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LEY ANTITERRORISTA Y VÍCTIMAS DEL CONFLICTO MAPUCHE
INTRODUCCIÓN
La Ley Antiterrorista, promulgada en pleno régimen militar, ha sido aplicada en numerosas ocasiones luego del retorno a la democracia el año 1990, principalmente a situaciones de violencia en la zona sur del país, en el contexto del denominado Conflicto Mapuche. 
Independiente del juicio crítico que se pueda tener respecto a la ley, así como a las discusiones sobre la necesidad de reformarla o incluso derogarla, todo el debate público, político y académico desde entonces ha obviado un tema de suma relevancia, el cual dice relación con la obligación que tendría el Estado de reparar a las víctimas de delitos calificados como terroristas. En ese sentido, el Conflicto Mapuche ha dejado numerosas víctimas, de ambos “bandos”, si es que así se le puede denominar a dos categorías de personas que son chilenas, siendo las más representativas el asesinado matrimonio Luchsinger-Mackay y el asesinato del estudiante Matías Catrileo.

LA LEY ANTITERRORISTA

La ley N°18.314, que Determina conductas terroristas y fija su penalidad
, comúnmente conocida como Ley Antiterrorista, fue publicada el 17 de mayo de 1984, durante el régimen militar encabezado por el general Augusto Pinochet. Como lo señala el propio mensaje presidencial en sus fundamentos, al estipular que; “La aparición reciente en nuestro país de actividades terroristas de graves consecuencias para la población, y que han costado además la vida de servidores públicos hace enteramente aconsejable dictar con prontitud aquella ley (…)”
, el contexto político y social que se vivía en ese momento era bastante complejo. Por un lado, el Partido Comunista había iniciado su política de Rebelión Popular de Masas, la cual consistía en la vía insurreccional de la población civil mediante todos los medios necesarios para dar término al régimen. Por otro lado, los buenos resultados económicos de las reformas llevadas a cabo a fines de los años 70 comenzaban a desaparecer, situación que se vio agravada por la crisis económica del año 1982, y que fueron el preámbulo de las masivas jornadas de protestas que se experimentarían al año siguiente. 

El colofón de este complejo escenario político-social se dio a fines de 1983, cuando el 14 de diciembre se crea el Frente Patriótico Manuel Rodríguez (FPMR), brazo armado del Partido Comunista y organización paramilitar de carácter terrorista. De hecho, la lista de Organizaciones Terroristas Extranjeras (Foreign Terrorist Organizations, FTOs) del Departamento de Estado de los Estados Unidos de América, consideró como terrorista al FPMR hasta el 10 de agosto de 1999
.
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Con ese nuevo aparato militar, el Partido Comunista terminaría por optar definitivamente por la vía armada, alejándose de los esfuerzos democráticos que otras organizaciones y movimientos venían desarrollando. Una clara evidencia del cambio de estrategia, y de la dirección que tomaría de ahí en adelante, es el documento titulado “Lo militar en la política del Partido”, publicado el 10 de mayo de 1981, y en el cual se pueden leer llamados como el siguiente:

"La esencia de nuestra perspectiva revolucionaria reside en la capacidad de la revolución en ir ubicando el centro de gravedad de la lucha de las masas fuera del sistema institucional del fascismo y en la perspectiva de la toma del poder (...) Ello implica una agudización de la represión fascista, y a ella debe ir respondiendo la violencia revolucionaria del pueblo bajo formas iniciales de resistencia civil en la perspectiva de formas crecientemente armadas de la lucha de masas, hasta culminar en la insurrección armada de todo el pueblo.”

Este cambio en la estrategia comunista se vio influenciado no solo por la crítica situación económica que afectó al país, sino que también por el plebiscito de 1980 que aprobó una nueva Constitución Política. En la opinión de uno de los máximos líderes comunistas de la época, como lo fue Luis Corvalán, dicha situación debía ser rechazada, señalando que; “Todas las fuerzas populares y progresistas del país y el millón de chilenos que están en el exilio rechazan ese engendro constitucional y declaran, con plena razón, que el Plebiscito ad-portas no tiene validez jurídica ni moral”
. 

Pese a este y otros rechazos al evento plebiscitario, la nueva Constitución fue aprobada, y en ella, el artículo 9°, del Capítulo I: Bases de la institucionalidad, estableció lo siguiente:

Artículo 9º.- El terrorismo, en cualquiera de sus formas, es por esencia contrario a los derechos humanos. 

Una ley de quórum calificado determinará las conductas terroristas y su penalidad. Los responsables de estos delitos quedarán inhabilitados por el plazo de quince años para ejercer funciones o cargos públicos, sean o no de elección popular, o de rector o director de establecimiento de educación, o para ejercer en ellos funciones de enseñanza; para explotar un medio de comunicación social o ser director o administrador del mismo, o para desempeñar en él funciones relacionadas con la emisión o difusión de opiniones o informaciones; ni podrá ser dirigentes de organizaciones políticas o relacionadas con la educación o de carácter vecinal, profesional, empresarial, sindical, estudiantil o gremial en general, durante dicho plazo. Lo anterior se entiende sin perjuicio de otras inhabilidades o de las que por mayor tiempo establezca la ley. 

Los delitos a que se refiere el inciso anterior serán considerados siempre comunes y no políticos para todos los efectos legales y no procederá respecto de ellos el indulto particular, salvo para conmutar la pena de muerte por la de presidio perpetuo.

Como se puede apreciar en el inciso segundo, la Constitución establece que una ley de quórum calificado será la que deberá determinar cuáles serán consideradas las conductas terroristas y su respectiva penalidad. Por ende, para dar cumplimiento a ese mandato constitucional, es que el régimen militar crea la Ley Antiterrorista.

Pero, además del artículo 9°, en los artículos 16 y 17, del Capítulo II: Nacionalidad y Ciudadanía, se establece que el derecho a sufragio se suspende y que la calidad de ciudadano se pierde por hallarse la persona acusada por delito que merezca pena aflictiva o por delito que la ley califique como conducta terrorista, y por condena por delitos que la ley califique como conducta terrorista, respectivamente. En definitiva, y como lo señala Villegas, se puede interpretar para efectos prácticos que “no cualquier acto es terrorista sino solo aquel que tiene una finalidad política en el sentido de socavar la democracia y para ello utiliza como estrategia el atentado contra derechos humanos fundamentales”
.

En resumen, lo que la Ley Antiterrorista chilena hace es:
· Definición de delito terrorista
· Listado de delitos que serán calificados como terroristas
· Penalidades para los delitos terroristas
· Penas para los cómplices de delitos terroristas
· Condiciones especiales para la investigación de delitos terroristas

CONCEPTO DE TERRORISMO Y EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL
En constituciones de países desarrollados, como Estados Unidos o Inglaterra, no existen menciones explícitas a conductas o actos terroristas y, en el caso latinoamericano, llama la atención que países en los cuales se ha sufrido de actos terroristas asociados al narcotráfico, como México o Colombia, tampoco tengan tipificaciones especiales en sus respectivas constituciones. No obstante, países como Brasil y Chile sí cuentan con legislaciones de ese tipo. Dichas disposiciones dicen relación principalmente con la restricción de derechos fundamentales, garantías penales y penas más severas
.

Desde el punto de vista de la conceptualización del terrorismo, o del acto terrorista y las conductas terroristas, no existe una definición unívoca al respecto, y el objeto de “causar temor” en la población, como lo estipula la ley chilena, puede ser difícil o fácil de probar dependiendo de la circunstancia puntual del hecho al cual se le quiere adjudicar esa categoría. Para el caso de nuestro país, el artículo 9° de la Constitución se convierte en “un mandato de punición cuya justificación política se encontraría en la declaración de ser este “esencialmente contrario a los derechos humanos””
. 

Como señala Villegas, en la definición de un concepto de terrorismo se pueden identificar tres elementos; el teleológico, el estructural y el instrumental
. En el primero de ellos, el teleológico, se refiere a una finalidad política, la cual es hacer daño o destruir el sistema democrático; el elemento estructural se refiere a la organización que lleva a cabo el acto terrorista o la “estrategia de dominación”; y el instrumental se refiere a los medios idóneos para provocar el terror.

Pero entonces, ¿cuáles son los elementos esenciales del terrorismo? ¿Es posible identificarlos de manera clara de manera de poder establecer una definición que no sea objeto de dobles interpretaciones? Si bien cada Estado tiene que determinar esto libre y soberanamente a través de sus propios medios democráticos, existen comunes denominadores a nivel internacional para poder identificar un acto terrorista, como por ejemplo:

· Es un acto político, toda vez que pretende atentar contra la seguridad de los Estados o de sus órdenes institucionales (terrorismo internacional y terrorismo interno, respectivamente).
· Finalidad intimidatoria, en contra de un determinado grupo o sector de la población.
· Finalidad coactiva, ya que busca forzar a un gobierno, o a una organización internacional, para que haga o deje de hacer algo.
· Debe tratarse de conductas de cierta gravedad.
· Debe tratarse de violaciones graves a los derechos fundamentales.

· Debe contar con un elemento organizacional

De estos elementos, el factor político constituye el eje estructurante de cualquier elaboración de un concepto de terrorismo, ya que, por ejemplo, se podría confundir terrorismo con crimen organizado, toda vez que comparten algunos de los elementos mencionados e incluso tener cierto nivel de conexiones. No obstante, el factor político es determinante, ya que es una diferencia de orden teleológico, en el entendido de que el terrorismo tiene una finalidad política, mientras que el crimen organizado tiene una finalidad lucrativa
.

Pero, a fin de cuentas, independiente de la cantidad de elementos que pueden concurrir al momento de la calificación de un hecho delictual que pudiera ser considerado como terrorista, incluso si se les considera de manera copulativa y esto se cumpliera, es el Estado el que realizará la calificación de las conductas terroristas, y no las víctimas o los perpetradores de esas acciones, aunque estos últimos siempre encontrarán argumentos para justificarlas
.

LEY ANTITERRORISTA EN LA ACTUALIDAD
Desde hace un par de años, y a raíz del conflicto que mantiene un grupo de personas de la etnia mapuche con empresas privadas y con el Estado de Chile, la Ley Antiterrorista ha sido fuente de apasionadas críticas y ataques, tanto de sectores políticos de izquierda como de derecha. En el caso de la izquierda política, se argumenta que esta ley no da cumplimiento al estándar internacional de lo que son los Derechos Humanos, en especial desde que la Corte Interamericana de Derechos Humanos fallara en contra del Estado de Chile por violar el principio de legalidad y el derecho a la presunción de inocencia en contra de un grupo de mapuches condenados por Ley Antiterrorista el año 2003
.

En ese sentido, cabe recordar que la primera querella por delito terrorista fue entablada el año 2001, cuando Juan Agustín Figueroa “se querella en la localidad de Nancahue por incendio terrorista contra los comuneros mapuches vecinos. Éste era exministro de agricultura de Aylwin y miembro del Tribunal Constitucional, de manera que su influencia política fue decisiva para la cualificación de los hechos como terrorismo”
. Antes de eso, en los primeros hechos de violencia en la zona del conflicto, el gobierno se querellaba por Ley de Seguridad Interior del Estado (ley N°12.927), como en el caso del atentado incendiario en contra de tres camiones de la empresa Bosques Arauco, ocurrido en el camino que une Lumaco con Purén, hecho que motivó un requerimiento por infracción a dicha ley además de la solicitud de un ministro instructor por parte de la Intendencia de la Araucanía, en diciembre de 1997
.

Imagen 2: El Diario Austral, 14 de diciembre de 1997
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Fuente: Centro de Documentación Mapuche

Desde ese hecho, y hasta el día de hoy, el uso de la Ley Antiterrorista se ha vuelto común, incluso en el actual gobierno, pese a lo que señalara la propia presidenta Bachelet, cuando era candidata, de no invocarla
 y pese a que a fines del 2014 se presentó un proyecto de ley de reforma a esta cuestionada ley. Este proyecto, boletín N° 9692-07, que Determina conductas terroristas y su penalidad y modifica los Códigos Penal y Procesal Penal
, fue ingresado a tramitación el 4 de noviembre de ese año, y toma como base el informe entregado por la Comisión de Expertos que estudió las modificaciones a la Ley Antiterrorista vigente
, que fuera encabezado por el abogado Juan Pablo Hermosilla.
En el caso de la derecha política, la Ley Antiterrorista ha sido criticada, también, por no dar debida respuesta al fenómeno del terrorismo, abarcándolo de manera más integral y haciéndose cargo de las víctimas. En ese sentido, los senadores Espina y García, del partido Renovación Nacional, presentaron un proyecto de ley que busca indemnizar a las víctimas de terrorismo, puesto que este acto de reparación sería “un mínimo acto de justicia de parte del Estado, con quienes lo han sufrido y perdido todo”
. 
Meses después, los diputados de la UDI Felipe Ward y Gustavo Hasbún también (siempre según la prensa) presentaron un proyecto de ley para indemnizar a las víctimas de terrorismo, ya que en el país “y en especial en la Araucanía, el Estado de derecho está debilitado al máximo producto de la impunidad con la que han actuado grupos terroristas que reconocen a la violencia como un método legítimo de protesta y lucha”
.

Y es en este asunto donde hay que detenerse a reflexionar, ya que si el terrorismo, como lo estipula la Constitución Política de la República, es “contrario a los derechos humanos”, constituyéndose, por ende, en una de las más graves violaciones, si es que no la más, a nuestro ordenamiento jurídico y a lo que significa un Estado de Derecho y un ordenamiento democrático, ¿es razonable, entonces, establecer un resarcimiento por parte del Estado a sus víctimas?

En el caso de España, por ejemplo, la ley 29/2011, de Reconocimiento y Protección Integral a las Víctimas del Terrorismo
, estipula asistencia psicológica y psiquiátrica inmediata y gratuita (art. 9), asistencia sanitaria de urgencia (art. 10), información específica sobre ayudas, indemnizaciones y demás prestaciones (art. 11), gastos de sepelio e inhumación 8art. 12), asistencia consular y diplomática (art. 13) y varios tipos de resarcimientos monetarios (artículos 17 a 27).

Si, luego de la experiencia sufrida en los años previos al quiebre institucional de 1973, en donde movimientos y partidos políticos utilizaron y validaron, implícita y explícitamente, la violencia como método de acción política, así como de la experiencia sufrida durante el régimen militar, con violaciones a los derechos humanos por parte de organismos estatales, y luego, ya en democracia, grupos terroristas continuaron ejecutando acciones de violencia con fines políticos, hasta llegar al día de hoy y al conflicto mapuche (que es el contexto en el cual se aplica la Ley Antiterrorista) es válido plantearse un resarcimiento por parte del Estado a todas las víctimas de ese tipo de actos. 
Y es que, si el Estado falla en algo tan fundamental como proteger a sus ciudadanos de actos tan terribles, deleznables y cobardes, ellos tienen el legítimo derecho a sentirse vulnerados e indefensos, fallando el contrato social básico de toda sociedad; la protección que está mandatado a brindar el Estado, y para lo cual le es entregado el monopolio del uso de la fuerza legítima en un territorio.

LA COYUNTURA POLÍTICA
Para nadie es desconocido el hecho de que la coyuntura social y política tiene un efecto directo en la agenda política de un gobierno de turno o de los actores políticos del sistema, actuando o dejando de actuar dependiendo de los hechos que vayan concurriendo en la sociedad.  Recientemente, por ejemplo, y a raíz de una denuncia pública que hiciera el ex pre candidato presidencial del Frente Amplio, y actual candidato a diputado, Alberto Mayol, respecto a una fiesta de ejecutivos de una AFP en el Caribe
, la Superintendencia de Pensiones ofició a dicha administradora, pidiéndole pruebas y documentos que demostraran que en esa fiesta no fueron utilizados recursos de los fondos de pensiones
.
Para el caso de la materia tratada en este informe, las supuestas vacaciones que habría solicitado el subsecretario del Interior, Mahmud Aleuy, luego de que el gobierno retirara el carácter terrorista a querellas presentadas contra los mapuches detenidos en el marco de la Operación Huracán y una huelga de hambre como medida de presión por parte de otros presos. Como señalara el Ministro del Interior, Mario Fernández, el día de la decisión; “El Gobierno ha instruido a su equipo jurídico para que haga presente en la oportunidad procesal correspondiente, del proceso seguido en contra de los comuneros ya citados, que en el nuevo escenario que se ha generado ante su precario y riesgoso estado de salud, se proceda a solicitar la recalificación de las conductas objeto de las causas, para someterlas al régimen de los delitos que corresponde dentro del Código Penal”
.
Este hecho habría sido el detonante de la no corroborada renuncia del subsecretario Aleuy, y que hoy lo tiene con vacaciones durante un período de 18 días, desatando con ello una crisis impensada al interior del Gobierno, en especial estando tan cerca de las elecciones y del fin del período presidencial. Ante esto, es completamente legítimo preguntarse si el tratamiento de un conflicto tan delicado como el que mantienen ciertos grupos de la etnia mapuche con el Estado chileno, puede solucionarse con un marco político y social basado en la coyuntura, apelando a un efectismo mediático cortoplacista que no ataca el problema de fondo. 

La coyuntura, es decir, todo lo que se busque a corto plazo, terminarán siendo malas “soluciones parche” que a la larga le terminarán haciendo peor a los involucrados, y en especial a las víctimas de la violencia, las cuales muchas veces no tienen parte alguna en el conflicto.

CONSIDERACIONES FINALES
La Ley Antiterrorista, fuertemente criticada en el último tiempo a raíz de casos de vulneración de derechos fundamentales de pueblos indígenas, como quedó ratificado en el fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en contra del Estado de Chile el año 2014, es una ley que, quiérase o no, es necesaria. El fenómeno terrorista, tal y como lo estipula nuestra Constitución Política, y como se ha mantenido luego de sendas reformas constitucionales, es un delito grave, contrario a los Derechos Humanos, por lo cual su tipificación, penalidad y medios para investigarlo deben estar regulados en una ley distinta al ordenamiento jurídico ordinario.

Ahora bien, sin entrar en el debate político y académico respecto a si el terrorismo debe estar mencionado en la Constitución (tal como en otros países, como Brasil y Perú) o no (Estados Unidos, Inglaterra), pese a haber mencionado algunos conceptos clave para una correcta tipificación de lo que debería ser una conducta o acto terrorista, lo que no puede quedar fuera de la legislación al momento de tratar el tema del terrorismo es el debido resarcimiento a sus víctimas.

Una necesaria reforma a la Ley Antiterrorista vigente deberá incorporar un apartado especial para hacerse cargo de la grave falla del Estado con sus ciudadanos si es que estos llegan a convertirse en víctimas, debiendo procurar un adecuado e integral tratamiento a ellas. Hasta el momento, de lo que se ha podido apreciar en el debate legislativo del proyecto de ley que Determina conductas terroristas y su penalidad y modifica los Códigos Penal y Procesal Penal, boletín N°9692-07, enviado por este gobierno a fines de 2014 y que se encuentra sin movimiento desde mayo del 2015, no hay indicios de que el Ejecutivo vaya a hacerse cargo del tema de las víctimas, poniendo énfasis solo en la tipificación de las conductas terroristas, sus penalidades y métodos para investigarlas.

Es por ello que tiene suma relevancia para el país, más aún con la reciente oleada de ataques calificados como actos terroristas, que los legisladores tomen cartas en el asunto y retomen la discusión del proyecto de ley mencionado, que se encuentra avanzado, dejando a un lado las diferencias políticas y miradas cortoplacistas, e incorporando un justo resarcimiento para todos los compatriotas que han sido víctimas del terrorismo y para aquellos que, lamentablemente, lo serán en el futuro.

Es obvio que el actual escenario, con el subsecretario del Interior “de vacaciones”, querellas por Ley Antiterrorista en curso, medidas de presión que van y vienen (huelgas de hambre, tomas de edificios emblemáticos, etc.), atentados incendiarios que no cesan y elecciones presidenciales y parlamentarios de por medio no es el óptimo, por lo que cualquier medida o curso de acción que se quiera implementar será un oportunismo, tratando de buscar réditos temporales que muy difícilmente se podrán consolidar en el tiempo y convertirse en políticas públicas de calidad. Ante ello, sería mejor esperar a que este escenario mejorara, y retomar este tema con la debida mesura, prudencia y responsabilidad en un nuevo gobierno.
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