacién diferente para
cinco listas de productos (inmediata; cuatro afios; ocho anos; de diez a doce afios,
y quince afios). La liberalizacién inicial es limitada y la mayor apertura se produce
en los dltimos anos de cada lista. Ademds, aunque se llegard al 100% al acabar el
plazo de cada una, dos tercios de los intercambios afectados por la desgravacién se
incluyen en las dos listas con plazos mds largos (asi, los aranceles de los vehiculos
terminados y la mayorfa de las autopartes comenzarfan a reducirse el octavo ano).
En cuanto al 15% de productos excluidos, no hay ni siquiera oferta de cuotas
arancelarias para ellos, siendo dificil precisar la composicién de las excepciones
porque es heterogénea y con significativas diferencias segtin paises; por ejemplo,

15. Véase el punto 45 del Comunicado conjunto de las presidentas y los presidentes de los estados parte
del Mercosur tras la xtvi Cumbre de Caracas.
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Argentina y Brasil han apostado por un niimero elevado de excepciones pero de
valor relativamente pequefio; en cambio, Paraguay ha optado por excluir pocos
productos si bien de mayor relevancia econémica en el volumen de comercio con
la UE. Y a la hora de consolidar la lista de excepciones, parece haberse prestado
atencidn a factores como la renta aduanera actual derivada de algunos productos;
que no afecte a inversiones que pueda recibir el pais en el futuro en caso de iniciar
la produccién de un bien; y que no repercuta negativamente en la proteccién
efectiva de un bien final de una cadena de valor, como sucede con productos
metaltirgicos y bienes de equipo para cuya fabricacién se utiliza como insumo un
producto sidertirgico incluido entre las excepciones.

En el comunicado conjunto del mencionado encuentro ministerial euromer-
cosureno de junio de 2015, ambas partes se comprometieron a canjear ofertas
comerciales durante el dltimo trimestre del afio y, ante esta eventualidad —que ha
dejado una penosa sensacién de déja vu al no haberse materializado en ese perio-
do'®—, ambos bloques decidieron mantener un encuentro técnico en Paraguay en
octubre de 2015. Para ajustar su oferta comun, los paises mercosurefios habfan
convocado en agosto de 2015 al grupo Mercosur de negociacién con la UE. La
actualizacién consensuada en su seno fue validada en una reunién a nivel de can-
cilleres del Cono Sur celebrada en Asuncién el 22 de septiembre de 2015; dicha
actualizacién inclufa nuevos temas en la negociacién y elevaba la desgravacién
global en el acceso europeo al mercado mercosureno dos puntos porcentuales,
hasta el 87% de los items arancelarios. Asf se lo hicieron saber a la Unién en el
encuentro técnico de Asuncién de 1y 2 de octubre de 2015, que sirvié adicio-
nalmente para que las partes se informaran mutuamente de posiciones arancela-
rias determinadas de ambos bloques y para constatar la presencia de un espiritu
comn favorable a la negociacién'.

No es didfano que la oferta mercosurefia cumpla con su nivel de desgravacién,
a pesar de ser muy elevado, los requerimientos del articulo xx1v del GATT, y en
particular de su pdrrafo 8, que exige, entre otras cosas, que se liberalice «lo esen-

16. Ayuso y Gratius (2015: 8) recuerdan que el compromiso de intercambiar ofertas comerciales a
finales de 2015 evoca la comedia cinematogréfica El dia de la marmota porque fue lo mismo que
se acordd en la Cumbre de Santiago para 2013 y que no se respeté. El tiempo les ha dado la razén,
pues tampoco se han canjeado las ofertas durante 2015.

17. Véanse las notas de prensa de la Cancillerfa del Paraguay —en particular «Ofertas entre Mercosur
y UE serdn intercambiadas en ultimo trimestre de 2015», «Cancilleres del Mercosur repasan ofer-
tas a ser presentadas a la UE en octubre préximo» y «Mercosur y Unién Europea intercambian
en Asuncién informaciones sobre Lista de Ofertas»— disponibles en: http://www.mre.gov.py/v2/
Noticia/Listado [Fecha de consulta: 12.12.2015].
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cial de los intercambios comerciales de los productos originarios» de las partes
contratantes de la zona de libre cambio. Para satisfacer este requisito tiene que
haber una doble desgravacién cualitativa y cuantitativa, segin la interpretacién
doctrinal mayoritaria (Ahn, 2008: 120-121) y la prictica de la OMC (Commitee
on Regional Trade Agreements, 2000: 21). Ahora bien, se discute acerca de si la
liberalizacién debe llegar cuantitativamente al 90% del comercio bilateral total
y, ademds, cualitativamente, sin excluir completamente a ningin sector relevan-
te. Por la trascendencia que esta cuestién podria tener en el futuro a la hora de
examinar la compatibilidad de un eventual acuerdo euromercosurefio con las
reglas de la OMC, resulta oportuno abrir el siguiente paréntesis para resumir el
estado del tema:

Devuyst y Serdarevic (2007: 18-27 y 73) recuerdan que, durante el andlisis de
si el Tratado de la Comunidad Econémica Europea de 1957 cumplia los requi-
sitos del articulo xx1v del GAT'T, sus estados miembros propusieron considerar
que se habrfa logrado un drea de libre comercio cuando el volumen de comercio
liberalizado alcanzara el 80% del comercio total, pero muchos otros miembros
del grupo de trabajo que examinaba este acuerdo de integracién rechazaron la
propuesta y sostuvieron que era inapropiado fijar porcentajes sobre el comercio
para satisfacer el criterio de liberalizacién sustancial. Un intento de clarificacién
en el grupo de trabajo sobre la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC),
en 1960, tampoco fue concluyente, toda vez que el informe acabé sefialando
simplemente la opinién de varias delegaciones de que liberalizar sustancialmente
el comercio de productos originarios de la zona tenfa un aspecto cualitativo y
cuantitativo, y que no debia interpretarse en el sentido de permitir la exclusién de
un gran sector de la actividad econémica, ni siquiera si el porcentaje de comercio
cubierto se estableciera en el 90%. En el caso Turquia-Textiles (1999), el Organo
de Apelacién reconocié que no existfa acuerdo sobre la interpretacién de la cldu-
sula y, en un intento de esclarecer el tema, preconizé que el sentido ordinario
del término «sustancialmente» parecia referirse a componentes tanto cualitativos
como cuantitativos, y que los términos del articulo xx1v, pdrrafo 8, del GATT
ofrecfan cierta flexibilidad a los estados signatarios del acuerdo de integracién.
En el marco de la actual Ronda de Doha (iniciada en 2001 y todavia en curso), el
debate ha continuado sin que se haya alcanzado un acuerdo. Entre las soluciones
propuestas, la mds elaborada para la interpretacion de la expresién es posiblemen-
te la formulada por Australia en 2005, segin la cual los ACR deberian, al entrar
en vigor, eliminar las obligaciones y restricciones al comercio al menos en un 70%
de las partidas arancelarias en el nivel de seis digitos del Sistema Armonizado de
Designacién y Codificacién de Mercancias. Al cabo de un periodo de transicién
de 10 anos, esta cifra deberfa haberse incrementado a un 95%; ademds, estaria
prohibida la exclusién de productos altamente comerciados.
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Ampardndose probablemente en la antedicha indefinicién de lo que significa
liberalizar lo sustancial de los intercambios comerciales segtin el GATT, la Comisién
Europea ha demandado al Mercosur que eleve el grado de su desgravacién al menos
al 89%!'. Ello requiere superar de nuevo la resistencia argentina a este respecto,
aunque no parece un obstdculo invencible tras la llegada en diciembre de 2015 de
Mauricio Macri a la Presidencia argentina, dado que ha manifestado piblicamente
su predisposicion a relanzar las negociaciones para conseguir un acuerdo de libre
comercio con la Unién, por ejemplo durante la xtrx Cumbre presidencial del
Mercosur, celebrada en Asuncién el 21 de diciembre de 2015". Es mds, noticias de
tltima hora apuntan a que el Mercosur ha conseguido consensuar una oferta con
el 93% de su produccién liberalizada para los productos europeos y que la misma
ha sido ya comunicada a la UE*. A nuestro juicio, la oferta consolidada mercosu-
refia debe ser valorada como un avance significativo muy positivo porque supone
cerrar un conflicto interno serio dentro del bloque y, ademds, va mucho mds alld
en el grado de la liberalizacién comercial en el acceso a mercados (el 77%) y en los
dmbitos temdticos incluidos en la negociacién, respecto a la oferta que presentd a
la UE el 23 de septiembre de 2004. Como quiera que la Unidn exige al Mercosur
que haga un esfuerzo adicional para que la desgravacién mercosurefia esté en torno
al 90%, una futura oferta europea que pretenda situarse a su altura deberfa superar
este porcentaje, inclusive situdndose por encima del 94% ya ofertado al Cono
Sur el 28 de septiembre de 2004. Pero la UE no ha sido capaz a la fecha —abril de
2016- de cerrar su contraoferta comercial, a pesar de que la mayorfa de sus estados
miembros estd a favor, como Alemania, Espafa, Italia, Portugal y el Reino Unido,
entre otros motivos por la oposicién a un acuerdo de un grupo significativo de pai-
ses, como Austria, Francia, Hungrfa, Irlanda y Polonia, por las serias consecuencias
que tendrfa sobre sus mercados agricolas nacionales y las subsiguientes reacciones
que cabria esperar de sus agricultores®'.

18.El 28 de noviembre de 2015, el secretario de Estado de comercio de Espafia, Jaime Garcia-Legaz,
indicé que la Comisién tiene reticencias no solo porque existan algunas oposiciones nacionales, sino
también porque no tiene claro el alcance liberalizador real de la oferta mercosurefia y considera que
lo ideal es que suba a un 89% (£/ Observador, 2015).

19. Es una ldstima que en el Comunicado conjunto de la presidenta y los presidentes de los estados del
Mercosur de 21 de diciembre de 2015 no se haga referencia al acuerdo con la UE, a diferencia de
su interés en «convocar en el breve plazo una reunién de alto nivel entre el Mercosur y la Alianza
del Pacffico a fin de abordar temas de interés comtn».

20. Véanse las declaraciones del Presidente uruguayo Tabaré Vdzquez de 22 de febrero de 2016
(Iprofesional, 2016).

21.Ello ha quedado en evidencia en diversas reuniones entre los estados miembros y la Comisién, como
la de Bruselas de 27 de noviembre de 2015 (EUBrasil, 2015).
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No es de extrafiar este estado de cosas porque se negocia sobre un vasto y com-
plejo universo arancelario, toda vez que abarca unos 9.600 productos y hay bas-
tantes {tems cuya liberalizacién es todavia sensible para ambas partes, por lo que
subsisten grandes diferencias que, a falta de informacién oficial, parece que repro-
ducen en sustancia las afloradas durante la negociacién de 2004. En sintesis, la UE
espera del Mercosur una mayor apertura y/o la reciprocidad para los mercados de
bienes industriales (es decir, en automéviles, textil, calzados y high-tech), servicios
y compras gubernamentales; un mejor trato a sus inversiones; y la aceptacién plena
de las reglas de propiedad industrial. Mientras, el bloque del Cono Sur confia en
que la Unién mejore la oferta agricola en lo que afecta a las subvenciones y las
condiciones de acceso, en particular de los mds sensitive agricultural products del
Mercosur: cereales, aceite de oliva, productos ldcteos, carne vacuna, tabaco, azticar
y algunas frutas y hortalizas (Cienfuegos, 2006: 57-70; Villar, 2015: 328-331).

Merece la pena esbozar el caso de la carne bovina para que se vea mds claro el
grado de sensibilidad del Mercosur con la exportacién de algunos de sus productos
agricolas a la UE y las razones de sus reiteradas exigencias de liberalizacién plena.
Este destina aproximadamente el 12% de sus exportaciones de carne vacuna a la
Unién, por un valor promedio de unos 2.400 millones de ddlares entre 2012 y
2014.Y ello a pesar de que la UE grava las importaciones de carne bovina con un
arancel ad valorem (segtin el valor en aduana) del 12,8%, mds un derecho especifico
por un monto fijo de entre 176,8 y 303,4 euros por cada 100 kilos, segtin el tipo de
carne (ftems 020110, 020120 y 020130 del Sistema Armonizado de Designacién y
Codificacién de Mercancias). Al margen de este régimen general de importacién, en
tanto sujeto a la cldusula de la nacién mds favorecida, se aplica a paises del Mercosur
la Cuota Hilton, que favorece la exportacién a la UE de cortes de carne bovina de alta
calidad sin hueso (special cuts), al tratarse de un contingente arancelario ad valorem
preferencial (20% de arancel en lugar de los tipos anteriores), y la Cuota 481 o
Feed-Lot, que es un cupo libre de aranceles para la exportacién a la UE de cortes de
carne bovinas deshuesadas (high quality beefj procedentes de corrales de engorde.
Los paises mercosurefios pueden beneficiarse también del arancel preferencial de la
Cuota Bilan (para carne congelada con hueso destinada a la transformacién) y la
Cuota GATT (para cortes de carne bovina congeladas sin hueso), entre otros®. A su
vez, entre las exigencias de la UE sobresale la reclamacién a los paises mercosurefios,

22. Datos extraidos de las bases de datos: Export Helpdesk, de la UE (http://exporthelp.europa.cu/
thdapp/index.htm?newLanguageld=ES); Base Integrada de Datos, de la OMC (http://tariffdata.
wto.org/ReportersAndProducts.aspx), y TradeMap, del International Trade Center (http://www.
trademap.org/Index.aspx) [Fecha de consulta: 28.01.2016].
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y en particular a Brasil, de que suscriban los acuerdos sobre contratacién publica
de la OMC, pues no son parte todavia, y garanticen mejor asi el principio de trato
nacional en la contratacién dentro de sus mercados de obras publicas.

Existen otros factores y condicionantes que van mds alld de las anteriores discre-
pancias comerciales y estdn entorpeciendo asimismo el desarrollo de las negocia-
ciones euromercosurenas. Algunos se derivan de la realidad interna del Mercosur
y ya fueron resefiados al analizar la baja tasa de comercio intramercosurefio, por
lo que nos remitimos a lo dicho entonces. Otras hipétesis y situaciones inherentes
al Cono Sur que podrian obstaculizar la constitucién de la asociacién euromerco-
surefia son la futura incorporacién de Bolivia a la organizacidn, el desarrollo de la
iniciativa venezolana de la ECO-Zona —zona econémica complementaria entre los
paises del Mercosur, el ALBA-TCP, Petrocaribe y el Caricom®-y el acercamiento
progresivo del Mercosur a la Alianza del Pacifico, a las que aluden los comuni-
cados y declaraciones conjuntos de
las dltimas cumbres presidenciales Las profundas asimetrias entre ambas
del Mercosur. Tampoco ayudan las  organizaciones, tanto en términos macro
incertidumbres en torno al régimen y socioeconémicos como en su estructura
juridico de las inversiones extranjeras  juridico-institucional y el grado de integra-
aplicable en el Cono Sur tras el retor-  cién alcanzado, constituyen un elemento
no de Brasil a ciertos postulados de la  que seguramente estd jugando en contra
doctrina Calvo, en la medida en que  de la asociacién euromercosurefia.
no tiene vigente ningtin acuerdo de
promocién de las inversiones, no es parte del Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) del Banco Mundial y no acepta ser
llevado ante ningtin érgano internacional por diferencias en esta materia.

Hay igualmente factores y condicionantes propios a la UE que no favorecen la
consecucién de un acuerdo con el bloque mercosureno, debido a las crisis y pro-
blemas de diverso orden que han golpeado a la Unién en estos tltimos tiempos.
Pensemos, por ejemplo, en sucesos como la fuerte restructuracién bancaria, los
déficits puablicos excesivos, la llegada masiva de refugiados al territorio europeo, el
futuro referéndum britdnico sobre su permanencia en la UE, etc. La negociacién
europea del TTIP con Estados Unidos podria también tener, en caso de concluir
exitosamente, un impacto mds bien negativo en el desarrollo de la negociacién
con el Mercosur. En fin, las profundas asimetrias entre ambas organizaciones,
tanto en términos macro y socioeconémicos como en su estructura juridico-

23.ALBA-TCP (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los
Pueblos); Caricom (Comunidad del Caribe).
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institucional y el grado de integracién alcanzado (para su comparacion, véase
Cienfuegos, 2013), constituyen otro elemento que seguramente estd jugando en
contra de la asociacién euromercosurefia, dado el debate sobre las condicionali-
dades de las ofertas al que antes se aludié. Cuando estén disponibles las ofertas
comerciales de ambas partes serd posible apreciar mejor las posibilidades de llegar
a un acuerdo. Esperamos que la UE consiga pronto consensuar su oferta, pero
hay declaraciones y hechos de dirigentes politicos europeos en los tltimos tiem-
pos que son contradictorias a este respecto *.

A modo de conclusion

El conjunto de problemas y obstdculos descritos explican en gran medida por
qué, después de mds de 15 afios de negociaciones, el proceso de negociacién de
la asociacién euromercosurefa estd siendo tan «largo y tortuoso» (Blanc, 2005)
y se asemeja tanto a una «carrera de obstdculos» (hurdles race) (Villar, 2013), asi
como que siga pricticamente «en punto muerto» (Ayuso y Gratius, 2015: 7). Es
por todo ello extraordinariamente complicado que la ronda final de negociacién
entre la UE y el Mercosur, aunque comenzase en este afo 2016, consiga ultimarse
exitosamente a lo largo del mismo, a pesar de declaraciones politicas de apoyo al
proceso como las mencionadas en pédginas anteriores.

Para tratar de invertir esta situacién, convendria hacer hincapié con mds rotun-
didad en las innegables ventajas de todo orden, tanto politicas como econdémicas,
que se derivarfan de lograr un acuerdo (Cienfuegos, 2006: 99-105). Basta con
mencionar algunas de las ventajas econdmicas que resultan de las fluctuantes
cifras barajadas durante estos 15 afios de negociaciones. Asi, estudios realizados

24. Asi, durante su visita oficial a Brasil de 1 de febrero de 2016, el presidente de Bulgaria, Rosen
Plevneliev, se comprometié ante la presidenta brasilefia Dilma Roussef a impulsar las negociaciones
para concluir pronto el acuerdo de libre comercio entre la UE y el Mercosur (EFE: euroefe, 2016). Y,
tras reunirse en Buenos Aires el 9 de marzo de 2016 con el presidente argentino Mauricio Macri, la
Alta representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Federina Mogherini,
manifesté que pronto, previsiblemente en mayo, se intercambiardn las ofertas para poder iniciar
las negociaciones formales (Mur, 2016). En contraposicién, un grupo de 13 estados liderados por
Francia ha manifestado en una carta dirigida a la reunién del Consejo de Agricultura y Pesca de 12
de abril que se opone a que haya cuotas para productos sensibles —como la carne bovina— en la oferta
que presentard préximamente la UE al Mercosur; y durante esta reunién ministerial este grupo de
estados avisé de que cualquier oferta comercial al Mercosur tendrd repercusiones en la negociacién
con Estados Unidos (Consejo de la Unién Europea, 2016).
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por la Chaire Mercosur de Sciences Po en 2003, sobre las ganancias de un acuer-
do de plena liberalizacién y los costes de la no integracién birregional, cifraron los
beneficios en cantidades no menores a 3.000 millones de délares, la mitad para
cada parte aproximadamente (Valladao, 2004). Mds recientemente, en 2009, el
Sustainability Impact Assessment (SIA) del acuerdo de asociacién en negociacién
entre la entonces Comunidad Europea y el Mercosur calculé que la liberalizacién
plena tendrfa como resultado para la Unién un incremento del orden del 0,1%
de su producto interior bruto (PIB), mientras que para los paises del Cono Sur
la completa desgravacion acarrearfa beneficios econémicos del orden del 0,5%
del PIB en Argentina, 1,5% en Brasil, 2,1% en Uruguay, y quizd hasta del 10%
en Paraguay (University of Manchester, 2009). En fin, en una comparecencia
ante el PARLASUR de septiembre de 2014, Dilma Rouseff informé de que el
anterior presidente de la Comisién Europea, José Manuel Durao Barroso, en
una visita a Brasil del 18 de julio de ese afo, le habia expuesto que «estudios
independientes demuestran que un acuerdo con la Unién representaria para los
paises del Mercosur un crecimiento del PIB por el orden de los 5.000 millones
de délares y un aumento de sus exportaciones hacia Europa cercano al 40%»
(Agencia PARLASUR, 2014).

Ademds, en aras del acuerdo, serd necesario que los negociadores europeos y
mercosurefios actien con amplitud de miras, priorizando en el balance global
lo que nos acerca sobre lo que nos separa. A este fin podrfan tomar en consi-
deracién la implantacién de una serie de propuestas en los tres pilares —el eco-
némico, el politico y el de cooperacién—, contenidas en el antedicho SIA entre
la UE y el Mercosur. Entre otras, se hace referencia a la necesidad de adoptar
medidas de tratamiento especial y diferenciado, con periodos de transicién y
cuotas temporales, en sectores sensibles como los productos cdrnicos frescos y la
soja, los vehiculos de motor y componentes, los textiles, los servicios financieros
y la distribucién comercial. Se propone también en el informe incluir medidas
concretas para mejorar el comercio y reducir costes, asi como otras medidas
complementarias aprovechando el pilar de la cooperacién, con vistas a compensar
a los sectores industriales mercosurefios mds perjudicados por la liberalizacién
comercial (University of Manchester, 2009).

En fin, a nuestro juicio, posiblemente harfa falta igualmente analizar con
flexibilidad y generosidad otros temas no abordados siempre con la debida tras-
cendencia, como la simplificacién de los procedimientos burocrdticos en materia
comercial y de cooperacién, y las medidas de compensacién de los impactos nega-
tivos que un acuerdo de libre cambio puede causar en dreas alejadas del nicleo
duro del comercio como la sanidad y la educacién. El transcurso de los préximos
meses permitird vislumbrar mejor si concurren las condiciones adecuadas para
dar ya el empujén definitivo a la asociacién euromercosurefa.
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Tras el velo del
antiterrorismo
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Investigadora posdoctoral, Institut
Barcelona d’Estudis Internacionals
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Jarvis, Lee y Lister, Michael (eds.)
Critical Perspectives on Counter-
terrorism

Routledge, 2015

234 pags.

Este libro forma parte de una serie
publicada por Routledge sobre terro-
rismo, antiterrorismo y terrorismo
de Estado. La novedad de la serie es
que parte de un enfoque que podria
incluirse dentro de los llamados «es-
tudios criticos». La filosoffa de di-
chos estudios es mirar mds alld de los
conceptos aceptados por la mayoria y
revelar una realidad oculta. El punto
de partida es que los conceptos coti-
dianos (el «sentido comiin») no son
neutros, estdn construidos por los
sistemas de poder y reflejan lo que
estos permiten. En este sentido, la
propuesta de este enfoque no preten-
de solo explicar la realidad, como los

estudios académicos mds ortodoxos,
sino hacer critica e intentar cambiar
la sociedad; desde este punto de vis-
ta, dicho enfoque tiende a ser nor-
mativo.

El libro aqui resefado, Critical
Perspectives  on Counter-terrorism,
busca incorporar voces nuevas para
ofrecer una perspectiva innovadora:
incluye investigadores de ONG que
trabajan sobre extremismo dentro
de las comunidades, asi como pro-
fesionales de gobiernos locales que
implementan las politicas contra el
extremismo; también incorpora aca-
démicos de los dmbitos del derecho,
la ciencia politica, la historia y los
estudios internacionales. Dicho esto
—y pese a reconocer la vocacién inno-
vadora del libro—, sorprende que casi
todos los capitulos se hayan centrado
en la experiencia de Estados Unidos
y Reino Unido; de hecho, solo un ca-
pitulo, el dedicado a Sri Lanka, no
versa sobre paises occidentales. Salvo
esa excepcidn, la obra se centra en las
reacciones frente al terrorismo en de-
mocracias de tipo occidental, paises
en que la opinién publica juega un
papel importante, con sistemas lega-
les fuertes y policia profesional. Es
obvio que se puede aprender mucho
de estos casos, pero, dado que la se-
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rie pretende revelar puntos de vista
ocultos, nuevos o inusuales, es una
ldstima que no se incluyan m4s ejem-
plos sobre la situacién en otro tipo de
paises, con experiencias alternativas.

Este libro aborda varios temas cla-
ve, entre los que destacamos tres: el
primero es el marco en que se pre-
senta y se justifica el antiterrorismo.
A este respecto, Bob de Graff y Ka-
thryn Marie Fisher exploran cémo
términos como «internacional» y
«global» han sido usados para justi-
ficar un antiterrorismo mds extremo,
aunque en realidad este terrorismo
no es necesariamente tan diferente
del terrorismo doméstico. Los auto-
res argumentan que es imposible dis-
poner de una Unica estrategia vélida
para todas las situaciones; esto con-
lleva el riesgo de acabar creando una
estrategia tan difusa que no permite
saber contra quién se lucha, ni si se
ha ganado. Otra consecuencia es que
se pierde la importancia de factores
locales y disminuye la posibilidad de
establecer vinculos a nivel local.

El segundo tema clave es el papel
del Estado como principal actor del
antiterrorismo. Charlotte Heath-Kelly
y Agata Serrano sostienen que el Es-
tado usa y abusa del antiterrorismo
para profundizar en su autoridad y
establecer su legitimidad exclusiva.
Neil DeVotta, por su parte, aplica este
argumento a un Estado no democri-
tico, Sri Lanka, en el que el uso del
antiterrorismo en la guerra contra los
Tamiles permitié al Estado aumen-
tar sus poderes sobre la ciudadania

en general. Los paralelismos con el
discurso politico del antiterrorismo
esgrimido para recortar libertades en
los paises occidentales son tan evi-
dentes como inquietantes. Esto en-
laza directamente con otra cuestién:
las consecuencias del antiterrorismo
para la sociedad; varios autores se in-
terrogan en este libro sobre los costes
politicos y sociales del antiterrorismo.
Laura Zahra McDonald ez al. se basan
en sus experiencias en una ONG que
trabaja con ciudadanos expuestos al
extremismo para analizar los efec-
tos del antiterrorismo en los grupos
objetivo de esta tdctica; sus observa-
ciones sugieren que el antiterrorismo
puede generar mds resentimiento y
alienacidén en estos grupos, una idea
ratificada por el trabajo de Paul Tho-
mas.

Por dltimo, la obra plantea una
mirada a las diversas formas del anti-
terrorismo. Laura Zahar McDonald
et al. distinguen entre antiterrorismo
fuerte y blando, probablemente ins-
pirados por Joseph Nye y su cldsica
distincién entre «poder duro» y «po-
der blando» (hard powery soft power);
Stuart Macdonald habla de la crimi-
nalizacién de acciones anteriores a
crimenes cometidos, y Tim Legrand
destaca las estrategias preventivas.
Sobre este tema, cabe criticar que
se dediquen nada menos que cuatro
capitulos a la experiencia del Reino
Unido.

Ciertamente hay otros elementos
criticables en el libro. En primer lugar,
si bien es relativamente fécil plantear
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las preguntas, es mucho mds dificil
ofrecer las repuestas. Por ejemplo, es
evidente que el antiterrorismo puede
provocar resentimiento en los grupos
a los que afecta, pero en dltima ins-
tancia esta afirmacién de poco sirve
por si sola, y parece dificil encontrar
soluciones que no ofendan a nadie.
Debe existir un equilibrio y por eso
la discusién mds importante es saber
dénde poner los limites. En segun-
do lugar, los autores no son siempre
rigurosos. Por ejemplo, se propone
que se debe implicar a las victimas
en la resolucién de un conflicto, pero
implicar a las victimas no es un acto
neutro sin repercusiones politicas; al
contrario, las victimas son un actor
muy potente susceptible de ser utili-
zado por los sistemas de poder como
«escudo humano» dentro del pais en
cuestion, para justificar acciones poli-
ticas que serfan de otro modo inacep-
tables; y ello sin considerar el hecho
de que la determinacién de quién es
culpable, asi como de qué victimas
son inocentes y cudles no, suele re-
caer en los mismos poderes.

Es importante examinar critica-
mente y a fondo las justificaciones del
antiterrorismo, y los articulos de este
libro son en este sentido una aporta-
cién util e interesante que nos ayuda
a cambiar la perspectiva. Quizds su
punto débil es que no van mds alld,
porque en tltimo término los arti-
culos son difusos en sus recomenda-
ciones. Dicho esto, esta compilacién
de estudios criticos logra su objetivo
de proponer puntos de vista nuevos y
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cambios de enfoque en el discurso so-
bre el terrorismo y el antiterrorismo.
Hablan con una pluralidad de voces,
presentan puntos de vista contradic-
torios y, aunque a veces solo reflejan
sus propias suposiciones, logran adn
as{ una mirada mds profunda al terro-
rismo y el antiterrorismo, y exponen
las consecuencias intencionadas y no
intencionadas, yendo mds alld de la
verdad aceptada y bendecida por las
autoridades y el Estado. Si bien estos
estudios no resuelven los problemas,
apuntan la existencia de dichos pro-
blemas, y ese es un primer paso im-
prescindible para poder avanzar hacia
su resolucién. Por eso, este libro serd
de interés no solo para académicos,
sino también para actores politicos.
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El oscuro continente
de la violencia politica
clandestina

Raul Lépez Romo

Investigador, Instituto de Historia
Social Valentin de Foronda,
Universidad del Pais Vasco

Della Porta, Donatella
Clandestine Political Violence
Cambridge University Press, 2013
326 pags.

Donatella della Porta es una figura
destacada de la sociologfa de la accién
colectiva. Clandestine Political Violence
es una de sus obras fundamentales. En
ella, Della Porta se aleja de su principal
campo de especializacién, el estudio de
la movilizacién social, para adentrarse
en el oscuro continente de la violen-
cia politica, que tampoco le era ajeno;
véase, por ejemplo, su obra / terroris-
mo de sinistra, publicada en 1990 por
Il Mulino. En realidad, serfa mds justo
decir que nuestra autora no se desvia
del campo de lo social, sino que acer-
ca ambos terrenos de investigacidn,
con resultados provechosos, como ya
habia demostrado en otro libro que
vio la luz en 1995, Social Movements,
Political Violence and the State, editado
por Cambridge University Press.

El planteamiento de la obra es el
siguiente. Frente a los trabajos que
explican la aparicién de la violencia
politica en funcién de causas mera-

mente estructurales, Della Porta escoge
un enfoque constructivista y combina
tres planos de andlisis: macro, meso y
micro. Frente a los estudios centrados
en un solo caso, la autora elige cuatro
expresiones de violencia politica (de
extrema izquierda, extrema derecha,
etnonacionalista y fundamentalista
religiosa) y varios paises que han pade-
cido una o varias de esas formas: Italia,
Alemania, Espafa, Egipto, Palestina o
Arabia Saudi. Frente a la tendencia a
comparar las ideologfas de las organiza-
ciones terroristas, Della Porta se fija en
los mecanismos causales que coadyuvan
a la aparicién y el desarrollo de la vio-
lencia, hallando sugerentes concomi-
tancias. Y, en definitiva, frente a otros
estudios sobre terrorismo, Della Porta
descarta el uso de ese término para
poner el foco sobre lo que denomina
«violencia politica clandestinan.

Las pdginas dedicadas a explicar el
porqué de esta tltima decisién concep-
tual son algunas de las mds interesan-
tes y también de las mds discutibles del
libro. Della Porta discute el concepto
de terrorismo por su polisemia y por-
que ha sido objeto de usos y abusos
politicos, de lo cual concluye que no
tiene suficiente capacidad heuristica.
Estas advertencias son utiles porque nos
permiten esquivar problemas presentes
en una parte de la literatura académica;
no obstante, mi lectura es que Della
Porta recarga el paradigma negativo de
los estudios sobre terrorismo para jus-
tificar con mayor comodidad por qué
ella opta por una expresién alternativa.
Nada impide seguir hablando de terro-
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rismo si se toman precauciones para no
caer en los inconvenientes arriba indi-
cados.

Tras el capitulo introductorio, de
cardcter tedrico-conceptual, cada uno
de los siguientes apartados estd dedi-
cado a uno de los mecanismos que
contribuyen al desarrollo de la —man-
teniendo aqui la terminologia de la
autora— violencia politica clandestina.
El primer mecanismo seria la escalada
policial (escalating policing), durante la
que se producen interacciones entre
agentes del orden y grupos de mani-
festantes. Una represién desproporcio-
nada contribuye a deslegitimar no solo
a los policias, sino al Estado en su con-
junto, favoreciendo la radicalizacién de
los oponentes.

El segundo mecanismo es la esca-
lada competitiva (competitive escala-
tion). La violencia suele desarrollarse
en conexidén con ciclos de protesta y
conlleva una competicién no solo con-
tra las fuerzas de seguridad, sino tam-
bién contra otros movimientos sociales
o politicos que plantean definiciones
alternativas de la realidad. El empleo de
la violencia puede llegar a servir como
sello de identidad en relacién con esos
otros agentes.

El tercer mecanismo es la activa-
cién de redes militantes (activation
of militant networks). Mds alld de su
procedencia social diversa, lo que los
militantes de las organizaciones clan-
destinas tienen en comun es un inten-
so sentimiento de camaraderfa; existen
varias instancias de socializacién, desde
la familia a los amigos, que pueden ser-
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vir como redes para el reclutamiento.

El cuarto mecanismo es la segmen-
tacién organizativa (organizational com-
partmentalization). A medida que van
sufriendo represién, las organizaciones
clandestinas se convierten en estructuras
mds jerdrquicas, se incrementa el papel
de sus lideres y se reduce la capacidad de
decisién de sus militantes, especialmente
a la hora de abandonar la organizacién.

El quinto mecanismo es la militari-
zacién de la accién (action militariza-
tion). Se produce un incremento de la
magnitud de la violencia: se va pasando
de la teorizacién sobre la misma a los
ataques contra bienes materiales, las
agresiones contra personas y, por ulti-
mo, al asesinato planificado. Una vez
en esta dindmica, Della Porta detecta
una tendencia a la mera supervivencia
de las organizaciones terroristas.

El sexto mecanismo es el encapsu-
lamiento ideolégico (ideological encap-
sulation). La violencia politica bebe
de narrativas maniqueas, en las que
el «nosotros», después de un periodo
dorado, habria sufrido una decadencia
provocada por un agente externo. La
comunicacién con el exterior va que-
dando reducida a los canales propios,
con la distorsién que se deriva de ello.
Este serifa el séptimo mecanismo, liga-
do a la propia naturaleza de la clandes-
tinidad: el encierro militante (militant
enclosure).

El octavo y dltimo mecanismo es
el abandono de la clandestinidad (/ea-
ving clandestinity). El grupo ha podido
ir transformdndose lentamente en una
prisién para aquellos que quieran salir
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de él. En un circulo vicioso, las orga-
nizaciones clandestinas contribuyen a
perpetuar la violencia una vez que la
han adoptado como forma preferente
de accién. Ademds, cuanto mayor sea
su apoyo social, mayor serd la duracién
de las organizaciones clandestinas y las
dificultades para dejar las armas.

Esta afirmacién nos lleva directa-
mente al terrorismo de ETA en Espana.
Muchos de los pasajes mds interesan-
tes de este libro estdn dedicados a la
narracién de estudios de caso. En este
sentido, hay notables diferencias entre
el desarrollo empirico de los casos de
Alemania o Italia, muy bien conocidos
por la autora, y el vasco, que no lo es
tanto. La bibliografia citada sobre ETA
es relevante, pero necesitarfa haber
sido actualizada con las aportaciones
recientes de una nueva generacién
de estudiosos como Jesus Casquete,
Gaizka Ferndndez o Fernando Molina.
Esta observacién critica no obsta para
constatar que nos encontramos ante
una obra muy sugerente, que da pie
a nuevas investigaciones y preguntas.
Cabe plantearse, por ejemplo, por qué
el fenémeno del «arrepentimiento»
fue mucho mayor en Italia que en el
Pais Vasco. Una primera mirada nos
induce a pensar que, a mediados de la
década de 1980, los militantes de las
organizaciones terroristas de extrema
izquierda no tenfan perspectivas razo-
nables de que las ideas maximalistas
por las que habian tomado las armas
fueran a alcanzarse. Por el contrario, el
nacionalismo radical —o la suma de las
variables nacional y social, a la postre—

ha conseguido fermentar sentimientos
comunitarios mds fuertes y persistentes
que los derivados, por ejemplo, dnica-
mente de la clase. Pese al embate acadé-
mico contra los mitos del nacionalismo
(Hobsbawm, Anderson, Gellner, etc.),
a nivel cotidiano las grandes narrativas
nacionales siguen intactas, y con ellas
las m4s altas expectativas de aquellos
mds exaltados que creen en ellas.

Clandestine Political Violence nos
gufa por una forma extrema de accién
colectiva que hoy en dia sigue activa,
sobre todo en su vertiente fundamen-
talista religiosa. Estamos de enhora-
buena por la aparicién de este libro,
un esfuerzo encomiable que refresca el
panorama de los estudios sobre violen-
cia politica, asf como sobre el papel de
ciertas formas de movilizacién social
para el auge, mantenimiento y final de
dicha violencia.
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Madrid, 11 de marzo de
2004

Gaizka Ferndndez Soldevilla
Investigador, Mario Onaindia
Fundazioa

Reinares, Fernando

iMatadlos! Quién estuvo detras del
11-M y por qué se atenté en Espaia
Galaxia Gutenberg, 2014

320 pags.

El 11 de marzo de 2004 estallaron
diez bombas en el interior de cuatro
trenes de cercanfas de Madrid. Aquellos
atentados causaron 191 victimas mor-
tales y 1.841 heridos. Desde otra pers-
pectiva, la econdmica, se estima que
produjeron dafios materiales directos
por valor de 17,6 millones de euros y
un coste indirecto de mds de 211,6 mi-
llones. Se traté del «<mds devastador acto
de terrorismo en la historia de Espana y
el segundo mds letal de los conocidos en
Europa occidental» (p. 9). Debido a las
divergentes interpretaciones del suceso,
también tuvo repercusiones a nivel poli-
tico. Los diferentes partidos, que se en-
contraban en la recta final de la campa-
fia electoral de las elecciones generales,
sefalaron a diferentes organizaciones
terroristas como culpables del 11-M, lo
que dividié a la sociedad espafiola justo
antes de los comicios del 14 de marzo.
Una parte de la ciudadanfa consideré
que ETA estaba detrds de la matanza;
otra pensé que el acto terrorista era la
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consecuencia dltima de la adhesién del
presidente José Marfa Aznar a la guerra
contra el terror de EEUU, que se habia
traducido en el envio de tropas para
el derrocamiento del dictador Sadam
Hussein y la posterior ocupacién de
Irak. Aunque aminorada por el tiempo
y las sentencias judiciales, la polémica
acerca de la atribucién del 11-M toda-
via perdura hoy.

Existe una amplia y desigual lite-
ratura sobre aquella fatidica fecha:
contamos, por un lado, con trabajos
académicos y, por otro, con obras que
propagan las mds variopintas teorfas de
la conspiracién, ninguna de las cuales
se sostiene ante un andlisis critico. Las
primeras son en su mayorfa aproxima-
ciones incompletas, mientras que las
segundas no tienen nada que ver con
Matadlos! Quién estuvo detrds del 11-M
y por qué se atentd en Esparia, el excelente
trabajo de Fernando Reinares, catedr4ti-
co de Ciencia Politica de la Universidad
Rey Juan Carlos y reputado experto en
el fenémeno terrorista. Este libro estu-
dia los antecedentes, la planificacién,
la preparacién y la ejecucién de los ata-
ques de marzo de 2004, asi como los
pretextos que adujeron los terroristas,
muy diferentes a sus verdaderos moti-
vos: la estrategia, la oportunidad y los
deseos de venganza. Por otra parte, la
obra también nos muestra el perfil so-
cioldgico de los yihadistas: mayoritaria-
mente jévenes, inmigrantes y de nacio-
nalidad marroqui, unidos muchas veces
por vinculos de parentesco, amistad o
vecindad. Escrito con un estilo claro y
ameno, tiene un enfoque riguroso y un
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evidente propésito diddctico. Otro de
los puntos fuertes de [Matadlos! es que
su autor se basa en fuentes diversas, séli-
das y contrastadas, algunas de las cuales
son inéditas en el 4émbito espanol. Entre
ellas destacan informes de los distintos
servicios secretos, sentencias judiciales,
documentacién de los propios yihadis-
tas y una rica bibliograffa.

Matadlos! demuestra de manera ro-
tunda que, como ya apuntaban las mds
tempranas evidencias, detrds del 11-M
no estuvo ETA. Ahora bien, por mu-
cho que este argumento fuera esgrimido
como excusa por los terroristas, tampo-
co tuvo nada que ver con la presencia
de soldados espanoles en Irak, ya que
la decisién de atentar se habia tomado
mucho antes del comienzo de la inva-
sién: en diciembre de 2001, siendo rati-
ficada en febrero de 2002. Todo parece
indicar que el responsable intelectual
del 11-M fue Amer Azizi. Miembro de
la célula dirigida por Abu Dahdah, lider
de Al Qaeda en Espafa, Azizi fue uno
de los yihadistas que lograron escapar de
la llamada Operacién Ddtil (noviembre
de 2001); aquellas detenciones le obse-
sionaban hasta el punto de que, al pa-
recer, acabd poseido por sus deseos de
venganza contra Espana. He ahi, segtin
Reinares, una de las raices del 11-M.

Sin embargo, no se traté de un aten-
tado perpetrado por una célula terrorista
independiente, como en ocasiones se ha
supuesto, sino de una confluencia entre
la reorientacién operativa de las bandas
terroristas magrebies, las cuales habian
optado por practicar la yihad en el lu-
gar de residencia de sus miembros, y los

intereses de Al Qaeda. Pero, ademds,
Reinares indica que Al Qaeda, la cual
contaba con presencia en Espafia desde
1994, heredé el proyecto de atacar los
trenes del propio Azizi, quien se habfa
refugiado en Pakistdn, donde no solo
establecié contacto con la ctipula de la
organizacion, sino que fue nombrado
adjunto a su jefe de operaciones exter-
nas. Por consiguiente, hay que enten-
der la matanza de Madrid dentro de la
estrategia de la red terrorista de Osama
Bin Laden: «provocar divisiones entre
las naciones occidentales» y «contar con
el necesario monto de simpatizantes» (p.
178). En el caso del 11-M los terroristas
supieron aprovechar la oportunidad que
les brindaban los problemas de la segu-
ridad espanola, las lagunas de la legisla-
cién antiterrorista, los desajustes del sis-
tema judicial, la falta de intercambio de
informacién entre distintos organismos
oficiales y un contexto internacional
muy propicio. Gracias a estos factores,
Al Qaeda obtuvo importantes réditos a
nivel medidtico y propagandistico.

Una de las bazas de los yihadistas
fue la udilizacién de la guerra de Irak
como pretexto de sus actos, lo que per-
mitié presentar el atentado como un
éxito. «Como exponente de este éxito
alegaron, en primer lugar, el resultado
de las elecciones generales celebradas en
nuestro pafs tres dias después» (p. 161).
Ahora bien, como subraya Reinares, el
atentado se comenzé a planear en di-
ciembre de 2001, se ratificé en febrero
de 2002 y su fecha se f1j6 definitivamen-
te en octubre de 2003, mientras que los
comicios no se convocaron hasta el 9
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de enero de 2004, por lo que serfa un
error establecer una relacién entre am-
bos sucesos. De igual manera, Al Qaeda
también pretendié mostrar como un
logro del 11-M el retorno de las tro-
pas espafiolas que habfan sido enviadas
a Irak, pero lo cierto es que José Luis
Rodriguez Zapatero habfa prometido
traerlas de vuelta antes de los atentados
¥, por tanto, antes de ganar las elecciones
generales y convertirse en presidente. A
pesar de ello, «la sucesién de los hechos
en tan breve espacio de tiempo genera-
liz en todo el mundo la percepcién de
que el Gobierno espafiol cedié ante el
terrorismo de Al Qaeda» (p. 162).

Desde la perspectiva de las ciencias
sociales y humanas, los resultados de
todo trabajo de investigacién han de
ser considerados como algo provisional.
En el futuro podrin ser actualizados,
discutidos, revisados e incluso descarta-
dos. Evidentemente, el mismo axioma
ha de aplicarse a la presente obra. No
obstante, resulta muy tentador definir
Matadlos! como el libro definitivo so-
bre los atentados terroristas de marzo de
2004. Se trata del mejor y mds comple-
to libro que sobre el 11-M se ha escrito
hasta el momento.

Resefias de libros

Un estudio sobre el terror

Miguel Alberto N. Gémez
Profesor, De La Salle University
(Manila); Mdster en International
Security, Institut Barcelona d’Estudis
Internacionals (IBEI)

Stampnitzky, Lisa

Disciplining Terror: How Experts
Invented «Terrorism»

Cambridge University Press, 2014
246 pags.

En 1974 tuvo lugar una serie de
vistas en el Congreso de Estados
Unidos con el objetivo de abordar
un fenémeno en auge: el terrorismo
internacional. Tan solo dos anos des-
pués del atentado durante los JJOO
de Munich, el discurso terrorista habia
entrado a formar parte del dominio
publico. Legisladores y académicos
provenientes de multiples disciplinas
participaron en las vistas que, como se
ha mencionado, tenfan por objetivo
generar una mayor comprensién del
terrorismo y sus adeptos. Sin embargo,
este objetivo bienintencionado inicial
desembocé en desacuerdos respecto a
la naturaleza del fenémeno, dado que
senadores y representantes insistfan en
identificar al terrorismo con algo mal-
vado, irracional e inexplicable; mien-
tras que los expertos, por el contrario,
intentaban racionalizar las actividades
propias del terrorismo. A modo de
ejemplo de la postura de este segundo
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grupo, Richard Falk, del Center for
International Studies de Princeton,
expresé: «considero que es cierto que
a menudo los autores de actos terro-
ristas son individuos fandticos, tal vez
psicolégicamente inestables, pero creo
que es mds acertado reconocer que su
recurso a politicas desesperadas tiene
su origen en demandas objetivas».
Frente a este posicionamiento, el re-
presentante Benjamin Gilman obje-
t6: «Sefiores, el objetivo principal de
su declaracién conjunta parece ser
que examinemos con mds detalle las
razones del terrorismo (...) Estamos
estudiando actos criminales contra la
sociedad (...) ;No deberfa ser nuestro
primer objetivo detectar el crimen e
imponer un castigo con el fin de di-
suadir futuros crimenes?».

En su libro Disciplining Terror:
How Experts Invented « Terrorismp», Lisa
Stampnitzky nos ofrece una perspecti-
va sobre la emergencia de la discipli-
na de los estudios sobre terrorismo.
Mis concretamente, la autora aborda
cémo la temprana interaccién entre
académicos interesados en el terroris-
mo y los intentos de gobernarlo resul-
t6 en una politica de (des)conocimien-
to asociada a la disciplina; es decir, a
pesar de casi medio siglo de estudio
y andlisis del terrorismo, el grado de
comprensién del terrorismo se ve res-
tringido por la persistente creencia de
que se trata de un fenémeno que no
puede ser racionalizado. Los estudios
sobre terrorismo empezaron a tomar
forma a mediados de los setenta. El
Estado desempefd un papel clave en la

formacién temprana de conocimiento
experto en este campo, a través de un
apoyo que se materializé en forma de
conferencias y financiacién. No obs-
tante, se ha demostrado que fueron
las redes formadas entre individuos
en las etapas iniciales del nacimiento
del objeto de estudio, en particular,
las que fueron decisivas en los inten-
tos de racionalizar el fenémeno. Con
un origen marcado especialmente por
el eclecticismo académico, en torno a
los estudios sobre terrorismo se formé
una red de académicos fuertemente
unida, como sefiala Stampnitzky en
su andlisis de las historias bibliogrd-
ficas de estas conferencias iniciales y
de las publicaciones que en un primer
momento abordaron el terrorismo. A
pesar de la existencia de conocimien-
tos sobre este fendmeno provenientes
de multiples disciplinas, su estudio no
ha sido institucionalizado (hasta el dfa
de hoy) y las personas que han lleva-
do a cabo tal estudio lo han hecho a
través de las lentes de sus respectivas
disciplinas, en lugar de en las fronte-
ras donde estas se cruzan en el con-
texto del terrorismo. Aunque hay que
reconocer que esto no fue solamente
culpa suya, los primeros estudios so-
bre terrorismo se vieron afectados por
la combinacién de tres problemdticas:
la ausencia de datos, la falta de una
definicién concreta y la controversia
generada en la opinién publica por
el intento de racionalizar los actos de
terrorismo. Desde la consideracién de
estas cuestiones, los tres primeros ca-
pitulos del libro establecen que los re-
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tos actuales relativos a los intentos de
racionalizar el terrorismo no son un
hecho reciente, sino que han estado
presentes desde su comienzo.

Tan importante como la dindmica
de la comunidad académica, el libro
expone c6mo los desacuerdos entre los
proclamados expertos en este campo
han obstaculizado los intentos de go-
bernar el terrorismo y cdmo este he-
cho ha reforzado la consideracién del
terrorismo como un acto irracional. A
través del andlisis del discurso, la se-
gunda mitad del libro (capitulos del
4 al 8) presenta y profundiza en sie-
te técnicas gubernamentales de lucha
contra el terrorismo caracteristicas de
etapas histéricas concretas y de la for-
ma actual del terrorismo: 1) marco ju-
ridico; 2) gestion de crisis; 3) gestidn
de riesgos; 4) guerra; 5) precaucién; 6)
interrupcién, y 7) ataque preventivo.
Si bien cada enfoque es unico, el ar-
gumento comun que los une se basa
en la creencia creciente de que el te-
rrorismo no puede ser gobernado y,
por tanto, tampoco comprendido.
En la década de los setenta tuvieron
lugar los primeros intentos de utilizar
instrumentos legales para criminalizar
los actos de terrorismo; a este respec-
to, el libro senala que la incompatibi-
lidad de las diferentes legislaciones es-
tatales y la ausencia de una definicién
comunmente aceptada de terrorismo
impedirfan un enfoque juridico efi-
caz. Durante la década de los ochenta,
autores como Claire Sterling vincula-
ron el terrorismo a la Guerra Fria y
apuntaron a la Unién Soviética como

Resefias de libros

el facilitador de tales actividades. El
consecuente cisma que surgié en el
drea entre partidarios y detractores
obstaculizé los intentos posteriores de
racionalizar el terrorismo, desplazan-
do la discusién hacia la politizacién de
los expertos. A principios de la década
de 2000, la longevidad del terrorismo
pese a los intentos de gobernarlo, jun-
to con la violencia cada vez mayor de
ataques como el 11-§, llevaron a indi-
viduos como el presidente George W.
Bush a expresar que «nuevas amena-
zas (...) requieren de un pensamiento
nuevo» y a enfatizar que los terroristas
son «malvados». Mientras que no hay
nada fundamentalmente nuevo en la
idea de asociar al terrorismo con el
mal, los capitulos finales del libro des-
tacan que el fracaso de los intentos an-
teriores de gobernar el terrorismo han
consagrado esta asociacién en la mente
de los responsables politicos y del pu-
blico en general. En consecuencia, si
los terroristas son malvados, estos son
irracionales, y si son irracionales uno
no deberfa tener conocimiento sobre
ellos (o incluso estudiarlos). Como
resultado, los intentos de racionalizar
el comportamiento de los terroristas
son desechados a expensas de la gene-
racién de conocimiento y de posibles
soluciones.

Stampnitzky identifica la falta de
cohesién en términos de generacion de
conocimiento, tanto entre los investi-
gadores como entre los legisladores,
durante los afios de formacién de la
disciplina de los estudios sobre terro-
rismo y demuestra cémo este hecho ha
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influido en las medidas para intentar
gobernar el terrorismo en el pasado y
en el presente. De esta manera, la au-
tora nos proporciona una visién acerca
de por qué este campo ha planteado
mds preguntas de las que ha podido
responder. Desafortunadamente, el li-
bro no aborda la cuestién sobre cémo
proceder ante el callején sin salida al
que parece haber conducido la postu-
ra que rechaza la posibilidad de com-
prender el terrorismo y a los terroris-
tas. Tampoco logra una aproximacién
sustancial en lo que se refiere a si abor-
dar o no estos dos elementos interde-
pendientes —terrorismo y terroristas—
podria revertir las dificultades que
persisten en esta disciplina. El estable-
cimiento de una definicién tdnica de
terrorismo, ;pondria fin a la discordia
entre académicos y legisladores? ;Es si-
quiera posible llegar a esta definicién?
A su vez, ;permitirfa la adopcién de tal
definicién el desarrollo de un método
de gobernanza que reconociera la ra-
cionalidad de los actos terroristas? A
pesar de estas limitaciones, la decisién
de analizar cémo ha sido estudiado el
terrorismo, en lugar de centrarse en las
deficiencias actuales de este estudio,
independientemente de cémo surgie-
ron, es un paso necesario en la buena
direccién. Puede que el libro no ofrez-
ca una introduccién a este controver-
tido campo de estudio adecuada para
el lector novel, pero resulta de utilidad
para las personas realmente interesadas
en el estudio de este fenémeno.

Ciencia politica y
relaciones internacionales:
dos disciplinas, dos
manuales, un saber

Ariel Sribman Mittelman
Profesor asociado, Universitat de
Girona

Arenal, Celestino del y Sanahuja, José
Antonio (coords.)

Teorias de las Relaciones
Internacionales

Tecnos, 2015

376 pags.

Valles, Josep Maria y Marti i Puig,
Salvador

Ciencia Politica. Un manual

Ariel, 2015

455 pags.

En 2000 se publicé la primera edi-
cién del manual de ciencia politica
de Josep Marfa Vallés; antes del 11-S
neoyorkino y el 11-M madrilefio, del
inicio de la Gran Recesién en 2007, de
la irrupcién de las redes sociales y del
surgimiento de movimientos sociales
como el 15-M u Occupy Wall Street;
antes también de que la intervencién
de Occidente y de Rusia en Siria pu-
siera a ambos bloques al borde de una
nueva Guerra Fria. Es extremadamen-
te dificil calibrar bien cudnto ha cam-
biado el mundo en la dltima década
y media. De lo que no caben dudas,
sin embargo, es de que la realidad al
interior de las unidades politicas y los
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vinculos entre ellas evolucionan a un
ritmo vertiginoso, y de que se trata por
lo tanto de dos mundos, el de 2000 y
el de 2015, dramdticamente distintos.
Una obra que conseguia compendiar
las principales nociones politicas y
las teorfas esenciales sobre relaciones
internacionales en el afio 2000 estd
muy lejos de hacerlo en 2015. Para
que nuestro conocimiento de esa rea-
lidad sea adecuado es necesario que las
herramientas con que contamos para
estudiarla avancen en consonancia: es
necesario actualizar tales conocimien-
tos de manera permanente.

A finales de 2015, simultdneamen-
te a la publicacién de la novena edi-
cién del manual de ciencia politica de
Vallés —esta vez con Salvador Marti
como coautor—, vio la luz la prime-
ra edicion de Teorias de las Relaciones
Internacionales, un manual coordi-
nado por Celestino del Arenal y José
Antonio Sanahuja; es decir, se publi-
caron dos manuales complementarios,
de dos disciplinas complementarias.
Tal complementariedad tiene dos
caras. Una de ellas muestra que dos
campos de estudio que deberfan estar
muy cerca, intimamente entrelazados,
no lo estdn; y no lo estdn aunque es-
tuvieron cerca de estarlo en el pasado,
por ejemplo, cuando la carrera de re-
laciones internacionales formaba parte
—como afirman Sanahuja y Arenal— de
la de ciencias politicas y de la adminis-
tracién. La otra cara es que tal separa-
cién se explica por el enriquecimiento
de ambas disciplinas y la necesidad de
contar cada una con un mayor campo
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de accién propio, tanto a nivel tedrico
como préctico. Ante lo inexorable de
tal disociacién, es una excelente no-
ticia la publicacién de dos obras que,
aprovechadas de manera conjunta, re-
tnen esas dos mitades del saber sobre
la politica: la que estudia los elemen-
tos por separado y la que los observa
como partes de un conjunto. En ul-
tima instancia, la evolucién empirica
de la politica y de las relaciones inter-
nacionales determina el camino y el
ritmo que han de seguir los estudios
que de ellas se ocupen. Y allf se hace
inevitablemente patente la mencio-
nada complementariedad: los eventos
que marcan el desarrollo de una no se
pueden comprender sin prestar aten-
cién a los que suceden en la otra.

La obra de Sanahuja y Arenal bus-
ca dar cuenta de los tres grandes ejes
del debate tedrico en relaciones inter-
nacionales: los fundamentos episte-
moldgicos de la teorfa, su dimensién
normativa y el cuestionamiento de la
naturaleza supuestamente universalista
de la disciplina y de su objeto. Como
su titulo indica, se aproxima al estudio
de las relaciones internacionales a tra-
vés del repaso de las teorfas esenciales
que se han desarrollado en el marco de
esta disciplina; asimismo, intenta su-
perar el etnocentrismo y, en especial,
el americanocentrismo dominante en
la teorfa internacionalista hasta ahora.
En efecto, tanto en la realidad como
en su teorizacién, la obra aboga en tér-
minos generales por el reconocimien-
to de un sistema internacional multi-
céntrico, postoccidental. Frente a las
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mencionadas limitaciones -—relativas
al etnocentrismo y al americanocen-
trismo—, la obra no solo propone un
cambio general en la perspectiva que
adoptan los expertos de este campo,
sino que ademds reivindica especifica-
mente la existencia de una «Escuela es-
pafola de relaciones internacionales».
La concrecién médxima de esta idea se
materializa en el propio manual, cuyos
capitulos han sido escritos por bue-
na parte de quienes componen dicha
Escuela.

El primero de los capitulos, a cargo
de Celestino del Arenal, se centra pre-
cisamente en el americanocentrismo y
su peso en las teorfas de las relaciones
internacionales desde el nacimiento
de la disciplina hasta la actualidad. El
siguiente, a cargo de Leire Moure, se
ocupa del realismo en la teorfa de las
relacionesinternacionales, presentando
las propuestas de autores como Carr,
Morgenthau, Herz, Waltz y Gilpin, y
su proyeccién en teéricos del siglo xxi.
A continuacién, Rafael Grasa expone
la presencia del neoliberalismo y del
institucionalismo en las relaciones in-
ternacionales, y propone la particular
relevancia de estos enfoques a partir del
final de la Guerra Fria, en la actualidad
y previsiblemente en el futuro cercano.
El cuarto capitulo, firmado por Esther
Barbé y Juan Pablo Soriano, recupera
el debate neorrealismo-neoliberalismo,
apunta las criticas a ese debate, discute
el papel de la nocién de debate en la
actualidad y la definicién de las fronte-
ras temdticas de la disciplina, y trata el
impacto de la polarizacién racionalis-

mo-reflectivismo y la (re)construccién
del discurso dominante en relaciones
internacionales.

En el capitulo quinto, José Antonio
Sanahuja analiza las aportaciones de la
teorfa critica de las relaciones interna-
cionalesylos desafios que suponeanivel
epistemoldgico, ontoldégico y normati-
vo. En la siguiente seccién, correspon-
diente al sexto capitulo, Josep Ibdfez
aborda el socialconstructivismo; estu-
dia sus origenes, sus pilares conceptua-
les y epistemoldégicos, su diversidad, su
critica a perspectivas como el raciona-
lismo y el neorrealismo, y las recibidas,
tanto de otras corrientes como desde
el propio constructivismo. En el sépti-
mo capitulo, Noé Cornago introduce
el postestructuralismo y su papel en
el campo de las relaciones internacio-
nales. Cabe destacar aqui la renuncia
a formular una teorfa integrada de la
politica mundial y un cierto escepti-
cismo acerca de la propia disciplina,
pese a reconocerse aportaciones como
la atencién a la historicidad, el andli-
sis del discurso y la importancia de lo
simbdlico, entre otras. El capitulo oc-
tavo, a cargo de Irene Rodriguez, estd
dedicado al pensamiento feminista en
relaciones internacionales. La autora
expone tanto los puntos de conexién
como los de desencuentro, y analiza
cuatro vertientes de esta perspectiva:
el feminismo liberal, el radical, el pos-
moderno y el poscolonial.

Seguidamente, Caterina Garcia pre-
senta la Escuela inglesa y la teorfa de
la sociedad internacional. Respecto
de la primera, ademds de dar cuen-
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ta de sus aportaciones, se hace énfa-
sis en sus limitaciones conceptuales y
metodolbgicas. Acerca de la segunda,
se introduce tanto su versién cldsica
como su actualizacién y reinterpreta-
cién contempordnea. Karlos Pérez de
Armifio da cuenta en el capitulo déci-
mo de los estudios de seguridad, con
su visién tradicional estatocéntrica, de
raigambre realista y liberal; el cuestio-
namiento de esa perspectiva durante
la Guerra Frfa, y la evolucién de esta
via de pensamiento en la posguerra
fria. En el capitulo decimoprimero,
Gustavo Palomares trata el concepto y
las teorfas de la integracién, desde las
aportaciones cldsicas hasta las formas
mds recientes de regionalismo (abierto,
posliberal, posneoliberal, poshegemd-
nico), pasando por el funcionalismo
cldsico y las aproximaciones criticas
al funcionalismo dominante, entre
otras elaboraciones de este dmbito. La
obra cierra con una presentacién de la
Escuela espafiola de relaciones interna-
cionales a cargo de Rafael Calduch. En
la misma se da cuenta del nacimiento
y las dos primeras generaciones de esta
Escuela, se hace balance de la situacién
actual de las relaciones internacionales
en Espafa y se ofrece un panorama de
futuro para la tercera generacion.

Por su parte, Ciencia Politica.
Un manual, de Josep Marfa Vallés y
Salvador Marti i Puig, discurre en tor-
no a seis ejes. En el primero se discuten
conceptos esenciales para la politica,
como los de sociedad, poder o el pro-
pio concepto de politica y el lugar que
esta ocupa en las relaciones sociales. En
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la segunda seccién se aborda la politica
como estructura; esto es, los elementos
que la ordenan: las diversas combina-
ciones de reglas e instituciones, y los
modelos politicos que han dado como
resultado a lo largo de la historia. En
la tercera parte se aborda la politica en
el Estado, desgranando sus elementos
constitutivos. Se examina el territorio,
la poblacién y la soberanfa; las institu-
ciones y las leyes; los estados unitarios
y los compuestos; la distribucién de
funciones y relaciones entre institucio-
nes especializadas, asf como las formas
de gobierno a que dan lugar las dis-
tintas combinaciones de estos elemen-
tos. El cuarto apartado trata la politica
como proceso, centrdndose en el con-
texto cultural. Se estudian las culturas
politicas, se describe el papel de los
valores sociales y las ideologfas, se ex-
plica cémo cada sujeto se sitda en el
escenario politico y se dispone a actuar
en él. En la quinta seccidn se retoma
la politica como proceso, pero esta vez
con el foco puesto en los actores. Se
aborda la accién politica individual y
la colectiva; se analizan los comporta-
mientos, los perfiles y las formas de in-
tervencién a nivel individual, asf como
los grupos de interés, movimientos so-
ciales, partidos politicos y medios de
comunicacién. En la sexta y dltima
parte se observa la politica como resul-
tado. Se tratan las politicas puiblicas, el
cambio —dado que el impacto de las
iniciativas politicas se mide en térmi-
nos de la continuidad o el cambio que
generan—, la gobernabilidad y el con-
cepto de gobernanza.
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Resefias de libros

Los dos manuales reflejan la voca-
cién docente en la que se sustentan:
sirven como indice para un acerca-
miento ordenado a las respectivas dis-
ciplinas y son idéneos para quien de-
see obtener un panorama general, am-
plio y sistemdtico de estas disciplinas.
También lo son como guia para quien
desee profundizar en cualquiera de los
temas tratados: encontrard en ambos
manuales las referencias necesarias a
obras, autores o corrientes esenciales
de cada especialidad. En conclusién,
cada una de estas obras es de consulta
absolutamente recomendada por sepa-
rado; pero mds atin lo es como tdindem.
Como afirmé Juan Antonio Gonzélez
Iglesias en un articulo sobre Antonio
de Nebrija, «de su suma resulta el sig-
nificado pleno»; en nuestro caso, una
comprensiéon plena, o al menos muy
enriquecida, de la politica como reali-

dad amplia y polifacética.
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Nueva época

Los expertos estan divididos
entre los que defienden que

el terrorismo es un instrumento
eficaz para conseguir
concesiones politicas y aquellos
que argumentan que son muy
pocos los grupos terroristas que
han conseguido sus objetivos
estratégicos a largo plazo.

El éxito o no de la violencia
politica es una cuestién de vital
importancia a nivel teérico y
préctico para los gobiernos y
sociedades que se enfrentan

a amenazas terroristas, asi
como para los propios grupos
terroristas (interesados en la
supervivencia del grupo). La
relevancia operativa resulta,
también, incuestionable:
identificar las condiciones que
llevan al fracaso del terrorismo
seria de gran utilidad para los
responsables de la seguridad.
Este nimero aborda estas y
ofras aportaciones recientes al
debate sobre la eficacia del
terrorismo; destaca varias de
las probleméticas inherentes a
la discusién académica y ofrece
una serie de estudios de caso:
desde el terrorismo yihadista en
el Reino Unido y Francia hasta
la estrategia no violenta en el
Séhara Occidental, pasando por
la violencia revolucionaria en El
Salvador y Uruguay.
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