LA VIOLENCIA QUE CESA

Una de las grandes transformaciones que so-
brevinieron durante los afios finales del reinado
de Juan Carlos | fue la virtual desaparicién de la
violencia sociopolitica planteada por causas do-
mésticas. Esa transicion hacia una sociedad sus-
tancialmente mas pacificada, que ha convertido
la violencia politica —especialmente el terroris-
mo- en el gran tabu colectivo, se ha producido
en el transcurso de dos generaciones. El cambio
resulta tanto mas sorprendente cuando cons-
tatamos que el inicio del reinado coincidié con
una de las etapas de mayor conflictividad del
siglo XX, en el momento élgido de la protesta
sociolaboral y de la oposicién politica, con un
aumento sustancial de la violencia terrorista (en
sus versiones subversiva y «vigilantey), en un
contexto de intensa represiéon patrocinada por
el Estado y con conatos de insubordinacién en
instituciones clave como las Fuerzas Armadas.

El punto de partida: el franquismo tardio y el
incremento de [a violencia estatal y paraestatal

La restauracidon de la monarquia a fines de
1975 vino lastrada por un déficit de legitimidad
que tenia una de sus causas principales en la
ejecutoria represiva del Estado franquista; un
régimen que habia tenido siempre un funciona-
miento antidemocriético, con leyes restrictivas
de los derechos fundamentales, tribunales de
excepcion y predominio de la jurisdiccion mili-
tar para juzgar delitos politico-sociales.'

La violencia de la tltima etapa del franquismo
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ha merecido menor atencién que la represién
de la inmediata posguerra. Esta falta relativa de
interés quizas se deba al eclipse temporal de
las acciones de la oposicion violenta. La violen-
cia procedié sobre todo del Estado, y adoptd
la forma de una represion multidireccional y
sistemdtica. A pesar del fortalecimiento de la
juridicidad pseudoconstitucional, el franquismo
continué funcionando como un estado de ex-
cepcién permanente, cuya estructura coactiva
no sufrié alteraciones sustanciales hasta los
afios sesenta, cuando se inicié un proceso de ra-
cionalizacion y desmilitarizacion de la represién.
La Ley 154/1963 de 2 de diciembre establecié
el Juzgado y Tribunal de Orden Publico (TOP)
dentro de la jurisdiccién ordinaria para perseguir
«los delitos cometidos en todo el territorio na-
cional singularizados por la tendencia en mayor o
menor gravedad a subvertir los principios basicos
del Estado, perturbar el orden publico o sembrar
la zozobra en la conciencia nacionaly». Ese mismo
dia, otra ley suprimia el Tribunal para la Represion
de la Masoneria y el Comunismo, y derogaba el
articulo 2° del Decreto de 2| de septiembre de
1960 sobre bandidaje y terrorismo, que tipificaba
como rebelion militar un amplio elenco de accio-
nes pacificas, cono la divulgacion de noticias falsas
o tendenciosas, las reuniones de la oposicion o
las huelgas politicas, remitiendo la mayor parte de
estos delitos al TOP, que pasé de tramitar 2.600
expedientes en 1971 a 9.400 en 1976, cifra que
se redujo a poco mas de 3.000 en 1978, con un
74% de sentencias condenatorias.?
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Este cambio jurisdiccional resulté efimero, ya
que tras el asesinato del jefe de la Brigada So-
cial de Guiplzcoa, Meliton Manzanas, se publicé
el 16 de agosto de 1968 un Decreto-Ley por
el que se volvid a poner en vigor el articulo 2°
del Decreto de 21| de septiembre de 1960. Ello
supuso la reasuncion por la jurisdiccion militar
de algunos procesos por delitos politicos, como
se pudo constatar en el Consejo de Guerra Su-
marisimo 31/69 contra |6 etarras incriminados
en el atentado a Manzanas que se celebrd en
Burgos desde el 3 de diciembre de 1969.3 El im-
pacto social que tuvo el «Proceso de Burgos»
fue un ejemplo mas del importante aumento de
la conflictividad y la disidencia politica (nacio-
nalista, estudiantil, intelectual, eclesial, sindical,
vecinal...), que desde 1967-1969 fue respondi-
da desde el Estado con una involucién de con-
tornos marcadamente represivos: importantes
limitaciones a la libertad de expresion con el
constante secuestro de publicaciones, fallo de
ilicitud de CCOOQO por el Tribunal Supremo en
febrero de 1967, Estados de excepcion en Viz-
caya el 2| de abril de 1967 y en Guipuzcoa el 3
de agosto de 1968 y declaracién del estado de
excepcion en todo el territorio nacional del 24
de enero a 25 de marzo de 1969, tras la sos-
pechosa muerte del estudiante Enrique Ruano,
puesto bajo custodia policial.

Segin Rafael Cruz, la naturaleza de la pro-
testa desplegada entre 1964 y 1973 implico la
virtual desaparicion del repertorio comunitario
que habia prevalecido en buena parte de Espana
al menos hasta 1936: se desactivaron en bue-
na medida los conflictos anticlerical, agrario o
alimentario-fiscal, y se fue afianzando un reper-
torio mas cosmopolita que alcanzaria su plena
vigencia en el tardofranquismo y la transicion, a
base de huelgas, ocupaciones, sentadas, funerales,
minutos de silencio, peticiones, mitines, recitales,
manifestaciones, marchas, colectas, boicots o
huelgas de hambre impulsadas o protagonizadas
por movimientos sociales en ciernes (feministas,
vecinales, linglistico-culturales, etc.), siempre en
el reducido umbral de tolerancia impuesto por

el régimen.* Los retos inherentes a la nueva faz
que estaba adquiriendo el fenébmeno protestata-
rio (que se multiplicarian con el decantamiento
de ETA por la lucha armada o la aparicion de
la «nueva izquierda» revolucionaria a fines de la
década de los sesenta) no supusieron un cambio
en los planteamientos, esencialmente represivos,
del Estado ante la protesta. No se tocé lo esen-
cial del dispositivo del orden publico, sino que
se abordaron reformas juridico-administrativas,
siempre en la direccion de un rearme de la au-
toridad y un recorte progresivo de los derechos
contemplados en el Fuero de los Espafioles.

También se multiplicaron las medidas punitivas
«de baja intensidady»: el 21 de agosto de 1971
se efectué una modificacion de la Ley de Or-
den Publico de 1959 por el que se obligaba al
pago de las multas administrativas de un modo
inmediato, so pena de aplicarse al transgresor
la «responsabilidad personal subsidiaria» que
suponia el arresto sustitutorio por un periodo
maximo de tres meses. Tras el «Juicio de Bur-
gos» se produjo un reforzamiento del papel de
la jurisdiccion militar; que fue justificado por «la
rapidez y ejemplaridad necesarias para la per-
secucion y sancién de delitos de tanta impor-
tancia y trascendencia».® La Ley 44/1971 de 15
de noviembre introdujo una doble regulacion del
delito de terrorismo, ya que serian juzgados por
la jurisdiccion militar si eran ejecutados de for-
ma colectiva por grupos u organizaciones, y por
la ordinaria si eran «actos terroristas realizados
individualmente o por grupos no organizados ni
estables y la simple pertenencia a estosy. El Co-
digo Penal puesto en vigor en noviembre de 1971
consideraba delitos contra la seguridad exterior
del Estado a «los ultrajes a la Nacién espafiola
o al sentimiento de su unidad, al Estado o a su
forma politica, asi como a sus simbolos y emble-
mas». Se sancionaba como delitos los actos de
opinién tales como «circular noticias o rumores
falsos, desfigurados o tendenciosos, o ejecutar ac-
tos de cualquier clase encaminados a perjudicar
el crédito o la autoridad del Estado, o a compro-
meter la dignidad o los intereses de la Nacion es-
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panolay.También se castigaba a los que realizasen
propaganda contra los principios del Movimien-
to Nacional, ofendieran a esta institucion o a su
jefe y simbolos; los que infringieran por medio de
impresos las limitaciones puestas a la libertad de
expresion, los asistentes a reuniones o manifes-
taciones ilegales, o los miembros de asociaciones
ilicitas.

El asesinato de Carrero, la Revoluciéon de los
Claveles en Portugal y la fundacion de la UMD
alentaron un postrer «blindaje» represivo del ré-
gimen: el Decreto-Ley 10/1975, de 26 de agosto,
sobre «prevencion y enjuiciamiento de los delitos
de terrorismo y subversion contra la paz social y
la seguridad personal». La norma elevé a su gra-
do maximo las penas en atentados contra la au-
toridad o contra un funcionario publico o en de-
litos de asociacion ilicita de grupos «comunistas,
anarquistas, separatistas y aquellos que preconi-
cen o empleen la violencia como instrumento de
accion politica y social», que era una reedicion del
articulo 4 la Ley de Responsabilidades Politicas
de 1939.El Decreto-Ley impuso una modalidad
encubierta de suspension de garantias, ya que
ampliaba el periodo de detencion de cinco a
diez dias (articulo 13) y posibilitaba los registros
domiciliarios sin mandato judicial (articulo 14).

Desde el «uicio de Burgos» hasta la muer-
te de Franco, el sistema de orden publico de la
dictadura entré en crisis irreversible. El caracter
marcadamente politico de estas fuerzas se siguid
manteniendo en los anos del tardofranquismo y
primeros de la Transicion, con la lacra ahadida de
una merma de recursos materiales y organizati-
vos, en especial un armamento pobre e inadecua-
do para atajar la protesta callejera y una carencia
casi absoluta de medios y tacticas especializados
para el tratamiento de las situaciones tumul-
tuarias. Comprometida con la fidelidad politica
hacia el régimen franquista y mentalizada para
desarrollar labores cuasimilitares de lucha con-
trainsurgente, la Policia mantenia respecto de la
sociedad civil una actitud a la defensiva que refor-
zaba su caracter fundamentalmente punitivo.® La
casi absoluta impunidad juridica que gozaban sus
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miembros contrastaba con importantes deficien-
cias técnicas, sobre todo en los servicios de infor-
macion, lo cual no dejé de ponerse de evidencia
en la lucha antiterrorista. Todo ello derivé en una
erosion progresiva de su labor profesional que se
tradujo en altos indices de letalidad, sobre todo
porque en el tltimo lustro del franquismo la con-
fusion entre la represion oficial y la oficiosa de
los «agentes provocadoresy, «grupos incontrola-
dos» o «escuadrones de la muerte» se hizo mo-
neda corriente. Con ello se generd una creciente
desafeccion de la ciudadania hacia unas fuerzas
de seguridad que seguian siendo contempladas
como la longa manus del Estado represor. La om-
nipresencia y la brutalidad policiales actuaron
en detrimento de la legitimidad del Estado, y
contribuyeron al afianzamiento —especialmente
en el Pais Vasco— de una aversion duradera hacia
las fuerzas del orden y al viejo o nuevo régimen
que daba cobertura legal a sus actuaciones.

Declive del ciclo de protesta, auge del terrorismo
autoctono y acentuacion de las medidas represivas

La monarquia inici6 su andadura bajo los
peores auspicios. En el bienio 1974-1975 se al-
canzaron las cotas mas altas de conflictividad
social y laboral desde el final de la Guerra Civil.
La cuspide de la movilizacion se produjo en la
primera mitad de 1976, coincidiendo con la de-
manda de amnistia. En el primer trimestre del
ano las huelgas alcanzaron las cifras mas altas
del siglo, tanto en participantes como en jor-
nadas perdidas, con marcado protagonismo de
Madrid y la provincia de Barcelona. La respuesta
del gobierno Arias fue una fiel continuacion de
la estrategia represiva indiscriminada impuesta
por Carrero Blanco. La actuacion policial, deu-
dora del imaginario de guerra subversiva cons-
truido durante la dictadura y alentada por los
estados mayores de la Guerra Fria, tuvo ocasion
de plasmarse dramaticamente en los sucesos de
Vitoria de 3 de marzo de 1976, que evidencia-
ron la inadecuacion de los procedimientos re-
presivos frente a una protesta pacifica.”
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Desde el nuevo gabinete presidido por Suarez
se implementaron medidas de distension, como
el Real Decreto-Ley 10/1976, de 30 de julio, de
amnistia, que afect6 a 8.215 presos comunes y a
688 presos politicos de los dos millares existen-
tes en las carceles, ya que fueron excluidos de la
medida de gracia los culpables de actos incluso
frustrados de violencia contra las personas. Los
ltimos meses de 1976 vieron recrudecerse la
violencia provocativa de procedencia «ultra», a
medida que el falangismo era desplazado de los
centros de decisién politica y algunos cualifica-
dos representantes de la institucion policial ali-
mentaban la incertidumbre sobre su futuro pro-
fesional. Las turbias vinculaciones de los grupos
pistoleriles de la extrema derecha con instancias
policiales, militares y gubernativas desde Carre-
ro a Suarez, y sus previas conexiones transna-
cionales con organizaciones semiclandestinas o
semioficiosas como la Red Gladio o la Aginter
Press (cuya actividad coincidia con la doctrina
contrainsurgente elaborada en el marco de la
Alianza Atlantica) es un capitulo no menor de
la historia de la violencia politica en la Espana
de la transicion que esta aln por dilucidar con
el mismo detalle que han alcanzado las indaga-
ciones judiciales, periodisticas e historiograficas
sobre las extralimitaciones del Estado perpetra-
das en Portugal durante el gobierno de Caeta-
no o en ltalia durante los «afios de plomo».8 La
represion politica selectiva mediante el empleo
de la legislacion franquista de excepcidn estuvo
a la orden del dia: en aplicacién del Decreto-
Ley 4/1977 de 28 de enero, que suspendio por
dos meses los articulos 15 y 18 del Fuero de
los Espanoles, se practicaron 4.733 detenciones
por motivos politicos hasta la celebracion de las
elecciones (muy por encima de los 735 arres-
tos efectuados durante el estado de excepcién
de 1969 y los 2.066 contabilizados durante la
suspension de garantias de diciembre de 1970
a junio de 1971), muchos de ellos militantes de
la izquierda radical, que cosech6é malos resulta-
dos en los comicios.’ Las tacticas policiales no
parecieron las mas adecuadas para canalizar el

poder transgresor de las manifestaciones. La falta
de preparacién de los agentes de la autoridad
para afrontar la protesta pacifica planteada en
el marco interpretativo de la recuperacion de la
democracia, quedo atestiguada en el medio cen-
tenar de personas que perecié entre enero de
1976 y diciembre de 1977 a manos de los cuer-
pos policiales y los comandos parapoliciales.'®

La Ley de Amnistia de 15 de octubre de 1977,
precedida de la convocatoria a Cortes Cons-
tituyentes de junio y sucedida por los Pactos
de la Moncloa de septiembre, marcé el punto
de declive del ciclo de protesta, caracterizado
por la progresiva adaptacién de los movimien-
tos reivindicativos (feministas, antimilitaristas,
vecinales, nacionalistas/regionalistas, de orienta-
cion sexual, etc.) al nuevo marco de derechos
y libertades contemplado en la Constitucion
de 1978, como los derechos de reunion y ma-
nifestacion garantizados en la Ley Organica de
I5 de julio de 1983.Varios estudios han venido
dando cuenta del descenso de la conflictividad
sociolaboral en paralelo a la institucionalizacion
de la accion sindical, de la cual el Estatuto de
los Trabajadores en 1980 y los acuerdos UGT-
CEOE en 1979 y 1980 fueron hitos relevantes.'
De modo que no solo se logré contener el ciclo
de protesta con una accion fundamentalmente
represiva, sino que el ambiente de distension
politica abierto por el periodo constituyente y
las primeras medidas de profesionalizacion de la
funcion policial también tuvieron su incidencia
en la apertura de un marco de oportunidades
sustancialmente nuevo. Sin embargo, fue preci-
samente entonces cuando la violencia politica
en sus distintas vertientes (subversiva, represiva,
pretoriana y vigilante) alcanzé su maxima inten-
sidad, quizas para confirmar la teoria de que el
declive de la protesta colectiva coincide con la
proliferacion de grupos radicalizados empena-
dos en sostenerla a todo trance.

La crisis del Estado del Bienestar de mediados
de los setenta coincidio en gran parte de los pai-
ses occidentales con el recrudecimiento de los
terrorismos revolucionario, neofascista y sepa-
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ratista. Espana no fue una excepcion. Resultaria
un trabajo estimulante comparar el grado de
sincronia del proceso violento espanol vivido
durante la transicion con otros casi coetaneos
en Portugal, Francia, Italia o Grecia. Durante la
década de los sesenta y primeros anos setenta
del siglo XX, practicamente todos estos paises
tuvieron que afrontar procesos de descoloniza-
cién muy conflictivos entreverados con golpes
militares de caracter involucionista o revolucio-
nario (Francia en 1961, Grecia en 1967, Italia en
1970, Portugal en 1974-1975,y Espana en 1981),
en el contexto de la violencia ideolégica desple-
gada durante la fase de recrudecimiento de la
Guerra Fria. En ese ambiente de intensificacion
de la lucha politica después de la larga paz de
la posguerra mundial, proliferaron las organiza-
ciones armadas de la «nueva izquierda», como
las Brigate Rosse en Italia desde 1970, FRAP y
GRAPO en Espana desde 1973, Forgas Popu-
lares 25 de Abril fundadas en 1980 durante el
proceso de revision constitucional en Portugal,
Epanastatiki Organosi.'”” Noemvri surgida du-
rante la transicion democratica helena, Action
Directe en Francia en 1979, e incluso el Grou-
pe d’Action Révolutionnaire Internationaliste
(GARI), organizacion creada en 1973 en Francia,
Bélgica, Italia y Espaha para derribar al gobier-
no de Franco. Las formaciones neofascistas o
las bandas «vigilantes» (como las surgidas de
la Organisation Armée Secréete —OAS—, Avan-
guardia Nazionale, Ordine Nuovo o los grupos
nacional-sindicalistas, nacional-revolucionarios
o nacional-socialistas espanoles) también se
movieron con soltura de un pais a otro, y luego
hacia las dictaduras de América Latina, bajo el
paraguas de impunidad proporcionado por los
regimenes autoritarios declinantes en Grecia,
Espana y Portugal, los servicios de inteligencia
y las estructuras resistenciales clandestinas o
semiclandestinas surgidas en los aledanos de la
OTAN. Este ciclo de violencia politica que afec-
to a la Europa meridional hasta mediados de los
afios ochenta alcanzé su paroxismo en Espafa
mas tarde que en los paises de su entorno, y se
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prolongd bastante mas debido al factor espe-
cifico del terrorismo étnico-nacionalista vasco.
ETA no solo ha logrado mantener su estrategia
terrorista hasta los inicios de la segunda déca-
da del siglo XXI, sino que su actividad posibilitd
la pervivencia por emulacion o reaccion de las
otras manifestaciones canonicas de la violencia
politica (la subversion de «nueva izquierday, el
golpismo militar o la represion policial y para-
policial) mucho mas alla del ciclo de vida que
tuvieron estas estrategias de confrontacion ar-
mada en el resto de la Europa del Sur.' Uno
de los problemas mas graves planteados por el
terrorismo, especialmente el etarra, no fue su po-
tencial destructivo, sino su efecto perverso en el
reforzamiento de los aspectos mas represivos del
sistema de seguridad espanol heredado de la dic-
tadura, en especial de una politica antiterrorista
sometida a una logica propia de una legislacion de
emergencia, que para mejorar la eficiencia policial
y la capacidad punitiva de la justicia, amenazé con
institucionalizarse, socavando las libertades civi-
cas y la seguridad juridica que pretendia defender.

Con demasiada frecuencia se ha dado una
imagen modélica del proceso de transicion po-
litica hacia la democracia, pero la cifra de 714
muertos por violencia sociopolitica entre 1975
y 1982 (de los cuales mas de 536 provocados
por los actores protestatarios, en especial los
376 muertos provocados por ETA) resulta lo
suficientemente abultada como para abordar un
analisis mas detallado. La lista de victimas revela
una mayoria de civiles (51%) que sobrepasa am-
pliamente a las victimas de los cuerpos armados
(37%) y de las organizaciones armadas subversi-
vas, terroristas o no (10%). ETA tuvo la primacia
absoluta en la violencia, con el 34% de los actos
violentos y el 52% de las muertes, seguida por
los GRAPO (10% de actos violentos y de muer-
tes) y la extrema derecha, con 30% de los actos
violentos y 9% de las muertes. Llama la atencion
la enorme letalidad de las acciones perpetradas
por las fuerzas de orden publico, que con el 8%
de las violencias provocaron la cuarta parte de
los muertos del periodo, lo cual es un indicio
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plausible de la inadecuacion técnica e ideoldgica
de los instrumentos represivos del Estado ante
la nueva situacion democratica.'® La evaluacion
de 665 victimas mortales de la violencia poli-
tica entre 1975-1982 identificadas por Ignacio
Sanchez Cuenca y Paloma Aguilar sigue repre-
sentando una elevada cifra que contrasta con la
escasa incidencia de las muertes violentas que
se produjo en los casos contemporaneos de
la transicion a la democracia en Portugal (unas
30) y Grecia (aun menos violenta). De estas 665
muertes, 162 (24%) correspondieron a la acti-
vidad represiva del Estado y 332 a las diversas
ramas de ETA (49,92%). Estos autores confir-
man que, exceptuando la transicion rumana, la
espanola fue la mas sangrienta de la Europa de
la época.'* La magnitud de las cifras, que supe-
ran las de cualquier ciclo coetineo de crisis
politica en Europa occidental si exceptuamos la
violencia en el Ulster, nos debiera invitar a hacer
una reflexion, no sobre la presunta limitacion de
la violencia en la época, sino sobre las razones
por las que este incremento de las colisiones
politicas no lograse hacer descarrilar el proceso
democritico. Para tratar de buscar una explica-
cion plausible se debiera insertar el fenémeno
de la violencia en las grandes movilizaciones de
protesta de aquellos anos. Se podria senalar un
primer ciclo de violencia tumultuaria, con gran
dispersion de los actores, entre los anos 1975 y
1978, en estrecha relacion con el ciclo de pro-
testa de masas desencadenado al inicio de la dé-
cada, y con jalones en la masacre de iglesia de
San Francisco de Vitoria y los acontecimientos
de la romeria carlista de Montejurra de marzo
y mayo de 1976, respectivamente, que coinci-
dieron con el punto dlgido de la reivindicacion
laboral, dirigida por sindicatos como CCOO
para presionar para la legalizacion de las organi-
zaciones obreras. El apice de este primer ciclo
de violencia se produjo entre la discusion de la
Ley de Reforma Politica en el otofo-invierno
de 1976 y las primeras elecciones generales de
junio de 1977. Una de las coyunturas de ma-
yor tension fue la «Semana Negra» de 23-28

de enero de 1977, que se saldoé con un balance
de doce muertos, y que puede ser interpretada
como el canto del cisne de una «estrategia de la
tension» que apenas tuvo ocasion de esbozar-
se entre diciembre de 1976 y marzo de 1977."
Aunque se produjo una cierta relajacion a partir
de la legalizacion del PCE en abril, la violencia
alcanzo las mas altas cotas del periodo durante
la campana electoral para los comicios genera-
les, con mas de 200 acciones cometidas entre el
I5 de mayo y el |5 de junio. Hasta 1977 las vio-
lencias de baja intensidad, vinculadas a las mo-
vilizaciones de reivindicacion y protesta, supe-
raban claramente las acciones terroristas, pero
a partir de 1978 estas Ultimas se convirtieron
en mayoritarias, coincidiendo con el declive del
ciclo de protesta social y politica tras la firma de
los Pactos de la Moncloa en octubre de 1977, la
Ley de Amnistia de ese mismo mes y la promul-
gacion de la Constitucion en diciembre de 1978.

El segundo ciclo violento, acotado entre 1978
y 1982, evidencio el declive de las agresiones de
baja intensidad y el predominio de la violencia
terrorista con el desencadenamiento del proce-
so de inversion simple de los grupos activistas
teorizado por Michel Wieviorka.'® La violencia
terrorista, ahora perfectamente identificada con
ETA, GRAPO vy los grupos «ultrasy, inicié una
curva ascendente hasta 1979 en el contexto
del desarrollo legislativo de la Constitucion y la
redaccion de los estatutos de autonomia. La es-
calada en el nimero de victimas mortales y ac-
ciones violentas comenzé en 1978 con mas del
doble de las contabilizadas en 1977,y se incre-
mento por tres en 1979 y por cuatro en 1980,
ano a partir del cual descendieron para recupe-
rar las cifras de 1977.17 El nimero de victimas
declin6 claramente tras el golpe de Estado falli-
do de 23 de febrero de 1981.Tras una baja no-
table durante ese verano, se produjo un repunte
a partir del verano de 1982, comparable con los
peores tiempos de la primavera de 1977 y el
otono de 1978, debido a las expectativas for-
madas por la convocatoria electoral anticipada
de octubre. La curva decayd definitivamente en
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noviembre, como sintoma de la normalizacion
democritica implicita en el primer cambio en el
partido de gobierno, que coincidié con el decli-
ve de acciones violentas de extrema izquierda y
de extrema derecha en Italia,Alemania o Francia.

A partir de 1982, las distintas estrategias de
violencia politica fueron desapareciendo de la
escena politica espafola. La violencia ultradere-
chista, que alcanzé su punto algido en 1976-1980,
para decaer tras el fracaso del golpe de Estado
del ano siguiente, ha aparecido vinculada con fre-
cuencia a tramas politicas y policiales de caracter
involucionista (como la «estrategia de la tensiony
que culminé el asesinato de cinco abogados la-
boralistas en la calle de Atocha el 24 de enero de
1977) o «vigilantey, como ha sido el caso de las
sucesivas organizaciones que afirmaban combatir
por cuenta propia el terrorismo etarra.'®

El intervencionismo militar también des-
aparecio. El 23-F fue el dltimo estertor de un
pretorianismo en declive. El fracaso del golpe
conllevé un declive paralelo de los extremismos
armados de izquierda y de derecha que se agu-
diz6 con la entrada en funciones a partir del 3
de diciembre de 1982 de un gobierno socialista
mas homogéneo y estable que sus predeceso-
res. La progresiva incorporacion del Ejército a
las actividades exteriores patrocinadas por la
OTAN dio carpetazo a mas de siglo y medio de
intervencionismo militar.

Entre el asesinato por ETA del almirante Ca-
rrero a fines de 1973 y la liquidacion del régi-
men franquista en la segunda mitad de 1976 se
abrid el ya citado ciclo de protesta donde los
diferentes grupos de la oposicién acentuaron su
movilizacion y su proceso de particularizacion
ideoldgica, diferenciacion estratégica y adop-
cion de tacticas distintivas propias de la socie-
dad postindustrial.'” En algunos grupulsculos de
la extrema izquierda la movilizacién de masas
abocada a la insurreccion popular quedoé supe-
ditada a una accién violenta que parecia rendir
frutos mas inmediatos. En esta etapa de conci-
liacion de las diferentes lineas de protesta multi-
tudinaria, la apuesta por el impulso a una huelga
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general vinculada con la insurreccién armada se
conciliaba mal con la tactica terrorista. Los aten-
tados perpetrados por el FRAP en el verano de
1975 y por los Grupos Revolucionarios Anti-
fascistas Primero de Octubre (GRAPO) en tal
fecha de ese mismo afo fueron un punto de no
retorno en la bisqueda baldia de apoyo popular.
El primer grupo desaparecid virtualmente tras
el juicio y ejecucion de tres de sus miembros en
noviembre de |1975.

Las expectativas frustradas de insurreccién
por el lento declive del ciclo de protesta a partir
de 1976-1977 llevaron al inicio del proceso de
inversiéon y declive de estos grupos terroristas
de extrema izquierda. La acentuacion de la via
armada por parte de los GRAPO entre 1976 y
1979, con el punto culminante en la ofensiva te-
rrorista de diciembre de 1976 a febrero de 1977
(secuestros de Oriol y Villaescusa y muerte de
varios miembros de las fuerzas de seguridad en
la estela de la efimera «estrategia de la tensiony
alimentada por la ultraderecha con la «matanza
de Atochay), fue el sintoma de la aparicion de
una nueva generacion de militantes partidarios
de ese «activismo de agitacion» que se empled
como recurso desesperado frente al declive
simbdlico de los referentes politico-ideolégicos
revolucionarios marxistas. En esta etapa de de-
clive se produjo un abandono practico del in-
surreccionalismo de masas y la aceptacion de
un «proceso prolongado de resistencia popu-
lar basado en huelgas politicas y econémicas
junto con acciones terroristas».?’ En esa ima-
ginaria «guerra populary, los GRAPO optaron
por perseverar en un terrorismo cercano al
bandidismo politico. La espiral de represalias y
contrarrepresalias (con su punto culminante en
el atentado a la cafeteria «California 47» el 26
de mayo de 1979) agudizo el proceso de inver-
sion, aislamiento y agotamiento de los escasos
recursos humanos y materiales de que disponia
la organizacion, que vio como se deterioraba su
imagen como un grupUsculo manipulado por la
ultraderecha residual o por algln servicio de
inteligencia nacional o extranjero, y paso6 el um-

Historia del Presente, 27 2016/1, 2* época, pp. I13-130 ISSN: 1579-8135 19

es3) anb enuajoiA e



Eduardo Gonzalez Calleja

MISCELANEA

bral de la sectarizacion y la marginalidad politica
hasta su definitiva desaparicion.?!

La excepcion mas llamativa en este proceso
de rechazo gradual de la violencia como argu-
mento politico fue ETA.Tras el abandono de las
armas por los «polis-milis» a fines de septiem-
bre de 1982, ETA(m) comenzé a debilitarse por
varios factores: el lento reflujo del apoyo popular,
para quien la organizacion armada ya no repre-
sentaba un escudo contra la represién franquista
ni una garantia para mantener una baza nego-
ciadora de fuerza ante el Gobierno central, sino
un elemento perturbador para la normalizacion
politica, economica y social del territorio. En se-
gundo lugar, la mayor eficacia policial, perturbada
mas que favorecida por las acciones de los Gru-
pos Antiterroristas de Liberacion (GAL), ya que
el Estado perdio legitimidad, se incrementaron
el apoyo o la comprension hacia las acciones
de ETA, se entorpecieron las operaciones po-
liciales en Francia y se arruiné el Pacto Anti-
terrorista hispano-francés firmado en secreto
por Mitterrand y Gonzilez a fines de 1983. En
tercer lugar, el cambio de actitud de los gobier-
nos galos, que en enero de 1979 retiraron a los
vascos el estatuto de refugiado politico y a partir
de 1983 comenzaron a cuestionar seriamente las
motivaciones politicas de las actividades de ETA.
Esta mayor colaboracién internacional se unio a
otros factores que hicieron decrecer la capaci-
dad de coercién violenta de ETA, como fueron
el lento declive electoral de HB a inicios de los
noventa, la dispersion de los presos etarras, la
implicacion de la Policia autonémica (Ertzanza)
en la lucha antiterrorista y la coordinacién de la
respuesta politica al terrorismo a través de los
pactos de Madrid y Ajuria Enea.

A partir de 1978, la lucha antiterrorista paso
al primer plano de las prioridades del Gobierno
Sudrez. La aparicion de este nuevo reto subversi-
vo no alentd una inmediata adaptacion de la es-
tructura de seguridad interior. La pervivencia del
terrorismo etarra condujo a la acentuacion de las
viejas estrategias contrainsurgentes de base mi-
litar ensayadas durante la posguerra civil, lo que

suponia contemplar a vastas zonas del Pais Vasco
como un auténtico territorio de ocupacion, y a
toda la poblacion como potenciales enemigos. La
politica antiterrorista de los gobiernos de UCD
fue bastante imprecisa hasta fines de 1980, cuan-
do el nuevo ministro Juan José Rosén inicio6 la re-
organizacion de las fuerzas policiales, controlando
y mejorando los servicios de informacion e inves-
tigacion, y creando el Mando Unico para la Lucha
Contraterrorista. jLa incapacidad operativa de
las fuerzas de seguridad estatal para tratar la in-
surgencia en el PaisVasco genero tal frustracion
que las autoridades policiales y gubernativas su-
cumbieron a la tentacion de tomar el atajo de la
ilegalidad. El terrorismo mercenario de Estado,
que mostré una inquietante continuidad desde
el tardofranquismo a la etapa socialista, paso
por tres fases: desde el dltimo estado de excep-
cion en abril de 1975 hasta el primer trimestre
de 1977 las acciones fueron reivindicadas por
la organizacion Antiterrorismo ETA (ATE), que
operaba en Francia con apoyo de ex-miembros
de la OAS. La segunda fase, desde el verano de
1978 hasta fines de 1980, fue protagonizada por
el grupo de ultraderecha BatallonVasco-Espanol
(BVE), que conto con el patrocinio de los miem-
bros de la Brigada Politico-Social. La tercera fase
de la «guerra sucia» arranco con el secuestro
y ulterior asesinato del capitan Alberto Martin
Barrios en Bilbao el 5 de octubre de 1983.%2 La
escasa receptividad del gobierno francés, la indig-
nacion campante en ciertos sectores militares y
policiales y los apremios de ciertas esferas politi-
cas para obtener resultados inmediatos tras una
serie de atentados de fuerte resonancia, condu-
jeron a algunos responsables politicos, gubernati-
vos y policiales a disenar un plan de violacién del
«santuario francés» que estuvo en el origen de
los GAL.Todos estos grupos parapoliciales, que
empleaban veteranos de la guerra de Argelia y
miembros de la extrema derecha argentina, ita-
liana y espanola, provocaron la muerte de 69
independentistas entre 1975y 1987.

Esta continuidad en los métodos de repre-
sion del franquismo, el postfranquismo y la de-
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mocracia también puede rastrearse en la avasa-
lladora bateria de medidas legales instalada para
combatir el terrorismo. En los anos setenta y
ochenta se emitieron en la mayor parte de los
paises occidentales normas juridicas de caracter
excepcional para la erradicacion de este feno-
meno violento. Estas normativas no solo modi-
ficaron la nocion vigente del orden publico, sino
que transformaron hasta la actualidad algunos
rasgos de una cultura juridica caracterizada has-
ta entonces por el garantismo. Si en la segunda
posguerra mundial el derecho penal tradicional
basado en la intimidacién y el castigo retributivo
parecia haber dejado paso a una politica criminal
que tomaba como eje la resocializacion del de-
lincuente, en los convulsos anos de la «segunda
Guerra Fria» se vivié un retroceso en los prin-
cipios que otorgaban al delito politico un trato
de privilegio. Se consolido para los delitos poli-
ticos violentos una estrategia juridica represiva
y de emergencia que lesion algunos principios
basicos propios del Estado de derecho, como la
limitacion del habeas corpus, la degradacion de
la intervencion judicial o la prevalencia de la ex-
tradicion en el principio aut dedere aut iudicare.”

Espana, que no partia de una previa tradicién
garantista, elaboro probablemente la legislacién
mas restrictiva de los paises de Europa occiden-
tal, sobre todo en los aspectos procesales.A ello
se uni6 un endurecimiento general de las penas
y la construccion de tipos imprecisos y excesi-
vamente genéricos de accion politica delictiva.
El terrorismo traté de ser combatido mediante
un arsenal penal y procesal de excepcion. Des-
pués de que los decretos-leyes de 22 de agosto
de 1974 y 26 de agosto limitaran los derechos
y libertades al permitir los registros domicilia-
rios con una simple autorizacion gubernativa
y prolongar hasta cinco dias los plazos de de-
tencion sin comparecer ante el juez, el inicio
del proceso de democratizacion posibilitd una
fugaz suavizacion de la legislacion represiva de
los delitos politicos: el Real Decreto-Ley 2/1976
de 18 de febrero sustrajo del fuero militar los
delitos de terrorismo mantuvo en vigor los ar-
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ticulos referidos a las facultades de la Policia en
las tareas de detencion y registro, atribuyendo
las competencias en materia de terrorismo a la
jurisdiccién ordinaria, salvo que hubieran sido
protagonizados por grupos armados «con or-
ganizacion de tipo militar o paramilitar» y que
«tales hechos tiendan a atacar el orden institu-
cional y produzcan situacion de alarma o grave
alteracion del orden publicoy (articulo ). Los
Reales Decretos-Leyes |, 2 y 3/1977, de 4 de
enero, sobre creacion de la Audiencia Nacional,
supresion del TOP y competencia en materia
de terrorismo, condujeron este tipo de actos
delictivos a esta jurisdiccion especializada, que
asumiria junto a los Juzgados Centrales de Ins-
truccion las competencias en los casos de terro-
rismo. Si bien hubo logros evidentes como Ia li-
quidacion del TOP y de la Brigada Politico-Social,
o la progresiva inhibicién de la jurisdiccion mili-
tar en materias vinculadas con el orden publico
y el ejercicio de los derechos fundamentales, no
es menos cierto que los pasos reformistas que
se dieron fueron insuficientes. La legislacion an-
titerrorista continué ampliandose tras las elec-
ciones de 1977. El incremento de los atentados
de ETA impuso el retorno a una legislacion ex-
cepcional que se caracterizd por acelerar los
procesos contra delitos terroristas a través de
procedimientos de emergencia, otorgando a la
Audiencia Nacional mayores competencias.?* El
Decreto-Ley 21/1978 de 30 de junio, endurecio
aun mas la anterior legislacion, con la aplicacion
de la detencién indefinida con autorizacion ju-
dicial y la supresion del secreto de las comu-
nicaciones. La Ley 56/1978, de 4 de diciembre,
limitaba la detencion gubernativa un maximo
de diez dias con conocimiento del juez, estable-
cia la incomunicacion por el tiempo necesario
para completar las diligencias o la instruccién
sumarial e hizo desaparecer la prohibicién de
indultos. La Ley 82/1978, de 28 de diciembre,
reformulé los actos de terrorismo en figuras
delictivas comunes que se endurecieron en su
tratamiento penal cuando se trataba de conduc-
tas habituales en la accion terrorista.
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Tras la promulgacién de la Constitucion, la
tendencia represiva no remitio: la Ley Organica
[1/1980 de | de diciembre, sobre suspension de
los derechos constitucionales prevista en el ar-
ticulo 55.2 de la Carta Magna, ratificd el amplio
ambito de aplicacién de la anterior normativa, y
simplificd los tramites judiciales para la realiza-
cion de registros policiales y la intercepcion de las
comunicaciones.La Ley Organica 2/1981 de 4 de
mayo «en materia de defensa de la Constitucion
espanola y en materia de terrorismoy, modificé y
adicion6 determinados articulos de los Cddigo
Penal y de Justicia Militar; endurecié sustancial-
mente las penas e introdujo por vez primera la
figura del arrepentido, ya existente en las legis-
laciones alemana e italiana.

Los gobiernos socialistas también pusieron a
punto una legislacién ad hoc para combatir la
amenaza: la Ley Organica 8/1984 de 26 de di-
ciembre contra la actuaciéon de bandas y elemen-
tos terroristas y de desarrollo del articulo 55.2
de la Constitucién (llamada cominmente «Ley
Antiterrorista»), que refundié toda la legislacion
precedente y constitucionalizé por primera vez
la suspension de determinados derechos funda-
mentales en relacién con investigaciones corres-
pondientes a la actuacion de bandas armadas
o elementos terroristas. La apologia del delito
pasé de ser considerada una falta a constituirse
en delito grave, y también se preveia la clausu-
ra de los medios de difusién que enaltecieran
el terrorismo (articulo 2I). La normativa ex-
pandié notablemente el ambito delictivo de las
actividades terroristas y rebeldes, agravé las pe-
nas rompiendo el principio de proporcionalidad
con la gravedad del delito, y equiparé la sancién
del delito frustrado a la del consumado. Con su
caracter indefinido e indiscriminado, se institu-
cionalizé una situacién juridica de emergencia le-
gislativa contra el delito de violencia politica con
motivacién terrorista. Los parlamentos catalan y
vasco presentaron en 1985 sendos recursos ante
el Tribunal Constitucional por diversos puntos de
la ley (la suspension cautelar de actividades de
asociaciones, el incumplimiento de garantias ju-

diciales a los detenidos, la clausura de medios
de difusién y la suspensidn cautelar de cargos
publicos) que fueron resueltos a su favor por
sentencia de |16 de diciembre de 1987.Antes de
hacerse publica esta sentencia, el gobierno de
Felipe Gonzilez anuncié la modificacion de la
«Ley Antiterrorista» para adaptarla a las normas
imperantes en la Europa democritica, y presen-
té a las Cortes sendos proyectos de Ley Or-
ganica (3 y 4/1988) de reforma de las Leyes de
Enjuiciamiento Criminal y del Codigo Penal que
se limitaban a trasladar las disposiciones de la
«Ley Antiterrorista» a esas leyes, y que fueron
promulgados el |15 de mayo de 1988.%

La abundante legislacién antiterrorista de los
afios setenta y ochenta recogié algunos ingre-
dientes del estado de excepcién franquista y favo-
recié la prolongacion de précticas abusivas pro-
pias de la dictadura. En la estela de esta obsesion
por limitar las actividades politicas consideradas
desestabilizadoras, y después de la aprobacion
de la Decision Marco del Consejo de la Union
Europea relativa a la lucha contra el terrorismo
tras los atentados del |1-S, la Ley Organica de
6/2002, de 22 de junio, sobre los partidos po-
liticos fue la culminacién de este dilatado pro-
ceso de reformas institucionales y legislativas
de caricter represivo. La Ley, que fue aprobada
por 304 votos (del PP, PSOE, CiU, CC y Partido
Andalucista) y 16 en contra (del PNV, EA, ICV
y CHA), ilegalizaba conductas y no fines, y ex-
traia consecuencias penales del silencio y la no
condena de los actos terroristas, limitando las
libertades ideolégica y de expresién.

La dificl reforma de los instrumentos de coercion
estatal

El transito de un Estado dictatorial a un sistema
basado en las libertades civiles y en los derechos
humanos siempre es un proceso complicado de
gestionar por las autoridades, sobre todo en lo
que respecta a la reforma de las instancias del
Estado mas identificadas con la defensa del viejo
régimen, y que son colocadas en primera fila de
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la salvaguardia del nuevo proyecto democratico.
En Espana, como en otros paises, este cambio no
se hizo sin traumas. La cultura politica y los usos
profesionales dominantes en estos cuerpos no
parecian los mas adecuados para salvaguardar el
régimen democratico que se pretendia establecer.
Prevalecia un modelo militarizado de seguridad
publica heredado del siglo XIX, que apoyaba la
vetusta doctrina de la escalada de fuerza y la im-
posicién de leyes restrictivas y punitivas contra
cualquier atisbo de protesta frente al moderno
modelo preventivo, selectivo, legal, negociador,
flexible, profesional y tolerante con la transgre-
sion, que considera la protesta como un dere-
cho de la ciudadania que debe ser protegido, y
no como una anomalia criminal que ha de ser
erradicada.?® Todo ello apuntaba a la necesidad de
crear una verdadera administracion que garanti-
zase la separacion funcional y competencial de las
fuerzas del orden y su subordinacion efectiva a
las autoridades gubernativas civiles.”” En un con-
texto desfavorable de crisis economica que atiza-
ba las movilizaciones revindicativas, el incremento
de las amenazas terrorista e involucionista y la
resistencia al cambio manifestada por una parte
significativa de las fuerzas armadas y policiales, los
gobiernos centristas de los primeros anos de la
transicion abordaron este cambio sustancial en la
gestion de la protesta de forma timida e inconsis-
tente, ya que solo tuvieron tiempo para tratar de
solucionar los problemas mas acuciantes.

Se pueden senalar tres etapas basicas en la
actitud del Estado hacia la violencia durante la
transicion, coincidentes en esencia con los go-
biernos de Carlos Arias, Adolfo Suarez y Felipe
Gonzilez: los anos 1975-1977 fueron de expe-
rimentacion, donde el pluralismo politico limi-
tado que preconizo Arias, al asimilar cualquier
tipo de desorden con subversion inaceptable,
limitd los derechos politicos de determinados
sectores de la poblacion. La politica de orden
publico adolecia de jerarquizacion en la concep-
tualizacion de la accion subversiva y limitaba los
derechos politicos de algunos grupos. Ello se
plasmé en la «doctrina Fraga de la seguridad na-

MISCELANEA

cional», que anteponia una concepcion autorita-
ria del orden publico —resumido en el exabrup-
to ministerial de «la calle es mia», proferido al
parecer ante los intentos de manifestacion ile-
gal del Primero de Mayo de 1976— antes que la
ampliacion de las libertades, en una concepcion
regalista del Estado que aspiraba a imponer el
orden desde arriba. La persistencia del terroris-
mo etarra condujo a la acentuacion de las viejas
estrategias contrainsurgentes ensayadas durante
la posguerra, lo que supuso contemplar a vastas
zonas del PaisVasco como un auténtico territorio
de ocupacion, y a toda la poblacion como poten-
ciales enemigos.

Esta mentalidad no cambié de la noche a la
manana: el ministro del Interior Rodolfo Martin
Villa diferenciaba entre partidos legalizados (los
que colaboraban con el sistema), legalizables
(que serian tolerados si se inscribian en el re-
gistro correspondiente) y los ilegalizables, como
el PCE y los grupos de extrema izquierda, cuya
actuacion politica no seria tolerada bajo ningtin
concepto.”® La detencién de Santiago Carrillo el
22 de diciembre de 1976 puso en evidencia los
limites de esta concepcion cicatera de la liber-
tad politica, al igual que su liberacion el dia 30
simbolizo el comienzo de una etapa pragmatica
de ampliacion de los limites de la misma que
culmind en la legalizacion del PCE el 9 de abril
de 1977.

A partir de 1976,y especialmente entre 1977
y 1982, se produjeron algunos cambios en el
comportamiento de las fuerzas de seguridad: la
Policia se retird de las universidades e intervi-
no menos en los conflictos laborales, pero no
fue objeto de ninguna reforma estructural. Esta
etapa se cerr6 con el dificil pragmatismo mos-
trado por Martin Villa, cuya Ley 55/1978 de 4
de diciembre de 1978, de Policia acabd con el
caracter omnipotente de la funcion policial y li-
mitd las competencias de la jurisdiccion militar.?
La ley permitio la desmilitarizacion del Cuerpo
Superior de Policia, pero no de la Policia Arma-
da (ahora rebautizada como Policia Nacional), si
bien sus agentes perdieron el caracter de fuerza
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armada en su desempeno policial, dulcificando
asi sus relaciones con la ciudadania, que en ade-
lante no tendria que arrostrar las consecuencias
de un Consejo de guerra en caso de agresion
o desacato a un agente. A partir de esta norma,
la jurisdiccion militar no entenderia de acciones
relacionadas con la libertad de expresion, y se
sustrajeron a las fuerzas policiales del ambito ju-
ridico castrense. La Guardia Civil quedé al mar-
gen de la armonizacién de actividades policiales
hasta que el Real Decreto 1.158/1980, de 13 de
junio, impuso la coordinacion de todas las tareas
por el director de la Seguridad del Estado. No
hubo depuracién de los mandos mas implicados
en los excesos del franquismo, no se abordo la
plena coordinacion y desmilitarizacion de los
cuerpos policiales, apenas se ensayé un cambio
cultural y operativo en sentido democratico y se
mantuvieron e incluso se ampliaron tanto la le-
gislacion excepcional en materia de suspension
de garantias como las instancias jurisdiccionales
especializadas en el tratamiento de problemas
como el terrorismo. En todos los cuerpos pre-
valecia una formacién técnica al margen de lo
establecido en el articulo 104 de la Constitu-
cion respecto de la defensa de las libertades
publicas, con un plan de ensenanza obsoleto y
un sobredimensionamiento del estudio del te-
rrorismo y la subversion sobre el tratamiento de
la delincuencia comn.* El mantenimiento del
funcionariado mas politizado y represivo de la
época franquista (especialmente en los servicios
de informacion), las frecuentes actuaciones de
«guerra suciay frente al terrorismo y la pasividad
en la persecucién de los delitos provocados por
la extrema derecha fueron algunos factores que
ralentizaron el cambio policial.’'

La consecuencia de todas estas carencias
en la estructura, funcion y capacitacion de las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado fue
un elevado indice de letalidad en sus actuacio-
nes, que oscila entre las 155 victimas que senala
Gonzalo Wilhelmi, las 162 que calculan Aguilar y
Sanchez Cuenca y las 178 que evalta el anilisis
estadistico de Sophie Baby entre 1975 y 1982.

Seguin Rafael Cruz, la Guardia Civil y la Policia
mataron a unas |20 personas entre 1978 y 1982,
aunque las extralimitaciones policiales experi-
mentaron un claro descenso desde el 23-F*
Seglin las memorias anuales de la Fiscalia del Tri-
bunal Supremo, hubo 591 muertes por violencia
politica entre octubre de 1975 y diciembre de
1983.De ellas, 188 (31,8%) fueron victimas de la
violencia institucional o de extrema derecha: 49
cayeron por la violencia «ultrax», |6 por el terro-
rismo de Estado y la guerra sucia antiterrorista,
54 por la represion efectuada por las fuerzas
de orden publico en la calle, 8 por malos tra-
tos bajo custodia policial y 61 en enfrentamien-
tos de terroristas con fuerzas de la Policia y la
Guardia Civil, ademas de mas de mil heridos.?
Seguin Baby, las violencias policiales se dirigieron
en su mayor parte contra civiles no politizados
(49%). En la mayoria de los casos, la muerte de
los manifestantes se produjo por la carencia de
formacion de los agentes en la gestion preventi-
va o pacifica de los conflictos callejeros. De los
139 muertos producidos por extralimitaciones
policiales (sobre todo en controles viales o en
el transcurso de detenciones), 58 eran civiles
anénimos, 5 militantes politicos, 45 delincuen-
tes comunes, 29 terroristas y 2 personas sin
identificar** Estas cifras contrastan negativa-
mente con las causadas por otras policias del
entorno europeo: los 139 muertos producidos
en Espana durante controles y detenciones son
dos veces mas numerosos que las victimas de
abusos policiales en Francia en la misma época.
En Italia, en la década siguiente a la aprobacion
de la ley antiterrorista (la llamada «Legge Reale»
de mayo de 1975) habian muerto 150 perso-
nas ajenas a cualquier organizacion armada. En
Alemania Federal se censaron hasta setenta ca-
sos de victimas de la Policia que se encontraban
desarmadas: en al menos veinte ocasiones, quie-
nes criticaron estos presuntos abusos policiales
fueron procesados o condenados a elevadas pe-
nas de prision por «ofensas contra el Estadoy.®

En un contexto de especial inestabilidad po-
litica y economica, que lastré la modernizacion
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técnica de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, el balance de los primeros afios de
gobierno centrista fue preocupante: indiscipli-
nas individuales y colectivas en los cuerpos po-
liciales y militares; incremento de los abusos en
las actuaciones de control, vigilancia, detencion
o gestion de las manifestaciones; intromision de
grupos parapoliciales vinculados al extremismo
de derecha, e ineficacia de una lucha antiterro-
rista basada en la represion indiscriminada antes
que en la informacion selectiva. La rectificacion
parcial de estos errores en la etapa postrera
dirigida por Juan José Roson quedd oculta por
el gran fiasco de la seguridad publica que supu-
so el 23-F Desde ese momento, en medio de
un amplio consenso politico, se implementaron
medidas de defensa del régimen y se dieron los
primeros pasos en la transformacién estructu-
ral de los cuerpos policiales que luego culmina-
rian los gobiernos del PSOE.

La tercera etapa se caracterizé por la defini-
tiva normalizacién de la funcién policial, que vino
de la mano de la Ley Organica 2/1986 de 13 de
marzo sobre régimen juridico de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, que supuso
un paso importante en su proceso de demo-
cratizacion. La Ley se sustentaba en tres pilares:
el concepto de seguridad publica o seguridad
ciudadana que sustituy6 al caduco de orden pu-
blico, la delimitacion clara de las competencias
de las Fuerzas Armadas respecto de las compe-
tencias de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
y la posibilidad de existencia de policias auto-
nomicas de acuerdo con la nueva organizacion
territorial del Estado.®

La gestion de José Luis Corcuera como mi-
nistro del Interior (1988-1993) vino marcada,
entre otros acontecimientos, por la promulga-
cion de la Ley Organica 1/1992, de 21 de febre-
ro, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudada-
na, que derogd explicitamente la Ley franquista
de Orden Publico de 1959.3 Los asuntos mas
polémicos fueron las restricciones impuestas a
la libertad de movimientos (articulo 19.1), los
registros personales, la identificacion y la viola-
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cién del domicilio sin mandato judicial en caso
de flagrante delito (articulo 21.2). Actualmente
la Ley sigue vigente, si bien el Tribunal Consti-
tucional, por sentencia 341/1993, de 18 de no-
viembre, declaré nulo el apartado segundo del
articulo 21I. El caso es que la «Ley Corcueray,
que también fue llamada popularmente «Ley de
la patada en la puertay, provoco la dimision del
ministro menos de una semana después del fallo
del Alto Tribunal.

A pesar de estos altibajos, en la Espana actual
prevalece un modelo de policing protest homo-
logable con el resto de Europa, que coincidié
con una reduccién global de la protesta en el
transito del siglo, aunque esta fue mas acusada
durante el gobierno de Rodriguez Zapatero en
comparacion con el de Aznar. A pesar de las ac-
tuaciones ocasionalmente violentas de la Policia
contra estudiantes o grupos antisistema, el pre-
dominio del modelo «blando» de control siguié
siendo evidente durante el nuevo ciclo de pro-
testas iniciado a partir de la crisis economica de
2008, como quedd de manifiesto con la conci-
liadora actuacion gubernativa ante la manifesta-
cion de protesta y acampada de los indignados
en la Puerta del Sol el 15-16 de mayo, en vispe-
ras de las elecciones locales y autonémicas del
dia 22, que fue el origen del Movimiento |15-M.Y
ello a pesar de algunas tentaciones involucionis-
tas que se han manifestado en los ultimos tiem-
pos,como la Ley 4/2015,de 31 de marzo, sobre
Seguridad Ciudadana, que surgié como respues-
ta del Gobierno a las protestas «Rodea el Con-
greso» (25,26 y 29 de septiembre de 2012), y
que sustrae del control previo de los jueces la
sancion de faltas (como manifestarse frente a
sedes parlamentarias y de partidos, fotografiar
a las fuerzas de seguridad en el transcurso de
su actuacion, escalar edificios o monumentos
sin autorizacién, oponerse a desahucios, hacer
escraches u organizar sentadas y otros actos de
resistencia pacifica) que ahora se convierten en
multas administrativas de 100 a 600.000 euros,
no graduables en funcion del nivel de ingresos
del sancionado.
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Los dltimos 25 afos: jpacificacion duradera o co-
mienzo de un nuevo ciclo de violencia?

El balance de la violencia politica en los dos
dltimos tercios del reinado de Juan Carlos | es
mucho mas positivo, y por fin comparable con
el entorno europeo mas proximo. A lo largo
de los anos ochenta e inicios de los noventa se
produjo un declive general de las acciones de
fuerza con designios politicos o sociales. Este
fenomeno aparece vinculado a la evidencia de
que los nuevos movimientos de protesta pro-
pios de las sociedades postindustriales recurren
excepcionalmente a la violencia como resultado
de la institucionalizacion y de la generalizacion
de los procedimientos formales para expresar el
malestar social y politico, y por el hecho innega-
ble de que el Estado garantiza los derechos con
mayor eficacia que en el pasado, tanto en el as-
pecto social como en el juridico. Por otro lado, el
poder estatal ha llegado a ser tan omnipresente
y avasallador que disuade del uso de la violencia
politica sistematica y organizada.®

Mientras que el terrorismo de extrema iz-
quierda o de extrema derecha se agotaron vir-
tualmente en el lapso de poco menos de una
década (entre 1973 y 1982, aproximadamente),
el étnico-nacionalista sobrevivid gracias a su
sorprendente capacidad de adaptacion a los
nuevos contextos de la violencia politica. ETA
ha aprovechado las oportunidades brindadas
por los cambios en las estructuras del poder
politico, estatal o no, durante el tardofranquis-
mo, la transicion y la consolidacion democratica,
y ha superado las dos grandes oleadas terroris-
tas en las que se ha visto involucrada (la tercer-
mundista de los sesenta y la de «nueva izquier-
day de los setenta) gracias a la concurrencia de
dos factores complementarios: un apoyo social
muy estable basado en modelos de solidaridad
mecanica que garantizaba una fidelidad que pa-
recia soportar cualquier prueba, y su capacidad
para asumir, orquestar y manipular todo tipo de
movilizacion reivindicativa surgida en los mar-
genes del sistema. Sin embargo, los anos de es-

tancamiento de la estrategia etarra (1981-1992)
consolidaron la via del desgaste como baza a
jugar en el marco de las propuestas periddicas
de tregua y negociacion que se fueron sucedien-
do a inicios de 1988, inicios de 1989 y el verano
de 1992, y que fueron rechazadas oficialmente
por el Gobierno. En ese camino hacia la pura
supervivencia, la estrategia etarra de «sociali-
zacién del sufrimiento» que surgioé del debate
interno de los afos 1993-1994 tuvo una doble
faz: el atentado selectivo y el hostigamiento so-
cial con el empleo de violencias callejeras de
baja intensidad (la kale borroka)** que obligasen
a las «fuerzas enemigas» a abandonar Euskadi.
La llegada al poder del PP en marzo de 1996
no cambio la politica de Madrid hacia un con-
flicto vasco que parecia enquistarse, aunque su
accion se dirigio de forma preferente a minar
el sostén politico de la organizacion y perse-
guir el terrorismo de baja intensidad desplega-
do por Jarrai. A la altura de 1997-1998, tras el
fiasco que supuso el secuestro y el asesinato a
sangre fria del concejal de Ermua Miguel Angel,
ETA estaba en un callejon sin salida, acosada por
la presién conjunta de la Policia, la justicia y la
opinién publica. La brutal erosién de su imagen
abrio la posibilidad de una salida «a la irlandesa,
cuando la movilizacion anti-ETA hizo temer al
nacionalismo moderado un vuelco de la opinion
publica en su contra.Tras la frustrada estrategia
soberanista ensayada con el PNV y EA entre
1998 y 1999, la organizacion armada continud
su huida hacia delante multiplicando los atenta-
dos, para constatar no solo el declive electoral
de su brazo politico, sino la ilegalizacion el 28
de marzo de 2003 de Batasuna, EH y HB, y el
cese inmediato de sus actividades por sentencia
del Tribunal Supremo en aplicacion de la Ley de
Partidos de junio de 2002.

También el contexto internacional se hizo cada
vez mas hostil. No solo porque los atentados
yihadistas del || de septiembre de 200! eran
imposibles de sobrepujar para una organizacion
armada acostumbrada a plantearse objetivos no
nihilistas susceptibles de ser utilizados en una ne-
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gociacién con el Estado, sino porque en la ofensi-
va antiterrorista impulsada a escala global tras el
I'1-S,1a lucha de ETA y su entorno politico quedé
despojada de todo atisbo de legitimidad. El MLNV
en su conjunto fue incorporado a las listas de or-
ganizaciones terroristas a erradicar segln el ane-
xo actualizado de la Posicion Comun 2007/448/
PESC del Consejo de la Unién Europea de 28
de junio de 2007.*° A esas alturas, ETA habia que-
dado como el exponente postrero y anacrénico
de un terrorismo étnico cuya estrategia revo-
lucionaria habia quedado anclada en los mitos
subversivos de los afios setenta. La sustitucion
del fin (la independencia) por el medio (la lucha
armada) conducia a la organizacién a una inver-
sion y un declive dificilmente reversibles, donde
los atentados eran recursos para el consumo
interno, no para negociar, sino para levantar la
decaida moral de los activistas y simpatizantes.

En un contexto de acoso universal y de mer-
ma irreversible de su capacidad operativa, ETA
entablé unas tortuosas negociaciones con el
gobierno de Zapatero que desembocaron en
un tenso forcejeo interno en el seno del MLNV
sobre el camino a seguir. En la asamblea cele-
brada en Alsasua el 14 de noviembre de 2009, el
movimiento abertzale asumié como propios los
principios que habian llevado al proceso de paz
en Irlanda del Norte, en los que se incluia un
compromiso irreversible de renuncia a la violen-
cia para conseguir fines politicos. ETA declaré el
5 de septiembre de 2010 Uel fin de las «acciones
armadas ofensivasy,y el 10 de enero de 201 | se
vio obligada a declarar que el alto el fuego seria
permanente, general y verificable por los obser-
vadores internacionales designados al efecto. El
30 de septiembre, el aparato politico de la banda
anuncio su disolucion, y el 2 de octubre ETA se
comprometié a colaborar con el llamado Grupo
Internacional de Contacto que debia dar cober-
tura medidtica a esta decision unilateral. Tras la
celebracién el 17 de octubre de una Conferencia
Internacional de Paz en San Sebastidn con asis-
tencia de estos mediadores, ETA anuncié el 20
de octubre de 2011 el cese definitivo de su acti-
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vidad armada. Quedaban atras 43 afios de lucha
armada infructuosa, lo que convierte a ETA en la
segunda organizacién mas longeva de la historia
contemporanea de Espafia en el desempefio de la
violencia politica subversiva, solo detrds de otra
causa perdida transecular: el carlismo.*

Si cualquier movimiento contestatario se
muestra sensible a los cambios en la estructura
de oportunidades politicas y a la evolucion de
los ciclos de protesta, una eventual eleccion de
estrategias explicitamente violentas en la Espa-
fia actual resultaria especialmente costosa, no
solo por la ya aludida institucionalizacién del
disentimiento publico o por el reforzamiento
del poder conciliador y preventivo del Estado,
sino porque la cultura civica de la mayor par-
te de la poblacion, condicionada por el recuer-
do ominoso de la Guerra Civil, hastiada de la
persistencia por casi medio siglo de la violencia
etarra y traumatizada por las grandes masa-
cres del terror global de inicios del siglo XXI,
no resulta el caldo de cultivo més propicio
para que broten nuevas propuestas de lucha
armada. Solo resultaba posible la aparicién de
una amenaza alégena que no tuviera en cuenta
estos factores internos de oportunidad. El «ls-
lam conquistadory, trasmutado en nuevo mito
politico tras la revolucién irani de 1979, logré
reaparecer de forma relativamente auténoma
respecto de los grandes condicionamientos po-
liticos locales, aprovechando las oportunidades
humanas y materiales que brindaba el proceso
de mundializacion. Espana se habia convertido
en una importante base del yihadismo por su
situacion geogriafica y por la llegada durante los
afios ochenta de islamistas expatriados de ori-
gen sirio y en los noventa de procedencia arge-
lina, y luego de Marruecos, apoyados por algu-
nos imam de orientacién neosalafista. El primer
atentado islamista mortal perpetrado en Espafia
fue el presuntamente realizado por laYihad Isla-
mica en el restaurante El Descanso (Barajas) el
12 de abril de 1985, que provocé la muerte de
|8 personas y heridas a méas de ochenta.” Pero
el arranque definitivo del radicalismo islamico en
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Espana data de inicios de los noventa: como res-
puesta a la guerra de Bosnia, en 1994 surgio en el
entorno de la mezquita Abu Baker de Madrid el
grupo islamista Soldados de Al3, y su organizacion
de cobertura, la Alianza Islamica, con ramificacio-
nes internacionales,y contacto con el GIAy el FIS
argelinos, Hamas, Al Qa’ida, etc.”® En Espana se
cred una extensa infraestructura financiera con
ayuda del Grupo Salafista para la Predicacion y
Combate, y nuestro pais ha servido como base
operacional avanzada para la vigilancia y el re-
conocimiento de los objetivos norteamerica-
nos antes del |1-S. La red de origen sirio de
Abu Dahdah, muy cercana a Al Qa’ida, mandaba
a sus voluntarios a los campos de Afganistan o
a las guerras de Bosnia, Chechenia e Indonesia.
Desarticulada entre noviembre de 2001 y sep-
tiembre de 2003, desde sus restos se organizd
la planificacion y ejecucion de los atentados de
Madrid el || de marzo de 2004,y luego se auto-
inmol6 el 3 de abril en un inmueble de Leganés.

Queda por saber si las actuales sociedades
multiculturales, los Estados nacionales en crisis
de identidad y una comunidad internacional en
busqueda del equilibrio entre viejas y nuevas
potencias son capaces de afrontar este ciclo de
violencia «posmoderna» de caracter fundamen-
talista, milenarista y apocaliptica con recursos
preventivos y punitivos adecuados a la volatil
entidad de la nueva amenaza terrorista. La otra
gran incégnita por despejar es si los conflictos
domésticos (territoriales, migratorios, labora-
les) planteados desde el final del reinado de Juan
Carlos | desembocarian en un nuevo ciclo de
protesta que pueda ser canalizado pacificamen-
te en el marco institucional o sea susceptible
enconarse en actitudes de fuerza. En todo caso,
la historia nos muestra que la violencia nunca
cesa enteramente, sino que es susceptible de
reaparecer de forma inopinada en los conflictos
basicos que atenazan a una sociedad, y que el
Estado no es capaz de canalizar, anular o resol-
ver.
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