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Notas DE INVESTIGACION

Acerca de la naturaleza de las “nuevas amenazas”
no convencionales a la paz y la seguridad.

Las resoluciones de la ONU, la OEA y el TIAR
frente al ataque del 11 de septiembre de 2001

German Montenegro”

Introduccion

El ataque terrorista del 11
de septiembre de 2001 con-
tra objetivos localizados en el
territorio continental de los
Estados Unidos coloco en el
tope de las preocupaciones de
seguridad del mismo, asi
como en el centro de la agen-
da de seguridad de las prin-
cipales organizaciones inter-
nacionales, a la cuestion del
terrorismo internacional. Es-
te acontecimiento pone de
manifiesto de manera contun-
dente que la comunidad in-
ternacional se enfrenta a un
nuevo desafio de seguridad
protagonizado por fenémenos
no convencionales —-de cuno
no estatal, perfil no militar y
desarrollo transnacional- de
los cuales el terrorismo es
una manifestacién, que tie-

nen parametros de funciona-
miento y organizacién abso-
lutamente diferentes a aque-
llos desafios que tradicional-
mente amenazaron la pazy la
seguridad internacional y que
giraban en torno a competen-
cias por el dominio estratégi-
co y diferendos limitrofes en
donde el empleo efectivo o
disuasivo del instrumento mi-
litar desempenaban un rol
central.

El presente documento efec-
tia una aproximacion intro-
ductoria al nuevo escenario de
seguridad internacional y a la
emergencia de nuevas formas
de violencia, con énfasis parti-
cular en materia de terrorismo
internacional y centralmente
describe las resoluciones que
emitieron los organismos in-
ternacionales mas importantes
a nivel global y regional lati-

* Investigador del Programa de Investigaciéon Fuerzas Armadas y Socie-
dad (PIFAS), Universidad Nacional de Quilmes.
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noamericano en materia de se-
guridad: la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), la Or-
ganizacion de Estados Ameri-
canos (OEA) y el Tratado Inte-
ramericano de Asistencia Re-
ciproca (TIAR), a los efectos de
encuadrar las respuestas que
esta protagonizando la comu-
nidad internacional. Se trata
de un aporte que contribuye al
esfuerzo politico e intelectual
dirigido a definir la naturaleza
de estos hechos y consecuen-
temente a orientar el compro-
miso y el despliegue institu-
cional y legal del aparato del
Estado Nacional para enfren-
tar adecuadamente estas nue-
vas amenazas.

Nuevas formas de violencia
transnacional

Por lo menos durante el
transcurso de los ultimos vein-
te anos, en un marco signado
basicamente por la desac-
tivaciéon de la confrontaciéon
Este / Oeste y por la acelera-
cion del proceso de globa-
lizacién, reflejado entre otras
cosas por la desregulacion y el
incremento de las interac-
ciones econdémicas y sociales,
se ha construido una agenda
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de seguridad, que aparte de
incluir asuntos tradicionales
ligados a las cuestiones de la
guerra y la paz entre los Esta-
dos incorpora cuestiones no
convencionales que pueden im-
plicar también el uso y la ame-
naza del uso de la violencia
contra ciudadanos, bienes, ac-
tores privados e instituciones
gubernamentales en un grado
intenso, asi como provocar si-
tuaciones significativas de in-
seguridad publica y tension in-
ternacional.!

En este contexto, bajo la
denominacion de “nuevas
amenazas” se ha definido al
conjunto de riesgos y situacio-
nes conflictivas no-tradiciona-
les, esto es: no generadas por
los conflictos inter-estatales
derivados de diferendos limi-
trofes-territoriales o de compe-
tencias por el dominio estra-
tégico y que estaban particu-

! Para un abordaje sobre la cues-
tion de la seguridad internacional en
el contexto de la globalizacién, véa-
se: Allison, Graham, “The Impact of
Globalization on National and Inter-
national Security”, en Nye S. Joseph
and Donahue, John D. -Editors-,
Governance in a Globalizing World,
Washington, Brookings Institution
Press, 2000, p. 77.
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larmente sujetas a resolucion
de caracter militar a través del
empleo o de la amenaza de
empleo de las Fuerzas Arma-
das de los paises contendien-
tes.? Esto ha dado lugar a un
corolario de cuestiones y asun-
tos que conformaron la deno-
minada “nueva agenda de se-
guridad” en la que despuntan,
por lo menos en el ambito de
Ameérica Latina problematicas
tales como las inmigraciones
ilegales, el trafico de droga, el
contrabando de armas y el te-
rrorismo internacional.?
Dando cuenta de la incor-
poraciéon de nuevas formas y
dinamicas de violencia trans-
nacional con proyeccioén e in-
cidencia tanto en el plano do-
meéstico como internacional y
de la consecuente necesidad de
delimitar conceptualmente un

2 Ernesto Lopez, “Nueva proble-
matica de seguridad y nuevas ame-
nazas” ponencia presentada en el
Seminario Internacional “Brasil e Ar-
gentina frente as novas ameacas”,
Universidad Estadual de Campinas,
Campinas, Brasil, 1y 2 de agosto de
2001.

3 Fernando Bustamante, “La se-
guridad hemisférica en los '90", Nue-
va Sociedad, No. 138, Caracas, Ve-
nezuela, Editorial Texto, julio-agos-
to 1995.
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nuevo escenario de seguridad,
un autor ha desarrollado un
esquema basico que abarca
tres modalidades diferentes de
violencia social que hoy atra-
viesan las fronteras interes-
tatales: i) la violencia bélica
estatal, ii) el terrorismo y iii) la
criminalidad organizada.
Cada una de estas modali-
dades supone especificamente
un objetivo, un tipo de violen-
cia particular y sus correspon-
dientes formas organizativas.
El primer caso tiene por objeti-
vo el dominio militar del oponen-
te, implica una violencia de tipo
politicay el compromiso de ins-
tituciones estatales castrenses.
Para el segundo caso, el objeti-
vo apunta a infundir terror, su-
pone también un tipo de vio-
lencia politica y en ella estan
comprometidos grupos terroris-
tas no estatales. Finalmente,
en el tercer caso, el objetivo se
trata de obtener un beneficio
econoémico, implica violencia de
tipo social y supone la partici-
pacion de grupos criminales or-
ganizados no estatales.*

4+ Marcelo Fabian Sain, “Seguridad
Nacional y Terrorismo Internacional”,
Pensar / Hacer, Buenos Aires, N° 3,
Diciembre 2001, pp. 75y 76.
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Se debe enfatizar que las
modalidades terrorismo y cri-
minalidad organizada supo-
nen la existencia de actores
que no se comportan sobre la
base de razonamientos liga-
dos a balances de poder y
consideraciones de corte es-
tratégico tradicionales. Es
decir se ha abierto un nuevo
panorama en materia de se-
guridad marcadamente dife-
renciado al modelo tradicio-
nal, que reconocia con exclu-
sividad la existencia de acto-
res estatales en competencia
y modos de accion encarrila-
dos dentro de pautas diplo-
maticas y castrenses. Ambas
modalidades implican tam-
bién la existencia de actores
que se vinculan funcio-
nalmente, aunque no tengan
los mismos objetivos en ulti-
ma instancia, conformando
difusas redes de actividades
transnacionales que superan
e ignoran jurisdicciones esta-
tales. Para el caso de Améri-
ca Latina, la zona de la deno-
minada Triple Frontera —entre

5 Latin America Overview. Pat-
terns of Global Terrorism. Office of
the Coordinator for Counterterro-
rism, April 30, 2001.
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Argentina, Paraguay y Brasil-
5, en donde presuntamente
organizaciones terroristas
emplean circuitos de activida-
des ilegales, como el contra-
bando (para montar redes de
apoyo logistico y obtencion de
medios materiales) o la vin-
culacion existente entre tra-
ficantes de armas, producto-
res de drogas y grupos arma-
dos insurgentes y paramili-
tares en el norte de Sudamé-
rica son ejemplos significati-
vos en este sentido.
Tradicionalmente los feno-
menos mencionados eran de-
finidos y abordados a los efec-
tos de su prevencion y conju-
racion como asuntos que
caian dentro de la o6rbita es-
tricta de los aparatos de se-
guridad policiales y judiciales
y tampoco eran agendados
como asuntos prioritarios de
seguridad, tanto en el plano
interno como internacional.
Sin embargo, la magnitud de
los recursos que han logrado
movilizar y los efectos politi-
cos y sociales, locales e inter-
nacionales de vasto alcance
que produce su desarrollo, los
ha terminado colocando como
problematicas en el tope de las
agendas y preocupaciones gu-
bernamentales en buena par-
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te de los paises de Ameérica
Latina.®

De hecho, en la actualidad
la agenda de seguridad regio-
nal gira predominantemente
en torno a fenémenos de este
tipo y los asuntos convencio-
nales que histéricamente ha-
bian emergido como las tinicas
amenazas a la paz y la seguri-
dad en América Latina -tales
como los diferendos limitrofes
y las competencias por el do-
minio estratégico— parecen ha-
ber entrado en un cono de
sombra a la luz de los proce-
sos de expansion de la demo-
cracia y de incremento de las
relaciones econdémicas intra-
regionales. Una serie de acon-
tecimientos han dado cuenta
de esta situacion en algunos
paises de la region a lo largo
de la década de los 90. En Bra-
sil durante el afio 1994 el go-
bierno de la ciudad de Rio de
Janeiro solicité una interven-
cion militar en algunas de las
mas importantes favelas de la
ciudad (Operacion Rio) debido
a que los organismos de segu-

8 Fernando Bustamante, “La se-
guridad hemisférica en los '90", Nue-
va Sociedad, Nro. 138, julio-agosto
1995, Editorial Texto, Caracas, Ve-
nezuela, p. 114.
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ridad publica habian perdido
absolutamente el control sobre
las mismas a manos de pode-
rosas y fuertemente armadas
bandas de narcotraficantes.

Remontandonos hacia la
zona Andina, se puede sefa-
lar que desde 1998 el gobierno
boliviano esta llevando a cabo
una fuerte ofensiva dirigida a
erradicar los cultivos de coca
—Bolivia es el tercer productor
de coca a nivel mundial y un
importante proveedor de cocai-
na para el mercado Europeo-*
y esto ha motivado situaciones
de violencia de gran intensidad
entre funcionarios guberna-
mentales y productores coca-
leros organizados, que han
obligado a la creacién de una
fuerza militar especifica encar-
gada de ejecutar la erradica-
cién y colaborar con fuerzas
policiales reiteradamente su-
peradas en el mantenimiento
del orden interno.

Por su lado Colombia esta
atravesando en la actualidad
por uno de los picos mas in-
tensos de una guerra interna
de gran magnitud en la que

7 Bolivia, International Narcotics
Control Strategy Report, 01 March
2001, U.S. Department of State.
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participan fuerzas insurgentes,
grupos paramilitares y la fuer-
za publica (la policia y las ins-
tituciones castrenses), que
abarca practicamente la tota-
lidad del intrincado y en bue-
na medida inaccesible territo-
rio nacional. En esta guerra,
los recursos financieros gene-
rados por las actividades de or-
ganizaciones criminales dedi-
cadas a la produccion y trafico
de drogas han jugado un rol
central.

En el caso de México, desde
mediados de los anos 90 las
fuerzas armadas estan involu-
cradas en un amplio proceso
de reforma orientada a respal-
dar a las fuerzas policiales en
el mantenimiento de la seguri-
dad publica y apoyar la lucha
contra el narcotrafico.® Al res-
pecto, fuentes gubernamenta-
les estadounidenses estiman
que mas de la mitad de la co-
caina que es vendida en los
Estados Unidos atraviesa el
espacio territorial de México.®

8 “México, defensa y seguridad”,
Tecnologia Militar N° 2/2000, pp. 46
a 55.

9 Mexico, International Narcotics
Control Strategy Report, 01 March
2001, U.S. Department of State,
International Information Programs.
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De mas esta decir que este
asunto es uno de los ejes en
relacion bilateral entre ambos
paises y una preocupacion
central en materia de seguri-
dad para México.

Volviendo a Brasil y al efec-
to de no relacionar exclusiva-
mente estas problematicas
con intervenciones militares,
se puede mencionar también
que entre 1998 y fines del
2000 una comision parlamen-
taria brasilera dio cuenta de
estrechas vinculaciones exis-
tentes entre organizaciones
criminales dedicadas al narco-
trafico con distintos esta-
mentos del Estado Federal y
los estados locales, asi como
de sectores empresariales y
financieros a través de una
profunda investigacion.!°

Algunos de estos fenome-
nos terminaron convirtiéndo-
se en objeto de interés e in-
cluso de justificaciones para
practicar intervenciones por
parte de los Estados Unidos,
como consecuencia del poten-
cial que encierran tanto para

10 “Relatorio de la Comisién Par-
lamentaria de Investigacion destina-
da a investigar el avance y la impu-
nidad del narcotrafico”, Noviembre/
2000.
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provocar situaciones de ines-
tabilidad regional, como para
incidir de manera concreta
sobre la seguridad publica y
el bienestar en el plano do-
meéstico de ese pais. Desde la
desactivacion de la confronta-
cion Este-Oeste, la estrategia
de seguridad de esa potencia
con respecto a Ameérica Lati-
na en su conjunto ha venido
pivotando en torno a la cues-
tiones del narcotrafico, las
migraciones ilegales y mas re-
cientemente el terrorismo in-
ternacional. En este sentido se
debe hacer notar que la tinica
intervencion militar protago-
nizada por ese pais en la re-
gion fue efectuada en Haiti en
1994 y estuvo motivada —en-
tre otras cosas- por el carac-
ter masivo que estaba adqui-
riendo el flujo de inmigrantes
ilegales hacia las costas de Es-
tados Unidos y que el princi-
pal esfuerzo de asistencia mi-
litar regional que el mismo
esta ejecutando en la actuali-
dad esta concentrado en Co-
lombia y motivado, hasta aho-
ra, por la cuestion del narco-
trafico.

Con referencia especifica al
terrorismo internacional, el
fenomeno que dentro del am-
bito de las denominadas nue-
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vas amenazas motiva este do-
cumento, un autor senala que
el mismo configura una mo-
dalidad especifica de in-
teraccion social violenta, con-
sumado contra la voluntad de
quienes lo sufren y que supo-
ne la existencia de un com-
ponente fisico esencial, que se
manifiesta en los danos y le-
siones tangibles producidos
sobre personas y propiedades
y su consecuente impacto psi-
quico, el cual suele resultar
desproporcionado con respec-
to a sus consecuencias mate-
riales. Siguiendo con la des-
cripcién del fenémeno, se
afirma que se trata de una
forma “sistematica” de accion
violenta, en tanto se consu-
ma a través de una serie de
actos y procedimientos vincu-
lados entre si de manera vo-
luntaria, a los efectos de ob-
tener “sorpresa e imprevisi-
bilidad” en su accionar.!!
Asimismo el terrorismo es
definido como un fenémeno de
caracter politico, dado que
conforma una forma de inter-
vencion directa e indirecta en

1 Para la descripcion del fenéme-
no del terrorismo sigo a Fernando
Reinares, Terrorismo y antiterrorismo,
Barcelona, Paidos, 1998.
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las relaciones de poder esta-
blecidas entre actores socia-
les, mediante la cual sus agen-
tes afectan o intentan afectar
de alguna manera el alcance
y el contenido del aparato es-
tatal y de las actividades gu-
bernativas, incidiendo especi-
ficamente sobre la asignacion
de valores y recursos politicos,
el proceso de toma de decisio-
nes, la composicion de la cla-
se dirigente, el funcionamien-
to de las instituciones, la es-
tabilidad en los acuerdos en-
tre legitimos interlocutores so-
ciales, la afirmacion de iden-
tidades colectivas o las actitu-
des de la poblacién, tanto en
el ambito interno estatal como
a escala global.

El hecho de que el accio-
nar de tipo terrorista ocupe un
lugar de privilegio, en un es-
pectro de comportamientos
posibles y se convierta en la
opcioén excluyente en el mar-
co de una confrontaciéon de
poder, denota la existencia
misma de una organizacion
terrorista. Por otra parte, el
autor indica los diferentes
usos politicos que permite
distinguir, a grandes trazos,
varios tipos de terrorismo: el
vigilante que es aquel practi-
cado a los efectos de preser-
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var el orden politico estable-
cido y, por otra parte, el in-
surgente que es ejecutado con
la intenciéon de alterar sus-
tancialmente una distribu-
cion de poder. De este razo-
namiento surge que el terro-
rismo es una actividad que
puede ser practicada por par-
te de actores tanto estatales
como no estatales. En este
ultimo plano, el terrorismo de
origen no estatal es general-
mente utilizado para socavar
la estabilidad de un régimen
establecido y propiciar su
destitucion por otro o para
dificultar el mantenimiento
del orden publico, tratando de
generar una situacion de caos
que erosione la credibilidad
de las autoridades y haga per-
der legitimidad a un determi-
nado régimen o situacion de
dominio.'? Un amplio espec-
tro de agrupaciones revolu-
cionarias, insurgentes o gue-
rrilleras de diferentes orien-
taciones constituyen ejemplos
de esta modalidad terrorista,
aunque también hay que se-
nalar que incluso determina-
das organizaciones criminales
complejas han adoptado este

12 Ibidem.
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tipo de accionar eventual y
excepcionalmente.!®
Asimismo se debe remarcar
también que un escenario in-
ternacional caracterizado por
la desregulacion y la profun-
dizacion del intercambio de
personas y bienes, y por la apli-
cacion de fenomenales avances
tecnologicos a las comunica-
ciones, ha facilitado la proyec-
cion del accionar terrorista en
el ambito del plano global,
manifestandose en algunos
casos —como el protagonizado
por la red terrorista Al Qaeda—
con un perfil “desterritoriali-
zado”y “transnacionalizado”.*

13 Marcelo Fabian Sain, “Seguri-
dad Nacional y Terrorismo Interna-
cional”, Pensar / Hacer, Buenos Ai-
res, N° 3, Diciembre 2001, pp. 77.

14 La Convencion Internacional de
las Naciones Unidas contra la Delin-
cuencia Organizada Transnacional —
Palermo Italia, diciembre de 2000-,
establece algunas caracteristicas que
definen el terrorismo transnacional:
i) se desarrolla en mas de un Estado;
ii) dentro de un Estado pero una par-
te sustancial de su preparacion, pla-
nificacion, direccion, o control se rea-
liza en otro Estado; iii) dentro de un
solo Estado pero implica la participa-
cion de un grupo que realiza activi-
dades terroristas en mas de un Esta-
do o iv) en un solo Estado, pero tiene
efectos sustanciales en otro Estado.
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En este contexto y recor-
dando que precedentemente
se ha mencionado la cuestiéon
de las vinculaciones funciona-
les entre organizaciones terro-
ristas y criminales, se debe
sefnalar que uno de los aspec-
tos claves en materia de fun-
cionamiento y despliegue de
organizaciones terroristas
transnacionales esta dado por
el financiamiento de su acti-
vidad y por la obtencion de re-
cursos materiales para la con-
crecion de sus objetivos. En
este sentido la proliferacion de
circuitos de blanqueo de dine-
ro, la existencia de significa-
tivos flujos ilegales de trafico
de armas, explosivos y equi-
pos de diversa indole y el fun-
cionamiento de actividades
empresariales ilicitas articula-
das por fuera del control de los
Estados centrales o que atra-
viesan los controles practica-
dos por Estados periféricos,
permiten el sostenimiento de
estas actividades y dan cuen-
ta de una estrecha vinculacion
entre las organizaciones terro-
ristas internacionales y orga-
nizaciones criminales comple-
jas.

En resumen, se puede afir-
mar que en materia de segu-
ridad el escenario ha comen-
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zado a ser ocupado de mane-
ra significativa —aunque por
supuesto no exclusiva- por
fenémenos de rasgos transna-
cionales y consecuentemente
por situaciones de crisis y con-
flicto que no responden a
parametros convencionales,
en cuyo contexto el actor es-
tatal tenia un rol central y que
suponian predominantemente
la existencia de situaciones de
“guerra clasica” entre actores
estatales; esto es, “la aplica-
cién de la fuerza militar para
imponer una voluntad o lo que
es lo mismo en términos nega-
tivos, para doblegar al adver-
sario forzandolo a ceder aque-
llo que se desea de él”.'°

La respuesta de los
organismos internacionales

Durante los dias inmedia-
tamente posteriores al ataque
del 11 de septiembre, la ONU,
la OEA y el TIAR, emitieron
una serie de resoluciones di-
rigidas a condenar y definir el
ataque terrorista perpetrado
contra el territorio estadouni-

15 Véase Raul Sohr, Las guerras
que nos esperan, Santiago, Ediciones
B, 2000, p.120.
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dense, justificar una respues-
ta militar, convocar a la comu-
nidad internacional para de-
sarrollar esfuerzos cooperati-
vos antiterroristas y brindar
un marco legal e institucional
para organizar, encaminar y
profundizar los mismos.

El 12 de septiembre de
2001 la Asamblea General
aprobo6 la Resolucién 56/1 a
través de la cual se condena
decisivamente los ataques del
dia anterior, se solidariza con
el pueblo y el gobierno de los
Estados Unidos y convoca “ur-
gentemente” la cooperacion in-
ternacional para llevar ante la
justicia a aquellos que apoya-
ron, organizaron y ejecutaron
los ataques.!® Por su lado, el
Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas emiti6 la Re-
solucion 1368, a través de la
cual condeno el atentado y
convoco a la comunidad inter-
nacional a redoblar los esfuer-
Z0OS para prevenir y reprimir
actos de terrorismo, a través
del incremento de la coopera-
cion, la implementacion a fon-
do de las convenciones antite-
rroristas y la ejecucion de

16 Resolucion de la Asamblea Ge-
neral 56/1, 12 de septiembre de 2001,
en http://www.usinfo.state.gov/
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otras resoluciones previas, re-
feridas a esta tematica. Asi-
mismo, insta a todos los Es-
tados a que se comprometan
a los efectos de someter a la
accion de la justicia a los au-
tores, organizadores y patro-
cinadores de estos actos.!”

A fines de septiembre el
Consejo emitio la Resolucion
1373, mediante la cual este
organismo estipulé que cual-
quier acto de terrorismo inter-
nacional “constituye una ame-
naza a la paz y la seguridad
internacional” y reafirmoé el
derecho a la legitima defensa
individual y colectiva, ava-
lando de esta manera las ac-
ciones militares dispuestas
por el gobierno de los Estados
Unidos en Afganistan. La re-
solucion establece una serie
de obligaciones que se deben
implementar al amparo del
Capitulo VII de la Carta de
Naciones Unidas (articulos 39
al 51 inclusive).

Este capitulo estipula que
el Consejo de Seguridad deter-
minara la existencia de ame-
nazas a la paz, quebranta-
miento de la misma o acto de

7”Resolucién 1368, 12 de septiem-
bre de 2001, en http://www.un.org/
News/Press/
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agresion y efectuara recomen-
daciones o tomara decisiones
a los efectos de mantener o
restablecer la paz y la seguri-
dad internacional. Por cierto
las medidas previstas en los
articulos mencionados estan
ligadas a una concepcion tra-
dicional de “agresion” tal como
esta establecida en la Resolu-
cion 3314 de la Asamblea Ge-
neral de la ONU de diciembre
de 1974. La misma senala que
esta accion es el uso de la
Fuerza Armada por un Esta-
do contra la soberania, la in-
tegridad territorial o la inde-
pendencia de otro Estado.
Textualmente especifica:
“[...] Es agresién la invasién, el
ataque de las Fuerzas Armadas
de un Estado contra el territo-
rio de otro Estado; el bombar-
deo de las Fuerzas Armadas
terrestres, navales o aéreas
contra el territorio de otro Esta-
do; el bloqueo de los puertos y
de las costas de un Estado por
las Fuerzas Armadas de otro;
el ataque de las Fuerzas Arma-
das de un Estado contra las
Fuerzas Armadas terrestres,
navales o aéreas de otro Esta-
do, contra su flota mercante o
aérea; la utilizacion de Fuerzas
Armadas de un Estado que se
encuentran en el territorio de
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otro Estado con el acuerdo del
Estado receptor en violaciéon a
las condiciones establecidas en
el acuerdo o toda prolongacion
de su presencia en dicho terri-
torio después de terminado el
acuerdo”.'® Al respecto cabe
sefialar que en el caso de la Re-
publica Argentina, la concep-
tualizacion de agresion de ori-
gen externo a la que se refiere
la Ley de Defensa Nacional
(23.554) responde a los crite-
rios establecidos en la mencio-
nada resolucion;'® y que con
posterioridad a los aconteci-
mientos del 11 de septiembre
el Ministerio de Defensa co-
menzo a elaborar la reglamen-
tacion de esa ley, entre otras
cosas con ¢l objetivo de rein-
terpretar el concepto de agre-
sion exterior, de manera que
pudiera ser considerado como
una amenaza externa contra la
defensa nacional.?®

En este contexto, la Reso-

18 Resolucion 3314, sancionada
durante la 2319 sesion plenaria de
la Asamblea General de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas, 14 de
diciembre de 1974.

19 Camara de Senadores, Diario de
Sesiones 22 y 23 de octubre de 1986,
pp- 3518 y 3519.

20 Clarin, Buenos Aires, 17 de oc-
tubre de 2001.
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lucion 1373 establece en su
parte referida a las decisiones
un amplio conjunto de medi-
das antiterroristas que deben
implementar los Estados Par-
te y que apuntan a: cooperar
en asuntos administrativos y
judiciales para prevenir actos
de terrorismo, intensificar y
acelerar el intercambio de in-
formacion en materia de falsi-
ficacién de pasaportes, el tra-
fico de armas, explosivos o
material sensible, el uso de
comunicaciones y la amenaza
presentada por la posesion de
armas de destruccion masiva
por parte de grupos terroris-
tas;?! es decir, el amplio cam-
po de actividades ilegales que
es funcional y esencial para el
desarrollo de las actividades de
organizaciones terroristas. Se
debe senalar que con respecto
al contenido de esta resolu-
cion, el Coordinador para Con-
traterrorismo del Departamen-
to de Estado, Francis X. Taylor,
afirmé que “va hacia el corazén
de cémo el terrorismo opera”.??

21 Resolucion 1373, 28 de
septiembre de 2001, enttp: xww.
usinfo.state.gov/.

22 Francis X. Taylor, “Terrorism:
U.S. Policies and Counterterrorism
Measures”, US Foreign Policy Agen-
da, November 2001.
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En el plano continental y en
el marco de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), la
Vigésimo Tercera Reunién de
Consulta de Ministros de Re-
laciones Exteriores dicto6 la Re-
solucion RC.23/RES.1/01
“Fortalecimiento de la Coopera-
cion Hemisférica para Prevenir,
Combatir y Eliminar el Terroris-
mo” del 21 de septiembre de
2001. La misma resolvié ex-
hortar a sus miembros a “a-
doptar medidas que refuercen
la cooperacién para perseguir,
capturar, enjuiciar, sancionar y
cuando corresponda, acelerar
extradiciones de perpetradores
y organizadores de actos terro-
ristas, asi como fortalecer la
cooperacion judicial reciproca y
el intercambio oportuno de in-
formacién”.?3

La resolucion de la OEA
plantea que este tipo de feno-
meno debe ser considerado de
manera congruente a la for-
ma en que lo encara la ONU:
como una amenaza a la paz
internacional y como un acto

23 Respuesta de las Américas al
Terrorismo, Vigésimo Tercera Re-
unién de Consulta de Ministros de
Relaciones Exteriores de OEA: www.
oas.org/OASpage/crisis/RC.
23s.htm.
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de agresion que autoriza el
derecho a la legitima defensa
y a una respuesta en el marco
del Capitulo VII. En tanto su
parte dispositiva esta dirigida
exclusivamente a la instru-
mentacion de acciones y al
reforzamiento de la coopera-
cion en actividades de aplica-
cion de la ley en materia anti-
terrorista. Asimismo, se debe
mencionar también que esta
resolucion tiene en cuenta un
conjunto de instrumentos
continentales en el marco de
los cuales se ha acordado la
definicion del terrorismo como
una actividad esencialmente
criminal. Tal como se estable-
ce en la Declaracion de Lima
para Prevenir, Combatir y Eli-
minar el Terrorismo (1996):
“los actos terroristas son deli-
tos comunes graves Yy, como
tales, deben ser juzgados de
conformidad a la legislacién in-
terna y las garantias que ofre-
ce el estado de derecho”.?

24 La Declaraciéon de Lima para
Prevenir, Combatir y Eliminar el Te-
rrorismo, fue adoptada en el trans-
curso de la Primera Conferencia Es-
pecializada Interamericana sobre Te-
rrorismo, desarrollada en Lima, Perq,
23 al 26 de abril de 1996. Esta defi-
nicion de actividad terrorista, fue re-
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También encomienda al
Consejo Permanente de la
OEA la elaboracién de un pro-
yecto de Convencion Intera-
mericana contra el Terroris-
mo, al efecto de presentarlo en
la proxima Asamblea General
y lo instruye para que convo-
que una reunion del Comité
Interamericano contra el Te-
rrorismo (CICTE). Por otra
parte insta a los miembros a
suscribir o ratificar segun co-
rresponda la Convencion In-
ternacional para la Supresion
del Financiamiento del Terro-
rismo (adoptada en Nueva
York el 9 de diciembre de
1999), encomienda a la Comi-
sion de Seguridad Hemisférica
(CSH) que acelere los trabajos
relacionados con la Conferen-
cia Especial sobre Seguridad
y que formule recomendacio-

afirmada en el Compromiso de Mar
del Plata, adoptada en ocasién de la
Segunda Conferencia Especializada
Interamericana sobre Terrorismo,
Mar del Plata, Argentina, 23 y 24 de
noviembre de 1998 y se ha manteni-
do en el ambito del consenso conti-
nental hasta el momento, a los efec-
tos de encauzar la cooperacion anti-
terrorista interamericana. Véase, si-
tio en internet de la OEA: www.
oas.org.
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nes al Consejo Permanente.
Finalmente invita a la Junta
Interamericana de Defensa a
que preste asesoria necesaria
ala CSH.?

Por otra parte, el mismo 21
de septiembre la Vigésimo
Cuarta Reunion de Consulta
de Ministros de Relaciones
Exteriores de la OEA —pero
actuando como 6rgano de con-
sulta en aplicacion del TIAR-
resolvio en su Resolucion
RC.24/RES.1/01, “Amenaza
Terrorista en las Américas” que
los ataques terroristas contra
los Estados Unidos deben ser
considerados ataques contra
todos los Estados americanos
y decidié que en virtud de las
disposiciones pertinentes del
TIAR y en base al principio de
solidaridad continental, “todos
los Estados Parte del mismo
deberan brindar asistencia re-
ciproca efectiva para enfrentar
tales ataques y la amenaza de
ataques similares en cualquier
Estado americano, y para man-
tener la paz y la seguridad en
el Continente”.

25 Respuesta de las Américas al
Terrorismo, Vigésimo Tercera Reunion
de Consulta de Ministros de Rela-
ciones Exteriores de OEA: www.
oas.org/OASpage/crisis/RC.23s.htm.
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Asi también, estipula que
los Estados Parte deberan
prestar “asistencia y apoyo
adicional” al gobierno de los
Estados Unidos y también en-
tre ellos mismos con relacion
a los ataques mencionados y
sefnala que si alguno de los
Estados americanos tiene “ele-
mentos fundados para presu-
mir que alguna persona en su
territorio pueda haber partici-
pado o prestado asistencia en
los ataques de referencia, que
esté protegiendo a los perpe-
tradores o que pueda estar
involucrada en actividades te-
rroristas”, ese estado debera
utilizar todas las medidas dis-
ponibles de acuerdo al marco
legal vigente, para “perseguir,
capturar, extraditar y castigar
a estos individuos”.?® De esta
manera se observa que un
mecanismo de defensa colec-
tivo hemisférico orientado a
enfrentar amenazas a la segu-
ridad continental de caracter
convencional, opero6 sobre un
fenéomeno de caracter no con-
vencional tal como es el terro-

26 Amenaza Terrorista en las Amé-
ricas, Vigésimo Cuarta Reunion de
Consulta de Ministros de Relaciones
Exteriores de OEA: www.oas.org/
OASpage/crisis/RC.24s.htm.
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rismo internacional, lo cata-
log6 como una amenaza a la
seguridad y la paz continen-
tal y recomendo6 medidas que
no estan referidas a activida-
des de caracter militar a los
efectos de preservar la segu-
ridad del continente.

El desarrollo de la coopera-
cion internacional a través de
las medidas antiterroristas
estipuladas en las resolucio-
nes referidas estuvo en este
caso complementado con la
accion de indole estrictamen-
te militar protagonizada por
Estados Unidos y en menor
intensidad por un grupo de
paises aliados. Por cierto que
las resoluciones de la ONU le
otorgaron también un viso de
legalidad al accionar castren-
se del mencionado pais sobre
Afganistan, al invocar el dere-
cho de legitima defensa. Las
correspondientes de la OEA y
del TIAR estuvieron encamina-
das en la misma direccion. La
respuesta castrense se deno-
miné “Libertad Duradera”, se
extendio entre el 7 de octubre
de 2001 y el 7 de diciembre de
ese afno y su objetivo fue des-
truir las instalaciones y cap-
turar a la dirigencia de “Al
Qaeda” en territorio afgano y
desarticular el régimen taliban
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que controlaba una parte im-
portante del territorio de ese
pais y habia prestado resguar -
do territorial a la mencionada
entidad terrorista.

La operacion se desarroll6
exitosamente desde un punto
de vista militar y para la se-
gunda mitad de noviembre
una parte relevante del apa-
rato territorial de Al Qaeda en
Afganistan habia sido destrui-
da, numerosos integrantes de
esa organizacion estaban re-
tirandose hacia paises veci-
nos, el régimen taliban habia
sido derrotado y se estaba ins-
talando un gobierno de tran-
siciéon bajo el paragiias de la
ONU.?” Se puede mencionar de
paso, que una operacion de
esta escala —-tanto por la can-
tidad de los medios moviliza-
dos como por las distancias re-
corridas—, para responder con-
tra un acto de agresion terro-
rista solo puede ser planifica-

27 El reagrupamiento de elemen-
tos sobrevivientes de Al Qaeda y del
régimen taliban al este de Afganistan
ha dado lugar al lanzamiento de una
nueva operacion militar liderada por
Estados Unidos —-denominada Ana-
conda- en la que participan también
paises aliados y efectivos del nuevo
gobierno afgano.
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da y ejecutada en soledad por
una potencia de la magnitud
de Estados Unidos; dificilmen-
te pueda ser encarada por al-
guna otra potencia con algu-
na capacidad minima de pro-
yeccion global —como Gran
Bretana o Francia- y es im-
pensable para paises del am-
bito latinoamericano.

No obstante, se debe sefa-
lar que dada la naturaleza y
las caracteristicas que asume
el fenémeno terrorista -ya
descriptas muy generalmente
en parrafos precedentes—, los
esfuerzos en el plano militar
representan una accion de al-
cance limitado a los efectos de
enfrentar y conjurar de mane-
ra acabada el accionar de or-
ganizaciones terroristas en
términos globales. En esta li-
nea de razonamiento, el Secre-
tario de Defensa de los Esta-
dos Unidos Ronald Rumsfeld
delineo el nuevo tipo de esce-
nario que emerge para las
fuerzas armadas de los Esta-
dos Unidos, senalando que en
la nueva “guerra” que se libra-
ra “no sera necesariamente
una en la que fijemos blancos
militares y enviemos fuerzas
para tomarlos. En lugar de ello,
la fuerza militar podria ser una
de las tantas herramientas que
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utilizariamos para detener a
los individuos, grupos y paises
que se embarquen en acciones
terroristas”.?8

Mientras en Afganistan en
el plano militar las acciones se
concretaron con relativa rapi-
dez y de manera favorable
para los Estados Unidos y
para los integrantes de la opo-
sicion interna afgana, en Pa-
kistan fue secuestrado y des-
pués de varios dias asesinado
un periodista estadounidense
por parte de un grupo terro-
rista (Jaish-e— Mohaemmed)
presuntamente vinculado a Al
Qaeda. De esta manera, se
concret6 aquello que se ha de-
finido por la prensa estadouni-
dense como el primer acto de
terrorismo contra Estados
Unidos después del 11 de sep-
tiembre, circunstancia que
pone de manifiesto las comple-
jas aristas que supone esta
“guerra” antiterrorista y el he-
cho de que dificilmente se pue-
dan saldar definitiva y exclu-
sivamente por la via militar.?®

28 Clarin, 28 de septiembre de
2001.

29 Daniel Klaidman, “Un crimen
horrendo”, Newsweek en Espanol, 6
de marzo de 2002, pp. 38 y 39.
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Algunas consideraciones
finales

Para empezar se debe men-
cionar que el ataque del 11 de
septiembre result6 ser la ex-
presion de una situacion que
ha venido despuntando du-
rante el transcurso de los ul-
timos anos y que parece ha-
berse asentado con contun-
dencia después de esa fecha:
la configuracién de una agen-
da de seguridad bidimensional
que incluye y preserva una
dimension de cuestiones con-
vencionales sobre las que se
opera con instrumentos y es-
trategias tradicionales de ac-
cion —-basicamente militares-.
Y por otro lado, una dimension
que incorpora asuntos no con-
vencionales que ha dado lugar
a la intervencion creciente y
cada vez mas protagoénica en
la arena de la seguridad inter-
nacional de organismos gu-
bernamentales no castrenses.

Ciertamente esta combina-
cion no se da de manera equi-
librada en todo el mundo. Hay
regiones y conjuntos de paises
en donde las situaciones con-
vencionales y el empleo del ins-
trumento militar siguen te-
niendo un peso predominante
y casi exclusivo en la ecuacion
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de seguridad, tales los casos de
la recurrentemente critica re-
lacion entre la India y Paquis-
tan en virtud de las disputas
por la soberania sobre Cache-
mira o la permanente situacion
de tension en la zona del Golfo
o en la peninsula coreana.
Ajustando el foco en nues-
tra region latinoamericana, se
debe senalar que el compo-
nente no convencional se ha
instalado con especial gravita-
cion. De una manera por cier-
to escasamente homogénea y
con diversas intensidades, un
conjunto de fenémenos crimi-
nales —entre los que descollan
las narcoactividades— han
contribuido para alterar de
manera significativa la segu-
ridad regional, entre otras co-
sas alimentando conflictos ar-
mados internos, produciendo
situaciones de tension inter-
nacional, provocando la pre-
ocupacion y consecuentemen-
te alentando la injerencia ex-
tra regional, intensificando la
inseguridad publica e incluso
amenazando la viabilidad de
las instituciones democraticas
de gobierno en algunos paises.
A riesgo de ser reiterativo,
vuelvo a senalar que los ras-
gos que caracterizan estos fe-
nomenos productores de inse-
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guridad son esencialmente di-
ferentes a los que tradicional-
mente la habian provocado en
el plano internacional, es de-
cir, actores estatales en com-
petencia mutua; y que esto da
lugar a la necesidad de replan-
tear el contenido del concepto
de agresion, tal cual se lo en-
tendia hasta ahora en los tér-
minos de la Resolucion 3314.
En este sentido, el esquema
institucional y legal estructu-
rado desde las principales or-
ganizaciones internacionales y
regionales dirigido a mantener
la paz gira basicamente en tor-
no a hipoétesis y alternativas
de respuestas convencionales
y estipulan el empleo de ins-
trumentos diplomaticos y cas-
trenses para gestionar y con-
jurar amenazas a la paz y la
seguridad internacional.

Con relacion al ataque del
11 de septiembre tanto la ONU
como la OEA y el TIAR reac-
cionaron definiéndolo como
una agresion armada y como
una amenaza a la paz y la se-
guridad internacional, de la
misma manera que si se tra-
tara de un enfrentamiento
interestatal. Ahora bien, dado
el evidente caracter no con-
vencional —no estatal, trans-
nacional y politico-criminal-
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del ejecutor de la agresion, las
instituciones multilaterales
actuaron “ad hoc” sobre dos
lineas de accién ante circuns-
tancias no contempladas en la
arquitectura legal e insti-
tucional del sistema de segu-
ridad internacional vigente.
Por un lado y en virtud del
articulo 51 de la Carta, que
establece el derecho a la defen-
sa individual frente a una agre-
sion armada y ante la necesi-
dad imperiosa de la adminis-
tracion estadounidense de
George W. Bush por mostrar
resultados tangibles en la “gue-
rra” contra el terrorismo hacia
el frente doméstico, se legiti-
mo una respuesta militar es-
tadounidense que se materia-
liz6 a través de la “Operacion
Libertad Duradera” y que se
desarroll6 ~hasta ahora- exclu-
sivamente en el ambito terri-
torial de Afganistan. Nos en-
contramos ante un caso nove-
doso en donde ante un ataque
terrorista que fue definido como
una agresiéon armada contra
un Estado (Estados Unidos),
por parte de una red terrorista
no estatal (Al Qaeda) a través
de medios no militares; se ha-
bilité al estado afectado a eje-
cutar operaciones militares di-
rigidas tanto contra la organi-
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zacion terrorista como contra
otro estado (Afganistan) bajo el
argumento de que otorgaba
asistencia y cobertura a la
mencionada entidad terrorista.

Por otro lado, las mencio-
nadas instituciones interna-
cionales han exhortado a los
Estados Parte para que imple-
menten un extenso conjunto
de medidas tendientes a im-
pulsar y encauzar la coopera-
cion internacional antiterro-
rista que si bien no estan
especificamente previstas en
el articulado que constituye el
Capitulo VII en virtud del cual
se actua, son sin embargo cla-
ves y mucho mas efectivas que
el accionar castrense a los
efectos de prevenir, conjurar,
juzgar y castigar el accionar
de organizaciones terroristas
transnacionales en los mu-
chos y variados campos en los
que estas desarrollan sus ac-
tividades. El paquete en cues-
tion se refiere exclusivamente
al ambito del accionar de los
organismos policiales y de se-
guridad publica, de control
migratorio y aduanero, de pre-
vencion y control de lavado de
dinero; también esta orienta-
do a alentar la cooperacion en
materia judicial internacional
y de inteligencia especifica
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antiterrorista con la idea de
facilitar la represion, el juzga-
miento y el castigo de las or-
ganizaciones terroristas y sus
integrantes.

El sentido que le impusie-
ron las resoluciones mencio-
nadas a la cooperacion inter-
nacional refuerza la idea de
que mas alla de la magnitud
material de la agresion y de la
existencia de algunas modali-
dades de respuesta militar que
se concretaron —como Libertad
Duradera—, de lo que se trata
en esencia es de un acto pro-
tagonizado por una agrupa-
cion terrorista que se desen-
vuelve en términos transna-
cionales y funciona siguiendo
parametros organizacionales
que se asimilan a organizacio-
nes criminales; y que por lo
tanto los instrumentos mas
adecuados para su prevencion
y conjuracion mas alla de la
coyuntura, pasan por la inte-
ligencia especifica, las actua-
ciones policiales y de aplica-
cion de la ley y el funciona-
miento de la justicia, recor-
dando lo que senialé Francis
X. Taylor: son estas acciones
las que van hacia el corazéon
del accionar del terrorismo.
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Resumen

El reciente ataque terroris-
ta del 11 de septiembre del
2001 contra objetivos localiza-
dos en territorio de los EE.UU.
ha transformado vertiginosa-
mente las concepciones sobre
la seguridad internacional.
Esto implica un cambio en las
preocupaciones sobre el terro-
rismo internacional, sus con-
secuencias y sus formas de
accionar. De esta forma un
conjunto de “nuevas amena-
zas” desafian a los sistemas y
a las principales organizacio-
nes internacionales encarga-
das de la seguridad.

Este trabajo realiza una
aproximacion introductoria al
nuevo escenario de seguridad
internacional y a la emergencia
de nuevas formas de violencia
junto al analisis de las resolu-
ciones que emitieron la Organi-
zacion de las Naciones Unidas
(ONU), la Organizaciéon de los
Estados Americanos (OEA) y, el
Tratado Interamericano de Asis-
tencia Reciproca (TIAR)
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