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Terrorismo y Derecho Internacional Publico

Medidas para la Eliminacion del Terrorismo Internacional

Analisis normativo del Accionar de las Naciones Unidas post 11-S

Introduccion

Consideraciones Politicas

La caida de las Torres Gemelas el 11 de Septiembre del 2001 abrid las puertas a
innumerables debates acerca del impacto que aquel hecho tendria en el devenir de la
historia de los Estados Unidos y de la Comunidad Internacional en su conjunto. Desde el
ambito academico muchos creyeron ver en los atentados una suerte de Pearl Harbor del
siglo XXI, potenciado sin dudas por el hecho de haber acaecido en el corazén geografico y
politico de unos Estados Unidos que estrenaban una presidencia republicana luego de dos
exitosos periodos demdcratas. Por otra parte, otros centraron su analisis en las
consecuencias que el 11-S tendria en las caracteristicas y tendencias principales del sistema
internacional post Guerra Fria. ¢Se iniciaba un nuevo periodo post post Guerra Fria o
simplemente se comenzaban a vislumbrar las verdaderas caracteristicas que tendria el
sistema luego de un corto impasse de estabilidad y cooperacion emergido con la caida del
Muro de Berlin?.

Muchos interrogantes que aun hoy en dia, casi cuatro afios mas tarde, encuentran
mas dudas que certezas. Ni el sentimiento de inseguridad creado por el 11-S en el sentir de
la sociedad norteamericana parece haberla impulsado a vivir una nueva etapa que reviva
sentimientos aislacionistas propios de otros periodos de su historia, ni el Sistema
Internacional en su conjunto presenta rasgos de cooperacion y conflicto diametralmente
diferentes a aquellos que se venian gestando desde hace década atrés.

Sin embargo, la desaparicion del World Trade Center si ha tenido un importante
impacto principalmente en dos areas de cuestiones que en centrales aspectos se encuentran
interrelacionadas. En primer lugar, la misma politica exterior de la Administracién Bush

cobrd tintes diferentes a los que previamente al 11-S comenzaba a esbozar. Con



antecedentes tales como el retiro del apoyo al establecimiento de la Corte Penal
Internacional, la no ratificacion del tratado C.T.B.T. sobre pruebas nucleares y el no al
Protocolo de Kyoto para la reduccion de la emision de gases toxicos en la atmosfera, ya se
podia dilucidar un mayor desinterés en la formacién de nuevas normativas internacionales,
pero sin dudas el 11-S potencid esta caracteristica a la vez que generd otras de vital
importancia en nuestro analisis. En relacion con ello, a partir de esa fecha los Estados
Unidos se embarcaron en una indefinida “Guerra contra el Terrorismo Internacional™,
identificando a este flagelo como el nuevo y principal enemigo de las naciones amantes de
la libertad®, y planteando una verdadera division maniquea del orbe entre aquellos Estados
que los apoyaban en su campafia y entre aquellos que al no hacerlo estaban del lado de los
terroristas®.

Estas nuevas tendencias en la politica exterior norteamericana fueron delineadas en
su Estrategia de Seguridad Nacional del 2002, méas conocida también como Doctrina Bush.
La estrategia se basa en la percepcién de que las nuevas practicas del terrorismo
internacional han marcado un cambio sin precedentes en la arena de la politica
internacional. EI enemigo ya no es un Estado, o un grupo de ellos, como lo era en la Guerra
Fria, sino una “red radical de individuos terroristas con gobiernos que los protegen™. En
consecuencia, las précticas politicas y legales de aquel tiempo se trasforman en letra muerta
ante la nueva amenaza. Acciones unilaterales, guerras preventivas, mayor gasto en defensa,
preeminencia de las capacidades militares y una agenda preestablecida con la seguridad
nacional a la cabeza son algunas de las estrategias que la Administracion Bush se planted
con el objetivo de prevenir nuevos conflictos.

En términos del documento de Seguridad Nacional: “Dadas las metas del
terrorismo, los Estados Unidos ya no pueden solo confiar en una postura reactiva como lo
hacia en el pasado. La inhabilidad para disuadir a un potencial atacante, la inmediatez de
las amenazas presentes y la magnitud del potencial dafiino que pueden causar las armas de

! Seglin palabras de George W. Bush en su Discurso ante la Asamblea General de Naciones Unidas
el 12 de Septiembre de 2002. Ver en www.whitehouse.gov/news/releases/2002/09/20020912-1.html
2 Segun palabras de George W. Bush en su discurso a la Nacion del dia 20 de Septiembre del 2001.
Ver en The Washington Post del 20 de Septiembre de 2001. www.washingtonpost.com/wp-
rv/nation/specials/attacked/bushaddress_092001.html.

3 Segun palabras de George W. Bush en su discurso en West Point el 1 de Junio del 2002. Ver en
usinfo.state.gov.

* Seguin palabras de George W. Bush en su Discurso del 20 de Septiembre del 2001. Op. Cit.



nuestros adversarios no nos permiten aquella opcion. No podemos dejar a nuestros
enemigos atacar primero.... Los conceptos tradicionales de disuasion no funcionaran en
contra de un enemigo terrorista.... Debemos adaptarnos al concepto de inminente amenaza.
El terrorismo no busca atacar usando medios convencionales... Cuanto mayor la amenaza,
mayor es el riesgo de la inaccion, en consecuencia, para prevenir y contrarrestar tamafios
actos hostiles por parte de sus adversarios, Estados Unidos actuard preventivamente si es
necesario™; “Estados Unidos no dudaran en actuar solos, si s necesario, para ejercer su
derecho de autodefensa, actuando preventivamente en contra de los terroristas para evitar
que hagan dafio a nuestra gente y a nuestro pais™®.

En segundo lugar, los sucesos del 11-S, sumados a la recién mencionada respuesta a
ellos por parte de la Administracion Bush, se constituyeron en un punto de inflexién para el
propio régimen de medidas para la eliminacion del terrorismo internacional. A pesar de que
las actividades terroristas recién en estos ultimos afios se han convertido en un central tema
de anélisis y debate tanto a nivel politico como académico, las mismas no son practicas en
esencia nuevas. Es valido recordar al respecto que un hecho tan significativo y
determinante para el devenir del siglo XX como lo fue la Primera Guerra Mundial tuvo su
origen en un atentado terrorista en la ciudad de Sarajevo en 1914.

A partir de este historico acontecimiento la Comunidad Internacional comenzé a
debatir y esbozar una pléyade de enfoques que buscaban comprender al fenGmeno terrorista
para luego determinar cuéles eran los mejores cursos de accion a seguir para combatirlo. Se
fueron delineando asi, ya desde el periodo de entreguerras, reglas y pautas de
procedimiento bajo el principio general de que el terrorismo internacional constituye una
amenaza a la paz y la norma basal que estipula que esta prohibido por ende implicarse en
actos o actividades de esa indole’. Podemos decir de esta forma que, tomando como punto
de partida de estas medidas la sancién de la Convencion para la prevencion y represion del
terrorismo en 1937, la cual estipula por primera vez en la normativa internacional la
obligacion de todo Estado de no favorecer actividades terroristas, estamos en presencia de

un verdadero regimen internacional universal de eliminacién del terrorismo internacional.

> Estrategia de Seguridad Nacional. www.whitehouse.gov.
6 -
Ibidem.
’ SegUin estipulado en la Resolucién 2625 de la Asamblea General de Naciones Unidas. Para texto
completo ver www.un.org.



Entendiendo a este como un conjunto de principios, reglas, normas y pautas de
procedimiento en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores®, es decir, de
los Estados, “(...)en donde los cambios en las reglas y los procedimientos son cambios al
interior de un regimen, mientras que los cambios en los principios y en las normas

representan el cambio de todo un regimen™®.

Consideraciones Juridicas

La finalizacion de la Segunda Guerra Mundial marco el comienzo de una nueva
etapa en el mencionado corpus iuris de medidas para la eliminacién del terrorismo
internacional. De avances aislados y con escaso consenso pasamos a un periodo que, casi
coincidente con los tiempos de inicio y fin de la Guerra Fria®®, se caracteriza por
tipificaciones juridicas mas precisas y una fuerte presencia de las Naciones Unidas en el
proceso de codificacion del delito de terrorismo y en la busqueda de consenso para la
aprobacién y entrada en vigor de los instrumentos juridicos relacionados con el fenémeno.

Por otra parte, otro caracter trascendente del regimen en cuestion en tiempos de la
Guerra Fria ha sido la elaboracion de tratados parciales para la sancién de los actos
terroristas. Parciales en el sentido de que solo tipifican como delito ciertos actos o practicas
que pueden ser solo algunas de las manifestaciones en las que el terrorismo internacional se
materializa. Tal es el caso de la toma de rehenes, el apoderamiento ilicito de aeronaves, los
ilicitos cometidos en aeropuertos y los atentados cometidos con bombas entre otros. En
total son 12 Convenciones de igual estilo y enfoque del accionar terrorista, estando las
ultimas dos, la Convencion para la represion de los atentados cometidos con Bombas y la
Convencidn para la represion de la financiacion del terrorismo, concluidas y abiertas a la

firma a finales de la década del "90.

® Definicion extraida de Krasner, S. “Conflicto Estructural: el Tercer Mundo contra el
Liberalismo”. GEL. 1989. P4ag. 14.

% Legault, A. Y otros. “La théorie des régimes et son utilité pour 1"étude de la sécurité collective”.
Les lecons du conflit Yougaslave. Centre Québécois de Relations Internationales. 1994. Université
Laval (Ed). Québec. Canada. Pag. 29.

1% Tomandose al respecto como parametro de comienzo el fin de la Segunda Guerra Mundial y de
finalizacidn la caida del Muro de Berlin en 1989. Al respecto ver Hobsbawn, E. “Historia del Siglo
XX, Editorial Critica. Espafia. 1995.



Todas surgen de la necesidad de tipificar y sancionar las acciones terroristas con la
dificultad estructural, la cual ain hoy perdura, de la no existencia de un consenso
internacional sobre una definiciébn concreta y normativa sobre que se entiende por
terrorismo internacional. Diversos autores han sostenido la necesidad de establecer una

definicién general y comprensiva del “terrorismo”**

, concepto que aln no existe y que no
se vislumbra posible alcanzar en las actuales negociaciones que tienen lugar en el seno de
Naciones Unidas sobre la conveniencia o no de un tratado general contra el Terrorismo con
eje en una definicion de tales caracteristicas.

No obstante, y como se ha destacado ut supra, el enfoque seguido hasta ahora por la
comunidad internacional no ha sido el de establecer una definicién genérica, sino el de
establecer, mediante el corpus normativo al que ya se ha hecho referencia, la obligacion de
tipificar penalmente determinadas conductas previstas en los diversos convenios
internacionales. Por ello, en la practica internacional, se prefiere evitar el término
“terrorismo”, y utilizar en cambio “actos de terrorismo”, reenviando su caracterizacion a las
descripciones tipicas realizadas por los instrumentos internacionales aplicables.

Es valido también destacar que en este periodo las Naciones Unidas también
intervinieron en la cuestion. Ello se ha producido mediante la adopcion de varias
resoluciones de la Asamblea General en las cuales se hacia mencion a distintas
obligaciones que los Estados debian atender, siendo ilustrativas al respecto la Declaracion
de 1994 y su suplemento de 1996. Ya desde 1972 el topico “Medidas para la eliminacion
del Terrorismo Internacional” es tema de agenda ineludible dentro del mencionado 6rgano
deliberativo de la Organizacion Internacional.

Se llega de esta forma, con el expuesto estado de evolucion de las medidas para
combatir al terrorismo, a Septiembre de 2001, a los sucesos del dia 11. A partir de alli el
fendbmeno del terrorismo internacional cobraria una nueva importancia en términos
politicos y académicos, principalmente por el poderio que el Terrorismo evidencio estar en
condiciones de desplegar. Comienza asi una nueva etapa en la concepcion del fenomeno

por parte de la Comunidad Internacional. La lectura del mismo como una poderosa

1 Al respecto, se ha expresado que “La misma legitimidad y eficacia del Derecho Internacional en la
lucha contra el terrorismo internacional ha de basarse necesariamente en un concepto normativo de terrorismo
internacional aceptado generalmente”. Ver Alcaide Ferndndez, J. “Las Actividades Terroristas ante el
Derecho Internacional Contemporaneo”. Ed. Tecnos. Madrid. 2000. Pag. 43.



amenaza sin rostro'? y como proveniente no solo de Estados sino también de grupos u
organizaciones privadas™ hace que los cursos de accién para su combate también sean
replanteados y redisefiados. Claro ejemplo de ello es la Doctrina de Seguridad Nacional
norteamericana antes mencionada, la cual en mucho influira en los cambios que tendran
lugar en el corpus iuris internacional relacionado.

Los sucesos del 11-S deben ser considerados por ende como un punto de inflexion
en el regimen juridico destinado al combate del terrorismo internacional. De un replanteo
de sus caracteres e importancia como amenaza a la Seguridad Internacional se da pie a una
redefinicion de las estrategias para hacerle frente. A nivel universal, las Naciones Unidas
respondieron de inmediato con una serie de resoluciones del Consejo de Seguridad, con
epicentro en la Resolucion 1373 (2001), en donde se establecen nuevas obligaciones para
los Estados y se crean innovadoras instancias de control y recoleccion de informacién al
interior de la Organizacion, en particular, el Comité contra el Terrorismo (CCT), al cual los
Estados deben presentar informes anuales sobre las medidas adoptadas para eliminar los
actos de terrorismo. Por otra parte, y a nivel regional, tanto América como Europa, asi
como también Asia y los Estados miembros de la Conferencia Islamica, redefinieron sus
cursos de accién y, con importantes diferencias de concepcion, objetivos y grados de
institucionalizacion y compromiso, adaptaron sus legislaciones nacionales e internacionales
a la nueva coyuntura internacional emergida. Esta coyuntura estd enmarcada por un
aumento de la importancia de los temas de seguridad en la agenda internacional, donde el
terrorismo es la principal amenaza al orden de las naciones* y donde las capacidades
militares son potenciadas cuanti y cualitativamente, relegando asi al pasado a los estudios
sobre los Dividendos de la Paz™ en los que tantas expectativas y esfuerzos se habian

depositado.

2 DallaNegra Pedraza, L. En www.geocities.com/luisdallanegra/index1.html.

3 En relacion al concepto de Privatizacion del Terrorismo, por medio del cual se alude a aquellas
organizaciones terroristas que han logrado alcance global sin esponsoreo de ningun Estado, fijando
asi su agenda sin terceras influencias. Extraido de Bartolomé, Mariano. “El Terrorismo en la agenda
de seguridad internacional del siglo XXI”. Pag. 8. www. Argentinaglobal.com.ar.

14 vélido es recalcar aqui que, siguiendo a Mehrotra, la Seguridad Internacional siempre define su
agenda en funcion de las “amenazas a un orden (entendido como reglas de juego) existente. Ver
Mehrotra, O.N. “International Security and Ethnic Crisis”. Strategic Review XXIII:2. Mayo 1999.
Péag. 325-337.

> Para més informacion al respecto ver Klein, L. En “War and macroeconomic response”.
http://www.ecaar.org/Newsletter/Oct02/Klein.htm.



Vale ademéas hacer mencion, debido a su relevancia en la arena de la politica
internacional, y en relacion con los enfoques regionales que se realizaron del terrorismo
internacional, a la marcada discrepancia existente, principalmente evidenciada en tiempos
del comienzo de la incursién armada en Irak, entre los Estados Unidos y Europa. Mientras
la Administracion Bush post 11-S optd por leer el accionar contra el terrorismo como una
verdadera Guerra, priorizando capacidades militares y usos de la fuerza unilaterales y
preventivos, Europa parece haber preferido el camino de la cooperacién juridica y la
prudencia diplomatica. La Euroorden de detencion y entrega, la cual elimina el pesar
burocréatico del sistema de doble incriminacion para los delitos de terrorismo es ejemplo
ilustrativo al respecto. Tamafo ha sido al respecto el desencuentro entre la Administracion
Bush y varios Estados Europeos, principalmente Francia y Alemania, ambos motores de la
Union Europea, que ha llegado a describirse el proceso en curso como el paso de un
contexto donde coexistian dos Europas en un mismo Occidente a otro donde parece
emerger una sola Europa Unida y dos Occidentes bien diferenciados en cada margen del
Atlantico®.

Se observa de esta forma como, con los mismos principios y normas de comienzos
del siglo XX, las reglas y pautas de procedimiento del regimen en cuestion han sido
redisefiadas. Un cambio al interior del mismo parece haber sobrevenido. Cambio que
conduce a replanteos y nuevas relaciones entre las medidas para eliminar al terrorismo y
otras areas tematicas dentro del propio Derecho Internacional Pablico, como lo son el
Derecho internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Penal Internacional, el
Derecho Internacional Humanitario y hasta las mismas disposiciones internacionales
relativas al uso de la fuerza, componentes axiales estas ultimas de las normas imperativas o
de lus Cogens actualmente existentes.

Es la identificacion de esta nueva problematica internacional el punto de partida del
andlisis del presente trabajo de investigacion. Partiendo de la concepcién de las medidas
juridicas para la eliminacion del terrorismo internacional como un verdadero regimen

internacional universal, conformado este por sus propios principios, normas, reglas y pautas

®Moisi D. “Reinventing the West”. En Foreing Affairs Noviembre — Diciembre 2003. En
www.foreignaffairs.org.



de procedimiento, se pretende realizar un analisis juridico descriptivo de las medidas que
en la materia han sido tomadas bajo el marco de las Naciones Unidas post 11-S.

De esta forma podremos observar como las medidas de caracter universal tomadas
al respecto bajo el auspicio de Naciones Unidas y en ese contexto temporal, distan en
significativos aspectos de las desarrolladas con anterioridad a ese entonces. Produciéndose
asi nuevas relaciones con otras areas tematicas de competencia ratione materiae del
Derecho Internacional Publico, abriendo nuevos debates juridicos y planteando nuevas
hipétesis de estudio. El derecho siempre sigue al hecho y esta no ha sido la excepcién: a
partir de sucesos como los del 11-S ineditas medidas juridicas han sido tomadas para que la
normativa vigente se adapte, o bien intente hacerlo, al naciente devenir politico-social.
Nuevas reglas y procedimientos surgen entonces ante una disimil realidad y las mismas
constituiran el objeto de estudio de nuestro analisis.

Teniendo como norte el planteado objetivo descriptivo de la investigacion, se
utilizara el Método Interdisciplinar propio del Derecho Internacional Contemporéneo, el
cual permitira situar la dimension normativa, central en nuestro analisis, en paralelo con el
contexto socio-historico presente, permitiendo leer asi a la normativa internacional desde
un prisma mas concreto y realista. Siguiendo a Diez de Velasco, “...la complejidad del
medio internacional exige recurrir a otras disciplinas, tanto para apreciar mejor su
normativa, como para proceder a construcciones técnicas mas sofisticadas sobre la misma.
Ya en 1926, H. Triepel afirm6 que no cabia cefiir el derecho publico a un analisis l6gico
formal, porque tamafa exclusividad metodoldgica empobreceria y esterilizaria el mundo
juridico; y reconocié la necesidad del recurso a otras ciencias, como la Sociologia y la
Historia entre otras, para complementar el andlisis l6gico formal de las instituciones de
Derecho Internacional Publico, evitando asi el peligro de una rigida unilateralidad

metodolégica™’.

Consideraciones Metodoldgicas

7 Diez de Velasco, M. “Instituciones de Derecho Internacional Publico”. Ed. Tecnos. Madrid. Pag.
91.
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En cuanto a la estructura de la presente investigacion la misma se compondra de dos
grandes partes. Una primera dedicada a la explicacion de conceptos teoricos y juridicos, y
una segunda en la cual se desarrollaran y expondran los principales aspectos e implicancias
de las medidas para la eliminacion del terrorismo internacional tomadas bajo el auspicio de
las Naciones Unidas luego del 11 de Septiembre del 2001. Finalmente el trabajo contara
con una breve conclusion.

En cuanto a la parte inicial, como se mencion0, estard dedicada al abordaje y
explicacion de aquellos conceptos tedricos y juridicos que seran pilares fundamentales de
nuestra explicacion. Al respecto, el concepto de regimen internacional extraido de la Teoria
de las Relaciones Internacionales, mas especificamente de la Teoria de los Regimenes, y la
interconexion empirica del mismo con los conceptos juridicos de costumbre internacional,
tratado y principio general del derecho ocuparan un lugar preponderante. Por otra parte,
también se dedicara un espacio a plantear sucintamente el debate sobre que se entiende por
terrorismo y por terrorismo internacional en términos generales. Debido a la imposibilidad
de utilizar una definicion normativa precisa al respecto, pero a su vez a la importancia que
el concepto reviste en el presente trabajo, se introducira al lector en algunas breves
consideraciones sobre que se entiende habitualmente en términos politicos por dicho
fenémeno.

El desarrollo del trabajo de investigacion presente estard explicitado en su segunda
parte.

En primer lugar, se realizard& una compendida resefia de las medidas para la
eliminacion del terrorismo internacional, y del regimen que constituyeron, previo a los
sucesos del 11-S. Se hara al respecto principal hincapié en los mencionados tratados de
alcance parcial elaborados bajo Naciones Unidas, mas precisamente en sus consideraciones
a cerca de la responsabilidad penal individual de los implicados, los principios de
aplicacion de la ley penal estipulados y las distintas obligaciones que contraen por su
intermedio los Estados Parte.

En segundo lugar, se describiran en profundidad las medidas tomadas bajo los
auspicios de Naciones Unidas luego del 11-S categorizadas segun su relacion e impacto en
tres centrales areas de cuestiones del Derecho Internacional Publico contemporaneo: Uso

de la Fuerza, Derechos Humanos y Derecho Penal Internacional. Los instrumentos de

11



analisis en este caso seran los debates y resoluciones emanadas de los distintos 6rganos de
las Naciones Unidas, principalmente del Consejo de Seguridad, dado su caracter de érgano
competente para tomar medidas vinculantes para todos los Estados Parte. Por otro lado, el
valor de las resoluciones de los restantes drganos estara dado por el peso politico de las
mismas Yy por su importancia en la gestacion y prueba de costumbres juridicas relacionadas
con la tematica bajo analisis.

En tercer lugar, la descripcion de las medidas tomadas a nivel universal, serd
complementada con una somera mencién a las medidas implementadas a nivel domestico
es decir, intra estadual. Se tomaran como ejemplos los casos norteamericano, francés y
argentino. La eleccion de dichos Estados reside en que las diferencias en las medidas
implementadas entre los mismos permitirian observar los distintos enfoques y lecturas
existentes del terrorismo internacional y de los cursos de accién posibles para su
eliminacion segun su propia prédica internacional al respecto.

En sintesis, el terrorismo internacional es un fendmeno de larga data en la historia
de la comunidad internacional y que por ende presenta innumerables aristas de analisis. El
presente trabajo solo se centrard en la descripcion de las medidas tomadas para su
eliminacion a nivel universal luego de los sucesos del 11-S. El enfoque de andlisis sera
juridico-normativo y utilizar& como método el interdisciplinar propio del Derecho

Internacional Publico.
1) Primera Parte:
Consideraciones Tedrico-Juridicas
a) Regimenes Internacionales y Fuentes del Derecho Internacional Pablico

Nuestra concepcion de las medidas para la eliminacion del terrorismo internacional
se enmarca, como lo hemos mencionado, en el concepto de regimen internacional, extraido
de la Teoria de los Regimenes propia de la disciplina de las Relaciones Internacionales. La

eleccion de la misma reside en la posibilidad que brinda de abordar el fendmeno desde una

perspectiva sistémica, ya que la teoria de los regimenes permite comprender y explicar la

12



organizacién y dinamica del sistema de gestion y de reglamentacion colectiva de los
conflictos, pues tiene en cuenta el comportamiento racional de los Estados, a la vez que
sugiere la existencia de intereses mutuos que emanan de los Estados al coordinar sus

politicas™®,

En consecuencia de ello, se considera esencial explicitar brevemente el
concepto tedrico en cuestion y evidenciar su relacion en la praxis con las diversas fuentes
primarias del derecho internacional publico.

Teniendo este objetivo presente, entendemos por regimen internacional un conjunto
de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decision en torno de los cuales
convergen las expectativas de los actores™, siempre considerando un area particular de
cuestiones, en este caso, los cursos de accion juridicos contra el terrorismo internacional.
Procurando diferenciar sus componentes, podemos sostener que, mientras que los
principios son aquellos propdsitos que se espera que los miembros persigan, las normas
contienen datos mas claros acerca de las conductas a considerarse legitimas o ilegitimas,
definiendo ademas obligaciones y responsabilidades de forma genérica. Por otra parte, y en
un nivel de mayor especificidad encontramos a las reglas y los procesos de toma de
decision. En tanto los primeros indican con mayor detalle derechos y obligaciones y pueden
ser alterados mas facilmente que las normas, los segundos revelan maneras de implementar
principios y alterar dichas reglas®.

La funcidn principal de estos regimenes en un contexto internacional anarquico,
entendido este como falta de una entidad politica mundial con capacidad de coercion sobre
las unidades estatales, es otorgar a dichas unidades parametros de conducta en base a los
cuales deberian orientar sus acciones. Son asi “factores intermedios entre la estructura de
poder de un sistema internacional y la negociacion politica y econdmica que se produce
dentro del mismo”?.

Los regimenes reducen la incertidumbre sobre el potencial futuro accionar de las
partes y elevan los costos de violar la normativa establecida, de convertirse en un verdadero

free rider, ya que la reputacion® de los actores, su confiabilidad en futuras negociaciones,

¥ Toose, R. “Regimes and international co-operation”. En Framework for International Co-
operation. Ed. Groom. 1996. P4g. 201.

9 Krasner, S. “Conflicto Estructural....”. Op. Cit.

20 En Keohene, R. “Después de la Hegemonia”. GEL. 1988. Pag. 81-82.

21 Keohene R. Y Nye J. “Poder e Interdependencia”. GEL. 1989. P4g. 37.

%2 En Keohene, R “Después...”. Op. Cit. Pag. 125.
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se encuentra en juego. Es decir, que los gobiernos puede que cumplan con las reglas porque
si no lo hacen otros gobiernos observaran su conducta, la evaluaran negativamente, y tal
vez tomen represalias. A veces estas seran especificas y autorizadas por las reglas del
regimen, otras veces seran mas difusas y generales®®. De esta forma, “los regimenes
internacionales alteran la informacion disponible para los gobiernos y las oportunidades
que se les ofrecen, los compromisos asumidos para apoyar esas instituciones sélo pueden
romperse al precio de la reputacion. Por lo tanto, los regimenes cambian los célculos de
ventajas estimados para los gobiernos”?.

Habiendo ya explicado en términos generales que se entiende por un regimen
internacional en cuanto a composicion y funcion, es esencial dilucidar ahora la estrecha
relacion existente entre el concepto en cuestion y las fuentes del Derecho Internacional
Publico contemporaneo. Para ello pasamos primero a explicitar, segun la normativa
internacional vigente, cuéles son estas fuentes®>.

Teniendo en cuenta el Articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia
(C.1.J.)%, contenido en la Carta de las Naciones Unidas, mas especificamente seglin su
articulo 38, las fuentes primarias del Derecho Internacional serian tres: las Convenciones
Internacionales (inciso 1 a), sean generales o particulares; la Costumbre Internacional
(inciso 1b), como prueba de una préctica generalmente aceptada como derecho; y los
Principios Generales de Derecho (inciso 1c). Las mismas estarian complementadas por
otras tres fuentes de segundo orden en nuestro analisis, de naturaleza auxiliar, como lo son
las decisiones judiciales (jurisprudencia), la doctrina (inciso 1d), y equidad #(inciso 2). En
adicion, desde un punto de vista doctrinario también las resoluciones de organismos
internacionales y los actos unilaterales de los Estados podrian ser considerados como

fuentes secundarias®.

2 Op. Cit. Pag. 82.

24 Op. Cit. Pag. 42.

% para concepto de fuente ver Diez de Velasco, M. “Instituciones de Derecho....”. Op. Cit. Pag. 97.
28 \/er al respecto el Estatuto de la Corte Internacional de Justicia. En www.un.org.

2" para méas informacion a cerca del concepto de Equidad como fuente ver: Diez de Velasco, M.
“Instituciones de Derecho...”. Op. Cit. Pag. 99.

?8 para mas informacion a cerca de las distintas opiniones doctrinarias al respecto ver: Barberis, J.
“Formacion del Derecho Internacional”. Ed. Abaco. Buenos Aires. 1994. Y Diez de Velasco, M.
Op. Cit.
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Las convenciones internacionales, o bien tratados, a los que el estatuto se refiere
son los definidos por la Convencion de Viena sobre el Derecho de los tratados como
acuerdos internacionales celebrados por escrito entre Estados y regidos por el Derecho
Internacional, ya consten en un instrumento Unico o en dos 0 Mas instrumentos conexos y
cualquiera que sea su denominacion particular®®. Amén de esta definicién técnica-juridica,
desde un punto de vista doctrinario y mas acorde a la concepcion de regimen internacional,
podemos definir al tratado como la “manifestacion de voluntad comdn de dos 0 mas sujetos
del derecho internacional con capacidad suficiente, tendiente a establecer una regla de
derecho en el orden juridico internacional”®. Adoptando esta segunda definicién tenemos
una vision mas amplia del concepto de tratado, que no solo incluye a los acuerdos no
concluidos por escrito, sino también a los elaborados por otros sujetos del derecho
internacional que no sean los Estados, como las Organizaciones Internacionales por
ejemplo. En adicién, también deja expresado claramente el objetivo del tratado, que es la
creacion de una regla, de una pauta de conducta a seguir, lo cual es esencial en nuestro
analisis.

En segundo lugar, encontramos a la Costumbre juridica internacional, fuente de
fundamental importancia en el Derecho Internacional clasico, propio del siglo XIX, y que
paulatinamente ve relegado su lugar de privilegio ante la creciente importancia y uso del
tratado como medio regulatorio de la conducta de los actores de la Comunidad
Internacional. El Articulo 38, parrafo 1, inciso b) del Estatuto define a la costumbre como
“prueba de una préactica generalmente aceptada como derecho”. Desde la perspectiva
doctrinaria, la costumbre ha sido definida como una “préctica seguida por los sujetos

internacionales y generalmente aceptada por éstos como derecho”®

, como juridicamente
obligatoria. De esta forma observamos, siguiendo la misma filosofia del mencionado

Estatuto de la Corte Internacional de Justicia, que el concepto de costumbre internacional se

2% Segun definicion de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Ver para més
informacion al respecto de la definicion: Reuter, P. “Introduccidn al derecho de los tratados”. Ed.
Fondo de Cultura Econémica. México. 1999.

%0 Barberis, J. “Formacion...”. Op. Cit. Pag. 32-36.

3! Diez de Velasco, M. “Instituciones...”. Op. Cit. P4g.117.
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encuentra formado por dos elementos®. En primer lugar, lo integra un elemento material,
que es la repeticion constante y uniforme de una practica o acto por parte de los sujetos. En
segundo lugar, la integra un elemento espiritual o psicoldgico, la opinio iuris sive
necessitatis, que es la conviccion de obligatoriedad juridica que tiene la practica para las
partes involucradas. Sin la presencia de la misma estariamos hablando de un acto de
cortesia y no de una costumbre juridica propiamente dicha.

Al igual que en el caso de los tratados, estamos hablando de fuentes juridicamente
vinculantes, es decir, de cumplimiento obligatorio para las partes. En el caso de la
costumbre, es esencial remarcar que su existencia puede ser probada por medio del analisis
de tratados internacionales, resoluciones de organizaciones internacionales, discursos y
pronunciamientos oficiales, y hasta por medio de elementos de naturaleza interna del
Estado, como por ejemplo leyes, decretos y resoluciones judiciales®.

Es importante mencionar en este punto, que en las Gltimas décadas ha cobrado
importancia doctrinaria el concepto juridico de costumbre silvestre, el cual hace referencia
a aquella costumbre juridica internacional en la que la conviccion de obligatoriedad surge
de forma instantanea o a hasta previa a la repeticion continua y uniforme de un acto o
practica. De manera tal que el elemento material cada vez tiene una menor relevancia en
términos probatorios, complejizando asi la determinacién de la existencia de la costumbre.
“Uno de los modos en que se manifiesta... es a través de los instrumentos multilaterales, en
particular, de aquellos celebrados en el &mbito de Naciones Unidas. En efecto, los Estados
comienzan a adecuar su comportamiento a muchas de sus disposiciones ain cuando el
tratado no haya entrado en vigor en cuanto tal, aplicandose las mismas normas como
consuetudinarias™®*.

En tercer lugar, encontramos a los Principios Generales del Derecho. Al respecto es

axial remarcar que “un principio juridico no es una regla juridica, sino que subyace a ella'y

%2 Es vélido mencionar al respecto que para cierta opinién doctrinaria los mismos no son elementos
de la costumbre internacional sino solamente convenciones técnicas para conocer su existencia. Ver
al respecto: Barberis, J. “ Formacion....”. Op. Cit. Pag. 82.

% Es interesante remarcar al respecto que la mayoria de los litigios en los que ha intervenido la
Corte Internacional de Justicia implicaban la necesidad de determinacion de la existencia de una
costumbre juridica internacional. Ver al respecto: Diez de Velasco, M. “Instituciones...”. Op. Cit.
Péag. 117-127.

34 Gramajo, J.M. “El Estatuto de la Corte Penal Internacional”: Ed. Abaco. Buenos Aires. 2003.
Pag. 24.
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explica su razon. El principio juridico explica el porqué y para qué de una o mas reglas.
Ahora bien, aunque los principios subyacen a las reglas, su identificacion y formulacion se
establece por induccion a partir de éstas. Las reglas son, pues, su fuente de produccién y
también de conocimiento....En suma, la distincién entre principios y reglas no es material
sino formal”®.

Siendo su funcion impedir un non liquet y ademas interpretar preceptos juridico-
internacionales dudosos®, podemos sostener que tienen dos procedencias. En primer lugar,
encontramos aquellos que han sido recogidos in foro domestico, es decir, a nivel estatal,
como por ejemplo la prohibicion de abuso del derecho, el de la responsabilidad
internacional derivada de hechos ilicitos y la excepcion de la prescripcion liberatoria entre
otros. En segundo lugar, existen otros principios de naturaleza internacional, tales como la
primacia del tratado sobre la ley interna, el principio de la continuidad del Estado y la regla
del agotamiento previo de los recursos internos antes de acudir a una via internacional entre
varios otros mas.

Habiendo definido y caracterizado a las distintas fuentes primarias del Derecho
Internacional observamos como las mismas, tratado, costumbre y principio general, son la
base empirica sobre la cual se apoya mayormente el concepto tedrico de regimen
internacional. Es decir, que sendas tres fuentes son las que en la praxis juridica dan lugar a
los diversos principios, normas, reglas y pautas de procedimiento que integran a todo
regimen. Podemos sostener de esta forma, que existe una verdadera relacion causal
biunivoca entre derecho internacional y regimen internacional, ya que mientras el derecho
internacional podria ser caracterizado como un conjunto de regimenes de areas tematicas
diversas (su competencia ratione materiae), el propio regimen encuentra su sustrato
material en las distintas fuentes del derecho mencionadas. Pasemos a continuacion a
determinar en un sentido amplio como ambos conceptos se entremezclan en el caso de las
medidas para la eliminacion del terrorismo internacional en estudio.

Las medidas juridicas existentes orientadas a eliminar los actos de terrorismo se

erigen en base al principio fundamental que determina que el mismo pone en peligro vidas

% Diez de Velasco, M. “Instituciones...”. Op. Cit. P4g. 105.
% Verdross, Alfred. “Derecho Internacional Piblico”. Editorial Aguilar. Madrid. 1974. Pag. 95.
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humanas inocentes o causa su pérdida, o compromete las libertades fundamentales®’,
constituyéndose por ende en un crimen dondequiera y por quienquiera sean cometidos®
y en una amenaza para la paz y seguridad internacionales*. Vemos de esta forma como el
origen del principio fundamental del regimen en anélisis se encuentra en instrumentos
juridicos de variada naturaleza pero con calidad de fuentes del Derecho Internacional, ya
resoluciones de 6rganos de las Naciones Unidas o bien tratados.

En cuanto a las normas principales del regimen, estas tienen el mismo origen
juridico que los principios. La norma principal en cuestion sostiene que los Estados no
pueden implicarse en ni favorecer actividades terroristas, y se encuentra contenida en
infinidad de tratados de alcance universal y de resoluciones, que dieron paso en algunos
casos a verdaderas costumbres juridicas. Haciendo una breve resefia histérica de esta norma
principal, encontramos que ya la Convencion para la prevencion y represion del terrorismo,
fechada en 1937, contenia a la misma en las exactas palabras mencionadas. Normativa que
vuelve a ser explicitada, entre otros instrumentos, en la célebre resolucion 2625 de la
Asamblea General de 1970, donde se estipula claramente que todos los Estados tienen el
deber de abstenerse 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 comision de dichos actos*. En la actualidad post 11-S la normativa en
cuestion evidencia su vigencia al ser incluida en las resoluciones 1373 y 1377, de
septiembre y noviembre del 2001 respectivamente, ambas pilares del regimen actual de
medidas contra el terrorismo.

Finalmente, y en relacion con las reglas y a las pautas de procedimiento, son ambas
las que en mayor o menor medida han sufrido modificaciones luego de los sucesos de
septiembre del 2001. Sin embargo, a modo de ejemplo, podemos afirmar que las doce
convenciones de alcance parcial acordadas en el seno de Naciones Unidas son indicativas

de las reglas especificas que el regimen presenta, ya que regulan situaciones mas precisas y

%7 Segun letra de la Resolucion 3034 (XXVII) de la Asamblea General de Naciones Unidas. 1972.
En www.un.org.

% Segun letra de la Convencion para lar represion de la financiacion del terrorismo internacional.
1999. Predmbulo. En www.un.org.

%9 Segln letra de la Resolucién 40/61 de la Asamblea General de Naciones Unidas. En www.un.org.
0 Segln letra de la Resolucion 1373 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. En
WWW.un.org.

* Seguin letra de la Resolucion 2625 de la Asamblea General de Naciones Unidas. En www.un.org.
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concretas que atafien al hecho juridico de la praxis terrorista. La primera de las mismas data
de 1963, su firma tuvo lugar en Tokio, y se basé en la sancion de acciones ofensivas
cometidas a bordo de aeronaves comerciales. A partir de alli se sucedieron 11 convenciones
mas que, como se menciono, procuran legislar y hacer punibles ciertos aspectos particulares
del acto terrorista. Asi las cosas y pasando a enumerarlas, encontramos: el convenio que
condena el apoderamiento ilicito de aviones (1970), el convenio contra los ilicito cometidos
contra la seguridad de la aviacion civil (1971), la convencion para la prevencion y castigo
de los delitos contra personas protegidas (1973), la convencién contra la toma de rehenes
(1979), la convencion sobre la proteccién fisica de los materiales nucleares (1980), el
protocolo para la represion de actos ilicitos en aeropuertos civiles (1988), el convenio que
condena los ilicitos cometidos contra la navegacién maritima (1988), el protocolo que
protege de atentados a las plataformas fijas en la plataforma continental (1988), el convenio
para marcar y detectar los explosivos plasticos (1991), el convenio para la represion de los
atentados cometidos con bombas (1997), y finalmente, el convenio contra la financiacién
del terrorismo (1999).

Las pautas de procedimiento para la creacion de reglas relacionadas con la represion
y prevencion de los actos terroristas coinciden en gran medida con las de Naciones Unidas
referidas a la promulgacioén de resoluciones, tanto de la Asamblea General como del
Consejo de Seguridad. Mediante estos instrumentos juridicos las Naciones Unidas
intervienen en la cuestion, estipulando o dejando sin efecto reglas, o bien creando nuevas
instancias para la elaboracion de informes y recomendaciones en la materia, las cuales
pueden, via consuetudinaria, integrar el corpus iuris vigente contra el terrorismo. El caso
del Comite contra el Terrorismo (C.C.T.), ente receptor de informes estatales con
potestades consultivas, creado por la resolucion 1373 en el seno del Consejo de Seguridad,

es claro indicador de ello.

b) Caracterizando al Terrorismo Internacional como fendémeno politico.

Concepto Normativo. Proceso de Precision. De avances y utopias.
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Desde una perspectiva politica y socioldgica, y segin P. Wilkinson, podemos
definir al terrorismo como “la amenaza o el uso sistematico de la violencia para conseguir

fines politicos™*

, 0 bien segun John Deutsch, como “actos de violencia cometidos contra
personas inocentes 0 no combatientes, con la intencion de alcanzar fines politicos a través
del terror y la intimidacién™*. Asi mismo, cuando estos actos de violencia involucran
bienes o ciudadanos de més de un Estado, hablamos de terrorismo internacional*, el cual
puede, segin Reinares*, adoptar diferentes formas. Entre ellas podemos hablar de:
- Organizaciones terroristas que se establecen total o parcialmente en Estados que no
son aquellos de donde provienen, sin desarrollar sus actividades en los mismos.
- Organizaciones terroristas que desarrollan sus actividades en Estados que no son
aquellos de donde provienen.
- Organizaciones terroristas originarias de diferentes paises que, establecen entre si
relaciones 0 nexos de colaboracién y accionar conjunto combinado
- Empleo de Organizaciones Terroristas por parte de Estados, para atentar en otro
pais.

Como se observa claramente, el principal factor que caracteriza al terrorismo como
praxis es la idea de los fines politicos que procura alcanzar por medio del uso del terror
como disuasion simboélica®®. “A partir de los fines politicos el terrorismo se diferencia de
otros fendmenos que pueden contemplar el empleo de la violencia pero persiguen objetivos
de naturaleza distinta, como el crimen organizado, cuyo fin Gltimo es el lucro™. Asi

mismo la diferencia entre este y la guerrilla, ambas practicas insurgentes de igual objetivo,

2 p. Wilkinson. “ La lucha contra la hidra: el terrorismo internacional y el impero de la ley”. En

Noel OSullivan. “Terrorismo, ideologia y revoluciéon” . 1987. Madrid, Y en Bartolomé, M. “El

Terrorismo en la agenda de seguridad internacional del siglo XXI”. Pag 2. www.

Argentinaglobal.com.ar.

jj Deutsch John. “Think again: Terrorism”. Foreign Policy. N° 108. Fall. En Bartolomé M. Op. Cit.
Ibidem.

% Reinares, Fernando. “Terrorismo y Antiterrorismo”. 1998. Barcelona. Paidés. En Bartolomé M.

Op. Cit.

*® Varas, Augusto. “Jaque a la Democracia. Terrorismo y Contraterrorismo en la Sociedad y

Relaciones Internacionales. En Varas A. “Jaque a la Democracia. Orden Internacional y Violencia

Politica en América Latina”. 1990. Buenos Aires. Gel. Y en Bartolomé M. Op. Cit. Pag 5.

*" Bartolomé M. Op. Cit. Pag. 3.
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debemos encontrarla en el ambiente donde se desarrollan, la estructura que presentan, la
limitacion legal que encuentran, los blancos que persiguen y las estrategias que utilizan®.

Podemos sostener en base a estas aclaraciones que el concepto de terrorismo
internacional engloba asi pues, a todo acto o actividad terrorista que, por una u otra
circunstancia, trasciende las fronteras de un Estado® y, en consecuencia, tanto los actos y
actividades terroristas dirigidos contra el orden internacional, cuanto los aspectos
internacionales (o transnacionales™) de los actos y actividades terroristas cuyos origenes y
propdsitos se encuentran en el orden interno de un Estado. Circunstancias ratione personae
(la nacionalidad de las victimas directas o indirectas, o de los intereses y propiedades
implicadas) y ratione loci (el territorio utilizado para la comision de los actos terroristas o
para la organizacién de las actividades encaminadas a la comision de tales actos, o hacia
donde los terroristas se fugan en busca de refugio) pueden hacer que el acto y las
actividades terroristas afecten a mas de un Estado y, en consecuencia, sea necesaria la
cooperacion internacional para su prevencion y represion.

En adicion, y para contribuir a la presente caracterizacion del fenomeno, el
terrorismo generalmente se manifiesta en actos y actividades que tienen su origen y
propdsitos en el orden internacional y, en este sentido, pueden estar dirigidos por un Estado
(o por un Movimiento de Liberacién Nacional) contra otro Estado y sus nacionales. Aunque
como se menciond anteriormente, dichos actos y actividades no entrafian en si mismos
necesariamente la implicacion de un Estado. Lo que es mas, el marco juridico internacional
del que nos ocuparemos a continuacion engloba principalmente los aspectos internacionales
de la prevencion y represion de los actos y actividades terroristas dirigidos por individuos o
grupos contra un Estado y sus nacionales o contra una Organizacién Internacional y su
personal, esto sin excluir la implicacién complementaria que los Estados puedan tener en

dichas précticas™.

8 Diferenciacion realizada por Calvert, P. “El terror en la teoria de la revolucion”. En Noel
O’Sullivan. Op. Cit. Y en Bartolomé M. Op.Cit. Pag. 4.

* Wilkinson P. “ Terrorism. International Dimensions”. En W. Gutteridge. “The new terrorism”.
Institute for the study of conflict. Mansell limited. Londres. 1986. Pag. 29.

* Friedlander, R. “Coping with Terrorism. What is to be done?. En Y. Alexander. “Terrorism.
Theory and practice”. Westview Press. Colorado. USA. 1979. P4g. 231.

*! Alcaide Fernandez, J. “Las Actividades Terroristas...”. Op. Cit. P4g. 59.
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Hasta aqui se esbozd una breve caracterizacion del terrorismo y de su dimension
internacional en términos puramente tedricos politicos y socioldgicos, lo cual es esencial
debido a la relevancia que el fendmeno posee en el presente trabajo. Sin embargo, este tipo
de definiciones poca relevancia presenta en términos estrictamente juridicos, ya que en este
caso Yy en vistas de su operatividad judicial y arbitral, seria necesario arribar a un concepto
claro, preciso y consensuado, que reuna todo requisito para convertirse en un tipo legal
concreto.

Como ya se ha mencionado previamente, no existe aun en la Comunidad
Internacional un consenso general sobre esta definicion normativa exhaustiva del hecho
juridico que constituyen los actos y actividades terroristas. Esto principalmente acaece
debido a que si bien “el terrorismo aparece como un fenémeno que preocupa a todos los
Estados, todos no estan preocupados por el mismo fenémeno”>.

Al ser un accionar netamente politico, el mismo no escapa a los avatares e intereses
parroquiales de los actores en juego, por lo que muchas veces lo que para una parte es un a
clara practica terrorista digna de una sancién acorde, para otra es solo un mero hecho licito
amparado por la normativa internacional vigente. En adicion, posteriormente a los
atentados del 2001, y a la legitimacion que la Administracion Bush realiz6 en consecuencia
de toda accion encaminada a enflaquecer el poderio del terrorismo, por ser este el enemigo
numero uno de cualquier nacion amante de la libertad, muchos gobiernos comenzaron a
catalogar a sus propios enemigos internos y externos como terroristas, procurando otorgar
un marco de legalidad y legitimidad a su postura®.

Es por ende virtualmente utopico llegar a tal definicién, béasicamente y en
conclusion, por la variedad de actos englobados y por las diferentes percepciones existentes
sobre lo que constituye el terrorismo®, y su bisqueda seria poco realista porque
multiplicaria el desacuerdo en vez de limitarlo®™. Sin embargo, de existir obligaciones

internacionales generales y vinculantes relativas a la prevencion y represion de los actos y

°2 Alcaide Fernandez, J. “Las Actividades Terroristas...”. Op. Cit. Pag. 44.

%3 LaFranchi, Howard. “Other Nations find —terrorist- label useful”: Enero 2002.

> Parry C. y Grant P. “Enciclopedic dictionary of international law”. Nueva York. 1996. Pag. 393.
> Carrillo Salcedo, J. A. “Les aspects juridiques du terrorisme international”. Centre de étude et de
recherche de droit international et de relations internationales. Académie de droit international de la
Haye. MNP. Dordrecht. 1989. P&g. 19.
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actividades terroristas, no podrian articularse mas que sobre la base de un concepto
normativo de terrorismo internacional aceptado universalmente.

Es valido recordar, que esta disparidad de enfoques e intereses no es nueva, sino que
data del propio comienzo del siglo XX y coincide con los primeros intentos de elaborar
medidas juridicas para combatir el flagelo en cuestion. Debido a la imposibilidad de
alcanzar la misma de forma tal que no sea simplemente en términos generales y abstractos,
como es el caso del propio titulo de la resolucion 3034 de la Asamblea General de Naciones
Unidas®®, es que se abrazo la idea de avanzar en la normativa por medio de aproximaciones
sectoriales al fendmeno, de convenciones universales que se limiten a legislar sobre
situaciones concretas que se consideran de naturaleza terrorista. Por otra parte, el concepto
de terrorismo también ha encontrado un abordaje regional®, variable que especifica atn
mas al fendmeno y lo torna operativo en los Estados parte, pero que contribuye a una
mayor division y yuxtaposicién normativa a nivel universal.

Esto sin dudas se constituye en al menos un avance hacia ese potencial y aun
improbable concepto normativo. Concepto que por ende ha sido (y continGa siendo)
sometido desde aquel entonces a un “doble proceso de precision: por una parte, se han
identificado ciertos actos como manifestaciones del terrorismo internacional (secuestros
aéreos y otros atentados contra la seguridad de la aviacién civil internacional, atentados
contra la seguridad de la navegacion maritima, toma de rehenes, etc.); por otra, se ha
precisado el contexto donde identificar esos actos terroristas, sustrayendo unas veces
realidades de la vida internacional antes englobadas en el mismo (colonialismo, racismo y
cualesquiera otra negacion de la igualdad de derechos y la libre determinacion de los
pueblos y, en general, el llamado “terrorismo de Estado”), incluyendo otras veces otras que,
en principio, no se comprendian (por ejemplo, el narcoterrorismo como muestra del

llamado terrorismo comtin)™>®,

% Resolucion 3034. Asamblea General de Naciones Unidas. 1972. Reza asi su titulo: “Medidas para
prevenir el terrorismo internacional que pone en peligro vidas humanas inocentes o causa Su
pérdida, o compromete las libertades fundamentales, y estudio subyacente de las formas de
terrorismo y los actos de violencia que tienen su origen en las aflicciones, la frustracion, los
agravios y la desesperanza y que conducen a algunas personas a sacrificar vidas humanas incluidas
la propia, en un intento de lograr cambios radicales”. En www.un.org.

>" Como es el caso de la Union Europea, la O.E.A. y la Conferencia Islamica.

%8 Alcaide Fernandez, J. “Las Actividades Terroristas...”. Op. Cit. Pag. 46.
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En la actualidad el principal debate en torno a la definicion del terrorismo
internacional tiene lugar en el seno de Naciones Unidas, mas precisamente en las
negociaciones existentes en la Sexta Comision de la Asamblea General sobre la necesidad y
contenidos de un futuro Tratado Comprehensivo contra el Terrorismo. En relacion al
mismo, aun hoy perduran los ecos de la disputa de opiniones sobre cuales deberian ser sus
alcances™, siendo las dos principales posturas en boga, por un lado, aquella que considera
que el tratado debe complementar a los 12 anteriores, es decir, llenar sus blancos, y por
otro, aquella que considera que el instrumento juridico es la oportunidad de barajar y dar de
nuevo en la materia, es decir, incluir alli una definicién consensuada de terrorismo vy
abarcar asi el fenomeno de forma integra.

Asi mismo y centrdndonos en la cuestion que nos incumbe ahora, también se
superponen y subyacen en el debate las mencionadas diferencias sobre como definir al
fendmeno®. Al respecto, y al margen de posturas muy particulares y de algunas diferencias
de grado, la Comunidad Internacional puede afirmarse se divide en dos grandes grupos
sobre como encarar la definicion de terrorismo. Por un lado, encontramos la postura de los
Estados Unidos y la Union Europea, que entre otros Estados, condenan todo acto contra
civiles como un acto terrorista. Por otra parte, los Estados de la Organizacion de la
Conferencia Islamica abogan por exceptuar de la misma a los movimientos de liberacion
nacional y de resistencia a la ocupacién foranea, en claro alusion al estado actual de la
disputa palestina en Oriente Medio. Vale remarcar que las mencionadas posturas no son
homogéneas ya que dentro de estas consideraciones generales existen diferencias més

puntuales en cuanto a temas mas especificos.

I1) Segunda Parte:

Desarrollo Descriptivo

> Disputa originada desde la misma presentacion del proyecto. Ver al respecto Resolucion AG
51/210 17-12-1996 en www.un.org.

% |a diferencia de criterios principal se encuentra en torno a los alcances del articulo 18, el cual
trata sobre las clausulas de exclusién de aplicacion del tratado.
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A continuacion se procedera a realizar la descripcién de medidas para la eliminacion
del terrorismo internacional tomadas post 11-S. En relacion a ello, y luego de un breve
esbozo de las medidas que antecedieron a las elaboradas en ese marco temporal, se
efectuara una descripcion de las medidas tomadas a nivel Naciones Unidas, sistematizadas
segun generen replanteos en las disposiciones internacionales relativas al uso de la fuerza,
al derecho penal internacional y a los derechos humanos. En adicion también se expondran
las medidas mas significativas tomadas a nivel interno en tres Estados ilustrativos: Estados

Unidos, Francia y la Argentina.

a) Medidas Juridicas previas a los sucesos del 11-S.

De Entre Guerras a Ginebra. La solucién de los tratados de alcance parcial. El rol de la
Asamblea General de Naciones Unidas y breve mencién al accionar del Consejo de
Seguridad en el caso afgano.

Durante gran parte del pasado siglo XX y en lo que se ha transcurrido de este
presente hasta fines del 2001, la Comunidad Internacional no ha escatimado en esfuerzos
para elaborar medidas juridicas encaminadas a terminar con los efectos del flagelo que
representa el terrorismo internacional. Dichos cursos de accion elaborados podemos
sostener se encuentran cruzados por cuatro variables principales que los caracterizan y que
marcan puntos de continuidad y cambio con respecto al estado actual de la empresa
sefialada. En primer lugar, encontramos que bajo toda medida esbozada a nivel
internacional subyace la falencia estructural de la no existencia de una definicion normativa
y consensuada universalmente del fendmeno del terrorismo en si. Lo cual determina desde
el inicio la existencia de discrepancias en torno a que se entiende por el hecho juridico que
de fondo intenta ser regulado. Este caracter se encuentra potenciado en sus consecuencias
por la segunda variable a mencionar, que es la creciente heterogeneidad de actores e
intereses existente en la Comunidad Internacional. Integraciones, fragmentaciones,
alianzas, desigualdades econémicas y unidades estatales cruzadas por archipiélagos de

intereses y valores™ son solo algunas de las causas de este actual devenir internacional que

%1 Seguin caracterizacion encontrada en Herrera, J. “Perspectivas de la Gobernabilidad Democratica
en la Argentina”. Jefatura de Gabinete de Ministros. Buenos Aires. 2003. Pag. 9.
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determinan que la basqueda de consensos en una cuestion en esencia politica y a la vez de
naturaleza cambiante como esta sea realmente compleja.

En tercer lugar, encontramos que la creencia en la soluciéon de las convenciones
universales de aproximacion sectorial, complementadas con acuerdos regionales mas
precisos y operativos ha sido la predominante. Asi han proliferado los torrentes de tratados
auspiciados por Naciones Unidas ya mencionados, y decenas de acuerdos regionales que
procuran adaptar la definicidn del fenémeno a sus realidades particulares y complementarla
con convenios de cooperacién judicial, policial e informatica. Finalmente y en cuarto lugar,
hallamos una creciente y paulatina intervencion de la Asamblea General de las Naciones
Unidas en la cuestion, la cual coincide principalmente con la finalizacion de la Guerra Fria
y de la paralizacion que la misma imponia al accionar de la organizacién internacional en
cuestion en su conjunto. A pesar de importantes resoluciones que ya seran mencionadas, las
principales las encontramos a partir de 1994 y mas que nada en los afios inmediatos
anteriores a los sucesos del 11-S.

Teniendo en cuenta estos caracteres subyacentes se procede ahora a mencionar un

tanto mas en detalle las medidas tomadas en el periodo previo al 11-S.

De Entre Guerras a Ginebra

La experiencia del atentado de Sarajevo en 1914, hito que marca que el comienzo de
la internacionalizaciéon del fenémeno del terrorismo, dio paso a la creacion sucesiva y
constante de medidas juridicas puntuales para su eliminacion. Los primeros antecedentes de
las mismas datan de la Conferencia intergubernamental para la prevencion y la represion
del terrorismo, convocada por el Consejo de la Sociedad de Naciones en 1937. De la misma
surgieron dos instrumentos juridicos que nunca entraron en vigencia pero que son
trascendentes en nuestro analisis por los objetivos que se plantearon. Ellos fueron la
Convencién para la prevencion y represion del Terrorismo, primer convenio donde se
estipula la obligacién estatal de no colaborar con el terrorismo, y la Convencion para la
creacion de un Tribunal Penal Internacional, primer antecedente de una corte encargada de
juzgar a individuos por delitos cometidos contra el derecho de gentes, cuya concrecion final

tendra lugar recien en 1998 con la sancion del Estatuto de Roma de la actual Corte Penal
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Internacional®. Los principios y normas fundamentales del regimen estaban asi sentados,
solo restando ser precisados y complementados por otras reglas especificas, reglas que
tienen su ejemplo en los Convenios de Ginebra de 1949 sobre Derecho Internacional
Humanitario.

Debido a las atrocidades cometidas durante la Segunda Guerra Mundial, en la cual
los actos y actividades terroristas eran moneda corriente, tanto en el proceso de Niremberg
como en el de Tokio se condend a los criminales de guerra por dichas practicas. Este
devenir tuvo su corolario en el marco de los mencionados Convenios de Ginebra, donde se
prohibio al accionar terrorista dentro del contexto de los conflictos armados en el articulo 3
comdun, articulo 12 del primer y segundo Convenio, articulo 13 del tercer Convenio y
articulos 27, 33 y 34 del cuarto Convenio. En adicion, también la prohibicion se conservo
en los casos de los Protocolos Adicionales de 1977, los cuales surgieron de la necesidad de
reconocer a las guerras de liberacion nacional, amparadas en el derecho de
autodeterminacion de los pueblos, como conflictos internacionales. Son ilustrativos al

respecto los articulos 75.2 y 51.2 del Protocolo I, y los articulos 4.2 y 13.2 del Protocolo II.

La solucion de los tratados de alcance parcial

Por otra parte, y a partir de 1963, comienzan a elaborarse el conjunto de tratados
que abordan al terrorismo de forma parcial, penalizando ciertos actos y actividades
especificas del fendbmeno en cuestion. Son doce Convenciones que se considera importante
enumerar en esta instancia. Ellas son:

1) 1963. Convencion sobre las infracciones y ciertos otros actos cometidos a

bordo de aeronaves. (Convenio de Tokio).

2) 1970. Convenio para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves.

(Convenio de la Haya).
3) 1971. Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de

la aviacion civil. (Convenio de Montreal).

%2 De todas formas, los actos y actividades terroristas en si no constituyen crimenes de competencia
originaria de la Corte.
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4) 1973. Convencién sobre la prevencion y castigo de los delitos contra
personas internacionalmente protegidas. (Convenio de Nueva York).

5) 1979. Convencidn contra la toma de rehenes.

6) 1980. Convencidn sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares.
(Convencidn de Viena).

7) 1988. Protocolo sobre la represion de actos ilicitos de violencia en
aeropuertos que presten servicio a la aviacion civil internacional.

8) 1988. Convenio para la represion de actos ilicitos cometidos contra la
seguridad de la navegacion maritima. (Convenio de Roma).

9) 1988. Protocolo para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de
las plataformas fijas emplazadas en la plataforma continental.

10) 1991. Convenio sobre la marcacién de explosivos plasticos para los fines
de deteccion.

11) 1997. Convenio Internacional para la represion de los atentados
cometidos con bombas

12) 1999. Convenio para la represion de la financiacion del terrorismo.

Estos tratados comparten la caracteristica de contar con dos tipos de obligaciones
para los Estados parte que iremos especificando de aqui en adelante: una obligacion de
prevencion de todo acto y actividad terrorista y otra obligacion de represion y sancién de
los mismos.

En cuanto a la obligacion de prevencion, dichos tratados recogen la obligacion
general de todo Estado de prevenir actos y actividades terroristas y la hacen operativa para
los momentos y circunstancias concretas de la comision de los hechos que regulan. El
objetivo de dicha obligacion es claramente la preservacion de la vida, libertad e integridad
de las victimas de los atentados. En adicion, estos tratados incorporan la obligacion
preexistente de cooperar en su prevencion: los Estados parte estan obligados a cooperar en
la prevencion de los actos terroristas regulados y las actividades encaminadas a la comision
de tales actos adoptando, de acuerdo con el Derecho Internacional y sus leyes internas,
todas las medidas factibles a fin de impedir la comision de los mismos, tanto dentro como

fuera del territorio, en particular medidas para prohibir en sus respectivas jurisdicciones las
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actividades ilegales de personas, grupos u organizaciones que alienten, instiguen,
organicen, financien o cometan esos actos terroristas®.

Por otra parte, en cuanto a la obligacién de represion que contienen, puede
sostenerse en que en base a la misma estos forman parte del Derecho Penal Internacional®,
pues salvo excepciones, su objeto y fin es establecer las condiciones juridicas para el
ejercicio de la accion penal contra los terroristas. Establecen una serie de obligaciones
accesorias que luego abordaremos las cuales giran en torno a una obligacién principal: o
extraditar o someter el asunto a las autoridades competentes a efectos del ejercicio de la
accion penal. Es el principio méas conocido como aut dedere aut iudicare.

Las obligaciones accesorias son las de suministrar la informacion relativa a las
circunstancias de los actos y a los presuntos terroristas, detener a los sospechosos e
investigar preliminarmente los hechos, prestar asistencia judicial en materia penal, rendir
cuentas sobre el resultado de los procesos, y principalmente, tipificar, punir y establecer la
jurisdiccién penal correspondiente para la sancion del delito. Aunque muchas veces no este
claramente estipulado los Estados parte tienen la obligacion de tipificar los actos terroristas
regulados en su derecho interno®. Se debe tipificar la autorfa, incluso en grado de tentativa,
y la complicidad, y también establecer penas severas adecuadas al caracter grave de los
actos regulados. Por otra parte, también se regula en los tratados el principio de aplicacion
de la ley penal a utilizar. Es siempre obligatorio establecer la jurisdiccion, es decir, el poder
de juzgar, en virtud del principio de territorialidad, de nacionalidad activa y de jurisdiccion
universal®. En cambio es optativo establecer la jurisdiccién en términos del principio de
nacionalidad pasiva y de proteccion. “Sin dudas el establecimiento y ejercicio de una

jurisdiccién universal es el gran desarrollo de estos tratados”®"®®.

%3 Convenio de Montreal. Articulo 10.1 entre otros. Ver para més informacion Alcaide Fernandez, J.
“Las Actividades Terroristas...”. Op. Cit. Pag. 93.

% Gillaume, G. “Terrorisme et droit internationel”. RCADI. T. 25. 1989/I1I. Péag. 287.

% En base al principio de superioridad del derecho internacional por sobre el interno. Ver al
respecto Ver para mas informacion Alcaide Fernandez, J. “Las Actividades Terroristas...”. Op. Cit.
Pég. 97.

% Esta Gltima recae sobre el Estado en cuyo territorio se halle el culpable, es decir, el Estado de
detencion o custodia, y siempre que decidan no extraditar al implicado hacia otro Estado.

% Glaser, S. “Le terrorisme international et ses divers aspects”. Reveu international de droit
compareé. 25 (1973). Pag. 837.

% V\er diferentes interpretaciones al respecto en Alcaide Ferndndez, J. “Las Actividades
Terroristas...”. Op. Cit. P4g. 121-122.
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“En definitiva, los autores de los tratados se negaron a adoptar un sistema de
extradicion automatico, pero, aungque con una técnica juridica poco precisa y a veces
ambigua, se pretende que siempre haya un Estado que pueda y deba ejercer su jurisdiccion
(ubi te invenero, ibi te judicabo), eliminando de este modo lo que Sottile llamé en 1938 la
fisura entre el Derecho Penal y el Derecho Internacional”®.

Por otra parte y en cuanto a la obligacion principal de juzgar o extraditar, los
tratados no establecen en si mismos una obligacion de extradicion de los presuntos
terroristas, aunque si prevén las disposiciones necesarias para que la misma sea posible y
tenga fundamento juridico. Al respecto, disponen que los delitos estipulados en los tratados
seran considerados como delitos que daran lugar a la extradicion pactada en tratados
previos o posteriores. En adicion, estipulan que se considerara que los delitos se han
cometido no sélo en el lugar en que se perpetraron, sino también en el territorio de los
Estados que estén oblig