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PREFACIO A LA EDICION ESPANOLA

EI terrorismo es el hermano rival de la democracia, su ene-

migo fraterno. La democracia es politica sin violencia, mien-
tras que el terrorismo es violencia en nombre de la politica.
El terrorismo pretende atraer a su hermano enemigo hacia
el terreno de la violencia. La democracia sélo puede man-
tener su identidad si resiste esa atraccion.

La relacién dialéctica entre terrorismo y democracia es
muy antigua. El terrorismo no es una amenaza nueva, y
continuard existiendo siempre. En esta batalla no existe la
victoria definitiva. Vivir como un demécrata es vivir con el
terrorismo, y con la tentacién constante de traicionar los va-
lores de templanza en los cuales se sustenta la superviven-
cia de la democracia.

Desde el 11 de septiembre en Nueva York, y desde el 11
de marzo de 2004 en Madrid, hemos aprendido mucho so-
bre el terrorismo y sobre nosotros mismos. Los perpetrado-
res de estas atrocidades estdn muertos o encarcelados, y
sus redes han sido desmanteladas. Las democracias han
descubierto lo implacables y determinados que podemos
llegar a ser cuando nos atacan, y han adoptado muchos
«males menores» —interrogatorios, entrega de presos, de-
tenciones preventivas— con el fin de evitar el mal mayor de
capitular ante el terrorismo. Este libro pretende definir qué
males menores pueden ser permisibles bajo la ley, siempre
y cuando estén sujetos al riguroso sistema de «justificacion
mediante procedimiento contradictorio», que sélo las insti-
tuciones y las personas libres pueden aplicar. Hasta ahora,
el contraataque de las democracias ha tenido éxito. Por to-
dos lados el terrorismo fracasa, ya sea la camparia de ETA
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contra la democracia espafiola como los jévenes enfureci-
dos que han embestido multitudes con sus vehiculos o han
atacado a ciudadanos en Niza, Berlin, Estocolmo, Nueva
York, Londres o Barcelona. La democracia sigue en pie. Las
instituciones que someten las medidas contra actos terroris-
tas a la justificacion mediante procedimiento contradictorio
funcionan, si bien no a la perfeccién, si del modo adecuado
y suficiente para salvaguardar las libertades. Los politicos y
la policia deben responder ante los tribunales. Los medios
y la sociedad civil siguen en guardia. Los centros de interro-
gatorios clandestinos, abiertos tras el 11-S, han sido clausu-
rados. Se ha reducido, si no detenido, la entrega de sospe-
chosos a paises donde se aplican técnicas de tortura. Los
terroristas «domésticos» —los nacidos en Europa y Estados
Unidos que vuelven su furia contra una sociedad que no les
garantiza el reconocimiento ni la pertenencia— estdn muer-
tos o encarcelados. Sin duda, muchos otros apareceran, pe-
ro, de nuevo, volveran a caer.

No obstante, el terrorismo, aun y haber fracasado como
sistema politico, se ha cobrado un precio en la psicologia
de las sociedades democraticas. Hemos aprendido a «vivir
con» un nivel permanente de ansiedad subliminal por la
posibilidad de que, en cualquier lugar piublico —una esta-
cién de tren, un aeropuerto, una plaza o una calle de la ciu-
dad—, nos convirtamos en el préximo «blanco facil». Nues-
tros radares personales registran al instante la presencia de
individuos y paquetes sospechosos. No dejamos vagar la
mente, pues sofiar despierto puede ser peligroso en espa-
cios publicos. Nos mantenemos alerta. Nos cuesta distin-
guir entre estar atentos o paranoicos, e incluso aquel que
se considera a si mismo como el més «progresista» traza un
somero perfil racial cuando se cruza con un extranjero para
valorar si puede suponer, por improbable que sea, una
amenaza. La vida democrética depende de la confianza, de
la seguridad en uno mismo, de mostrarse abierto con los
extranjeros, de ser acogedor. El hermano enemigo de la
democracia nos ha vuelto a todos, nos guste o no, mas te-
merosos y hostiles con los extranjeros. En todos lados este
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clima de miedo ha cambiado nuestras politicas democrati-
cas, y para peor. La hostilidad hacia migrantes y refugiados
y la reticencia de los ciudadanos a asimilar a los recién lle-
gados siempre habian estado presentes en las democracias
occidentales, pero el terrorismo —y el miedo a que cada
extranjero pueda suponer un riesgo mortal— ha envenena-
do la fuente de la compasién y ha deformado el sensato
instinto de proteger nuestro propio interés.

Tenemos que descubrir como «vivir con» el terrorismo
para evitar que el mal menor de combatirlo deje paso al
mal mayor: la destruccion del actual sistema moral y de
confianza del que dependen las democracias. No existe un
camino facil para ello, pero ha quedado de manifiesto que
en esta lucha por restablecer la confianza en nuestras socie-
dades los terroristas no son los Unicos adversarios. Los poli-
ticos también influyen en nuestras emociones, creando sos-
pechas, exagerando miedos, sirviéndose de actos terroris-
tas para difamar categorias enteras de personas y sus reli-
giones. Por ello, como ciudadanos, necesitamos desarrollar
una nueva clase de radar politico que nos permita distinguir
los lideres responsables que nos dicen la verdad sobre las
amenazas y responden a ellas con medidas legales, de
aquellos cuya intencién es dividir a los ciudadanos de los
extranjeros y crear un clima de odio y paranoia. Este tipo
de politico, presente en todas las democracias, promete
soluciones faciles —muros, expulsiones, prohibiciones, de-
tenciones en masa— que en absoluto son tales, y que pue-
den amenazar las libertades de la propia democracia. El
mensaje que hemos de recordar, y que es central en este li-
bro, es que el terrorismo no puede vencer a la democracia.
Lo que de veras la puede amenazar es una politica del mie-
do que erosione la confianza y que nos dirija, paso a paso,
desde los males menores hasta el mayor.
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PROLOGO

Cuando las democracias luchan contra el terrorismo estan

defendiendo la maxima de que su vida politica deberia es-
tar libre de violencia. Pero derrotar el terror requiere violen-
cia. Y también puede requerir coaccién, engafio, secreto y
violacién de derechos. ;Cémo pueden las democracias re-
currir a estos medios sin destruir los valores que defienden?
¢Cémo pueden recurrir al mal menor sin sucumbir al ma-
yor? Este libro trata de responder a esa cuestion. Aunque
estd escrito bajo el impacto del 11 de septiembre de 2001,
he hallado inspiracién en fuentes lejanas a nuestra época,
desde Euripides hasta Maquiavelo, desde Dostoievski hasta
Conrad, ya que todos ellos han reflexionado profundamen-
te acerca del peligro moral de utilizar medios dudosos para
defender metas encomiables. Este libro reline ideas de la li-
teratura, el derecho, la ética, la filosofia y la historia para
ayudar a los ciudadanos y a los lideres a tomar las arriesga-
das decisiones que requiere la lucha contra el terrorismo
con el fin de tener éxito.

Ha habido muchas criticas valiosas sobre las medidas que
han adoptado las democracias liberales para defenderse
desde el 11 de septiembre[1]. En lugar de hacer otra contri-
bucidn mas en ese sentido, he tratado de abarcar el tema
con mayor amplitud, examinando los intentos que han he-
cho los estados a lo largo de la historia de los siglos Xxix y xx
de enfrentarse a las amenazas terroristas sin sacrificar su
identidad constitucional. La sombra del 11 de septiembre
se proyecta sobre el libro, pero aunque gran parte de la
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discusién se centra en los dilemas a los que se enfrenta Es-
tados Unidos, he tratado de sacar ensefianzas de las emer-
gencias terroristas del Reino Unido, Canad, Italia, Alema-
nia, Espafa e Israel, asi como de paises mas lejanos, como
Sri Lanka. También he mirado hacia delante para considerar
los escenarios sombrios que se abririan si los terroristas ad-
quirieran armas quimicas, nucleares y bioldgicas.

En el primer capitulo, «La democracia y el mal menor,
explico por qué en una democracia liberal el uso de la fuer-
za coercitiva, no sélo en los periodos de emergencia sino
también en los periodos normales, se considera un mal me-
nor. Este particular punto de vista sobre la democracia no
prohibe la suspension de derechos, como medida de emer-
gencia, en las épocas de terror, sino que impone una obli-
gacion sobre el gobierno para que justifique publicamente
tales medidas, para que las someta a revision judicial y para
que las circunscriba con cldusulas de finalizacién, de forma
que no se conviertan en medidas permanentes. Los dere-
chos no fijan barreras insalvables para la acciéon del go-
bierno, pero si requieren que todas sus violaciones sean
examinadas mediante la revisién contradictoria.

Intento trazar un camino medio entre una posicién pura-
mente en pro de los derechos, que mantiene que jamas
puede estar justificada ninguna violacién de los mismos y
una posicion exclusivamente pragmatica, que juzga las me-
didas antiterroristas sélo por su eficacia. Sostengo que las
acciones que violan los compromisos fundamentales con la
justicia y la dignidad —la tortura, la detencién ilegal, el ase-
sinato ilicito— deberfan ser totalmente inaceptables. Pero
la dificultad no esta en definir estos limites teéricamente. El
problema es protegerlos en la practica, mantener los limi-
tes, caso a caso, cuando la gente razonable discrepe en
torno a qué constituye tortura, qué detenciones son ilega-
les, qué matanzas se apartan de las normas legitimas o qué
acciones preventivas constituyen una agresion. Ni la necesi-
dad ni la libertad, ni el peligro publico ni los derechos pri-
vados constituyen los argumentos vencedores para decidir
estas cuestiones. Como habra buenos democratas que dis-
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crepen sobre estos puntos, es decisivo que estén al menos
de acuerdo en fortalecer el proceso de revisiéon contradic-
toria que decide estos asuntos. Cuando los democratas dis-
crepan en lo esencial, necesitan ponerse de acuerdo en el
proceso, para mantener la democracia a salvo tanto de
nuestros enemigos como de nuestro propio celo.

El segundo capitulo, «La ética de la emergencia», exami-
na el impacto de la suspensiéon de las libertades civiles, co-
mo medida de emergencia, en el Estado de derecho y en
los derechos humanos. La cuestion que estd en juego aqui
es si las derogaciones de los derechos en situaciones de
emergencia protegen o ponen en peligro el Estado de de-
recho. La postura que yo adopto es que las excepciones no
destruyen la norma, sino que la salvan, siempre y cuando
sean temporales, estén justificadas publicamente y sean uti-
lizadas sélo como ultimo recurso.

La cuestion mas amplia es qué papel deberian jugar los
derechos humanos a la hora de decidir la politica publica a
seguir durante las emergencias terroristas. La mayoria de
las convenciones sobre estos derechos permite su deroga-
cion o suspensién en los periodos de emergencia. Esta sus-
pensién es una solucién que implica un mal menor, pero
pone en peligro el estatus de los derechos humanos como
conjunto de pardmetros invariables. Una vez que se admite
que los derechos humanos pueden ser suspendidos en los
periodos de emergencia, se estd aceptando que éstos no
son un sistema de absolutos indivisibles; su aplicaciéon re-
quiere un equilibrio entre la libertad y la necesidad, entre el
principio puro y la prudencia. Lo cual no los reduce a meros
instrumentos de los intereses politicos. Por el contrario, es
mas probable que las limitaciones realistas de los derechos
sean mas eficaces que las que no son realistas. Las conven-
ciones internacionales sobre los derechos humanos sirven
para recordar a las democracias que estan en guerra contra
el terror que incluso sus enemigos tienen derechos, y que
estos derechos no dependen de la reciprocidad o de la
buena conducta. Asimismo, esas convenciones recuerdan a
los estados que sus acciones tienen que adaptarse no sélo
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a los criterios nacionales sino también a los internacionales.
Pero los derechos pueden cubrir esta funcién sélo si son lo
suficientemente flexibles como para permitir llegar a algin
compromiso con criterios absolutos cuando lo exige la ne-
cesidad politica o la emergencia.

El tercer capitulo, «La debilidad de los fuertes», intenta
explicar por qué las democracias liberales reaccionan siem-
pre de una forma exagerada ante las amenazas terroristas,
como si su supervivencia estuviera en peligro. ;Por qué
echan por la borda su libertad con tanta rapidez? El testi-
monio histérico sugiere, de forma preocupante, que a las
mayorias les importan menos las privaciones de libertad
que dafan a las minorias que su propia seguridad. Esta ten-
dencia histérica a valorar los intereses de la mayoria por en-
cima de los derechos individuales ha debilitado a las demo-
cracias liberales, que normalmente sobreviven al desafio
politico planteado por el terrorismo, pero durante el proce-
so inflige dafios perdurables a su propio marco de dere-
chos. Lejos de ser una amenaza de importancia menor, el
terrorismo ha deformado el desarrollo institucional de la
democracia, fortaleciendo el gobierno secreto a expensas
de la revisién contradictoria abierta.

En el capitulo cuarto, «La fortaleza de los débiles», el en-
foque cambia hacia el propio terrorismo. El alegato princi-
pal para justificar el terrorismo es que si se les exigiera a los
grupos oprimidos que se abstuvieran de la violencia dirigi-
da a los civiles, su causa politica estaria condenada al fraca-
so. Ante la opresién y el enfrentamiento a una fuerza supe-
rior, el terrorismo se racionaliza a si mismo como la Unica
estrategia que puede llevar a los oprimidos a la victoria. Es-
te argumento de la debilidad enfrenta a los demdcratas li-
berales a un desafio especial, ya que la teoria democratica
liberal ha admitido siempre el derecho de los oprimidos a
levantarse en armas, como Ultimo recurso, cuando su causa
es justa y los medios pacificos estan con toda seguridad
abocados al fracaso. Lo que yo sostengo es que la forma
de enfrentarse al desafio del terrorismo es asegurar que los
oprimidos tengan siempre a su disposicion medios politicos
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pacificos de resarcimiento. Cuando esos medios se niegan,
es inevitable que se desate la violencia. Los terroristas ex-
plotan la injusticia y reclaman que estan representando cau-
sas justas. Por consiguiente, una estrategia antiterrorista
que no se ocupe de la injusticia, que no mantenga canales
politicos para el resarcimiento de los agravios, no puede te-
ner éxito aplicando medios puramente militares. El dilema
clave es enfrentarse a la injusticia politicamente sin legiti-
mar a los terroristas.

El capitulo quinto, «Las tentaciones del nihilismo», exami-
na la posibilidad mas sombria de que en la lucha entre un
Estado constitucional liberal y un enemigo terrorista ambas
partes estardn tentadas de caer en el mas puro nihilismo, es
decir, en la violencia por la violencia. Los grandes principios
y los escripulos morales pueden perder su influjo sobre los
interrogadores de las prisiones secretas del Estado o sobre
los luchadores de una guerrilla o una insurrecciéon. Ambas
partes pueden comenzar con ideales muy altos y terminar,
paso a paso, traicionandolos. La critica a la moralidad del
mal menor argumentaria que cualquiera que trafique con el
mal, aunque tenga las mejores intenciones, tendra la ten-
dencia a sucumbir al nihilismo. Este capitulo examina cémo
ocurre este declive y como puede evitarse.

El capitulo final, «Libertad y apocalipsis», trata de la ad-
quisicion de armas de destruccién masiva por parte de los
grupos terroristas. Si esto ocurriera, los poderes supremos
de violencia que posee el Estado pasarian a manos de un
ser solitario extraordinariamente poderoso, un ciudadano
aislado lleno de rencor con la capacidad de tomar como
rehén a toda una nacién. Estos escenarios nos llevarian a un
mundo nuevo, donde el terrorismo podria sufrir una trans-
mutacion y pasar de ser un desafio eterno pero manejable
para las democracias liberales a ser un enemigo potencial-
mente mortifero. El libro termina, por tanto, pensando en
lo peor, para plantear, lo mas crudamente posible, las cues-
tiones con las que comenzé: si nuestras democracias son lo
suficientemente fuertes para hacer frente a estos peligros y
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cémo podemos reforzar las instituciones que nos hemos
comprometido a defender.

Este libro comenzd su andadura en forma de seis Confe-
rencias Gifford, presentadas en la biblioteca Playfair de la
Universidad de Edimburgo en enero de 2003. La biblioteca
Playfair es un salén largo, con techos altos, construido a fi-
nales del siglo xix, que muestra en sus espacios con colum-
nas los bustos en marmol de las principales figuras de la
llustracion escocesa. El augusto escenario y el ejemplo de
las Conferencias Gifford precedentes fueron una experien-
cia inspiradora. Estoy especialmente en deuda con ese pri-
mer publico, aunque dudo que pueda reconocer en este li-
bro algo més que las lineas generales de las conferencias
originales, pues he reestructurado y reconsiderado todas
mis hipdtesis iniciales.

Le estoy profundamente agradecido al comité que me hi-
zo el honor de invitarme a dar las conferencias, especial-
mente al profesor Timothy O’Shea y a la profesora Leslie
Brown. Uno de los miembros de ese comité, Nicholas Phi-
llipson, es amigo mio desde hace veinticinco afios y le
agradezco su apoyo, hospitalidad y afecto. También quiero
expresar mi reconocimiento a Paul McGuire, que se esforzé
tanto en que la experiencia Gifford fuera un placer. Mi agra-
decimiento también para Stephen Neff, John Haldane,
Duncan Forrester y Vicki Bruce por sus comentarios sobre
las charlas.

Tras su vida inicial en las Conferencias Gifford, los pensa-
mientos de este libro siguieron desarrollandose delante de
otros publicos en Macalester College, Amherst College y la
Escuela de Derecho de la Universidad de Chicago, la Uni-
versidad de Manitoba, la Universidad de Saskatchewan y la
Universidad de Regina. Quiero dar las gracias al publicoy a
los comentaristas académicos por impulsarme a mejorar
mis argumentos. Denise Rheaume, Cass Sunstein, Bernadi-
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ne Dohrn y Martha Nussbaum me hicieron criticas especial-
mente Utiles. También he expuesto versiones de estas ideas
en el Centro para la ética y las profesiones de la escuela
Kennedy de Harvard y en un seminario sobre terrorismo or-
ganizado por el Comité de Derechos Humanos de la Uni-
versidad de Harvard. Quiero dar las gracias a Sandy Jencks,
Jacqueline Bhabha, Philip Heymann, Arthur Applbaum,
Louise Richardson, Jessica Stern, Dan Squires y Michael
Blake por sus comentarios y sugerencias.

En el Carr Center, Abena Asare, mi leal ayudante de in-
vestigaciéon, me condujo a muchas fuentes y referencias
que a mi se me hubieran pasado por alto y respondié con
mucho animo a un flujo constante de peticiones de libros,
articulos y citas sélo recordadas a medias, asi como a otras
exigencias a medida que el libro iba tomando su forma fi-
nal. Jill Clarke me ayuddé a mantener a raya al resto del
mundo mientras estaba escribiendo. Quiero dar las gracias
a Jill, Abena, y a todos los miembros del Carr Center, bajo
la direccion de Michelle Greene, por su infatigable compa-
Aia mientras este libro tomaba forma. Samantha Power, mi
colega del Carr Center, hizo comentarios mordaces sobre
algunas de mis ideas y ayudé a que los arboles no me impi-
dieran ver el bosque.

lan Malcolm, de Princeton University Press y Jackie Jo-
nes, de Edinburgh University Press, hicieron que el libro se
publicara rdpidamente. Le estoy especialmente agradecido
a lan Malcolm por su entusiasmo en el proyecto y sus deta-
lladas sugerencias editoriales. Las correcciones de Lauren
Lepow mejoraron el texto significativamente. Tengo una
deuda especial con el lector anénimo a quien Princeton
University Press le encargd leer el manuscrito y cuyas die-
ciocho péaginas de comentarios resultaron inestimables para
ir mas allad en el anélisis de la version final. Este benefactor
anénimo hizo gala de una poco frecuente generosidad inte-
lectual que creo que sirvié para mejorar el libro. También
quiero agradecer a Derek Johns de AP Watt y a Michael Le-
vine de Goodmans sus hébiles consejos.
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Este libro estd dedicado a mi esposa, Suzanna Zsohar,
que ha sido testigo de todas sus encarnaciones y que lo ha
mejorado, como hace siempre.

The Carr Center for Human Rights Policy
Kennedy School of Government

Harvard University

Enero de 2004
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1
LA DEMOCRACIAY EL MAL MENOR

En el dia sefialado, la juventud goda fue cuidadosamente reuni-
da en la plaza o en el foro; las calles y avenidas fueron ocupadas
por las tropas romanas, y los tejados de las casas se cubrieron con
arqueros y lanzadores de honda. A la misma hora, en todas las
ciudades del este, se dio la sefial para una matanza indiscrimina-
da, y las provincias de Asia fueron liberadas, gracias a la pruden-
cia implacable de Julio, de un enemigo interno, que en unos
cuantos meses podria haber arrasado a sangre y fuego desde el
Helesponto hasta el Eufrates. La urgente consideracién de la se-
guridad publica debe de haber autorizado, sin duda, la violacién
de todas las leyes positivas. Hasta qué punto puede esa o cual-
quier otra consideracién operar para disolver las obligaciones na-
turales de humanidad y justicia es una doctrina sobre la que aln
deseo permanecer ignorante.

EDWARD GIBBON
The Decline and Fall of the Roman Empire (1776), 2.36

(JQué males menores puede cometer una sociedad

cuando cree que se enfrenta al mal mayor de su propia
destruccion? Esta es una de las cuestiones mas antiguas de
la politica y una de las mas dificiles de responder. El anti-
guo adagio romano —la seguridad del pueblo es la prime-
ra ley— ponia pocos limites a los derechos de la seguridad
por encima de los derechos de la libertad. En nombre de la
seguridad del pueblo, la Republica romana estaba dispues-
ta a sacrificar el resto de las leyes. Porque, ;qué leyes iban
a sobrevivir si perecia la propia Roma? La suspension de las
libertades civiles, la detencién de extranjeros, el asesinato
en secreto de los enemigos: todo esto podria ser permiti-
do, como ultimo recurso, si la vida del Estado estuviera en
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peligro. Pero, si la ley tiene que llegar a un acuerdo con la
necesidad, ;también debe rendirse la ética? ;No hay limi-
tes morales a lo que puede hacer una republica cuando su
existencia estd amenazada? Cuando Edward Gibbon conté
su version de como los romanos mataron a extranjeros in-
defensos en las ciudades orientales, en 395 d. C., a modo
de advertencia preventiva a los barbaros que se concentra-
ban a las puertas del Imperio, rehusé considerar si las ac-
ciones que pudiera requerir la necesidad politica podrian
seguir siendo repugnantes desde el punto de vista de los
principios morales. Pero no se trata sélo de formular la pre-
gunta, también hay que contestarla.

Si la sociedad atacada el 11 de septiembre de 2001 hu-
biera sido una tirania, estas viejas preguntas no serian rele-
vantes, porque una tirania se permite a si misma cualquier
cosa. Pero la nacién atacada en esa clara mafana era una
democracia liberal, un orden constitucional que establece
limites a cualquier uso de la fuerza por parte del gobierno.
Las constituciones democraticas permiten, de hecho, cierta
suspension de los derechos durante los estados de emer-
gencia. Por lo tanto, no siempre triunfan los derechos, pero
la necesidad tampoco. Incluso en épocas de peligro real,
las autoridades politicas tienen que demostrar que los re-
cortes de derechos estén justificados. Justificarlos requiere
que el gobierno los someta a la prueba de revision contra-
dictoria por parte de la asamblea legislativa, los tribunales 'y
unos medios de comunicacién libres. Un gobierno que tra-
te de responder a un ataque o a un posible peligro estara
obligado a presentar ante la asamblea legislativa la situa-
cion para adoptar medidas extraordinarias, a argumentar a
favor de estas medidas con razones que puedan convencer
a una persona sensata y a alterar estas medidas ante las cri-
ticas. Incluso después de que las medidas extraordinarias
reciban la aprobacién legislativa, tienen que someterse aun
a la revision de los tribunales.

El primer desafio que presentan las emergencias terroris-
tas a la democracia es un desafio a este sistema de justifica-
cion mediante procedimiento contradictorio. La maquinaria
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