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REsSUMEN: El autor analiza el fendmeno del terrorismo desde una perspectiva juridica,
donde se resalta los esfuerzos de la comunidad internacional por reprimirle. Paraello, rea
liza un diagndstico de larealidad donde evallia la creciente amenaza de esta actividad cri-
minal, y la problemética que plantea a derecho en el camino de lograr una definicion
penal que solo contenga elementos objetivos. Para esto, se hace referenciaala experiencia
de los derechos nacionales, en cuanto a las formas juridicas de su tipificacion y castigo.
Posteriormente, y en consecuencia de lo anterior, analiza las posibilidades en el ambito
internacional y los problemas planteados por esta conducta en las discusiones que dieron
origen al Estatuto de Romay a la Corte Penal Internacional. Finalmente, refiere las pers-
pectivas de progreso que tiene la jurisdiccion universal y las opiniones encontradas que
dichajurisdiccion ha despertado entre los especiaistas.

ABSTRACT: The author analyses the phenomenon of terrorism from a legal perspective. He
highlights international efforts to fight it. He presents a diagnosis of the current condi-
tions of terrorism and evaluates the increasing threat of this criminal activity, as well as
the challenges it poses to law. The discussion focuses on the problems to construct a defi-
nition of terrorism only with the use of objective elements. He introduces references to
local legislation and their technical approach to issues such as criminal types and alter-
natives for punishment. Afterwards, he analyses the possibilitiesin the international arena and
the problems set out by this conduct in the discussions leading to the Rome Satute
and the International Criminal Court. Finally, he discusses the perspective of progress of
universal jurisdiction and the competing opinions that it raises among specialists.

ResuMmE: L'auteur analyse le phénoméne du terrorisme d'un point de vue juridique, sou-
lignant les efforts faits par la communauté internationale pour le combattre. Il fait tout
d abord un diagnostic de la réalité, une évaluation de la menace grandissante de I’ activité
criminelle et de la problématique juridique existante avant d’arriver a une définition pé-
nale qui serait fondée seulement sur des éléments objectifs. Il fait référence a |’ expérience
des différents droits nationaux, leur maniére de caractériser le terrorisme et de le sanc-
tionner. L’ auteur analyse ensuite les possibilités pour lutter contre le terrorisme dans une
approche internationale et les problémes posés par ce comportement criminel, évoqués
dans les discussions a I’ origine du Satut de Rome et de la Cour Pénale Internationale.
Enfin, il &udie d’une part les perspectives d'action a la disposition de la juridiction interna-
tionale, et d’ autre part diverses opinions de spécialistes relatives a cette juridiction.
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|. DIAGNOSTICO DE LA REALIDAD

Parece recomendable, antes de cualquier consideracion juridica, hacer un
balance de la realidad mundial relacionada con el terrorismo durante los
ultimos afios, paraasi percibir lamagnitud del fendmeno.

Se ha calculado que existen aproximadamente 29 organizaciones
terroristas a nivel mundial, de las cuales 14 (48%) son de tendencia
islamica.

En 1999 se registraron 392 atentados, cuyo nimero se vio incremen-
tado, en 2000, a 409, y de los cuales, 169, es decir: € 41.3%, fueron con-
tra personas, bienes o intereses de Estados Unidos de América (EUA). Si
consideramos que en la actualidad, con €l nacimiento de Timor Oriental
como Estado independiente, existen 192 paises en el mundo, la propor-
cion de atentados contra los EUA es por demés significativa.

En cuanto al nimero de muertes provocadas por estos actos, puede
sefidarse que durante 1999 hubo 223 y en 2000 ascendié a 409. En 2000,
19 (4.6%) de esas muertes fueron de nacionales de los EUA, de los cuales
17 resultaron del atentado contra el bugue US-Cole, en Y emen.

El nUmero de personas heridas en atagques terroristas en 2001 fue de
1,080, numero que ascendio respecto de la cifra del afio anterior, que fue
de 796.

2001 merece una mencion aparte. Durante ese afio murieron 3,547
personas en 346 atentados terroristas, 1o que lo coloca como un afio parti-
cularmente trégico, porque ademas del considerable dafio causado anul6
de manera evidente | os avances hasta entonces a canzados por la comuni-
dad internacional en la lucha contra la préactica asesina del “ crimen cie-
go”, toda vez que sus victimas no son previamente individualizadas por
los sujetos activos y no necesariamente tienen una relacion con los prop6-
sitos ideol 4gicos de | os autores de dichos actos.

De las 3,547 victimas por actos terroristas durante 2001, 3,192 (90%)
resultaron de los atentados perpetrados en los EUA, durante lajornada del
11 de septiembre, y donde murieron nacionaes de 78 paises diferentes.
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Asi, se puede observar que €l nimero de atagues terroristas en €l
mundo ha decrecido (de 426 en 2000 a 346 en 2001, donde 178 ataques
con bomba fueron contra multinacionales petroleras en Colombia, lo que
constituyo €l 51% del total de ataques en 2001. En 2000 fueron 152 ata-
gues con el mismo mecanismo y los mismos abjetivos); sin embargo, la
eficacia de sus resultados va en aumento, sin considerar aun la posibili-
dad de que armas de tipo nuclear lleguen a manos de terroristas para efec-
tuar este tipo de actos.

Il. PROBLEMATICA JURIDICA

Desde el punto de vista juridico, los actos de terrorismo presentan un
problema técnico, en € sentido de plantear una dificultad en cuanto a po-
der definir con exactitud los alcances de los vocablos que cifian la con-
ductatipica, antijuridicay culpable.

El término terrorismo no tiene una definicion juridica formalmente
acordada en el ambito internacional. A pesar de ello, las més variadas de-
finiciones que se han podido identificar —juridicas 0 no— tienen como
puntos recurrentes la violencia con un proposito politico o social, asi
como el intento deintimidar y dirigir e acto aciviles 0 no combatientes.?

El terrorismo es algo mas que la simple violencia en la que podrian
quedarse algunas definiciones y andlisis simplistas, donde se considera
este tipo de acto delictivo como simple expresion de la delincuencia co-
mun y donde se requieren solo dos partes: un agresor y unavictima.

Es de gran importancia resatar que en € caso dd terrorismo se nece-
sita una tercera parte: las personas que pueden ser intimidadas por 1o que
le paso ala victima.?® Por lo anterior, se puede decir que e terrorismo es
un fendmeno social complejo, porque los factores que lo causan, asi
como la naturaleza, metas e identidad de los terroristas varian en funcion

1 Cfr. U. S. Department of State, Patterns of Global Terrorism 2001, 21 de mayo de 2002, en
Internet (http://mww.state.gov/s/ct/rls/pgtr pt/2001/html/10235.htm).

2 Laagencia noticiosa Reuters tiene establecida la politica de no utilizar en sus notas € voca-
blo terrorista para describir aindividuos, organizaciones o actos, ya que la definicién de quién eso no
es un terrorista esta sujeta a la interpretacion. Todos sabemos que un terrorista para alguien puede ser
un luchador por la libertad para otro” . Cfr. Cason, Jm y Brooks, David, “ Decide Reuters no usar la
palabra terrorista para describir a individuos, organizaciones o actos’, La Jornada, México, 29 de
septiembre de 2001, p. 7.

3 Cfr. Mkhondo, Rich, “ Terrorism”, en Gutman, Roy et al., Crimes of War, Nueva Y ork, Nor-
ton & Co. Ltd., 1999, p. 349.
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de las diversas épocas 0 sociedades que se estudien.* No obstante, € pro-
ceso de globalizacion en que se ha visto inmerso el Estado en |la actuali-
dad podria hacer aspirar a una definicién que involucre los valores predo-
minantes de la época; sobre todo, en cuanto a lo que se entiende por paz
entre los Estados y por la adopcion de os estatutos convencionales inter-
nacionales vigentes que intentan garantizarla. Esto, evidentemente, tam-
bién presenta un punto débil en cuanto a la homogeneizacion obligatoria
que excluye alas minorias internacionales, aun sin incorporarse a proce-
so globalizador, y que son precisamente las promotoras de la conducta
gue se intenta definir y evitar. Dicho en otras palabras, es imposible una
definicion absoluta o totalizadora mientras existan grupos que no siguen
el espiritu de la época.

En general, “ Una accion puede definirse como terrorista cuando con-
curren tres elementos. un acto/amenaza de violencia, una reaccién psico-
|6gica (o psicosociol 6gica) y unos efectos sociales” .5

La evolucion y diversidad de esta clase de violencia, sus méodos y
fines planteados pueden percibirse en el tiempo s se hace un recorrido
histérico, que no deja de parecer siniestro, desde € atentado en Sargjevo
en 1914, donde perdi6 lavida el archidugue Francisco Fernando y desen-
cadeno la Gran Guerra, hasta | os atentados contra las Torres Gemelas en
Nueva Y ork, en septiembre de 2001; ruta que contiene los hechos del Co-
mando Septiembre Negro, durante las tragicas Olimpiadas de Munich
1972, o labomba que destruyé e vuelo 103 de Pan Am sobre la localidad
de Lockerbie, en Escocia; o los sucesos del Achille Lauro, los atentados de
ETA en Espafia, del IRA en e Reino Unido, o los palestinos que, solita-
riosy con bombas atadas a sus cuerpos, se inmolan en lugares concurri-
dos delsradl, en busca de unajusticiaterrenay divina.®

[11. HACIA LA IDENTIFICACION DE LOS ELEMENTOS DEL TIPO

Existe el término de terrorismo para calificar actos que aterran o ate-
morizan una sociedad o un subgrupo de €ella, pero cuya génesis puede va-

4 Cfr. Zanders, Jean Pascal et al., “ Risk Assessment of Terrorism with Chemical and Biologi-
ca Weapons’, en Stockholm International Peace Research Institute, SPRI Yearbook 2000, Gran
Bretafia, Oxford University Press, 2000, p. 538.

5 Alcaide Fernandez, Joaquin, Las actividades terroristas ante € derecho internacional con-
temporéaneo, Madrid, Tecnos, 2000, p. 50.

6 Cfr. Serrano Figueroa, Rafael, El derecho humanitario frente a la realidad bélica de la glo-
balizacién, México, UNAM, Facultad de Derecho, 2002 (tesis doctoral), p. 130.
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riar de lugar alugar (rural o urbana), de tiempo en tiempo y de materia a
materia (por ejemplo, aérea 0 maritima) y, en consecuencia, variar su mo-
tivacion (religiosa, ideoldgica, en estrategias de guerra de guerrilla, libe-
racion, etcétera) y su regulacion (nacional o interna o internacional), por
la seleccion de sus objetivos (puestos de mando de la armada, puentes,
telecomunicaciones) y por ello variar los medios de accion (armas de fue-
go, contaminacién de aguas con quimicos 0 como se teme Ultimamente:
el riesgo de que se usen armas biol6gicas, quimicas o hasta €l uso de ar-
mas nucleares).

Parece importante resaltar agui gque es un consenso internacional la
condena a este tipo de actos, cuya “ sintomatologia’ se tiende a reprodu-
cir entre un hecho y otro, 1o que puede poner ala comunidad en el camino
de lograr realmente una definicion y regulacion juridica especificas que
estén en el terreno de la prevencion.

Dichos elementos comunes a considerar son la intimidacion del gru-
po socid, la falta de evidencias (“ no vi nada’ ), falta de incul pado, for-
mas de la ley que pueden ser dejadas sin efecto como, por egemplo, los
juicios sin jurado por delitos terroristas (como ha sido €l caso en la Repu-
blica de Irlanda desde 1962, y en Irlanda del Norte desde 1973), la evi-
dencia aceptada de testigos sin identidad (“ ho mostrar las caras’), pero
que ha dado lugar a unaregulacién legal procesal especia que sustituye a
la de los procedimientos comunes, con mayores riesgos de injusticia y
menor confianza del publico, o que multiplica los fines alcanzados por
los terroristas frente a la sociedad.’

En todo esto, es de notarse la practica de no-identidad apoyada desde
las ingtituciones y que en origen es una practica de los terroristas, con
cambio de nombres, robo y uso de documentos de identidad falsos, etcé-
tera, o que parece crear un efecto contaminante entre el delincuentey su
victimamediatay principal: € Estado.

El contexto actua de los actos de violencia identificados como terro-
ristas, es decir, los actos que han encontrado su génesis en una posicién
religiosa y/o ideolgica, por |o menos para delimitar sus objetivos politi-
cos, lleva a pensar en el riesgo de que cualquier ocurrencia puede esgri-
mirse como idea para intentar demostrar la bondad de los fines. Esto re-
presenta un problema fundamental para el derecho por lamultiplicidad de

7 Cir. Clutterbuck, Richard, Terrorism and Guerrilla Warfare, Forecasts and Remedies, Lon-
dres, Routledge, 1990, pp. 6y ss.
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razones que pueden darse, toda vez que, ademés, “ ...el terrorismo es indi-
sociable de ciertos valores que atafien mas a la Etica que a Derecho” .8
En suma, es una actividad ilegal que utiliza 0 amenaza con €l uso preme-
ditado de la violencia para infundir miedo crénico en la victimay la so-
ciedad, en busca de metas estratégicas determinadas por el autor material.
Sin duda, su combate y erradicacion efectiva significara un precio a pagar
por parte de la sociedad civil, posiblemente en el terreno de la jurisdic-
cién universal versus soberania, |0 que significara la internacionalizacion
del delito, su prevencion y castigo.

Puede entonces inducirse que € terror provocado por una accién con
un movil ideoldgico es terrorismo, pero esta posicion tiene sus riesgos.
En una época de globalizacién hegemdnica como la actual, este criterio
pareceriaincluso Util a ciertos propdsitos —terroristas incluidos— a os-
tentar la carencia de ideologias desde un punto de vista formal o académi-
Co; esto es, la ausencia de ideas sistematizadas en un marco tedrico que
sirvan de guiay apoyo a las razones esgrimidas, 10 que no seria dificil
encontrar hoy en diay que llevaria a evitar la configuracion de la con-
ducta

Para algunos, es un hecho que a un grupo armado que provoca vio-
lencia socid o politica se le dé la calificacion de terrorista; no basta que
dicho grupo actle de manera permanente o estable, sino que también
debe ser una entidad o cuerpo consolidado para producir sistematicamen-
te terror en la sociedad, |0 que se traduce en efectos negativos sobre la
seguridad ciudadanay sobre el conjunto de la sociedad democrética.

L as situaciones descritas han dificultado poder lograr una definicion
de estos actos en un solo concepto de terrorismo, por lo que los intentos
han sido complicados y |os resultados medianamente fructiferos.

En 1972 |la Asamblea Genera de las Naciones Unidas establecio un
comité ad hoc para estudiar al terrorismo. Durante las primeras discusio-
nes en busca de un consenso para lograr una definicién Unica se observo
gue cierto tipo de acciones caracterizadas como terroristas tenian diferen-
tes origenes y facetas.

Algunos intentos de definicion sobre este término enfatizaron larele-
vancia del “ blanco prohibido” ; otros apuntaron alos propositos de la ac-
cidn, y otros mas pensaron que las caracteristicas del autor eran un factor
importante para ser incluidas de manera determinante en la definicion.

8 Alcaide Fernandez, Joaquin, op. cit., nota 5, p. 43.
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Por lo anterior, tomar rehenes, pirateria en aeronaves, sabotgjes, ase-
sinatos, amenazas, bombardeos i ndiscriminados o tiroteos, han sido vistos
por algunos como actos de terrorismo. Pero cabe hacer notar que a mis-
mo tiempo no todos |os asesinatos, amenazas o tiroteos, quien quiera que
los haya g ecutado, son terrorismo. Parece que mientras estos actos pue-
den constituir terrorismo, la caracteristica que los podria definir como ta-
les depende de otros factores también, por 1o que € terrorismo no puede
ser definido solo por lareferencia Unica de los actos cometidos.®

El proposito o e motivo de los actos o agresiones es obviamente un
elemento clave para el entendimiento del concepto de terrorismo. Casi to-
dos comparten el sentimiento de que para un terrorista el objetivo es pro-
vocar miedo o ansiedad intensa para forzar a objetivo primario a una
conducta, en conexion con el poder politico demandado.°

Los agentes que producen los actos terroristas han tendido en la ac-
tualidad a una mayor espectacularidad, por su cas premeditada y segura
exhibicion de los efectos a través de los medios de comunicacion, sin
acuerdo previo entre aquéllos y éstos, en usufructo de los valores impe-
rantes en la sociedad y, por ende, en los mismos medios; atamente indis-
criminados, porgue las victimas de los actos terroristas son ya general-
mente otras personas y 1os mismos terroristas, en una téctica de guerra
total y cuyos efectos alcanzan cada vez a mas personas.

Su organizacion es por células no humerosas, N0 mayores a tres inte-
grantes gue no se conocen entre unas 'y otras, altamente difusa su organi-
zacion y no reivindicatorias, lo que multiplica su efecto atemorizante en
la sociedad. Ademés son grupos cada vez més impotentes frente alas ins-
tituciones legalmente constituidas, y por ende sus reacciones son cadavez
Mas circunscritas a los actos fanéticos, donde impera el mévil emocional.

Ciertas caracteristicas identificadas por los estudiosos del tema han
hecho posible discernir cudles son los actos que pueden ser considerados
como terroristas, de otros que no 1o son.

Los motivos del autor de la agresion han de ser mas ideol 6gicos que
de beneficio personal, y la seleccion ideol 6gica de sus objetivos no nece-
sariamente guarda una relacién con €l propdsito Ultimo, ademas de buscar
con el hecho lapromocion publica de su reclamo, |0 que no es asi para el

9 Cfr. Higgins, Rosalyn, “ The General International Law of Terrorism”, en Higgins, Rosalyn
y Flory, Maurice, Terrorismand International Law, Nueva Y ork, Routledge, 1997, p. 15.
10 Cfr.idem.
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caso del criminal comin. El dafio que resulta alas vidas o propiedades no
presenta ningun beneficio personal para el agresor motivado ideol égica-
mente.

El resultado deseado y buscado por el agresor usualmente es la difu-
sién de una queja a través de un dafio causado. El agresor sopesalosries-
gos en queincurre a perpetrar ciertos actos que irdn contrala meta Ultima
gue busca lograr, o en contra de otros beneficios paliticos o ideol dgicos que
podria obtener por otra via, y que no son necesariamente inherentes a
objetivo primario. En contraste, el criminal comin sopesa |os riesgos que
corre en contra de los beneficios material es inmediatos que puede obtener
del mismo acto.

El dafio resultante de un cierto acto puede tener unaimportancia me-
nor en e proceso de decisién del agresor, a diferencia del caso del crimi-
nal comun. Como resultado directo, el terrorista usualmente perpetrara el
acto de una manera disefiada para asegurar un efecto maximo con rela-
cion asu meta, sin importar ladimension del dafio.t

El punto de vista de los Estados occidentales en |os foros internacio-
nales, sobre cémo definir a terrorismo, ha sido que no haya tal defini-
cién. Por elo, en 1979, cuando e comité ad hoc report6 a la Asamblea
General sus conclusiones (28 sesién/A/9028, 1973), evitd incluir una de-
finicion, a pesar de que distintos representantes habian propuesto sus par-
ciales puntos de vista sobre € tema.

Si los lideres de las economias desarrolladas estaban tensos por defi-
nir un terrorismo que incluyera el concepto de “ Estados terroristas’ , los
representantes de los paises del tercer mundo estaban inquietos de una
definicion que pusiera un mayor peso sobre ciertos participantes, no per-
tenecientes al Estado, sin diferenciar entre el terrorismo, propiamente, y
unaluchade clase por laliberacién nacional.

El juicio de la Corte Internacional de Justiciaen el caso de Nicaragua
contra EUA es un importante gemplo de como una materia puede ser tra-
tadasin invocar € concepto terrorismo, tal vez porque no lo hay. En este
caso, muchas de las reclamaciones hechas por Nicaragua en contra de
EUA contenian categorias frecuentemente incluidas en el concepto de te-
rrorismo, como cuando Nicaragua acusd a EUA de reclutar, entrenar, ar-

11 Cfr. Bassiouni, M. Cherif, “International Terrorism”, International Criminal Law, val. I:
Crimes, 2a. ed., Nueva Y ork, Ardsley, Transnational Publishers, Inc., 1999, p. 782.
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mar, financiar, apoyar, ayudar y dirigir acciones paramilitares y militares
contra Nicaragua, y matar, herir y secuestrar ciudadanos nicaragiienses.'?

Estas reclamaciones fueron articuladas como cargos sustantivos, y
cada una de ellas relacionadas con normas prohibitivas del derecho inter-
nacional, y que la corte tomé como tal. Del principio a fin de este caso,
no fue usado el concepto de terrorismo de Estado; pero aun asi encontrd
suficiente fundamento en € derecho internaciona consuetudinario para
tratar la sustancia acerca de qué conducta es 0 no es permitiday bajo cu&
les circunstancias, asi como la cuestion pendiente de la responsabilidad
de EUA, o lafdta de €lla, en los actos prohibidos que elos llevaron a
cabo, através de financiamiento y apoyo. La sola mencién del terrorismo
ocurre en las referencias a la legislacion de EUA, segln la cual la ayuda
fue condiciona con relacién a pais receptor, sin implicar el apoyo de ac-
tos de violencia o terrorismo en otros paises.'® Las otras referencias son a
resoluciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Ha sido préactica comin observar en otros casos que todo acto terro-
rista, en cuanto a sus implicaciones legales, es referido a los estatutos le-
gales que regulan, en particular, lamateria o actividad involucrada.

Existen dos importantes problemas jurisdiccionales que valen resal-
tarse. El primero atafie a los actos terroristas que han ocurrido regular-
mente en sitios donde la jurisdiccidn para la gplicacion de las normeas legaes
€s en muchas ocasiones incierta, por g emplo: un avidn sobre aguas inter-
nacionales. El segundo es que s bien ha sido claro quién puede argumen-
tar jurisdiccion, no siempre est claro la conveniencia politica de hacerlo,
por el miedo alasrepresalias.

Las leyes internacionales contienen reglas de lajurisdiccién que ope-
ran sobre personas y eventos, ya sea dentro o fuera del territorio de un
Estado. Regularmente |os Estados pueden extender su jurisdiccién alos

12 Cfr. Court Internacionae de Justice, Affaire des Activités Militaires et Paramilitaires au Ni-
caragua et contre Celui-ci (Nicaragua c. Etats-Unis d’ Amérique), Arrét, parr. 15, 27 de junio de 1986,
pp. 18y 19.

13 Cfr. Higgins, Rosalyn, “ The Generd...”, cit., nota 9, p. 20. La sentencia emitida por la Corte
Internacional de Justicia refiere actos de terrorismo solo en los parrafos 96, 121, 123, 132 y 205. En
todas es para referencia del vocablo en otros instrumentos juridicos o de derecho interno de EUA de
América o de la Resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea general. Sélo en el parrafo 205 hace una
referencia a la idea de que el terrorismo puede ser una forma indirecta en que se manifiesta la inter-
vencion de un Estado en los asuntos internos de otro. Cfr. Court Internationale de Justice, Affaire des
Activités Militaires et Paramilitaires au Nicaragua et contre Celui-ci, Arrét, 27 de junio de 1986.
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nacionales que estan en otro pais, pero esto no es obligatorio, y pueden en
cualquier evento referirse a la competencia territorial.** Por elo, lajuris-
diccion en relacidn con agresiones especificas devino elemento central en
los subsecuentes “ tratados aéreos” .

No so6lo fue necesario definir la jurisdiccion y @ territorio nacional
cuando varios intereses concurrian. Rapidamente aparecié que frecuente-
mente todos los Estados deseaban no gjercer la jurisdiccién por miedo a
las represalias. Las nuevas convenciones se encaminaron entonces a ase-
gurar que aquéllos con competencia jurisdiccional primaria (esto es,
aquéllos donde el avidn habiallegado y donde se encontraba el secuestra-
dor presente) se daba la procedencia del gjercicio de lajurisdiccion penal
local o e deseo de extraditar al agresor a una competencia jurisdiccional
permitida.

La Corte Internacional de Justicia establecio € 31 de junio de 1951
un criterio en el caso conocido como Haya de la Torre, ' en el cual parti-
ciparon Colombiay Per(, con intervencion de Cuba, sobre € asilo diplo-
mético que entre €l 3y 4 de enero de 1949 dio el embajador de Colombia
en Lima a Victor Rall Haya de la Torre, y en € cua se encontré que
dicho asilo no fue otorgado conforme a la Convencion de la Habana de
1928. Pert solicité a Colombia cumplir € fallo de la corte, y Colombia
argumentd que de cumplirlo violaria el propio fallo de la corte y la Con-
vencion de la Habana. En particular requirieron a la corte su opinion de
cdmo ejecutar la sentencia. La cuestion era cdmo debia darse por termi-
nado € asilo, 1o que fue identificado como un asunto politico sobre €l
cual la corte no se pronunciaria, por no ser parte de sus funciones. Las
autoridades habrian de asumir esa responsabilidad.

Otras convenciones “ terroristas’ , como la que versa sobre la toma de
rehenes, han ido por € mismo camino. La agresion es descrita en un arti-
culo, luego los Estados son requeridos a establecer su jurisdiccién en una
variedad de circunstancias. En la Convencion de Proteccién a Personas,
del 14 de diciembre de 1973, Resolucién 3166 (XXVIII), la jurisdiccion
ha sido establecida cuando el crimen es cometido dentro del territorio de
un Estado o a bordo de una nave o de un barco con registro de ese Estado,
donde el agresor es un naciona (principio de nacionalidad) y donde €l
crimen es cometido contra una persona protegida internaciona mente,

14 Cfr. Higgins, Rosalyn, “ The General...”, op. cit., nota 9, pp. 23y 24.
15  Cfr. Cour Internacionale de Justice, Haya de la Torre (Colombia c. Pertl), Arrét, 13 de junio
1951.
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guien goza de esta calidad en virtud de las funciones que gjerce, en repre-
sentacion de ese Estado. El autor de la agresion debe ser [levado ajuicio
0 extraditado.

En general, el legidador, interno y/o internacional, parece preferir el
acogerse a la solucion basica de incluir 1os denominados delitos de terro-
rismo como delitos comunes, a los que se atribuyen especiales conse-
cuencias como es la agravacién de las penas.

A lahorade definir se opta por la caracterizacion de la autoria—ban-
da armada, organizacién o grupo terrorista—, a la que se afiade el ele-
mento teleol 6gico o intencional.

Como alternativa a los problemas que plantea el tratamiento juridico
del terrorismo, especialmente en derecho internacional, la doctrina ha
propuesto |a desaparicion de esta categoria especificay su sustitucion por
lanocion de delitos contra el derecho humanitario.'®

En opinion de otros juristas, lograr una definicion de terrorismo no
seria un trabajo més complejo que lograr cualquier otro concepto juridico,
pero, en general, en los documentos internacionales se ha preferido referir
“ manifestaciones de terrorismo” , como en la Convencion de Nueva Y ork
de 1997.

Como era de esperarse, 10s trabajos en busca de un concepto definito-
rio —que no definitivo— de este tipo de conducta se han intensificado a
partir de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001, y como con-
secuenciareciente de ello se tiene la resol uci6n aprobada por la Asamblea
General sobre las medidas para eliminar el terrorismo internacional
(A/RES/56/88), donde se contiene un posible intento de definicion:

La Asamblea general... 2. Reitera que los actos criminales con fines politi-
cos realizados con laintencion de provocar un estado de terror en la pobla
cién en genera, en un grupo de personas o0 en determinadas personas son
injustificables en toda circunstancia, cualesquiera sean las consideraciones
paliticas, filosoficas, ideoldgicas, raciaes, étnicas, religiosas o de cualquier
otra indole que se hagan valer parajustificarlos.!’

En dicho texto encontramos la existencia de un “ acto crimina” ; esto
es, una conducta tipica, antijuridicay culpable; agravado por los “ ...fines

16 Cfr. Ramon Chanet, Consuelo, Terrorismo y respuesta de fuerza en el marco del derecho
internacional, Espafia, Editoria Tirant lo Blanch Alternativa, 1993, pp. 106 y 107.
17 Cfr. enredinternet: <http://www.un.org/spanish/terrorismo/org/aress688.pdf>; numerd 2, p. 3.
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politicos’, que es diferente a los mdviles politicos que € Estado podria
tener en casos represivos y que podria anular las posibilidades de extradi-
cién; y que se distinguen por provocar un estado de terror en la poblacién,
en un grupo de personas o en determinadas personas, |0 que podriaidenti-
ficarse como una agravante de tracto sucesivo.

No obstante lo anterior, |0s elementos subjetivos implicados en la no-
cion de “terror” siguen siendo la piedra de togue en cuanto a logro de
una definicién concreta, construida a partir de elementos objetivos.

V. EJEMPLOS DE REGULACION EN EL DERECHO INTERNO

Lo que se constata a nivel de lalegidacion interna de los Estados no
es muy distinto, como puede intuirse, ala situacion en el ambito interna-
cional; esto es, existe también una incapacidad técnica para definir auté-
nomamente al terrorismo.

Cabe destacarse una situacion particular, que es € hecho de que los
gobiernos agredidos por este tipo de conducta optan en general por medi-
das de fuerza que les garantice presencia frente a sus electores, a través
de unaimagen de reaccion punitiva inmediata, independientemente de las
violaciones que dichas conductas instrumentadas desde € poder puedan
implicar, desde € punto de vista de la violacién de los derechos indivi-
duales. Huelga decir que la preservacion del Estado de derecho es més
importante incluso que la necesidad misma de eliminar al terrorismo, por-
que erosionar las garantias de que gozan legitimamente los ciudadanos
puede traducirse en una erosion de la seguridad juridica y de todas las
instituciones del Estado, aungue en ocasiones estos criterios queden iden-
tificados como meros argumentos técnicos que no trascienden a interés
palitico.

Los EUA ofrecen un gemplo reciente de una reaccion legd frente a
actos terroristas, con la Ley Antiterrorista, del 26 de octubre de 2001,
donde se da un catdogo de acciones a instrumentar desde |a autoridad,
como detenciones, intervenciones telefonicas o de correos € ectrénicos,
sin orden de juez competente, como actos preventivos de posibles actos
terroristas.

En cuanto a una definicion en & derecho interno, se encuentraen e Co-
digo de EUA, seccidn 2656f (d), en los siguientestérminos: “ Violencia pre-
meditada y politicamente motivada, perpetrada contra objetivos no com-
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batientes, por grupos subnacionales (identidades criminales), o agentes
clandestinos, con laintencion deinfluir en unaaudiencia’ .

En laanterior definicion cabe destacar la idea de identidades crimina-
les, que por extension se podria traducir a concepto de nacionalismos cri-
minales, sin que se trate de una analogia.

En México, por su parte, en € articulo 139 del Cédigo Penal Federal
se tipifica a terrorismo como los “ actos contra personas, cosas 0 servi-
cios que produzcan alarma, temor, terror en la poblacién o en un grupo o
sector de €ellg, o tratar de menoscabar la autoridad del Estado o presionar
alaautoridad para que tome una determinacion” .

La ambigliedad de los elementos que integran € tipo, podria hacer
posible afirmar que el terrorismo es un fendmeno que preocupa a todos
los Estados, aungue todos |os Estados no estan preocupados por el mismo
fendmeno.

V. EL TERRORISMOY LA CORTE PENAL INTERNACIONAL

El Comité Especia sobre e Establecimiento de una Corte Pena In-
ternaciona se reunié en la sede de las Naciones Unidas de conformidad
con la resolucion 49/53 de la Asamblea General del 9 de diciembre de
1994, y llevo a cabo un examen de las principal es cuestiones sustantivas
y administrativas derivadas del proyecto de Estatuto de una Corte Penal
Internacional, preparado por la Comision de Derecho Internacional y
cuyo resultado refleja con claridad |os criterios que imperaron parano in-
cluir al terrorismo como crimen competencia de la corte.

Lo relativo d terrorismo surgio al discutirse el apartado €) del articu-
lo 20 del proyecto, relativo a*“ los crimenes definidos en las disposiciones
de los tratados especificadas en € anexo o tipificados en € cumplimiento de
esas disposiciones y que, habida cuenta de la conducta imputada a pre-
sunto autor, constituyen crimenes excepcionalmente graves de trascen-
denciainternacional” .8

Sobre e particular, en e Informe del Comité Especia sobre el Esta-
blecimiento de una Corte Pena Internacional,'® se manifestd que en €l

18 Comisién de Derecho Internacional, Proyecto de Estatuto de un Tribunal Penal Internacio-
nal, aprobado en el 460. periodo de sesiones, articulo 20 (€), mimedgrafo.

19  Organizacién de las Naciones Unidas, Informe del Comité Especial sobre el establecimiento
de una Corte Penal Internacional, Asamblea General, quincuagésimo periodo de sesiones, suplemento
nimero 22 (A/50/22).
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apartado €) del articulo 20, se podian incluir los delitos definidos en los
tratados especificados en el anexo, |os cuales podian ser de menor grave-
dad que los otros delitos previstos en el mismo articulo 20 y que eran €l
crimen de genocidio, € de agresidn, las violaciones graves de las leyes y
usos aplicables en los conflictos armados y 1os crimenes de lesa humanidad.

Se concluy6 que la inclusion en la competencia de la corte de este
tipo de delitos menores presentaba € riesgo de restar importancia a la
funcién de la corte, la cual debia centrar su atencidn en los crimenes mas
graves que preocupan a la comunidad internacional en su conjunto, y se
concluy6 que era conveniente dejar a los tribunales nacionales o a la co-
operacion internacional las formas eficaces de juzgar tales crimenes.?°

En particular, con referencia al terrorismo y al tréafico ilicito de dro-
gas, se expreso la opinion de que si la competencia de |a corte alcanzaba
estas conductas criminales, entonces su trabagjo seria excesivo y crearia
los problemas propios de una estructura rebasada por su mandato.

Sin embargo, se analizé la posibilidad de incluir algunas conductas
tipificadas en los tratados del anexo con la aclaracion de que no se preten-
dia sustituir, con la creacion de la corte, los mecanismos existentes para
juzgar delitos ya definidos en dichos tratados como €l del terrorismo y €l
trafico de drogas. En redlidad, 1o que se pretendi6 era poner a disposicién
de los Estados partes del Estatuto una instancia optativa en caso de que se
prefiriera el ambito internacional en lugar del naciona para juzgar dichos
delitos. Adicionalmente, este argumento se veia reforzado por laidea de
gue existen Estados pequefios que no cuentan con un presupuesto sufi-
ciente destinado a obtener la informacion necesaria para penar eficaz-
mente estas conductas.

Por lo anterior, la posible inclusion del terrorismo en € proyecto del
articulo 20 se consider6 como necesaria para dejar dichas conductas com-
prendidas en la competencia de la corte, sin perjuicio del principio de la
complementariedad y de lajurisdiccion nacional. No obstante, otras dele-
gaciones juzgaron de imprudente dicha inclusion, en particular porque s
seincluiaal terrorismo, entonces habia de incluirse en el anexo otros ins-
trumentos como la Convencion sobre la Seguridad del Persona de las
Naciones Unidas y el Personal Asociado, ya que habia la posibilidad de
gue no hubiera tribunales nacional es apropiados, y la corte podia conver-
tirse en un instrumento internacional til para suplir esta carencia.?

20 Cfr. op. cit., p. 18.
21 ldem.
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Por otra parte, varias delegaciones propusieron que se incluyera un
articulo que permitiera la revision periodica de la lista de crimenes para
actualizarla, lo cual tuvo un amplio apoyo entre las mismas.

Finalmente los crimenes que son competencia de la corte quedaron
establecidos en el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional en el
articulo 5, dentro de laparte |1, relativa ala competencia, la admisibilidad
y €l derecho aplicable.

En é se aclara, en el parafo 1, que la competencia de la corte se li-
mita a los crimenes més graves de trascendencia para la comunidad inter-
nacional en su conjunto, y en este sentido quedaron en cuatro: el crimen
de genocidio; los crimenes de lesa humanidad; |os crimenes de guerra, y
el crimen de agresién. Adicionamente, en € parrafo 2 de mismo articulo 5
se establece que con respecto a la competencia de la corte relativa al cri-
men de agresion, se difiere hasta que se apruebe una definicién y se in-
cluya conforme a las disposiciones que sobre enmiendas contempla el
propio estatuto en su articulo 121 y sobre revision del estatuto, contem-
plada en su articulo 123, lo cua debera observar las condiciones de
acuerdo con las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas.??

En realidad, se optd por dejar un nimero reducido de conductas tipi-
cas porque se prefirid crear un organismo con una competencia muy defi-
nida que evitara una burocratizacion innecesaria de sus trabgjos, y eimi-
nar lo més posible factores de controversia que evitaran un acuerdo o un
consenso entre las delegaciones.

Incluir cuatro conductas evité una remisiéon a la categoria general de
|os crimenes de derecho internaciona, dando sdlo |a definicién de crime-
nes concretos. La eleccidn de estos crimenes se guio en particular por €l
hecho de que tres de ellos se especifican en el Estatuto del Tribunal Inter-
nacional paralaantigua Y ugoslavia

En particular, € crimen de agresion merece una referencia aparte, y
vadria incluso calificarle como un crimen diferente, sobre todo por las
facultades excepcionales que tiene € Consgjo de Seguridad en el capitulo
VIl de la Carta de las Naciones Unidas, por 1o que su discusion se sujeto
a extensas discusiones y a la necesidad de ciertas salvaguardias, por 1o
que su definicion quedd pendiente. Esto significa que deben tomarse me-
didas especiales para garantizar que slo se establezcan procedimientos

22 Organizacion de las Naciones Unidas, Estatuto de Roma de la Corte Pend Internacional,
aprobado en Roma el 17 de julio de 1998 y con las correcciones distribuidas por € depositario € 25
de septiembre de 1998 y el 18 de mayo de 1999 (PCNICC/1999/INF/3), articulo 5.
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por agresion, siempre y cuando €l Consgjo de Seguridad determine pri-
mero que el Estado en cuestion ha cometido una agresion en circunstan-
cias que impliguen dicho crimen como objeto de la acusacion.

Vale subrayar que varios miembros de |a comision observaron que no
todo acto de agresion es un crimen, y que dé lugar a la responsabilidad
pena de los individuos en virtud del derecho internacional. Hasta 1945,
la norma consuetudinaria solamente abarcaba la iniciacion de una guerra
de agresion, la cua, en un concepto mas evolucionado, constituye un cri-
men contrala paz.

Sin embargo, lainclusion de estos cuatro crimenes —con el delito de
agresion— representd e nacleo del acuerdo comun sin que ello haya sig-
nificado el menoscabo de la aplicacion del derecho internacional genera
para otros ef ectos.

El problema que presenta @ delito de agresion es en cierta forma si-
milar a la que presenta el del terrorismo, en e sentido de que no existe
unadefinicion en un tratado comparable por ggemplo al del genocidio:

En laresolucion 3314 (XXIX) de la Asamblea General, del 14 de diciem-
bre de 1974, se trata de la agresion por parte de los Estados, no de crimenes
de individuos, y la resolucién tiene por objeto servir de guiaa Consgo de
Seguridad y no dar una definicién para uso judicial. Sin embargo dadas las
disposiciones del parrafo 4 del articulo 2 de la Carta de las Naciones Uni-
das, esa resolucién ofrece alguna orientacion, y hoy un tribunal debe estar
en mejores condiciones para definir € crimen de derecho consuetudinario
delaagresion que el tribunal de Nuremberg de 1946.23

Algo similar podria inferirse sobre € terrorismo, una vez gue se han
dado los avances en el seno de la Unidn Europea para su definicion.

Es necesario llamar la atencion de la conveniencia de conceptualizar
e incluir la conducta del terrorismo como un tipo auténomo o dentro de
las variantes del posible concepto de agresién, con € propésito de estar
en posibilidades jurisdiccionaes de fincar responsabilidad individual; so-
bre todo porgue:

No hay una fabrica normativa de derecho penal internacional, sélo pedaci-
tos y pedazos de normas empalmadas con significantes lagunas respecto a
su cobertura. Aun cuando esas normas pueden ser obligatorias, estén suje-

23  Comision de Derecho Internacional, op. cit., nota 18, p. 46.
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tas al recurrente problema de la falta de cumplimiento efectivo de los Esta-
dos. Cuando a los Estados les es permitido confiar en la jurisdiccion —in-
ternaciona— para hacer cumplir dichas hormas, a través de su sistema ju-
risdiccional nacional, ellos han fracasado en lograr hacer cumplir lo
requerido por €l derecho internacional humanitario y otras normas. El dere-
cho penal internacional, por lo tanto, sufre de deficiencias, tanto sustanti-
vas como de eficacia, llevando esto a una falta sustancial de disuasion...
Hay la ausencia de una convencion reguladora que abarque todas las di-
mensiones internacionales de lalucha contra el terrorismo... Sobre todo, los
Estados Unidos no desean tener un esquema multilateral efectivo que pu-
dierarestringir su poder politico desbordado de actuar unilateralmente.?*

No obstante, la realidad ha creado una encrucijada que consiste en
optar entre idear un esquema legal que garantice la posibilidad de fincar
la responsabilidad pena individual sobre los sujetos que practican € te-
rrorismo, o la de actuar abiertay unilateramente contra el orden interna-
cional establecido através delasrepresaias.

Por lo anterior, hay quienes académicamente observan que “ el fraca-
so de la comunidad internacional para definir al terrorismo es de tipo po-
litico, no técnico... lo que provoca respuestas unilaterales de los Estados
victimas’ .»

VI. LA JURISDICCION UNIVERSAL

No obstante & problema de la subjetividad implicada en €l temade la
definicion, puede afirmarse que la tendencia general es e de una homo-
geneizacion de criterios, donde parece imperar que todo acto de terroris-
Mo es internacional —aun si se presenta en la jurisdiccion interna de un
Estado— porque representa una amenaza a la paz y seguridad internacio-
nales.

S6lo de manera enunciativa se puede referir 1a posibilidad de que el
tema del terrorismo es estructuralmente de dominio internacional, para
lograr un frente comin que asegure eficacia més que violaciones a los

24 Bassiouni, M. Cherif, “Legal Control of International Terrorism: A Policy-Oriented Asses-
sment” , Harvard International Law Journal, Estados Unidos de América, vol. 43, nim. |, primavera
de 2002, pp. 90y 92.

25 Flory, Maurice, “ International law: an instrument to combat terrorism” , en Higgins, Rosalyn
y Flory, Maurice, Terrorism and International Law, Estados Unidos de América, Routledge,
1997, p. 33.
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derechos individuaes. Ejemplo de ello lo encontramos incipientemente
en e Comité Europeo del Consgjo de Europa sobre Actos Criminales,
donde se ha establecido que cualquier Estado tiene jurisdiccion sobre
ciertos crimenes.

En la Convencién Europea para la Represion del Terrorismo se listan
las conductas consideradas como terroristas, nunca pueden ser considera-
das delitos paliticos, con € fin de rehusar la extradicién; todo Estado
debe, en su jurisdiccion, adoptar medidas contra el sospechoso si no 1o
extradita.

En opinién de Rosalyn Higgins, es en € tratamiento jurisdiccional
que la Convencion Europea sobre la supresion del terrorismo hace sobre
la persecucion y condena de esta conducta, donde se puede identificar
cercano a concepto de jurisdiccion universal .2

La jurisdiccién universal ha tenido un impulso derivado de las lagu-
nas que, en materia de aplicacion de justiciay falta de determinacién de
responsabilidad individual, ha venido presentando el entorno internacio-
nal; sin embargo, su proliferacién puede representar un serio problema
para la estabilidad del sistema en su conjunto y tal vez provocar “...la
tirania de los justos’ .2” Por esto, la creacion de la Corte Penal Internacio-
nal puede resultar una respuesta a las acciones de denegacion de justicia
por crimenes de guerra, ante la maxima de que nadie puede estar por en-
cimadelaley.

Como ultima muestra de la desconfianza que despierta la posibilidad
de accionar los mecanismos de la embrionaria justicia universal, esto es,
aquella competencia de un juez habilitado por un sistema jurisdiccional
nacional para conocer de actos criminales cometidos en cualquier parte
del mundo y fincar responsabilidades individuales a aguellos que se sus-
traen del imperio de laley, setiene la resolucion de la Camara de Apela
ciones de Bélgica que rechaz6 € 26 de junio de 2002 |a demanda contra
el primer ministro israeli Ariel Sharon por su participacion en la matanza
en los campos de refugiados de Sabray Chatila en 1982, con € argumen-
to de que S una persona no se encuentra en €l territorio nacional, no exis-
te la competencia para juzgarlay, por lo tanto, una querella contra ella es
inadmisible. Esto se resuelve a pesar delaLey de 1993 que adjudicaalas

26  Cifr. Higgins, Rosalyn, Problems & Process, Oxford, Clarendon Press, 1996, p. 65.
27 Kissinger, Henry, Does America need a Foreign Policy?, Estados Unidos de América, Si-
mon & Schuster, 2001, p. 273.
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cortes belgas la“ jurisdiccién universal” , parajuzgar alos implicados en
crimenes de guerras cometidos en cualquier parte del mundo.

VI1l. CONCLUSIONES

A manera de corolario puede afirmarse que tal vez la dificultad que
se presenta para definir las conductas terroristas es que en realidad no se
trata de una conducta sino de un modo de operacion o una estrategia para
perpetrar actos ddlictivos, cuyo mecanismo pretende difundir una queja
en busca de un beneficio ideoldgico del grupo y no de indole persond,
donde no hay una necesaria relacion entre la ideologia reivindicada y el
objetivo, de donde se esté frente aunaformade “ crimen ciego” .

En realidad, estar en presencia de un acto terrorista es estar frente a
una conducta tipica, cuya pena se ve agravada por las circunstancias en
gue se lleva a cabo, donde siempre existe intencionalidad, y cuyo princi-
pal objetivo es provocar panico o temor a la poblacion para obtener una
decisién determinada de parte de |as autoridades responsables del manejo
de la cosa publica. Por esto, puede afirmarse que siempre sera el Estado
el afectado de manera mediata por todo acto terrorista, € cua se ve cues-
tionado en su capacidad de brindar seguridad instituciona a sus ciudada-
nos.

Asi, para superar la problemética planteada por la imposibilidad de
definir dicha conducta, se ha propuesto desistir de la pretension de crear
una categoriajuridica independiente y sustituirle en el ambito del derecho
internacional por la nocion de delito contra los derechos humanos y con-
tra el derecho humanitario, con una obligada internacionaizacién de la
jurisdiccion competencial, frente a una probada incapacidad por parte del
Estado a una estrategia efectiva de largo plazo, donde no hay lugar ala
negociacion y alos actos de prevencién sin violacion de los derechos in-
dividuales.

Ha sido probado que cortar 10os mecanismos de financiamiento de los
grupos terroristas y conseguir la denuncia por parte de miembros de los gru-
pos criminales es una estrategia efectiva, pero no suficiente. Aun hay mu-
cho por hacer en este terreno, 1o que parece no haber es demasiado tiem-
po para reaccionar. La realidad actual se ha tornado en una exigencia
permanente ante la posibilidad de nuevos actos terroristas que se anun-
cian ya por las autoridades. La comunidad internacional tiene frente un
reto sin precedentes en esto que parece ser laguerra del futuro.
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