DEL TERRORISMO EN EL DERECHO
INTERNACIONAL PUBLICO

CHRISTOPHE SWINARSKI *

“Tuez-les tous, Dieu reconnaitra les siens”

(6rdenes atribuidas al Conde Simén de Montfort en la
batalla contra los Albigenses, en 1213).

“The temperament belli, or, moderations of war which
he (Grotius) then expounded as requirements of a
higher, moral order correspond in many respects with
the rules of humanitarian law as we know it today ™

(F. Kalshoven - L. Zegveld, Constraints on the
Waging of War, 2001, p. 14).

[. INTRODUCCION !

1. El foco sobre el terrorismo en las relaciones internacionales de hoy pa-
rece marcar en forma abrumadora todas sus estructuras después de los aconte-

I Existe abundante literatura sobre el terrorismo: el tema es tratado en sus tres grandes aspectos:

perspectivas legales. respuestas al terrorismo y tacticas del terrorismo. El primer aspecto es tratado
inter alia en: EVANS, A. - MURPHY, J. F. (eds). Legal Aspects of International Terrorisim, Health &
Co., Lexinton, Mass., 1978: BASSIOUNI, Ch. (ed), International Terrorism and Political Crimes,
Charles C. Thomas, Springfield III, 1975: LIVINGSTON, M. H. (ed.), International Terrorism in the
Contemporary World, Greenwood Press, Westport Conn., 1978. Esos trabajos colectivos contienen
varias contribuciones que analizan la naturaleza legal del terrorismo; para cuestiones mds especificas
sobre el tema. puede mencionarse: THARP, P. A., “The Laws of War as a Potential Legal Regime for
the Control of Terrorist Activities”, en Journal of International Affairs. vol. 32, New York, 1978. ps.
91/100: SOFAER. A. D., “Terrorism and the Law”, en Foreign Affairs, New York, 1986, ps. 901/922;
FRANCK, T. M. - LOCKWOOD, B. B., “Preliminary Thoughts Toward an International Terrorism™, en
American Journal of International Law, vol. 68. nro. 1. enero 1974, ps. 69/90. Mas reciente existe un
ensayo de REISMAN. W. M., “International Legal Response to Terrorism”, en Houston Journal of
International Law, vol. 22, nro. 1, 1999, ps. 9/61; ALEXANDER, Y. - CARLTON, D. - WILKINSON, P.
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cimientos de Nueva York del 11 de septiembre de 2001. Tal omnipresencia,
implicando el “factor terrorista”, en todos los espacios de las relaciones dentro
de la comunidad internacional hace no sélo oportuno sino esencial volver a los
aspectos del derecho internacional afectados por el problema y susceptibles de
proporcionar un marco legal adecuado para su discusion, que a menudo puede
caracterizarse como lleno de incertidumbres, cuando no de confusiones.

Estos hechos recientes reubican al terrorismo en el centro mismo de aten-
cion legal, no obstante el tema ya ha estado muy presente en la agenda del de-
recho internacional desde hace mucho tiempo, asimismo fue un tema de debate
de la doctrina legal, y del derecho nacional, por largos aios.

2. No se pretende con las siguientes observaciones abarcar todos los pun-
tos de esta agenda; se puede si sOlo aspirar a tocar los que pueden contribuir
aqui a despejar las mds importantes de aquellas incertidumbres. Por lo tanto,
nuestra intencidn no es tratar todos los dngulos internacionales del terrorismo,
sino colocarlo sobre el mapa del derecho internacional vigente, vale decir, ubi-
carlo dentro de su ordenamiento normativo de lege lata, sin tratar sus aspectos
de lege ferenda.

II. DEFINICION DE TERRORISMO

3. Laprimeracuestion y no lamads facil de tratar es la propia definicion del
terrorismo en derecho internacional.

Aunque parezca sorprendente, todavia no se aprobd una definicidn gene-
ral del terrorismo por un instrumento normativo de derecho internacional de
plena vigencia universal. Se presentaron no menos de 109 propuestas de una
definicion que han sido sometidas, en varias formas y en diferentes recintos le-
gales, en el periodo 1936-1981 2. Sin darles a todas ellas una revista, mencio-
naremos solo algunas que parecen poner de relieve las caracteristicas constitu-
tivas en el derecho del comportamiento terrorista.

Asi, porejemplo, yaen 1937 el Convenio para la Prevencion y Castigo del
Terrorismo detinia al terrorismo como “...criminal acts directed against a State
and mtended or calculated to create a state of terror in the midds of particular
persons, or a group of persons or the general public” 3. En 1972, en el Proyecto

(eds.), “Terrorism: Theory and Practice”, Westview Press, Boulder, 1979; GUILLAUME, G.,
“Terrorisme et droit international”. RCADI. f. 25, 1989 (111). ps. 287/416. HIGGINS. R. - FLORY, M.
(eds.), “Terrorism and International Law™. Rutledge. London-New York. 1997: LAQUEUR, W., “The
Age of Terrorism”™. Weidenleld y Nicolson, London, 1987; ALCAIDE FERNANDEZ. J., Las
actividades terroristas ante el derecho internacional contempordneo, Tecnos. Madrid. 2000.

> Conf. STEIN, T.. “*How Much Humanity Do Terrorists Descerve?”, en DELISSEN. A. J. M. - TAN-
IA. G. 1. (eds.). Humanitarian Law of Armed Conflict: Challenges Ahead; Essays in Honour of Frits
Kalshoven, Martinus Nijhoff, Dordrecht-Boston-London, 1991. p. 569.

¥ Conf. HUDSON, M. O.. “VII International Legislation™. 499, 866 (1935-1937).
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del Convenio para la Prevencion y Castigo del Terrorismo Internacional, so-
metido por los Estados Unidos, se define al terrorismo, en forma poco precisa
como “‘act of any person who unlawfully kills, causes serious bodily harm or
kidnaps another person” .

Otros instrumentos internacionales, como, por ejemplo, el Convenio para
Preveniry Castigar los Actos de TerrorismoSde laOEA de 1971 oel Convenio
Europco sobre la Represion del Terrorismo de 1977, refiriéndose aeste temade
manera especifica, evitan también una definicion general: el primero limitan-
dose a meros ejemplos de algunos actos terroristas (secuestro, asesinato y agre-
siones contra diplomaticos), y el segundo mencionando al terrortsmo solo en el
titulo y preambulo, pero no en la parte operativa ©.

4, La contribucion de la doctrina legal para arribar a una definicion gene-
ral queda lejos de ser concluyente: asi, por ejemplo, la Sesion de Varsovia de la
Asociacion de Derecho Internacional (ILA) se limitd a describir (mas que definir)
al terrorismo internacional como actos “which create a collective danger to the life,
physical integrity or liberty of persons, and affect persons foreign to the motives
behind them” 7. No fueron tampoco concluyentes los autores que intentaron defi-
nir al terrorismo, entrando ellos a veces hasta en calificaciones obviamente extra-
juridicas, como, por ejemplo, definir al terrorismo como “...among others, attacks
on or threats to life or personal integrity, atfecting people 1n a indiscriminate
way or using heinous (sic/, C. S.) methods condemned by the international
community, 1f these acts contain an international element™ 8.

Hoy, es relevante tal vez recordar aqui la definicion hecha por el propio
Congreso de Estados Unidos, que definio al terrorismo internacional como una
“premeditated, politically motivated violence perpetrated against non-comba-
tant targets”, por parte de grupos o agentes internacionales, “involving citizens
or territory of more than one country” °. |

5. Sinembargo, este breve examen de definiciones, por mas desalentador que
pudiera parecer, permite llegar a algunas conclusiones sobre los elementos cons-
titutivos comunes que configurarian el terrorismo para el derecho internacional.

El terrorismo seria entonces:

— un método de combate,

— con uso de la violencia (o de la amenaza a utilizarla) para aterrorizar,

4 Conf. UN Doc. A/C. 6/L. 850.
Y Conf. OEA. Documentos Oficiales, Ser. 6, CP/ACTA. del 9 de diciembre de 1970, en 71.
O Conf. International Law Materials. 1272 (1976).

Conf. International Law Association (ILLA), Committee Report. Part II. Draft Articles on Ex-
tradition in Relation to Terrorist Offences. Report of Sixty-Third Conference p. 1032 (1988).

8 Conf. CARRILLO, J. A. - SALCEDO FROWEIN. J.. “Corpus of Principles Relative to the Attitude
of States Towards International Terrorism”, en EVANS, A. - MURPHY. J. F., “Legal Aspects...”, cit.. p. 17.

? Conl. 22nd Congress of the Unisted Sm!f}}‘, par. 2636 f (d) (1)-(2). 1994.

v
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— haciéndolo en forma indiscriminada,

— con el objetivo de atectar a un grupo de victimas, como para producir,

— desorientacion y/o sumision, asi como para istrumentar su objetivo
secundario dentro de la opinion publica, con el proposito,

—de modificar actitudes o comportamientos de modo de favorecer los in-
tereses de quienes lo estan empleando 19,

I1I. EL TERRORISMO Y EL DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO (DIH)

0. Stendo el terrorismo basicamente un método de combate, la rama per-
tinente del derecho internacional en la cual es 16gico buscar las reglas sobre su
uso, seria manifiestamente su corpus iuris que trata del uso actual de la {fuerza, es
decir, el derecho aplicable en los conflictos armados. Con este nombre o con su de-
nominacion mas corriente, la del derecho internacional humanitario, éste es el or-
den normativo en que se debe encontrar la respuesta legal al fendmeno !!.

Sin embargo, el tema encontrd varias objeciones, principalmente entre
quienes consideraron al terrorismo como un comportamiento sui generis, y,
por lo tanto, fuera de las reglas internacionales sobre los contlictos armados.
Esa opinion esta bien resumida, por ejemplo, en una declaracion del Informe
del Comité de la Asociacion de Derecho Internacional mencionado supra en
nota 7, donde se afirma: “we agree that acts of terrorism should be suppressed
and punished, but we are of the opinion that the attempt to compare such acts
with those forbidden during armed conflicts 1s unwarranted and confusing” !2,
Estas objeciones parecen carecer de fundamento, puesto que mientras el siste-
ma del derecho internacional de referencia pueda ser objeto de una preferencia
metodologicaen funcion de varios criterios elegidos, es evidente que el uso del
terrorismo crea cast stempre una situacion de violencia armada, y, por consi-
guiente, es organicamente vinculado con las reglas del derecho internacional
sobre conflictos armados.

7. Ademas, la referencia a este tltimo derecho ha sido ampliamente con-
firmada por una serie de disposiciones del DIH sobre la materia, desde que fue-
ra reconocido como una rama especifica del derecho internacional publico !3.

10
I]

Dcfinicion basada en SCHMID, A. P. - JONGMAN. A. J.. Political Terrorism. 1988.

Conf. GASSER. H.-P.. “Prohibition of Terrorist Acts in International Humanitarian Law™. en
International Review of the Red Cross (IRRC). 26 aios. julio-agosto 1986, ps. 200/212, también HAII .-
BRONNER, K., “International Terrorism and the Laws of War”, en Jahrbuch fiir Internationales Rechit,
vol. 25, Gottingen, 1982, ps. 169/198, y MALLISON. Th. W. - MALLISON. S. V., “The Control of the
State Terror Through the Application of International Humanitarial Law of Armed Conflict™, en LI-
VINGSTON. M. H. (ed.), International Terrorism.... cit.. ps. 322/332.

. T o | ve s
!> Conf. disertacién de GREEN, L. C. - LADOR-LEDERER, J., ILA Report of the Sixtieth Conferen-
ce. 1982, ps. 354/357.

'3 Conf. inter alia. ALMOND (jr.). H. H., “The Legal Regulation of International Terrorism™. en
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Efectivamente, a partir de las primeras propuestas de codificaciones de
reglas sobre el derecho de guerra, se observa una preocupacion respecto del te-
rrorismo como, por ejemplo, es el caso de las célebres Instrucciones de Lieber
de 1863 ™4,

También es el caso de las primeras codificaciones formales de las normas
de DIH.

Asi, los primeros instrumentos multilaterales que codificaron los princi-
pios del Derecho de La Haya, contienen prohibiciones, cuya observancia no
puede ser compatible con el uso de los métodos terroristas de combatir. Con-
sideremos aqui, por ejemplo, la regla de prohibicion general del cuartel, de ori-
gen consuetudinario, como se la confirma en el art. 23 (d) de las Reglas de La
Haya de 1907 y reatirmando luego en el art. 40 del Protocolo Adicional I de
1977, amphiandose en el altimo al incluir la amenaza de recurrir al cuartel.

Los propios Convenios de Ginebra de 1949 se refieren igualmente a la
prohibicion del uso del terror como método de combate; especialmente el Con-
venio IV (art. 33.1). En la situacion de conflicto armado internacional la refe-
rencia explicita fue considerablemente ampliada por los Protocolos Adiciona-
les de 1977, que prohiben los actos o amenazas de violencia con el principal
objetivo de aterrorizar a la poblacién civil (art. 51.2). El propdsito de los arts.
43.1 y 44.2 del mismo Protocolo, tiene la misma finalidad 15.

Sin embargo, la prohibicion fundamental, la mas amplia del terrorismo se
encuentraen el art. 3, comun de los Convenios de Ginebra de 1949, actualmen-
te considerado como catilogo de “los principios generales del derecho huma-
nitario” por la jurisprudencia internacional 6.

Los actos de terrorismo estan también expresamente prohibidos por el
Protocolo I contra las personas fuera de combate “en cualquier momento y en
cualquier lugar™; asi mismo el Protocolo Il prohibe los actos o amenazas de vio-
lencia cuyo principal objetivo es aterrorizar a la poblacion civil, extendiendo de
este modo expressis verbis, el alcance de dichas prohibiciones también a situa-
ciones de un conflicto armado no internacional V7.

Conflict, vol. 3. nro. 2-3, New York. 1981, ps. 148/166, y MALLIN, J.. “Terrorism as a Military Wea-
pon’, en LIVINGSTON, M. H. (ed.), International Terrorism, cit., ps. 386/401, también ver nota 10.

'+ Conf. LIEBER, F.. Instructions for the Government of Armies of the United States in the Field
(promulgadas como ordenes gencrales nro. 100 por el presidente Lincoln el 23 de abril de 1863). art.
48, en SCHINDLER, D. - TOMAN, J. (cds.), The Laws of Armed Conflicts, Instituto Henry-Dunant-
Sythofft, Geneva, 1981, p. 21.

1> Conf. GASSER, H. P.. “Genfer Abkommen und Terrorismusverbot™, en Vilkerrecht im Dienste
des Menschen; Festschrift fiir Hans Haug., CICR. Ginebra, 1986, ps. 69/80.

!0 Conf. Informes de la Corte Internacional de Justicia. 1986. p. 14 (caso “Nicaragua v. Estados
Unidos™) y tambien ABI-SAAB, R. M., “The General Principles of Humanitarian Law According to the
International Court of Justice”, en International Review of the Red Cross (IRRC), 1987, ps. 367/375.

7" Conf. arts. 4.2.d v 13.2, Protocolo I1.
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8. Por consiguiente, la figura del terrorismo como método de combate
queda general y especificamente regulada en el derecho internacional humani-
tario '8, incluso en sus disposiciones represivas, principalmente en aquellas que
califican a los actos como infracciones graves del DIH, vale decir, crimenes de
guerra (art. 85, Protocolo I), tales como la prohibicion de atacar la poblacion ci-
vil y las personas civiles, de lanzar ataques indiscriminados contra la poblacion
y objetivos civiles para causar una pérdida de vidas o lesiones y danos excesi-
vos, de efectuar ataques contra obras o instalaciones que contienen fuerzas pe-
ligrosas con el mismo propdsito, de atacar zonas no defendidas o neutralizadas,
asi como las personas fuera de combate. Estas reglas tienen un impacto mani-
fiesto para el terrorismo, criminalizando en el derecho internacional diferentes
tipos de actos terroristas 19.

IV. EL TERRORISMO EN LOS ESTATUTOS DE LOS TRIBUNALES
INTERNACIONALES

9. Mis alld de los instrumentos formales del DIH, stricto sensu, el proceso
de criminalizacién progresé a grandes pasos con el establecimiento de tribuna-
les internacionales con competencia para conocer de crimenes internacionales.
Extendiendo y desarrollando los “Principios de Nurenberg 20" y respondiendo
a los traumas histéricos de los procesos de Nurenberg y Tokyo, el derecho in-
ternacional actual adelantd en la misma. |

El Estatuto del Tribunal Internacional para la ex Yugoslavia 2! coriéo]_ida
la naturaleza criminal de los siguientes actos contra las personas o los bienes,
que pueden ser causados por el uso del terror:

— El homicidio intencionado;

— La tortura o tratamiento inhumano;

— Causar grandes sufrimientos intencionadamente o atentar gravemente
contra la integridad fisica o la salud;

— Destruccion y apropiacion de bienes no justificada por necesidades mi-
litares, ejecutadas en forma ilicita e innecesaria a gran escala; y

13 Conf. enla ley 1slimica pueden encontrarse reglamentos analogos sobre reglas de combate. por
ciemplo. DOIL, A. R. 1., Shari’ah: The Islamic Law. A. S. Nordeen, Kuala Lumpur, 1996, ps. 420/446.

19 Conf. art. 835, Protocolo I; también, SANDOZ. Y. - SWINARSKI. Ch. - ZIMMERMANN, B. (eds.),
Commentary on the Additional Protocols to the Geneva Conventions, [CRC-Martinus Nijhoff, Gene-

va, 1987, § § 3460-3523.

20 “Nurembere Principles”, en SCHINDLER, D. - TOMAN, J., Law of Conflicts. cit., ps. 835/836,
ver principios VI-VII.

-1 Conf. Estatuto del Tribunal Internacional. aprobado por res. 827 del Consejo de Seguridad de
laONU el 25 de mayode 1993; MELLANDER, G. - ALFREDSSON, G. (eds.). The Raoul Wallenberg Com-
pilation of Human Rights Instruments, M. Nijhoft, La Haya-Londres-Boston, 1997, ps. 583/592. ver

att. 2.3,
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— La toma de civiles como rehenes, que ya esta prohibido por los Con-
venios de Ginebra de 1949.

Agregan aquellos Estatutos, a los crimenes internacionales previamente
definidos, violaciones especificas de las leyes y costumbres de la guerra, tales
COMO:

— El empleo de armas toxicas u otras armas concebidas para causar su-
frimientos inutiles;

— La destruccion sin motivo de ciudades o pueblos, o la devastacion no
justificada por exigencias militares;

— El ataque o los bombardeos, por cualquier medio, de ciudades, pue-
blos, viviendas o edificios no defendidos; y

— Pillaje de bienes publicos o privados.

Por supuesto todos estos actos pueden ser también de origen terrorista.

La actuacion terrorista puede 1igualmente generar actos sancionados por
las disposiciones del Estatuto contrael genocidio, es decir, actos cometidos con
la intencion de destruir a grupos nacionales, €tnicos, raciales o religi0sos:

— Asesinato de miembros del grupo;

— Graves atentados contra la integridad fisica o psiquica de los miembros
del grupo; y

— Sometimiento intencionado del grupo a condiciones de existencia que
conlleven su destruccion fisica en forma total o parcial.

No solo estos actos, sino también la conspiracion, incitacion y prepara-
cion para cometerlos, asi como la complicidad en ellos quedan criminalizados
por el Estatuto.

LLa naturaleza heterogénea de los conflictos en el territoriode laex Yugos-
lavia (contlictos de caracter internacional como no internacional) explica las
diferencias entre la redaccion de la tipificacion de los delitos del Estatuto del
Tribunal para la ex Yugoslavia y el Estatuto del Tribunal Internacional para
Ruanda 22, en lo que atane a las respectivas referencias al derecho internacional
humanitario, quedando basicamente 1guales en lo concerniente al genocidio.

La naturaleza del conflicto y la vigencia formal de las normas aplicables
en el termitorio de Ruanda, explica el hecho de que esta referencia se realiza res-
pecto del art. 3, comun de los Convenios de Ginebra de 1949, y también al Pro-
tocolo Adicional IT de 1977, con unaredaccion correspondiente a una situacion
de conflicto interno 2.

) ‘ . : - .
== Conf. Estatuto del Tribunal Internacional para Ruanda. adoptado por lares. 935 del Consejo de

Sceuridad de la ONU el 8 de noviembre de 1994, ver nota 21.

23 Conf. AKHAVAN., P.. “The New Frontiers of Judicial Enforcement: The International Criminal
Courts in the Former Yugoslavia and Rwanda™. en ALFREDSSON. G. - GRIMHEDEN, J. - RANCHARAN,

B. R. - ZAYAS, A. de (¢ds.), International Humanitarian Rights Monitoring Mechanisms: Essays in
Honour of Jakob Th. Mdller, M. Nijhott, La Haya-Londres-Boston. 2001. ps. 441/456.
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En esta situacion, los actos causados por el terrorismo, incluyen los si-
guientes crimenes:

— Los actos de violencia contra la vida, la salud y el bienestar fisico o
mental de las personas (con diferentes especificaciones de €stos);

— Los castigos colectivos;

— La toma de rehenes y especificamente;

— LLos actos de terrorismo; asi como,

— Las amenazas de perpetracion de cualquiera de los actos precedentes.

10. La lista de actos tipificados como delicta iuris gentium, que pueden
ser cometidos mediante el uso del terrorismo, queda ain mas completaen el Es-
tatuto de Roma del Tribunal Penal Internacional (TPI) 24 de 1998. En cuanto los
dos Estatutos de los tribunales ad hoc para la ex Yugoslavia y Ruanda son ins-
trumentos adoptados por resoluciones del Consejo de Seguridad de la ONU, en
virtud del capitulo VII de la Carta, el Estatuto de Roma, como se sabe, es un tra-
tado internacional formalmente celebrado, en vigor después de alcanzar el nua-
mero prescripto de ratificaciones 22, de tal manera que actualmente posee la
plena fuerza normativa del derecho internacional. Con esta tuerza, los crime-
nes tipificados quedan alli, ademas, calificados como “los crimenes mas graves
contra la comunidad internacional en su conjunto’ 26,

Respecto del genocidio, estos actos consisten en:

— Matanza de miembros del grupo como tal (ya sea nacional, €tnico, ra-
cial o religioso) con la intencion de destruirlo;

— Lesi0n grave a la integridad fisica o mental de los miembros del grupo
con la misma intencion; y

— Sometimiento intencional del grupo a condiciones de existencia que
hayan de acarrear su destruccion fisica, total o parcial.

Asi, el Estatuto de Roma de 1998 va considerablemente mas allaen la cri-
minalizacion de actos cometidos en los conflictos no internacionales, que los
Estatutos de los tribunales internacionales ad hoc, amphando ademas, en la si-
tuacion de conflicto armado internacional, la lista de los crimenes ya sanciona-
dos como infracciones graves de los Convenios de Ginebra de 1949, de la ma-
nera siguiente:

— Dirigir intencionalmente ataques contra la poblacion civil en cuanto tal
0 contra personas civiles que no participen directamente en las hostilidades;

— Dinigir intencionalmente ataques contra objetivos civiles;

** Conf. Estatuto de ITP y SASSOLI. M. - BOUVIER. A. (eds.). How Does Law Protect in War?,
CICR. Geneva. 1999. ps. 363/379. ver arts. 5.9.

25 Conf. después de haber alcanzado 66 ratificaciones, ¢l Estatuto de Roma entro en vigor el 1° de
julio de 2002, de acuerdo con su art. 126.

26 Art. 5. § | del Estatuto.
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— Dinigir intencionalmente ataques contra el personal, instalaciones, mate-
rial, unidades o vehiculos participantes en una misién de mantenimiento de la paz
o de asistencia humanitaria de conformidad con la Carta de la Naciones Unidas;

— Lanzar un ataque intencionalmente, a sabiendas de que causara pérdi-
das de vidas, lesiones a civiles o danos a bienes de caracter civil o dainos exten-
sos, duraderos y graves al medio ambiente natural que serian manifiestamente
excesivos en relacion con la ventaja militar concreta y directa de conjunto que
se prevea,

— Dirigir intencionalmente ataques contra edificios dedicados a la reli-
a10n, la instruccion, las artes, las ciencias o la beneficencia, los monumentos,
los hospitales y los lugares en que se agrupa a enfermos y heridos, siempre que
no sean objetivos militares;

— Matar o herir a traicion a personas pertenecientes a la nacion o al ejér-
C1to enemigo;

— Declarar que no se dara cuartel;

— Destruir o confiscar bienes del enemigo;

— Emplear veneno o armas envenenadas;

— Emplear gases asfixiantes, toxicos o similares o cualquier liquido, ma-
terial o dispositivo analogo;

— Emplear balas que se ensanchan o aplasten facilmente en el cuerpo hu-
mano, como balas de camisa dura que no recubra totalmente la parte interior o
que tenga Incisiones;

— Emplear armas, proyectiles, materiales y métodos de guerra que, por su
propia naturaleza, causen danos superfluos o sufrimientos innecesarios o sur-
tan efectos indiscriminados en violacion del derecho humanitario internacional
de los conflictos armados;

— Cometer atentados contra la dignidad personal;

— Utihizar la presencia de una persona civil u otra persona protegida para po-
ner ciertos puntos, zonas o fuerzas militares a cubierto de operaciones militares;

— Dirigir intencionalmente ataques contra edificios, material, unidades y
medios de transporte sanitarios, y contra personal que utilice los emblemas distin-
tivos de los Convenios de Ginebra de conformidad con el derecho internacional;

— Hacer padecer intencionalmente hambre a la poblacion civil como mé-
todo de hacer la guerra.

La existencia de los tribunales internacionales representa un logro en la
criminalizacion explicita del alcance y de la gama de los actos cometidos me-
diante el terrorismo en el derecho internacional contemporaneo 27.

>7 Ver HALL. Ch. K.. “The Role of the Permanent International Criminal Court in Prosecutin aGe-
nocide. other Crimes Against Humanity and Serious Violations of Humanitarian Law™. en ALFREDS-
SON, G. - GRIMHEDEN, J. - RAMCHARAN, B. R. - ZAYAS, A. de¢ (eds.), International Monitoring. cit.,
ps. 457/467.
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1. Las prohibiciones especificas del comportamiento terrorista por el de-
recho internacional se incrementan, hoy en dia, con las disposiciones formal-
mente oriundas de otro cuerpo de sus reglas: el derecho internacional de los de-
rechos humanos. Como sancionadas en el Estatuto del TPI, las disposiciones de
este derecho completan el contenido y desarrollan la indole de la criminaliza-
cion de los actos terroristas, iniciado por el derecho internacional humanitario,
dotando a la normativa internacional de un amplio aparato de sanciones aplica-
bles a todos los autores de actos criminales, inclusive a aquellos que recurren
a €stos a través del terrorismo 8.

Sin examinar aqui en detalle el aparato de sanciones de los derechos hu-
manos en los estatutos de los tribunales ad hoc, es menester enfatizar la contri-
bucion en la materia del Estatuto de Roma lo que se considera inter alia como
“crimenes de lesa humanidad™ los actos cometidos dentro de los ataques gene-
ralizados o sistematicos contra la poblacidn civil, los que resultan en:

— Asesinato:;

— Exterminio:

— Encarcelacion u otra privacion grave de la libertad fisica;

— Tortura;

— Desaparicion forzada de personas; y

— Otros actos inhumanos de caracter similar que causen intencionalmen-
te grandes sufrimientos o atenten gravemente contra la integridad fisica o la sa-
lud mental o fisica.

V. TRATADOS ESPECIFICOS SOBRE EL TERRORISMO

2. Ademas de los Estatutos de los tribunales internacionales criminales
en vigor que representan los instrumentos legales para criminalizar, en el dere-
cho internacional, un comportamiento terrorista por las disposiciones especifi-
cas del derecho internacional de los conflictos armados (DIH) y por las normas
aplicables de derechos humanos, existen una serie de tratados multilaterales
que son puntualmente aplicables a diversos actos de terrorismo en circunstan-
clas especificas, no necesartamente relacionados con situaciones de conflictos
armados *°.

8 Conf., inter alia. CASSESE. A.. “Terrorism and Human Ri chts™. en American University Law
Review. vol. 31, nro. 4, Washington DC. 1983. ps. 945/958, DINSTEIN. Y.. “Crimes Against Huma-
nity”. en MAKARCZYK. J. (ed.). Theory of International Law at the Threshold of the 21 Century: Es-
savs in Honour of Krzysztof Skubiszewski, Kluwer, La Haya-Londres-Boston. 1996, ps. 891/909; ME-
RON, T., “On the Inadcquate Reach of Humanitarian and Human Rights Law and the Need for a New
Instrument”, ¢n 77 American Journal of International Law. 1983, p. 589 y ss.: “Internal Strife: Appli-
cable Norms and a Proposed Instrument”™. en DELISSEN, A. - TANJA, G. (eds.). Humanitarian Law...,
cit., ps. 249/260.

R, i ; .
% Conf. REISMAN, W. Michael, International Legal Responses..., cit., ps. 22/29.



CHRISTOPHE SWINARSKI 543

A nivel universal de este derecho, hay actualmente diez instrumentos en
vigor. Son ellos en orden cronologico:

— Convenio sobre las Infracciones y Ciertos otros Actos Cometidos a
Bordo de Aeronaves (firmado en Tokio el 14 de noviembre de 1963, entro en
vigencia el 14 de diciembre de 1963).

— Convenio para la Represion de la Captura Ilicita de Aeronaves (firma-
do en La Haya el 16 de diciembre de 1970, entrd en vigencia el 14 de octubre
de 1971).

— Convenio sobre la Prevencion y Castigco de Delitos contra Personas In-
ternacionalmente Protegidas, Inclusive los Agentes Diplomaticos (aprobado
por la Asamblea General de la ONU el 14 de diciembre de 1973, entro en vi-
gencia el 20 de febrero de 1977).

— Convenio Internacional contra la Toma de Rehenes (aprobado por la
Asamblea General de la ONU el 17 de diciembre de 1979, entrd en vigencia el
3 de junio de 1983).

— Convenlo sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares (fir-
mado en Viena en marzo de 1980, entrd en vigencia el 8 de febrero de 1987).

— Protocolo para la Represion de Actos llicitos de Violencia en los Ae-
ropuertos que Presten Servicio a la Aviacion Civil Internacional (complemen-
tario del Convenio de Montreal de 1971, supra) (firmado en Montreal el 24 de
febrero de 1988, entro en vigencia el 6 de agosto de 1989).

— Convenio para la Represion de Actos Ilicitos contra la Seguridad de la
Navegacion Maritima (celebrado en Roma el 10 de marzo de 1983).

— Protocolo para la Represion de Actos Ilicitos contra la Seguridad de las
Platatormas Fijas Emplazadas en la Plataforma Continental (celebrado en
Roma el 10 de marzo de 1988).

— Convenio Internacional para la Represion de los Atentados Terroristas
Cometidos con Bombas (aprobado por la Asamblea General de la ONU el 15
de diciembre de 1997, entrd en vigencia el 23 de mayo de 2001); y

— Convenio Internacional para la Represién de la Financiacion del Te-
rrorismo (aprobado por la Asamblea General de la ONU el 9 de diciembre de
1999, entrd en vigencia con la 22* ratificacion).

Inmediatamente después de los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001, la ONU se comprometio a promover lamds rapida entrada universal en vigor
de esos instrumentos, celebrando a tal finun evento especial, con el objetivo de, se-
olin las palabras del secretario general de la ONU: “reaffirming their commitment
to the treaty framework dealing with terrorism, by signing and ratitying or acce-
ding to those treaties to which they are not already Party Member States will also
contribute to strengthening the international legal framework...” 0.

30 Kofi Annan, Secretario General de la ONU, “Carta de Invitacién™, 4 de octubre de 2001 . p. 2.
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A nivel regional existen igualmente convenios sobre diversas categorias
de actos de terrorismo. Estos son:

Para las Américas:

— Convenio de Washington (Convencion Interamericana contra el Te-
rrorismo) aprobado por la Asamblea General de la Organizacidon de Estados
Americanos el 2 de febrero de 1971 (ratificado por 12 Estados).

Para el Sudeste Asidtico:

— Convenio de Katmandu sobre la Eliminacion del Terrorismo, aproba-
do por la ASEAN el 4 de noviembre de 1987 (ratificado por 7 Estados).

Para los Estados Arabes:

— Convenio de El Cairo aprobado por la Liga Arabe el 24 de abril de 1998
(ratificado por 22 Estados).

Para Europa:

— Convenio de Estrasburgo sobre la Represion del Terrorismo, aprobado
el 27 de enero de 1977 (ratificado por 29 Estados).

Para la Union Europea:

— Acuerdo de Dublin aprobado el 4 de diciembre de 1979 que incorpora
al derecho de la Union Europea el Convenio de Estrasburgo antes referido.

La Union Europea incorporo medidas sobre el terrorismo en los Acuerdos
de Maastricht de 1992 y de Amsterdam de 1997, asi como en el Convenio de
Bruselas sobre Extradicion, aprobado el 27 de septiembre de 1996.

V1. REACCIONES DE LA ONU

3. Luego de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 las Nacio-
nes Unidas reacciono rapidamente a través del Consejo de Seguridad.

Su primera resolucion, del 12 de septiembre, condena principalmente
aquellos acontecimientos, expresando la solidaridad de la comunidad interna-
cional con las victimas, y haciendo una referencia al derecho de legitima defen-
sa de la Carta 31. Una referencia mas candente a las reglas vigentes del derecho
internacional se encuentraen la siguiente resolucion del Consejo de Securidad,
del 28 de septiembre, donde no solo se habla del derecho a la legitima defensa,
sino del respeto al derecho internacional. Es importante senalar inter alia que
esta resolucion atirma que “cualquier acto de terrorismo internacional consti-
tuye una amenaza a la paz y ala seguridad internacionales™, abriendo el camino
para la posibilidad de que las Naciones Unidas considere las medidas previstas

El evento ocurrid en la Sede de la ONU del 10 al 16 de noviembre; el Convenio sobre la Financiacion
del Terrorismo recibid 56 firmas y 8 ratificaciones o adhesiones, el Convenio sobre Atentados Terro-
ristas Cometidos con Bombas recibio 13 ratificaciones o adhesiones. el Convenio sobre la Toma de Re-
henes recibio 5 y el Convenio sobre Crimenes contra Personas Internacionalmente Protegidas recibi6
4 (ver Informe Final, 16 de octubre de 2001).

31 Conf. S/Res/1368/2001. 12 de septiembre de 2001.
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en el capitulo VII de la Carta, que son las mismas en que se fundamenta la pro-
p1a resolucion. El Consejo de Seguridad también afirma la obligacion de los
Estados “de abstenerse de organizar, instigar, asistir o participar en actos terro-
ristas en otro Estado que permitan actividades organizadas dentro de su terri-
tor10...”7 32, para llevar a cabo tales actos. Ademas, la resolucién afirma que los
“actos, metodos y practicas de terrorismo son contrarios a los fines y principios
de las Naciones Unidas™.

Se reiteraesta declaracion en la siguiente resolucion, laque agrega a la co-
mision de tales actos su “financiamiento, planificacién, preparaciéon y apoyo”,
utilizando siempre, con referencia alaamenaza ala paz y seguridad internacio-
nales, un lenguaje de mayor fuerza, al calificar al terrorismo “como la amenaza
mas serta del siglo XXI” y como “un desafio para todos los Estados y para toda
la Humanidad” 33

La cuarta resolucion del Consejo de Seguridad de la ONU apunta prima-
riamente a las consecuencias especiticas de la situacién en Afganistan, pero, al
reafirmar las resoluciones previas, pone de relieve la importancia de los esfuer-
zos ternacionales “para erradicar el terrorismo” 34,

A pesar de serrefrendadas en términos generales, todas estas resoluciones
aseveran firmemente la tlegalidad intrinseca del terrorismo en el orden legal in-
ternactonal fundado en la Carta de la ONU.

VII. ;| PUEDE UN ESTADO COMETER ACTOS DE TERRORISMO?

14. Se encuentra fuera del proposito de estas observaciones el problema
acerca de quién esta sujeto a las prohibiciones del terrorismo en el derecho 1n-
ternacional. Sin embargo, parece imposible pasar por alto aqui una pregunta
crucial: ;Los terroristas podrian ser individuos que recurren a este método de
combate dentro de unailegalidad anterior e intrinseca, es decir, s6lo pueden co-
meter esos actos quienes ya se encuentran fuera de los limites de la legalidad in-
ternacional, o los Estados también pueden cometer actos terroristas?

Basta responder esta pregunta con las palabras de uno de los mas distin-
cguldos internacionalistas estadounidenses quien dice “terrorism may also be
used by governments”, concluyendo ademas que “one cannot, as an analytical
matter, remove terrorism from the field of armed conflict, because it 1s an 1rre-
gular technique of armed conflicts, sometimes intentionally used as part of the
ensemble ot techniques that constitute contemporary Totalkrieg” .

32 Conf. S/Res/1373/2001. 28 de septiembre de 2001.
33 Conf. S/Res/1377/2001, 12 de noviembre de 2001.

% Conf. $/Res/1378/2001, 14 de noviembre de 2001.

33 REISMAN, W. Michael. International Legal Responses.... cit.. ps. 11/12; un buen ejemplo his-

torico de temas legales para un gobierno que participa en este tipo de actividades es el ataque de Estados
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VIII. EL DERECHO NACIONAL Y EL TERRORISMO INTERNACIONAL

[5. Elterrorismo es por supuesto una preocupacion importante parael de-
recho nacional. Muchos Estados necesitan, por largos periodos, de una reac-
cion legal apropiada a los actos terroristas que los asolan, amenazando la esta-
bilidad de su orden social y politico y el funcionamiento de sus instituciones y
textura juridica. Dentro de la comunidad internacional contemporanea, esta re-
accion debe cumplir, de modo imprescindible, con los compromisos de ellos
con el derecho internacional y conformarse con las reglas del altimo.

En otras palabras, no se puede admitir legalmente que el Estado moderno
trate de manera discrecional el fendmeno del terrorismo en su derecho nacio-
nal, fuera del respeto al régimen internacional existente, aplicable a este feno-
meno, es decir, actuar de manera incompatible con los requisitos legales del or-
den mternacional publico; el derecho internacional vigente determina asi, de
manera vinculante, los limites superiores de las competencias en la materia del
Estado soberano y de su derecho nacional.

Siendo el propdsito de estas observaciones delimitar el alcance de esos re-
quisitos internacionales y no establecer una lista exhaustiva de todas las dispo-
siciones aplicables al fendmeno del terrorismo, el problema de la legislacion
nacional sobre la materia se encuentra fuera de su ambito.

Empero, queda evidente que las legislaciones nacionales constituyen un
cuadro de gran variedad y mucha riqueza de referencias legales al terrorismo ¢.

No es sin mnteres recordar que, en el pasado, los Estados han incorporado el
uso del terror a sus ordenamientos legales respectivos, proclamandolo legitimo e
incluso esencial para alcanzar sus objetivos supremos 37. Hoy en dia, este tipo de
incorporacion seria manifiestamente violatorio del derecho internactonal, incom-
patible con sus principios y reglas, constitutivo por lo tanto de una ruptura grave
del orden publico internacional, un acto, per se, de terrorismo de Estado.

[6. Otro aspecto de las legislaciones nacionales que a menudo se ve invo-
lucrado en los mecanismos de instrumentacion de las normas internacionales
sobre el terrorismo, es el de las reglas sobre la extradicion.

Unido contra Libia (el 14 de abril de 1986), con todas las grandes caracteristicas legales ¢n juego. cont.
INTOCCIA. G.F.,*American Bombing of Lybia: An International Legal Analysis™.en 19 Case W. Res.
Journal of International Law., 1987, ps. 177/182.

35 Un buen caso ilustrativo entre la ley nacional y las reglas internacionales 1o da RAMELLI AR-
TEAGA. A.. para Colombia: La Constitucion colombiana y el derecho internacional humanitario, Uni-
versidad de Externado, Bogotd, 2000. cspecialmente ps. 475/559.

37 Esto agencralmente siguid al cambio revolucionario de orden politico del Estado: ver, por ejem-
plo. el decreto del [0 dc octubre de 1793, Convencion francesa. Elrégimen del “Terror™ durd hasta julio
de 1794 y causo aproximadamente 40.000 victimas: conf. SICARD. G. (ed.), Justice et Politique: La Te-
rreur dans la Révolution Frangaise. Pressces de I'Université. Paris. 1997. Tampoco se debe olvidar el
ejemplo de terror legal en el periodo “Djerjinsky’s Tcheka™. despucs de la Revolucion de octubre de
|917.
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La cuestion fundamental es aqui saber s1 los actos terroristas son contem-
plados en el régimen de derecho nacional de extradicion como “actos politi-
cos’, en vez de “actos criminales comunes”, y, por consiguiente, st pueden ser
eximidos de extradicion.

El trato otorgado a estos actos es para nada uniforme en las legislaciones
nacionales. Se hace en funcion del concepto y de la indole general de la protec-
c16n del individuo; los Estados tradicionalmente, muy sensibles a la proteccion
de las garantias fundamentales de la persona, serian los menos dispuestos a
considerar al terrorismo como un crimen comun 38.

“General extradition law does not on other hand, explicitly provide the te-
rrorist in all instances, a claim to the same treatment as ordinary criminals” y
a menudo lo beneficia con la asi denominada “political offence exception™ 39.

VIII. CONCLUSION

1'7. Sea cual fuere la importancia que la comunidad internacional atribuya
hoy a larespuesta al terrorismo, es también urgente no buscarla fuera del orden
legal mnternacional existente. Asi, resulta claro de estas observaciones que:

— el derecho internacional contemporaneo contiene un amplio andamia-
je de principios, normas y procedimientos para tratar al terrorismo mediante
sus normas de derecho positivo;

— por consiguiente, este derecho ha de servir para proporcionar una ca-
lificacion adecuada del comportamiento terrorista, ofreciendo, por lo tanto, el
primer cuadro adecuado para su represion y sancion; '

— las prohibiciones y limites del derecho internacional de los conflictos
armados aparecen como especificamente aplicables a diversas categorias de
actos de terrorismo, asi como las normas pertinentes de los derechos humanos;

—la condenadel terrorismo en las relaciones internacionales no puede hacer
caducar los requisitos del régimen del derecho internacional existente, sino con
riesgo de poner en peligro, hasta desacreditarla totalmente, la legitimidad de este
derecho como estructura organizadora de toda la comunidad internacional.

Se debe concordar que aunque “Terrorist may not deserve respect for their
human rights 1n the proper sense of the word, 1t 1s, after all, perhaps not so much
with regard to the individual terrorist that human rights are respected, but with
regards to the democratic states themselves which have to maintain the credi-
bility of the rule of law...” 40,

3B Conf., por cjemplo, el Tratado de Extradicion entre Canada y Holanda del 13 de octubre de
1989 (en, Holandes 169, Tractatenblad, 1989); entre Canadi y Francia (31 de agosto de 1990) (en
Journal Officiel de la République Francaise, 226. 1990) y. en general, VAN DEN WIINGAERT, C., The
Political Offence Exception to Extradition, 1980, ps. 136 ss.

39 Conf. STEIN, T., “How Much Humanity...”, cit., p. 375.

0 STEIN, T.. “How Much Humanity...”. cit.. p. 581.
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