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CENTRO DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS SOBRE SEGURIDAD Y DEFENSA NACIONALES

El articulo ofrece los resultados de una primera investigacién sobre el
régimen juridico internacional sobre terrorismo, obtenidos a partir de

un analisis comparativo de la estructura de los convenios y tratados
internacionales universales actualmente vigentes. Esa comparacion permite:
(1) senalar la persistencia del problema definicional del terrorismo en

el plano normativo, no obstante los innegables avances del derecho
internacional convencional en la lucha contra esta amenaza a la paz y la
sequridad internacionales; (2) identificar algunos elementos comunes a

los distintos tratados, los cuales constituyen el “ntcleo duro” del régimen
internacional. Al final, se presentan algunos de los desafios sugeridos por la
investigacion, mas alla de la necesidad evidente de avanzar en la adopcion
de una convencion comprehensiva y global sobre el terrorismo.

Articulo de investigacion que presenta resultados de un abordaje comparado del derecho intemacional en materia de terrorismo,
en desarrollo de las investigaciones en curso del autor sobre terrorismo, seguridad y defensa en el CEPI de la Universidad del
Rosario y el CEESEDEN de la Escuela Superior de Guerra. La hipétesis inicial de la investigacion fue planteada por el autor en el
marco del seminario sobre “Terrorismo y Procesos Politicos” que impartio en la Universidad del Rosario entre 2004 y 2007.
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1. Introduccién

Los origenes del régimen juridico internacional sobre terrorismo se remontan a la
primera mitad del siglo XX. En efecto, en medio de las secuelas del primer ciclo global
de terrorismo (Molano, 2009), luego del atentado ocurrido en Marsella el 9 de octubre
de 1934 —en el que resultaron muertos el rey Alejandro de Yugoslavia y el ministro de
relaciones exteriores francés, Louis Barthou—, Francia presenté en 1937 ante la Sociedad
de Naciones dos proyectos de tratado internacional: uno relativo al establecimiento de
un tribunal penal internacional (antecedente directo del Estatuto de Roma de 1998)
y otro sobre la prevencion y el castigo del terrorismo, los cuales sin embargo nunca
entraron en vigor (Arend & Beck, 1993:144-145) .

Sin embargo, fue sélo con ocasién del segundo ciclo global de terrorismo, el llamado
“ciclo emancipatorio”, caracterizado por la progresiva transnacionalizacién del fenémeno
(Molano, 2009), que empez6 a emerger y consolidarse una bateria de instrumentos
juridicos de derecho internacional orientados a estandarizar, sincronizar y universalizar la
lucha contra este flagelo. En muchos casos, estos surgieron de manera fundamentalmente
reactiva, tal como sucedi6é por ejemplo con las primeras convenciones sobre seguridad
aérea , impulsadas por la Organizacion de la Aviacién Civil (OACI) en respuesta a la
masificacion del secuestro de aeronaves con fines terroristas durante la década de 1960.

Ademas de su naturaleza reactiva y consecuentemente fragmentaria, el proceso de
construccion de un régimen juridico internacional sobre terrorismo se caracteriza por la
dificultad de fondo que plantea el llamado “problema definicional” (Schmid, 2004).
Este constituye uno de los principales desafios en esta materia, pues la ausencia de una
definicién tipica universal y comprehensiva “cuestiona la existencia de un verdadero
régimen internacional sobre el terrorismo, a pesar de la abundancia de fuentes normativas
(tanto de soft law como de hard law)” actualmente vigentes (Molano, 2010:245).

Con todas sus limitaciones, sin embargo, se dispone hoy en dia de un marco
legal internacional para la lucha contra el terrorismo, derivado de una docena de
tratados internacionales universales (mas sus protocolos adicionales y enmiendas),
complementados por al menos 16 convenios adoptados en el seno de distintas
organizaciones internacionales o foros multiestatales de caracter regional.

1 Sin embargo, como sefiala Ramon (1993), el tema habia sido ya abordado en el seno de las Conferencias Internacionales para
la Unificacion del Derecho Penal, y en particular la Il (Bruselas, 1930), la IV (Paris, 1931) —en la que se definié por primera
vez el término “acto terrorista”—, la V (Madrid, 1934) —en la que hablé de “terrorismo social” y se planteo la necesidad de
establecer una “jurisdiccion universal” con competencia sobre semejantes conductas—, y la VI (Copenhague, 1935) —en la que
incluso llego a definirse el terrorismo internacional, desde el punto de vista doctrinario, como “todo hecho que amenace la paz
mundial”. Véase Ramoén

2 La Convencion de Tokio de 1963, la Convencion de La Haya de 1970, y la Convencién de Montreal de 1971, las cuales
constituyen “la primera etapa en el desarrollo de un régimen internacional para el control del secuestro de aeronaves” (Evans,
1974:247)

3 Esdecir, abiertos a la firma y ratificacién o adhesion de cualquier Estado, por oposicion a los instrumentos puramente regionales,
acordados en el marco de alguna organizacion internacional regional (y por lo tanto abiertos a la firma y ratificacion o adhesion
de los Estados miembros Ginicamente, y con un ambito de aplicacion mucho més restringido).
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Tratados internacionales universales sobre terrorismo

Ano Nombre

1963 | Convencion de Tokyo sobre las infracciones y ciertos otros actos cometidos a bordo de aeronaves.

1970 | Convencién de La Haya para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves.

1971 | Convencién de Montreal para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de [a aviacion civil.

Convencion sobre la prevencion y el castigo de delitos contra personas internacionalmente protegidas,

1973 inclusive los agentes diplomaticos.

1979 | Convencién internacional contra la toma de rehenes.

1980 | Convencion sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares.

1988 | Convencion para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la navegacion maritima.

1991 | Convenio sobre la marcacion de explosivos plasticos con fines de deteccion.

1998 | Convenio internacional para la represion de los atentados terroristas cometidos con bombas.

1999 | Convenio internacional para la represion de la financiacion del terrorismo.

2005 | Convenio internacional para la represion de los actos de terrorismo nuclear.

2010 | Convenio para la represion de actos ilicitos relacionados con la aviacion civil internacional.

Cuadro 1: Tratados internacionales universales sobre terrorismo (Elaboracion del autor).

Tratados internacionales regionales sobre terrorismo

Afno Nombre

Organizacién de Estados Americanos. Convencion para prevenir y castigar actos de terrorismo por

1971 ; ) - .
crimenes contra personas y extorsion conexa cuando estos tengan trascendencia internacional.

1977 | Convenciéon Europea para la supresion del terrorismo.

Asociacién Surasiatica para la Cooperacion Regional. Convencion regional para la supresion del

1987 .
terrorismo.

1998 | Liga Arabe. Convencién para la supresion del terrorismo.

1999 | Conferencia Islamica. Convencién para combatir el terrorismo internacional.

1999 | Unién Africana. Convencién para la prevenciéon y combate del terrorismo.

1999 | Comunidad de Estados Independientes. Tratado de cooperacion para combatir el terrorismo.

2001 | Convencion de Shanghai para combatir el terrorismo, separatismo y extremismo.

2002 | Organizacion de Estados Americanos. Convencion interamericana contra el terrorismo.

2005 | Consejo de Europa. Convencion para la prevencién del terrorismo.

Consejo de Europa. Convencién sobre lavado, busqueda, confiscacion e incautacion de bienes

2005 producto del crimen y sobre la financiacion del terrorismo.

Cuadro 2: Tratados internacionales regionales sobre terrorismo (Elaboracion del autor).
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El propdsito de este articulo es presentar una breve
radiografia de este conjunto normativo, en la que
se identifican los elementos estructurales comunes
a los distintos instrumentos juridicos de caracter
convencional universal actualmente vigentes sobre el
terrorismo y la prevencion, sancién y represion de sus
diferentes formas y manifestaciones.

Quedan por fuera de esta investigacion, de
naturaleza descriptivo-comparativa, las normas de
muy diversa naturaleza y obligatoriedad emanadas
de otras instancias internacionales que concurren
igualmente a la constitucion del régimen internacional
sobre terrorismo, sobre las cuales, no obstante, vale la
pena hacer unos breves comentarios.

Estan, en primer lugar, las resoluciones proferidas
por el Consejo de Seguridad de la Organizaciéon de
Naciones Unidas en ejercicio de las competencias que
le confiere el capitulo VIl de la Carta de San Francisco,
las cuales tienen caracter vinculante y que, a pesar
de su falta de precision en muchos aspectos, han
contribuido significativamente al desarrollo del marco
juridico de la lucha contra el terrorismo.

Hasta hoy el Consejo de Seguridad ha proferido
cerca de 40 resoluciones sobre terrorismo*. Algunas
de ellas son puramente adjetivas, y recogen la
repulsa internacional ante algunos ataques terroristas
particularmente  significativos, los cuales son
expresamente condenados®. Otras tienen naturaleza
sancionatoria, ya sea que impongan medidas
coercitivas sobre un Estado determinado o afecten
la situacion juridica o los derechos de uno o varios
individuos involucrados con la ejecucion de un ataque
terrorista®. Otras, finalmente, tienen un caracter que
pudiera denominarse “sustantivo”, en la medida en

4 La primera resolucién sobre un ataque terrorista fue aprobada por el
Consejo de Seguridad en septiembre de 1970, y reflejaba la preocupacion
mundial por “lasituacién creada por el incremento de la toma de aeronaves
civiles a mano armada” (Mouangué, 2008). Sin embargo, sera sélo a partir
de la década de 1990 que el Consejo asuma con regularidad y de manera
expresa diversos asuntos relacionados con el terrorismo.

5 Por ejemplo, la resolucion 1465 de 2003 que condendé el atentado
perpetrado contra el Club EI Nogal en Bogota (Colombia) por las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

6  Como seria el caso de las resoluciones 1054 y 1070 de 1996, en virtud de
las cuales se impusieron algunas sanciones diplomaticas a Sudan y luego
un embargo aéreo a ese mismo pais ante su renuencia a extraditar a tres
sospechosos de haber participado en el fallido intento de asesinato del
presidente egipcio, Hosni Mubarak, en Etiopia.

que consagran de manera explicita principios, normas
o reglas sobre la materia’, a pesar de lo cual, ninguna
de ellas llega a consagrar una definicién explicita de
terrorismo.

En segundo lugar, también la Asamblea General de
la Organizacion de Naciones Unidas se ha ocupado del
tema. Desde la década de 1970 hasta hoy se han
expedido mas de 60 resoluciones, la mayoria de ellas
a partir del afno 2001, y el asunto ha sido incorporado
a la agenda habitual de la Asamblea bajo el nombre
de “Medidas para prevenir el terrorismo internacional”
primero, y de “Medidas para eliminar el terrorismo
internacional” después (Peterson, 2004:175-176).

Las resoluciones de la Asamblea General de
Naciones Unidas carecen por su propia naturaleza de
fuerza vinculante, y son un caso tipico de soft law,
aunque no por ello puede subestimarse su papel en
la consolidacion del régimen juridico internacional de
lucha contra el terrorismo, en especial en la medida en
gue a través de ellas han sido adoptados los textos de
varias de las convenciones y tratados universales que
luego han sido ratificados por los Estados y entrado
en vigor.

Por otro lado, en estas resoluciones con frecuencia
se suelen establecer planes de acciéon a mediano y
largo plazo, como en la Resolucion 60/288 de 2006
mediante la cual se aprob¢ la “Estrategia Global de las
Naciones Unidas contra el Terrorismo®” , y por lo tanto
tienen una influencia innegable en la manera en que
este problema es entendido y abordado en la escena
internacional.

En el abordaje que la Asamblea General de
las Naciones Unidas ha hecho del problema del
terrorismo, pueden identificarse finalmente algunas
tendencias o rasgos caracteristicos:

7 Laresolucion 1373 de 2001, expedida al fragor de los acontecimientos del
11 de septiembre de ese mismo afo puede considerarse paradigmatica de
esta clase de resoluciones sustantivas. Entre otras cosas, incorpor6 en su
texto disposiciones contenidas en tratados internacionales que no habian
entrado todavia en vigor, dandoles caracter plenamente vinculante con
alcance universal.

8  Anteriormente algo similar se habia hecho en la Resolucion 49/60 de 1994
(“Declaracion sobre medidas para eliminar el terrorismo internacional”) y
en la Resolucion 51/210 de 1996.
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a) Durante algin tiempo, el terrorismo fue leido
con el prisma de las relaciones entre Estados
(Resoluciones 25/2625 y 25/2734 de 1970, y
39/159 de 1984).

b) Se hace una reiterada condena genérica del
terrorismo “en todas sus formas y manifestaciones”
(Resolucion 40/61 de 1985).

) ¢ Y por dltimo, tal como ocurre en sede del
Consejo de Seguridad, las resoluciones de la
Asamblea General también eluden consagrar
una definicion especifica de terrorismo, debido
en buena medida a la imposibilidad de llegar a
acuerdos conceptuales sobre el particular®.

2. El problema
definicional
del terrorismo

En efecto, como se sefald previamente, el de
la definicién sigue siendo uno de los principales
problemas en la lucha contra el terrorismo a escala
internacional, y es el rasgo caracteristico mas
sobresaliente del régimen juridico internacional
actualmente vigente sobre la materia.

De ahi que la busqueda de una definicién
comprehensiva que resuelva los desencuentros
conceptuales y apuntale definitivamente el marco
normativo existente siga siendo unatarea en constante
desarrollo en distintas instancias internacionales, a
pesar de los escasos resultados obtenidos hasta ahora
en ese sentido.

Las dificultades son principales, pero no
exclusivamente politicas. Tienen que ver ademaés
con el uso del término en el discurso politico, la
naturaleza misma del fenémeno, y los prejuicios
acumulados sobre ambos (Molano, 2010:234),
como queda especialmente reflejado en el ya
aludido debate sobre la relacion entre el terrorismo
y los movimientos de liberacién nacional (Higgins,

9  De ello puede dar cuenta por ejemplo el trabajo desarrollado por el Comité
ad hoc creado por la Resolucion 28/3034 de 1973 en lo que tiene que ver
con los debates sobre la relacién entre el terrorismo y los movimientos de
liberacién nacional.

1997:15, Ganor, 2001)'°.  En efecto, mientras
que los tratados y convenciones universales sobre
terrorismo no establecen ninguna distincién o
excepcion en relacion con las reivindicaciones de los
movimientos que luchan por la liberacion nacional,
varias convenciones de caracter regional ' reconocen
de manera expresa la legitimidad de la lucha de los
pueblos por su autodeterminacién e independencia,
en funcion de lo cual ciertos actos cometidos con
ese fin no seran considerados en ningin caso como
terrorismo.

En el seno de la Organizacién de las Naciones
Unidas se vienen desarrollando esfuerzos sostenidos
para desatar el nudo gordiano del problema
definicional del terrorismo, a pesar de lo cual no se
ve en perspectiva una solucién definitiva, es decir,
una convenciéon comprehensiva que incluya una
definicion, quiza bajo la forma de una descripcion
genérica de la conducta que seria constitutiva de
terrorismo. En la actualidad ese esfuerzo recae
fundamentalmente en un grupo de trabajo de la
Sexta Comision de Naciones Unidas, establecido por
la Asamblea General mediante la Resolucion 54/110
de 2000, que continta trabajando con base en una
propuesta de Convencién comprehensiva presentado
por India ese mismo ano.

3. Analisis del régimen
juridico internacional
sobre el terrorismo

No obstante la enorme atomizacion y dispersion
que lo caracteriza, es posible deducir, a partir del
analisis de los diversos tratados y convenciones
existentes (tanto de alcance universal como

10 El cual dej6 sentir su impronta, también, en el proceso de redaccion
y adopcion del Estatuto de Roma, constitutivo de la Corte Penal
Internacional. La imposibilidad de llegar a un acuerdo sobre la definicion
de terrorismo determiné que este no fuera incluido dentro de los graves
crimenes competencia del tribunal, lo que no impide sin embargo que
algunos ataques terroristas puedan ser subsumidos en otros tipos penales
sobre los cuales el Estatuto confiere a la Corte plena jurisdiccion: a fin de
cuentas, el terrorismo es un método ilegal de guerra, de conformidad con
el Derecho Internacional de los Conflictos Armados (Marcinko, 2008).

11 La Convencion arabe para la represion del terrorismo de abril de 1998, la
Convencion de la Organizacion de la Conferencia Islamica de 1991, sobre
la lucha contra el terrorismo internacional y la Convencién de la OUA de
1999 sobre la prevencion y el combate al terrorismo.
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regional), un conjunto de caracteristicas y de
elementos estructurales que conforman el “nuacleo
duro” del régimen juridico internacional sobre el
terrorismo. Estos elementos comunes le otorgan al
régimen cierta coherencia, a despecho de la ausencia
de una definiciobn comprehensiva, en la medida
en que generan convergencias entre los Estados,
prescribiendo conductas, proscribiendo determinadas
acciones, y sincronizando sus expectativas.

3.1. Caracteristicas generales
del derecho internacional
convencional sobre terrorismo

Antes de entrar a hacer el inventario de los
elementos constitutivos de ese “nuacleo duro” vale
la pena sefalar algunas caracteristicas del derecho
internacional convencional sobre el terrorismo.

En primer lugar, se trata de un derecho
eminentemente reactivo, es decir, que ha surgido
paulatinamente como respuesta o reaccién a la
actividad terrorista transnacional o internacional ', y
a la manera en que ha ido evolucionando su modus
operandi a lo largo de los distintos ciclos globales de
terrorismo (Molano, 2009).

Este tipo de instrumentos producen efectos inter
partes, y por lo tanto, las obligaciones derivadas
de ellos no pueden ser exigidas a Estados que no
los hayan ratificado, a menos que opere alguna
forma de remision normativa en un tratado del cual
si sean partes'>. No debe olvidarse que el derecho
internacional sobre el terrorismo, en tanto que derecho
internacional, sigue siendo  fundamentalmente
voluntarista y descentralizado, en la medida en
que establece relaciones juridicas entre entidades
coordinadas y no subordinadas (los Estados).

12 La distincién entre una y otra formas de la actividad terrorista no es
caprichosa (Reinares, 2005).

13 Como sucede en la Convencién interamericana contra el terrorismo y en
la Convencién de Shanghai para combatir el terrorismo, separatismo y
extremismo. Otra excepciéon podria darse en tanto que una resolucion
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas incorporara disposiciones
contenidas en tratados que atn no hayan entrado en vigor o que algunos
Estados no hubieran ratificado, convirtiéndolas en vinculantes para
todos los miembros de la Organizacién, como sucedi6é con ocasién de la
Resolucion 1373 de 2001.

Tal como se sefal6 en un acapite anterior, el
derecho convencional sobre el terrorismo carece
de una definicion comprehensiva, lo cual explica
porqué las distintas convenciones, o bien delimitan
su alcance material en funciéon de una definicion
Unicamente aplicable a la ejecucién de sus propias
disposiciones (y como es apenas obvio, no aplicable
analégicamente), o prefieren presentar una lista de
conductas tipificadas como actos terroristas, y por
lo tanto punibles en los términos y condiciones que
cada uno de los instrumentos establece, sin entrar
a definir expresa y genéricamente una conducta
determinada como terrorismo.

Por Gltimo, hasta cierto punto la eficacia de todos
los tratados y convenios internacionales relativos a
la lucha contra el terrorismo esta condicionada por
la necesidad de que los Estados parte incorporen
las disposiciones contenidas en cada uno de
ellos a su derecho interno y adopten otras que,
adicionalmente, pudieran ser necesarias para cumplir
materialmente con las obligaciones adquiridas en
virtud del tratado correspondiente. Este proceso de
recepcion en el derecho interno puede ser en algunos
casos dispendioso y dilatado en el tiempo, y a veces,
acabahaciendo completamente nugatoria la normativa
consagrada en los instrumentos internacionales.

3.2. El nucleo duro del derecho
internacional convencional
sobre el terrorismo

Si se analizan los numerosos tratados y convenios de
derecho internacional (tanto universal como regional),
se encontrara que en todos ellos tienden a aparecer con
reiteracion ciertos elementos comunes, algunos de los
cuales incluso se reproducen de un tratado a otro con
idéntica redaccién. Es a este conjunto de elementos
comunes que se puede denominar “nicleo duro” del
derecho internacional convencional sobre el terrorismo,
pues constituye el pilar sobre el cual se ha venido
construyendo el régimen internacional en la materia, y
en ese sentido, configura el marco basico dentro del cual
éste ird evolucionando y consolidandose.

A partir de este “ntcleo duro” es posible deducir
los principios fundamentales de la lucha internacional
contra el terrorismo, y delinear la estructura tipica
basica que tienen los tratados internacionales sobre
terrorismo. Esta estructura basica comprende:
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1. Clausulas de tipificaciéon de determinadas
conductas como actos terroristas, las cuales
imponen ademas la obligacion de incorporar
al derecho interno tales acciones con penas
proporcionales a su gravedad.

2. Clausulas que establecen el elemento
internacional como condicion para la aplicacion
del tratado o convencion.

Reglas de jurisdiccion.

4. Normassobre el procedimiento que debe seguirse
en relacion con la detencién del presunto autor
de un ataque terrorista y sobre la notificacion
que debe hacerse a otros Estados.

5. Consagracion del principio aut dedere, aut iudi-
care.

6. Reafirmacion de la garantia de impenetrabilidad
territorial.

7. Non-refoulement en defensa de derechos

fundamentales del presunto transgresor.
Prohibicion de la “excepcion de delito politico”.

Garantias de debido proceso y derechos
fundamentales.

10. Clausulas sucedaneas de tratado de extradicion.

11. Delegacion de soluciéon de controversias.
3.2.1. Tipificacién de conductas

Ante la dificultad de llegar a un consenso
definicional minimo sobre el terrorismo, en el
derecho internacional se ha optado por consagrar,
convencionalmente, un conjunto de conductas ilicitas
e intencionales que son calificadas como terroristas,
con independencia de cualquier otra circunstancia, y
que los Estados deben prevenir, reprimir y sancionar,
incorporandolas a su legislacion interna con penas
proporcionales a su gravedad. Cabe sefalar que,
en ese sentido, el régimen internacional sobre
terrorismo es en buena medida un régimen penal, y
por lo tanto, esta sujeto a los principios generales del
derecho, universalmente reconocidos en la materia.

De conformidad con lo anterior, los Estados Partes
en estos instrumentos se obligan ademas a tomar
todas las medidas factibles para impedir la comision,
dentro y fuera de su territorio, de los delitos previstos
en el convenio de que se trate y con ese fin, asumen
el compromiso de intercambiar informacién precisa y

corroborada, y de coordinar las medidas pertinentes
para detectar, prevenir, reprimir e investigar los
delitos previstos en el convenio correspondiente.

La enunciacion de las conductas criminales
contempladas por los diversos tratados sigue la
formula general encontrada en la mayoria de
legislaciones penales nacionales: “Comete delito
toda persona que...”, seguida de la descripcion de la
conducta y de los elementos circunstanciales (tiempo,
modo, lugar, medio empleado) que acaban por
completar su tipificacion y determinar su punibilidad.

3.2.2. El elemento internacional

La aplicabilidad de todos los tratados esta
circunscrita a eventos que no sean puramente
internos de un Estado Parte. Esto quiere decir que el
perpetrador (ampliamente entendido), la victima, o
el lugar en que se cometa el crimen debe tener una
conexion con al menos dos Estados distintos (Gilbert,
1995; Williams, 1988).

3.2.3. Reglas de jurisdiccion

Dado el caracter internacional de los crimenes
regulados por el Régimen internacional sobre
terrorismo, la jurisdiccion nacional puede llegar
a aplicarse incluso sobre actos cometidos fuera
del territorio del Estado cuando éstos lo afectan
directamente o cuando son cometidos por uno de
sus nacionales, en lo que claramente es uno de sus
rasgos peculiares (Freestone, 1997).

Los distintos convenios y tratados sobre terrorismo
sefialan que los Estados Partes tienen la obligaciéon de
aplicar su jurisdiccion si:

1. El delito se comete en su territorio o abordo o
en contra de aeronaves registradas o buques
matriculados en ese Estado (pro ratione loci).

2. El sospechoso o culpable es nacional suyo (pro
ratione persona).

3. El delito se ha cometido en una aeronave
que aterriza en su territorio con el presunto
responsable a bordo.

4. El presunto responsable se halla en su territorio y
el Estado niegue su extradicion a cualquier otro
Estado que haya establecido su jurisdiccion.
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Facultativamente, los Estados podran invocar su
jurisdiccion cuando el delito se cometa contra uno de
sus nacionales o, mas especificamente, cuando sea
cometido en o contra una instalacion gubernamental
en el extranjero, inclusive una embajada u otro ocal
diplomatico o consular.

No se trata, ni mucho menos, de una jurisdiccion
universal, basada en la naturaleza del crimen en si
mismo considerado, a despecho de otros factores de
caracter personal o espacial. Pero es innegable que
se consagran reglas mucho mas amplias, con el fin
de evitar que los terroristas aprovechen los vacios
legales, la incapacidad de las instituciones judiciales
de algunos Estados, o las reivindicaciones de
soberania, para hallar un santuario que los preserve
del cumplimiento de la ley.

3.2.4. Procedimiento de detenciény
notificacion a otros Estados

Las personas consideradas sospechosas, por
cualquier Estado Parte en los convenios, de haber
cometido un crimen dentro del ambito del tratado o
convencion del que se trate, deben ser puestas bajo
custodia, y entre tanto, iniciarse una investigacion
sobre cualquier hecho relevante que pudiera
esclarecer su implicacion en los hechos.

Se debe informar a cualquier Estado que
pudiera estar legitimamente interesado, de manera
inmediata, de la detencién del sospechoso, con el fin
de que pueda, si es el caso, solicitar su extradicion.

3.2.5. Consagracion del principio aut
dedere, aut iudicare

De conformidad con este principio, un Estado
debe o extraditar un presunto perpetrador requerido
por otro Estado, o juzgarlo en sus propias cortes
(siempre y cuando haya establecido previamente
su jurisdiccion —en su legislacion penal— para
tales conductas. Los Estados no pueden permitir
a los terroristas escapar impunemente, pues esto
haria completamente nugatorios los tratados vy
convenciones (Cassese, 1989).

Podria presentarse el caso de que un Estado se
abstuviera de ejercer su jurisdiccion ante el temor de

sufrir algin tipo de represalia por parte de otro. Este
principio soluciona el problema de la impunidad del
terrorismo creando una especie de red internacional
a efectos de su juzgamiento'. Por otro lado, sirve
de salvaguarda de la soberania de los Estados, al
proveerlos de un margen de decisién en cada caso
particular, aunque con el riesgo paradéjico que
podria presentarse en aquellos Estados que carecen
de un poder judicial independiente, en el que la
remision a las cortes nacionales fuera empleada como
mecanismo para facilitar a un presunto terrorista la
evasion de la responsabilidad penal correspondiente
a su participacion en los hechos.

3.2.6. Garantia de impenetrabilidad
territorial

Los tratados y convenios reafirman el principio de
no intervencion en los asuntos internos consagrado
en el articulo 2 de la Carta de San Francisco y de
manera expresa han incorporado la denominada
“clausula anti-Entebbe”® (Levitt, 1989), en virtud de
la cual ninguna de las disposiciones contenidas en
tales instrumentos internacionales supone menoscabo
alguno para la integridad territorial y la igualdad
soberana de las partes, ni autoriza a ninguna de ellas
a ejercer unilateralmente ningin tipo de derecho
mas alla de su propio territorio.

3.2.7. Non-refoulement

Este principio tiene sus origenes en el Régimen
Internacional sobre Refugiados'®, y supone que,
no obstante el principio dedere aut iudicare, un

14 Aunque esto no garantiza, por otro lado, que no evada, por algiin camino,
la condena. La obligacion que se deriva de este principio, vale la pena
anotarlo, es la de juzgar (no la de condenar). Ello es asi en garantia de los
derechos fundamentales de los sospechosos, pero al mismo tiempo, genera
una eventual ventana de impunidad. Véase: Miinchau, 1994.

15 La Operacién Entebbe fue una mision extraterritorial de rescate de rehenes
llevada a cabo por las Fuerzas de Defensa de Israel en el Aeropuerto de
Entebbe, en Uganda (cuyo gobierno no fue nunca consultado) el 4 de julio
de 1976. Lo que Uganda veia como una clara violacién de su soberania,
Israel lo consideraba como un acto de legitima defensa. A pesar de la
insistencia del gobierno ugandés, el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas no se pronuncié sobre el incidente, que constituye un hito, tanto en
materia de ese tipo de operaciones como de las dificultades que plantea la
lucha contra el terrorismo internacional en relacién con la soberania de los
Estados. La “clausula anti-Entebbe” fue incorporada por primera vez en
1979, en la Convencioén internacional contra la toma de rehenes, y desde
entonces viene siendo incluida en todos los tratados internacionales sobre
terrorismo.

16 Véase el art. 33 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
adoptada en 1951.
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Estado debera rehusar la extradicién de un individuo
cuando la solicitud sea hecha con el propésito de
juzgarlo o castigarlo por razén de su raza, religion,
nacionalidad, origen étnico, u opinién politica, o
cuando su extradicion pudiera causarle un perjuicio
por cualquiera de esas razones.

3.2.8. Prohibicién de la “excepcion de
delito politico”

Ninguna solicitud de extradiciéon o de asistencia
legal mutua podra ser rechazada arguyendo que
se trata de un delito politico, conexo con un delito
politico o inspirado en motivos politicos por cuanto
se considera que ningln acto terrorista puede ser
calificado como tal (Gilbert, 1985).

Una reciente evoluciéon de este principio fue
consagrada en el Convenio internacional para la
represion de la financiacion del terrorismo, en el que
se establecié que ninguna solicitud de extradicion
o de asistencia legal mutua podra ser rechazada
aduciendo que los delitos previstos en ese convenio
son delitos de caracter fiscal (los cuales, por regla
general, no dan lugar a extradicion y en muchos
casos, no dan siquiera lugar a privacion de libertad),
ni con el argumento de la proteccion del secreto
bancario.

3.2.9. Garantias de debido proceso y
derechos fundamentales

La tensién entre la lucha contra el terrorismo y la
protecciéon de los derechos humanos parece haberse
incrementado sustancialmente tras los atentados
terroristas contra Estados Unidos en septiembre
de 2001, una vez que ese pais adoptara rigurosas
medidas, algunas de ellas situadas francamente al
limite de lo aceptable desde el punto de vista del
derecho internacional sobre los derechos humanos.
Esa tension ha tenido especial resonancia en la
Asamblea General de Naciones Unidas, en donde
se ha convertido incluso en tema recurrente de las
deliberaciones y ha sido abordado reiteradamente en
varias resoluciones.

Paradojicamente, todos los convenios contienen
provisiones relativas a los derechos humanos de los
sospechosos o acusados de terrorismo. Tal es el caso de
varias garantias basicas de debido proceso aplicables

a todas las personas bajo custodia, como el de
asistencia legal, tal como se encuentran consagrados
en los principales instrumentos internacionales de
derechos humanos.

Se entiende que nada lo dispuesto en el
instrumento internacional correspondiente afectara
los demas derechos, obligaciones y responsabilidades
de los Estados (como el amparo diplomatico debido
a sus nacionales) ni de las personas en virtud del
derecho internacional; y que las personas detenidas
0 encausadas por actos de terrorismo recibiran las
garantias de un trato justo, incluido el disfrute de
todos los derechos y garantias estipulados en la
legislacion del Estado en cuyo territorio se halle y en
las disposiciones aplicables al derecho internacional,
inclusive las normas internacionales sobre derechos
humanos.

3.2.10. Clausulas sucedaneas de tratado
de extradicion

En principio, la extradicion opera en virtud de
tratados bilaterales existentes entre los Estados Parte
en las distintas convenciones y tratados. Pero cuando
éste no exista, o el crimen del que se trate no esté
contemplado en aquel como si lo esta en estos, las
convenciones y tratados sobre terrorismo serviran
como sucedaneo y proporcionaran la base legal para
la solicitud y el otorgamiento de la extradicion.

Esta clausula es complementaria del principio aut
dedere aut iudicare, y en virtud de ella, se considera
que los delitos tipificados en los convenios estan
cubiertos por todo tratado de extradicion celebrado
hasta entonces entre las partes, a lo cual se anade la
obligacién de incluirlos en aquellos que se celebren
en el futuro.

3.2.11. Delegacion de solucion de
controversias

Las controversias que surjan entre las Partes en
relaciéon con la interpretacion o aplicacion de un
determinado convenio deberan resolverse, en primer
lugar, mediante la negociacion directa dentro de un
plazo razonable, que no ponga en peligro la eficacia
del instrumento. Agotada esa via se ha consagrado
la posibilidad de que la diferencia sea sometida a un
arbitro, si asi lo solicita una de las Partes. Pero si por
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alguna razén no fuera posible concretar los términos
y condiciones del arbitraje, cualquiera de ellas podra
remitir la controversia a la Corte Internacional de
Justicia, en quien se delega la resolucion definitiva
del asunto de conformidad con el articulo 36 de su
Estatuto.

Cabe senalar, sin embargo, que los Estados Parte
en una convencion o tratado sobre terrorismo pueden
validamente formular reservas frente a esta clausula
de solucién de controversias.

Conclusiones

El examen comparado de los 12 tratados y
convenios de derecho internacional universal
actualmente existentes sobre terrorismo, revela que,
a pesar de su profusa dispersion normativa, de la
coexistencia de regimenes regionales diversos, y de
la falta de una definicion de terrorismo, existe en la
practica un verdadero régimen internacional capaz
de ofrecer herramientas importantes, aunque quiza
insuficientes, para hacer efectiva la cooperacién
internacional en la lucha contra el terrorismo.

El régimen ha sido construido gracias a la
acumulaciéon de experiencias y de lecciones
aprendidas en el esfuerzo colectivo de la comunidad
internacional por suprimir la amenaza terrorista.
Ese agregado, que acaba reproduciéndose al modo
de una estructura mas o menos estandar de un
instrumento internacional a otro, es el que en esta
investigacion se ha identificado como “nucleo duro”
del régimen internacional sobre el terrorismo. Es
ahi, seguramente, donde cabe buscar la respuesta a
la basqueda adn frustrada de un marco normativo
integral, es decir, de una convencion internacional
comprehensiva sobre terrorismo, que resuelva, de
una vez por todas —al menos en el plano puramente
juridico— el llamado “problema definicional”.

Evidentemente, este es tan sélo uno de los desafios
pendientes. Sigue siendo necesario perfeccionar los
mecanismos existentes, y crear otros mas adecuados,
para asegurar el cumplimiento eficaz de la normativa
internacional sobre el particular.

Dentro de esos mecanismos cabria sefialar la
posibilidad de establecer una “lista universal” de
organizaciones terroristas confeccionada por el

Consejo de Seguridad de la Organizacion de Naciones
Unidas. Las organizaciones y grupos incluidos en
dicha lista serian por defecto el objeto directo e
inmediato de la aplicacion del régimen internacional
sobre terrorismo, sin importar el contenido de su
agenda o sus reivindicaciones. Ello podria contribuir
aresolver las ambigtiedades de algunos Estados frente
a ciertas organizaciones, aunque naturalmente, no es
un procedimiento exento de riesgos.

En el mediano plazo podria pensarse también en
volver a plantear la posibilidad de que la Corte Penal
Internacional tenga competencia pro ratione materia
sobre los delitos considerados como terrorismo por el
régimen internacional aqui estudiado. Se trata de una
posibilidad verdaderamente plausible, pues a fin de
cuentas, el trabajo mas arduo y dificil de consensuar,
como el de la tipificacion, ya esta sustancialmente
avanzado.

Con mayor ambicion podria  sugerirse el
reconocimiento expreso de la existencia de un principio
de “jurisdiccion universal”, pero ese camino tendria
que enfrentar ain mayores dificultades que las que ain
impiden el consenso sobre la definicion del terrorismo.

Por otro lado, las victimas han pasado practicamente
desapercibidas, como si fueran invisibles, para el régimen
internacional sobre terrorismo tal como existe hoy en
dia. No cabe duda de que, siguiendo las tendencias
mas notables en otros campos del derecho internacional
(como en el del derecho penal internacional y el derecho
internacional de los conflictos armados), el derecho
internacional sobre el terrorismo incorporara previsiones
para garantizarles la proteccion, la asistenciay la reparacion
a que tienen derecho. Algunos pronunciamientos de
la Asamblea General y del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas parecen promisorios en ese sentido.

Por altimo, no debe perderse la oportunidad para
insistir en la importancia de que el régimen internacional
sobre el terrorismo tenga un marco de referencia para
resolver la tension entre derechos y libertades civiles
y lucha contraterrorista. En este terreno ha podido
retrocederse  significativamente durante los ltimos
anos, y ese retroceso amenaza los valores democréaticos
y liberales tanto como la méas fanatica y radical de las
violencias terroristas..
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