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FUERZAS ARMADAS Y
TERRORISMO

A amenaza terrorista va a provocar un

cambio estratégico tan profundo como

el gue supuso en su dia la aparicién de
la amenaza nuclear. El terrorismo se ha con-
vertido de hecho en la principal amenaza no
sélo para la seguridad de los Estados, sino
para la propia estabilidad internacional. La
emergencia de esta amenaza nos obliga a
realizar una profunda revision estratégica que
debe tener como primer paso la adaptacion de
nuestros instrumenlos de seguridad a la nueva
amenaza.

La Constitucion Espanola establece una
clara division de luncicnes entre fuerzas
armadas y fuerzas de seguridad. Las fuerzas
armadas debian garantizar |la integridad terri-
torial, la socberania y la independencia. Las
fuerzas de seqguridad, por su parte, se dedica-
ban a garantizar los derechos y libertades de
los ciudadanos, la seguridad interior y la lucha
contra cualguier forma de criminalidad.

El problema es que la frontera entre lo gue
tradicionalmente hemos considerado riesgos
exteriores y riesgos interiores desaparece en
buena medida con la emergencia de nuevas
amenazas como el terrarismo, el crimen orga-
nizado, el narcotrafico o la inmigracion clan-
destina. Asi, el tradicional repario de tareas
entre fuerzas armadas vy fuerzas de seguridad
gueda superado por la nueva realidad. Pero
ademas, ninguno de Ios instrumentos tradi-
cionales de seguridad, ni las policias ni los
gjércitos, son capaces de ofrecer una
respuesta plenamente eficaz a estas nuevas
amenazas.

Para hacer frente a estas nuevas amenazas,
y &n especial a la mas grave de ellas, el te-
rrorismo, debemos por tanto afrontar tres
lineas de accion fundamentales: crear un
nuevo marco de cooperacion entre las fuerzas
armadas y las fuerzas de sequridad, fortalecer



nuestras comunidades de inteligencia y poten-
ciar los instrumentos de seguridad interior.

LA COOPERACION FUERZAS
ARMADAS/FUERZAS DE SEGURIDAD

La convergencia de los riesgos exteriores e
interiores no debe conducir a una confusion de
funciones entre las fuerzas armadas y las
fuerzas de seguridad, sino al establecimiento
de un marco de cooperacién mucho mas
intenso y eficaz entre ambas instituciones,

Hay por tanto, que establecer limites claros
a la intervencion de las fuerzas armadas con-
ira el terrorismo. Eslos Iimites tienen que ver
fundamentalmente con dos factores: el territo-
rio y la proporcionalidad de la fuerza. Res-
pecto al primer criterio, el territorio, las fuerzas
armadas sélo deberan intervenir en suelo
nacional en apoyo de las fuerzas de segquri-
dad, con caracter excepcional y bajo control
de |la autoridad civil, pero nunca en situaciones
de paz de forma autdonoma. Asi, las fuerzas
armadas podran colaborar con las fuerzas de
seguridad tanto en funciones de seguridad
preventiva para evitar atentados terroristas
coma en la gestion de los posibles efectos una
vez consumado un ataque. En ambos casos,
la infervencién sdlo debe producirse cuando
las capacidades de las fuerzas de seguridad
para hacer frente a la situacion se vean des-
bordadas. Pero debemaos recalcar que el lider-
azgo, el mando y el control de las operaciones
deben quedar en todo momento en manos de
las fuerzas de seguridad cuando se actle den-
tro del propio pais.

Esta doctrina de emplec de las fuerzas
armadas en la seguridad interior supone al
menos dos requisitos previos: por un lado, un
cambio de mentalidad en los ejércitos, muy
reacios a poner a disposicidn de otros
unidades y efectivos si no mantienen el mando
y el control operativo en todo momenta. En
seqgundo término, una legislacidn precisa que
defina los supuestos, siempre con caracler
excepcional, en los que las fuerzas armadas
pueden intervenir dentro del propio territorio,
asi como los procedimientos de actuacion, las
dependencias y el marco de relacion entre &l
mando militar y las autoridades civiles.

Un segundo criterio a evaluar sera la intensi-
dad de |la fuerza que se quiera utilizar. As, las
fuerzas armadas estan equipadas, adies-

tradas y concebidas para un uso intensivo de
la fuerza, gue incluye la destruccion del poten-
cial agresor. Por el contrario, las fuerzas de
seguridad estan equipadas, adiestradas y con-
cebidas para un uso minimo de la fuerza, de
forma que la seguridad del agresor se con-
vierte en un objetivo basico de |la operacidn.

Seglin este criterio, la actuacion de las
fuerzas armadas resulta imprescindible
cuando, independientemente del lugar donde
se lleve a cabo la accidn, exista un riesgo
grave e inminente para la seguridad del pais.
El ejemplo mas obvio seria la amenaza evi-
dente de que un avion pueda ser estrellado
contra un edificio. En segundo término, la uti-
lizacion de las fuerzas armadas tiene fambién
pleno sentido cuando la capacidad de
resistencia de los terroristas a los que se pre-
tende neutralizar es superior a las capaci-
dades propias de las fuerzas de seguridad.
Finalmente, la accion de las fuerzas armadas
s& hace imprescindible cuando la distancia o
las dificultades logisticas de la operacion
hagan inavitable su concurso.

Es importante destacar, sin embargo, gue
esta cooperacion entre fuerzas armadas vy
fuerzas de seguridad debe ser de doble direc-
cion. Asi, en las acciones antiterroristas exteri-
ores, en las que las fuerzas armadas asumen
tado el protagenismo y el control de las opera-
ciones, las fuerzas de seguridad pueden apor-
tar componentes gue complementen las
capacidades propias de los ejercitos: como
unidades de control de masas, equipos de
investigacian criminal, especialistas en infar-
macién, policia militar o control de fronteras
entre otros. En este caso, seran los compo-
nentes de las fuerzas de seguridad |os que
estaran plenamenie integrados y sometidos a
la cadena de mando militar.

La creacion de este nuevo marco de coo-
peracion exige, por tanto, la definicion de un
marco legal que requle con la mayer pracision
posible tanto la participacion de las fuerzas
armadas en materia de seguridad interior
como la posible colaboracian de las fuerzas de
seguridad en misiones exteriores. Esta regu-
lacion debera adaptarse en cada pais a las
peculiaridades de su ordenamiento constitu-
cional.

Por ofro lado, las fuerzas armadas deberan
tomar plena conciencia de |la gravedad del
riesgo al que se enfrenten. Esto significa que



tante en su politica de adgquisiciones, como en
su planificacion y adiestramiento deberan con-
siderar la lucha contra el terrarismo como una
de sus misiones. En este sentido, la mayor
aportacidn que en muchos casos pueden
realizar las fuerzas armadas a la seguridad
interior &5 poner a disposicion de las fuerzas
de sequridad los sofisticados medios técnicos
de los que disponen los ejércitos. Es mas,
esos medios deberan en el futuro orientarse
alin mas a este nuevo tipo de misiones, como
la lucha contra el terrorismo o la vigilancia de
fronteras.

REFORZAR LA COMUNIDAD DE
INTELIGENCIA

Muestra segunda linea de accion debe ser la
potenciacion de nuestra comunidad de
inteligencia. Todos coincidimos en que la
inteligencia es el elemento esencial para la
lucha contra el terrorismo. Una de las princi-
pales dificultades en esta batalla es gque &l
enemigo es invisible y solo se visualiza
cuando actua. La inteligencia, como la luz,
debe permilir dar forma al enemigo, lo gue
constituye un reguisitc previo y esencial para
su destruccion.

El fortalecimiento de la comunidad de
inteligancia debe por tanto contemplar al
menos tres aspectos: la potenciacion de los
servicios nacionales de inteligencia, lagrar una
mayar integracién de la informacidn obtenida
por las diferentes agencias y una creciente
colaboracion en el marco de la OTAN en mate-
ria de inteligencia.

La potenciacion de los servicios nacionales
de inteligencia es el primer paso. Esta poten-
ciacion debe conternplar al menos tres dimen-
siones. Por un lado, el aumento de los recur-
sos que dedicamos a esta funcidn. Este
incremento de los presupuestos de los servi-
cios de inteligencia, en unos escenarios de
recursos limitados, debe llevar a su vez a una
reflexion sobre la prioridad de la que deben
gozar las capacidades de informacion. En aste
sentido, resulta evidente que tenemos un gran
déficit de inteligencia sobre las nuevas redes
terroristas. La nueva naturaleza de las ame-
nazas debe impulsar por tanto una reflexian
sabre |as prioridades de nuestros sistemas de
saguridad.

El terrorismo ha puesto de manifiesto la
importancia de la denominada inteligencia
humana. Los medios técnicos de inteligencia,
cada vez mas sofisticados y potentes, son
necesarios pero no suficientes, o dicho de otro
modao, anaden valor pero no sustituyen, a la
tradicional inteligencia basada en fuentes
humanas. Esta premisa es especialmente
cierta tras los atentados del 11 de septiembre.
El combate conira el terrorismo exige antes
que nada capacidad de infiltracion en las
redes internacionales que lo protagonizan.

La priorizacion de la inteligencia humana
debe suponer no sdlo un aumento del numero
de efectivos dedicados a tareas de inteligen-
cia, y de forma prioritaria, a labores de obten-
cion de informacion, sino gue debe supaner
también una mejora cualitativa que implique la
mejora de la seleccidn, la farmacidn y la moti-
vacian, de los agentes.

Finalmenta, el hecho de gue los medios téc-
nicos no puedan ser sustitutivos de la
inteligencia humana no significa que no si-
gamas desarrollando nuevas capacidades tec-
nolégicas, tante en el campo de los satélites
de observacian, en los sislemas de escucha y
seguimiento de objelivas o en la integracidn y
andlisis de la informacién. En todos estos
campos se impone un proceso de innovacion
constante que permita desarrollar las nuevas
capacidades que los dltimos desarrollos tec-
noldgicos ponen a nuestro alcance.

La sequnda medida, ¥ mds importante adn
que la propia potenciacion de los servicios, es
la mejora de la coordinacion entre los dife-
rentes servicios de informacion que cperan en
cada pais, con el objetivo de lograr una mayor
integracion de la informacién obtenida por
todas ellas.

Esta necesidad de integracion parte de la
premisa de que en la mayoria de los paises
democraticos, el servicio de informacién no
suele ser Unico, sino gue se encuentran divi-
dido en diferentes agencias en funcion de la
mision gue tienen encomendadas. Asl, el
esquema mas extendido es que existan al
menos tres servicios de inteligencia: uno exte-
rior, ofro interior y un dltimo en el seno de las
fuerzas armadas.

En Espana el recientemente creado Centro
Macional de Inteligencia mantiene tanto
misiones de inteligencia interior como exterior,
pero en el sequndo campo es complementado



por servicios de informacion muy potentes
tanto en el Cuerpo Macional de Policia como
de la Guardia Civil.

Esta multiplicidad de drganos puede resultar
inconveniente desde el punto de vista de la efi-
cacia frente a nuevas amenazas que, como
hemos sefalado, tienden a converger. La solu-
cion a este dilema solo puede venir del for-
talecimiento de las comunidades de inteligen-
cia nacionales, de forma que exista una mayor
coordinacion entre los diferentes servicios,
una planificacion conjunta de objetivos y un
fluido intercambio de informacidn entre ellas.
Nuevamente, la investigacion posterior al 11
de septiembre ha puesto de manifiesto que
existian importantes piezas de infermacidn en
manos de diferentes servicinos gue podian
haber conducido a prever el atague, pero esa
informacidn se encontraba dispersa en varias
de las agencias de informacidn norteameri-
canas y no habia sido evaluada correctamente
por ninguna de ellas.

Para lograr este fortalecimiento de las comu-
nidades nacionales de inteligencia es nece-
saria la creacidon de comilés politicos vy
tecnicos de alto nivel en los que estén repre-
sentados todos los actores de inteligencia, en
la creacion de una direccidn Unica de inteligen-
cia y por la integracion eficaz de bases de
datos segun las posibilidades gue ofrecen las
nuevas tecnologias de la informacién. En esta
comunidad de inteligencia renovada es pre-
ciso incluir a los servicios de inteligencia crim-
inal de las fuerzas de sequridad, cuya capaci-
dad de captacion de informacion resulta
crucial para el combate contra este nuevo tipo
de amenazas y, en especial, en la lucha contra
el terrarismo.

Pero este fortalecimiento de nuestras comu-
nidades de inteligencia nacionales no resulta
suficiente frente a una amenaza que como el
terrorismo que tiene una clara dimension
transnacional. Es imprescindible, por tanto,
crear una verdadera comunidad internacional
de inteligencia que abargue, al menos y en
una primera fase, a los paises miembros de la
Alianza Atlantica. En este sentido, una de las
funciones basicas que pueden asignarse a la
OTAN en las préximas décadas debe ser la
utilizacidn de este instrumento como un gran
foro donde intercambiar y compartir informa-
cidn entre Ios aliados.

La reciente guerra en Afganistan ha puesto
de manifiesto la autosuficiencia de los Estados
Unidos para desarrollar operaciones militares
al margen de la Alianza, Es mas, el crecienle
desfase de capacidades con sus aliados
europeos es un factor gue socava la caohesion
de la Alianza y pone en tela de juicio el fun-
cionamiento futuro de la OTAN como alianza
de seguridad.

Sin embargo, en el campo de la inteligencia
ha ocurrido tode lo contrario. La necesidad de
cooperacidn entre los aliados se ha hecho aln
mas evidente en este campo frente a la ame-
naza comun gue significa el terrorismo. La
inteligencia resulta asi no solo un instrumento
esencial para luchar contra el terrorisma, sino
gue puede subsidiariamente dotar de mayor
cohesion y utilidad a la propia Alianza
Atlantica. Esta red de inteligencia aliada debe
integrar a los paises candidatos a la Alianza y
debe hacer mds operativos los mecanismos
existentes de intercambio de informacion con
Rusia.

FUERZAS DE SEGURIDAD DE NATU-
RALEZA MILITAR

Una dltima idea es la necesidad de potenciar
nuestros inslrumentos de seguridad interior
para poder hacer frente con eficacia al nuavo
desafio del terrorismo. En esle sentido, es
posible afirmar que aguellos cuerpos de segu-
ridad de naturaleza militar del tipo Guardia
Civil espanola, Gendarmeria francesa o
Carabineros italianos, son los instrumentos
mads flexibles y eficaces para hacer frente a las
nuevas amenazas transnacionales.

La desaparicion de la amenaza soviélica y la
ausencia, reconocida por la propia doctrina ali-
ada, de amenazas directas contra el territorio
de los paises miembros ha llevado en la Gltima
década a disefar unas fuerzas armadas con
una definida vocacion de proyeccion exterior y
que han abandonado en buena medida su
mision tradicional de defensa del territorio. Sin
embargo, aungue la amenaza de una agrasion
territorial por parte de otro Estado sigue siendo
practicamente inexistente a medio plazo, los
ataques del 11 de septiembre demuestran que
nuestros territorios no estan a salvo de poten-
ciales agresiones terroristas,



Es mas, en la medida en que las acciones
terroristas resultan impredecibles, cobra una
importancia decisiva para garantizar nuestra
seguridad todas las medidas preventivas que
podamos poner en marcha para evitar o difi-
cultar en la maxima medida posible la even-
tualidad de nuevos atagues.

Esta necesidad de prevenir ataques en
nuestro propio territorio obliga a desarrollar un
nuevo concepto de defensa interior que dista
mucho del viejo conceplo de defensa territorial
vigente en los anos de la Guerra Fria. Este
nuevo concepto de defensa interior debe
incluir, a mera titulo de ejemplo, cuestiones tan
diversas como una mas eficaz proteccion de
las fronteras extericres, para evitar |a entrada
clandestina de inmigrantes y todo tipo de trafi-
cos ilicitos, la seguridad de las redes de
comunicacién e informacion que resultan
esiratégicas para el funcionamiento del pais,
la sequridad en aeropuertos y otros medios de
fransporte, la seguridad de centrales nu-
cleares y otras instalaciones criticas desde el
punto de vista de la seguridad, un control mas
estricto del sistema financieroc para evitar la
financiacion de movimientos terroristas o gru-
pos de delincuentes organizados.

Para realizar todas estas tareas de seguri-
dad interior, los estados deben contar con
cuerpos capaces de desplegarse por todo el
territorio, con una gran dimensidn para poder
afrontar todas esas tareas preventivas,
equipados con medios técnicos avanzados
para la vigilancia y control de fronteras y con
capacidad para enfrentarse a grupos alta-
mente organizados y peligrosos. Todas estas
caracteristicas sobrepasan las capacidades
normales de los cuerpos de policia locales, &
incluso la de la mayeria de los estatales cuya
funcién primordial es la sequridad ciudadana.

Los gobiernos necesitan, por tanto, para
poder enfrentarse a este nuevo tipo de ame-
nazas nuevos instrumentos capaces de com-
binar métodos policiales de actuacion con
capacidades que son mds propias de las orga-
nizaciones militares. Instrumentos flexibles
capaces de graduar el tipo y la intensidad de la
respuesta en funcion de la gravedad de la
amenaza. Organizaciones polivalentes que
puedan actuar tanto en el campo de |a defensa
nacional como en el de |la seguridad interior y

gue se conviertan en el eje sobre el gue arti-
cular la necesaria cooperacion entre fuerzas
armadas y fuerzas de seguridad a la que antes
nos hemos referido.

Este tipo de fuerzas puede ademas ser uti-
lizada no sélo en el propio territorio, sino gue
algunas de sus unidades especializadas
pueden complementar las capacidades de las
fuerzas armadas en operaciones en el exterior.
En este sentido, la naturaleza militar de estos
cuerpos facilita en gran medida esa colabo-
racion, tanto la integracion de sus compo-
nentes en misiones militares internacionales,
como el posible apoyo de elementos de las
propias fuerzas armadas en tareas de seguri-
dad interior cuando este apoyo sea impres-
cindible.

La exislencia de estas fuerzas intermedias
entre los cuerpos estrictamente policiales y
los ejércitos, permite ademas a los gobiernos
dar una respuesta mas gradual y flexible frente
a las nuevas amenazas, minimizando los ries-
gos de una excesiva intervencidn de las
fuerzas armadas en la seguridad interior, con
los efectos negativos gue ese interven-
cionismo puede acarrear para nuestros sis-
temas democraticos.

En definitiva, consideramos que este tipo de
cuerpos de seguridad de naturaleza militar es
gl instrumento que mejor se adapta a las ame-
nazas transnacicnales emergentes gue, como
el terrorismo, constituyen hoy el principal
riesgo para nuestras scciedades, nuestros sis-
temas democraticos y la propia estabilidad
internacional.

En cualquier caso, independientemeante de
la naturaleza militar o civil de la gue quiera
dotarse a este tipo de fuerzas, lo que resulta
incuestionable es la necesidad de desarrollar
un concepto nuevo de delensa interior cuyo
elemento fundamental no puede ser ya unas
fuerzas armadas velcadas en la proyeccion
exterior, sino cuerpos "robustos” con compe-
tencia en todo el territorio nacional, de dimen-
sion suficiente para abordar de forma integral
la diversidad de tareas que engloba ese nuevo
concepto de defensa interior, dotados de
equipos avanzados y con una capacidad de
respuesta que trascienda las estrictamente
policiales,
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