El terrorismo, delito politico

Resumen

En este articulo el autor aborda el fenémeno del terrorismo, tanto en su va-
riante tradicional como en la de terrorismo de Estado, sus implicaciones
en las relaciones internacionales, asf como el marco juridico internacional
que hoy en dia se encarga de restringir y prevenir tanto las actividades
terroristas efectuadas por grupos ajenos al aparato estatal como las que se
llevan a cabo desde el interior del Estado o, en su defecto, auspiciadas por
el mismo. Se hace especial énfasis en la reglamentacién internacional,
analizando a profundidad las convenciones, tratados y normas del dere-
choconsuetudinario que caracterizan al actoterrorista y que proporcionan
elementos para prevenir o erradicar el fenémeno. Destaca el seialamiento
del autor en torno al hecho de que no resulta facil disefiar un sistema nor-
mativo en el que se concilie la prevencion y represion de los actos te-
rroristas con el respeto a los principios del derecho internacional, la sal-
vaguarda de los derechos humanos y de la libre determinacién de los
pueblos.

| analizar el fenémeno del terrorismo, hemos de

partir del hecho de que esta figura puede ser rea-
lizada tanto por individuos, por fines personales o poli-
ticos, como por los Estados, y que en este ultimo caso
la responsabilidad internacional de los Estados crea
problemas juridicos, en ocasiones especialmente com-
plicados, por lo cual es necesario realizar un examen a
detalle para conocer, por lo menos, algunos de sus as-
pectos mds interesantes.'

* Doctor en Relaciones Internacionales por la UNAM. Profesor adscri-
to al Centro de Relaciones Internacionales de la FCPyS-UNAM.

' El primer problema es que atin no se cuenta con una definicién ge-
neralmente aceptada de “delito politico”. Una “ofensa politica™ puede ser
pura o relativa; serd pura ** la que se haya dirigido Gnicamente contra el
orden politico, como pueden ser traicién, sedicién o espionaje”, y serd re-
lativa en un delito complejo o conexo (en si mismo no dirigido contra el
orden politico, pero estrechamente vinculado con otro acto de orden poli-
tico) cuando se dirigen tanto contra el orden politicocomo de los derechos
privados, caso en el cual se presenta el problema de establecer si el mismo
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Abstract

In this article the author approaches the phenomenon of terrorism, as much
on its traditional variant as in the one of terrorism of State, its implications
in the international relations, as well as international juridical frame that
nowadays is in charge to restrict and to prevent the terrorist activities
carried out by groups out of the State apparatus and those which are carried
out from the interior of the State or supported by the same one. The paper
emphasizes international regulation, analyzing to depth the conventions,
treaties and norms of the customary law related to the terrorist act and that
provide elements to prevent or to eradicate the phenomenon. The author
stresses the fact that it is not easy to design a normative system in which
conciliates the prevention and repression of the terrorist acts with the
respect to the principles of international law, respect of human rights and
people’s self-determination.

En la actualidad nos enfrentamos al hecho de que el
terrorismo internacional se incrementa por la permea-
bilidad de las fronteras y la division de la sociedad in-
ternacional entre Estados soberanos, por lo cual debe
reflexionarse sobre su licitud y/o legitimidad y sobre
los limites del recurso a la violencia como instrumento
para combatir la subversion del orden interno o inter-
nacional, asi como distinguir entre terrorismo, guerras
de liberacion nacional y rebelién contra la tirania y la
opresion.

En la sociedad contempordnea no es facil disefiar un
sistema normativo legitimo y eficaz donde se concilie

es o no de cardcter politico, para lo cual se buscard el elemento mds grave
y el de mayor interés para la represion a fin de determinarlo como politico
0 no. Véase Alonso Gémez-Robledo Verduzco, Extradicion en derecho
internacional, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, México, 2000,
pp. 117y 118.
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la prevencion y represion de los actos y actividades te-
rroristas, no s6lo con respeto a los principios del dere-
cho internacional, tales como la prohibicion del recur-
so a la fuerza, la no intervencién en los asuntos de otro
Estado y el respeto a la igualdad soberana de los Esta-
dos, sino también respecto a la salvaguarda y el respeto
a los derechos humanos y a la libre determinacion de
los pueblos. ~

La comunidad internacional ha optado por identifi-
car de manera gradual diversas manifestaciones de te-
rrorismo internacional,’ dado que las tensiones politicas
posibilitaron la plena infiltracién de los actos, activida-
des y grupos terroristas en la vida internacional y la fu-
ga de los responsables, aprovechando la division en
Estados soberanos antagonistas.

La internacionalizacién ha generado no sélo el in-
cremento cuantitativo del terrorismo, sino también cua-
litativo. Cada vez es mds probable que las tensiones en
un Estado o entre Estados se manifiesten a través del
terrorismo y que impacten las actividades diplomati-
casy afecten el orden internacional, que hagan atin mds
evidente la insuficiencia de las normas juridicas tradi-
cionales para individualizar la responsabilidad penal
de los terroristas, independientemente de su condi-
cién de particulares u érganos o agentes de un Estado
o de una entidad no estatal.

Se ha rebasado el resultado de las conferencias di-
plomaticas sobre derecho internacional humanitario, co-
mo los convenios de 1949 y los protocolos de 1977, ya
que en el desarrollo de un conflicto armado los belige-
rantes, a menudo, recurren a actos y actividades terro-
ristas en el escenario del conflicto o en otro lugar co-
mo complemento de su potencial militar o de la puesta
en practica de la guerra total.

El concepto de terrorismo

Se ha concluido que es indispensable un concepto nor-
mativo de terrorismo internacional, ya que existen obli-
gaciones internacionales generales relativas a la pre-

* El profesor Yoram Dinstein, de la Universidad de Tel-Aviv, los
clasifica en: 1) perpetrados en época de paz o en situaciones bélicas; 2)
perpetrados por un individuo o por individuos actuando en su calidad de
particulares; 3) en contra de un gobierno o en contra de personas privadas;
4) dentro de las fronteras de un Estado o transnacionales: 5) con el propé-
sito de aterrorizar a la victima en si, o alguna otra persona; y 6) en forma
clandestina o frente al piblico en general. Todas pueden estar entrelaza-
das. Yoram Dinstein, The International Legal Response to Terrorism,
citado en Alfonso Gémez-Robledo Verduzco, op. cit., pp. 120y 121.

vencion y represion de actos y actividades terroristas
que no podrian articularse mds que sobre la base de
un concepto normativo aceptado en general. Existe un
consenso sobre las medidas para eliminar el terrorismo
internacional y el propdésito de hacerlo, pero no sobre
el concepto. Todos se preocupan por el terrorismo, pe-
ro al parecer no por el mismo fenémeno.*

En el seno de la ONU las reflexiones doctrinales se
han centrado en la pretendida admisibilidad de los ac-
tos y actividades terroristas como instrumento de lucha
de los movimientos de liberacién nacional. Por lo ante-
rior, se ha procedido a identificar ciertos actos como
manifestaciones del terrorismo internacional (en aero-
naves, buques, toma de rehenes), se ha precisado el
contexto en el que se da (colonialismo, racismo vy li-
bre determinacion de los pueblos) y sefialado casos de
terrorismo comun, como el narcoterrorismo. Es con-
veniente anotar que el terrorismo no presenta proble-
mas de definicién, como la agresion.

Para definirlo se puede usar un método abstracto,
uno enumerativo o uno mixto, como el elegido por el
Comité de Expertos de la Sociedad de Naciones, que
redacté la Convencion de Ginebrade 1937, usando una
definicion general y una enumeracion de los actos que
podian constituirlo y que incluia en la definicién el te-
rror.*

Con base en los elementos que integran esta figura
y que han sido trabajados de manera muy amplia por
los autores citados mds adelante, podemos considerar

' Para que una actividad criminal pueda ser calificada como actividad
terrorista requiere: 1) la consumacioén de ciertos actos de violencia que
puedan provocar muertes indiscriminadamente o causar daios corporales
graves, 2) un proyecto individual o colectivo tendiente a perpetrar dichos
actos: y 3) crear el terror en el seno de personalidades determinadas, gru-
pos de personas, o de manera més amplia, dentro del piblico en general.
Las victimas no son elegidas como individualidades en sf, sino que son es-
cogidas por azar o, por otro lado, porque son simbolos representativos de
alguna causa. Véase Alfonso Gémez-Robledo Verduzco, op. cit., pp. 118
y 119.

* Joaquin Alcaine Ferndndez (Las actividades terroristas ante el dere-
cho internacional, Tecnos, 2000, p. 50), seiala que con base en Glaser,
que a su vez se basaen las aportaciones de Scottile y Walter (Le terrorisme
internacional y Terror and Resistance, respectivamente y P. Wilkinson
(Political Terrorism), una accién puede definirse como terrorista cuando
concurren tres elementos: acto o amenaza de violencia; reaccion psicol6-
gica y efectos sociales, en los que, segiin Raymond Aron (Paix et guerre
entre les nations), existe desproporcion entre los efectos psicosociol6gicos
y los efectos fisicos; e inocencia de las victimas (Kurt Waldheim, Reso-
lucién 3034 xXxvin), asi como ausencia de limites o el cardcter arbitrario
y su cardcter imprevisible y clandestino. Véase T. P. Thornton, Terror as
a Weapon of Political Agitation. Por su parte, Edmundo Herndndez-Vela
sefala nueve criterios genéricos que caracterizan y ejemplifican al terro-
rismo. Véase Edmundo Herndndez-Vela, Diccionariode politica interna-
cional, Porria, México, 2002, pp. 1167 y 1168.

62 RENEERGERENRETINENE SRR B e ek e S




N José Antonio Murguia Rosete

adecuada la siguiente definicion: el terrorismo es el ac-
to o amenaza de violencia, arbitrario, imprevisible y
clandestino, destinado fundamentalmente a producir
efectos psicologicos y sociales desproporcionados en
relacion con sus efectos fisicos, en el cual las victimas,
por lo regular elegidas al azar, son inocentes o0 ajenas
al conflicto central.

Como consideraciones adicionales, debemos tomar
en cuenta que la gravedad de la amenaza o del recurso
a la violencia estd en relacion con su caracter indiscri-
minado o con la creacion de un peligro colectivo, sin
descartar el empleo de medios crueles o perversos. La
referencia al terror es imprescindible. El objetivo de
crear terror es la gran originalidad del fen6meno terro-
rista. La distincion entre la victima, el objetivo a alcan-
zar, forzar a hacer concesiones y los resultados que
pretende alcanzar nos indican que el terror es lo que per-
mite distinguir a esta figura de otras.

El concepto normativo de “terrorismo internacio-
nal” engloba todo acto o actividad terrorista que por
una u otra circunstancia trascienda las fronteras de un
Estado, todo ello en razén de las personas (nacionalida-
des de terroristas o victimas, intereses o propiedades)
o del lugar en que se cometen o preparan los actos. De
hecho, es raro que un fenémeno terrorista tenga inci-
dencia en un solo Estado. En este sentido, recordemos
las Brigadas Rojas en Italia o al grupo Baader Meinhof
en Alemania.

El terrorismo internacional se manifiesta, en espe-
cial, en actividades que tienen su origen y propositos
en el orden internacional, y pueden estar dirigidos por
un Estado o por un movimiento de liberacion contra
otro Estado.

La importancia del terrorismo se incrementa si con-
sideramos que, tomando en cuenta la tecnologia ac-
tual, la multiplicidad de objetivos potenciales, las po-
sibilidades de fuga y los medios de comunicacién de
masas, el terrorismo es una actividad menos arriesgada
y mads rentable.

La legitimidad del recurso al terrorismo como
instrumento de lucha de los movimientos de
liberacion nacional en el ejercicio del derecho
a la libre determinacion de los pueblos

Esta cuestion se plantea en la Resolucion 3034 (Xxvir)
de la Asamblea General de Naciones Unidas, en la que
se reafirma “el derecho inalienable a la libre determi-
nacién y a la independencia de todos los pueblos que

se encuentren bajo regimenes coloniales y racistas o
bajo otras formas de dominacién extranjera”; sostiene
la legitimidad de su lucha, en particular la lucha de los
movimientos de liberacion nacional, de conformidad
con los propoésitos y principios de la Carta y las resolu-
ciones pertinentes de los 6rganos de Naciones Unidas.

En este aspecto, hay que advertir que se forma una
nueva concepcion de la legitimidad como consecuen-
cia de la aceptacién entre los valores de las luchas de
liberacion nacional contemplados en los propésitos
de Naciones Unidas. La legitimidad de las luchas sus-
tenta el recurso a la violencia (limitada), circunstancia
excepcional si se considera que la ONU sélo interviene
en caso de medidas dirigidas al mantenimiento o res-
tablecimiento de la paz. Significa la admisién en el de-
recho internacional de un derecho a laresistencia de los
pueblos frente a los Estados que por la fuerza les privan
del derecho a la libre determinacién, y pone de mani-
fiesto aspectos de la prohibicién al recurso a la fuerza
en las relaciones internacionales no contemplados en
un principio.

Sin embargo, al plantearse el derecho a la libre de-
terminacion e independencia en la Resolucién 3034,
cabe considerar que no se puede legitimar al terroris-
mo, ya que no todo acto de violencia es legitimo en una
lucha de liberacion nacional. En este sentido, debe ana-
lizarse la renuncia al terrorismo de Yasser Arafat en
1988.

Después del secuestro de “Septiembre Negro” en
Munich en 1972, se plante6é una nueva consideracion
en la Resoluciéon 3034

para prevenir el terrorismo internacional que tie-
ne su origen en las aflicciones, la frustracion, los
agravios y la desesperanza y que conducen a al-
gunas personas a sacrificar vidas humanas inclui-
da la propia en un intento por lograr cambios ra-
dicales.

En esta declaracién se nota la postura afroasidtica de
que la prevencion del terrorismo internacional requie-
re la identificacién y eliminacién de sus causas subya-
centes.

Histéricamente hemos de recordar que el recurso al
terrorismo ha sido usado por un enorme nimero de
quienes lucharon por su independencia o contra un
poder opresor, como los pioneros de la independencia
israeli, entre otros. Sin embargo, es necesario profun-
dizar sobre su licitud.
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Para distinguir los actos licitos en una lucha de li-
beracién nacional debemos considerar los Convenios
de Ginebra de 1949 y el 1 Protocolo Adicional de 1977.
El derecho humanitario se aplica en el &mbito de un
conflicto armado y el terrorismo no entrana la existen-
cia de un conflicto armado; el reconocimiento del esta-
tuto de combatiente es esencial y dentro de los requi-
sitos minimos estd distinguirse de la poblacién civil
(La Haya, 1907) —hay flexibilidad en referencia a la
guerrilla— y respetar las leyes y costumbres de la gue-
rra. Si el movimiento viola las reglas, ninguno de sus
miembros tendra trato privilegiado.

Los movimientos de liberacion nacional se incluye-
ron en el Protocolo1de 1977, en donde se flexibilizaron
las condiciones para ser reconocido como combatien-
te, pero ni éste ni el articulo 12 de la Convencién de
Nueva York de 1979 legitiman o alientan a terroristas.
Los actos o actividades terroristas estan prohibidos por
el derecho humanitario respecto a todas las partes en
conflicto, incluidos los movimientos de liberacién
nacional, no importando la legalidad o legitimidad del
recurso a la violencia, no obstante que existe el criterio
de que el derecho ha servido para legitimar en buena
medida el terrorismo internacional y para proteger a
los terroristas, considerdandose que las deficiencias
de las normas para lograr este efecto son deliberadas.’
Ademads, mencionaremos que el Protocolo no es apli-
cable a la toma de rehenes, prohibida por el Protocolo
de 1979.

En la actualidad existe una fuerte controversia por
la escasa eficacia de las normas de derecho internacio-
nal relativas al terrorismo, pero la solucién no sera
encontrada en el corto plazo, por lo que para la evolu-
cion adecuada de una respuesta es necesario que se
distinga entre terrorismo y luchas de liberacién nacio-
nal, partiendo de la base de que las actividades terroris-

* La ONU reafirma su condena a todos los actos, métodos y précticas
terroristas por considerarlos criminales ¢ injustificables, dondequiera y
quienquiera que los cometa, en la Declaracién sobre Medidas para Elimi-
nar el Terrorismo Internacional, adoptada por la Asamblea General en su
Resolucion 49/60 del 9 de diciembre de 1994, yenla51/210, complemen-
taria de ésta, del 17 de diciembre de 1996. La Cumbre para el Estableci-
miento de la Paz, celebrada el 13 de marzo de 1996 en Sharm el Sheikh,
Egipto, para confrontar los actos de violencia en el Medio Oriente, fue la
manifestacién mds significativaen pro de lacoordinacién de los esfuerzos
encaminados a poner fin a los actos terroristas y cortar las fuentes de fi-
nanciamientode los grupos terroristas. Se emitié una declaracién que con-
firmaba la Resolucién 50/53 del 11 de diciembre de 1995 sobre las medi-
das para eliminar el terrorismo. Véase Boutros Boutros Ghali, Memoria
sobre la labor de la Organizacion en el afio del cincuentenario, Organi-
zacion de Naciones Unidas, Nueva York, 1996, p. 217.

tas estan prohibidas por el derecho humanitario respec-
to a todas las partes en conflicto, incluidos los movi-
mientos de liberacién nacional, sin importar la lega-
lidad o legitimidad del recurso a la violencia, y que sin
olvidar que la préctica internacional ha soslayado con-
denarlo en todos los casos en que el uso del mismo se
ha ejercido por los grupos con los que simpatiza, es
oportuno revertir esta tendencia.®

Debe insistirse: si un movimiento de liberacién na-
cional recurre de manera sistematica al terrorismo, sus
miembros no tendran derecho a reclamar el estatuto de
combatiente. Por otra parte, hay que recordar que el de-
recho humanitario es un limite a la aplicacién del prin-
cipio de no extradicion por delitos politicos y a la con-
cesion de asilo al establecer parametros de legitimidad
y proporcionalidad.

Enreferenciaalos derechos de las minorias, Boutros
Ghali indicé: Naciones Unidas no ha cerrado sus puer-
tas, pero si cada grupo étnico, religioso o lingiiistico
pretendiera formar un Estado, la fragmentacién no ten-
dria fin, con lo que serian atiin mads dificiles de alcan-
zar la paz, la seguridad y el bienestar econémico para
todos.

La esencia del terrorismo es politica, por lo que el
principio de no extradicion por delitos politicos es
el principal obstdculo para su represion

En atencién al motivo se ha pretendido clasificar al te-
rrorismo en politico y comiin, siendo este dltimo consi-
derado por los drabes como inspirado por razones per-
sonales o comunes, en tanto que para los europeos es
el que dirime diferencias politicas. La objecién que
puede hacerse a esta clasificacién es que es muy difi-
cil probar la causa y, por otra parte, no hay terrorismo
puro. El comin puede transmutarse en politico.
Ahora bien, la lucha contra el terrorismo internacio-
nal se centra en la despolitizacion de los actos terroris-
tas, es decir, reducir el politico a comuin. En la Resolu-
cion 49/60 se establece que los actos criminales que
tienen la intencién de o estdn planeados expresamente

® En la Resolucién 1373 del 28 de septiembre del 2001, el Consejo de
Seguridad de la ONU, “Reafirmando el principio establecido por la Asam-
blea General en su declaracién de octubre de 1970 (2625) (XXV) y confir-
mado por el Consejo de Seguridad en su Resolucion 1189 (1998), del 13
de agosto de 1998, a saber, que todos los Estados tienen el deber de abs-
tenerse de organizar, instigar y apoyar actos terroristas perpetrados en otro
Estado o de participar en ellos, y de permitir actividades organizadas en
su territorio encaminadas a la comisién de dichos actos™. Texto completo
en Edmundo Herndndez-Vela, op. cit., pp. 1190-1192.
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para provocar un estado de terror en el publico en gene-
ral 0 en un grupo de personas o en personas determina-
das por motivos politicos, son injustificables bajo
cualquier circunstancia, cualesquiera que sean las con-
sideraciones de naturaleza politica, filosoéfica, ideol6-
gica, racial, étnica, religiosa o de cualquier naturaleza
que puedan ser invocadas para justificarlos.

Tras la Segunda Guerra Mundial no sélo se conde-
naron las barbaries en Nuremberg y Tokio, sino que se
llegé a la prohibicién del terrorismo en el marco de la
regulacion juridica de los conflictos armados contenida
en los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949.

El terrorismo de Estado
El terrorismo vy el Estado u organizacion similar

Los tratados internacionales para prevenir el terrorismo
o reprimirlo, incluidas las dos convenciones de Gine-
bra de 1937, tienen el propdésito de evitar la impunidad
de los terroristas considerados individualmente.

La participacién de un Estado en el terrorismo no es
novedosa. Cabe recordar que Yugoslavia, con base en
el articulo 11.2 del Pacto de la Sociedad de Naciones,
reclamo al Consejo el involucramientoen 1934 de Hun-
gria en el atentado de Marsella.

Hay que distinguir el involucramiento de los Esta-
dos de otras realidades que se engloban en el llamado
terrorismo de Estado. Segin Guillaume’

la expresion terror de Estado se utiliza al menos
en tres realidades: el terror provocado por el Es-
tado como estructura orgdnica e institucional; la
implicacion del Estado en actos de terrorismo in-
ternacional y el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales.

Pero sélo la segunda figura puede tipificarse como
terrorismo.

Como ejemplo de la primera hipé6tesis podemos ci-
tar el régimen de Robespierre de 1793-1794, que fue
precisamente el que popularizé el término de sistema
0 régime de la terreur implantado para restablecer el
orden tras los levantamientos y tumultos de 1789 y, a

" G. Guillaume, Terrorisme et droit international, pp. 305-307, citado
en Joaquin Alcaine Ferndndez, Las actividades terroristas ante el dere-
cho internacional contempordneo, Tecnos, p. 56.

diferencia del fenbmeno actual, que se expresa como
actividad revolucionaria, era un instrumento disefiado
para consolidar el poder del nuevo gobierno mediante
la intimidacién de los contrarrevolucionarios y disi-
dentes.” Reiteramos que el terrorismo internacional no
engloba las violaciones masivas y sistematicas de los
derechos humanos, aspecto en el que existe consenso
en laONU.” Desde luego hay filtraciones entre los tipos,
pero es indispensable distinguir violencia politica de
terrorismo.

Por otra parte, es de seialarse que la desmesurada
represion del terrorismo deslegitima a las autoridades
y a la postre puede llegar a darse otra figura: terrorismo
desde el Estado, o bien engendrar mds terrorismo con-
tra el Estado.

Hasta 1979 se consideré por presion de los drabes
que el colonialismo, el racismo, la ocupacién extranje-
ra y la violacion de los derechos humanos eran mani-
festaciones de terrorismo internacional, pero después
se aclaré que son sus causas.

Se dice que el derecho internacional se interesa por
la violencia de los débiles y oprimidos, pero no por la
de los opresores, y que “todos los movimientos de libe-
racion son descritos como terroristas por aquellos que
los han reducido a la esclavitud™.'’

La tercera de las figuras citadas se dirige a la con-
dena por motivos politicos de ciertas intervenciones
armadas, aprovechando la carga peyorativa (la Duma
calificé asi al ataque a Irak de 1998).

Se ha querido comparar al terrorismo con el uso de
la fuerza prohibido por el articulo 2.4 de la ONU. Los
tratados internacionales relativos a la lucha contra el

* El nuevo sistema dio amplios poderes al Comité de Seguridad Gene-
ral y al Tribunal del Pueblo contra los opositores de la revoluciéon. Robes-
pierre sostenia que la virtud era la motivacion principal de un gobierno
popular en tiempos de paz, pero que durante una revolucién debia aliarse
con el terror para triunfar. “Virtud, sin ella el terror es el mal: terror, sin
¢llavirtud estd indefensa”. “El terror no es mas que justicia, rapida, severa
e inflexible™. Cita de R. R. Palmer, The Age of Democratic Revolution,
vol. 2, “The Struggle™, Princeton University Press, Princeton, Nueva Jer-
sey, 1970, p. 126, en Bruce Hoffman, A mano armada. Historia del te-
rrorismo, Espasa Calpe, Espaiia, 1999, p. 19.

? La connotacién de terrorismo como abuso del poder se inici6 en ¢l
siglo pasado en la década de los afios treinta al asociarse a las précticas de
represion masivade los Estados y dictadores como método de ejerciciodel
poder; higiene social, segin Musolini. “Mis medidas no se verdn mutila-
das por ningin pensamiento juridico. Aqui no tengo que preocuparme por
la justicia: mi misién sélo es destruir y exterminar, nada mds. Esta serd
una lucha contra el caos, y no dirigiré esta lucha con el poder de la poli-
cia”. Fragmentodel discurso de Herman Goering en 1933, citadoen Bruce
Hoffman, op. cit., p. 32.

19 Declaracion del embajador mauritano, Moulaye el-Hassen, ante la
ONU. Citado en Bruce Hoffman, op. cit., p. 45.
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terrorismo internacional no contemplan de forma ex-
plicita la implicacion de los Estados o, cuando me-
nos, la responsabilidad de los Estados por la viola-
cion de las obligaciones contenidas en ellos; el objeto
y fin de esos tratados es la determinacion de la respon-
sabilidad penal individual.

La escasa eficacia de la respuesta normativa del de-
recho internacional, esto es, la codificacion y el desarro-
llo progresivo de normas de derecho internacional rela-
tivas a la lucha contra el terrorismo, hace ceder dicha
respuesta normativaa favor de otras respuestas mas rea-
listas que, las mas de las veces, resulta en un recurso
unilateral a la fuerza.

La responsabilidad de los Estados

Después de los atentados del 7 de agosto de 1998 con-
tra embajadas de Estados Unidos en Nairobi (Kenia) y
Dar es Salam (Tanzania) y el posterior bombardeo es-
tadounidense en Afganistian y Suddn el 21 de agosto de
1998, en su sesion de 1998, la Academia de Derecho
Internacional de La Haya se ocupé de los aspectos ju-
ridicos del terrorismo internacional y se llegé a las si-
guientes propuestas: los Estados estdan obligados a abs-
tenerse de organizar, instigar, ayudar o tomar parte en
actos terroristas en otros Estados; facilitar toda la in-
formacion disponible para prevenir actos terroristas;
considerar la eventual intervencion en su Estado de
aquel otro Estado del que los rehenes o las personas
que se encuentren amenazadas sean nacionales, a fin
de eliminar la amenaza, siempre que no ponga en peli-
gro su seguridad. Los Estados deben abstenerse de re-
currir a la fuerza para proteger a sus nacionales en otro
Estado, salvo que éste ultimo incumpla sus obligacio-
nes, y de recurrir a la fuerza para defenderse de ame-
nazas terroristas, salvo peligro inminente, y que el otro
Estado haya permitido o tolerado la preparacion de las
acciones y, en todo caso, limitarlo a las exigencias de
la situacion.

Para establecer la responsabilidad de los Estados es
preciso conocer las normas que contienen las obligacio-
nes relativas a la prevencién y represion de las activi-
dades terroristas que tienen un origen eminentemente
convencional, para después analizar las normas con-
suetudinarias recogidas por el derecho internacional
general y determinar la existencia de un hecho ilicito
del Estado. En la actualidad existen obligaciones gene-
rales de los Estados en relacién con el terrorismo. Por
ello, en primer lugar, se debe analizar el marco juridico

y sistematizar las obligaciones que el derecho interna-
cional impone al Estado y, en segundo lugar, determi-
nar la implicacién del Estado.

Existen normas generales, costumbres y principios
generales, relativos no sélo a la prevencion, sino a la
represion del terrorismo, derivadas de importantes re-
soluciones de la Asamblea General de la ONU que han
generado una opinion juris, misma que ha sido recono-
cida dos veces por la Corte Internacional de Justicia
(Cl) (1986 y 1996) y que complementan a las normas
convencionales, que si bien s6lo pueden ser exigidas a
los miembros del tratado, son mds precisas que las con-
suetudinarias, que obligan a todos los miembros de la
comunidad y no quedan subordinadas a la voluntad de
uno de ellos.

Adicionalmente, el principio del efecto relativo de
los tratados no excluye que la norma en cuestion sea
obligatoria para terceros Estados, como norma consue-
tudinaria, porque lainteraccién entre tratados y costum-
bres en derecho internacional contemporaneo permite
la generalizacion del cardcter vinculante de una obli-
gacién contenida en un tratado internacional.'’

La interaccion entre tratados y costumbres no perju-
dica la autonomia de que ambas disfrutan como fuen-
tes del derecho internacional. Cabe la posibilidad de la
aplicacion de los tratados sucesivos sobre la misma
materia o la aplicaciéon de mas de un tratado, caso en
que se debera hacer la aplicaciéon simultdnea de ellos y
determinar su concordancia, prevaleciendo la norma
especifica sobre la genérica.

Obligaciones de prevencion

En el derecho internacional hay principios que se
pueden considerar por analogia: la prevencion de los
danos ocasionados a extranjeros y los relativos a los da-
nos causados por bandas armadas que actian en terri-
torio extranjero a partir del nacional, situacién analiza-
da en el asunto de la Isla de las Palmas por Max Huber
en 1928, al determinar que

' Adicionalmente cabe considerar que en las constituciones moder-
nas de Europa se establece la incorporacién automética a ellas de todas las
normas de derecho internacional, adn las no convencionales. Al efecto, el
articulo 25 de la Constitucion de la Repiblica Federal de Alemania sefa-
la que “Las normas generales de derecho de gentes constituyen parte
integrante del derecho federal. Tendrdn primacia sobre las leyes y creardn
derechos y deberes de modo inmediato para los habitantes del territorio
federal”. En similar sentido cabe destacar el articulo 9 constitucional de
Austria y 28, inciso I, de Grecia. Véase Mariano Daranas, citado en Juan
Alvarez Vita, Tratados internacionales v ley interna, Universidad de
Lima y Fondo de Cultura Econémica, Perd, 2000, pp. 56-57.
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la soberania territorial implica el exclusivo dere-
cho de manifestar las actividades del Estado. Es-
te derecho tiene como corolario el deber: la obli-
gacion de proteger, dentro de su territorio, los
derechos de otros Estados, en particular esos de-
rechos que cada Estado puede reclamar para sus
nacionales en territorio extranjero,

0 sea, su derecho a la integridad e inviolabilidad tanto
en tiempo de guerra cuanto en tiempo de paz."

En 1934 el Consejo de Seguridad de la Sociedad de
Naciones, atendiendo a la queja de Yugoslavia por te-
rrorismo internacional, resolvié que todo Estado tiene
el deber de abstenerse de instigar o tolerar en su terri-
torio actividades de terrorismo politico, y que Hungria
tenia responsabilidad en el magnicidio de Marsella.
En la anterior resolucién se aplicaron las normas in-
vocadas en 1872 por el Tribunal Arbitral en el caso del
Alabama, las llamadas reglas de Washington sobre
neutralidad adaptadas al terrorismo."

Ademads, el Consejo decidi6 crear un comité de ex-
pertos, que propuso:

a) prohibir cualquier forma de preparaciéon o
ejecucion de actividades terroristas;

b) asegurar una cooperacion eficaz para la pre-
vencion de tales actividades; y

c) asegurar el castigo."

12 Reports of International Arbitral Awards, vol. 11, United Nations
Organization, 1949, pp. 831-840.

'* Las principales obligaciones de los Estados neutrales son la absten-
cién y laimparcialidad. Segtin las Reglas de Washington (Tratado Anglo-
Americano del 8 de mayo de 1871, sobre los principios juridicos aplica-
bles al arbitraje del Alabama, donde se reprochaba a Inglaterra que
hubiera tolerado la construccién y el armamento en su territorio de barcos
del sur, principalmente el Alabama que durante la Guerrade Secesion cau-
sa graves dafos) un gobierno neutral debe por una parte evitar se equipe
o arme cualquier barco beligerante y no permitir se usen sus puertos como
base naval asi como emplear toda su diligencia en sus puertos y en las
personas que se encuentren bajo su jurisdiccién, para impedir cualquier
violacién a sus obligaciones. De acuerdo con estas normas la responsabi-
lidad del Estado neutral es apreciada en funcién de los medios de que dis-
pone (Teoria de la diligencia debida, implicitamente consagrada por el
articulo 25 del décimo tercer Convenio de La Haya de 1907). De manera
paradéjica, Estados Unidos, que introdujo esta regla en el derecho posi-
tivo, la negdé en la Segunda Guerra Mundial mediante el cambio de notas
anglo-americano del 2 de septiembre de 1940, relativo a la transferencia
a un beligerante de 50 destructores de 1200 toneladas y que, segin reco-
nocid el gobernante britdnico en sus memorias, era un acto contrario a la
neutralidad, que por si solo hubiera justificado una declaracién de guerra
por parte de Alemania. Véase Charles Rousseau, Derecho Internacional
Publico, Ariel, Barcelona, 1966, pp. 677-678 y 702.

'* Joaquin Alcaine Ferndndez, op. cit., p. 88.

El 16 de noviembre de 1937, bajo los auspicios de la
Sociedad de Naciones, se adopt6 la Convencion para
la Prevencién y Represion del Terrorismo, suscrita por
19 paises, misma que no llegé aentraren vigor.'* A par-
tirde 1945 se pide, ademads, la prueba de la negligencia.

En la resolucion 2625 se establece que los Estados
estan obligados a cooperar en la prevencion de los ac-
tos terroristas en otro Estado y de abstenerse de organi-
zar, instigar, ayudar o participar.

[gual recordatorio se hizo por el Consejo de Segu-
ridad de la ONU en la Resolucién 748, en 1992, en el
caso Lockerbie.

Sin embargo, hay que recordar que la obligacién del
Estado territorial es relativa, porque los Estados no
pueden ser responsables de todo lo que ocurra en su
territorio. El criterio rector es el de la diligencia debida,
notorio en el caso de las propiedades britdanicas en el
Marruecos espanol, al establecer que:

Sin probarse la existencia de negligencia del Es-
tado en cuyo territorio se cometen los actos u or-
ganizan actividades terroristas para la comision
de tales actos en otro Estado, no puede deter-
minarse la violacion de la obligaciéon de pre-
vencion.'®

Sélo se estd obligado a asegurar una proteccion
igual a los extranjeros que a los nacionales. Debe te-
nerse en cuenta que la imprevisibilidad y clandestini-
dad del terrorismo hacen dificil la obtencién de infor-
macién. La violacién de dicha obligacién es, en todo
caso, un atentado al principio de no intervencion y pue-
de ser contraria al principio de prohibicién del recurso
a la fuerza.

En la Carta de la ONU, en la declaracion de los prin-
cipios de derecho internacional relativos a las relacio-
nes de amistad y cooperacion, se establece la obliga-
cién de intercambiar la informacién pertinente en
orden a la prevencion de actos terroristas.

En el caso del Estrecho de Corfi, la ClJ se funda en
ciertos principios generales bien reconocidos, tales
como la obligacion de todo Estado de no permitir la uti-
lizacion de su territorio para la comision de actos con-
trarios a los derechos de otros Estados."’

'* Modesto Seara Vazquez, Derecho Internacional Publico, Porrda,
México, 1998, p. 417.

'* Joaquin Alcaine Ferndndez, op. cit., p. 90.

" Ibidem, p. 92.
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Las convenciones de Nueva York de 1979 estable-
cen laobligacion de cooperaren laprevencionde los ac-
tos terroristas regulando, intercambiando informacién
y coordinando la adopcion de medidas administrati-
vas y de otra indole; también recoge una antigua norma
de derecho internacional: impone al Estado el deber de
impedir que su territorio sea utilizado para ejecutar ac-
tividades subversivas contra un Estado limitrofe.

La represion

Con frecuencia no es posible prevenir el fenémeno del
terrorismo, por lo que son necesarias la detencion y ex-
tradicién o el juicio.

Por lo regular, sélo los Estados en cuyo territorio se
cometian actos o se organizaban actividades terroris-
tas estaban obligados a juzgar y sancionar, indepen-
dientemente de que hubieran observado la diligencia
debida; cuando tenian lugar en otro Estado no tenian
obligacion de extraditar o juzgar, pudiendo conceder-
les asilo o no hacer nada. Ahora, o extraditan o juzgan.

Para asegurar la jurisdiccion de al menos un Estado
para juzgar a los presuntos terroristas y facilitar la ex-
tradicion, los tratados establecen obligaciones acceso-
rias que van desde la tipificacién del delito hasta la ren-
dicion de cuentas.

Deben, pues, incluir los tipos delictivos en su de-
recho interno, reprimiéndolos bajo cualquier califi-
cacion, tipificando autoria, comision, tentativa y com-
plicidad y estableciendo penas adecuadas, establecer
jurisdiccién con base en el principio de territorialidad,
nacionalidad o jurisdiccion universal. En la Conven-
cion de Viena (sobre transporte nuclear) se indica que
pueden establecer su jurisdiccion en términos compa-
tibles con el derecho internacional.

Por lo que se refiere a la asistencia judicial, €sta se
prestara para el proceso o la extradicion, y se establece
en el Convenio de Nueva York 1997 y en el Convenio
de Estrasburgo que para la asistencia judicial ningu-
no de los delitos regulados se considerara delito politico.

Los Estados deben rendir cuentas del resultado de los
procesos que deban iniciar y considerar a estos deli-
tos entre los que dan lugar aextradicion (clausula huma-
nitaria del articulo 12 Tratado de Nueva York 1979).

El terrorismo vy el recurso unilateral a la fuerza

Este es un problema que cada dia cobra mayor relevan-
cia, en vista de las posiciones que los diversos Estados

han estado adoptando, no siempre en concordancia con
las reglas del derecho internacional. Derecho y fuerza
coexisten en todo sistema juridico, pues el derecho pre-
tende asumir y racionalizar la fuerza, y el derecho des-
cansa en ésta.

Los Estados han renunciado al recurso unilateral
de la fuerza, salvo en legitima defensa, en beneficio de
una accion institucional que se considera es mds apta
para la satisfaccion de los intereses comunes; sin em-
bargo, tan pronto como los intereses comunes no re-
flejan con la fidelidad deseada sus intereses particula-
res, los Estados se deciden a recuperar alguna de sus
prerrogativas tradicionales.

Dentro de los casos notorios en que se opté por el
recurso unilateral a la fuerza estdan aquellos en los que
se actud contra Libia, Irak, Sudan y Afganistan al am-
paro de la Doctrina Reagan, tras la muerte de 241 mari-
nes en el Aeropuerto Internacional de Beirut, cuando
se adopto la United States’ National Security Decision
Directive del 3 de abril de 1984, aprobando ataques ar-
mados y represalias, desafiando la regulacion interna-
cional. Para el examen de esta situacién, en primer lu-
gar, hay que determinar si la implicacién de un Estado
en tales actos y actividades puede considerarse un ata-
que armado y, en segundo lugar, si es admisible una
respuesta armada.

En 1945 los firmantes de la Carta de la ONU en el ar-
ticulo 2.4 aceptaron que los miembros de la Organiza-
cién, en sus relaciones internacionales, se abstendrdn
de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la
integridad territorial o la independencia de cualquier
Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los
prop6sitos de Naciones Unidas.

Ahora bien, el terrorismo internacional, bajo la 6pti-
ca de algunos, es percibido como una accién armada y
determina los esfuerzos de diversos Estados y de cier-
tos sectores doctrinales, por procurar una reinterpreta-
cion del principio de prohibicién del recurso a la fuerza
y de la legitima defensa, para fundamentar y legitimar
una reaccion armada unilateral.

Por otra parte existe la llamada interpretacion res-
trictiva de esta situacion, que es avalada por los deba-
tes en la Conferencia de San Francisco y las resolu-
ciones 2625 y 3314. La Asamblea General admitié que
laimplicaciéon de un Estado en actos o actividades terro-
ristas contra otros Estados no sélo era contrario al prin-
cipio de no intervencion, sino también al principio de
prohibicién del recurso a la amenaza o al uso de la fuer-
za en las relaciones internacionales; sin embargo, no
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cualquier implicacién de un Estado en actos o activi-
dades terroristas podria siempre constituir una viola-
cién de la prohibicion, pues seria necesario que el com-
portamiento atribuible al Estado signifique en si mismo
el recurso a la fuerza, ya que se puede dar la violacion
del principio de la prohibicién del recurso a la fuerza
o s6lo del principio de no intervencion. Ademas debe
distinguirse entre actos que implican una amenaza y
los que implican el uso de la fuerza.

El articulo 51 de la Carta no es toda ni la tinica regu-
laci6on normativa de la legitima defensa, puesto que
asume y se nutre de los principios de necesidad y pro-
porcionalidad que el derecho internacional exigia con
anterioridad como criterios de legitimidad del recurso
unilateral a la fuerza.

Los principios de necesidad y proporcionalidad no
previstos de manera expresa en la Carta de la ONU son
parte del régimen normativo de la legitima defensa en
el derecho internacional general, que se ha visto preci-
sado a aceptar la necesidad de la fuerza. En el periodo
entre guerras la legitima defensa se concebia como un
recurso a la fuerza frente a un ataque armado, tenden-
cia congruente con el articulo 51. En efecto, la ClJ, en
su reporte de 1986, expone la coexistencia de dos regi-
menes normativos distintos que regulan la legitima de-
fensa: unoconvencional, el articulo 51, y otro consuetu-
dinario, que coinciden en su contenido.

No puede pretenderse la validez del recurso a la
fuerza en la legitima defensa sin observar los princi-
pios de necesidad y proporcionalidad, si bien la refe-
rencia bdsica de la necesidad es un ataque armado.

La legitima defensa como respuesta al terrorismo
internacional radica en si —y en qué medida— los ac-
tos y actividades terroristas —o mas bien, la implica-
cién de un Estado en esos actos y actividades— puede
considerarse un ataque armado. La polémica se desata
por la gravedad de los ataques y el momento de su per-
petracion, por lo que hay que determinar qué es un ata-
que armado para ver si puede incluir la participacién en
actividades terroristas.

Hay que distinguir entre ataque armado y acto de
agresion: el acto de agresion es competencia del Con-
sejo de Seguridad y el ataque armado es el supuesto del
derecho a la legitima defensa.

En 1974 se aprobé por consenso la Resolucion
3314, que contiene la definicion de agresion, indican-
dose en la letra “g” del articulo 3 del Anexo: el envio
por un Estado, o en su nombre, de bandas armadas,
grupos irregulares o mercenarios que lleven a cabo ac-

tos de fuerza armada contra otro Estado de tal gravedad
que sean equiparables a los actos antes enumerados, o
su substancial participacion en dichos hechos.

La Cw estableci6 un silogismo: si el ataque armado
es equiparable a la agresion, los actos constitutivos de
agresion pueden dar lugar a la legitima defensa.

No se distingue entre agresion directa e indirecta
mediante bandas armadas o mercenarios, por lo que se-
gin la Resolucion 3314 nada impide que en ambos
supuestos sea admisible la legitima defensa. Pero la
Carta parece requerir el uso de la fuerza de un Estado
contra otro. El ataque armado, aun llevado por bandas
armadas y grupos irregulares, debe ser atribuible al Es-
tado. De otro modo, los actos de bandas armadas, inde-
pendientemente de cualquier accion u omision de un
Estado, no constituirian un ataque armado en el sentido
del articulo 51.

Para recurrir a la legitima defensa frente a una agre-
sion indirecta no se exigiria s6lo que el Estado contra
el que se dirigen las medidas haya sido incapaz o no se
haya demostrado dispuesto a prevenir los actos de
fuerza, sino que el Estado haya cometido un hecho ili-
cito a nivel internacional: el ataque armado.

Los requisitos para que los actos sean constitutivos
de ataque armado y den lugar a la legitima defensa son
que revistan una determinada gravedad y que sean atri-
buibles al Estado. Una participacion substancial debe
ser activa financiando o suministrando armas, o pasi-
va, pero substancial, tolerando estas actividades como
para que dichos actos sean atribuibles al Estado.

El ataque armado, en el sentido del articulo 5.1 no
ha de prepararse simplemente desde un Estado, sino
por un Estado; no es aceptable una interpretacion ex-
tensiva, si bien entrana el peligro de que se alegue tal
para prestar ayuda a los movimientos. Puede determi-
narse la existencia de un ataque armado siempre y
cuando exista un grado efectivo de control o dependen-
cia entre esas bandas o grupos armados y el Estado.

La préctica del Consejo de Seguridad confirma que
la asistencia y apoyo prestado por un Estado a bandas
armadas en la forma de suministro de armas o de abrigo
en su territorio no tiene por qué equipararse a un ataque
armado. En este sentido, se condené a Israel por sus
ataques a Libano y Tunez en 1985, pero no medié una
sancion real.

Por otra parte, cabe considerar el caso del terroris-
mo en un tercer Estado contra nacionales del segundo
Estado, cuestionando si es aplicable la legitima defen-
sa para la proteccion de los nacionales en el extranjero.
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Debe evitarse la substitucién del Consejo de Seguri-
dad por los Estados. No deben ser enmascaradas repre-
salias armadas como legitima defensa y usar el recurso
a la fuerza en absoluto estado de necesidad, como en el
caso Entebbe. :

Debemos partir de que toda acciéon u omision atri-
buible a un Estado que constituya una violacién de una
obligacion internacional es un hecho ilicito, sea cual
fuere el objeto de la obligacién violada, y el crimen in-
ternacional es un ilicito contra la comunidad interna-
cional que concierne a ésta en su conjunto, no sélo al
Estado victima.

No tenemos duda de que las sanciones son necesa-
rias como resultado de la accion del Consejo de Seguri-
dad, pero no como contestacion individual de los Es-
tados, si bien debemos determinar si la represion de

terrorismo y la prohibicién del uso de la fuerza son
normas con ¢l mismo contenido y valor.

¢ Pueden los Estados recurrir de manera legitima a la
amenaza a la fuerza o a medidas de fuerza armada para
reaccionar frente a actividades terroristas en las que un
Estado esté implicado? Desde luego que no, la legitima
defensa no puede ser invocada, porque entre otros re-
quisitos se requiere la previa existencia de un ataque
armado y estd prohibida la practica de represalias ar-
madas en el derecho internacional contemporéneo, si
bien la préctica parece ir en otro sentido.

Por lo anterior, urge que la comunidad de Estados
precise “qué reacciones son legitimas ante el incumpli-
miento atribuible a un Estado de su obligacion de pre-
venir y reprimir las actividades terroristas”, a fin de
—por lo menos— reducir los abusos.




