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PROLOGO



PROLOGO

En el marco de las actividades del Seminario de Estudios de Defensa de la
Universidad de Santiago de Compostela (USC)-Centro Superior de Estudios de la
Defensa Nacional (CESEDEN), durante el curso 2002-2003, se celebraron en la
citada Universidad unas Jornadas sobre Seguridad y Defensa Nacional en el
continente americano. El lugar fue el Salén de Grados de la Facultad de Derecho y
la fecha el mes de noviembre de 2002. A las mismas asistieron diversos
especialistas en el tema esparioles, mexicanos, argentinos y peruanos. La seleccion
de las ponencias presentadas en ese evento conforma la presente Monografia que
gracias a los buenos oficios del CESEDEN ve la luz. Es de elogiar el permanente
esfuerzo que dicho Centro lleva a cabo para promover la cultura nacional de
defensa, al margen del estimulo a la ciencia y a la investigacion que realiza desde
Opticas muy diversas, lo que, en los tiempos que corren, presenta singular relieve.
Prueba fehaciente de esta situacion son las décadas de fructifera colaboracion entre
la USC y el CESEDEN, colaboracion que cada vez se intensifica mas y que cumple

con mayor eficiencia las metas perseguidas.

Nuestra Universidad mantiene vinculos internacionales de elevada importancia
cuantitativa y cualitativa. Ello se percibe con singular intensidad con relacion a
América Latina a través de un elevado numero de convenios que tenemos con
instituciones académicas de esa region del planeta. Gracias a estas posibilidades
desde el Seminario pudimos reunir un pequefio, pero a la vez destacado, elenco de
estudiosos en la materia, que expusieron sus argumentos ante un nutrido grupo de
alumnos de diversas licenciaturas, unidos todos por un interés comun por
profundizar en el objeto de las Jornadas. El éxito de las conferencias también fue, en
buena medida, deudor de la aceptacion que suscita entre los estudiantes la actividad
del Seminario de Estudios de Defensa Nacional de la USC-CESEDEN.



Al lado de estos logros de indole cientifica y académica, no queremos dejar de
resefiar el ambiente de amistad y de cooperacion futura que se ha construido desde
la égida de la solidez con las universidades participantes en las susodichas
Jornadas. Este acercamiento ha sido el germen de proyectos que en la actualidad
estamos desarrollando como una prueba mas de la heterogeneidad de las

actividades, tanto ordinarias como extraordinarias, que efectuamos en el Seminario.

Acabamos aqui nuestro hilo argumental para no distraer mas al lector y privarle de
tiempo para abordar las ponencias que se recogen a continuacion, en donde radica

verdaderamente el mérito del volumen al que estas palabras sirven de prélogo.

Direccién del Seminario de Estudios de la Defensa Nacional
de la USC-CESEDEN
Santiago de Compostela, a 15 de mayo de 2003.
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PRESENTACION

Por José Julio Fernandez Rodriguez

Las cuestiones ligadas a la Seguridad siempre han ocupado un puesto destacado a
la hora de elaborar las politicas publicas estatales. La evolucion historica parece que
ha reforzado aun mas la centralidad de las mismas a la hora de disefar las pautas
de comportamiento a las que responde el funcionamiento global del organigrama
publico. En este sentido, diversos acontecimientos puntuales, presididos por los
atentados del 11 de septiembre, han incidido en este papel que juega la Seguridad y
la Defensa como categorias explicativas de la realidad. Atras quedan la
confrontacion entre bloques, la bipolaridad, la guerra fria, el ‘telon de acero’,
superados por un nuevo contexto geopolitico que atina unipolaridad y multipolaridad,
con una serie de implicaciones que exigen aproximaciones analiticas que conjuguen
variables diversas. Los riesgos multidireccionales han dado Ilugar a que ningun
Estado de forma aislada pueda tener un éxito completo a la hora de enfrentarse a

ellos.

La campana dirigida por Estados Unidos contra los apoyos del terrorismo a nivel
mundial ha generado vinculos de cooperacion nuevos basados en unas
concepciones también novedosas del principio de solidaridad. Al mismo tiempo, la
politica de defensa norteamericana ha originado reacciones que han afectado al que
hasta el momento era el intocable vinculo transatlantico generando implicaciones
nuevas y heterogéneas en la complejidad poliédrica de Ilas relaciones
internacionales. Ello puede repercutir, al menos en un principio, en la construccion
de un concepto estratégico europeo, de por si de dificil implementacion ante la
ausencia de acuerdo sobre cuales son los intereses vitales de la Union Europea,

prius l6gico antes de elaborar aquel concepto.

Son estos algunos de los vectores que confluyen en el orden mundial de principios
del siglo XXI, un orden que ya ha superado el que se llamé “nuevo orden mundial”

en los comienzos de la década de los noventa del pasado siglo. En todo caso,



debemos seguir teniendo como referente el sustrato axioldgico del Estado
Constitucional, que responde a un sistema democratico respetuoso con los derechos
fundamentales y la dignidad humana. Se justifica, asi, que una adecuada politica de
sequridad persiga el cumplimiento de fines tales como el desarrollo y la
consolidacion de la democracia, el respeto de los derechos humanos y libertades
fundamentales, el fortalecimiento de la sequridad internacional o el mantenimiento
de la paz, que son objetivos que el articulo 11 del Tratado de la Union Europea
asigna a la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC). De ahi que el objetivo
principal de dicha Unién sea la prevenciéon de conflictos y la gestion de crisis.
Precisamente, las denominadas misiones Petersberg (articulo 17.2 del Tratado de la
Unién Europea) se relacionan con este gran objetivo: misiones humanitarias y de
rescate, misiones de mantenimiento de la paz y misiones en las que intervengan
fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las misiones de
restablecimiento de la paz. Frente a todo ello se esgrime el concepto de guerra
preventiva, que hace temblar los cimientos del Derecho Internacional e introduce

reflexiones muy diferentes a las acabadas de exponer en la tematica de seguridad.

Sin embargo, el Derecho de la Unibn Europea no da mucho pie a
resquebrajamientos a la hora de establecer una defensa comun, prevista
expresamente en el marco de la PESC pero sometida a un limite de elevadisima
importancia: el respeto a la politica disefiada por la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) (en el citado articulo 17 del Tratado de la Unién Europea se

puede leer que:

“La politica de la Unién con arreglo al presente articulo no afectara al caracter

especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados Estados



miembros, respetara las obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico
Norte para determinados Estados miembros que consideran que su defensa
comun se realiza dentro de la OTAN y sera compatible con la politica comun

de seguridad y defensa establecida en dicho marco’.

Claro que las fisuras pueden producirse en el propio seno de la OTAN, como se ha
manifestado en el reciente conflicto de Irak. Histéricamente la fractura entre
atlantismo y europeismo, es decir, entre los partidarios de una defensa atlantica bajo
liderazgo norteamericano y los que optan por una defensa europea mas auténoma,
ya habia sido uno de los escollos mas importantes para avanzar por la senda de la

politica de defensa europea.

La globalizaciéon ha acercado las distancias no fisicas en el planeta y aumentado la
interdependencia. Siendo asi las cosas, sucesos que tienen lugar en un punto
determinado generan efectos reflejos inmediatos en otras partes del Globo con una
intensidad desconocida hasta el momento. Los procesos de convergencia que nacen
de la Sociedad de la Informacion son determinantes a la hora de construir
tendencias globalizadoras. El término global remite al de unidad y al de sistema, en
donde la afeccion de una parte tiene repercusiones en todo el conjunto. Esta unidad
hay que entenderla en el sentido de integracion de la pluralidad y no como la
aparicion de un nuevo y unico ente. Ello no deja de tener un aspecto holistico dado
que se esta pensando en una realidad que es un todo distinto a las partes que la

componen.

El fenémeno de la globalizacion ha traido también consigo un refuerzo de lo local y
de lo regional. Por ello se acuria el término “glocalizacion”, que alude a este proceso

de actuacion global y local-regional al mismo tiempo. Parece que el salto



transfronterizo de lo global genera una reaccion compensatoria en las sociedades
que lo experimentan y que les lleva a subrayar, al mismo tiempo, la importancia de
los elementos cercanos en un resurgir de particularismos con paradojicas versiones
nacionalistas. La agenda que presentan los medios de comunicacion de masas
responde a esta idea. A los flujos de informacion provenientes de la globalizacion se
les extrae mayor rentabilidad si se produce a la vez una atencion destacada de lo
local. Al lado de la tendencia homogeneizadora de la globalizacion encontramos un
fenémeno de descentralizacion que posibilita una participacion mas activa por parte
de los ciudadanos que colaboran, asi, en la configuracion del modelo social. La
tecnologia favorece y permite esta situacion como ejemplo del factor subversivo de
las tecnologias. Partiendo de estas ideas vemos que la globalizacion produce un
doble efecto al unisono ya que, por un lado, homogeniza y, por otro, fortalece las
diferencias culturales. Unificacion y refuerzo de los particularismos en una misma

entrega de consecuencias.

En esta tesitura, la aproximacion a una realidad regional de primer orden, como es la
americana, presenta singular relieve e importancia analitica. La repercusion de los
problemas de seguridad americanos a escala global es tan patente que huelgan
comentarios que la enfaticen. La propia realidad de riesgos multiples que preside la
actualidad coadyuva al interés estratégico de la zona. Una aproximacion cabal a
esta problematica exigiria un numero de aportaciones ciertamente numeroso lo que
seria disfuncional para los objetivos que nos hemos propuesto en esta obra
colectiva. Por lo tanto, se han tratado de seleccionar algunas de las muchas
cuestiones que estan sobre la mesa de estudio para ofrecer un panorama un tanto
ilustrativo de la riqueza de asuntos que el continente americano dimana desde la

Optica de la Seguridad.

Aportaciones como las que queremos hacer desde esta obra no buscan ofra cosa
que profundizar en el estudio de cuestiones que tienen como finalidad mantener la
paz, la sequridad y la estabilidad a través de la comprension de los problemas que
en este sentido se plantean. La compleja realidad de nuestro tiempo requiere
afrontar, desde la seriedad y la valia intelectual de los autores que reunimos en esta
Monografia, los temas que se ofrecen a continuacion al lector. La Seguridad, término



polisémico, necesita aproximaciones desde angulos muy distintos, que van desde lo
juridico a lo sociocultural pasando por lo politolégico. Seguridad en un mundo
contradictorio que no camina hacia la anarquia sino a una acentuacion del

reequilibrio geoestratégico al que habia sido sometido en fechas recientes.
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TERRORISMO, DELITO O ACTO DE GUERRA:
NECESIDAD DE UNA REDEFINICIONDE LA LUCHA
ANTITERRORISTA DE CARA AL SIGLO XXI

Por Daniel Sans6-Rubert Pascual

Introduccioén

Durante largo tiempo las sociedades occidentales parecen haber permanecido
adormecidas e incapaces de percibir, que un atentado terrorista podia engendrar
efectos tan profundos y traumaticos en el mundo de la economia liberal. Los
sucesos acaecidos el 11 de septiembre del 2001 (11-S) presentan una doble
ruptura. Por una parte, la apariciéon de lo que se ha denominado “hiperterrorismo” o
“terrorismo catastréfico” y por otra, el fin brutal de la posguerra fria. EI fenémeno
hiperterrorista es el cambio mas evidente: la conjuncion de la destruccion en masa,
posible gracias a las tecnologias actuales, con la naturaleza apocaliptica de los
organizadores de los atentados. El ataque a las dos torres del World Trade Center
provoco la muerte de mas de 5.000 personas de 71 nacionalidades distintas, por lo
que apuntar a blancos situados en Estados Unidos ha constituido indirectamente, el
acto terrorista mas grave sufrido por los Estados europeos, de América Latina o de
Asia Oriental; en esa fecha en Nueva York murieron mas britanicos que en ninguno
de los atentados perpetrados por el IRA en el transcurso de los ultimos 30 afios. La
misma observacidn se puede aplicar a otros paises como Alemania, Australia,

Colombia, Bangladesh, etc.

<El “martes negro”, ha surgido justo cuando el mundo comenzaba a salir de la
posguerra fria: perspectivas de ampliaciéon de la Alianza Atlantica a los
Estados balticos, el debate respecto a la eventual vocacién de Rusia de entrar
en un futuro en la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la
consolidacion de la Unidon Europea, asi como su expansion hacia el Este

europeo... Con los atentados, esta salida gradual se ha transformado en una



curva extraordinariamente cerrada, con consecuencias contradictorias.
Primero se trata de la aceleracion de los procesos ya comprometidos, siempre
que coincidan con las exigencias de la lucha contra el hiperterrorismo. En
segundo término, el desarrollo de una respuesta militar global, principalmente
combativa en el océano indico, otorgando ademas Estados Unidos una
importancia novedosa a la defensa de su territorio; la denominada Homeland

defense.

Estos efectos, desembocan en la creciente toma de conciencia del peligro que
representa la masa emergente de terroristas, al constatar la espectacularidad de las
acciones simultaneas o coordinadas, por mas de medio mundo y organizadas por

una red internacional ("

Aunque las actividades terroristas son conocidas desde hace mucho tiempo, su
repercusién actual so6lo puede compararse con sus precursores con algunas
reservas. En especial, el creciente entrelazamiento del panorama internacional hace
aflorar el fendmeno como consecuencia de determinadas situaciones politicas; si
bien, hasta finales de los afos ochenta el terrorismo internacional tenia
esencialmente una vocacién politica, calibrando, en cierta medida, sus medios y sus
blancos en funcién de la busqueda de objetivos politicos tangibles, durante la
década de los anos noventa, aparecieron actos de terrorismo con vocacion
metafisica. En ellos, las categorias dominantes son el paraiso y el infierno, y ningun
freno politico es susceptible de fijar los limites de la accion de semejantes

organizaciones.

“El discurso islamista —apunta Bruno Etienne- esta en efecto por todas partes,
mediante el recurso al vocabulario ortodoxo, una protesta antimoderna frente

a la occidentalizacién percibida como destructora de la identidad salvadora”
.

La ascensién del islamismo radical corresponde por tanto, al sentimiento de
autodefensa de una comunidad que se siente agredida por la modernidad y que

busca una alternativa politica a un poder de Estado totalizante y percibido como



ilegitimo y corrompido. Los grupos terroristas islamistas son la catalizacion de ese

fendomeno vivido a gran escala en las oposiciones al mundo occidental.

La violencia se ha convertido asi, en una forma abierta de expresion politica en todo
el Mundo, alimentandose de un ciclo complejo de represion-violencia-represion
constituyendo a menudo, el unico medio concebible por los distintos actores para

“dialogar” con los oponentes.

La sociedad internacional se enfrenta a un nuevo peligro, un terrorismo extremo y
exportable que ha cortado todo dialogo con Occidente, conducido por militantes
desarraigados sin fines politicos precisos pero animados por una Vvision
trascendental exclusiva, que paulatinamente se han ido alejando de sus objetivos
geograficos nacionales originarios y remotivandose en un terrorismo mesianico
universal, manifestando abiertamente su rechazo al mundo occidental mediante una
violencia suicida sin precedentes. Asi, en el mundo arabe-musulman de las ultimas
décadas, surge una nueva generacion de fanaticos sin fronteras que emigran de una
region a otra del globo utilizando las armas y los medios tecnolégicos del Occidente

mas desarrollado.

Esta incipiente orientacion en la que ha desembocado el terrorismo en el
recientemente inaugurado siglo XXI no nace espontaneamente, sino como resultado
de una progresiva evolucion alimentada en unos casos y meramente tolerada en
otros por determinados Estados, en aras de la satisfaccion de sus intereses

nacionales.

Los afios 1970-1990 representan el periodo durante el cual el terrorismo de Oriente
Préximo conocié un desarrollo sin precedentes en el Mundo y en Europa en
particular, como vehiculo para lograr la consecucién de objetivos politicos, tales
como impulsar mediaticamente en el plano internacional la cuestion palestina con
mayor espectacularidad que todas las comisiones de Naciones Unidas, sin olvidar,
su instrumentalizacion a favor de las acciones indirectas del conflicto Este-Oeste: La
Union Soviética y Estados Unidos, manipulaban a unos u otros grupos en funcién de

intereses que sobrepasaban con mucho sus objetivos primarios.



A raiz de esta faceta de la confrontacion politica de ambos bloques, aquellos
combatientes musulmanes de Afganistan que habian creado redes de reclutamiento
en todo el mundo gracias al apoyo financiero saudi y estadounidense, tras la retirada
soviética del ano 1989, continuaron su expansion sobrepasando a los que las habian
financiado, dando origen a un producto extremadamente nocivo para la

supervivencia del orden internacional.

Al Qaeda —en arabe la base, la estructura- ha ido agregando desde entonces,
alrededor de la personalidad simbdlica de Osama Ben Laden, varias redes
desterritorializadas y estableciendo lazos de cooperacion entre diferentes
organizaciones politicas violentas a lo largo del mundo musulman, desde Marruecos
a Filipinas, pasando por Chechenia o Xinjiang, sin olvidar las diasporas asentadas

en Europa y América del Norte.

Es pues, el resultado de una extrana historia de amor que acabd terriblemente mal:
la alianza, durante la segunda mitad del siglo XX, entre Estados Unidos y algunos de
los mas conservadores y fanaticos seguidores del islam, que irbnicamente ahora, en
el ano 2002, ha desembocado en la alianza entre Norteamérica y Rusia, enemigos
durante la guerra fria, que perciben conjuntamente como una amenaza a aquellos
que en el pasado les sirvieron para disputar sus “guerras por delegacion” en distintos

puntos del Globo.

Las vinculaciones entre grupos terroristas y paises, intensas en la década de los
ochenta, aunque no han cesado en su totalidad, si han disminuido su intensidad o
han adoptado formas mas discretas. Este cambio ha venido motivado por dos
acontecimientos cruciales: la caida del muro de Berlin con la posterior
desintegracion de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas y la desaparicion de
la politica de bloques que supuso el cese de ayudas a los paises satélites y a los
grupos terroristas de caracter revolucionario, y el inicio del proceso de paz que
introdujo a Israel y al resto de la comunidad de Estados de Oriente Medio en una
dindmica de mutuo reconocimiento. Esta reorientacion del esquema mundial,
favorecid el que paises que tradicionalmente se encontraban de espaldas al mundo

occidental modificaran su postura, al menos en apariencia, moderando sus



actitudes, incentivados por intereses estratégicos de tipo econémico y de predominio

en la zona.

Simultaneamente a esta evolucion, se produjo el ascenso del pensamiento y las
doctrinas de destacados lideres religiosos musulmanes, que empezaron a calar en
el conjunto de la sociedad islamica potenciados por el conflicto israeli-palestino, al
que no se encontrd6 una solucion factible y que desde entonces, viene dando
argumentos a determinados grupos terroristas para desarrollar acciones violentas

en favor de la causa palestina.

A dia de hoy, la actual politica israeli en los territorios ocupados, el punto muerto en
el que se encuentran las negociaciones y la benevolencia de Occidente hacia el
Gobierno de Jerusalén, continuan inflamando las pasiones en todo Oriente Proximo,
haciendo imposible la alianza unanime de los Estados de la regidén con Occidente en

una lucha conjunta contra el fenédmeno terrorista emergente.

Otra repercusion de este fenomeno emergente es que, si el término terrorismo
designa un tipo de violencia politica, con multitud de matices de diversa indole, con
un caracter planificado y con su origen en grupos organizados y armados,
colocandose en el plano de la violencia extrema equiparable a la guerra, es factible

que el siglo XXI nos depare un nuevo modelo de confrontacion bélica.

En esta linea, si bien no cabe duda que la guerra tiene un fin politico, como ya
pusiera de manifiesto Clausewitz (*), es igualmente innegable que el temor tiene un

lugar definido en la guerra como tal.

Asistimos a la gestacion en las ultimas décadas de una nueva manifestacion del
terrorismo de enormes proporciones destructivas, capaz de paralizar a un Estado e
intimidar a sus habitantes, y que amenaza con alterar el equilibrio politico y la paz en
el seno de la sociedad internacional, atacando sus estructuras politicas y financieras.
La ruptura del 11-S marca un salto cualitativo y cuantitativo. A la vista de la calidad
de la organizacion y de los resultados obtenidos, se trata de una de las mas notables
operaciones militares llevadas a cabo desde hace decenas de anos y que hara
época en la historia estratégica mundial, haciendo que sea posible hablar de actos

de guerra. (4)



Prueba de ello es que por primera vez en la Historia, una organizacidén no estatal ha
sido capaz de colocarse al mismo nivel de destruccion que un Estado soberano.
Esta nueva forma de expresion de un conflicto y de apreciacion de la amenaza,
coloca al conjunto de paises contrarios al terrorismo en una problematica de dificil
solucion: responder a una agresion no identificada de consecuencias capitales para

su seguridad.

Se ha salido de la légica de grupos estructurados con reivindicacion explicita y
politica para ver emerger una nueva generacion de combatientes salidos de las
madrassas (escuelas coranicas) de Afganistdn y de la frontera paquistani, con
consignas genéricas y universales. Esta globalizacion del mensaje suprime el
antiguo dialogo que comunicaba el atentado entre el Estado y el terrorista. Esta
situacion, hace estallar los limites conceptuales entre las nociones actuales de
terrorismo y guerra, permitiendo la recientemente acufada nocién de
hiperterrorismo, ir mas alla de esta dificultad conceptual y aprehender esta nueva

situacion estratégica.

El cambio se ejerce también en el orden sociologico. Los nuevos terroristas,
militantes del islam radical, se reclutan actualmente en las universidades del mundo
arabe-musulman. Esta conjuncion entre un nivel intelectual de primer orden y la
eleccion del sacrificio, los convierte en individuos extremadamente peligrosos tanto
mas, dado que estos grupos de estructura informe estan en constante mutacion, lo

que dificulta en gran medida su deteccién y neutralizacion.

La globalizacién es por tanto, otro de los rasgos definitorios del terrorismo moderno,
por la facilidad de movimientos entre paises, la rapida difusion mundial de noticias,
el complejo entramado de intereses politicos y econdmicos en el orden mundial y la
existencia de problemas conexos como la inmigracién, especialmente la ilegal que,

en ocasiones, le sirve de cobertura.(®

Las posibilidades desestabilizadoras del terrorismo en su vertiente internacional son
muy amplias y estan vinculadas a multiples factores, lo cual exige un tratamiento

multidisciplinar que dota de gran complejidad la aproximacion a este fendmeno,



tanto en el plano tedrico como en el factico, con el desarrollo de politicas y medios

eficaces para su contencion y erradicacion.

Acelerador de evoluciones el 11-S ha sido, por el mismo hecho de su brutalidad,
igualmente generador de incertidumbre nuevas. Estas alcanzan la naturaleza futura
del compromiso estadounidense en el mundo de esta pos-posguerra fria. Sin duda
alguna, durante la fase inicial de respuesta, Estados Unidos ha buscado establecer
una coalicion lo mas amplia posible para ofrecer una postura comun, aunque sin
abandonar plenamente el unilateralismo caracteristico de Estados Unidos tras la
llegada de la Administracion Bush, como manifiesta su predisposicién, llegado el

caso, a llevar a cabo una contundente intervencion militar en solitario.

Otra incertidumbre es la que concierne a la accion de la Union Europea en el terreno
de la Seguridad y la Defensa. Los progresos de la politica europea de seguridad y
defensa registrados desde el afio 1998 se inscriben esencialmente en el campo de
operaciones militares de mantenimiento o restablecimiento de la paz. Estas siguen
siendo necesarias, sin embargo, no es ahi donde residira de ahora en adelante lo
esencial, y Europa debera plantearse en ampliar el campo de su politica de defensa

si quiere evitar verse marginada con relacion a la OTAN y a Norteamérica.

Si a todo esto se le afiade la inesperada novedad que representa la primera guerra
dirigida por un Estado y sus aliados contra una organizacion no gubernamental, se
puede afirmar que los atentados del 11-S, asi como sus réplicas en menor escala en
Chechenia, Bali, Kenia, etc., no solamente habran reiniciado la recomposicion del
mapa geopolitico del mundo, sino que también habran cambiado las reglas del
juego, reconduciendo los acontecimientos hacia la contienda de una guerra

asimétrica.
Descripcion de la amenaza

Etimoldégicamente, el término “terror” proviene de la palabra latina terrere, que
significa asustarse de, estremecerse. El terrorismo, en el sentido de organizacion
armada estructurada que ejerce la violencia extrema como instrumento para la
consecucion de fines politicos, aparece como un fendmeno recurrente en la Historia,

hallandose precedentes en la Grecia y Roma clasicas, asi como en la Edad Media.



Durante la Revolucién Francesa entre los anos 1793 y 1798, hizo referencia a los
mas exaltados y desde entonces, el término terrorista paso a utilizarse de manera
generalizada para designar a aquellos revolucionarios que trataban de valerse

sistematicamente del terror para apoyar sus ideas o para alcanzar el poder. (6)

Décadas después, la voz “terrorismo”, a raiz de su utilizaciéon por Gunzburg en la
Conferencia para la Unificacion del Derecho Penal, celebrada en Bruselas en el afio

1931, tomo el significado de:

“Violencia criminal, grave e indiscriminada, realizada por individuos
organizados y armados, empefados en conseguir con ella determinados
fines” (7).

El psiquiatra Alonso-Fernandez en su Psicologia del terrorismo (1994, p. 2), escribe:
“terrorismo es sindnimo de sistema de terror”. Entre sus fines estratégicos ocupan un
lugar primordial, con una ordenacién variable, la destruccién fisica o moral de sus
adversarios, la intimidacion general de la poblacion o de un cierto sector de ella y el
establecimiento de desorden politico, social o econdmico o, por el contrario, el
mantenimiento a la fuerza de un aparente orden sociopolitico, idea compartida con el

profesor Bueno Arus (8).

Bajo el término “macrocriminalidad”, Rodriguez Manzanera hace referencia a
aquellas formas de criminalidad caracterizadas por su crueldad excepcional a través
de la utilizacion de medios violentos de forma clandestina —empleo de la tactica
“‘golpear y desaparecer’- ,que constituyen una amenaza difusa y generan en el
conjunto social, un profundo desorden e inquietud, pluralidad de actores y de
victimas y diversidad de méviles (primordialmente fines politicos, que constituyen la

esencia para que pueda considerarse terrorismo) (9).

La evolucion del terrorismo nos conduce a su vision contemporanea como una
manifestacion préxima a la delincuencia internacional moderna, asimilando factores
caracteristicos de nuestra época, que le permitan adaptarse a las condiciones de
vida actuales, aprovechando la tecnologia adquirible en los mercados, la informatica,
las comunicaciones, el transito fluido entre paises (transportes directos y rapidos,

incremento del turismo y de los intercambios comerciales internacionales, la apertura



de fronteras y la flexibilizacion de las formalidades de paso de un pais a otro,
especialmente en el marco de las comunidades econdémicas) y los fallos en la

legislacion internacional (10).

Las actividades terroristas y/o de la gran delincuencia, como los raptos, los
secuestros aéreos, el trafico de drogas (los paises productores de opio de la llamada
“‘Media Luna de Oro” —Afganistan, Iran y Pakistan- proporcionan riquezas de
magnitudes casi colombianas), la extorsion, la falsificacion de monedas, el trafico de
armas o la prostitucion, son formas de financiacion. Se trata de una caracteristica
importante del terrorismo desde los anos ochenta, planteando la circunstancia de

que algunas organizaciones actuales, son tan terroristas como criminales.

En este sentido, existe constancia de un elevado numero de delincuentes comunes
que se adscriben a un grupo terrorista porque es una buena opcién laboral,
actuando ordinariamente por motivos econdmicos, estableciéndose la pauta general
de que, cuanta menor sea la legitimidad que la sociedad reconoce a un grupo
terrorista en particular, mayor numero de delincuentes y psicopatas formaran parte

de él.

Por otra parte, en la proliferacion del terrorismo contemporaneo no se debe obviar la
importancia de los cambios culturales y politicos acaecidos, entre los que destacan
las situaciones explosivas heredadas de antiguos colonialismos o de la hegemonia
soviética, las veleidades integristas de algunas religiones o los deseos
expansionistas de paises que aspiran a imponer la fuerza de su etnia mayoritaria. En
estos ultimos anos, la ausencia de alternancia politica y el caracter ultrarrepresivo de
los regimenes en el poder en determinadas zonas geograficas, han hecho de lo
religioso un sucedaneo de lo politico, cuya cara terrorista no es mas que su

exacerbacion (11).

Uno de los elementos clave del fendmeno terrorista es la irracionalidad de los actos
de violencia, ya que éstos no van dirigidos directamente contra los obstaculos que
se oponen a sus ideales, sino contra victimas seleccionadas o no, pero de elevado
valor simbdlico o de representacion real del auténtico enemigo destinatario del

mensaje de terror. Por tanto, las acciones de los terroristas no suelen dirigirse



contra objetivos militares, dado la dificultad de alcanzarlos, sino tienden a ser golpes

contra objetivos y personas mas indefensas.

Dado que el objetivo principal de la actividad terrorista es mostrar fuerza, poner en
cuestion la autoridad del enemigo y sembrar miedo, no importa tanto quienes son las
victimas de sus acciones siempre que les reporte fama, de tal forma que, golpean
alli donde se encuentran las camaras y los micréfonos, o dénde se concentran un
maximo de poblacion, monumentos famosos, edificios emblematicos,

acontecimientos mundiales.

La segunda nota definitoria de su irracionalidad, es que la efectividad real no se
busca a través de la accion material en si, sino mediante su repercusion psicologica:
efectos de terror sobre el grupo diana y de temor, admiracién, simpatia o curiosidad

en otros sectores de la poblacién. Como expresa Young:

“La técnica del terror es muy simple. Se basa esencialmente en el empleo del
miedo. No se trata de una anarquia, sino que es literalmente un reino de

terror. Es un método deliberado de control social” (12).

Finalmente, el tercer gran pilar de dicha irracionalidad, radica en que el delincuente
terrorista ha de ser enmarcado dentro de los “delincuentes por conviccion” en la

conocida tipologia de Seeling:

“El delincuente por conviccidén cree que esta obligado a realizar el hecho, no
en virtud de una norma juridica, sino por un mandato de otra clase reconocido
por su conciencia. La motivacién del acto recibe impulso por la conviccién de
que debe cometer el hecho de acuerdo con un orden normativo al que valora
mas altamente que al derecho estatal vigente. Aquellas normas cuyo
cumplimiento considera un deber ético el delincuente por conviccion son
principalmente de naturaleza politica, religiosa, de honor, ética, profesional o

de ética general”’ (13).

En las manifestaciones terroristas recientes, especialmente las enmarcadas en los
movimientos de caracter islamico, su radicalizacién debido al factor religioso ha

suscitado le emergencia de la figura del martir. Esta circunstancia denota variables



culturales importantes. Referente a los actos suicidas o kamikazes, la dimension del
martirio entre los chiies, las practicas de los Tigres Tamiles o los atentados con
bomba de la Yihad Islamica o de Hamas en Palestina, si bien relativizan el caracter
innovador de los atentados de 11-S, aportan un patrén comun de sus autores:
jévenes entre 18 y 25 afos, solteros, generalmente en paro y que proceden de una
familia pobre o de un campo de refugiados. Suelen ser fanaticos sin instruccion,

incluso analfabetos, pero también puede tratarse de estudiantes (14).

Aqui es necesario introducir una puntualizacién significativa, dado que dentro de la
poblacion reclusa condenada por actos terroristas se diferencian claramente los
condenados por actos preparatorios o de apoyo, los cuales pertenecen en su
mayoria a las clases medias o altas y carecen por lo general de antecedentes
penales ademas de un nivel cultural-formativo medio-alto, de los que ejecutan los
atentados, que son en su mayoria mas jovenes, procedentes a menudo de las capas
bajas de la sociedad y han sido con relativa frecuencia condenados con anterioridad

por la comision de delitos comunes.
Esta circunstancia, recalca la universalidad del fenbmeno ya que:

‘Los movimientos terroristas han estado integrados basicamente por
miembros de la clase media educada, aunque también ha existido un
terrorismo de las zonas agricolas, asi como el terror de los desarraigados y

marginados y de la clase obrera y de los sindicatos” (Laqueur).

Por lo que, constatado el que el terrorismo no es una cuestion de clases o niveles
formativos, ni es mas patrimonio de la extrema izquierda que de la extrema derecha,
puesto que el terror ha sido utilizado histéricamente tanto por movimientos de ambas
corrientes, como por los nacionalismos radicales, si es un apunte innovador del

terrorismo islamico el adoctrinamiento al que someten a sus miembros.

Es habitual que las organizaciones terroristas cuenten con espacios culturales, de
ocio o de formacion en el que los futuros integrantes se socialicen y puedan ser
escogidos y enrolados. En la siguiente etapa, los seleccionados reciben
entrenamiento militar, en el que se desarrolla simultaneamente el proceso de “lavado

de cerebro”. Este varia segun las caracteristicas de la organizacién. En el caso de



Hamas, por citar un ejemplo de rabiosa y triste actualidad, se produce con visiones
hermosas que inducen al martirio, prometiéndoles la mas hermosa de las muertes, la
que les llevara a la “derecha de Ala”, en un paraiso donde el “puro amante podra

gozar de 72 virgenes huries” (15).

No obstante, la dimensién islamista no era hasta ahora, mas peligrosa que la de
cualquier otro fanatismo. Los asesinos de las sectas milenaristas japonesas o los
apocalipticos de origen estadounidense no han tenido necesidad de referirse a la
yihad para cometer atentados virulentos. De tal forma que el recurso sistematico a
los atentados suicidas que en estos ultimos anos ha utilizado la minoria tamil en Sri
Lanka, etnia en lucha por su autonomia —grupo sin filiacion religiosa (16)-, se ha
transformado en un modus operandi, en una metodologia valida para todos los

grupos.

En general, las acciones terroristas se basan en una preparacidn minuciosa y
secreta, una ejecucion rapida, violenta y por sorpresa, y una huida y ocultacion
posterior previamente preparada, requiriendo la dosis de organizacion, que exige la
consecuciéon de sus objetivos. A estos efectos, los terroristas se dotan de
infraestructuras semejantes a las de los pequefios Estados, porque la maquinaria va
a ser eficaz en la medida en que se ponga al servicio de sus metas una ajustada

burocracia, una industrializacion actualizada y una financiacion suficiente.

Todas estas medidas se complementan con una organizacién celular estanca de
todos sus érganos para evitar en lo posible que una detencion llegue mas alla de los
componentes del comando, impidiendo la puesta en peligro del resto de la
organizacion. Este entramado de satélites autbnomos que gravitan unos alrededor
de otros, se refuerza con la participacion de diferentes grupos afiliados en
cooperaciones puntuales, evolutivas e inconstantes y que permanecen igualmente

auténomos, superando las tradicionales configuraciones piramidales.

El terrorismo ha mutado hacia formas nuevas -hiperterrorismo- buscando una
acciéon mundial y un efecto masivo. Estados Unidos tiene parte de la responsabilidad
en el advenimiento de esta nueva “raza” de terroristas. La guerra de Afganistan la

llevaron a cabo los afganos y los voluntarios islamistas entrenados en la frontera



pakistani (a este fenomeno se le ha llamado Kabul o Peshawar University), con la
ayuda de la Agencia Central de Inteligencia (CIA). Terminada la guerra, esa zona se
convirtié en el crisol de una internacional fanatica que conocia las formas modernas
de combate y que estaba disponible para continuar todos los combates posibles en

nombre del islam.

Existe la tendencia entre los autores europeos, de echar todas las culpas a la CIA'y
a las diversas administraciones norteamericanas involucradas, olvidando la
implicacién de los aliados en los procesos de entrenamiento, aunque su apoyo en

términos practicos y militares, fuese a escala mas reducida.

Surge asi una generacion mucho mas peligrosa, compuesta por activistas
adiestrados y decididos hasta el martirio; la conjuncién del conocimiento cientifico y
la determinacion hacia el sacrificio supremo, que los impulsa a acudir a cualquier
lugar al que les empuje su causa. Enfrentamientos internacionales en los que el
islam esté en cuestion frente al mundo occidental al que se trata de castigar y, en su
espiritu y determinacién, vencer. Las concentraciones de islamistas de todos los
paises en los puntos calientes donde el islam pugne son desde ahora una realidad:

Bosnia, Kosovo, Chechenia, etc.

Un analisis desde otra perspectiva, la psicologica, no esta exenta tampoco de
polémica. Algunos autores plantean la semejanza entre el terrorista y los que sufren
ideas paranoides, mientras que otros no han hallado indicio alguno de psicosis
(Jenkins, 1979). Otras explicaciones se han centrado en el elemento motivacional de
la implicacion en un grupo terrorista, sefialando como esta pertenencia puede

conferir un sentido de auto-respeto y de valia personal al activista.

Las investigaciones mas recientes, no suscriben la idea de que el terrorista sea un
enfermo mental o una persona con un deterioro importante de la personalidad. No
hay pruebas por tanto de que destaquen, en general, por ser psicopatas, paranoides
o0 presentar una personalidad narcisista, al menos no en mayor medida que los
delincuentes comunes; si existen estos sujetos entre los terroristas, pero no son
habituales (17).




Las explicaciones sociolégicas por su parte, sefialan como factores determinantes el
caldo de cultivo que constituyen las injusticias sociales y politicas para la aparicion
de grupos terroristas; otros postulados han intentado aunar diversas perspectivas,
indicando que en los grupos terroristas se dan cita diferentes motivaciones.
Concretamente Hacker, distingue entre los “cruzados”, “los criminales” y “los locos”.
Los primeros son idealistas que persiguen la defensa y consecucion de un ideal con
la practica de la violencia, mientras que “los criminales” se involucran en el
terrorismo para obtener un beneficio personal. Finalmente, “los locos” actuan por
motivaciones claramente irracionales ante los ojos de la sociedad. El esquema se
complica cuando el propio autor reconoce que es dificil encontrar tipos puros,

hallandose sujetos que combinan dos o incluso las tres categorias.

Guste o no, la explicacion del terrorismo parece hallarse mas en procesos de
indoctrinacion y distorsion psicologicos, que en perturbaciones de la mente o la

personalidad.

En el momento actual, profundizando en la proliferaciéon del fundamentalismo
islamico, la amenaza principal se funda en una corriente doctrinal bien identificada y
delimitada: el salafismo. (18). El islam, no es una religién unida o solidaria, al igual
qgue no es estrictamente un rasgo definitorio del mundo arabe, dado que los grandes
paises musulmanes son asiaticos: Indonesia, Pakistan, Bangladesh, India e Iran. El
fundamentalismo en concreto, estd dividido en dos grandes ramas que han
experimentado timidos acercamientos en los ultimos anos: los Hermanos
Musulmanes (inspirados por el pensador arabe contemporaneo Sayed Qtob), y de
otra, el salafismo (Salaf’.”los que nos preceden, los ancestros”, que pretende volver
a una lectura ultra rigurosa del islam, y que tiende a sobrepasar las diferencias

étnico-politicas de los paises arabes.

Otra faceta del terrorismo no convencional, es el empleo de agentes quimicos,
biolégicos, nucleares o radioactivos (19). El paso al hiperterrorismo que constituye el
11-S significa que ha desaparecido el tabu de la destruccion masiva; desde
entonces, el empleo de armas bioldgicas o nucleares ha salido de lo impensable

para entrar en el campo de lo real.



La mayor parte de los medios necesarios para la utilizacién de armas de destruccion
masiva estan disponibles desde hace anos, pero eran accesibles para los Estados
exclusivamente. En la actualidad, se ha quebrado esta premisa de seguridad,
permitiendo a actores no estatales acceder a las esferas hasta hace poco tiempo

reservadas al Estado.

Sin embargo, por fortuna, todos los medios de destruccion masiva no son de facil
acceso debido a su propia naturaleza y segun los diferentes ambitos de aplicacion.
Asi, para un nutrido grupo de investigadores, el terrorismo de origen nuclear esta
considerado como la opcidon menos probable en el momento actual. Los obstaculos
tecnolégicos y la miniaturizacion son problemas dificiles de superar. En cambio, el
esparcimiento de sustancias radioactivas parece, a priori, mas factible de llevar a
cabo. Las armas biolégicas, también dependen a la vez de dificultades tecnoldgicas
e incertidumbres en términos de probabilidad de éxito. Las quimicas podrian ser

relativamente las mas faciles de conseguir y emplear.

Consciente de esta situacion, el 26 de septiembre de 2001, la directora general de la
Organizacion Mundial de la Salud, la doctora Gro Harlem Bruntland, especifico la
necesidad de vigilar los riesgos biolégicos de cada pais y reforzar sus medidas de
proteccion. De hecho, la psicosis generada por los envios de antrax (carbunco) en
Estados Unidos, ha demostrado que la agresion bioldgica podia tener un excelente

rendimiento entre la inversion técnica y la resonancia politica y social.

El terrorismo, por todo ello, escribe Herrero (20), por lo que entrafna de
desproporcionado entre el presunto bien que persigue y el dafo gravisimo que
infringe a la comunidad como tal, es siempre antisocial. Criminoloégicamente
hablando, como desde el punto de vista de los ordenamientos juridicos de los

pueblos civilizados, el terrorismo es un acto antijuridico.
Planteamiento de la situacion actual: guerra asimétrica

El dia 12 de octubre de 2000 el destructor de la clase Arleigh Burke USS Cole,
equipado con el sistema de combate Aegis que lo convierte en uno de los buques de

guerra mas sofisticados del mundo, fue atacado por dos hombres en una pequefia



embarcacion neumatica. Mataron a 17 marineros norteamericanos y otros 30 y

nueve fueron heridos, amén del coste econdmico de los desperfectos causados.

El 11-S, se produce un episodio extremo de terrorismo internacional: la pérdida de
las dos torres del World Trade Center (Nueva York) y de un ala del Pentagono, sin

obviar la atroz muerte de varios miles de personas.

Los ejemplos anteriores muestran estratagemas que pueden calificarse como “no
convencionales”. buscan sorprender a un adversario militarmente mas poderoso,
explotan sus vulnerabilidades, huyendo de sus capacidades y tienen un impacto mas
alla del resultado meramente tactico. Esto, a grandes rasgos, define sencillamente lo

que es la guerra asimétrica.

Este concepto de guerra asimétrica aparece por primera vez en el Report of
Quadrennial Defense Review en mayo de 1997, firmado por el entonces secretario
de Estado de Defensa norteamericano, William S. Cohen. A partir de ahi todos los
documentos oficiales, que evaluan los riesgos emergentes contra Estados Unidos,
incluyen este concepto: National Defense Panel, National Military Strategy , Joint
Vision 2010 o Joint Vision 2020.

Poco después, en un informe de la Junta de Jefes de Estado Mayor norteamericana,
aparecen las primeras aproximaciones. En este documento se habla de tres retos
asimétricos de especial preocupacion que deben afrontar las Fuerzas Armadas
estadounidenses: terrorismo, armas de destruccion Masiva y la guerra de la
informacion. En un segundo plano se tratan aspectos como amenazas a los
sistemas aerospaciales, recorte de recursos estratégicos, sabotaje medioambiental,

etc. Al definirlos, se refieren a ellos expresamente como:

“Aquellos medios que incluyen aproximaciones no convencionales que eviten
nuestras capacidades, explotando nuestras vulnerabilidades o haciéndonos

frente de forma que no seamos capaces de competir en igualdad.”

Destaca su cualidad de medios inéditos, que encierran sorpresa, y asumir que se
encuentran fuera de la esfera convencional implica cierto grado de subjetividad, ya

que es una de las partes la que aprecia que el procedimiento no es convencional.



Pero hay otra cualidad mas de la guerra asimétrica: la vocacion estratégica de los
procedimientos tacticos. Independientemente del ambito donde se empleen y con la
inestimable ayuda del denominado “efecto CNN”, los procedimientos asimétricos
empleados contra la mentalidad occidental buscan minar la voluntad de continuar el
conflicto. De tal forma que, la utilizaciéon de atentados terroristas sobre la poblacién
de una nacion que preste apoyo logistico a una potencia en un conflicto en un tercer

pais, es un medio asimétrico de participar en el enfrentamiento.

La polémica se suscita a la hora de determinar si los acontecimientos sucedidos el
11-S y el nuevo fendémeno de terrorismo catastréfico o hiperterrorismo, constituyen
“actos de guerra” o no, a efectos de encontrar una respuesta util y adecuada para

combatir este tipo de amenaza.

Actualmente, resulta especialmente complejo hablar de actos de guerra,
inclinandose la balanza hacia el empleo de la expresion de acto terrorista, pero
aludiendo siempre a su nueva naturaleza. A pesar de ello, considero que resulta
interesante y factible, para evitar equivocos y el establecimiento de categorias
diferenciales que compliquen aun mas el panorama del terrorismo bajo cualquiera de
sus manifestaciones, o que conduzcan a la implantacién de terrorismos de primero y
segundo orden en funcién de la magnitud del atentado, realizar una aproximacion al
concepto de guerra asimétrica para ubicar manifestaciones tales como las del 11-S,
entre otras razones porque las respuestas politicas y juridicas a este tipo de actos
no se corresponden con las contempladas en los ordenamientos juridicos para los

delitos de terrorismo.

Ya no vale establecer la asimetria en la cantidad de hombres en el campo de batalla,
ni en la capacidad de movilizacion de recursos, ni en la superioridad tecnoldgica y
tactica, puesto que constatada ésta, los oponentes han buscado la asimetria en
otros terrenos, encontrando diferentes formas: escudos humanos, terrorismo, armas
de destruccion masiva, lucha en centros urbanos o guerra de la informacién son

ejemplos de ello.

El primer obstaculo para profundizar en la direccién apuntada, parece situarse en la

dimension del concepto de guerra. Su definicion en sentido estricto, implica la



participacion de Estados que se enfrentan por medio de sus Fuerzas Armadas, para
la consecucidn de determinados fines. Clausewitz, incide sobremanera en el

elemento primordial que caracteriza el conflicto bélico:

‘La guerra es, por lo tanto, un acto de violencia cuyo objeto es forzar al

adversario a plegarse a nuestra voluntad.”

Un segundo escollo lo constituyen los esfuerzos hechos por la comunidad
internacional para introducir limites al desencadenamiento y al ejercicio de esta
violencia, desarrollados alrededor de dos nociones juridicas. El derecho a recurrir a
la guerra (lus ad bellum) y el derecho aplicable en caso de conflicto (lus in bello),

denominado actualmente Derecho Internacional Humanitario.
Asi:

‘La guerra, segun el Derecho Internacional, es una situacion entre dos
Estados, que se caracteriza generalmente por la ruptura de relaciones
diplomaticas, la suspensiéon que va a continuacion de la aplicacion de las
reglas generales de Derecho Internacional de la paz y por la voluntad
fundamental de perpetrar actos de violencia, aunque todavia no lo sean

realmente” (21).

En esta linea, se reconoce a los Estados como entidades juridicas, que deben ser
garantes de ellos mismos, de su perennidad y de su seguridad. El derecho a la
guerra ha sido reconocido como un atributo esencial de la soberania en el Derecho
Internacional clasico, llamado a regir dos situaciones igualmente puntuales: el

estado de paz y el estado de guerra.

La reglamentacion del recurso a la fuerza, que puede revelarse legal en el caso de
legitima defensa, esta recogido en la Carta de Naciones Unidas en su articulo 2 y en
su articulo 51 que termina el Capitulo VII “Accién en caso de amenaza contra la paz,

de ruptura de la paz y de acto de agresiéon” (22). El articulo 51 estipula que:

“Ninguna disposicion de la presente Carta atenta contra el derecho natural de
legitima defensa individual o colectiva en el caso que un miembro de

Naciones Unidas sea objeto de una agresién armada, hasta que el Consejo



de Seguridad haya tomado las medidas necesarias para mantener la paz y la

seguridad internacionales.”

Esta regla consuetudinaria, es un “derecho natural”, una prerrogativa inherente a la

soberania del Estado.

Sin embargo, este articulo debe entenderse en el marco de una aproximacién global
a la seguridad internacional. La legitima defensa no es, por tanto, licita mas que para

responder a una agresion armada.

El problema radica en que actualmente la nocidén de guerra se ha vuelto confusa
tanto por la evolucion del Derecho Internacional, que tiende a limitar los recursos
licitos de la violencia interestatal, como por la evolucion concreta de la violencia
internacional, que a través del terrorismo introduce actores no estatales, sin utilizar
armas convencionales y sin dar a conocer su identidad ni sus fines por medio de sus

consecuencias.

En estas condiciones, diferenciar los términos de acto de guerra o de estado de
guerra pertenece ahora mas a los diferentes derechos internos, aunque la respuesta
adecuada podria consistir en la determinacion unanime de la comunidad
internacional de la existencia de un acto de guerra, que entrafie la aplicacion de un
régimen juridico especifico, que permita recurrir al empleo necesario y adecuado de
la fuerza contra las naciones, las organizaciones o las personas que planifiquen,
autoricen, cometan o ayuden a cometer, ataques de naturaleza hiperterrorista,
estableciendo a su vez, un conjunto indispensable de garantias legales que limiten

Su uUsSoO.

<Esta vision se reafirma si tenemos en cuenta que el terrorista, suele
perseguir un objetivo politico frente a un oponente, generalmente un Estado,
que obstaculiza o reprime su realizacién. Su actitud y finalidad tienen muchas
afinidades con la declaracion implicita de un estado de guerra, de hecho,
opera como si viviera inmerso en él. Aunque, efectivamente, la relacion
terrorista-aparato gubernamental no es la de una guerra estandar. En primer
lugar, en una guerra convencional se da una cierta simetria entre los

contrincantes, tipicamente Estados con ejércitos. El terrorismo, en cambio, es



en palabras de Kropotkin, “el arma de los débiles”, de modo que la asimetria
es casi definicional, en la medida que uno de los contrincantes es un Estado y

el otro un grupo no Estatal.>

Por otra parte, es interesante tener en cuenta el que la identidad militar del soldado
terrorista -Al Qaeda cuenta con unos efectivos cuya cifra supuestamente se eleva a
3.000-5.000 hombres instruidos- es secreta, dada su condicion de ilegalidad y sus
objetivos; a diferencia de los soldados convencionales, no son primariamente
militares. Los grupos terroristas no emplean uniformes, ni rasgos identificativos,
cuando realizan sus operaciones, contraviniendo, podria decirse, la ley internacional
de guerra establecida por las Convenciones de La Haya y Ginebra, que exigen que

todo individuo sea identificable en una contienda bien como civil, bien como soldado.

La identificabilidad es esencial para el buen ejercicio de la justicia y sus tribunales,
ya que en el caso de ser capturado, se plantea el dilema de si el activista ha de ser
tratado como un simple delincuente o como prisionero de guerra, optandose en otras
ocasiones por otro tipo de definiciones de legalidad bastante dudosa, como es el
caso de los “combatientes enemigos o ilegales” detenidos indefinidamente en el
Campo Delta -un penal situado en la base militar estadounidense de Guantanamo

en Cuba-, que los coloca en una situacion a todas luces antijuridica de limbo judicial.

Por otra parte, el hecho de que la guerra asimétrica tenga vocacion estratégica,
implica que los objetivos susceptibles de ser atacados seran las vulnerabilidades del
oponente, y si se piensa en la teoria trinitaria de Clausewitz (Gobierno, Fuerzas
Armadas y Poblacion), el lado vulnerable reside en el apoyo de la poblacién a la
voluntad de sus dirigentes politicos. Para atacarlo, no es necesario enfrentarse
abiertamente a objetivos militares dificilmente alcanzables frente a Fuerzas Armadas
poderosas. Se buscaran aquellos otros objetivos mas accesibles y que tengan la
misma o mas efectividad, de tal forma que cualquier medio puede ser un arma y
cualquier elemento un objetivo, pudiendo decir que en este ambito el campo de

batalla no tiene limites.

Dentro de estas vulnerabilidades de naturaleza variada, caben destacar la creciente

dispersidn de los intereses de las potencias occidentales a lo largo y ancho de otros



paises. Estos objetivos, fuera del tradicional concepto de Defensa Nacional unido al
territorio, pueden servir para forzar las voluntades politicas de los paises

occidentales.

Asimismo, el acceso a la era de la informacion no sélo aporta ventajas. El desarrollo
de los sistemas de informacién, la manida globalizacion y el despegue tecnoldgico,
en un ambiente de Seguridad Nacional, ha supuesto que muchos paises se
sumerjan en una dependencia tecnologica que, amén de producir ventajas
innegables, ofrecen vulnerabilidades que no pasan desapercibidas. Desde la década
de los ochenta con la proliferacion de los ordenadores personales y posteriormente
desde 1989 con la aparicion de la World Wide Web, las autopistas de la informacién
han permitido la difusion de grandes volumenes de informacion, pero también, ha
generado la aparicion de nuevos conceptos como guerra de la informacion, hacker o

cyber-warfare.

Esto facilita que determinadas voluntades, conscientes de su inferioridad
estrictamente militar, disefien estrategias que incluyan el uso de los medios de
comunicacién social para transmitir su mensaje y atraer la opinion publica a su

causa debilitando el apoyo y cohesion del adversario.

El segundo matiz a destacar con respecto al empleo de los mass media, es su
eficacia como catalizadores o elevadores de nivel. Una accion asimétrica con una
adecuada difusion a través de los medios de comunicacién social puede tener un
elevado efecto estratégico. Un ejemplo al respecto lo encarna el abandono de
Somalia por parte de las tropas de Estados Unidos en marzo de 1994. El efecto
clave, fue la difusion en television de unas imagenes (23) que tuvieron una

repercusion estratégica favorable a los sefores de la guerra del pais.

Como se habia considerado en el concepto de guerra asimétrica, la subjetividad es
un aspecto de vital relevancia, puesto que el campo de batalla pierde sus
dimensiones tanto fisicas como juridicas. Esta situacion implica dificultades para
concretar, entre otras cosas, qué es y qué no es un soldado, un objetivo, una accién

de guerra, un delito, civil o militar, etc. en definitiva, qué es guerra y qué no lo es;



destacando que la respuesta variara segun quién la conteste: lo que para un politico

es terrorismo, para un terrorista puede ser algo bien distinto.

Desde esta perspectiva, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas se ha situado
en el marco de los ataques del 11-S, sobre el terreno del restablecimiento de la paz
y la seguridad internacionales, adoptando por unanimidad la resolucion 1368, en la

que se declara:

‘Resuelto a combatir por todos los medios las amenazas a la paz y la

seguridad internacionales causadas por los actos terroristas”.

La expresion “todos los medios”, implica sin decirlo expresamente el recurso a la
fuerza armada contemplado en el Capitulo VII de la Carta. Ademas, reconoce el
derecho inherente a la legitima defensa individual y colectiva frente a la gravedad de

la agresion.

Cabe destacar el hecho de que el Consejo de Seguridad no haya utilizado la
expresion de “guerra”, sino de manera mas neutra, la de “combatir por todos los
medios”, mientras que en las numerosas declaraciones internacionales los actos se
han calificado de terroristas, haciendo hincapié en su novedosa naturaleza. Estos
posicionamientos politicamente correctos, cuyo objetivo ultimo puede ser la
contenciéon de cualquier respuesta bélica ante este tipo de ataques, entendiendo que
el recurso a la guerra debe ser el ultimo instrumento a emplear para la resolucion de
controversias en el ambito internacional, quedan en entredicho cuando se aprueba
casi sin obstaculos una operacion puramente militar como la que ha supuesto

Libertad Duradera, desencadenando la guerra en el territorio afgano.

Por el contrario, desde Estados Unidos, si fueron percibidos los acontecimientos del
11-S como acciones bélicas, declarandolo asi el presidente Bush el 12 de

septiembre al término de una reunién del Consejo Nacional de Seguridad:

“Los ataques deliberados y asesinos que han tenido lugar ayer contra nuestro

pais eran mas que un acto de terror. Eran actos de guerra.”

El dia 16 de ese mismo mes, el presidente americano evocaba el inicio de la

“primera guerra del siglo XXI”.



Como se puede observar, el problema de fondo es discernir si nos encontramos ante
acciones militares o manifestaciones delictuales, o quiza frente a una situacion
hibrida que necesita de una respuesta conjunta y novedosa de los distintos
estamentos judiciales, politicos, policiales y militares, puesto que todo vale en la
guerra asimétrica, quedando los limites que separan delito y accion bélica, en la

voluntad de los que participan en ella.
Respuesta a la amenaza

El terrorismo moderno o hiperterrorismo, se presenta como una amenaza difusa,
constante y fugaz, caracterizada por una organizacién muy versatil, que subsiste en
la clandestinidad. Los representantes estatales se encuentran en la tesitura de
adoptar el enfoque militar o el enfoque delictivo del terrorismo, o inclinarse hacia una
respuesta heterogénea que bascule entre ambas. Asi, desde el primero se le ve
como una amenaza militar contra el Estado, de modo que la accion antiterrorista se
sustenta en la necesidad de mantener el orden legal. Desde el segundo se le ataca
como una amenaza criminal que pone en peligro la paz civil del Estado. El interés
generalizado por adoptar el segundo enfoque presenta como aliciente el que
refuerza la idea de legitimidad del Estado como garante de la paz y el orden
comunitario. Desde ambas posturas las posibilidades de resolucidn son las clasicas:

militar directa o encubierta, de persecucién legal o de conciliacion.

Sin embargo, la lucha antiterrorista no puede resumirse en una respuesta unica. Las
sociedades modernas deben aunar esfuerzos en los distintos ambitos de actuacion,
-legales, policiales, politicos y militares- para hallar férmulas efectivas que
respondan a la amenaza emergente combatiéndola en todas sus manifestaciones y

frentes.

En un primer momento, cabe destacar la radical importancia de las medidas de
caracter preventivo, que pueden adoptarse para minimizar en lo posible los efectos
de la violencia terrorista. En opinién de distintos expertos (Herrero, Bossard, etc.), es
precisamente en esta vertiente donde ha de situarse preferentemente la lucha,

intentando construir por todos los medios una proteccion integral.



En lineas generales, se aboga por el conocimiento de los factores objetivos
(politicos, econdmicos, sociales y culturales) que constituyan verdaderos incentivos
provocadores del comportamiento terrorista y la aplicacién de medidas especificas
practicas como, el reforzamiento de la seguridad en los aeropuertos, la proteccion
adecuada de las personas social y politicamente mas representativas y proteccion
técnica y personal de instalaciones de grandes complejos industriales, castrenses,
nucleares y en general, aumentar la seguridad en lugares especialmente
vulnerables, dificultando asi la comisién de atentados. Aunque necesarias, se debe

admitir su parcial eficacia, ya que son innumerables los posibles objetivos.

En el plano juridico, concretamente en el campo del Derecho Penal, hay que buscar
por un lado, el efecto psicolégico de la intimidacion de las penas, aunque sea éste
relativo al enfrentarse a una categoria de terroristas fanaticos aparentemente
inintimidables. Desde otro plano, resulta interesante analizar la conveniencia de
elaborar una normativa juridica favorable a reducir las penas, introducir atenuantes
destacadas, favorecer con regimenes penitenciarios privilegiados, a los activistas
convictos y confesos que manifiesten actitudes de colaboracién real y efectiva con

tribunales y policia en la erradicacion del terrorismo.

A su vez, resulta indispensable la especializacion de los jueces para que
desemperfien sus funciones abarcando una perspectiva sociolégica, criminolégica y
juridica, resaltando la trascendencia de los actos terroristas y apreciando la

peligrosidad de sus autores.

Igualmente, la formacién especializada de los funcionarios militares y policiales
encargados de la persecucion y lucha contra estas actuaciones, principalmente en
dos ambitos: el de la informacion, instruyendo al personal en modernas y
sofisticadas técnicas, asi como en el campo de la ejecucion, entrenando a agentes
operativos, sin olvidar la necesidad de un equipamiento técnico adecuado, no s6lo a

nivel armamentistico o instrumental, sino sobre todo electronico-informatico.

Resulta preciso impulsar la colaboracion entre las distintas policias nacionales
especializadas, aunque podria irse mas lejos y aspirar, de acuerdo con el principio

deseado de unidad legal y judicial en aras de una mayor eficacia, a la creacién de



una policia antiterrorista conjunta dentro de los espacios regionales-internacionales,

superando o perfeccionando actuales modelos como el de la Interpol (24).

Asimismo, la concertacion diplomatica para evitar o debilitar en lo posible los
“santuarios” extranjeros de los terroristas, el que ciertos Estados les ayuden y
alienten, ademas de lograr objetivos comunes en el campo legislativo, politico-
gubernativo, judicial y policial, que pueden adoptarse en el plano internacional para
la lucha contra esta lacra terrorista, favoreciendo la adopcién de acuerdos de
cooperacion e intercambio de informacién, mayor apoyo a las actividades de
investigacién comparada y de obtencion de datos a escala transnacional, estudio de
sus causas Yy relaciones con la inestabilidad politica y con otras formas de

delincuencia, asi como sobre su prevencion y control.

La asistencia a las victimas tanto a nivel fisico como psicolégico —es un modo de
hacer evidente que la sociedad democratica no abandona a sus ciudadanos, lo que
ayuda a mantener la cohesion frente al terrorismo-, la profundizacion en los valores
democraticos, sensibilizando a la conciencia publica, y la movilizacion del apoyo
popular, son cruciales a la hora de informar y educar a la comunidad, requiriendo
para ello, el apoyo de los medios de comunicacion social. Sin embargo, una
controversia habitual es la de si se debe evitar una cobertura informativa excepcional
de los actos terroristas, con la idea de neutralizar uno de los principales objetivos de

los atentados: la publicidad.

En cuanto a los medios de comunicacion, observamos posturas como la defendida
por Jenkins (25), que argumenta que aproximadamente unas 10.000 personas han
sido asesinadas en los ultimos diez afios como consecuencia de incidentes
terroristas, cifra que resulta tragicamente minuscula comparada con el volumen de
violencia ordinaria en el Mundo. Solamente en Estados Unidos se asesina de media,
alrededor de 20.000 personas anualmente. Pero el terrorismo no se mide contando
los cuerpos, ni por la cantidad de danos a la propiedad, sino mas bien por la
atencion que recibe y el efecto que produce. Este ha llegado a la conclusién de que
si los incidentes terroristas no fueran objeto de informacién, sus efectos se

reducirian. No se trata evidentemente de prohibir la informacion, ni siquiera de tratar



mediante consenso de suprimirla totalmente, sino tender a su escueta y minima

difusion, procurando de esta forma, no favorecer los intereses terroristas.

Hoy por hoy, retomando el ambito legislativo, parece utdpico proponer un cuadro
juridico internacional comun. Lo que si parece mas tangible, es la conjuncion de
ordenamientos juridicos comunes por parte de aquellas naciones poseedoras de
principios politicos y culturales semejantes, dentro del ambito de la regionalidad
internacional, lo cual no estda exento de profundas controversias, amén de la

necesidad de una voluntad politica decidida a la consecucion de tales fines.

Como ejemplo, cabe destacar la aportacion que al respecto recoge el Tratado de
Maastricht (1992) y los distintos convenios suscritos, entre ellos el de Schengen
(26), cuando se articula una cooperacion judicial efectiva, tanto en la lucha contra la

delincuencia como contra el terrorismo (27).

La articulacion de estas herramientas juridicas es bastante compleja y extensa,
imperando la persecucion de dos objetivos inmediatos (28) el disefio de un espacio
judicial comun (Eurojust) y la determinacion de un espacio policial y de seguridad
comun, bajo criterios de celeridad, eficacia, coordinaciéon y agilidad, en el marco
regional de la Unién Europea. A pesar de las discrepancias existentes a la hora de
definir el terrorismo, todos los Estados estan obligados a reconocer un deber erga
omnes (que concierne a todo Estado sin excepcion) de impedir y prevenir el
terrorismo, en virtud del reconocimiento de una serie de principios universales

normativos inviolables (lograr un acuerdo de minimos).

Existen autores, dentro de la vertiente represiva, que abogan por la conveniencia de
elaborar leyes especiales como medios juridicos de lucha contra el terrorismo de
nueva generacion, cuestion seria, que podria analizarse desde diversos puntos de
vista. El problema principal, radica en que debe abordarse desde la perspectiva de
leyes restrictivas de derechos de los presuntos terroristas o de personas
racionalmente sospechosas de actos de esta indole. La cuestidén orbita en relacion a
si no es posible eludirlos y reprimirlos por vias menos gravosas, con el fin de evitar
ciertos abusos a que tales leyes pueden dar ocasién. La clave al respecto, radica en

que habria que procurar que tal normativa no trascendiese los limites



constitucionales, insertando garantias rigurosas de que no se aplicaran
abusivamente y que, no van a permitir bajo ninguna circunstancia, tratos inhumanos

degradantes o tortura.

La obtencion de resultados en esta direccion, especialmente en el ambito del
Derecho Internacional, aportaria una respuesta clara que evitaria situaciones de
dudosa legalidad como pone de manifiesto el Campo Delta en la base
estadounidense de Guantanamo (Cuba), donde permanecen en una situacion de
detencion indefinida cerca de 620 “combatientes enemigos” pertenecientes a 43
nacionalidades, de los cuales, segun fuentes periodisticas (E/ Pais, lunes 23 de
diciembre de 2002), al menos 59 detenidos carecen de implicacién sdlida con Al
Qaeda y el régimen taliban. Esta circunstancia, no hace mas que favorecer el recelo

ante la arbitrariedad de las detenciones.

Otra piedra angular en la lucha antiterrorista, reside en intervenir las fuentes de
financiacion. El terrorismo actual, consiste en pequefios grupos que se reunen para
realizar un atentado, por lo que son particularmente dificiles de identificar y de
rastrear. Sin embargo, como toda organizacion, tienen necesidad de recursos
financieros y logisticos para funcionar y la accion contra los mismos, es una de las

vias cruciales para obtener una respuesta efectiva.

Tras los atentados del 11-S se ha llegado a un consenso con el fin reforzar la lucha
contra los circuitos de la financiacién del terrorismo internacional. Consiste este
acuerdo en bloquear los fondos tanto de personas fisicas, como juridicas,
relacionadas directa o indirectamente con actividades terroristas. Dentro de esta
lista, cabe mencionar por su peligrosidad una serie de organizaciones tales como: Al
Qaeda (Afganistan), Abu Sayyaf (Filipinas), el Grupo Islamico Armado (Argelia),
Harakat al-Mujahidine (Cachemira), Al Jihad (Egipto), el Movimiento Islamico de
Uzbekistan, Asbat al Ansar (Libano), el Grupo Salafista para la Predicacion y el
Combate (Argelia), el Grupo de Combate Islamico Libio, Al Itihad al-Islamya
(Somalia) y el Ejército Islamico de Adén (Yemen). Se observa que la lista no
menciona ciertas fundaciones caritativas islamicas y entidades bancarias
sospechosas, por el momento, de contribuir a la financiacion de los partidarios de Al

Qaeda. Existe una vasta organizacion misionera islamica, con sede en Pakistan pero



con filiales y ramificaciones en todo el mundo, incluso en Estados Unidos, que
merece mucha mas atencion de la que se le ha prestado hasta ahora. Se trata de la
Tablighi Jamaat, de la que se conoce que recluté a multitud de voluntarios
norteafricanos y probablemente de otros paises y continentes para la yihad afgana
(29).

Sin embargo, la lucha contra el blanqueo de dinero resulta muy compleja al tratar de
identificar estos fondos, enlazarlos con sus propietarios y demostrar la infraccion
eventual o el crimen vinculados a ellos. En esta linea cabe resaltar dos iniciativas; el
28 de septiembre de 2001, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas adoptd la
resolucién 123 que endurece politicamente la lucha contra la financiacion de los
grupos terroristas, y la asumida por el “Grupo de Trevi” (sus siglas se corresponden
con Terrorismo, Radicalismo, Extremismo, Violencia Internacional), integrado por los
Ministros de Interior y Justicia de la Unién Europea. Ahora, queda por plantearse si
los actuales paraisos fiscales veran mermado su volumen de transacciones y si sera
aplicable y defendible el secreto bancario bajo cualquier circunstancia, instrumentos

ambos del mecanismo de blanqueo de capitales.

Finalmente, se puede hablar de una respuesta activa frente a la amenaza terrorista:
el contraterrorismo coercitivo. Este, en el que participan activamente las Fuerzas
Armadas, es el mecanismo de lucha mas polémico y consecuentemente el menos
empleado, salvo por Estados Unidos. Ejemplo de ello, lo constituye el lanzamiento
en 1998 de varias decenas de misiles de crucero contra los campos salafistas en
Afganistan con la esperanza de alcanzar a Ben Laden; pero la manifestacién mas
contundente de este tipo de actuaciones la representa la operacion militar Libertad
Duradera, al constituir la primera guerra del siglo XXI, librada en Afganistan por una
fuerza multinacional, aunque de representatividad cuestionable, puesto que
estadounidenses y britanicos sostuvieron el peso especifico de la mision, a todos los

niveles, siendo la participacioén de los aliados esencialmente logistica (30).

Esta respuesta activa por parte del Gobierno norteamericano, ha llegado a su punto
extremo, a todas luces ilegitimo, cuando el presidente George W. Bush, ha dado
licencia a la CIA para matar a presuntos terroristas de Al Qaeda en cualquier pais,

habilitando un dudoso marco legal, que permite a los agentes capturar o matar a



terroristas sin necesidad de buscar autorizaciones al maximo nivel administrativo. Al
comparar a estos con “combatientes enemigos”, la CIA puede ejecutar a quienes

considere miembros de esa tropa (31).

Las sucesivas Administraciones estadounidenses, han pretendido justificar la ilicitud
de sus respuestas coactivas contra el terrorismo en base al Derecho Internacional
vigente, por la ilicitud de la accion terrorista a la que daba respuesta. Pero esta “Ley
del Talion”, con un sentido coactivo (castigo o amenaza de castigo) y otro retributivo
(en reparacion por el dafio causado) es del todo censurable. EIl fuego no debe

combatirse con el fuego.

Una consecuencia directa de la adopcion o reforzamiento de toda esta panoplia de
medidas especiales de lucha, es la posibilidad, en algunos supuestos palpable, de
que se produzca un abuso de tales disposiciones, lesionando las garantias propias
de un estado de derecho. A la estela del 11-S y posteriormente de los ataques de
antrax (carbunco), se elevaron voces que se preguntaban sobre el posible
cuestionamiento de las libertades civicas en nombre de una mayor seguridad (32).
En el conjunto de las democracias, la cuestion del mantenimiento de las libertades
fundamentales se situa en el contexto de la apremiante necesidad de una mayor

seguridad.
Ciertamente los recientes atentados han creado una situacion nueva:

“‘Pero se debe apelar por el equilibrio de la legislacién con respecto a los
derechos civiles interiores” (Tony Blair, Financial Times, 24 de septiembre de
2001).

Se ha reactivado por tanto, el debate sobre la necesidad de intensificar las medidas
de seguridad interior, con el limite de no caer en el sacrificio de nuestros derechos
fundamentales, pues hacerlo, cuestionaria los valores que precisamente atacan los

terroristas.

Esta polémica es especialmente beligerante en Estados Unidos, a raiz de las
principales medidas antiterroristas propuestas por la Administracion Bush. Destacan

entre otras, la posibilidad de detencién por un periodo indefinido de extranjeros



residentes sospechosos de terrorismo, capacidad de registrar y utilizar los mensajes
telefonicos sin permiso del juez, utilizacidn de informaciones recogidas en el
extranjero relativas a ciudadanos estadounidenses, incluso si las técnicas utilizadas
contravienen la Cuarta Enmienda de la Constitucion (33), obligacion de todo
operador de Internet de proporcionar informaciones confidenciales (como el niumero
de cuentas bancarias) mediante una simple demanda, sin orden del juez y la
obligacion para todo sospechoso de someterse a las pruebas de ADN en caso de

acciones vinculadas directa o indirectamente con terrorismo.

Estas disposiciones han suscitado la ira de mas de 150 asociaciones de defensa del
ciudadano de tendencias politicas muy dispares, desde la conservadora Gun
Owners of America, hasta la liberal American Civil Liberties Union, que ven en ellas
un claro atentado contra los derechos fundamentales garantizados por la
Constitucion y wuna utilizacion abusiva de unas medidas que deben ser

excepcionales.

“‘Estados Unidos ha entrado en uno de sus periodos de locura historica; pero
éste es el peor de cuantos recuerdo: peor que el macartismo, peor que la
bahia de Cochinos y, a largo plazo, potencialmente mas desastroso que la
guerra de Vietnam. La reaccion al 11-S ha ido mas alla de lo que Osama
hubiera esperado en sus suefios mas siniestros. Como en la época de
McCarthy, los derechos y libertades nacionales, que han hecho de Estados
Unidos la envidia del mundo, estan siendo erosionados de forma sistematica”
(34).

Otra de las polémicas suscitadas, radica en que los atentados han provocado un
resurgimiento de la controversia sobre la detencién discriminatoria basada en la
pertenencia racial o colectiva, con la identificacion del origen arabe de los autores de
los atentados, que ha desembocado, en la investigacion de ciudadanos por el unico
motivo de su ascendencia arabe o su religion, y en la adopcion de medidas de
caracter especifico destinadas a controlar las actividades de los colectivos

islamistas, desarrolladas en centros o asociaciones civiles y religiosas.



Puede, como dice Anthony Giddens, que sea necesario un nuevo equilibrio entre
libertades y seguridad. Pero la democracia corre riesgos en el ejercicio. Estos son
malos tiempos para las libertades y para los extranjeros, y todos acabamos siendo

extranjeros en algun momento, en algun lugar.

Asi, cuando el sentimiento de urgencia absoluta se atenua, la suma de los
obstaculos juridicos, institucionales y, mas propiamente, politicos, hacen del
reforzamiento de la seguridad publica un proyecto cuyo futuro sigue siendo incierto
porque podria debilitar irreversiblemente equilibrios fundamentales que se han
construido con muchas dificultades y enfrentamientos desde hace décadas. Sin una
democracia fuerte, el crimen organizado y terrorista prosperara. Por ello, se debe ser
cuidadoso con las medidas a adoptar para no asumir la otra cara de la moneda, de
tal forma que en aras de la pretendida defensa de la libertad, se instaure un
terrorismo represivo estatal contra grupos de personas, clases o tipos de las

mismas.

Cuando se aplican los métodos antiterroristas, los Estados se hallan en una
encrucijada definida por dos extremos. Por un lado, la caribdis de buscar respuestas
efectivas a la par que conciliadoras, que siendo tolerantes dentro de un orden con el
intolerante, pueden poner en tela de juicio la fuerza real del mismo Estado para
defender a sus ciudadanos. Por otro, la escila de la radicalizacion de la respuesta
represiva, que, aunque puede conducir a la aniquilacién del terrorismo, amenaza con
desmoronar los principios basicos del Estado de Derecho. Si la represion es

excesiva, tiende a ser del todo contraproducente.

La ilegitimidad de la accién terrorista no puede servir de excusa para emprender
acciones de respuesta ilegales. Los que defienden iniciativas de este tipo sostienen
que el terrorista ha perdido toda posibilidad moral para quejarse en funcion del trato
que ha inflingido a las victimas. Sin embargo, su falta de respeto por los derechos
ajenos no justifica el menoscabo de los suyos desde ningun argumento. El terrorista
capturado, no pierde sus derechos inalienables como persona. Como regla

universal, la tortura de un ser humano resulta deontolégicamente injustificable.



Finalmente, la gran respuesta dada al terrorismo puede que resida en el impulso
otorgado a las viejas alianzas, asi como en la construccién de nuevas coaliciones

internacionales contra el terror.

La agresion sufrida por Estados Unidos ha hecho sonar la hora de la verdad para
sus alianzas. Si bien los tratados de defensa concertados desde el ano 1945 por
Washington eran entendidos de manera univoca (la potencia estadounidense en
socorro de un protegido agredido), la conmocion del 11-S ha suscitado diversas
reacciones, entre otras, la invocacidén subita de estos tratados en sentido inverso.
Paralelamente, se ha emprendido la construccion de la mayor coalicion internacional
jamas constituida desde la Segunda Guerra Mundial, contra el terrorismo islamico.
Mas de 100 Estados han prometido, de forma mas o menos directa, apoyo a
Washington, una cuarentena de paises ha abierto su espacio aéreo, y el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas ha adoptado por unanimidad las resoluciones que

legitiman las futuribles operaciones antiterroristas.

Norteamérica, golpeada en su territorio, ha descubierto que necesita a los demas en
este combate nuevo. El unilateralismo que habia caracterizado los primeros meses
de la Presidencia de Bush, ha quedado parcialmente en el olvido, al menos hasta
que se vislumbren atisbos de que vaya a concluir la amenaza de este fenémeno
hiperterrorista. Rusia, sorprendié al mundo anunciando que no sélo no objetaba una
intervencion estadounidense, sino que estaba dispuesta a abrir su espacio aéreo a
los vuelos humanitarios y ya no se oponia a la utilizacion de las bases en los paises
de Asia Central (35).

Por otro lado, el éxito de la nueva coalicion, radica en la presencia en su seno
ademas de Rusia, de un fuerte contingente de paises arabe-musulmanes. Esta es
necesaria, primero por razones de indole geografica, ya que no se podria realizar
ninguna accion en el plano militar sin el apoyo o al menos la neutralidad de dichos
paises en los puntos calientes de Oriente Proximo y Asia Central, amén de la
indispensable cooperacion en el plano de la informacion. En segundo lugar, se trata
de un triunfo politico, de cara a evitar todo lo que pudiese parecer un enfrentamiento
entre cristianismo contra el islam o cualquier otro tipo de interpretacion favorable a

una “guerra entre civilizaciones”. Han hecho bien en recordar la vieja verdad



historica de que quiénes olvidan los errores de la historia, estan condenados a

repetirlos.
Conclusiones

“‘El punto de partida del terrorismo en su vertiente internacional, puede
situarse en el asesinato del rey Alejandro | de Yugoslavia y del ministro de
Asuntos Exteriores francés Barthou. A raiz de este atentado el Gobierno
francés solicitd a la Sociedad de Naciones la elaboracién de un acuerdo para
combatir el terrorismo internacional. Desde entonces hasta nuestros dias, el
fenomeno terrorista ha experimentado una evolucion profunda hasta
desembocar en acontecimientos tragicos como los atentados perpetrados en
1998 en Kenia y Tanzania frente a las Embajadas de Estados Unidos, el 11-S,

Bali, Chechenia, etc.”

Actualmente, el desafio que supone el terrorismo para los Estados demdécratas, les
plantea todo un dilema. A pesar de su inferioridad de condiciones, la imprevisibilidad
de los atentados y su indiferencia al lugar de ejecucion, lo convierten en una
amenaza desproporcionada con respecto a la capacidad bélica estatal. En el
esfuerzo por atajar la actividad terrorista y evitar que la inseguridad desintegre la paz
de la sociedad civil, los Estados investigan los mas efectivos métodos de respuesta

y prevencion.

La lucha entablada contra la amenaza terrorista sera larga e irregular, dada la
geometria variable de las coaliciones, con los diferentes niveles de solidaridad de los
socios de Washington y el caracter variable del apoyo del que se benefician los
organizadores de los atentados de parte de ciertos paises y grupos sociales. Estas

constelaciones, iran evolucionando a merced de las circunstancias.

En esta linea, dentro de este periodo actual caracterizado por la quiebra de los
Estados existentes y por el engomado de lo que pertenece a la autoridad nacional y
lo que pertenece a organizaciones no estatales, son de vital importancia los factores
no militares, evidentes en el conflicto global, especialmente la necesidad de una
mayor implicacion de los paises industrializados para favorecer el desarrollo de las

naciones catalogados como subdesarrolladas, atajando de esta forma el fendmeno



de rechazo y frustracion de sus pueblos hacia un Occidente explotador, en aras de
una justicia social internacional y un mundo mas solidario e igualitario, contribuyendo

por ende a la desactivacion de las fuentes del conflicto.

En este orden de situaciones a resolver, cobra una vital trascendencia el
enfrentamiento entre Israel y Palestina. La lucha por poner fin a la ocupacién israeli
e instaurar el Estado palestino es, con mucho, la causa mas popular entre los mas
de mil millones de musulmanes de todo el mundo. En la memoria colectiva
permanece el recuerdo de generaciones de promesas contradictorias, a menudo
incumplidas, tanto a los arabes y musulmanes, como a los judios y otros defensores
del Estado de Israel. No obstante, la Administracion Bush recientemente ha reiterado
viejas garantias de apoyar la creacion de un Estado palestino independiente,
adoptando una postura que los paises arabes aliados consideran mas equilibrada,
reduciendo el descontento del mundo arabe y tratando de poner fin a un conflicto

que amenaza con abarcar la region.

A pesar de este avance, la voluntad de cooperacién del mundo arabe-musulman en
una liga antiterrorista sigue siendo fragil; corre el peligro de resentirse con el
desarrollo de operaciones militares occidentales en Estados arabes, como ponen de
manifiesto las recientes controversias suscitadas por la previsible intervencién en
Irak. No hay que obviar las intenciones de algunos halcones de la Administracion
norteamericana, especialmente del Pentagono, de intervenir militarmente para
destruir el régimen de Sadam Husein en su “guerra contra el terrorismo”, pudiendo
desencadenar una nueva e incontrolable guerra arabe-israeli, que desestabilizase
aun mas las dificiles relaciones internacionales en la zona y su repercusion a nivel

global.

A pesar de este avance, la voluntad de cooperacion del mundo arabe-musulman en
una liga antiterrorista sigue siendo fragil; corre el peligro de resentirse con el
desarrollo de operaciones militares occidentales en Estados arabes, como ponen de
manifiesto las recientes controversias suscitadas por la previsible intervencién en
Irak. No hay que obviar las intenciones de algunos halcones de la Administracion
norteamericana, especialmente del Pentagono, de intervenir militarmente para

destruir el régimen de Sadam Husein en su “guerra contra el terrorismo”, pudiendo



desencadenar una nueva e incontrolable guerra arabe-israeli, que desestabilizase
aun mas las dificiles relaciones internacionales en la zona y su repercusion a nivel

global.

Otra de las claves importante para ahondar en la realidad imperante es la posiciéon
embarazosa de Estados Unidos en tanto que, los paises mas implicados, al menos
indirectamente, en el terrorismo son al mismo tiempo sus mejores aliados en la
region de Oriente Proximo y Asia Central. Arabia Saudi, clave para el dispositivo
estadounidense en la zona y pais indispensable para el aprovisionamiento de
petroleo del mundo occidental, ha subvencionado mas o menos abiertamente,
durante afos, todo tipo de organizaciones islamistas radicales; de tal forma que la
financiacion en mayor o menor medida altruista de los jeques del petréleo, ha
aportado una caracteristica singular del fendmeno terrorista del siglo XXI: su
privatizacion y su transformacién en una gran empresa que aporta pingles
beneficios. ElI caso de Pakistan es todavia un mejor ejemplo de estos acuerdos y
ambiguedades, ya que la guerra afgana contra el invasor soviético y la formacion de
los guerreros santos de la yihad, se dirigieron auspiciadas principalmente por

Norteamérica.

Oriente Proximo se encuentra en una situacion delicada. La mayoria de los paises
de la region, incluyendo los mas prosperos, no terminan de insertarse en la
economia posmoderna, de abrir el campo politico a la expresién democratica o a
salir de la regresion social, ya se trate de derechos humanos o de derechos de la
mujer en particular. Este desfase con la evolucién general del mundo no es
extensible infinitamente en el tiempo: la clave reside en si los cambios se produciran

de forma progresiva o con la accion de la violencia.

A este interrogante se afade el relativo al futuro de la globalizacién. Muchas
medidas economicas y sociales, vinculadas a la lucha contra el hiperterrorismo
pasaran por dificultades, como reducir la movilidad de los flujos financieros, los
desplazamientos de las personas fisicas, la proteccion de la vida privada o el cifrado
de las informaciones electronicas. En su conjunto, estas medidas no seran

favorables al crecimiento econdmico y menos aun si se endureciesen mas a tenor de



que se produjeran nuevos atentados, con el riesgo de desembocar en un paroxismo

antiglobalizacion.

El lugar futuro de Estados Unidos en el Mundo es otro dato clave. Esta en juego el
imperativo econdmico del crecimiento estadounidense; su necesidad de demostrar
su enorme poder militar a Europa, a Rusia y a China y por supuesto a Corea del
Norte, asi como a Oriente Proximo; mostrar quién manda dentro de Estados Unidos
y quién debe someterse a Estados Unidos en el exterior. En este sentido, han
dejado claro quién ostenta el cuasimonopolio de la respuesta militar; lo que Jacques
Amalric ha llamado la “purificacion de las alianzas”, semeja una negativa de
Norteamérica a atarse las manos en el marco de estructuras permanentes
comparables a la OTAN, pero que por el contrario, resultan indispensables para

prolongar operaciones de envergadura.

Por su parte, Europa se enfrenta a decisiones vitales, al anadirse a los procesos
puramente de construccién europea el imperativo de la seguridad. La eficacia
postula a favor de una integracion mas fuerte, pues el hiperterrorismo ignora
fronteras. La Unidn Europea, esta lejos aun de haber definido un proyecto politico y
estratégico a la medida de sus posibilidades y responsabilidades. El atentado de
septiembre, al conferir a Estados Unidos el papel central en la lucha contra el
terrorismo, hace a la vez mas dificil y necesario el compromiso de un proceso
europeo de definicion de responsabilidad colectiva mundial. La capacidad de los
europeos de impulsar tal evolucion, dependera de la voluntad politica de los
miembros de la Union Europea y de su determinacion a asumir la condicion de

potencia mundial inherente a su fortaleza econdmica, cultural y politica.

Otra circunstancia a tener en cuenta, radica en la evidencia constatada de la
existencia de intercambios entre diversos grupos terroristas, principalmente en dos
aspectos: apoyo material y técnico, mediante la instruccion conjunta y facilitando la
adquisicion de armas o explosivos, y apoyo politico. Con respecto a este ultimo,
cabe puntualizar que la existencia de multiples intereses individuales de las distintas
organizaciones, dificulta la unidad de accion, incluso entre aquellos que tienen una
mayor afinidad. Ademas, las disensiones internas hacen que muchos grupos estén

atomizados en base a los distintos liderazgos, lo que les hace actuar



descoordinados buscando un protagonismo que los haga preponderantes, lo que
enturbia su vision estratégico-politica a pesar de su demostrada efectividad a la hora
de ejecutar acciones terroristas; la denominada “Internacional Terrorista”, esta aun
en fase de fermentacién, estando obligados a atajar el problema antes de su

definitiva eclosion y posterior consolidacion.

Desgraciadamente en los comienzos del siglo XXI, el terrorismo goza de buena
salud. La comunidad internacional no parece contar con buenos reflejos para
adelantarse a los acontecimientos y su tecnologia muchas veces va detras de los
métodos empleados por estas organizaciones criminales. El imperio de la ley parece
tambalearse ante estos gigantes del crimen, ya que muchas veces los intereses
politicos parecen ser predominantes frente al bienestar de los ciudadanos que dicen
proteger. En muchos casos resulta patética la incapacidad del sistema para
enfrentarse a la criminalidad terrorista organizada. Sin duda, debe figurar en un lugar
prioritario de la agenda de las democracias para este siglo, como evitar que siga

creciendo un monstruo que, al final, puede devorarnos.

Los interrogantes originados ante la nueva tesitura en la que nos encontramos,
conducen no sélo a los postulados y posicionamientos estatales, a las coaliciones,
gestion de crisis, conflictos en puntos calientes del planeta, sino que también
conducen al urbanismo, a nuestra forma de trabajo, a la gestion de los transportes y
los riesgos, etc. Las consecuencias de los atentados siguen siendo poco previsibles
de tal forma que, resulta dificil medir su impacto profundo tanto en los individuos
como en las estructuras que los situan en la sociedad. Y detras de los atentados del
11-S se perfila el miedo a que un grupo terrorista pase al empleo eficaz de las armas

de destruccidon masiva.

La religion a su vez, se presenta como otro de los factores cruciales en el reto que
supone la erradicaciéon del terrorismo, especialmente a raiz del auge del integrismo
islamico y su interrelacion con manifestaciones terroristas para alcanzar como meta

la implantacién universal del islam.

La combinacién de la proliferacion de armas no convencionales y la persistencia del

terrorismo internacional, pondra fin a la relativa invulnerabilidad territorial de



Occidente frente a los ataques catastroficos. A esta consecuencia inmediata, se le

ha tratado de dar respuesta desde la OTAN.

Cambiar de nombre a las cosas no modifica su naturaleza, pero hay ocasiones en
que se altera la sustancia manteniendo intacta la denominacion. Esta es una de
ellas. Pasar de la defensa colectiva a la accion preventiva contra el terrorismo y
contra aquellos paises que promuevan la difusién de armas de destruccién masiva,
es un salto gigante (36). Los documentos recientemente aprobados en la Cumbre de
Praga (OTAN, noviembre de 2002), no solo serviran para identificar las amenazas
de la préoxima década, sino que determinaran también, cémo, cuando y donde haran

la guerra los paises miembros de la Alianza.

Para ser eficaz contra las nuevas amenazas (37) la OTAN hara uso de una doctrina
preventiva, que le permitira actuar alli donde sea necesario, con lo que se pone fin a
los conceptos geograficos (actuacion dentro o fuera de éarea). El objetivo: una
organizacion renovada que sobreviva a los nuevos desafios. La cuestion reside en

discernir hasta que punto no se esta reinventando la OTAN.

Es profundamente cuestionable, el que el terrorismo pueda ser el "nuevo enemigo”
de una organizacion que para algunos busca todavia una razén de ser desde el final
de la guerra fria. En primer lugar, recordar que la operacion militar principal ha
dejado a la Alianza totalmente fuera de juego. Ademas, los Estados miembros
siempre han procurado no comprometer a la OTAN en lo concerniente a asuntos
internos de otros miembros (caso de Turquia frente a la actividades armadas de los
kurdos). Por otra parte, porque por naturaleza la Alianza no sabria estar en primera

linea en el combate antiterrorista.

Se trata de una organizaciéon militar, con procedimientos pesados y un cierto
caracter burocratico y que, por tanto, carece del suficiente dinamismo. La lucha
antiterrorista implica la cooperacion entre multiples servicios y requiere una
cualidades exactamente inversas a las evocadas: agilidad, flexibilidad, discrecion.
Existen pues, suficientes motivos para dudar al respecto, aunque si bien la OTAN no
parece constituir la herramienta mas indicada para encabezar la lucha antiterrorista,

no hay que caer por el contrario en el error de minusvalorarla, puesto que puede



aportar respuestas a aspectos puntuales de vital importancia en esta lucha,
concretamente en relacion al control sobre la proliferacion de armas de destruccién
masiva, misiles balisticos, trafico de precursores y armamento bioldgico, quimico o

nuclear, entre otras funciones.

La conduccion de los acontecimientos desde el 11-S, despierta multitud de
discrepancias que a la larga, parece que tienden a acentuarse. La Administracion
norteamericana tendria que haber maximizado la respuesta inicial, sin precedentes,
de conmocion internacional y solidaridad con las victimas. En primer lugar, deberia
haber instado a todos los gobiernos, incluso a los remotamente involucrados, a
realizar un esfuerzo de notable envergadura dirigido a imponer la ley persiguiendo y
capturando a los criminales. Debid pedir a Naciones Unidas que encabezase esta

iniciativa a escala mundial contra esta amenaza emergente.

La concordancia en lo fundamental por parte de Rusia y China, que brind6 al pueblo
estadounidense su apoyo moral, constituia una extraordinaria oportunidad para
emprender una campafa mundial contra el hiperterrorismo, patrocinada por la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU). Tanto Rusia, enfrentada a la rebelion
musulmana de Chechenia, como China, enfrentada a las belicosas tribus
musulmanas uigures de Xinjiang, en el lejano oeste del pais, tenian razones
suficientes para oponerse al terrorismo internacional al que acusan de ayudar a sus

adversarios.

Incluso en el invierno de 2001-2002 aun habia tiempo para lograr que el Consejo de
Seguridad de la ONU, dominado por el triunvirato Estados Unidos-Rusia-China,
desarrollara un cédigo o un protocolo internacional que definiera y regulara la accion
politica violenta y criminal, tal vez rehuyendo del uso de la palabra “terrorismo”, que

siempre evoca la clasica controversia de que:
“El terrorista de unos, es el luchador por la libertad de otros.”

Pero nada de esto acontecio. Estados Unidos una vez mas se decanto por el uso de
la fuerza, al emprender la confrontacion bélica contra el gobierno taliban instaurado

en Afganistan, al que arroll6 con su maquinaria bélica en la operacion Libertad



Duradera y que ahora pone su mira en el régimen de Irak, amenazando con una

nueva intervencion de sus Fuerzas Armadas.

Quiza hubiese resultado mas rentable a la larga orientar tantos esfuerzos a paliar
algunos de los terribles problemas econémicos, medioambientales y sanitarios que
generan miseria y pobreza crecientes, al fin y al cabo, causas fundamentales de la
proliferacion del terrorismo, asi como ejercer presiones reales a niveles diplomaticos
para dar solucién a los problemas de derechos humanos que persisten en todo el
Mundo. Un compromiso decidido a abogar por un cambio solidario y profundo,
liberador del yugo de las injusticias de las que los abusos en el Afganistan de los

talibanes, no eran mas que una de sus expresiones mas extremas.

En el campo estratégico, los atentados del 11-S han obligado a los Estados a revisar
a fondo sus politicas individuales y sus ambiciones colectivas en materia de defensa.
La necesidad de proteger nuestras sociedades contra un ataque directo se ha
convertido en la primera preocupacion. No obstante, este reagrupamiento en torno a
la defensa territorial no implica exclusivamente medidas de naturaleza militar; la
seguridad de nuestras poblaciones exige gastos y organizacién a niveles policiales,
de defensa civil, los servicios de inteligencia, etc. lo que no impide que el grado de
agresion que implica el fendmeno terrorista dependa de la politica de defensa en
sentido general, sin ruptura de continuidad entre la dimension de seguridad interior y

los aspectos propiamente militares.

A escala nacional, esto deberia conducir a varias consecuencias generales:
aumento de los presupuestos militares, asi como los destinados a la policia, a la
informacion y a la seguridad civil, de manera que se tenga en cuenta la nueva
amenaza, y la adaptacion de las Fuerzas Armadas a misiones vinculadas a la lucha
sobre el terreno contra los grupos terroristas y sus apoyos estatales, especialmente
contra aquellos implicados en la adquisicion de armas de destruccién masiva, todo
ello enmarcado en la incipiente intervencion exterior, ya que, el imperativo de

defensa contra el hiperterrorismo, va mas alla del orden interior de los Estados.
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LA ZONA LIBRE DE ARMAS NUCLEARES DE AMERICA LATINA:
UN MODELO REGIONAL PARA EL AVANCE HACIA EL DESARME NUCLEAR

Por Carlos Teijo Garcia

Introduccién

La mayor parte de los analisis que se realizan sobre cuestiones de seguridad en
América Latina acostumbran a proyectar su enfoque basicamente sobre la
dimension interna de los procesos politicos y militares que afectan a una regién que
se ha caracterizado durante décadas por sus elevados niveles de inestabilidad. En
este capitulo hemos optado, sin embargo, por aproximarnos al estudio de la
seguridad en América Latina recurriendo al analisis de una dimensién medular de las
relaciones internacionales contemporaneas -como es la no proliferacion y el
desarme nuclear- que necesariamente nos obliga a trascender el enfoque de
caracter interno para observar en perspectiva la contribucion regional

latinoamericana al mantenimiento de la seguridad colectiva a nivel global.

Uno de los esfuerzos mas fructiferos que han realizado los Estados con el objetivo
de limitar las amenazas que derivan del uso de la energia atdmica con fines militares
es el de definir Zonas Libres de Armas Nucleares (ZLAN), mediante las que los
Estados de estas areas geograficas se obligan mediante un tratado internacional a
no adquirir, poseer o emplazar armas nucleares en su territorio, asi como a
abstenerse de realizar o participar en actividades relacionadas con usos militares de
armas nucleares, mientras que los terceros Estados, y en particular los Estados
nucleares, se comprometen tanto a respetar el estatuto de la zona desnuclearizada
como a abstenerse de usar o amenazar con el uso de armas nucleares contra los
Estados de la zona. Aunque durante casi 20 anos los Estados latinoamericanos
obligados por el Tratado de Tlatelolco se mantuvieron en solitario como pioneros en

la practica de la desnuclearizacidén regional como estrategia idonea para propiciar



avances parciales hacia el desarme nuclear, en la ultima década se ha producido
una llamativa expansion del modelo de las ZLAN a las diversas regiones que
configuran el hemisferio sur del planeta, por lo que consideramos oportuno proceder
a analizar tanto las caracteristicas basicas de la experiencia latinoamericana como la
plasmacién que se ha dado al esquema de la desnuclearizacion regional cuando
este ha sido proyectado sobre otras areas regionales ('). Ademas de la revitalizacién
a nivel global que ha experimentado en los ultimos tiempos la practica relativa al
establecimiento de ZLAN, entendemos que también hace particularmente pertinente
el estudio del régimen latinoamericano el hecho de que la reciente ratificacion del
Tratado de Tlatelolco por parte de Cuba (que era el unico Estado de la region que
todavia no se habia obligado por el mismo) va a permitir la plena eficacia de las

disposiciones de esta norma convencional ().

' El Secretario General del Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América
Latina y el Caribe (OPANAL) ha sintetizado el valor referencial de la ZLAN latinoamericana sefialando
que "el establecimiento de una Zona libre de armas nucleares en América Latina, a través de lo
dispuesto por el Tratado de Tlatelolco, es una de las mas brillantes contribuciones hechas por los
paises de nuestra regidén a los ideales politicos, de paz y de desarrollo para la comunidad
internacional en su conjunto y al Derecho Internacional aplicado en el campo del desarme”, ROMANT
MOREY, Enrique: "Las Zonas Libres de Armas Nucleares, sobre la huella de Tlatelolco", en EI
Tratado de Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a seguir, México,
OPANAL, 1997.

2 El Gobierno de la Republica de Cuba deposité su Instrumento de Ratificacion del Tratado de
Tlatelolco, con fecha 23 de octubre de 2002, en el que consta la siguiente Declaracion: “El Gobierno
de la Republica de Cuba ratifica el Tratado para a Proscripcion de las Armas Nucleares en la América
Latina y el Caribe (Tratado de Tlatelolco), como una muestra de la voluntad politica y el compromiso
del Estado Cubano con la promocion, el fortalecimiento y la consolidacién del multilateralismo y los
tratados internacionales en materia de desarme, y una contribucion a los esfuerzos regionales en
favor del desarme nuclear, la paz y la seguridad internacionales (...). El Gobierno de la Republica de
Cuba declara que los obstaculos que hasta el momento habian impedido la plena incorporacion de
Cuba al Tratado de Tlatelolco, expresados claramente en la Declaracion realizada al momento de la
firma de dicho Tratado, el 25 de marzo de 1995, no sélo continlan estando presentes, sino que se
han acrecentado, afectando seriamente la seguridad de nuestro pais. La unica potencia nuclear en
esta parte del mundo, los Estados Unidos de América, mantiene contra Cuba una politica de
hostilidad; acentia su bloqueo econdémico, comercial y financiero; ha reforzado sus campafias de
difamacion y mentiras, y mantiene por la fuerza y en contra de la voluntad de nuestro pueblo la
ocupacion ilegal de una parte del territorio nacional. (...) Al ratificar el Tratado para la Proscripcion de

las Armas Nucleares en la América Latina y el Caribe (Tratado de Tlatelolco), el Gobierno de la



Las paginas siguientes desarrollan de forma sucinta un esquema en el que
intentaremos aportar, en primer término, unas notas basicas sobre la regulacion
juridica que hace el ordenamiento internacional -con caracter general- de la
amenaza o del uso del armamento de caracter nuclear, para dar paso, en un
segundo momento, al analisis de la desnuclearizacidn regional como estrategia
central para la promocion del desarme nuclear (a partir de un acercamiento a la
experiencia emprendida por los Estados latinoamericanos en el marco definido por el
Tratado de Tlatelolco) y finalizar, en tercer lugar, abordando el andlisis de las
férmulas que han permitido que el ejemplo latinoamericano haya encontrado eco

recientemente en otras ZLAN.
Derecho Internacional y armas nucleares

Los efectos indiscriminados que derivan de la utilizacion de armamento de caracter
nuclear y la macabra magnitud de los arsenales atdmicos atesorados por las
potencias nucleares han motivado que el debate juridico relativo a si las normas
internacionales autorizan o prohiben el recurso a este medio de combate de
destruccion masiva constituya, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, una
cuestion medular en la interpretacion del ordenamiento internacional (°). Frente a lo
que pudiera pensarse a primera vista, este problema presenta una enorme
complejidad puesto que para dar respuesta al mismo es necesario tomar en
consideracién, desde un punto de vista convencional, la inexistencia de normas de

alcance general que declaren la ilegalidad de la posesion, de la amenaza del uso o

Republica de Cuba declara que en su territorio se encuentra una base naval de los Estados Unidos
en la provincia de Guantanamo, porcién del territorio cubano sobre el cual el Estado cubano no ejerce
la jurisdiccion que le corresponde, debido a su ocupacion ilegal por parte de los Estados Unidos de
América. En consecuencia, el Gobierno de la Republica de Cuba no asume responsabilidad alguna
respecto de dicho territorio a los efectos del Tratado, pues desconoce si Estados Unidos ha instalado,
posee, mantiene o tiene la intencion de instalar armas nucleares en ese territorio cubano ilegalmente
ocupado”, cf. OPANAL: Ratificacion por el Gobierno de la Republica de Cuba del Tratado de
Tlatelolco, de 1 de noviembre de 2002, Doc. S/Inf. 867.

* PEREZ GONZALEZ, Manuel: "Seguridad y desarme en la era nuclear: Datos juridico-politicos", X

Anuario Juridico Universidad Auténoma de México, 1983, pag. 360.



del uso de armamento nuclear y, desde la perspectiva de las normas
consuetudinarias, la dificultad que entrafia cohonestar la progresiva consolidacion de
una opinio iuris contraria a la licitud de la utilizacion de armas nucleares (que parece
poder avanzarse a raiz de las diferentes resoluciones de la Asamblea General de
Naciones Unidas en la materia) con la persistente oposicion manifestada por las
potencias nucleares a la formacion de esta opinio iuris, asi como con la practica de
los Estados nucleares relativa al empleo de una estrategia de disuasion que se

apoya en la acumulacién de arsenales atémicos (*).

Ante el caracter vidrioso del debate sobre la legalidad de las armas nucleares la
Asamblea General de Naciones Unidas considerd oportuno instar directamente al
Tribunal Internacional de Justicia a que realizase un dictamen sobre la cuestion (°). A

pesar de haber logrado determinar de forma prolija el derecho aplicable al asunto

* Como ha sefialado el Tribunal Internacional de Justicia, a propodsito de las diversas resoluciones
emanadas de la Asamblea General de las Naciones Unidas en las que se recogen pronunciamientos
juridico-politicos relativos al uso de armas nucleares (como puede ser el caso, entre otras, de la
Resolucion 1653 (XVI) de 24 de noviembre de 1961, que contiene la Declaracion sobre la prohibicion
del uso de las armas nucleares y termonucleares, la Resolucion 2936 (XXVII) de 29 de noviembre de
1972, la Resolucion 33/71 de 14 de diciembre de 1978 que califica el uso del arma nuclear como
crimen de lesa humanidad o la Resolucién 35/152 de 12 de diciembre de 1980), "varias de las
resoluciones que se estan examinando en el presente caso han sido aprobadas con numerosos votos
en contra y abstenciones; asi, aunque son un claro indicio de la profunda preocupacion que existe
con respecto al problema de las armas nucleares, todavia distan de establecer la existencia de una
opinio iuris sobre la legalidad del empleo de estas armas", cf. Legalidad de la amenaza o el empleo
de armas nucleares, Opinidon Consultiva de 8 de julio de 1996, Doc. A/51/ 218, 19 de julio de 1996,
parr. 71 in fine (en adelante Opinién Consultiva). Por otro lado, como también ha indicado el Tribunal,
la consolidacion de una costumbre en la materia no sélo se ve trabada por el hecho de que los
Estados nucleares objeten la conformacion de su elemento espiritual en el seno de la Asamblea
General sino que "la emergencia como lex lata de una norma consuetudinaria por la que se prohiba
especificamente el empleo de las armas nucleares como tales, se ve dificultada por las continuas
tensiones entre la incipiente opinio iuris, por un lado, y la adhesién todavia muy fuerte a la practica de
la disuasién, por otro", Opinién Consultiva, parr. 73 in fine.

° En sus términos literales, la pregunta que la Asamblea General planteé ante el Tribunal

Internacional de Justicia fue "¢ Autoriza el derecho internacional en alguna circunstancia la amenaza o
el empleo de armas nucleares?", cf. A/Res. 49/75K, del 15 de diciembre de 1994. Sobre las
implicaciones de la respuesta dada por el Tribunal a esta cuestién vid., entre la abundante bibliografia
existente, FALK, R.: “Nuclear Weapons, International Law and the World Court: a Historic Encounter”,
American Journal of International Law, vol 91, 1997, pag. 64, CHESTERMAN, S: “The International
Court of Justice, nuclear weapons and the Law”, Netherlands International Law Review, XLIV,
1997, pag. 149; MILLET, A.-S.: “Les avis consultatifs de la Cour International de Justice du 8 juillet
1996”, Revue Générale de Droit International Public, vol. 101, 1997, pag. 141; asi como el conjunto
de contribuciones recogidos en el nimero especial (n° 137) que con el titulo La opinion consultiva de
la Corte Internacional de Justicia sobre la licitud del arma nuclear y acerca del derecho internacional
humanitario publicé la Revista Internacional de la Cruz Roja en enero de 1997, y los articulos que
figuran en la colectanea de articulos La licitud del uso de las armas nucleares en los conflictos
armados. IV Jornadas de Derecho Internacional Humanitario, Sevilla, 1997.



(tras revisar en su fundamentacion normas internacionales sobre derechos
humanos, medio ambiente, desarme, derecho humanitario y uso de la fuerza, para
concluir que el derecho relativo a la cuestion es el contenido basicamente en las
disposiciones normativas referentes al uso de la fuerza contenidas en la Carta de
Naciones Unidas y en el derecho aplicable en los conflictos armados, junto con los
tratados pertinentes sobre armas nucleares) (°) el Tribunal Internacional de Justicia
fue incapaz de proporcionar a la comunidad internacional una respuesta definitiva al

interrogante puesto que, si bien sefial6 que:

"La amenaza o el empleo de las armas nucleares seria generalmente
contrario a las normas del derecho internacional aplicable a los conflictos
armados, particularmente a los principios y normas de derecho humanitario”,
terminé admitiendo que en atenciéon a "la situacién actual del Derecho
Internacional y de los elementos de hecho de que dispone, el Tribunal no
puede pronunciarse definitivamente sobre si la amenaza o el empleo de las
armas nucleares seria licito o ilicito en circunstancias extremas de legitima

defensa, en las que corriera peligro la propia supervivencia un Estado" (*).

El Tribunal ha evitado afirmar por tanto, sirviéndose del recurso al non liquet que

nunca habia empleado en su jurisprudencia (%), que la amenaza o el empleo empleo

® Puesto que, en palabras del Tribunal, "la respuesta a la cuestion planteada por la Asamblea General
debe hallarse principalmente en el jus ad bellum y en el jus in bello, en los cuales se reglamenta el
empleo de armas, incluido el armamento nuclear, en caso de conflicto armado”, Opinién Consultiva,
parr. 34.

4 Opinién Consultiva, parrafo 105, 2, E. La falta de consenso existente en el seno del Tribunal
Internacional de Justicia (que no es mas que un reflejo de la divisién que origina esta cuestién en la
propia comunidad internacional) queda patente en que siete jueces concluyeron que existia una
incompatibilidad plena entre el uso o amenaza de armas nucleares y las normas del Derecho
Internacional, mientras que otros siete, en cambio, dejaron abierta la cuestién para el caso de una
extrema circunstancia de autodefensa en la que estuviese comprometida la supervivencia del Estado,
siendo esta ultima posicion la que compartié el Presidente del Tribunal, M. Bedjaoui, con lo que
convirtio ese criterio -rechazado por la mitad del Tribunal- en la opinion de éste.

® Esta opcion ha sido criticada por algunos de los propios miembros del Tribunal que defendian que el
organo judicial debia apostar por una respuesta inequivoca (favorable o desfavorable) a la cuestion
que le habia sido planteada, cf. en la Opinién Consultiva, la declaracion del Juez Vereshchetin, pag.



de armas nucleares sea ilicito en toda circunstancia, si bien ha avanzado una
condena genérica a su empleo al sefialar que este dificilmente puede ser
compatibilizado con el respeto a las obligaciones que dimanan de las normas

humanitarias.

Aunque sobre la base de este (no) pronuciamiento del Tribunal no cabe afirmar, en
consecuencia, que las armas nucleares se encuentra completamente proscritas ni a
través del Derecho Internacional general ni mediante las disposiciones de un tratado
de prohibicion de alcance general, si es cierto que existe un convencimiento
normativo al respecto de la naturaleza abominable del arma atédmica que ha calado
de forma progresiva entre los Estados (sobre todo entre los Estados no poseeodores
de este tipo de arma) y que este convencimiento ha encontrado traducciones de
caracter parcial en diversos tratados sectoriales de desarme que tienen como
objetivo la eliminacién, limitacién, prohibicion, fabricacion, experimentacién e,
incluso, el empleo de estas armas (°). En este sentido, es preciso recordar que como

ha sefalado el Tribunal Internacional de Justicia existe para los Estados:

1; y los dictamenes disidentes de los Jueces Schwebel, pag. 8, Shahabuddeen, pag. 10, y Higgins,
pag. 1.

? En este sentido deben ser interpretadas las disposiciones contenidas en diversos tratados en materia de desarme
nuclear como son los referidos a ensayos nucleares (7ratado por el que se prohiben las pruebas con armas
nucleares en la atmosfera, en el espacio ultraterrestre y bajo el agua de 5 de agosto de 1963 y el Comprehensive
Nuclear-Test-Ban Treaty de 10 de septiembre de 1996), a la desnuclearizacion de espacios no sometidos a la
jurisdiccion soberana de ningtin Estado (como ¢l Tratado Antartico del 1 de diciembre de 1959, que dispone
en su articulo V que "toda explosion nuclear en la Antartida y la eliminacion de desechos radioactivos en dicha
region quedan prohibidas"; el Tratado sobre los principios que deben regir las actividades de los Estados en la
exploracion y utilizacion del espacio ultraterrestre, incluso la luna y otros cuerpos celestes del 27 de enero de
1967, que prohibe a los Estados en su articulo 4.1"colocar en orbita alrededor de la Tierra ningtin objeto portador
de armas nucleares (...) emplazar tales armas en los cuerpos celestes y (...) colocar tales armas en el espacio
ultraterrestre en ninguna otra forma"; y el Tratado sobre prohibicion de emplazar armas nucleares y otras armas
de destruccion en masa en los fondos marinos y ocedanicos y su subsuelo, de 11 de febrero de 1971), a los
relativos la no proliferacién horizontal (Tratado sobre la no proliferacion de armas nucleares de 1 de julio de
1968), y finalmente los que regulan la desnuclearizacién de territorios sujetos a la soberania de los Estados
(como el Tratado de Tlatelolco para la proscripcion de las armas nucleares en la América Latina de 14 de
febrero de 1967; el Tratado de Rarotonga sobre la Zona Libre de Armas Nucleares del Pacifico Sur de 9 de
agosto de 1985; el Tratado de Bangkok que crea la zona libre de armas nucleares en el sudeste asidtico de 15 de
diciembre de 1995; y el Tratado de Pelindaba sobre una zona libre de armas nucleares en Africa de 11 de abril
de 1996). El Tribunal Internacional de Justicia ha sefialado que estos tratados "podrian ser precursores de una
futura prohibicion general del empleo de tales armas, pero no son por si mismos tal prohibicion", Opinion
Consultiva, parr. 62. Para una visién panoramica de este corpus convencional vid. PELAEZ MARON, J.M.:
"Los tratados internacionales que prohiben el empleo de armas de destruccion masiva o limitan la adquisicion,
fabricacion o posesion de armas nucleares", La licitud del uso de las armas nucleares en los conflictos
armados. 1V Jornadas de Derecho Internacional Humanitario, Sevilla, 1997, pag. 147.



"Una obligacién de mantener de buena fe y llevar a cabo las negociaciones
relativas al desarme nuclear en todos sus aspectos bajo un estricto y eficaz

control internacional” (*).

Dentro del contexto general que conforman la panoplia de tratados de desarme que
existe nuestro interés se centra, como ya hemos indicado, en el tratamiento de

aquellos convenios regionales que establecen ZLAN como:

"Técnica que sirve a la no proliferacion de armas nucleares, a la seguridad
politica y militar de los Estados de la regidén y a la seguridad mundial en la
medida en que, no siendo un fin en si, se orienta al objetivo del desarme

general y completo” ().

El caracter precursor del Tratado de Tlatelolco y la aquilatada practica relativa a su
aplicaciéon justifican que limitemos, en primer término, nuestro analisis sobre el
sistema que se disefna en esta norma convencional para garantizar la implantacién

de la ZLAN latinoamericana.
El Tratado de Tlatelolco para la proscripcion
de las armas nucleares en América Latina

Los origenes de la ZLAN latinoamericana se remontan a la crisis cubana de los
misiles en el afo 1962 durante la que Brasil presentd ante el | Comité de la
Asamblea General una primera propuesta de resolucidn solicitando la

desnuclearizacion de Ameérica Latina, que no llegd a ser siquiera sometida a

1% Opinién Consultiva, cf. parr. 125.2.F de la parte dispositiva y los parrafos 98 al 103. Como ha
sefialado CONDORELLI "la Corte afirma que hay una verdadera obligacién de los Estados de
entablar negociaciones que lleven a un futuro desarme nuclear, obligacion cuyo alcance y cuyos
efectos juridicos no quedan claros”", CONDORELLI, Luigi: "La Corte Internacional de Justicia bajo el
peso de las armas nucleares ¢ lura non novit curia?" Revista Internacional de la Cruz Roja, n° 139,
1997, pag. 9.

" MARINO MENENDEZ, Fernando: "Zonas Libres de Armas Nucleares en el Derecho Internacional”,
Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1985, Servicio Editorial de la Universidad del
Pais Vasco, pag. 190. Las ZLAN se consideran, en este sentido, como medidas de apoyo a la no
proliferacion nuclear, cf. LEIGH-PIPPARD, Helen: "Nuclear-Weapon Free Zones", en Darry
HOWLETT; John SIMPSON (eds.): Nuclear Non-Proliferation. A Reference Handbook, Harlow,
Longman, 1992, pag. 63.



votacion. En abril de 1963, los presidentes de Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador y
México anunciaron, sin embargo, su disposicion a concluir un acuerdo multilateral
que convirtiese a la América Latina en una ZLAN. En el afno 1964 fue creada la
Comision Preparatoria para el Desarme Nuclear de América Latina que tras un
periodo prolongado de negociaciones sobre cuestiones como el trazo de las
fronteras de la zona, las garantias de transito y la salvaguarda de las actividades
nucleares pacificas aprobo el texto definitivo del Tratado para la Proscripcion de las
Armas Nucleares en la América Latina, que fue presentado a la firma de los Estados
en Tlatelolco (Ciudad de México) el 14 de febrero de 1967 (*3).

Las “obligaciones” fundamentales que el tratado impone a las partes figuran
recogidas en el articulo 1 que prohibe la prueba, uso, fabricacion, produccion o
adquisicién por cualquier medio, asi como el recibo, almacenamiento, instalacién,
despliegue y cualquier otra forma de posesion de armas nucleares en América
Latina, asi como el fomento y la autorizacion o participacion en cualquier forma en la
prueba, uso, fabricacidén, produccion, posesidén o control de este tipo de armamento

(**). Con el fin de asegurar el cumplimiento de este mandato el Tratado crea, en el

' Tras la aprobacion de la Resolucion 267 (E-V) de 3 de julio de 1990 por parte de la Asamblea
General de OPANAL se anadi6 a la denominacion oficial del convenio los términos "y del Caribe", por
lo que en la actualidad el Tratado de Tlatelolco, legalmente, es el Tratado para la Proscripcion de las
Armas Nucleares en la América Latina y el Caribe. Con caracter general pueden consultarse como
analisis de conjunto del Tratado, entre otros, GARCIA ROBLES, A: "Mesures de disarmement dans
des zones particulieres: Le traité visant I'interdiction des armes nucléaires en Amérique Latine",
Recueil des Cours de I’Academie de Droit International de La Haye, 1971, vol. lll, pag. 49;
REDICK, J.R.: "Regional nuclear arms control in Latin America", International Organization, vol. 29,
n°® 2, 1975, pag. 415; GROS ESPIELL, Héctor: "La seguridad colectiva en América Latina y el Tratado
de Tlatelolco", Anuario de Derecho Internacional, 1977/78, vol. IV, pag. 185. Para un andlisis
detallado de la negociacién, vid. GARCIA ROBLES, A.: La proscripcién de las armas nucleares en
Ameérica Latina, México, OPANAL, 2002.

* E| Tratado de Tlatelolco define en el articulo 5 como arma nuclear "todo artefacto que sea
susceptible de liberar energia nuclear en forma no controlada y que tenga un conjunto de
caracteristicas propias del empleo con fines bélicos". El Tratado se limita a regular los usos militares
de la energia nuclear por lo que indica en su articulo 17 que "ninguna de las disposiciones contenidas
en el presente Tratado menoscaba los derechos de las Partes Contratantes para usar, en
conformidad con este instrumento, la energia nuclear con fines pacificos, de modo particular en su
desarrollo econémico y progreso social" y precisa, en el articulo 18, que las Partes podran realizar
incluso explosiones de dispositivos nucleares con fines pacificos, siempre que no entren en
contradiccion con los objetivos del Tratado y se lleven a cabo bajo el control del OPANAL y la AIEA.
El alcance de esta ultima disposicién, sin embargo, debe ser matizado en atencién a la practica de los
Estados de la zona puesto que, como ha sefalado RAMAKER, que Tlatelolco permita la realizacion
de explosiones nucleares pacificas "es una diferencia importante con el Comprehensive Nuclear-Test-
Ban Treaty, que prohibe las explosiones por ensayos con armas nucleares o cualquier otro tipo de



articulo 7, el Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América
Latina y el Caribe (OPANAL) ('*) y establece, en los articulos 12 a 16, un sistema de
control que obliga a los Estados-Parte a concluir acuerdos con la Agencia
Internacional de la Energia Atdmica (AIEA) para la aplicacién de salvaguardias a sus
actividades nucleares (articulo 13), a presentar informes semestrales sobre el
cumplimiento de las disposiciones del tratado ante la OPANAL y la AIEA (articulo 14)
y a someterse a inspecciones especiales por parte de la AIEA (articulo 16) (*°).

La vigente “zona de aplicacion” del Tratado de Tlatelolco se define como la suma de
los territorios de los Estados para los que el presente instrumento esta en vigor
(articulo 4), incluyéndose en la nocion de territorio tanto el mar territorial, como el

espacio aéreo y cualquier otro ambito sobre el cual el Estado ejerza soberania, de

explosion nuclear. Sin embargo, en la practica, esta diferencia aparentemente ha perdido su
importancia. Todos los Estados de la region en apariencia estan de acuerdo en que no se puede
cumplir la condicion mas importante para permitir las explosiones nucleares con fines pacificos en
virtud del Tratado. Segun el Articulo 18, estas explosiones tienen que realizarse de conformidad con
el Tratado, cuyo objeto es proscribir las armas nucleares. Puesto que no se puede distinguir
técnicamente entre un dispositivo nuclear con fines militares y uno con fines pacificos, no se puede
realizar ninguna explosién con fines pacificos de conformidad con el Tratado", RAMAKER, Jaap: "El
Tratado para la Prohibicion Total de Ensayos y las Zonas Libres de Armas Nucleares" en El Tratado
de Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a seguir, México, OPANAL,
1997. En opinion de GROS ESPIELL "sin necesidad de reformar el Tratado de Tlatelolco para
eliminar el articulo 18, creo que constituiria un motivo de prestigio para el OPANAL, que la
Conferencia General, declarara solemnemente que no se realizaran explosiones nucleares con fines
pacificos en América Latina y el Caribe y que el uso pacifico de la energia nuclear en beneficio del
progreso, del desarrollo y del bienestar humano, puede realizarse sin incurrir en esta peligrosa forma
de accién constituida por las explosiones nucleares que, ademas de su eventual derivacion hacia
usos bélicos, presenta enormes peligros - imposibles de dominar - para el medio ambiente y el
entorno ecoldgico general", GROS ESPIELL, Héctor: "Fortalecimiento del OPANAL: nuevos retos
para el futuro", en El Tratado de Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a
seguir, México, OPANAL, 1997.

¥ Estableciendo a continuacion, en los articulos del 8 al 11, las funciones y poderes de sus 6rganos
principales: la Conferencia General, el Consejo y el Secretariado. La Conferencia General, compuesta
por todos los miembros firmantes del tratado, es el 6rgano supremo de la OPANAL y sostiene
reuniones regulares y especiales. La Conferencia General también elige a los cinco miembros del
Consejo que es el drgano ejecutivo permanente de la organizacion. El Secretario General es el oficial
administrativo maximo de la OPANAL.

'® La Resolucion 290 (E-VII) de la Conferencia General del OPANAL, aprobada el 26 de agosto de
1992 enmendd, a proposicién de Argentina, Brasil, Chile y México, la redaccion original de los
Articulos 14, 15, 16 del Tratado con el objetivo de perfeccionar su texto y fortalecer el papel del
Organismo Internacional de Energia Atémica en lo concerniente a la realizacion de las inspecciones
especiales previstas en el Tratado y al mantenimiento de la confidencialidad en las investigaciones,
cf. BLIX, Hans: "Los Acuerdos de Salvaguardias del OIEA y el cumplimiento de las Partes en las
Zonas Libres de Armas Nucleares", en El Tratado de Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas
Nucleares: un ejemplo a seguir, México, OPANAL, 1997.



acuerdo con su propia legislacién (articulo 3). Sin embargo, el propio articulo 4
dispone, en su parrafo segundo, que la zona geografica sujeta a desnuclearizacion
se ampliara cuando se produzca la entrada en vigor plena del tratado, para hacer
que esta incorpore amplias areas de los océanos Atlantico y Pacifico sobre las que
los Estados no ejercen competencias soberanas ('°). La ampliacion del ambito
espacial prevista para la aplicacién plena del Tratado a los altamares designados en
el articulo 4.2 constituye una potencial fuente de dificultades pues, si bien las
potencias nucleares se han comprometido en principio "a no contribuir en forma
alguna a que, en los territorios a los que se aplique el Tratado de conformidad con el

Articulo 4, sean practicados actos que entraiien una violacidn de las obligaciones

'® La plena eficacia del tratado se encuentra condicionada, como dispone el articulo 29.1, a la
satisfaccion de los rigidos requisitos siguientes: adhesién al tratado de todos los Estados de la region;
firma y ratificacion del Protocolo Adicional | anexo al Tratado, por parte de todos los Estados
extracontinentales o continentales que tengan, de jure o de facto, responsabilidad internacional sobre
territorios situados en la Zona de aplicacion del presente Tratado; firma y ratificacion del Protocolo
Adicional Il anexo al Tratado, por parte de todas las potencias que posean armas nucleares;
celebracion de acuerdos bilaterales o multilaterales sobre la aplicacion del Sistema de Salvaguardias
del Organismo Internacional de Energia Atomica. Sin embargo, los propios Estados de la region
fueron conscientes de la dificultad practica que entrafiaba el cumplimiento de todas estas exigencias
como condicién para la entrada en vigor del Tratado por lo que contemplaron en la misma norma
convencional (articulo 29.2) que fuese "facultad imprescriptible de todo Estado Signatario la dispensa,
en todo o en parte, de los requisitos establecidos en el parrafo anterior, mediante declaracion que
figurara como anexo al instrumento de ratificacion respectivo y que podra formularse en el momento
de hacer el deposito de éste o con posterioridad" con lo que se flexibilizaba el mecanismo de
activacion del Tratado puesto que "para los Estados que hagan uso de esa facultad, el presente
Tratado entrara en vigor con el depésito de la declaracion, o tan pronto como se hayan cumplido los
requisitos cuya dispensa no haya sido expresamente declarada". El recurso a esta via permitié que el
Tratado comenzase a desplegar sus efectos en abril de 1968 cuando El Salvador y México lo
ratificaron dispensando el cumplimiento de los requisitos que figuran en el articulo 29.1. Sin embargo,
debemos sefalar que la reciente ratificacion del Tratado de Tlatelolco por parte de Cuba implica que
la Zona de aplicacion del Tratado, con toda su proyeccién maritima, queda sujeta a las obligaciones
de desnuclearizacion del Tratado, cf. VARGAS CARRENO, Edmundo: "El futuro de la no proliferacion
nuclear con especial énfasis en América Latina, Seminario Regional sobre el Protocolo Adicional de

Salvaguardas Nucleares, Lima, 4-7 de diciembre de 2001, pag. 2.



enunciadas en el articulo 1 del Tratado" ('), es necesario consignar que las mismas

han terminado matizando el alcance de su compromiso ('®).

Los Estados latinoamericanos fueron conscientes de que para lograr avanzar en un
proceso de desnuclearizacion regional eficaz necesitaban “garantias extrazonales”
procedentes de dos tipos de Estados (los que tuviesen bajo su responsabilidad
internacional territorios comprendidos dentro del ambito geografico de aplicacién del
Tratado, en primer lugar, y los Estados poseedores de armas nucleares, en segundo
término) por lo que el Tratado de Tlatelolco se acompana de dos protocolos
Adicionales. En virtud del articulo 1 del Primer protocolo, los Estados que de jure o
de facto tienen responsabilidad internacional sobre territorios latinoamericanos
asumen la obligacion de garantizar que en esos territorios se observara el mismo
régimen de desnuclearizacién militar que impone el Tratado a sus miembros,
mientras que las partes en el segundo protocolo se comprometen a respetar
plenamente el estatuto de desnuclearizacién de América Latina y el Caribe (articulo
1), a no contribuir a que se violen las disposiciones del Tratado (articulo 2) y a no
emplear armas nucleares y a no amenazar con su empleo contra las partes

contratantes del Tratado (articulo 3) ('°).

' En virtud del articulo 2 del Protocolo Adicional Il (la cursiva es nuestra).

'8 De este modo hay que entender la declaracion de Francia en el sentido de que "para el Gobierno francés, toda
zona mas extensa y principalmente la que es considerada en el Articulo 4 parrafo 2 del Tratado, no puede ser
considerada como establecida conforme al Derecho Internacional y en consecuencia no podria aceptar que el
Tratado se le aplique", Declaracion interpretativa anexa a la firma del Protocolo I, 2 de marzo de 1979. De
igual modo la Unidén Soviética sefiald que "la firma por la Union Soviética del Protocolo Adicional II no
significa de ningun modo reconocimiento de la posibilidad de la extension del efecto del Tratado, como prevé el
parrafo 2 del Articulo 4, mas alla de los territorios de los Estados Partes, incluyendo el espacio aéreo y el mar
territorial establecidos de acuerdo con el Derecho Internacional", Declaracion anexa a la firma del Protocolo 1,
18 de mayo de 1978. Ambas declaraciones pueden ser consultados en el documento Status del Tratado y sus
Protocolos Adicionales, publicado por la Secretaria de OPANAL el 21 de noviembre de 2002 con la signatura
S/Inf. 871.

"% Los Protocolos Adicionales | y Il estan totalmente en vigor desde 1992 y obligan respectivamente a
Holanda, Estados Unidos, Francia y Gran Bretafia, en tanto responsables de jure o de facto de
territorios incluidos en el area de adscripcion, y, a China, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y
Rusia, en tanto potencias nucleares, a cumplir y a velar por el cumplimiento del Tratado de Tlatelolco.
Las obligaciones adquiridas por estos paises en lo relativo a la utilizaciéon de armas nucleares debe
ser, sin embargo, analizadas a la luz de las declaraciones realizadas en el momento de la ratificacion
de ambos protocolos puesto que Francia ha considerado que las obligaciones adquiridas no le
impedirian hacer uso de las mismas en ejercicio de su derecho natural a la legitima defensa
confirmado por el articulo 51 de la Carta, mientras que los Estados Unidos, la Unidén Soviética y el
Reino Unido han sefalado, en términos similares, que no violarian las obligaciones que han adquirido
en el supuesto de que un Estado de América Latina que fuese Parte en el Tratado cometiera un acto
de agresién contra cualquier Estado y recibiera en esa accion el apoyo de un Estado poseedor de



El Tratado de Tlatelolco es generalmente considerado como “una fuente infalible de
propuestas innovadoras para el enriquecimiento de la legislacidon internacional; un
paso efectivo y correcto hacia una de las mayores esperanzas de la humanidad, el

” (20

desarme general y completo ), que ha servido como referente empirico para la

elaboracién de un modelo tedrico sobre las ZLAN (*"). Sin embargo, a pesar de

armas nucleares, por lo que, en definitiva, podemos constatar, de entre los miembros del Club
Atémico, tan solo China se ha comprometido incondicionalmente a no emplear ni amenazar con
emplear armas nucleares contra los paises no nucleares de América Latina, sobre la cuestion vid.
GARCIA RICO, Elena: El uso de las armas nucleares y el Derecho internacional, Madrid, Tecnos,
1999, pag. 36. La interpretacion de las declaraciones de los Estados nucleares a los Protocolos
Adicionales ha sido objeto de interés especifico por parte del Tribunal Internacional de Justicia al
analizar la eventual existencia de una norma consuetudinaria relativa al uso de armas nucleares, cf.
Opinién Consultiva, parr. 59. a). También entre la doctrina ha sido analizado el valor tanto de las
garantias negativas relativas al uso del armamento nuclear que han realizado las Potencias nucleares
como de las declaraciones interpretativas que han hecho a estas garantias, recogidas, en el sistema
de Tlatelolco, en el Protocolo II. Asi, mientras para GARCIA RICO los mecanismos de garantia "se
han visto desvirtuados e incluso anulados por la actitud que hacia los mismos han mantenido los
cinco Estados oficialmente poseedores de armas nucleares, a través del empleo sistematico del
mecanismo de las reservas" (op.cit., pag. 40), en opinion de GROS ESPIELL "el Protocolo Adicional
Il no admite reservas, pero si declaraciones (...) las potencias nucleares que firmaron el Protocolo
Adicional Il, hicieron "declaraciones". No son estrictamente declaraciones interpretativas, sino
declaraciones generales de caracter politico. Por eso su importancia es muy limitada, salvo para
comprobar las reticencias y limitaciones politicas con las cuales encararon su compromiso de
respetar el estatuto de desnuclearizacion de la América Latina y el Caribe (art. 1 y 2) y a no atacar ni
amenazar con armas nucleares a los paises que integran la zona desnuclearizada de la América
Latina y el Caribe (art. 3)", GROS ESPIELL, Héctor: "Las Garantias Negativas: Un precedente
latinoamericano y caribefio para el Derecho Internacional", Seminario Internacional sobre Desarme:
Una Nueva Agenda de América Latina y el Caribe para el Proximo Milenio, Lima, Peru, 1-3 de
diciembre de 1999 (vid. http://www.opanal.org); con caracter general sobre las declaraciones
interpretativas, GROS ESPIELL, Héctor: "Reservas y Declaraciones en los Protocolos Adicionales del
Tratado de Tlatelolco", Revista Argentina de Relaciones Internacionales, Afio V, N° 13, enero -
abril, 1979. A nuestro juicio, no lleva razén el prestigioso jurista uruguayo porque, aunque es cierto
que las garantias negativas proporcionadas a los Estados miembros de las ZLAN (y en concreto a los
integrados en el sistema de Tlatelolco) por parte de los Estados nucleares son mas estrictas que las
ofrecidas al conjunto de Estados no poseedores de armas nucleares en virtud de las Resoluciones
255 (1968) y 984 (1995) del Consejo de Seguridad, su eficacia se ve mermada por las declaraciones [1
interpretativas, y no politicas en nuestra opinidon- que han realizado estos Estados.

 ROMAN-MOREY, Enrique: “Precursors of Other Nuclear-Weapon-Free Zones” en P.G. ALVES y D.
B. CIPOLLONE (eds.): Nuclear-Weapon-Free Zones in the 21st Century, Ginebra, Instituto de las
Naciones Unidas para la Investigacién del Desarme, 1997, pag. 15.

#' En el marco de las Naciones Unidas la reflexion sobre las ZLAN condujo aprobacion de la

Resolucion 3472 (XXX) de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 11 de diciembre de
1975, en la que se define el concepto de ZLAN, al indicarse que "se considerara zona libre de armas
nucleares, por regla general, todo zona, reconocida como tal por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, que cualquier grupo de Estados haya establecido, en el libre ejercicio de su

soberania, en virtud de un tratado o una convenciéon mediante la cual: a) Se defina el estatuto de



reconocer el valor y la originalidad de algunas de las soluciones que ha aportado el
modelo latinoamericano, algun autor ha llamado la atencion sobre el dato de que la
consecucién de los objetivos de no proliferacion inherentes al Tratado ha obedecido
mas al efecto combinado de la crisis econdmica -que asfixidé presupuestariamente
los programas para el desarrollo de armamento nuclear emprendidos por Brasil y
Argentina- y de la transicion de los regimenes de gobierno militar de ambos paises
hacia la democracia que a la existencia de una percepcion de obligatoriedad juridica

por respecto al mandato de la no proliferacidén en las potencias regionales (22).

La constitucion de ZLAN como técnica de desarme:
analisis de los desarrollos regionales en la materia

Las ZLAN forman parte estructural del régimen internacional de no proliferacion
nuclear. En este sentido debemos tener en cuenta que el articulo VIl del Tratado de
No Proliferacién (TNP), que fue aprobado un afio después del Tratado de Tlatelolco,

abria las puertas a la constitucion de ZLAN al disponer que:

ausencia total de armas nucleares al que estara sujeta esa zona, inclusive el procedimiento para fijar
los limites de la misma; b) Se establezca un sistema internacional de verificacion y control para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de ese estatuto". Igualmente la Resolucion
definié las principales obligaciones de los Estados poseedores de armas nucleares para con las
zonas libres de armas nucleares y para con los Estados que las integren, al precisar que "en
cualquier caso de una zona libre de armas nucleares que haya sido reconocida como tal por la
Asamblea General, todos los Estados poseedores de armas nucleares deberan contraer o reafirmar,
en un instrumento internacional solemne que tenga plena obligatoriedad juridica, como un tratado,
una convencién o un protocolo, las siguientes obligaciones: a) Respetar en todas sus partes el
estatuto de ausencia total de armas nucleares definido en el tratado o convencién que sirva de
instrumento constitutivo de la zona; b) No contribuir en forma alguna a que en los territorios que
formen parte de la zona se practiquen actos que entrafien una violacion del referido tratado o
convencioén; c) No emplear armas nucleares y no amenazar con su empleo contra los Estados
integrantes de la zona". La reflexion sobre lo que se ha dado en llamar la teoria de las ZLAN se
completd en el seno de la ONU con la realizacién, en 1976, de un Comprehensive Study on the
Question of Nuclear-Weapon-Free Zones in all its Aspects (Doc. A/10027/Add. 1).

22 En este sentido PANDE, Savita: "La Desnuclearizacion Regional. El Tratado de Tlatelolco: ¢ Cuanto
éxito tuvo?", Air and Space Power Journal, 2001, n° 4, pag. 36.



"Nada en este Tratado afecta al derecho de cualquier grupo de Estados a
concluir tratados regionales para asegurar la ausencia total de armas

nucleares en sus respectivos territorios."

Los Estados-Partes en el TNP se han preocupado por reiterar la importancia de las

ZLAN en el marco global del régimen de no proliferacion al reconocer que:

“El establecimiento de las ZLAN en base a los arreglos libremente pactados
entre los Estados interesados de la region, incrementa la paz y la seguridad

regional y global" ().

Las constricciones politicas generadas por la guerra fria condicionaron de forma
estricta el desarrollo de ZLAN en areas diferentes a la latinoamericana, a pesar de la
existencia de propuestas teoricas en este sentido, por lo que la dinamizacion de esta

técnica de desarme regional no se produce hasta mediados de los afios ochenta y

% Conferencia de las Partes encargada de la Prorroga y Revision del Tratado sobre la No
Proliferacion de Armas Nucleares: "Principles and Objectives for Nuclear Non-Proliferation and
Disarmament”, Doc. NPT/Conf. 1995/32/DEC. 2 contenido en un anexo al Doc. NPT/CONF. 1995/32
(Part 1), Nueva York, 11 de mayo de 1995, parr. 5. En el mismo sentido cabe indicar que el
Documento Final adoptado durante la Conferencia de Revision del TNP, de 20 de mayo de 2000,
animo tanto a los Estados regionales a la firma y ratificacion de los tratados que han constituido ZLAN
hasta la fecha como a los Estados nucleares a obligarse por los protocolos que incorporan estos
tratados. Por otro lado debe subrayarse igualmente que las cinco potencias nucleares reconocidas
por el TNP se refirieron -en su intervencion conjunta ante la Conferencia- a las ZLAN y a las garantias
de seguridad que implican sefalando: "13. Damos la bienvenida a la creaciéon de dos nuevas zonas
libres de armas nucleares desde 1995 como una contribucién significativa al fortalecimiento de la paz
y la seguridad regional e internacional: el Sudeste asiatico y Africa. Los cinco Estados con armas
nucleares han firmado y, en la mayoria de los casos, ratificado todos los protocolos relevantes de los
tratados de Tlatelolco, Rarotonga y Pelindaba; los procesos internos continian para asegurar las
pocas ratificaciones que faltan. Las consultas con los Estados Partes en el Tratado de Bangkok han
sido aceleradas recientemente, allanando el camino para nuestra adhesion al protocolo adicional (...).
14. Hemos de advertir que las acciones de los Estados nucleares desde 1995 al respecto de los
protocolos adicionales relevantes de los tratados sobre zonas libres de armas nucleares han elevado
el numero de los Estados sin armas nucleares que resultan elegibles para las Garantias Negativas de
Seguridad hasta casi los 100", cf. Doc. NPT/ CONF.2000/28.



fundamentalmente en la década de los noventa mediante la aprobacion de normas
convencionales que regulan la desnuclearizacion del Pacifico Sur, del sureste

asiatico y del continente africano (**).

* En 1983 Australia propuso el establecimiento de una ZLAN en la region del Pacifico Sur. Como
resultado de las negociaciones entre los Estados de la region, Australia, las Islas Cook, Fiji, Kiribati,
Nauru, Nueva Zelandia, Nieu, Papua Nueva Guinea, Isla Salomén, Tonga, Tuvalu, Vanuatu y Samoa
Occidental, todos ellos Miembros del Foro del Pacifico Sur, firmaron en la capital de las Islas Cook, el
Tratado de Rarotonga sobre la Zona Libre de Armas Nucleares del Pacifico Sur de 9 de agosto de
1985 estableciendo la Zona propuesta. El Tratado que crea la zona libre de armas nucleares en el
sudeste asiatico fue firmado en Bangkok el 15 de diciembre de 1995. El proceso que da lugar a la
elaboracién de este Tratado tiene su origen en la Declaracion de Kuala Lumpur de 1971 mediante la
que los Estados de la ASEAN afirmaron la necesidad de asegurar el reconocimiento el
reconocimiento de una "Zona de Paz, Libertad y Neutralidad en el Sudeste Asiatico"; posteriormente,
en diciembre de 1995, los 7 Estados de la ASEAN (es decir, Brunei, Indonesia, Malasia, Filipinas,
Singapur, Tailandia y Vietnam) junto con Laos, Camboya y Myanmar firmaron el Tratado, creando la
Zona Libre de Armas Nucleares del Sudeste Asiatico. En el caso africano, los antecedentes del
proceso hay que buscarlos en las reacciones a la primera prueba nuclear realizada por la Francia en
el Desierto del Sahara Occidental, en territorio de la actual Argelia (el 24 de noviembre de 1961) que
llevo a la Asamblea General de las Naciones Unidas a pedir a los Estados Miembros de la
organizaciéon que siguiesen llevando a cabo estas pruebas en territorios del Africa del Norte
densamente poblados. Tres afios después los Jefes de Estado y de Gobierno del Africa, reunidos en
la Conferencia Cumbre de la Organizacion de la Unidad Africana (OUA), declararon solemnemente
que estaban listos para concluir un Tratado que desnuclearizase la region. Esta propuesta, sin
embargo, no tuvo ningun avance hasta que la Guerra Fria concluyd. Realmente, es preciso sefialar
que va a ser a partir de 1991, cuando Sudafrica que es el Unico pais del continente africano con
capacidad tecnolégica para fabricar armas nucleares se convierte en parte formal del Tratado de No
Proliferacion Nuclear (TNP), cuando se abren verdaderos espacios politicos para el establecimiento
de una Zona Libre de Armas Nucleares en el Africa. El Tratado africano lleva el nombre de Pelindaba
en honor a la denominacién que tienen las instalaciones nucleares de Sudafrica que desarrollaron un
importante nimero de cabezas nucleares y que fueron desmanteladas. El Tratado de Pelindaba
sobre una zona libre de armas nucleares en Africa fue abierto a la firma el 11 de abril de 1996 en la
ciudad de El Cairo. Sobre los procesos histéricos de las diferentes ZLAN, vid. ROMAN-MOREY,
Enrique: "Las Zonas Libres de Armas Nucleares, sobre la huella de Tlatelolco", en El Tratado de
Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a seguir, México, OPANAL, 1997.
Sobre el Tratado de Rarotonga, vid. THAKUR, Ramesh: "The Treaty of Rarotonga: The South Pacific
Nuclear-Free Zone", en David PITT y Gordon THOMPSON (eds.): Nuclear-Free Zones, Nueva York,



Aunque los tratados que crean estas ZLAN se asemejan en sus caracteristicas
basicas tanto al Tratado de Tlatelolco como al modelo tedrico de ZLAN que define la
resolucion 3472 (XXX) de la Asamblea General de Naciones Unidas, consideramos
oportuno realizar un analisis comparativo de sus disposiciones clave con el objetivo
de enfatizar las variantes que ha originado la aplicacién del esquema formal a las

especificidades de cada uno de los marcos regionales.

Las “obligaciones” fundamentales que los Tratados imponen a las partes consisten
en que estas no deben fabricar, adquirir, poseer o controlar, bajo ninguna
circunstancia, armas nucleares. A diferencia de lo que ocurre en el articulo 18 del
Tratado de Tlatelolco (que permite, en principio, la realizacion de explosiones
nucleares con fines pacificos, aunque, en la practica, no se aplica) las nuevas ZLAN
prohiben expresamente la realizacion de explosiones nucleares, con independencia
del fin al que se supongan encaminadas estas explosiones por lo que sus normas
resultan mas congruentes con el Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty. Los
tratados del Pacifico Sur, del sureste asiatico y africano establecen de forma
casuistica, junto a las obligaciones habituales para las partes, mandatos adicionales
sobre materias no reguladas en la zona latinoamericana. De este modo, el Tratado
de Bangkok es el unico que contiene disposiciones relativas a la obligacién de
notificacion temprana en el caso de accidentes nucleares; el Tratado de Pelindaba
es el unico que especifica las obligaciones que incumben a los Estados por relacion
a la proteccion fisica de los materiales nucleares, prohibe la realizacion de ataques
armados dirigidos contra instalaciones nucleares y prohibe expresamente la

investigacion sobre dispositivos explosivos de caracter nuclear; por otra parte, el

Croom Helm, 1987, pag. 26; asi como BAARO, Makurita: "The South Pacific Nuclear-Free Zone
Treaty", en P.G. ALVES y D.B. CIPOLLONE (eds.): op.cit., pag. 50. Sobre el proceso del Sudeste
Asiatico, vid. ACHARYA, Amitav y Boutin, J.D. Kenneth: “The Southeast Asia Nuclear Weapon-Free
Zone Treaty”, Security Dialogue, vol. 29, n® 2, 1998, pag. 219; asi como GANAPATHY Arumugam:
“The Treaty on the South-East Asia Nuclear-Weapon-Free Zone (The Bangkok Treaty)’ en P.G.
ALVES y D.B. CIPOLLONE (eds.): op.cit., pag. 59. Sobre el proceso africano, vid. AYEWAH, Isaac
E.: “The Treaty on the Nuclear-Weapon-Free Zone in Africa (The Pelindaba Treaty)”, en P.G. ALVES
y D.B. CIPOLLONE (eds.): op.cit., pag. 55; FISCHER, David: "The Pelindaba Treaty: Africa Joins the
Nuclear-Free World", Arms Control Today, vol. 25, n° 10, diciembre 1995-enero 1996, pag. 9.



Tratado de Rarotonga prohibe la exportacion de materiales nucleares, a menos que
el receptor proporcione garantias estrictas de que estos materiales se destinaran a
fines pacificos, mientras que los tratados del sureste asiatico y Africa prohiben
incluso la oferta de material fisionable o de equipo preparado para su produccion a
cualquier Estado sin que exista una sujecion estricta al sistema de salvaguardias de
la AIEA; finalmente, es preciso indicar que, a diferencia del Tratado de Tlatelolco, los
Tratados de Rarotonga, Bangkok y Pelindaba prohiben el vertido de materiales

nucleares o radioactivos en las respectivas zonas (%).

Las formulas adoptadas por las nuevas ZLAN para determinar la “zona de
aplicacion” geografica de sus disposiciones presentan ciertas particularidades, como
ya ocurria en el caso latinoamericano. La mas destacable radica en que la ZLAN del
sureste asiatico se encuentra formada por los territorios de los Estados-Partes en el
Tratado de Bangkok y sus respectivas plataformas continentales y zonas
econdmicas exclusivas (articulos 1y 2.1). La inclusién de estos dos ultimos espacios

maritimos constituye, como ha sefialado Goldblat:

"Una novedad, pero, de acuerdo con el lenguaje del Tratado, el derecho de
los Estados a la libertad de los mares y al paso inocente o al paso en transito

de buques y aeronaves, no sera perjudicado” (*°).

% para la supervisién del cumplimiento de estas obligaciones los Estados miembros de las

respectivas ZLAN han de someterse al sistema de salvaguardias de la AIEA. Sin embargo, en los tres
casos se observa que -a pesar de los niveles diferenciados de desarrollo institucional- los Estados
Parte en los tratados de desnuclearizacion han optado por complementar los mecanismos de control
desde una optica regional, siguiendo la estela trazada por el OPANAL, para lo que han sido creados
el Consultative Committee on the South Pacific Nuclear-Free Zone, la Commission for the Southeast
Asia Nuclear-Weapon-Free Zone y la African Commission on Nuclear Energy.

%  GOLDBLAT, Jozef: "Nuclear-Weapon-Free Zones: A History and Assesment", The
Nonproliferation Review, Spring-Summer 1997, pag. 28. La medida adoptada por los Estados de la
ZLAN del Sudeste Asiatico, sin embargo, no ha sido del agrado de ninguna de las Potencias
nucleares (sobre todo, de los Estados Unidos y de China) que se han mostrado preocupadas porque
no desean correr el riesgo de que por causa del alcance geografico de la Zona -que colisiona con las
disposiciones de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982- se
dificulte el movimiento regular de buques y aeronaves dotadas de armamento nuclear en la region.
Como muestra palmaria del rechazo que ha originado esta practica entre los Estados nucleares
debemos subrayar el hecho de que el Unico Protocolo con que cuenta el Tratado, que es el destinado
asegurar que las potencias nucleares reconocen a los Estados miembros de la ZLAN garantias
negativas respecto al uso o amenaza de uso contra ellas de armamento nuclear, no ha sido firmado
hasta la fecha (todavia, y a diferencia de lo que ocurre con los protocolos analogos de las restantes
ZLAN) por ningun Estado miembro del Club Atémico.



El Tratado de Rarotonga, por su parte, presenta la singularidad de cubrir una amplia
area de aplicacion (definida por el limite occidental de la zona latinoamericana en el
este, el limite de la zona desmilitarizada de la Antartida en el Sur, la costa occidental
australiana en el Oeste y la linea del ecuador en el Norte), aunque la doctrina afirma
que la prohibicion de estacionamiento de armas nucleares solo resulta aplicable a
los territorios de los Estados miembros de la zona hasta el limite territorial de las 12
millas (*). El Tratado de Pelindaba prohibe, finalmente, las armas nucleares en el
territorio continental africano, las islas de los Estados miembros de la Organizacién
para la Unidad Africana y todas aquellas otras islas que son consideradas por las
resoluciones de esta organizaciéon como parte de Africa, entre las que se encuentran
las islas Canarias. El Tratado de Pelindaba, sin embargo, no incluye en su ambito de
aplicacion -a diferencia de los anteriores- espacios maritimos sobre los que los

Estados de la zona carecen de competencias soberanas.

Al igual que en el Tratado de Tlatelolco, los Estados-Parte en los tratados que
instituyen nuevas ZLAN han asumido la necesidad de contar con “garantias
extrazonales” que hagan viable la desnuclearizacidon de sus regiones. La practica en
este ambito no se ha separado demasiado del precedente latinoamericano puesto
que los modelos de protocolo ya conocidos (esto es el destinado a ser suscrito por
parte de los Estados poseedores de armas nucleares y el previsto para la
manifestacion del consentimiento en la desnuclearizacionpor parte de los Estados
que de jure o de facto posean territorios bajo su responsabilidad en la zona de
adscripcion del Tratado) son empleados en el sistema que disefan los Tratados de
Rarotonga y Pelindaba, mientras que el Tratado de Bangkok prescinde del recurso al
segundo de ellos ante la inexistencia en el sureste asiatico de territorios sometidos al

28)

control de Estados extrazonales (“°). El Tratado de Rarotonga introdujo un tercer

% En este sentido se pronuncian tanto GOLBLATT, op.cit., pag. 23, como RAUF, Tariq: Nuclear’
Weapon-Free Zones, United Nations Asia Pacific Regional Disarmament Conference, Wellington, 27
30 March 2001, pag. 12.

B A propdsito de los Protocolos establecidos para que los Estados que de jure o de facto posean
territorios bajo su responsabilidad en la zona manifiesten su voluntad en respetar el estatuto de
desnuclearizacion regional nos parece llamativo que, a pesar del elevado nivel de aceptacion que han
encontrado estas normas en todas las ZLAN, tan sélo exista un unico Estado que -siendo destinatario
de sus disposiciones- no ha manifestado ningln posicionamiento al respecto: Espafia. Asi, en
América Latina y el Caribe todos los Estados afectados por el Protocolo | (Francia, Holanda, Reino



protocolo, incorporado también al sistema que define la ZLAN africana, con la
finalidad de prohibir la realizacion de ensayos nucleares en el ambito territorial

desnuclearizado.

A la luz del analisis realizado cabe senalar que los tratados que crean las nuevas
ZLAN han aprovechado el acervo practico de la experiencia latinoamericana para
enriquecer el modelo originario de regulacidon consignado en Tlatelolco y adaptarlo,
con leves modulaciones, a las exigencias propias del entorno de la posguerra fria.
En la actualidad, puede afirmarse que la implantacion de aras desnuclearizadas se
ha convertido en una técnica exitosa de desarme nuclear, en tanto que las cuatro
zonas agrupan a 121 Estados del hemisferio sur del planeta, que suponen cerca de
las dos terceras partes de los Estados que conforman la comunidad internacional.
En atencion a esta realidad la Asamblea General de Naciones Unidas ha aprobado
recientemente una resolucion favorable al establecimiento de una ZLAN en el
hemisferio sur y las areas adyacentes que, sin embargo, tiene escasas posibilidades
de llegar a ser algo mas que una aspiracion de caracter normativo puesto que para
su avance eficaz en términos operativos los Estados del hemisferio sur tendrian que
tener capacidad para restringir no solo los usos militares de su propio territorio sino
también los usos militares de los océanos, lo cual esta francamente lejos del

ordenamiento juridico-internacional actual (*°).

Unido y Estados Unidos) han firmado y ratificado dicho instrumento. En el Pacifico Sur, Francia y
Reino Unido han firmado y ratificado el Protocolo | al Tratado de Rarotonga, mientras que los Estados
Unidos sélo lo han firmado. Pero, curiosamente, en Africa, aunque Francia ha firmado y ratificado el
Protocolo Il al Tratado de Pelindaba, Espafia (que es el ofro pais al que interpela dicha norma, en
virtud de los territorios que controla en el continente africano) no ha realizado ningun tipo de
manifestacion de voluntad sobre la cuestion.

2 A/Res/51/45B, aprobada el 10 de diciembre de 1996 por 129 votos a favor, 3 en contra (Estados Unidos, Gran
Bretafia y Francia) y 38 abstenciones. A proposito de esta cuestion se ha sefialado que para apreciar debidamente
la dimension geopolitica de la Zona Libre de Armas Nucleares en el Hemisferio Sur que se desea impulsar hay
que tener presente, entre otros datos: 1) que el Tratado Antartico tiene una posicion aglutinante para articular la
Zona; 2) que las zonas maritimas de los Tratados Antartico, de Tlatelolco, Rarotonga y Bangkok se eslabonan
sin interrupcion; 3) que el area de aplicacion del Tratado de Bangkok, debido a las cuestiones de delimitacion
maritima pendientes estad configurada en la actualidad incluyendo las Zonas Econdmicas Exclusivas y las
plataformas continentales de sus estados miembros; 4) y finalmente que si bien entre Africa y América Latina,
asi como entre el Sudeste de Asia y Africa, se interrumpe la continuidad de las Zonas Libres de Armas
Nucleares, dichos vacios se producen en areas geograficas respecto de las cuales la Asamblea General de las
Naciones Unidas ha proclamado, respectivamente, las Zonas de Paz del Atlantico Sur y del Océano Indico, cf.
BERGUNO, Jorge: "El Tratado de Tlatelolco y su Proyeccion Actual", en El Tratado de Tlatelolco y las Zonas
Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a seguir, México, OPANAL, 1997. Sobre la cuestion ver también



Desde el punto de vista del analisis de las posibilidades de proyeccion futura de la
técnica de la desnuclearizacion regional cabe indicar que la creaciéon de otras ZLAN
-entre otras areas en Oriente Medio, Asia Central o Asia Meridional- se encuentra

bajo consideracién en la actualidad, aunque:

"No es probable que el ritmo al que se han desarrollado las nuevas ZLAN se
mantenga en el futuro cercano, ya que otras regiones que se beneficiarian de
dichos tratados, como el Asia Meridional o el Oriente Medio, deben sentar
primero las bases para unas relaciones politicas estables y pacificas entre los

Estados de esas regiones" (*°).

La cuestion del establecimiento de una ZLAN en Oriente Medio fue suscitada ante la
Asamblea General de Naciones Unidas por Iran en 1974, contando con el apoyo de
Egipto (*'). La Asamblea ha venido adoptando anualmente desde entonces
resoluciones que recomiendan el establecimiento de la zona (*?). El secretario
general de Naciones Unidas elabor6 a comienzos de la década de los noventa un
informe sobre las medidas que facilitarian el establecimiento de una ZLAN en
Oriente Medio en el que sugiri6 que la zona podria incluir a todos los Estados
miembros de la Liga de Estados Arabes, la Republica Islamica de Iran e Israel (**). A
pesar del voluntarismo de la propuesta, ésta tropieza con la profunda desconfianza
que manifiestan los Estados de la region (y sefaladamente Israel) que, hasta el

momento, no han adoptado medidas eficaces orientadas hacia el establecimiento de

GARCIA GUERRA, Andrea. "Hacia la integracion de las Zonas Libres de Armas Nucleares en el hemisferio
sur", Revista Mexicana de Politica Exterior, primavera-verano 1996.

% GRAHAM, Thomas: "El Tratado de Tlatelolco: su papel en el Régimen Internacional de no
proliferacion”, en El Tratado de Tlatelolco y las Zonas Libres de Armas Nucleares: un ejemplo a
seguir, México, OPANAL, 1997

31 Cf. AIRES/3263 (XXIX)

2 Sobre cuestion vid. KAREM, Mahmoud: A Nuclear-Weapon-Free Zone in the Middle East:
Problems and Prospects, Nueva York, Greenwood Press,1988.

% Cf. AIRES 45/52. Aunque en los ultimos afios no se han producido avances significativos en el
proceso resulta oportuno indicar que la propuesta de constitucion de una ZLAN en Oriente Medio ha
sido complementada por la conocida como Iniciativa Mubarak que pretende, a mayor abundamiento,
el establecimiento en la region de una zonal libre de armas de destruccién masiva que prohiba no
so6lo las armas nucleares sino también las armas quimicas y bioldgicas, sobre la propuesta PRAWITZ,
J. y LEONARD, J. F.: A Zone Free of Weapons of Mass Destruction in the Middle East, Doc.
UNIDIR/96/24, Nueva York, 1996.



la ZLAN, como son la puesta en practica de las salvaguardias de la AIEA, o el

acceso al TNP de los Estados que todavia no son partes en el mismo.

Sin extendernos mas sobre la cuestidon, debemos afadir que también han surgido
propuestas infructuosas -truncadas por la falta de consenso entre los Estados de la
region- que se orientan hacia el establecimiento de ZLAN incluso en las areas
geograficas que evidencian actualmente una mayor tensién militar de naturaleza
nuclear como es el caso de la region asiatica meridional (respecto a la que la
Asamblea General de Naciones Unidas lleva, desde el afio 1974, recomendando la
desnuclearizacion como formula idonea para desactivar la amenaza inherente al
conflicto indo-paquistani) (**) o del Asia Nororiental (como recurso para conjurar el

riesgo que deriva de la estrategia nuclear norcoreana) (*°).
Conclusiones

La reciente practica internacional pone de manifiesto que el establecimiento de
ZLAN se ha convertido en una técnica fundamental para la consolidacién de
procesos de desarme nuclear a nivel regional, asi como para el fortalecimiento -junto
con el TNP y el Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty- de los pilares sobre los

que asienta el régimen de no proliferacion nuclear a escala global.

El sistema de Tlatelolco disefiado por los Estados latinoamericanos y caribefios para
hacer posible la desnuclearizacién de la region se ha mostrado eficaz en el
cumplimiento de los objetivos planteados por sus promotores y ha establecido una
pauta de funcionamiento que ha sido imitada, en los aspectos basicos, en otras
areas regionales en las que han sido implantadas ZLAN. A pesar de que la
aplicacion del Tratado para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América y
el Caribe constituye un éxito incontestable, perviven cuestiones que debe ser objeto

todavia de analisis por parte de los Estados de la regién, como ocurre con el tema

% Cf. AIRES/3265 A (XXIX) y A/RES/3265 B (XXIX). Los miembros de la ZLAN estarian llamados a
ser, en principio, los siete Estados integrados en la South Asian Association for Regional Cooperation,
es decir, Bangladesh, Bhutan, India, Maldivas, Nepal, Pakistan y Sri Lanka.

% MACK, A.: "A Northeast Asia Nuclear-Free Zone: Problems and Prospects”, en A. MACK (ed.), Nuclear
Policies in Northeast Asia. Research Report UNIDIR/95/16, Nueva York, 1995, pag. 97. La Zona propuesta
abarcaria en este caso el territorio de las dos Coreas, Japon y Taiwan.



del transporte de material radiactivo (que se encuentra insuficientemente regulado
en el Tratado a pesar de que resulta de fundamental importancia para los Estados
riberefios, al contar la zona con dos de los tres pasos utilizados para el transporte
internacional de este material como son el canal de Panama y el cabo de Hornos) o,
por citar otro ambito, con la necesidad de establecer mecanismos de coordinacidn

con las restantes ZLAN.

A nuestro juicio, debemos concluir sefalando que, a pesar de las limitaciones
parciales que presenta su funcionamiento (por ejemplo, en lo relativo al caracter no
incondicional de las garantias negativas concedidas por las potencias nucleares o en
lo que se refiere al estatuto de las areas maritimas adyacentes a las aguas
territoriales de los Estados zonales), el establecimiento de ZLAN debe ser
estimulado como instrumento orientado hacia la consecucién del desarme nuclear
pleno a nivel global. La extension horizontal de estos procesos regionales y la
profundizacién de las dinamicas de no proliferacion inherentes a los mismos son
piezas claves, sin duda, para la consolidacion paulatina de practicas que puedan dar
lugar a la prohibicién consuetudinaria de la posesién y empleo de armamento

nuclear.
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MEDIDAS ANTITERRORISTAS TOMADAS EN EL CONTINENTE AMERICANO
TRAS LOS ACONTECIMIENTOS DEL 11 DE SEPTIEMBRE DEL 2001

Por Angélica Ortega Trevifio

Introduccién

El 11 de septiembre del 2001 (11-S) amanecimos con una noticia desgarradora,
unos aviones comerciales, se habian impactado con uno de los edificios mas
importantes en el ambito comercial mundial: una de las torres del World Trade
Center de la ciudad de los rascacielos: Nueva York. Todavia no se acababan de
descubrir las causas del impacto, cuando fuimos nuevamente sorprendidos por la
tragedia: otra aeronave comercial, se impactaba ahora con la otra torre del complejo
del World Trade Center. La casualidad o la posibilidad de un infortunado accidente
se dejaron ahora de lado, invariablemente el “ataque” a las torres gemelas, habia
sido totalmente planeado, pero ¢por quién?, ¢bajo qué argumentos?, ;qué pudo
motivar a alguna mente enferma a planear y peor aun a materializar un ataque de
esta magnitud? Nada se sabia entonces, todo era gritos, desesperacion,
incredulidad, temor por pensar qué mas seguiria, etc. y nadie se equivocd, pues un
tercer aviéon se impactdé con el Pentagono, en la ciudad de Washington, y se
presume que dos mas lograron ser alcanzados y derrumbados para que no

cumplieran con sus terrorificas intenciones.

No cabia ahora la menor duda, todo habia sido un acto terrorista de las mas
fatidicas consecuencias, y sobre todo, un acto perfectamente planeado por alguien

gue manejaba estas estrategias del terror a la perfeccion.

En esta ocasion no vengo a hablarles de lo que es el terrorismo, porque ustedes ya
lo han vivido en carne propia, ya que tienen un claro ejemplo en su pais con uno de

los mas crueles y conocidos del mundo: la ETA.



Por lo tanto, mi objetivo ahora es comentar acerca de los avances que se ha dado
en el continente americano, acerca de medidas antiterroristas, que hubieron de ser
tomadas tristemente hasta que ocurrieron los fatales acontecimientos del 11-S antes
descritos, y una vez que se acrecentaron y casi han quedado comprobados los
rumores de que el responsable de dichos ataques ha sido Osama Ben Laden, jefe

estratégico del grupo Al Qaeda.

Entrando ahora si en materia, y que es lo que yo sé, lo que estudio y a lo que me

dedico que es el Derecho Internacional, procedo a comentar lo siguiente:

- El Departamento de Estado norteamericano, dio a conocer el pasado 11 de
marzo las acciones diplomaticas, legales, financieras y humanitarias

emprendidas en la guerra contra el terrorismo mundial:

1. Legislaciéon y acciones diplomaticas: Estados Unidos ha recibido 46
declaraciones multilaterales de apoyo, provenientes de la Asamblea General
y el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN), la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y
los aliados de Australia-Nueva Zelanda-Estados Unidos, ademas, 17
naciones han desplegado en el area de responsabilidad del Comando Central
de Estados Unidos mas de 16.500 efectivos militares de 136 paises han

ofrecido algun tipo de ayuda militar.

2. Acciones financieras: 142 paises han emitido 6rdenes de congelar los bienes
de sospechosos de ser terroristas y organizaciones terroristas; 190 paises
han expresado su disposicion a hacerlo. EI Gobierno de Estados Unidos
emprende acciones para congelar cuentas bancarias de terroristas y ha

dislocado la recaudacion de fondos y el reclutamiento.

3. Acciones de ejecucion de la Ley: desde el 11-S han sido arrestados cerca de

1,000 agentes de Al Qaeda en mas de 60 paises.

4. Ayuda a Afganistan: la comunidad internacional, incluyendo a Estados
Unidos, ha prometido 1.800 millones de délares en ayuda durante este afio

fiscal, y 4.500 millones de délares durante los proximos cinco afios.



Sin duda, se han dado avances significativos en medidas antiterroristas. De acuerdo
a informes de Naciones Unidas, mas de 140 paises han rendido informes a
Naciones Unidas sobre las medidas que han adoptado para contrarrestar las

actividades terroristas en sus territorios.

Uno de los sucesos mas importantes, es que muchas naciones ahora aprueban
leyes antiterroristas y no sélo se limitan a examinar las leyes vigentes, sino que van

mas alla de las buenas intenciones.

El Comité para la Lucha contra el Terrorismo fue creado por la resolucion 1373,
aprobada el 28 de septiembre del 2001, a fin de agilizar los esfuerzos para

denegarles refugio a los terroristas y a quienes los apoyan.

De conformidad con la resolucién 1373 las naciones deberan congelar fondos y
demas activos financieros de los terroristas y de sus partidarios, y abstenerse de
proporcionar todo tipo de apoyo, pasivo o activo, a las entidades o personas que
cometan actos terroristas. Tampoco deberan permitir el reclutamiento de miembros
de grupos terroristas o gestiones para abastecer de armas a los terroristas. Ademas,
en virtud de la resolucion 1373 las naciones deberan prohibir a sus nacionales o a
todas las personas en sus territorios que pongan fondos o servicios a disposicion de
personas vinculadas con el terrorismo, abstenerse de dar apoyo a personas que
cometen actos terroristas, tomar medidas para prevenir actos terroristas y denegar

refugio a las personas que cometen actos terroristas.

La resolucién hace un llamado a las naciones para que aseguren el enjuiciamiento
de toda persona que participe en la comision de actos de terrorismo. Dichos actos

deberan ser tipificados como delitos graves en las leyes internas de las naciones y el



castigo que se imponga debera corresponder a la gravedad de esos actos

terroristas.

La resolucion insta asimismo a los Estados a proporcionarse reciprocamente
asistencia en las investigaciones y procedimientos penales para intensificar y agilizar
el intercambio de informacion. Asimismo, les exhorta a impedir el movimiento de
terroristas o grupos de terroristas mediante controles eficaces en las fronteras y en
la emision de documentos de identidad y de viaje, asi como a adoptar medidas para
evitar la falsificacion, alteracion ilegal y utilizacion fraudulenta de documentos de

identidad y de viaje.

Todos los estados tienen la obligacion de cumplir la 1373 en lo relativo al proceso

que establece y con medidas al nivel nacional.

A continuacion los avances en materia antiterrorista, se dividiran en dos etapas para
su exposicion, en primer lugar Estados Unidos, de los cuales se hara un breve
estudio, y en segundo lugar la OEA, en cuanto a los avances en materia
antiterrorista en los paises del continente americano, que consiste basicamente en la
expedicion de la Convencidn Interamericana contra el Terrorismo y la Declaracion de

Lima contra el Terrorismo.

Estados Unidos de Norteamérica
Sistema de alerta para la seguridad del territorio nacional

Es una estructura nacional, pero es lo suficientemente flexible para ser aplicada en
caso de una amenaza contra una ciudad, un Estado, un sector, o una industria. Este
sistema provee un vocabulario comun, de modo que funcionarios en cualquier nivel

del gobierno puedan comunicarse facilmente entre ellos y con el publico. Provee



factores claros y faciles de comprender que ayudan a medir la amenaza. Y, lo mas
importante es que permite que el gobierno y los ciudadanos tomen medidas para
enfrentar la amenaza. Para cada nivel de la amenaza habra un nivel de preparacion.

Es un sistema que iguala a la amenaza.

El sistema de alerta, se basa en cinco condiciones de amenaza: baja, moderada,
elevada, alta y grave, representadas, desde la mas baja hasta la mas alta, por cinco

colores: verde, azul, amarillo, naranja y rojo.

Al presente, Estados Unidos se encuentra en la condicion amarilla de riesgo
elevado, y se prevé que no se pueda reducir la condicion a verde hasta que se

hayan derrotado y desmantelado las redes terroristas de alcance global.

La creacion de este mecanismo se justifica en el hecho de que Estados Unidos
necesita un sistema de alerta sobre la seguridad de su territorio nacional, con el fin
de que se disponga de un medio completo y eficaz para diseminar informacién
acerca del riesgo de actos de terrorismo contra las autoridades federales, estatales y
locales y contra el publico estadounidense. Este sistema proveera advertencias en la
forma de una serie de "condiciones de amenaza" graduadas, las que aumentarian a
medida que creciera el riesgo. Conforme a cada condicion de amenaza, los
departamentos y las agencias federales pondran en efecto una serie
correspondiente de "medidas protectoras" para reducir la vulnerabilidad o aumentar

la capacidad de respuesta durante un periodo de alerta.

Este sistema tiene por intencién crear un vocabulario, un contexto y una estructura
comun para una discusidn nacional sobre la naturaleza de las amenazas que
confrontan al territorio nacional y las medidas apropiadas que se deben adoptar para
una respuesta. Procura informar y facilitar decisiones apropiadas a los diferentes

niveles de gobierno y a los ciudadanos privados en el hogar y en el trabajo.

Ley contra el bioterrorismo



El bioterrorismo, otro gran foco rojo. El 11-S el mundo vio como hombres con ideas
negativas pueden usar aviones como armas del terrorismo, y poco después se vio
como personas malvadas pueden utilizar esporas microscopicas como armas del
terrorismo. El bioterrorismo es una amenaza real contra el Mundo entero. Es una
amenaza contra todas las naciones que aman la libertad. Los grupos terroristas
quieren armamentos biologicos y es ya sabido que algunos Estados al margen de la
Ley Internacional ya las tienen.

Es importante enfrentar esas amenazas y prepararse para emergencias futuras.
Proteger a las personas contra el bioterrorismo es el deber urgente de los gobiernos

de los Estados del continente americano y del Mundo entero.

Debemos desarrollar el estudio, la tecnologia y los sistemas encargadas de la
atencion de la salud que nos permitiran contestar a los ataques con cuidados

médicos de vanguardia en todo el mundo.

El presidente Bush promulgo el 12 de junio del 2002, la Ley de Seguridad de Salud
Publica y Respuesta al Bioterrorismo, de la que dijo que ayudara a las autoridades a

mejorar su capacidad de prevenir y detectar ataques bioterroristas.

En virtud de que las armas biolégicas son potencialmente las mas peligrosas del
mundo, es menester prepararse mejor para prevenir, identificar y responder, y se

cree que esta Ley ayudara mucho en este esfuerzo esencial.

La Ley esta destinada a mejorar las inspecciones en los puertos, proteger los
abastecimientos de alimentos, rastrear material biolégico y mejorar las instalaciones
de respuesta en el sistema para la atencion de la salud, en el caso de un ataque

grave.

La legislacion fue preparada y promulgada en respuesta a los varios ataques con
antrax contra Estados Unidos en los meses finales de 2001. Cinco personas
murieron y centenares fueron atendidas por exposicion real o potencial. Todavia
prosigue una investigacion, pero las autoridades no han hecho arrestos ni mostrado

a posibles sospechosos.



Las armas bioldgicas son potencialmente las mas peligrosas del mundo. El afio
pasado los ataques con antrax fueron una tragedia increible para mucha gente en
Norteamérica, lo que fue una advertencia que se necesitaba y ante la cual ya se han

empezado a tomar precauciones.

Esta Ley mejorara la capacidad de prevenir y detectar los ataques bioterroristas,
fortalecera las redes de comunicaciones que enlazan a los proveedores de atencion
de la salud con las autoridades encargadas de la salud publica, como los ataques
bioldégicos pueden hacerse en silencio, seran los profesionales del cuidado de la
salud quienes reconoceran antes que nadie que ha ocurrido un ataque. La velocidad
con que detecten y respondan a una amenaza a la salud publica puede representar
la diferencia entre la contencion y la catastrofe. En tercer lugar, la Ley fortalecera la
capacidad del sistema de atencion de la salud para facilitar los tratamientos en todo
el pais. Finalmente, la Ley ayudara a crear mejores medicamentos en el futuro,
aunado a que existira una mayor capacitacién para utilizar en la investigacién la
experiencia combinada del gobierno y el sector privado, para mejorar las vacunas,

los medicamentos y los examenes de diagnéstico.

Fortalecer la proteccion contra el bioterrorismo es parte de un esfuerzo mas amplio
para enfrentar las nuevas amenazas del siglo XXI. Si se quiere tener éxito, es
necesario reorganizar a los propios gobiernos, a manera de asegurar la alineacion
de la autoridad con la responsabilidad, para que realmente se cuente con una

respuesta para el enemigo que todavia quiere golpear a Norteamérica.

Ley de seguridad fronteriza



Esta es basicamente una Ley que cierra las brechas en la seguridad fronteriza, que
se hicieron evidentes luego de los ataques terroristas del 11-S contra Estados
Unidos.

La medida tiene como objetivo fortalecer la aplicacion de las leyes de inmigracion,
mantener lejos de Estados Unidos a los terroristas y hacer un mejor seguimiento de
los estudiantes extranjeros que asisten a colegios y universidades de Estados
Unidos.

La Ley de Seguridad Fronteriza establece:

1. Que los pasaportes de Estados Unidos emitidos después del afio 2003 deben
ser resistentes a las alteraciones y que los visitantes extranjeros porten
documentos que puedan ser leidos con maquinas e identifiquen al portador

con datos biométricos.

2. El estricto control de los estudiantes que asisten a los colegios y
universidades de Estados Unidos por medio de un nuevo sistema de
seguimiento del Servicio de Naturalizacion e Inmigracion (INS) que registra la
aceptacion de extranjeros por las instituciones educativas de Estados Unidos
y requiere que las instituciones notifiquen al INS cuando los estudiantes

extranjeros no asisten a clases.

3. La creacién de una base computarizada de datos para revisar las solicitudes
de visas en todas las embajadas y delegaciones de Estados Unidos en todo
el mundo; de éstas, aquellas que sean de personas que despierten ciertas
sospechas, o cuenten con malos antecedentes de cualquier indole, seran

desechadas, por lo tanto, sera aun mas dificil ir a Estados Unidos.

4. El INS debe contratar 200 nuevos investigadores de inmigracion y otros 200
inspectores, y mejorar los salarios de los agentes de la Patrulla Fronteriza de

Estados Unidos.

5. La Oficina Federal de Investigaciones (FBI) y la Agencia Central de
Inteligencia (CIA) deben intercambiar mas informacién con el Departamento

de Estado, que emite las visas en el extranjero.



El costo estimado de las mejoras en la seguridad fronteriza es de 1.200 millones de

dolares en el primer aio y de 3.200 millones durante los tres afios posteriores.

Es importante destacar que aunque estos intentos han sido llevados a cabo por
Estados Unidos, que es la “victima” directa de los ataques terroristas del 11-S, es
importante que los demas paises tanto del continente como del mundo entero, los
tomen en cuenta, a efecto de que queden como “leyes modelo”, que puedan ser
retomadas por cualquier otro pais y ser incorporadas en su legislacion interna, tal y

como lo ha empezado a hacer ya México.
La OEA
Convencion Interamericana contra el Terrorismo

La Asamblea General de la OEA reunida en Bridgetown (Barbados) aprobo el 3 de
junio de este ano, la Convencidn Interamericana contra el Terrorismo e instd a los
Estados miembros a "ratificar la Convencién a la brevedad posible de conformidad

con sus procedimientos constitucionales".

Esta Convencion surgié como una inmediata respuesta ante la continua amenaza
que representa el terrorismo para los valores democraticos y para la paz y la
seguridad internacionales, que desestabiliza y socava las bases de la toda la
sociedad, y afecta seriamente el desarrollo econdmico y social de los Estados del

continente americano.

Como puntas de lanza que se tomaron en cuenta para la creacion de esta
Convencion, se tiene a la resolucion RC.23/RES.1/01 respecto al fortalecimiento de
la cooperacion hemisférica para prevenir, combatir y eliminar el terrorismo, del 21 de
septiembre del 2001, que encomendo al Consejo Permanente la elaboracion de un

Proyecto de Convencidén Interamericana contra el Terrorismo; la Declaracion de Lima



para Prevenir, Combatir y Eliminar el Terrorismo y el Plan de Accién de Cooperacion
Hemisférica para Prevenir, Combatir y Eliminar el Terrorismo, adoptado en el marco
de la | Conferencia Especializada Interamericana sobre Terrorismo en Lima, Peru,
en abril de 1996, asi como el Compromiso de Mar del Plata, adoptado en la Il
Conferencia Especializada Interamericana sobre Terrorismo y el trabajo del Comité

Interamericano contra el Terrorismo.

La creacién de esta Convencion Interamericana, encuentra su razon de ser en el
compromiso de los Estados miembros de promover y defender la democracia
representativa, y el no permanecer indiferentes frente a la clara amenaza que el
terrorismo representa para las instituciones y libertades democraticas; reafirmando
que la lucha contra el terrorismo debe realizarse con pleno respeto al Derecho
Nacional e Internacional, a los derechos humanos y a las instituciones democraticas,
para preservar el Estado de Derecho, las libertades y los valores democraticos en el

hemisferio.

La adopcion, ratificacion e implementacién efectiva de la Convencion Interamericana
contra el Terrorismo contribuye al desarrollo progresivo y la codificacion del Derecho
Internacional; destacando la importancia de una accion eficaz para eliminar el
suministro de fondos para el terrorismo, asi como el desarrollo de una accion
coordinada con entidades internacionales competentes en materia de lavado de
dinero; reconociendo la urgencia de fortalecer y establecer nuevas formas de
cooperacién regional contra el terrorismo con el objeto de erradicarlo; y
reconociendo la importancia y actualidad del acervo juridico internacional existente

en la lucha contra el terrorismo.



En virtud de todo lo anterior, la OEA resolvio:

1. Adoptar la Convencion Interamericana contra el Terrorismo y abrirla a la firma

de los Estados miembros.

2. Instar a los Estados miembros a ratificar la Convencion a la brevedad posible

de conformidad con sus procedimientos constitucionales.

3. Solicitar al secretario general que presente un informe al trigésimo tercer
periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General sobre el progreso

registrado hacia la entrada en vigor de la Convencion.

Ahora bien por lo que hace al contenido de la Convencién Interamericana contra el
Terrorismo, su objetivo principal es el de prevenir, sancionar y eliminar el terrorismo.
Para tal efecto, los Estados-Parte de la OEA, se comprometen a adoptar las
medidas necesarias y fortalecer la cooperacion entre ellos, de acuerdo con lo

establecido en esta Convencion.

La Convencion senala como medidas para prevenir, combatir y erradicar la
financiacion del terrorismo las siguientes: cada Estado-Parte, en la medida en que
no lo haya hecho, debera establecer un régimen juridico y administrativo para
prevenir, combatir y erradicar la financiacién del terrorismo y para lograr una

cooperacion internacional efectiva al respecto, la cual debera incluir:

1. Un amplio régimen interno normativo y de supervision para los bancos, otras
instituciones financieras y otras entidades consideradas particularmente
susceptibles de ser utilizadas para financiar actividades terroristas. Para esto
sera necesaria una plena identificacion del cliente, conservacion de registros

y comunicacion de transacciones sospechosas o inusuales.

2. Medidas de deteccion y vigilancia de movimientos transfronterizos de dinero
en efectivo, instrumentos negociables al portador y otros movimientos

relevantes de valores.



3. Medidas que aseguren que las autoridades competentes dedicadas a
combatir los delitos relacionados con el terrorismo y el lavado de dinero,
tengan la capacidad de cooperar e intercambiar informacién en los niveles
nacional e internacional, de conformidad con las condiciones prescritas en el
derecho interno. Con ese fin, cada Estado-Parte debera establecer y
mantener una unidad de inteligencia financiera que sirva como centro
nacional para la recopilacion, el analisis y la difusién de informacion relevante

sobre lavado de dinero y financiacion del terrorismo.

Cada Estado-Parte debera informar al secretario general de la OEA sobre la

autoridad designada como su unidad de inteligencia financiera.

Otro de los mecanismos de control establecido por la Convencion es el embargo y
decomiso de fondos u otros bienes que constituyan el producto de la comisién o
tengan como propésito financiar o hayan facilitado o financiado la comision de un

delito internacional, de acuerdo a los procedimientos internos de cada Estado-Parte.

Estas medidas seran aplicables respecto de los delitos cometidos tanto dentro como

fuera de la jurisdiccion del Estado-Parte.

Por lo que hace a los delitos de lavado de dinero, la Convencion sefiala que cada
Estado-Parte tomara las medidas necesarias para asegurar que su legislacion penal
referida al delito del lavado de dinero, incluya también a los contemplados en los
diferentes instrumentos internacionales, a manera de que sea considerado delito
internacional y pueda ser de accion persecutoria por cualquier pais, incluyendo de
esta manera a los delitos de lavado de dinero cometidos tanto dentro como fuera de

la jurisdiccion del Estado-Parte.

También se contempla la cooperacién transfronteriza, en donde los Estados-Parte,
de conformidad con sus respectivos regimenes juridicos y administrativos internos,
promoveran la cooperacion y el intercambio de informacién con el objeto de mejorar
las medidas de control fronterizo y aduanero para detectar y prevenir la circulacion
internacional de terroristas y el trafico de armas u otros materiales destinados a

apoyar actividades terroristas.



En este sentido, promoveran la cooperacion y el intercambio de informacion para
mejorar sus controles de emisién de los documentos de viaje e identidad y evitar su

falsificacion, alteracion ilegal o utilizaciéon fraudulenta.

Dichas medidas se llevaran a cabo sin perjuicio de los compromisos internacionales

aplicables al libre movimiento de personas y a la facilitacion del comercio.

Otro de los puntos de trascendental importancia para una efectiva aplicacion de los
lineamientos contenidos en la Convencién, es sin duda la cooperacién entre las
autoridades competentes, a este respecto, los Estados-Parte colaboraran
estrechamente, de acuerdo con sus respectivos ordenamientos legales vy
administrativos internos, a fin de fortalecer la efectiva aplicacién de la Ley y combatir
los delitos establecidos en los instrumentos internacionales de los que forme parte la

OEA.

En este sentido, estableceran y mejoraran, de ser necesario, los canales de
comunicacion entre sus autoridades competentes a fin de facilitar el intercambio
seguro y rapido de informacion sobre todos los aspectos de los delitos

internacionales establecidos en dichos instrumentos internacionales.

Esta asistencia juridica mutua, versara sobre todo en cuanto a la prevencion,
investigacion y proceso de los delitos y los procesos relacionados con éstos, de
conformidad con los acuerdos internacionales aplicables en vigor. En ausencia de
esos acuerdos, los Estados-Parte se prestaran dicha asistencia de manera expedita

de conformidad con su legislacién interna.

Otro factor de peso en la Convencion es el referente a los derechos humanos, por lo
que se aclara que todas las medidas que adopten los Estados-Parte, se llevaran a

cabo con pleno respeto al estado de derecho, los derechos humanos y las libertades



fundamentales y nada de lo dispuesto en la Convencion se interpretara en el sentido
de que menoscaba otros derechos y obligaciones de los Estados y de las personas
conforme al Derecho Internacional, en particular la Carta de Naciones Unidas, la
Carta de la OEA, el Derecho Internacional Humanitario, el Derecho Internacional de

los Derechos Humanos y el Derecho Internacional de los Refugiados.

A toda persona que se encuentre detenida o respecto de la cual se adopte cualquier
medida o sea encausada con arreglo a la presente Convencién se le garantizara un
trato justo, incluido el goce de todos los derechos y garantias de conformidad con la
legislacién del Estado en cuyo territorio se encuentre y las disposiciones pertinentes

del Derecho Internacional.

Finalmente hay que indicar que esta Convencion entro ya en vigor oficialmente el dia
15 de julio del 2002.

La Convencion citada, tuvo como punto de referencia la Declaracion de Lima contra

el Terrorismo, de la que a continuacion haré una breve mencion:

Esta Declaracién de Lima para prevenir, combatir y eliminar el terrorismo, tuvo lugar

en Lima, Peru, en abril de 1996, estableciendo basicamente los siguientes puntos:

1. Que la vigencia del Derecho Internacional, el pleno respeto a los derechos
humanos y libertades fundamentales, el respeto a la soberania de los
Estados, el principio de no-intervencidn y el estricto cumplimiento de los
derechos y deberes de los Estados consagrados en la Carta de la OEA

constituyen el marco global para prevenir, combatir y eliminar el terrorismo.

2. Que la violencia terrorista erosiona la convivencia pacifica y civilizada, afecta
el Estado de Derecho y el ejercicio democratico y pone en peligro la
estabilidad de las instituciones nacionales y el desarrollo socioeconémico de

nuestros paises.

3. Que el terrorismo, como grave manifestacion de violencia deliberada vy
sistematica dirigida a crear caos y temor en la poblacién, genera muerte y

destruccion y constituye una actividad delictiva repudiable.



10.

11.

Su mas enérgica condena a todos los métodos y actos terroristas,
dondequiera que sean cometidos y cualesquiera que sean sus agentes,

modalidades y motivaciones con las que se pretenda justificarlos.

Que los actos terroristas son delitos comunes graves y, como tales, deben ser
juzgados por tribunales nacionales de conformidad con la legislacion interna y

las garantias que ofrece el Estado de Derecho.

Su voluntad de cooperar plenamente en materia de extradicion conforme a su
legislacién interna y a los tratados de extradicion vigentes, sin perjuicio del

derecho de los Estados de conceder asilo cuando corresponda.

Que el terrorismo, como lo sefalaron los jefes de Estado y de Gobierno en la
Cumbre de las Américas, constituye una violacion de los derechos y

libertades esenciales de los individuos y un asalto a la democracia misma.

Su decision de estudiar, a la luz de la evaluacion de los instrumentos
internacionales existentes, la necesidad y conveniencia de una nueva

convencion interamericana sobre terrorismo.

La importancia de que, tan pronto como sea posible, los Estados miembros
de la OEA ratifiquen o adhieran a los instrumentos internacionales sobre
terrorismo y, cuando sea necesario, los implementen a través de sus

legislaciones nacionales.

Su decision de intensificar la cooperacion entre los Estados miembros para
combatir los actos terroristas, con pleno respeto al Estado de Derecho y a las
normas internacionales, especialmente las que se refieren a los derechos

humanos.

Que es indispensable adoptar las medidas de cooperacién bilateral y regional
necesarias para prevenir, combatir y eliminar, por todos los medios legales,
los actos terroristas en el hemisferio, con pleno respeto de la jurisdiccion de

los Estados miembros y de los tratados y convenciones internacionales.



Como se ha podido apreciar, los Estados del continente americano ya contaban con
ciertos mecanismos de proteccion contra acciones terroristas, mismas que no habian
sido tratadas con la importancia que requerian, y que desafortunadamente fueron
reconsideradas por los diferentes estados americanos a raiz de los acontecimientos
del 11-S.

Esto obligd a los Estados miembros de la OEA, y del continente en general, a
instaurar prontamente en sus legislaciones internas y en la practica, medidas
antiterroristas, a efecto de evitar otro acontecimiento de similar magnitud, que no
solo amenaza a los Estados Unidos de Norteamérica, sino al continente americano

en general.

En el caso de mi pais: México, esta en proceso de ratificaciéon en el Senado, esta
Convencidén Interamericana, pero el Gobierno Federal se ha adelantado y se ha
puesto a trabajar en el cumplimiento de las medidas exigidas a los paises miembros,

respecto a las acciones tendientes a contrarrestar un posible

Aunado a lo anterior, se ha establecido un mecanismo de cooperacion
transfronteriza con Estados Unidos y cientificos de la Universidad Nacional
Autonoma de México estan realizando acciones de cooperacién con cientificos
norteamericanos en materia de bioterrorismo. ataque terrorista, o el financiamiento y
facilitacion a los terroristas para llevar a cabo sus planes en otros paises del

continente.

Esto es un esbozo muy general de los avances y las medidas que se han tomado en
relacion al terrorismo en el continente americano, espero que la informacion que les
he proporcionado les sea de utilidad, aunque estoy plenamente convencida que
estas son solo acciones legales, que deben mostrar su eficacia en la practica, y

hasta el momento esto no ha sido posible.
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EL TERRORISMO COMO DELITO INFORMATICO EN MEXICO

Por Carlos A. Ceballos De La Mora

Introduccioén

No resulta tarea facil tratar de dar una definicién de Seguridad Nacional en México,
es un concepto ambiguo, equivoco, y que da lugar a diversas interpretaciones. Tal

como lo afirma el analista Lorenzo Meyer:

“El término Seguridad Nacional, es un término de manejo dificil porque no
hay, ni remotamente, un acuerdo sobre su definicion; sin embargo, es un
concepto que reviste gran importancia, no sélo en la teoria, sino también en la
practica, pues con el se puede intentar dar o restar legitimidad a politicas

nacionales fundamentales” (*°).

Es necesario precisar los significados que revisten al término, con la finalidad de
acercarnos hacia aquel que describa mejor su concepto. En un acercamiento puede

concebirse que:

"La Seguridad Nacional no es homogéneo para todos los estados o paises'

(37).

De ahi la dificultad de una definicién aplicable a todos ellos. Sin olvidar que es
dinamico, se modifica al mismo tiempo con que evolucionan los intereses y objetivos

nacionales. Finalmente:

"La Seguridad Nacional es una condicion bajo la cual un pais, pretende

obtener los objetivos nacionales" (*°).

% Meyer, Lorenzo, “Prélogo”, en Aguayo, Sergio y Bagley, Bruce M., En busca de la seguridad
perdida, Siglo XXI Editores, México, 1990, p.11.

37 Vega Garciia, Gerardo C. R., Seguridad nacional. Concepto, organizacion, método. México, 1989,
inédito, p. 66.

%8 \Vega Garciia, Gerardo C. R., Op. cit. p. 67



Su consecucion dependera del nivel de poder nacional que pueda manifestar.

Resultaria en tanto tedioso, considerar la totalidad de definiciones que han tratado
de proyectar la esencia de la Seguridad Nacional en nuestro pais, por lo cual, so6lo
se expondran las mas relevantes. Tal es el caso de la reflejada en el Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994:

"La Seguridad Nacional es la condicion imprescindible para el mantenimiento
del orden soberano, por lo que debe ser preservada tanto en el ambito interno
como en el de las relaciones internacionales, con base en la concertacion
interna y la negociacién externa. En ambos casos, el denominador comun es
el respeto absoluto al estado de derecho y a los principios que éste
representa. Seguridad de la nacién es un bien invaluable de nuestra sociedad,
y se entiende como la condicion permanente de paz, libertad y justicia social
que, dentro del marco del derecho, procuran pueblo y gobierno. Su
conservacion implica el equilibrio dinamico de los intereses de los diversos
sectores de la poblacion para el logro de los objetivos nacionales,
garantizando la integridad territorial y el ejercicio pleno de soberania e

independencia” (*°).

La definicion deja claro el hecho de que la Defensa Nacional es una parte

fundamental de la Seguridad Nacional, no pueden ser equiparadas:

"La Defensa Nacional abarca las medidas de que dispone un Estado, para
defenderse de agresiones cuyos efectos trastornan un desarrollo normal,
poniendo en accion su aparato militar, para enfrentar y eliminar con los
recursos del poder nacional, la amenaza, la cual se manifiesta por el empleo

de la fuerza armada de otro estado” (*).

Es el caso de la definicion de Seguridad Nacional que hace Félix Galvan Loépez,

cuando afirma:

% Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Secretaria de Programacion y Presupuesto, México p.42
0 Vega Garciia, Gerardo C. R., Op. cit. p.8



"La Seguridad Nacional es el mantenimiento, el equilibrio social, econémico y

politico, garantizando por las fuerzas armadas" (*').

En el anterior concepto se confunden los términos, la Defensa Nacional debe ser
entendida parte de la Seguridad; las Fuerzas Armadas deben compartir la tarea con
el servicio de inteligencia civil a cargo del Centro de Investigacién y Seguridad

Nacional.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 propicioé otras interpretaciones, como la

del Colegio de Defensa Nacional:

"Seguridad Nacional es la condicion permanente de libertad, paz y justicia
social, que dentro de un marco institucional y de derecho, procuran los
poderes de la federacion, mediante acciones politicas, sociales, econémicas y
militares, tendientes a equilibrar dinamicamente las aspiraciones y los
intereses de los diversos sectores de la poblacion y del propio pais. En el
ambito internacional, salvaguardando la integridad territorial y ejerciendo su

soberania e independencia” (*?).

Puede considerarse la mas completa por incluir en la responsabilidad a los tres
poderes de la Federacion, contempla situaciones internas y externas y que puede
hacer frente la nacion mexicana, ademas incluye la concepcion mexicana manejada

en circulos académicos y politico.
Es importante mencionar la vision de Modesto Suarez:

"La Seguridad Nacional ha ampliado sus horizontes para incluir otros
elementos, cuya desatencidon también causa desequilibrios en un pais:
estabilidad politica basada en gobiernos representativos, punto respetuosos

de los derechos de los ciudadanos, desarrollo econdmico que beneficie a la

! bidem, p.71

*2 Colegio de Defensa Nacional, op. cit. p. 46



totalidad de la poblacion, oportunidad de educarse, de trabajar, de recibir

atenciéon médica y proteccion de la naturaleza” (**).

Al analizar la anterior definicidn, surge la duda de entender a partir de qué época de
la evolucién histérica de la nacidén, empezd a comprenderse la Seguridad Nacional
como el género, y las demas clases de seguridades, como la especie; ya que,
durante algun tiempo, el término se asocio con la defensa exterior y las actividades
de las Fuerzas Armadas.

A inicios de los afios noventa, se cuestionaba en el campo académico la novedad de
concepto de Seguridad Nacional en México y su ausencia en el discurso politico.

Lorenzo Meyer trata de dar una explicacion:

"[...] buscd no asociarse en este campo con las escuelas de pensamiento

desarrolladas por los regimenes militares del cono sur americano.

[...] y aunque mucho ha cambiado el panorama politico latinoamericano, el
concepto aun despierta sospechas, pues las estructuras autoritarias
mexicanas siguen temiendo el potencial de dar un uso indebido al tema de la
Seguridad Nacional: el de justificar la accidn represora e ilegal de los aparatos
del Estado en contra de los opositores del gobierno, haciéndolo a parecer

como la defensa de las esencias de la nacién” (*4).

Iniciando su insercidon en los documentos oficiales y en el analisis académico
mexicano. Es oportuno aclarar que las dificultades derivadas de su aplicacion al
caso mexicano surgen de la historia politica del pais, de lo técnico de los términos y

por la naturaleza de la formacién de la nacién mexicana.

En la revolucion mexicana, los esfuerzos de la nacién en este rubro se concentrd en
dos areas: frente a la unién norteamericana demostrar la capacidad de auto

determinacion politica; promover el desarrollo econdmico con tintes proteccionistas

* sarre, Miguel, “Seguridad Ciudadana y justicia penal frente a la democracia, la division de poderes
y el federalismo”, Suarez, Modesto, Cuidar la Nacion, Revista del Senado de la Republica, México,
num. 9, octubre-diciembre de 1997, p. 176

* Meyer, Lorenzo, op. cit. p 11



del mercado interno e intervencion del Estado en procesos productivos. Estas areas
se convirtieron en el tema. Central del nacionalismo revolucionario, pilar de la
politica mexicana postrevolucionaria cuyo fin se da en el afio 1982 con la crisis del

modelo econémico.

En los afios noventa se redefine el elemento de interés social de la Seguridad,
consecuencia de la nueva politica econdmica impulsada por el nuevo escenario
internacional de mercado globalizado al que aspiraba el Estado mexicano; por lo
tanto al tratar de interpretar la definicién del tépico en cuestion dependera de las
circunstancias y expectativas politicas, sociales, econémicas y militares de México y

de la influencia de su entorno internacional. Lorenzo Meyer ha considerado:

"La definicion concreta, operativa, de la Seguridad Nacional, la dan
basicamente, aunque no unicamente, aquéllas instancias que tienen la
responsabilidad y el control del aparato estatal. Se trata pues de una
definicion que no puede quedar fija de una vez por todas, sino que debe

cambiar segun se modifique la naturaleza de los proyectos gubernamentales "

(45).

En el sistema politico democratico mexicano los representantes del pueblo, como lo
menciona la carta magna, deben elegir lo que entiende por seguridad nacional y ser

parte del proyecto de nacion:

"En teoria, ése deberia ser, por tanto el caso de México, pero en la practica
aun no lo es, pues la persistencia en nuestro pais de un partido de Estado y
de una presidencia con amplios poderes metaconstitucionales, limita mucho
las posibilidades de las bases sociales para influir por medio de sus
representantes en la definicion operativa del contenido del interés y de la

seguridad nacional" (*°).

* |bidem, p. 14
*® |bidem, p. 15



Segun Leonardo Curzio no existe contradiccion ni conflicto entre la definicion usada

en los planes de desarrollo y el uso de la fuerza como recurso:

"Se trata mas bien de dos agendas distintas que se ocupan una del horizonte
estratégico y la otra del tactico. La perspectiva estratégica supone la
administracion de todo el poder nacional en sus cuatro ambitos: el econdmico,
el politico, el social y el militar y por consiguiente debe partir de una definicion
amplia. La perspectiva tactica, por el contrario, parte de la amenaza inmediata
y requiere por tanto de un tratamiento inmediato y especializado de los

cuerpos de seguridad del estado” (*).

Sin embargo, la definicion de Seguridad Nacional que se elija debe contar con los

elementos basicos tales como:

1. Para el México actual no tiene mucho sentido poner el énfasis de la definicion

en el aspecto tradicional, es decir, militar.

2. Dada la naturaleza de las relaciones con Estados Unidos de Norteamérica, la
concepcion mexicana depende de la vision de seguridad que tenga el primer

pais y el lugar asignado en su agenda para México.

3. Ante la carencia de la conciencia ciudadana sobre el significado, se corre el
riesgo de relacionarla con la intolerancia y la represién estatal, y no con la

capacidad de desarrollo del pais.

4. Al relacionarla con los objetivos nacionales sabremos "al estar cerca esté la
comunidad de alcanzar objetivos, mas seguras se sentira e, inversamente,
mientras mas alejada esté de los objetivos que se ha trazado, mayor sera su

percepcion de vulnerabilidad (*°).

*" Curcio, Leonardo, “La seguridad nacional en México: balance y perspectivas”, Seguridad Nacional,
Revista del INAP, México, 1998, p. 12

8 |bidem, p. 14



Finalmente, podemos decir que el concepto no estara libre de juicios de valor con
tintes politicos y morales; por tanto, es necesario no confundir la Seguridad del
Estado con la del gobierno, o con la de un grupo politico, pues de esa confusién a la
idea de la existencia de un "enemigo interno" y en la de ver en el adversario politico
a un traidor que debe destruirse, en vez de tolerarse, sélo hay un paso, y las
consecuencias han sido las mas de las veces tragicas y dafinas para una evolucion

politica democratica.

En el ano 1980 cuando el entonces secretario de la Defensa Nacional, Félix Galvan
Lopez, definid el concepto de Seguridad Nacional se dio lugar a la creacion del
Colegio de Defensa Nacional; retomado el concepto en los Planes Nacionales de
Desarrollo 1983-1988, 1989-1994. En diciembre de 1988, se cred el Gabinete de
Seguridad Nacional (Secretaria de Gobernacion, Relaciones Exteriores, Fuerzas
Armadas y Procuraduria General de la Republica). En el siguiente afio por decreto
presidencial se da forma al Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, entre sus atribuciones esta la de
establecer y operar un Sistema de Investigacién e Informacion para la Seguridad del
Pais, teniendo como antecedente inmediato a la Direccion General de Investigacion
y Seguridad Nacional, entre sus objetivos estaba el marco funcional y administrativo

en la produccion de inteligencia evitando duplicacion y dispersion de informacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, no fija el concepto del tema en estudio,

Lorenzo Curzio comenta:

“[...] asumen los elementos fundamentales de lo que se va configurando como
el contenido minimo de lo que Seguridad Nacional significa en un horizonte
estratégico: esto es, un concepto mas amplio e incluyente basado en una
politica de defensa regida por una doctrina muy precisa y rigida, una politica
exterior también rigida por una serie de principios tradicionales, una politica
econdmica que promoviera la justicia social y una estabilidad interna basada

en el funcionamiento de una democracia regida por la ley” (*°).

*9 Curcio, Leonardo, op. cit. p. 12



Dicho Plan contempla en el primero de sus objetivos fundamentales:

“Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania, como valor supremo de nuestra

nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado mexicano."

Para lograr tal objetivo la autoridad se propone fortalecer la capacidad del estado
para garantizar la Seguridad Nacional, la vigencia del Estado de Derecho y la
presencia de las instituciones de la republica en todo el territorio nacional.

Agregando:

“El cambio mundial y la nueva dimension internacional de México, aunado a la
dificil coyuntura del pais, conducen a proponer los siguientes objetivos

especificos, con miras al México del afio 2000.

Fortalecer la capacidad del Estado para garantizar nuestra Seguridad

Nacional y el imperio de la ley en todo el territorio mexicano.

Promover posiciones internacionales acordes con las transformaciones
internas y, en su caso, con el principio de corresponsabilidad entre naciones
en torno a los grandes temas mundiales de la posguerra fria: la estabilidad
financiera internacional, el libre comercio, el narcotrafico, el terrorismo y el

cuidado del medio ambiente.”

Entre sus estrategias basicas se encontraba:

“Preservar, con apego a la Ley, y a los tratados y acuerdos internacionales
firmados por México, la integridad territorial, del espacio aéreo y de los mares
territoriales y patrimoniales del pais, frente a otros Estados, frente a las

amenazas de las organizaciones criminales internacionales, el trafico ilegal de



personas y armas, Yy la explotacion ilegal de nuestros recursos marinos.

Actualizar la planeacion estratégica del Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada
mexicana; modernizar y consolidar sus capacidades militares, operativas, de
inteligencia y técnicas, y de respuesta inmediata a emergencias y desastres;
fortalecer el resguardo de las instalaciones vitales del pais y actualizar la

legislacién en la materia a las nuevas circunstancias y desafios.

Coordinar a las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal y de los Estados de la Federacion en sus relaciones con otras
naciones. En especial, asegurar la unidad de criterios en el combate a las

amenazas modernas a la Seguridad Nacional: el terrorismo.

El Cdédigo Penal Federal mexicano vigente incluye el titulo denominado "Delitos
Contra la Seguridad de la Nacién", que liga la seguridad interior, al referirse a delitos

como el terrorismo con la seguridad exterior.

El tema en estudio actualmente se asocia al desarrollo y a factores

desestabilizadores:

"...a pesar de la tendencia claramente democratizadora de los ultimos veinte
afios en Meéxico, el desempeno eficiente de la economia, la falta de
conocimiento y voluntad politica de sus gobernantes, las relaciones
internacionales asimétricas desventajosas y la dinamica geografica, han
ocasionado problemas tales como el desempleo, los desequilibrios regionales
de desarrollo y el deterioro ambiental, que habran de agravarse hasta

volverse asuntos de seguridad nacional, por no contar con una politica



ambiental integrada y regionalizada, a ni con politicas de poblacion

adecuadas y de tecnologia orientada al ambiente y al desarrollo" (*°).

Cabe por lo tanto, esperar que los principales problemas del futuro de México sea
también el desempleo, la pobreza, la marginacién y el deterioro ambiental, por lo que
habran de disefarse estrategias que integre la generacion de empleos a una politica

de desarrollo regional sustentable y equitativo.

Uno de los objetivos primordiales del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, es

garantizar la seguridad:

"La politica exterior de México se ha orientado con base en los principios que
estan plasmados en nuestra constitucion politica, mismos que son productos
de la experiencia historica de nuestra nacion. Sin embargo, estos principios
de politica exterior no pueden ejercerse en abstracto, sino que deben
enfocarse a la defensa y promocién de intereses nacionales fundamentales.
Estos intereses debe enunciase en forma general de la siguiente manera:[’
garantizar que nuestra Seguridad Nacional y nuestra integridad territorial no
sean afectadas o amenazadas como resultado de cambios o acontecimientos

que se producen en el exterior."

Entre sus estrategias y lineas de accién para garantizarla se encuentra:

1. Concebir la Seguridad Nacional desde una vision amplia destinada a prever

frente a situaciones que amenaza de la paz, la vigencia del orden juridico, el

% Carrillo Huerta, Mario M., “Comentarios” a México en la Globalizacion. Condiciones y requisitos de
un desarrollo sustentable y equitativo, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, p. 359.



bienestar, la integridad fisica de la poblaciéon y que pongan en riesgo la

permanencia de las instituciones o vulneren la integridad el territorio.

Anticipar y prever con oportunidad y eficacia los riesgos y amenazas a la
Seguridad Nacional, la gobernabilidad democratica y el Estado de Derecho,
mediante la operacion de un sistema de investigacion, informacion y analisis
que, apoyen el derecho en su actuacion, contribuya preservar integridad,
establece la permanencia del Estado mexicano.

Promover un marco normativo que precise lo que constituye la Seguridad
Nacional del Estado mexicano y los elementos que la componen. Las
Agencias de Inteligencia del Ejecutivo Federal deberan sujetarse a los
criterios de operacion propios de un esquema democratico y a un esquema
pertinente de rendicidon de cuentas institucionales quien pondra cuidado en
salvaguardar la confidencialidad de informacion determinada como reservada
y se fijaran, asimismo, los términos y condiciones de su clasificacion. Se
trabajara para qué el personal se distinga por guardar lealtad y respeto al
Estado y sus instituciones, a la legitimidad de sus autoridades electas y
judiciales, asi como los principios del Estado de Derecho. Ademas las
Agencias de Inteligencia del Ejecutivo Federal deberan mejorar la oportuna
eficiencia del sistema de investigacidon, informacion y analisis para la

Seguridad Nacional.

El Sistema de Seguridad Nacional

y el Gabinete de Seguridad Nacional

El Sistema de Seguridad Nacional podria definirse, siguiendo el criterio del Colegio

de Defensa Nacional, de la siguiente manera:

"El conjunto estructurado de los diversos recursos, instituciones vy
componentes de un estado, que en forma coordinada y metodoldgica

disponen de capacidad para manifestar del poder nacional de manera



evidente y funcional para posibilitar el desarrollo nacional con soberania e

independencia” (°").

Actualmente se encuentra constituido por un Gabinete de Seguridad Nacional,
presidido por el titular del poder Ejecutivo, el secretario de Gobernacion, Relaciones
Exteriores, Defensa Nacional y Marina y el Procurador General de la Republica; el
secretario técnico es el director general del Centro de Investigacion y Seguridad

Nacional.

El Centro de Investigacion y Seguridad Nacional

Es un 6rgano administrativo desconcentrado, con autonomia técnica y operativa,
adscrito al secretario de gobernacion; encargado del Servicio de Inteligencia Civil y
Contrainteligencia para la seguridad del pais, apoya en la toma de decisiones para la
preservacion de la soberania e independencia, el mantenimiento del orden

constitucional, la proteccion de los derechos y la defensa del territorio.

Entre sus atribuciones esta la de establecerse y operar un Sistema de Investigacion
e Informacién, recabar y procesar dicho informacién, determinar su tendencia, valor,

significado e interpretacion especifica, y formular las conclusiones.
El ciberterrorismo

Uno de los destacados exponentes del Derecho de la Informatica en México, el
doctor Julio Téllez Valdez en su libro Derecho Informatico, define al Derecho

Informatico:

‘Rama de las ciencias juridicas que contempla a la informatica tanto como
instrumento (informatica juridica) como objeto de estudio (Derecho de la
Informatica)” (°?); a su vez, el Derecho de la Informatica “es el conjunto de

leyes, normas y principios aplicables a los hechos y actos derivados de la

*" Colegio de Defensa Nacional, Glosario de términos, p. 48.

2 TELLEZ VALDEZ, Julio, DERECHO INFORMATICO, Universidad Nacional Autonoma de México,
México 1987



informatica” (°®), dentro de los temas de estudio se encuentran los delitos

informaticos.
Al respecto Espino Gonzalez (**) agrega:

“La introduccion de la informatica en casi todas las actividades de la sociedad
ha generado nuevos problemas que el Derecho debe contemplar, o
presentado bajo otra éptica, vertientes novedosas de viejos problemas que
plantean al jurista desafios impensados. El conjunto de los debates,
reflexiones y soluciones generados en el ambito juridico por la irrupcién de las
computadoras suele denominarse Derecho Informatico. El contenido de la
disciplina es variado como distintas sus especialidades en las cuales el
impacto tecnoloégico genera nuevos interrogantes. Contemplando a los delitos

informaticos.

En México la interpretacion y aplicacion de la legislaciéon por los tribunales es casi
nula, se debe por la falta de participacion de los involucrados en el ejercicio de sus
derechos ante el sistema judicial. Nuestro campo de accion se limitara al estudio de

los delitos informaticos.
Los delitos informaticos
Pedro Zamora Sanchez (°°) escribe:

“‘Los delitos a través de computadoras existen, ciertos autores proponen
definiciones que muestran problemas de inexactitud para ser aplicables fuera
del ambito para el cual fueron elaboradas. Estas conductas involucran
actividades delictivas tradicionales, como robo, fraude vy falsificacion;
propiciando nuevas formas para cometer ilicitos y mal uso o abusos que

pueden o no constituir una transgresion.”

%% op. cit.
* Op. cit.

%% Zamora Sanchez, Pedro; Marco juridico del lavado de dinero; Coleccion Estudios juridicos; Editorial
Oxford; México, D.F.; 1999.



¢ Qué son los delitos informaticos? Téllez Valdez menciona:

“‘Dar un concepto sobre delitos informaticos no es facil porque su
denominacion alude a una situacion especial ya que para hablar de “delitos”
en el sentido de acciones tipicas (es decir tipificadas) o sea, contempladas en
textos juridicos-penales, se requiere que la expresién delitos informaticos esté
consignada en los codigos penales, lo cual, no ha sido objeto de tipificacion
aun; sin embargo, por la necesidad, emplearemos dicha alusion, aunque se

distinga lo tipico y atipico” (*°).

De esta manera tenemos que, dependiendo del caso, los delitos informaticos son
actitudes ilicitas en que se tienen a las computadoras como instrumento o fin
(concepto atipico) o las conductas tipicas, antijuridicas y culpables en que se tienen

a las computadoras como instrumento o fin (concepto tipico).

Es de gran ayuda la aportacién de Téllez Valdez al proporcionar la definicién de

Carlos Sarzana, quien los entiende como:

“Cualquier comportamiento criminégeno en que la computadora esta

involucrada como material, objeto o mero simbolo.”

La actual subprocuradora de la Procuraduria General de la Republica, Maria de la

Luz Lima ®") dice que:

“El delito electronico es cualquier conducta criminégena o criminal que en su
realizacion hace uso de la tecnologia electrénica ya sea como método, medio
o fin y que, en un sentido estricto, el delito informatico, es cualquier acto ilicito
penal en el que las computadoras, sus técnicas y funciones desempenan un

papel ya sea como método, medio o fin.”

En los delitos informaticos debe considerarse el tiempo de ejecucién, se requieren

segundos para obtener los resultados deseados, sin importar las consecuencias

565656 (3 it

" Lima Ma., de la Luz; Delitos Electrénicos; Ciminalia; México, Academia Mexicana de Ciencias
Penales; Editorial Porrtia; num 1-6, afio L; Enero-Junio; 1984.



generadas; cuyas repercusiones pueden darse en la casa del vecino o en el otro
lado del mundo. Factor considerado por quien comete la accion u omision, en
contraste con el tiempo invertido para descubrir la accién, en muchos casos
imposible de hacerlo, por el grado de sofisticacion, siendo posible eliminar cualquier

evidencia o sospecha.

Considero acertada la distincion dada por Téllez Valdez sobre el concepto de delito
informatico, como se comento en su oportunidad. La situacién se agrava debido a la
falta de un marco legal propio para los actos y hechos producidos por la revoluciéon
informatica. El legislador debe buscar, utilizando una buena técnica legislativa, la
actualizacion de la norma juridica penal cuyo fin es la prevencién y sancion de

conductas.
Clasificacion de los delitos informaticos
Maria de la Luz Lima (°®) los clasifica en tres categorias:

1. Los que utilizan la tecnologia electronica como método. Conductas criminales
en donde los individuos utilizan métodos electronicos para llegar a un

resultado ilicito.

2. Los que utilizan la tecnologia electronica como medio. Conductas
crimindgenas en donde para realizar un delito utilizan una computadora como

medio o simbolo.

3. Los que utilizan la tecnologia electronica como fin. Conductas criminégenas
dirigidas contra la entidad fisica del objeto o maquina electrénica o su material

con objeto de dafarla.
El terrorismo como delito informatico

El terrorismo, que generalmente se dirige hacia cualquier tipo de victima y en forma

cruel y violenta, que por su extension y por la intervencion en ellas de un mayor

%8 Op. cit.



numero de sujetos, y principalmente por producir una cantidad notable de victima,

puede denominarse macro criminalista, tiene como rasgos:

1. La crueldad.

2. Amenaza para el cuerpo social.

3. Producir desorden e inquietud en la sociedad.
4. Pluralidad de autores y de victimas.

5. Diversidad de moviles.

6. Estado de indefension de las victimas.

Delito tendiente a dominar a través del temor (miedo), realizando actos violentos de
lucha politica que infunden inseguridad para desacreditar u obligar al gobierno a
realizar determinados actos en favor de su ideologia, buscara destruir el orden
juridico y politico. Cuando la conducta involucra el uso de las computadoras e
informatica cuyo fin u objetivo va dirigido contra otras computadoras, sus accesorios
o programas como entidad fisica, este delito es considerado como aquellas acciones
dirigidas para destruir o apoderarse de los centros neuralgicos computarizados; es
una conducta tipica, antijuridica y culpable (concepto tipico) por utilizar un medio
violento, tal como lo tipifica el codigo penal federal mexicano en su libro segundo,
titulo primero "delitos contra la seguridad de la nacion", sancionada por la autoridad

para garantizar la estabilidad del pais, en el articulo 139:

"Se impondra pena de prision de 2 a 40 afios y multa hasta de 50.000 pesos,
sin perjuicio de las penas que correspondan por los del delitos que resulten, al
que utilizando explosivos, sustancias toxicas, armas de fuego o por incendio,
inundacion, o por cualquier otro medio violento, realice actos en contra de las
personas, las cosas o servicios al publico que produzcan alarma, temor, terror
en la poblacién o en un grupo o sector de ella, para perturbar la paz publica, o
tratar de menoscabar la autoridad del estado, o presionar a la autoridad para
que tome una determinacion. Se aplicara pena de uno a nueve afos de

prision y multa hasta de 10,000 pesos, al que teniendo conocimiento de las



actividades de un terrorista y de su identidad, no lo haga saber a las

autoridades."

El Centro de Investigacion y Seguridad Nacional es el érgano encargado del Servicio
de Inteligencia Civil y Contrainteligencia, en ejercicio de su autonomia técnica y
operativa debera establecer y operar un Sistema de Investigacion e Informacién para
recabar y procesar los datos que sefialen la presencia de acciones terroristas y/o

ciberterroristas.
Conclusion

Se tienen problemas de guerrilla, de inseguridad, de narcotrafico, corrupcion, pero
en México no hay presencia de terrorismo ni de ciberterrorismo, existe la posibilidad
como se contempla en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006; podra ser puente
de acceso para Estados Unidos de Norteamérica o punto estratégico para lograr los
fines y objetivos de los grupos terroristas como se evidencid en los acontecimiento
del 11-S.

Como se menciond, los principales problemas del futuro mexicano seran el
desempleo, la pobreza, la marginacion y el deterioro ambiental, por lo que habran de
disefiarse estrategias que integre la generacion de empleos a una politica de

desarrollo regional sustentable y equitativo.
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EL TRATADO-MARCO DE SEGURIDAD DEMOCRATICA EN CENTROAMERICA:
¢UN MODELO PARA LA SEGURIDAD EN AMERICA LATINA?

Por Irene Rodriguez manzano
Introduccién

Transcurrido un quinquenio desde su entrada en vigor, el afio 2002 es la fecha
prevista en el Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica para que
los Estados-Parte evaluen y acuerden las modificaciones que estimen necesarias

realizar en su texto (*°)

. Iniciamos, por lo tanto, la redaccion de este capitulo,
inmersos en una negociacion que, a pesar de no haber concluido, justifica -a nuestro
juicio- que las paginas que siguen formen parte de esta Monografia, mas aun si
tenemos en cuenta la escasa atencion prestada a este tema en el ambito académico

espafol.

El Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica es el corolario, como
analizaremos seguidamente, de un proceso negociador politico-diplomatico que,
tratando de poner fin a la escalada de violencia que, en la década de los ochenta,
amenaza la estabilidad istmica, se inicia con el Procedimiento para Establecer una
Paz Firme y Duradera en Centroameérica, prolongandose -como veremos también-
con la renovacion del esquema de integracion subregional. Este proceso crea las
condiciones indispensables para que las elites politicas e intelectuales del Istmo
aborden una profunda reflexion sobre la seguridad en América Central en un

momento historico en el que, por lo demas, el agotamiento paulatino del

% Como se establece en su texto, "A los cinco afios de haber entrado en vigor el presente Tratado, y
antes o después, a solicitud de dos Estados Parte, la Comisiéon de Seguridad convocara a una
reunion de todas las Partes con el propésito de evaluar y acordar las modificaciones que estimen
necesarias. Dichas modificaciones seran sometidas a consideracion de la Reunion de Presidentes,
por intermedio del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores". Tratado Marco de Seguridad
Democratica en Centroamérica, art. 71.



enfrentamiento Este-Oeste extiende esa reflexion al conjunto de la sociedad
internacional. Sobre la base de esta reflexion y de la nueva dinamica internacional
se ira afianzando la idea de definir un “nuevo modelo de seguridad” para
Centroamérica, cuyos principios -como expondremos a continuacién- son incluidos
en el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA), suscrito por los presidentes del Istmo el 13 de
diciembre de 1991, fecha tras la cual los esfuerzos desarrollados tanto en el plano
politico como en el técnico desembocaran en la firma del Tratado objeto de nuestras

consideraciones.

Suscrito el 15 de diciembre de 1995 y en vigor desde el 26 de diciembre de 1997, el
Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica define ese nuevo
modelo de seguridad al que hemos hecho referencia anteriormente, cuyas
caracteristicas se infieren del vasto y diverso conjunto de compromisos asumidos
por los Estados-Parte. En tal sentido y fundamentados en el concepto de “seguridad
democratica”, esos compromisos van mas alla de la institucionalizacién de
mecanismos con los que dar respuesta a las llamadas "amenazas tradicionales" a la
seguridad -a través, por ejemplo, del establecimiento de un balance razonable de
fuerzas o de medidas de fomento de la confianza-, al incorporar también las
referidas como "amenazas no tradicionales" a esa seguridad, entre las que se
incluyen el narcotrafico, el trafico de armas, el terrorismo, la corrupcion, la defensa
del consumidor, el deterioro medio ambiental o el desarrollo econdmico y el
problema de la pobreza extrema. En definitiva, el nuevo modelo de seguridad

"

centroamericana, "unico, integral e indivisible", como se reconoce en los
considerandos del Tratado (°°), es un esfuerzo consciente con el que superar la vieja
Doctrina de la Seguridad Nacional que hacia del Estado y sus instituciones el unico

objeto a proteger, sacrificando incluso el bienestar de la sociedad y sus integrantes,

€0 Especificamente, en el tratado se afirma: "Que entre los propdsitos del Sistema de la Integracién
Centroamericana, establecidos en el Protocolo de Tegucigalpa, se encuentra la obtencion del
desarrollo sostenible de Centroamérica, que presupone concretar un Nuevo Modelo de Seguridad
Regional unico, integral e indivisible, inspirado en los logros alcanzados en su intenso proceso de
pacificacion e integracion”. Ibidem, considerando segundo (el énfasis es nuestro).



por una formulacion alternativa, la Doctrina de la Seguridad Democratica, en la que

ese bienestar se distingue también como un fin a ser amparado.

Desde estas reflexiones introductorias, nuestra atencién se dirige, en primer término,
al examen del proceso que, como hemos sefalado, posibilitd en su momento la
definicion de un nuevo modelo de seguridad para América Central, cristalizandose [
como hemos apuntado también- en la suscripcion y posterior entrada en vigor del
Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica. A partir de ello, el
analisis del tratado sera el objeto de nuestras reflexiones, recurriendo a una
sistematizacién que organizara dicho analisis en tres secciones. Asi, mientras en la
primera de ellas nos ocuparemos del concepto de seguridad democratica,
fundamento -como se ha aludido- del instrumento juridico sobre el que versa este
estudio, el examen de los principios y objetivos de la agenda centroamericana de
seguridad dara forma a la segunda de las secciones proyectadas. En ultimo término,
nos adentraremos en la organizacion e institucionalidad prevista en el Tratado,
seccion que completara parcialmente este trabajo, pues unas conclusiones le podran

el punto y final.
La integraciéon centroamericana
tras la crisis de los ochenta

La década de los ochenta envolvié a Centroameérica en la crisis mas profunda de su
historia inmediata, una crisis en la que se conjugan la grave recesion econdmica
mundial, el problema de la deuda, el agotamiento del proceso de sustitucion de
importaciones y unos conflictos armados que, a pesar de localizarse en tres paises,
Guatemala, El Salvador y Nicaragua, tuvieron unas consecuencias que se
extendieron al conjunto de la subregion (%'). Esta dificil situacién dio paso a un
ejemplar proceso de pacificacion protagonizado inicialmente por el Grupo de

Contadora, conformado -como es bien sabido- por Colombia, México, Panama y

" Un riguroso analisis de esta crisis se encuentra, entre otros, en: CAMACHO, D.; ROJAS, M. (1984),
La Crisis Centroamericana. San José, EDUCA; FACIO, G.J. (1985), La Confrontacién Este-Oeste en
la Crisis Centroamericana. San José, Libro Libre; GALLARDO, M.E.; LOPEZ, R. (1986),
Centroamérica: la crisis en cifras. San José, FLACSO; RIVERA, E.; SOJO, A.; LOPEZ, J. (1986),
Centroameérica. Politica Econémica y Crisis. San José, DEI/ICADIS/UNA.



Venezuela. La labor desarrollada por este Grupo desde su primera reunion,
celebrada en la isla panamefia que le da nombre en enero del afio 1983, resultara
en las conocidas dos versiones del Acta de Contadora para la Paz y la Cooperacion
en Centroamérica, en las que se define una elaborada propuesta de seguridad, asi
como importantes compromisos politicos, econémicos y sociales (°).

El Acta de Contadora, aunque nunca fue firmada, constituyo el precedente necesario
para que, a mediados del ano 1986, los paises centroamericanos asumieran
directamente la pacificacion subregional a través del llamado Proceso de Esquipulas
(°®). Este nuevo esfuerzo conducira a la firma, el dia 7 de agosto de 1987, del ya
referido Procedimiento para Establecer una Paz Firme y Duradera en
Centroamérica. Conocido coloquialmente como el Acuerdo de Guatemala, este

procedimiento desembocara -en el plazo de diez afios- en la conclusidon exitosa de

%2 Sobre Ia labor desarrollada por el Grupo de Contadora en la pacificacion de Centroamérica, véase,
entre otros: ANTILLON, A. (1997), Contadora, ¢Simples Buenos Oficios o Formal Mediacién?:
Pacificacion en la Crisis Centroamericana. Heredia (Costa Rica), Escuela de Relaciones
Internacionales/Universidad Nacional; BAGLEY, B.M. (ed.) (1987), Contadora and the Diplomacy of
Peace in Central America. Boulder, Westview Press; CEPEDA, F.; GARCIA-PENA, R. (1985),
Contadora, Desafio a la Diplomacia Tradicional. Bogota, CEl/Universidad de los Andes/Editorial Oveja
Negra; CEPEDA, F.; PARDO, R. (1987), Negociaciones de Pacificacion en América Central por el
Grupo de Contadora. San José, FLACSO/Cuadernos de Ciencias Sociales n° 4. Una excelente
recopilacion de los documentos emanados del Grupo de Contadora se encuentra en: BAGLEY, B.M;
ALVAREZ, R.; HAGEDON, K.J. (eds.) (1985), Contadora and the Central American Peace Process:
Selected Documents. Boulder, Westview Press. Como es bien sabido, a la labor del Grupo de
Contadora se sumara en poco tiempo el trabajo del llamado Grupo de Apoyo, conformado por
Argentina, Brasil, Pert y Uruguay. Sobre este particular, ver: FROHMANN, A. (1990), "De Contadora
al Grupo de los Ocho: el Aprendizaje de la Concertacion", en Relaciones Internacionales n° 32
(segundo trimestre), pags. 7/36. Véase también la bibliografia citada en la nota 5.

% Entre el significativo niumero de trabajos que han reflexionado sobre este proceso, véase:
AGUILERA, G. (comp.) (1989), Balance de Esquipulas: Un Debate. Guatemala,
FLACSO/FUNDACION FRIEDRICH EBERT; ORTEGA, O. (1992), El Acuerdo de Esquipulas Il. San
José, Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano/Cuadernos de Trabajo n° 7; ROJAS
ARAVENA, F. (1992), Esquipulas II: un caso exitoso de negociacion y de cooperacién para la paz.
San José, Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano/Cuadernos de Trabajo n° 1;
SALGUERO, M.E. (1990), Perspectivas de la Paz en Centroamérica a la luz de Esquipulas.
Guatemala, FLACSO/Serie Debate n° 7. Desde una perspectiva que no se limita al analisis del
proceso de Esquipulas, ver: AGUILERA, G. (1993), "Contadora y Esquipulas. Los Procesos
Negociadores y la Crisis Centroamericana", en CASAUS, M.E.; CASTILLO, R. (coords.),
Centroamérica: Balance de la Década de los 80. Una Perspectiva Regional. Madrid, CEDEAL, pags.
197/221; MURILLO, C. (1999), Paz en Centroamérica. De Nassau a Esquipulas. San José, Editorial
Universidad de Costa Rica/Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano; PAZ BARNICA, E.
(1988), Centroamérica: de Contadora a Esquipulas. Caracas, Universidad Simon Bolivar/Instituto de
Altos Estudios de América Latina; SOLIS, L.G.; QUESADA, C.F. (1993), El Proceso de Paz en
Centroamérica. San José, Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano/Cuadernos de Trabajo
n°® 13.



procesos nacionales de cese de las hostilidades, reconciliacién y desarme. Asi, en el
afio 1990 se alcanza la desmovilizacidn de las fuerzas de la llamada "resistencia
nicaraguense"; en enero de 1992 se firman los acuerdos de paz de Chapultepec,
permitiendo la incorporacion del Frente Farabundo Marti de Liberacion Nacional
(FMLN) a la vida politica salvadorefia; y en diciembre de 1996 el presidente de
Guatemala y representantes de la guerrilla -agrupada en la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG)- suscriben un tratado con el que ponen fin a 36
afios de lucha armada en el pais (**). Junto a ello y tras una historia politica
caracterizada por el autoritarismo y la represion, todos los paises centroamericanos
constituyen gobiernos sucesivos electos en comicios libres, transparentes e

internacionalmente supervisados (%°).

La progresiva recuperacion de la paz y la democracia en Centroamérica corre en
paralelo a los esfuerzos encaminados a renovar su viejo proceso de integracion, un
proceso que habia alcanzado la década de los ochenta practicamente paralizado
tras mas de diez anos de dificultades y del fracaso de los esfuerzos que trataron de
revitalizarlo. Aunque esta deteriorada situacion se agudiza con la crisis que
caracteriza aquella década, la integracibn nunca desaparecid de la agenda
centroamericana, definiéndose incluso como uno de los instrumentos para alcanzar
la pacificacion. Asi se expresa, por ejemplo, el primer documento emanado de la
actividad politico-diplomatica desplegada en el proceso negociador, la Declaracion

de Esquipulas I, en cuyo texto los presidentes centroamericanos expresan:

“Su voluntad de revisar, actualizar y dinamizar los procesos de integracion
econdmica y social del area, para el mejor aprovechamiento del potencial de
desarrollo en beneficio de sus pueblos y para mejor enfrentar las serias

dificultades de la crisis que les aqueja."

En esta Declaracién, los presidentes convienen también la creacién del Parlamento

Centroamericano, convencidos de que:

% OLIVER, J. (dir.), Después de Esquipulas: Apuntes sobre los Procesos Nacionales de Paz. The
Hague, San José, Clingendael Institute/Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano.



‘Es necesario crear y complementar esfuerzos de entendimiento y
cooperacion con mecanismos institucionales que permitan fortalecer el
didlogo, el desarrollo conjunto, la democracia y el pluralismo como elementos
fundamentales para la paz en el area y para la integracién centroamericana",
y deciden formalizar las Reuniones de Presidentes "como una instancia
necesaria para analizar los problemas mas urgentes que se presenten en el
area en relacion a la paz y al desarrollo regional y buscarles soluciones

apropiadas” (°°).

La integracion centroamericana se define entonces, en el sentido aludido, no sélo
como un medio para promover el desarrollo sino también como un mecanismo para

alcanzar la paz.

No es, sin embargo, hasta la década de los noventa cuando los primeros frutos del
Proceso de Esquipulas y la incorporaciéon de la democracia a los proyectos politicos
de los gobiernos del Istmo crean el clima propicio para renovar el proceso de
integracion centroamericana. Aunque las lineas generales de esa renovacion se
fueron precisando en las cumbres presidenciales de Antigua, Puntarenas y San

Salvador -celebradas entre junio de 1990 y julio de 1991 (°") -se concretaran

% GAMBOA, N.: ORDONEZ, J. (1997), Esquipulas, diez afios después: hacia dénde va la
democracia?. San José, EDUCA/CSUCA.

% Declaracion de Esquipulas 1, parrafos 3 y 1. El texto final del Tratado Constitutivo del Parlamento
Centroamericano y otras Instancias Politicas es aprobado por la Comisiéon Preparatoria instituida para
su elaboracion el 2 de octubre de 1987. Seis dias después, el presidente guatemalteco Vinicio Cerezo
y su homologo salvadorefio Napoledn Duarte suscriben el tratado, el dia 15 lo hacen los presidentes
Oscar Arias de Costa Rica y Daniel Ortega de Nicaragua y el 16 el presidente hondurefio José
Azcona. Guatemala ratifica el tratado el 14 de diciembre de 1987, El Salvador el 1 de septiembre de
1988, Honduras el 1 de septiembre de 1988 y Nicaragua el 20 de enero de 1988. Costa Rica, sin
embargo, aun no lo ha ratificado. El tratado ha sido complementado con tres protocolos, cuyos textos
estan recogidos en: http://www.sgsica.org/tratados-convenios/index.php (consultada el 12 de febrero
de 2003).

5 En la Declaracién de Antigua -emanada de la VIl Reunién de Presidentes Centroamericanos,
celebrada en la ciudad que da nombre al documento en junio de 1990- no sélo se decide la
renovacion del proceso de integracion sino también la estrategia a seguir y el fin buscado. En tal
sentido, los presidentes acuerdan "reestructurar, fortalecer y reactivar el proceso de integracion, asi
como los organismos regionales centroamericanos, adecuando o redisefiando su marco juridico e
institucional" con el objeto de "imprimirles renovado dinamismo y facilitar su readaptacion a las
nuevas estrategias de apertura externa y modernizacion productiva que emprenden los paises
centroamericanos, aspirando a la conformacion y consolidacion de la Comunidad del Istmo
Centroamericano". Declaracién de Antigua, parrafo 26. No ha de extrafiar, por lo tanto, que en la IX
Reunién de Presidentes Centroamericanos -realizada en Puntarenas el 17 de enero de 1991- se




definitivamente en un solo documento, el ODECA, en la X| Reunién de Presidentes
Centroamericanos, realizada en la ciudad que da nombre al acuerdo el 13 de
diciembre de 1991 (68). El protocolo establece el SICA, al que define explicitamente

como:

“El marco institucional de la Integracion Regional Centroamericana que
debera garantizar el desarrollo, equilibrado y armonico, de los sectores
econdmico, social, cultural, politico y ecologico” -es decir, como la
organizacion-marco del proceso de integracion-, aunque del texto se infiere
también que el SICA es una institucion politica destinada a "la realizacion de
la integracion de Centroamérica, para constituirla como region de paz,

libertad, democracia y desarrollo" (%°).

decida sistematizar y fortalecer la organizacion de las Cumbres Centroamericanas, otorgandoles una
periodicidad y unas atribuciones que progresivamente las convertiran en el 6rgano central del
proceso. Declaraciéon de Puntarenas, parrafo 35. Esta no fue, sin embargo, la Unica decision
adoptada en esta cumbre presidencial. En ella se da un paso mas en la concrecion de la estrategia
econdémica decidida por los presidentes en la reunion de Antigua, acordandose "la liberalizacion del
comercio regional y extrarregional; la ejecucion de una politica regional sobre precios vy
abastecimiento de productos agropecuarios con el fin de garantizar la seguridad alimentaria de
Centroamérica; el apoyo al desarrollo de los sectores productivos, mediante programas de
modernizacién y reconversion; la elaboraciéon de propuestas especificas, que conduzcan a solucionar
el grave problema de la deuda que enfrentan nuestros paises; y la accion regional conducente a
eliminar los obstaculos discriminatorios que sufren nuestras exportaciones en otros paises". /bidem,
principios y propdsitos. No obstante, el paso decisivo antes de la suscripcion del Protocolo de
Tegucigalpa se produce con ocasion de la X Reunién de Presidentes Centroamericanos, en cuyo
documento final -la Declaracion de San Salvador- se determina "activar la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA), como Sistema Institucional Regional que dara seguimiento a todas las
decisiones adoptas en las Cumbres y coordinara su ejecucion”, instandose, con tal fin, a la Comisién
Ejecutiva a que "con caracter prioritario, negocie y concluya, en un plazo maximo de noventa dias, un
protocolo que actualice el marco juridico de la ODECA, readecuandolo a la realidad y necesidades
actuales". Declaracién de San Salvador, parrafo 8.

% E| Protocolo de Tegucigalpa ha sido objeto de una enmienda que modifica su articulo 35, referido al
mecanismo de solucién de controversias. La decision de adoptar esta enmienda se toma en la
Reunién Extraordinaria de Presidentes Centroamericanos, celebrada en Managua, Nicaragua, el 27
de febrero de 2002. Declaracion de Managua, parrafo 8. La enmienda aun no ha entrado en vigor. Su
texto esta recogido en: http://www.sgsica.org/tratados-convenios/index.php (consultada el 12 de
febrero de 2003).

% Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA),
arts. 2 y 3. Para la materializacién de este objetivo general, asi como del resto de los propodsitos
establecidos en el protocolo, se define un complejo marco institucional que, como veremos mas
adelante, en poco tiempo conducira a los presidentes a su reforma. Este marco esta conformado por
una estructura institucional basica, en la que se incluyen: la Reunién de Presidentes, el Consejo de
Ministros, el Comité Ejecutivo y la Secretaria General. Junto a ella, el SICA comprende también la
Reunién de Vicepresidentes y Designados de la Republica, el Parlamento Centroamericano, la Corte
Centroamericana de Justicia, el Comité Consultivo, asi como "los Organos e Instituciones creados en
el marco del Procedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centroamérica" y "los




Con relacién al tema que nos ocupa, el Protocolo de Tegucigalpa -en el sentido
avanzado- menciona expresamente la necesidad de concretar un nuevo modelo de

seguridad subregional, sustentado, como se afirma en su texto:

"En un balance razonable de fuerzas, el poder civil, la superacién de la
pobreza extrema, la promocion del desarrollo sostenible, la proteccion del
medio ambiente, la erradicacion de la violencia, la corrupcion, el terrorismo, el

narcotrafico y el trafico de armas" ("°).

La renovacién del proceso de integracion no se detiene, sin embargo, con la
suscripcién del Protocolo de Tegucigalpa. En tal sentido y con ocasiéon de la XIV
Reunion de Presidentes Centroamericanos, celebrada del 27 al 29 de octubre de
1993, se adopta el Protocolo de Guatemala, por el que se adecua a las nuevas
circunstancias internacionales y regionales el viejo Tratado General de Integracion

Econdémica Centroamericana (71). Este Documento, complementario al Protocolo de

originados en esfuerzos precedentes a este Protocolo", siempre que sean compatibles con los
propdsitos, principios y estructura organica del mismo. /bidem, art. 1. Sobre las funciones vy
composicion de cada uno de estos dérganos e instituciones, analisis que supera a todas luces las
pretensiones de este trabajo, véase nuestro estudio: RODRIGUEZ MANZANO, |. (1998), "El nuevo
marco politico e institucional de la integracién centroamericana", en SANAHUJA, J.A.; SOTILLO, J.A.
(coords.), Integracién y Desarrollo en Centroamérica. Mas alla del libre comercio. Madrid, Los Libros
de la Catarata/lUDC-UCM, pags. 141/177. El SICA -organizacion con personalidad juridica-
establecio su sede en San Salvador, comenzando sus funciones el 1 de enero de 1993.

® Protocolo de Tegucigalpa... cit, art. 3(b). Esta necesidad esta de nuevo presente en la XV Reunion
de Presidentes Centroamericanos, celebrada en Guacimo, Costa Rica, el 20 de agosto de 1994. En la
agenda emanada de esta reunién se reafirma "la importancia de establecer un acuerdo en materia de
seguridad regional que refleje la nueva realidad politica, juridica e institucional existente en el istmo
centroamericano, que incorpore medidas para fomentar la confianza, de manera que contribuya a
garantizar la concrecion del nuevo modelo de seguridad regional que se prevé como uno de los
propdsitos del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)". En tal sentido, se instruye "al
Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores y a las autoridades correspondientes para que, en un
plazo perentorio, se reactiven las negociaciones en esta materia". Agenda de Guacimo, numeral 11
(el énfasis es nuestro). Poco después, los dias 25 y 26 de octubre del mismo afio, los presidentes [
reunidos en la Conferencia Internacional sobre Paz y Desarrollo de Centroamérica- acuerdan "la
reactivacion inmediata de la Comision Centroamericana de Seguridad, para que proceda a concretar
el modelo de seguridad democratica regional a que se refiere el numeral 11 de la Agenda de
Guacimo". Compromisos sobre Paz y Desarrollo en Centroamérica, numeral 11 (el énfasis es
nuestro). Llama la atencion la referencia expresa que en esta ultima disposicion se hace a un modelo
particular de seguridad, el de seguridad democratica regional, supuestamente mencionado en el
numeral 11 de la Agenda de Guacimo.

" El Protocolo de Guatemala entré en vigor el 17 de agosto de 1995. Este protocolo también ha sido
objeto de una enmienda que modifica su articulo 38, referido a la composicion del Consejo de
Ministros de Integracién Econémica. Al igual que la enmienda al Protocolo de Tegucigalpa a la que
nos hemos referido mas arriba, su adopcién se decide en la Reunién Extraordinaria de Presidentes



Tegucigalpa, al definir el proceso de integracion econémica como un "subsistema"
dentro del marco juridico e institucional de la integracion global de Centroamérica, el
SICA, marca el inicio de la division de este ultimo en diversos subsistemas de
acuerdo a distintas areas de competencia ("?). Asi, el Subsistema de Integracion
Econdmica puede entenderse como la organizacion marco del Programa de
Integracion Econdmica, cuyo objetivo basico no es otro -como se afirma en el
protocolo- que "alcanzar el desarrollo econdmico y social equitativo y sostenible de
los paises centroamericanos", para la consecucion del "bienestar de sus pueblos y el

crecimiento de todos los paises miembros", mediante un proceso que:

Centroamericanos, celebrada en Managua, Nicaragua, el 27 de febrero de 2002, pues tiene como fin
hacer del Consejo de Ministros de Integracion Econdmica la instancia responsable del mecanismo de
solucién de controversias en ella previsto. Declaracion de Managua, parrafo 9. Esta enmienda
tampoco ha entrado en vigor. Su texto esta recogido en: http://www.sgsica.org/tratados!
convenios/index.php (consultada el 12 de febrero de 2003).

> Al Subsistema de Integracion Econémica se han sumado posteriormente el Subsistema de
Integracién Social, el Subsistema de Integracion Ambiental y el Subsistema de Integracién Politica.
Todos ellos funcionan coordinadamente por medio del conjunto de los 6rganos e instituciones de la
integracion centroamericana, si bien la coordinacién general es responsabilidad del Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores y, de manera permanente, de la Secretaria General del SICA. Los
desarrollos mas significativos de esta organizacién funcional se han localizado, no obstante, en el
Subsistema de Integracion Social y en el Subsistema de Integraciéon Ambiental. El primero de ellos ha
sido organizado, regulado y estructurado por el Tratado de Integracién Social Centroamericana, cuyo
objetivo —como se afirma en su articulo 1- es “alcanzar de manera voluntaria, gradual,
complementaria y progresiva, la integracion social centroamericana, con el fin de promover mayores
oportunidades y una mejor calidad de vida y de trabajo a la poblacion centroamericana, asegurando
su participacion plena en los beneficios del desarrollo sostenible”. Este tratado fue firmado, con
ocasion de la XVI Reunién de Presidentes Centroamericanos, celebrada en Cerro Verde, El Salvador,
el 30 de marzo de 1995. En el marco del Subsistema de Integracion Ambiental, en altimo término, se
han adoptado los siguientes documentos: el Convenio Constitutivo de la Comision Centroamericana
de Ambiente y Desarrollo, firmado en San José, Costa Rica, el 12 de diciembre de 1989 —este
convenio ha sido objeto de un protocolo, suscrito en San Salvador, El Salvador, el 17 de julio de
1991, para posibilitar la adhesion de Panama y Belice a la Comision-; el Convenio para la
Conservacién de la Biodiversidad y Proteccién de Areas Silvestres Prioritarias en América Central,
firmado en Managua, Nicaragua, el 5 de junio de 1992; el Acuerdo Regional sobre el Movimiento
Transfronterizo de Desechos Peligrosos, firmado en Panama, Panama, el 11 de diciembre de 1992; el
Convenio Regional sobre Cambio Climatico, suscrito en Guatemala, Guatemala, el 29 de octubre de
1993; el Convenio Regional para el Manejo y Conservacion de los Ecosistemas Naturales Forestales
y el Desarrollo de Plantaciones Forestales, firmado en Guatemala, Guatemala, el 29 de octubre de
1993; el Convenio de Cooperacion para la Proteccion y el Desarrollo Sostenible de las Zonas Marinas
del Pacifico Nordeste y su Plan de Accion, suscrito en Antigua, Guatemala, el 18 de febrero de 2002;
y el Protocolo Centroamericano de Acceso a los Recursos Genéticos y Bioquimicos y al Conocimiento
Tradicional Asociado, suscrito en 2002.



<Permita la transformacion de las estructuras productivas, sociales y
tecnologicas, eleve la competitividad y logre una reinsercion eficiente y
dinamica de Centroamérica en la economia internacional" ().

De este modo, el Protocolo de Tegucigalpa recoge de manera creativa las
experiencias del Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y proyecta un nuevo

estilo de integracion a ejecutar desde la perspectiva del regionalismo abierto.

El vasto y complejo marco institucional establecido con este proceso de renovacion
genera en poco tiempo problemas de coordinacion, ineficacia y dispersion que
impiden un adecuado avance de la integracion. Por ello, los gobiernos
centroamericanos -en el sentido avanzado- solicitan a la Comisién Econdmica para
Ameérica Latina (CEPAL) la elaboracién de un diagnostico sobre dicho marco del que
emergera el Programa de Apoyo al Fortalecimiento y Racionalizacién de la
Institucionalidad de la Integracién Centroamericana. Sobre la base de este
Programa, los representantes de las seis republicas manifiestan su propdsito de
"revisar y fortalecer el proceso de integracion" y, en particular, "la institucionalidad
regional en que se sustenta", tal como se establece en la Declaracion de Panama Il,
suscrita en la XIX Reunién de Presidentes Centroamericanos, celebrada en aquella

ciudad en julio de 1997 (™). Esta decisién constituye el inicio de un proceso de

"8 protocolo de Guatemala, art. 3. Para la realizacion de este ambicioso objetivo se establece también
un complejo marco institucional, al que se incorporan los érganos e instituciones del Protocolo de
Tegucigalpa. En tal sentido, el Protocolo define un conjunto de "6rganos" -Consejo de Ministros de
Integracién Econdémica, Consejo Intersectorial de Ministros, Consejo Sectorial de Ministros de
Integracién Econdémica-, "6rganos técnico-administrativos" -Secretaria de Integracion Econdmica
Centroamericana (SIECA), Secretaria del Consejo Agropecuario Centroamericano (SCA), Secretaria
del Consejo Monetario Centroamericano (SCMCA), Secretaria Turistica Centroamericana (SITCA)- e
"instituciones" -Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), Instituto Centroamericano
de Administracion Publica (ICAP), Instituto Centroamericano de Investigaciéon y Tecnologia Industrial
(ICAITI) y Comité Consultivo de la Integracién Econémica (CCIE)-. Para un analisis de sus funciones
y composicion remitimos también a nuestro trabajo citado mas arriba (nota 11).

™ Los principios orientadores y la direccién de la reforma se determinan en un documento anexo a la
declaracion, titulado Lineamientos para el Fortalecimiento y Racionalizacién de la Institucionalidad
Regional. En tal sentido, se reafirma el papel de la Reunién de Presidentes como 6rgano central del
SICA y del Consejo de Ministros, proponiéndose cambios significativos en el resto de las instituciones
y organos del sistema. Particularmente, estos cambios se localizan en el Parlamento
Centroamericano, la Corte Centroamericana de Justicia y las secretarias.



profundizacién y perfeccionamiento del Programa de Integracién Subregional cuyo

objetivo final sera la constitucién de la Unién Centroamericana ("°).

No obstante, con anterioridad a la decision de emprender esta nueva reforma del
proceso de integracién, los presidentes suscriben la Alianza para el Desarrollo
Sostenible (ALIDES) en la Cumbre Ecolégica Centroamericana, celebrada en
Masaya (Nicaragua) en octubre de 1994. Incorporando al proceso de integracién el
concepto de desarrollo sostenible ®), el objetivo de la Alianza no es otro que la
promocién -a través de un conjunto de politicas, programa y acciones a corto, medio
y largo plazo- de un desarrollo politico, econémico y social equilibrado e
interdependiente, centrado en el ser humano y capaz de mejorar la calidad de vida
sin deteriorar el medio ambiente. Este enfoque integral del desarrollo se sustenta,
por un lado, en el aludido Protocolo de Tegucigalpa, en el que —como vimos- se
instituye el SICA con el objeto de garantizar el desarrollo, equilibrado y arménico, de
los sectores econémico, social, cultural, politico y ecolégico (7), y, por otro, en los
principios y objetivos de la Agenda 21, adoptada en la Conferencia de las Naciones

Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.

s El objetivo de “iniciar el proceso de constitucion, gradual y progresivo, de la Unién
Centroamericana” se determina en la Reunién Extraordinaria de Presidentes Centroamericanos,
celebrada en Managua, Nicaragua, el 2 de septiembre de 1997. Una aspiracion que —como se afirma
en el documento emanado de esta cumbre- no sélo requiere “profundizar ain mas los compromisos
adoptados en el marco de la integracién, en particular aquellos que permitiran a la regién vincularse
con ventaja a los procesos de globalizacion”, sino también ratificar la decision de garantizar "el
adecuado funcionamiento y el desarrollo regionalmente arménico de las instituciones
democraticas...”, asi como el escrupuloso respeto de todos los derechos humanos, el fortalecimiento
de la gobernabilidad y el Estado de Derecho, y la consolidacion del nuevo modelo de Seguridad
Democratica. Declaracién de Nicaragua, parrafos 11y 8.

’® | iteralmente, el concepto centroamericano de desarrollo sostenible se define como “un proceso de
cambio progresivo en la calidad de vida del ser humano, que lo coloca como el centro y sujeto
primordial del desarrollo, por medio del crecimiento econémico con equidad social y la transformacion
de los métodos de produccion y de los patrones de consumo y que se sustenta en el equilibrio
ecolégico y el soporte vital de la regién", apostillandose a continuacién que "este proceso implica el
respeto a la diversidad étnica y cultural, regional, nacional y local, asi como el fortalecimiento y la
plena participacion ciudadana, en convivencia pacifica y en armonia con la naturaleza, sin
comprometer y garantizando la calidad de vida de las generaciones futuras”. Alianza para el
Desarrollo Sostenible, concepto de desarrollo sostenible.

" No ha de extraar, por lo tanto, que la ALIDES —a diferencia de otras experiencia, donde desarrollo
sostenible y proceso de integracion marchan separadamente- apoye su implementacion en “los
mecanismos o instrumentos de integracion regional existentes”, complementandolos, apoyandolos y
fortaleciéndolos y, en particular, en la conversién del desarrollo sostenible “en la estrategia y politica
central de los Estados y de la regién en su conjunto”. Alianza para el Desarrollo Sostenible,
Introduccion y parrafo 4.



Es en el marco de la Alianza para el Desarrollo Sostenible donde debe situarse el
proceso de negociacion del Tratado-Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica, cuyo texto culmina la tarea encomendada -como se vio mas
adelante- por la Conferencia Internacional sobre Paz y Desarrollo de Centroamérica
a la Comisién de Seguridad. Suscrito en el marco de la XVII Reunién de Presidentes
Centroamericanos, celebrada en San Pedro de Sula (Honduras), el 15 de diciembre
de 1995, el tratado recoge las bases y principios de esa nueva Doctrina de la
Seguridad a la que hemos hecho referencia con anterioridad, establece las areas
centrales de preocupacion y define el marco normativo minimo que ha de regir el
comportamiento de los Estados signatarios, asi como el esquema organizador e
institucional para su ejecucién (®). Todas y cada una de estas cuestiones, como
hemos avanzado, seran objeto de nuestras consideraciones en las paginas que

siguen.

Hacia un nuevo modelo de seguridad hemisférica:
potencialidades y limitaciones del Tratado-Marco
de Seguridad Democratica en Centroamérica

De la Doctrina de la Seguridad Nacional

a la Doctrina de la Seguridad Democratica

Desde el fin de la guerra fria, distintos han sido los esfuerzos desplegados para
ampliar el concepto de Seguridad, tradicionalmente vinculado a la proteccion de la
soberania y el territorio ante amenazas internas y externas. Dos razones
fundamentales explican, a nuestro entender, estos esfuerzos. Por un lado, el mismo
fin de la guerra fria y, con él, la desaparicion de una confrontacion ideoldgica,
politica, econdmica y militar de alcance internacional y, por otro, y estrechamente
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vinculado a esa desaparicion, el despertar con fuerza de amenazas “no

"8 Suscrito por todos los paises centroamericanos -si bien Costa Rica y Panama lo hicieron
introduciendo reservas a doce de sus articulos- y ratificado por los gobiernos de Guatemala, el
Salvador, Honduras y Nicaragua, el tratado entr6 en vigor -como hemos apuntado- el 26 de diciembre



tradicionales” a la Seguridad como la extrema pobreza, el terrorismo, el trafico de
armas, el narcotrafico, el crimen organizado, la inestabilidad politica o, entre otras, el
deterioro medio ambiental, todas ellas con un perfi menor en el escenario

internacional de la guerra fria (™).

Entre esos esfuerzos, especialmente significativo es el protagonizado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), presentado -bajo el
concepto de “seguridad humana’- en el Informe sobre Desarrollo Humano de 1994
(®%). En él, el PNUD sefiala siete componentes basicos de la seguridad humana:
econdmico, alimentario, relativo a la salud, personal, comunitario, ambiental y
politico, cada uno de ellos vinculando a diferentes indicadores con los que cuantificar

su grado de deterioro (®'). El concepto de seguridad humana se identifica, por lo

de 1997. Las disposiciones respecto a las que Costa Rica y Panama expresan reserva son recogidas
en su articulo 75.

® Mas alla de los esfuerzos que se consideraran seguidamente, el concepto de seguridad es objeto
entonces de un intenso debate académico. Como ejemplo de ese debate, véase: BUZAN, B. et ali.
(1998), Security. A New Framework for Analysis. Boulder, Lynne Rienner Publisher; HOMER-DIXON,
T.F. (1991), "Environmental Change and Human Security", en Behind the Headlines vol. 48, n° 3
(spring); KLARE, M.T. (1992) (ed.), World Security: Challenges for a New Century. New York, St.
Martins Press; MATHEWS, J.T. (1989), "Redefining Security", en Foreign Affairs vol. 68, n° 2 (spring),
pags. 162/177, SORENSON, T.C. (1990), "Rethinking National Security", en Foreign Affairs vol. 69, n°
3 (summer), pags. 1/18. A pesar del debate inmerso en estos trabajos, todos ellos inciden en la
necesidad de que los Estudios sobre Seguridad combinen la atencion tradicionalmente prestada a los
Estados con un mayor énfasis en los individuos, abarcando, en tal sentido, no sélo las amenazas
militares sino también las "no militares".

8 E| término, no obstante, ya habia sido recogido en el Informe de Desarrollo Humano de 1993,
donde se apuesta por un cambio en el concepto de seguridad "desde un énfasis exclusivo en la
seguridad nacional a un mayor acento en la seguridad de las personas, de una seguridad a través de
los armamentos a una seguridad mediante el desarrollo humano, de la seguridad territorial a la
seguridad alimentaria, en el empleo y medio ambiental”. UNITED NATIONS DEVELOPMENT
PROGRAM (UNDP) (1993), Human Development Report 1993. New York, Oxford University Press,
pag. 2. Asimismo, la seguridad humana figura en varios documentos de las Naciones Unidas desde
1992; entre otros, en la Agenda para la Paz de ese mismo afio. En ella, al referirse a las atribuciones
de la Secretaria General y la Asamblea General en el ambito de la seguridad internacional, se sefiala
que "cada uno tiene un papel especial e indispensable a ocupar en una aproximacion integrada a la
seguridad humana". An Agenda for Peace. Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peacekeeping.
Report of the Secretary-General pursuant to the statement adopted by the Summit Meeting of the
Security Council on 31 January 1992, A/47/277 — S/24111, 17 june 1992, parrafo 15.

# Esos indicadores son los siguientes: seguridad econdmica (desempleo, inseguridad en el trabajo,
disparidades en el ingreso y los recursos, pobreza, carencia de vivienda), seguridad alimentaria
(expresada en términos de disponibilidad cuantitativa y cualitativa de alimentos), seguridad en salud
(epidemias, nuevos virus —incluido el SIDA-, enfermedades respiratorias causadas por la polucién),
seguridad ambiental (aire, agua, suelo y degradaciéon forestal), seguridad personal (conflictos,
pobreza, delitos relacionados con las drogas, violencia contra las mujeres y los nifios, terrorismo),
seguridad comunitaria (conflictos étnicos y culturales), y seguridad politica (violacién de los derechos



tanto, con las medidas y soluciones necesarias para prevenir las distintas amenazas
que obstaculizan el desarrollo humano y la capacidad de los individuos para utilizar
su potencial plenamente. En tal sentido, la seguridad humana tiene como eje de
proteccion al ser humano, es universal e interdependiente en naturaleza, siendo mas
facil de alcanzar a través de la prevencion temprana (). Junto a la “seguridad
humana”, merece también ser recordado el concepto de “seguridad global”,
propuesto por la Comision de Gestion de los Asuntos Publicos Mundiales. Como

afirma la Comision:

"La seguridad global debe ser extendida desde su enfoque tradicional en la
seguridad de los estados hasta la inclusidon de la seguridad de las personas y

el planeta.”

humanos). UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM (UNDP) (1994), Human Development
Report 1994. New York, Oxford University Press, pags. 24 a 33. En el ambito académico, NEF ha
recopilado también distintas dimensiones de la seguridad humana, proponiendo un sistema
clasificador alternativo con base en sus andlisis de los elementos constitutivos del sistema
internacional. Asi, el autor distingue como componentes de la seguridad humana: el ecolégico/medio
ambiental; el econdmico; el social; el politico y el cultural, todos ellos vinculados. Para NEF, el medio
ambiente y la economia estan unidos por los recursos, la economia y la sociedad por las fuerzas
sociales, la sociedad y la politica por las alianzas, y la politica y la cultura por la ideologia. NEF, J.
(1999), Human Security and Mutual Vulnerability: The Global Political Economy of Development and
Underdevelopment. Ottawa, International Development Center, 22 ed. (12 ed. 1995). En un sentido
semejante, MACLEAN incorpora en su formulacion de la seguridad humana: la seguridad personal de
los individuos ante la violencia; el acceso a las necesidades basicas; la proteccion ante el crimen o el
terrorismo, las pandémias, la corrupcion politica, la migracion forzada y la ausencia de derechos
humanos; la libertad frente a violaciones con base en el género; los derechos de las comunidades
politicas y culturales; la prevencién del abuso de los recursos naturales; el desarrollo sostenible y los
esfuerzos para reducir la poluciéon. MACLEAN, G. (1998), "The Changing Perception of Human
Security: Coordinating National and Multilateral Responses”, United Nations Association in Canada
(UNAC) paper on The United Nations and the New Security Agenda. Este trabajo esta recogido en:
http://www.unac.org/en/link_learn/canada/security/perception.asp) (consultada el 12 de febrero de
2003).

2 UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM (UNDP), Human Development Report 1994, Op.
Cit., pags. 22 y 23. En el ambito académico, el concepto de seguridad humana ha sido analizado
también -entre otros- por: CHEN, L.C. (1995), "Human Security: Concepts and Approaches", en
MATSUMAE, T.; CHEN, L.C. (eds.), Common Security in Asia: New Concepts of Human Security.
Tokyo, Tokai University Press; FLORINI, A.; SIMMONS, P.J. (1998), The New Security Thinking: A
Review of the North American Literature. New York, Carnegie Endowment for International Peace;
KHONG, Y.F. (2001), "Human Security: A Shotgun Approach to Alleviating Human Misery?", en
Global Governance vol. 7, n® 3 (july/september), pags. 231/236; KING, G.; MURRAY, CH. (2001-02),
"Rethinking Human Security", en Political Science Quarterly vol. 116, n° 4 (winter), pags. 585/610;
PARIS, R. (2001), "Human Security. Paradigm Shift or Hot Air?, en International Security vol. 26, n° 2
(fall), pags. 87/102; STOETT, P. (1999), Human and Global Security: An Exploration of Terms.
Toronto, University of Toronto Press; SUHRKE, A. (1999), "Human Security and the Interests of
States," en Security Dialogue vol 30, n° 3 (september), pags. 265/276; TEHRANIAN, M. (ed.) (1999),
Worlds Apart: Human Security and Global Governance. London, |.B. Tauris.




De este modo, la seguridad de los Estados, de las personas y del planeta, esta
ultima especialmente vinculada con las amenazas ambientales, se definen como tres
metas complementarias y dependientes (*°).

El Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica se estructura, como
hemos apuntado y refleja su titular, en torno al concepto de “seguridad democratica”,
igualmente comprensivo que los considerados previamente. Este concepto fue
desarrollado por las elites politicas e intelectuales latinoamericanas a finales de la
década de los ochenta como una alternativa a la Doctrina de la Seguridad Nacional,
disefiada por Estados Unidos y adoptada por los regimenes autoritarios de la region
en los anos sesenta y setenta. Frente a esta Doctrina, en la que el Estado y sus
instituciones —como hemos adelantado- son el unico objeto a proteger, la Doctrina
de la Seguridad Democratica rescata también el bienestar de la sociedad y de sus
integrantes como un fin a ser amparado, incidiendo en la promocién de todos
aquellos factores que propicien ese bienestar (3*). En el parrafo segundo del articulo

1 del tratado se abarcan esos factores en los siguientes términos:

"El Modelo Centroamericano de Seguridad Democratica tiene su razon de ser
en el respeto, promocion y tutela de todos los derechos humanos, por lo que
sus disposiciones garantizan la seguridad de los Estados centroamericanos y
sus habitantes, mediante la creacion de condiciones que les permita su
desarrollo personal, familiar y social en paz, libertad y democracia. Se
sustenta en el fortalecimiento del poder civil, el pluralismo politico, la libertad
economica, la superacion de la pobreza y la pobreza extrema, la promocion
del desarrollo sostenible, la proteccion del consumidor, del medio ambiente y

del patrimonio cultural; la erradicacion de la violencia, la corrupcion la

8 COMISION DE GESTION DE LOS ASUNTOS PUBLICOS MUNDIALES (1995), Nuestra
Comunidad Global. Madrid, Alianza Editorial, pag. 80 (12 ed. en inglés: Our Global Neighbourhood.
Oxford, Oxford University Press, 1995).

# En el ambito europeo, la seguridad democratica ha sido especialmente promovida por el Consejo
de Europa desde la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Viena en octubre de
1993. En la declaracion emanada de la cumbre, esta organizacion internacional se compromete a
crear una vasta zona de seguridad democratica en Europa, sefialandose como amenazas a combatir
el renacer de los nacionalismos agresivos, la perpetuacion de zonas de influencia, la intolerancia o las
ideologias totalitarias. Declaracién de Viena, parrafos 1y 3.



impunidad, el terrorismo, la narcoactividad y el trafico de armas; el
establecimiento de un balance razonable de fuerzas que tome en cuenta la
situacion interna de cada Estado y las necesidades de cooperacidon entre

todos los paises centroamericanos para garantizar su seguridad."

Mas alla de explicitar los factores que propician el bienestar de la sociedad y sus
integrantes, definiendo un enfoque multidimensional de la seguridad que cubre
aspectos politicos, econdmicos, sociales, culturales y ambientales, de esta
disposicion se desprende también que la consecucion de la seguridad humana no
invalida o excluye el logro de la seguridad del Estado; muy al contrario, ambas

metas son complementarias.

Esta disposicidn, por otro lado, forma parte -practicamente inaugurandolo- del
grueso del Tratado, conformado por sus cuatro primeros titulos. Mientras en los dos
primeros, el Titulo | -referido al “Estado de Derecho’- y el Titulo Il -relativo a la
“Seguridad de las Personas y sus Bienes’-, las partes afirman un conjunto de
principios y asumen diversos compromisos que reflejan una concepcion amplia de la
seguridad democratica, el Titulo Il -concerniente a la “Seguridad Regional’- incide,
sin embargo, en una vision tradicional de la seguridad, centrada en el Estado y en
los aspectos estratégico-militares. Esta vision se reafirma en el Titulo IV, en el que
se define la organizacion e institucionalidad del “Modelo Centroamericano de
Seguridad Democratica”. No obstante, antes de adentrarnos en esta organizacion e
institucionalidad, y con el objeto de analizar los principios y objetivos que conforman
la Agenda Centroamericana de Seguridad, dirigimos nuestra atencion —siguiendo un
orden logico- al estudio de esos tres primeros titulos del Tratado de los que venimos

de referirnos.
Principios y objetivos de la Agenda Centroamericana de Seguridad

El Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica es parte -como
venimos sefalando- del esquema de integracién subregional, definiendo -entre otras
cuestiones- la Agenda Centroamericana de Seguridad. En esta Agenda, como se ha
reiterado también en las paginas precedentes y analizaremos con profundidad en

este epigrafe, los asuntos de caracter militar son s6lo un componente, aunque —a



nuestro entender- nada despreciable, vinculandose a ellos el conjunto de cuestiones
relativas a la seguridad humana. Una agenda, por lo demas, construida -como

recoge el Titulo | del Tratado- sobre tres fundamentos:

"La democracia y el fortalecimiento de sus instituciones y el Estado de
Derecho”, “la existencia de gobiernos electos por sufragio universal, libre y
secreto” y “el irrestricto respeto de todos los derechos humanos en los

Estados que conforman la regién centroamericana” (%°).

Estos fundamentos inauguran el Titulo | del Tratado, cuyo eje —como se adelanté- lo
constituye el Estado de Derecho, afirmandose a continuacion sus cuatro principios
rectores, los cuales, a nuestro juicio, no son mas que medios para alcanzar los
citados fundamentos. Esos principios, tal como se afirma en el articulo 2, son: la
supremacia del imperio de la ley, la existencia de seguridad juridica y el efectivo
ejercicio de las libertades ciudadanas; el fortalecimiento y perfeccionamiento
constante de las instituciones democraticas a través de la consolidacion y
fortalecimiento del poder civil, la limitaciéon del poder de las Fuerzas Armadas y de
seguridad publica a sus competencias constitucionales y la promocion de una cultura
de paz, didlogo, entendimiento y tolerancia basada en los valores democraticos; la
subordinacion de las Fuerzas Armadas, de policia y de seguridad publica, a las

autoridades civiles constitucionalmente establecidas (%°); y el mantenimiento de un

% En tal sentido, "las Partes se comprometen a que toda accién realizada por las autoridades
publicas, se enmarque en su respectivo ordenamiento juridico y el pleno respeto a los instrumentos
internacionales sobre Derechos Humanos". Tratado Marco de Seguridad Democratica en
Centroameérica... cit., art. 1, parrafo 1y art. 3.

8 E| articulo 4 del tratado completa esta disposicién, al comprometer a los Estados Parte a establecer
y mantener "un control eficaz sobre sus fuerzas militares o de seguridad publica, por las autoridades
constitucionalmente establecidas", a velar porque dichas autoridades "cumplan con sus
responsabilidades en ese marco" y a definir "la doctrina, misiones y funciones de esas fuerzas y su
obligacién de actuar unicamente en ese contexto". Por otro lado, el articulo 7 reconoce la importancia
de que esas autoridades publicas, asi como las fuerzas militares y de seguridad publica, orienten su
actuacion bajo los documentos emanados de la Asamblea General que a continuaciéon se indican:
Declaracion sobre los Principios Fundamentales de Justicia para las Victimas de Delitos y del Abuso
de Poder (Resolucion 40/34, de 29 de noviembre de 1985); Conjunto de Principios para la Proteccion
de todas las Personas sometidas a cualquier forma de Detenciéon o Prisién (Resolucion 43/173, de 9
de diciembre de 1988); Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de los Menores Privados
de Libertad (Resolucién 45/113, de 14 de diciembre de 1990); Declaraciéon sobre la Proteccion de
tfodas las Personas contra la Tortura y otras Penas Crueles, Inhumanas y Degradantes (Resolucion
3452 (XXX), de 9 de diciembre de 1975), y el Cddigo de Conducta para Funcionarios Encargados de
hacer cumplir la Ley (Resolucién 34/169, de 17 de diciembre de 1979). Junto a ellos, el compromiso



dialogo, flexible, activo y de colaboracion mutua sobre todos los aspectos de la
seguridad para garantizar la democracia en Centroamérica. Junto a estos principios,
un conjunto de objetivos o propdsitos completan este Titulo I. Asi, los Estados-Parte

se comprometen a erradicar la corrupcion y la impunidad, a abstenerse:

“‘De prestar apoyo politico, militar, financiero o de cualquier otra indole, a
individuos, agrupaciones, fuerzas irregulares o bandas armadas, que atenten
contra la unidad y el orden del Estado o propugnen el derrocamiento o
desestabilizacion del gobierno democraticamente electo de otra de las
partes”, y a impedir "el uso de su territorio para organizar o realizar acciones
armadas, actos de sabotaje, secuestros o actividades delictivas en el territorio

de otro Estado" (*).

El Titulo Il, referido —como adelantamos- a la “Seguridad de las personas y sus
bienes”- refleja, por su parte, que la dimensidbn humana es inseparable de la
seguridad democratica, premisa que incluye entre sus principios rectores, a los que
se afiade, por otro lado, ese enfoque multidimensional de la seguridad que, como
hemos avanzado también, preside el tratado. En tal sentido, en su texto se afirma

que el logro de la seguridad humana responde a:

"Una visibn comprensiva e interrelacionada de todos los aspectos del
desarrollo sostenible de Centroamérica, en sus manifestaciones politicas,

economicas, sociales, culturales y ecolégicas” (%8).

A estos principios se suman otros dos. Por un lado, el compromiso de los Estados-
Parte a prestar ayuda solidaria y humanitaria en situaciones de emergencia,
amenaza y desastres naturales, y, por otro, la consideracion de la pobreza y de la

extrema pobreza:

se extiende a los Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los
Funcionarios Encargados de hacer cumplir la Ley, adoptados por el Octavo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en La
Habana, Cuba, del 27 de agosto al 7 de septiembre de 1990.

% Tratado Marco de Seguridad Democrética en Centroamérica... cit., arts. 5, 6 y 8.
% Ibidem, art. 10, parrafos (a) y (b).



"Como amenazas a la seguridad de los habitantes y la estabilidad

democratica de las sociedades centroamericanas" (%°).

Al igual que en el Titulo I, estos principios son seguidos de unos objetivos con los
que hacer realidad la seguridad de las personas y sus bienes. Estos objetivos, como
establece el articulo 11 del Tratado, son: el impulso a una economia de mercado
que posibilite el crecimiento con equidad; el establecimiento y fortalecimiento de los
mecanismos de coordinacion operativa para hacer mas eficiente la lucha, en el
ambito nacional y regional, contra la delincuencia y otras amenazas a la seguridad
como el terrorismo, el trafico ilicito de armas, la narcoactividad y el crimen
organizado (*°); y la promocion de la cooperacion entre Estados para garantizar la

seguridad juridica de los bienes de las personas.

El Titulo Ill, sin embargo, respondiendo -como hemos adelantado- a un concepto
tradicional de la seguridad, en el que el Estado y los aspectos estratégico-militares
ocupan un lugar prioritario, se rige por los principios de igualdad soberana, solucion
pacifica de controversias (°'), renuncia a la amenaza o al uso de la fuerza,

autodeterminacion de Centroamérica, prevenciéon y solucidn conjunta de los

% Ibidem, art. 10, parrafos (c) y (d). Desde esta consideracién de la pobreza y la extrema pobreza, los
Estados Parte se comprometen, por un lado, a "dar prioridad a los esfuerzos por superar causas
estructurales y a mejorar la calidad de vida de las poblaciones" y, por otro, a orientar los presupuestos
nacionales en "beneficio del sector social en salud, educacién y en aquellos ambitos que contribuyan
a mejorar la calidad de vida del ser humano, asi como de las clases mas desprotegidas de la
sociedad". Ibidem, arts. 15y 16.

% En tal sentido, el tratado incorpora también el compromiso de los Estados Parte con la promocién
de "la profesionalizacion y modernizacion permanente de sus cuerpos de seguridad publica",
incidiendo en la puesta en funcionamiento del Instituto Centroamericano de Estudios Superiores de
Policia, asi como con el fomento de “la cooperacion para la erradicacion de la narcoactividad, el
comercio ilicito de los precursores y delitos conexos, de conformidad con los acuerdos
internacionales, regionales y subregionales de que sean Parte o aquellos que puedan suscribirse en
esta materia y particularmente el Convenio Constitutivo de la Comision Centroamericana Permanente
para la Erradicacion de la Produccion, Trafico, Consumo y Uso llicitos de estupefacientes y
Sustancias Psicotropricas”. Ibidem, arts. 14 y 17. Por otro lado, y con el objeto de prevenir y combatir
todo tipo de actividades delictivas, los Estados Parte —en virtud del articulo 18 del tratado- se
comprometen a impedir su planificacion, preparacion y realizacion dentro de su territorio, obligandose
también —por el articulo 20- a tomar medidas de contencion de las actuaciones de las bandas
organizadas dedicadas al trafico de personas con transcendencia internacional. Al instituto y convenio
citados nos referiremos mas adelante.

" Asi, los Estados Parte “reafirman su obligaciéon de resolver cualquier diferencia que pueda poner en
peligro la paz y la seguridad de la region, por la via de la negociacion, la investigacion, la mediacion,
la conciliacién, el arbitraje, el arreglo judicial y cualquier otro medio pacifico de solucion de
controversias”. Ibidem, art. 45.



problemas de seguridad regional, prohibicion del uso del territorio de un Estado para
agredir a otros Estados y del fortalecimiento de su seguridad en menoscabo de la de
los demas, defensa colectiva en caso de agresién armada externa (*?), unidad
nacional e integridad territorial, asi como por el respeto de los propésitos y principios
de la Carta de Naciones unidas y de la Carta de la Organizacién de Estados
Americanos (*’). Sobre la base de estos principios, los Estados-Parte se
comprometen a establecer un “mecanismo preventivo, de alerta temprana, ante las
amenazas a la seguridad en cualquiera de sus categorias”, “un programa
permanente de medidas de fomento de la confianza” (*) y un “balance razonable de
fuerzas militares y de seguridad publica” (*°). Entre sus objetivos fundamentales,
este titulo se refiere también a la institucionalizacion de un Mecanismo
Centroamericano de Informacion y Comunicacion para la Seguridad y de
instrumentos subregionales para la solucidén pacifica de las controversias, a la

necesidad de coordinar la cooperacion con los esfuerzos internacionales para el

%2 Como se afirma en el articulo 42 del tratado, “cualquier agresion armada, o amenaza de agresion
armada, de un estado situado fuera de la regién contra la integridad territorial, la soberania o la
independencia de un estado centroamericano, sera considerada como un acto de agresion contra los
demas estados centroamericanos”. En tales supuestos, “los paises centroamericanos, a peticion del
estado agredido, actuaran conjuntamente y de manera solidaria, para asegurar en los foros vy
organismos internacionales la defensa juridica y politica, por la via diplomatica del estado
centroamericano agredido”. En caso de una agresion armada y tras agotar las instancias de
conciliacion y solucion pacifica, los paises centroamericanos, a peticion del Estado agredido y si
fuese posible, “aseguraran para el pronto establecimiento de la paz, la defensa colectiva y solidaria
frente al agresor, mediante las medidas y procedimientos que se acuerden en el seno del Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores y de conformidad con las respectivas disposiciones
constitucionales, la Carta de las Naciones Unidas, la Carta de la Organizacién de los Estados
Americanos y los tratados vigentes de que sean parte”. Ibidem, arts. 42 parrafo segundo y 43.

% Ibidem, art. 26.

% Sin perjuicio, no obstante, como se afirma en el articulo 28 del tratado, de la preparacion y
ejecuciéon por la Comision de Seguridad del Programa Anual de Actividades de Fomento de la
Confianza, los Estados Parte se comprometen a “notificar por escrito a las demas Partes, por la via
diplomatica, con no menos de treinta dias de antelacién, cualquier maniobra, desplazamiento o
ejercicio militar, terrestre, aéreo o naval planificado, que se realice bajo las condiciones que determine
la Comision de Seguridad...”, asi como a presenciar el desarrollo de esas actividades.

% Este “balance razonable de fuerzas” permitira —como establece el articulo 32- “continuar los
esfuerzos para la limitacidon y control de armamentos”. Con relacion a este ultimo objetivo, los Estados
Parte se comprometen a “presentar, en el seno de la Comisiéon de Seguridad, con la periodicidad que
establezca el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, un informe sobre la composicion de sus
instituciones armadas y de seguridad publica, su organizacién, instalaciones, armamentos, materiales
y equipo...”, a proporcionar informacién -también en el seno de la Comision de Seguridad- “sobre sus
respectivos gastos militares y de seguridad publica”, y a “organizar el sistema de registro
centroamericano de los armamentos y sus transferencias...”. Ibidem, art. 35.



logro del mantenimiento y establecimiento de la paz y la seguridad internacionales
(*®), a la promocién de la seguridad juridica de las fronteras de los Estados
signatarios del tratado y a la garantia de la defensa comun del patrimonio territorial,

cultural, ecolégico de Centroamérica (*").
Organizacion e institucionalidad
del Modelo de Seguridad Democratica Centroamericana

Desde su definicion como un instrumento derivado y complementario del Protocolo
de Tegucigalpa, la organizacién e institucionalidad del Modelo de Seguridad
Democratica en Centroamericana responde a la de aquel (**). En tal sentido, su
estructura institucional esta encabezada por la Reunion de Presidentes, a la que
sigue el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores. En tanto érgano supremo y
de coordinacién del SICA respectivamente, corresponde al primero definir y dirigir
todos aquellos asuntos relacionados con la seguridad y se atribuye al segundo la
tarea de asegurar la ejecucion de las decisiones adoptadas por la Reunidén de

Presidentes, tarea en la que es asesorado y asistido por:

‘Los ministros de Defensa y de Seguridad o sus equivalentes”, recibiendo
también informacién de todos los acuerdos y resoluciones emanadas de los

Consejos Sectoriales e Intersectoriales de Ministros” (*°).

% No ha de extrafar, por lo tanto, que los Estados signatarios del tratado se obliguen a combatir el
trafico ilegal de armas, material y equipos militares, y armas ligeras de proteccion personal, asi como
a “abstenerse de adquirir, mantener o permitir el estacionamiento o transito en sus territorios de
armas de destruccion masiva o indiscriminada, incluyendo las armas quimicas, radioldgicas y
bacterioldgicas”. En el mismo sentido, los Estados Parte se comprometen a no construir o permitir la
edificacion en sus respectivos territorios de instalaciones para la fabricacion o almacenaje de ese tipo
de armas, reafirmando las obligaciones asumidas en el Tratado de Tlatelolco para la Proscripcion de
las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe de 1967, y obligandose a iniciar —si fuese el caso-
los tramites necesarios para aprobar, ratificar o adherirse al Protocolo sobre la Prohibicion del Uso en
la Guerra, de Gases Asfixiantes, Toxicos o Similares y de Medios Bacteriologicos de 1925 y a la
Convenciéon sobre la Prohibicion del Desarrollo, Producciéon y Almacenamiento de Armas
Bacteriolégicas y Toxicas y su Destruccion de 1972. Ibidem, arts. 30, 34 y 46.

" Ibidem, art. 27.
% Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica... cit., art. 64.
% Ibidem, arts. 49, 47 y 48.



Junto a ambos 6rganos, el Tratado -siguiendo el orden jerarquico establecido en su
articulo 47 y, por lo tanto, subordinada a la Reunion de Presidentes y al Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores- incorpora a su estructura institucional la

Comisioén de Seguridad:

"Una instancia subsidiaria de ejecucion, evaluacion y seguimiento, de
elaboracion de propuestas, asi como de recomendaciones de alerta
temprana, y cuando proceda, de pronta accién” ('%).

Aunque esta Comisién precede al Tratado, pues -como venimos sefalando- la
decision presidencial de revitalizarla tiene como fin la definicion de un nuevo modelo
de seguridad subregional que se concretara en dicho Tratado, con su suscripcion se
convierte en su instancia operativa principal (101). En tal sentido, la Comision de
Seguridad, conformada por los "viceministros de Relaciones Exteriores vy
viceministros o autoridades competentes en los ramos de Defensa y Seguridad
Publica" ('%), tiene como responsabilidades o funciones las que se recogen en la

siguiente sinopsis:

1. Ejecucion de las decisiones que le encomiende la Reunién de Presidentes, el

Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores o las que ella adopte.

2. Evaluacion del cumplimiento de los acuerdos adoptados.

1% 1pidem, art. 50.

97 | a Comision de Seguridad fue creada por disposicién de la Comisién Ejecutiva el 17-18 de

septiembre de 1987, comenzando sus funciones el 31 de julio de 1990. Sobre este particular, véase:
AGUILERA, G. (1991), "La problematica de Seguridad en Centroamérica", en KRUIJT, D.; TORREST
RIVAS, E. (eds.), América Latina: Militares y Sociedad. San José, FLACSO, pags. 63 a 90. De este
modo, se reemplazaba al Consejo de Defensa Centroamericana (CONDECA), creado a iniciativa de
los Estados Unidos el 12 de diciembre de 1963 como un 6rgano de cooperacién militar orientado
fundamentalmente a la contrainsurgencia. Con la guerra entre Honduras y El Salvador de 1969 y la
victoria sandinista de 1979, el CONDECA quedé practicamente colapsado.

%2 Reuniéndose ordinariamente con la periodicidad que establezcan sus miembros vy

"extraordinariamente, en cumplimiento de una decisidon de la Reunién de Presidentes o del Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores o cuando asi lo solicite uno o varios de sus miembros, para
examinar un asunto con caracter de urgencia", la coordinacién de la Comision de Seguridad se
encomienda a los Viceministros de Relaciones Exteriores. Tratado Marco de Seguridad Democrética
en Centroamérica... cit., arts. 51 y 55.



10.

11.

12.

13.

Establecimiento de la comunicacion y coordinacion necesaria con los
organismos, instituciones y secretarias de los subsistemas para enfrentar

integralmente los problemas de seguridad.

Fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion frente a emergencias,

amenazas y desastres naturales.

Elaboracion de propuestas de coordinacion y apoyo regional con los
organismos internacionales encargados del mantenimiento de la paz y la
seguridad internacional, asi como de la lucha contra las amenazas a la

seguridad de las personas y los bienes.

Organizacion del Mecanismo Centroamericano de Informaciéon vy

Comunicacion para la Seguridad.
Elaboracion del Programa Anual de Actividades de Fomento de la Confianza.

Elaboracion del régimen de informes periddicos y de un sistema de registro

de los armamentos y sus transferencias.

Examen de la informacion proporcionada por los Estados-Parte sobre

presupuestos militares y de seguridad.

Acordar programas de armonizacion y modernizacioén legislativa, asi como de
capacitacion de funcionarios judiciales y policiales, con organizaciones

centroamericanas.
Elaboracion de su reglamento interno de funcionamiento.

Proporcionar medidas de proteccion para la seguridad y confidencialidad de la

informacion recibida por los Estados-Parte.

Velar por el cumplimiento de las disposiciones del tratado y cumplir con las

funciones que le confiere ('%%).

9 Ipidem, art. 52.



Para la ejecucion de estas responsabilidades o funciones, la Comisiéon de Seguridad
-en virtud de lo establecido en el articulo 53 del Tratado- ha organizado sus trabajos
en tres subcomisiones sectoriales: la Subcomision de Defensa, la Subcomision de
Seguridad y la Subcomisién Juridica, cada una de las cuales se encarga de
determinados temas, aunque algunos sean tratados conjuntamente por dos de ellas

o por las tres (1%

. En tal sentido, la Subcomision de Seguridad tiene como eje
principal de actuacién el ambito de la "seguridad de las personas y sus bienes" y, en
particular, las cuestiones relativas al Plan Regional contra el Crimen Organizado [
bajo la responsabilidad de la Asociacion de Jefes de Policia de Centroamérica ('%)-,
el Plan de Accion Subregional de Lucha contra la Narcoactividad -a cargo de la
Comision Centroamericana Permanente para la Erradicacion de la Produccion,
Trafico y Consumo y Uso llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas
(CCP) (")-, el Tratado Centroamericano sobre Recuperacién y Devolucion de
Vehiculos Hurtados, Robados, Apropiados o Retenidos llicita o Indebidamente (%)

108
)

0, entre otros asuntos, el control de armas (). Junto a ella, la Comisidn de Defensa

1% Asi, por ejemplo, las tres subcomisiones estan trabajando en el Plan Centroamericano de
Cooperacion Integral para Prevenir y Contrarrestar el Terrorismo y Actividades Conexas, adoptado
por la Comision de Seguridad el 25 de octubre de 2001. Este plan, resultado de la declaracion
"Centroamérica Unida contra el Terrorismo", emanada de Ila Reunién de Presidentes
Centroamericanos, celebrada en Honduras el 19 de septiembre de aquel afio, tiene como finalidades
la promocién de cambios en las legislaciones nacionales para combatir a los grupos terroristas que
actuen o se refugien en los paises de la subregion, la aprobacién de leyes para la confiscacion de
fondos destinados a grupos terroristas, el fortalecimiento de la seguridad de las fronteras, los puertos
y los aeropuertos de la zona o, entre otras metas, la intensificacion de los controles y la vigilancia de
los flujos migratorios para la detencion de cualquier persona vinculada con el terrorismo.

195 E| plan fue suscrito en la X Reunion Extraordinaria de Jefes de Policias de Centroamérica y el
Caribe, celebrada en San Salvador, El Salvador, el 5 y 6 de mayo de 2001. Por su parte, la
asociacion es instituida por la Declaracién Conjunta Constitutiva de la Asociacién de Jefes de Policia
de Centroamérica, adoptada en Panama, Panama, en julio de 1992.

1% |nstitucionalizada por el Convenio Constitutivo de la Comision Centroamericana Permanente para

la Erradicacion de la Produccion, Trafico y Consumo y Uso llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas, firmado en Guatemala, Guatemala, el 29 de octubre de 1993 y en vigor desde el 7 de
febrero de 1996.

97 E| Tratado Centroamericano sobre Recuperacion y Devolucién de Vehiculos Hurtados, Robados,

Apropiados o Retenidos llicita o Indebidamente fue adoptado en la ya mencionada XVII Reunién de
Presidentes Centroamericanos, siendo, por lo tanto, simultaneo al tratado objeto de este trabajo.

1% | as actuaciones en este ambito siguen los lineamientos del Plan de Accién de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Tréfico llicito de Armas Pequefias y Ligeras en todos sus aspectos,
aprobado en Nueva York, en julio de 2001, y de la Declaracién de Recolecciéon de Armas llicitas en
Manos de Civiles en Centroamérica, adoptada en la Reunion Extraordinaria de Presidentes de



se encarga de la "seguridad regional" y, concretamente, de la consecucion del
desminado y del balance razonable de fuerzas, de los programas anuales de
fomento de la confianza, de los inventarios sobre armamentos, del Mecanismo
Centroamericano de Informacién y Comunicacién para la Seguridad, y del
mantenimiento de la paz. En ultimo término, la Subcomisién Juridica tiene como
mision central no soélo el seguimiento de los distintos instrumentos juridicos
vinculados al modelo de seguridad democratica contenido en el tratado marco,
antecedan o precedan a este tratado, sino también la elaboracion de todos aquellos

que se consideren necesarios para el buen funcionamiento de ese modelo ('%).

Las reuniones de estas tres subcomisiones, asi como las celebradas por la Comision
de Seguridad, cuentan -en virtud, como apuntabamos mas arriba, de la naturaleza
del Tratado-Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica como un
instrumento derivado y complementario del Protocolo de Tegucigalpa- con el apoyo
de la Secretaria General del SICA, quien les brinda los servicios de secretaria
técnica administrativa. En el mismo sentido y completando su institucionalidad, el
tratado define esta Secretaria como el vehiculo a través del cual el Comité
Consultivo -6rgano representativo de la sociedad civil instituido por el Protocolo de

Tegucigalpa- podra exponer:

"Sus opiniones a la Comisién de Seguridad sobre las materias concernientes

a la seguridad de las personas y sus bienes..." (*'°).

Centroameérica y el Primer Ministro de Belice, celebrada en Tegucigalpa, Honduras, el 28 de enero de
1997.

199 En tal sentido, la Subcomision Juridica viene trabajando en el fortalecimiento y agilizacion de la

cooperacion juridica y judicial en Centroamérica a través del Tratado de Asistencia Legal Mutua en
Asuntos Penales entre las Republicas de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama, adoptado en el marco de la XIV Reunion de Presidentes Centroamericanos, celebrada en
Guatemala, Guatemala, los dias 27, 28 y 29 de octubre de 1993. Asimismo, es objeto de sus
consideraciones el Convenio Centroamericano para la Prevencion y Represiéon de los Delitos de
Lavado de Dinero y de Activos relacionados con el Trafico llicito de Drogas y Delitos Conexos,
suscrito en Panama, Panama, el 11 de julio de 1997. No obstante, en este momento, la labor mas
significativa de la Subcomisién Juridica esta vinculada al ya referido proceso de evaluacion del
Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica.

"% Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica... cit., arts. 54 y 47 (el énfasis es
nuestro). EI Comité Consultivo esta integrado "por los sectores empresarial, laboral, académico y
otras fuerzas vivas del Istmo Centroamericano representativas de los sectores econémicos, sociales y
culturales, comprometidos con el esfuerzo de integracion istmica”. Protocolo de Tegucigalpa... cit, art.
12.



La Secretaria General del SICA no es, sin embargo, como puede concluirse de
nuestras consideraciones precedentes, el unico o6rgano con el que cuenta la
Comision de Seguridad para el desarrollo de sus actuaciones, pues para ello -como
se establece en el articulo 62 del Tratado- puede designar un "cuerpo colegiado de
expertos ad hoc". En definitiva, la institucionalidad del Modelo de Seguridad

Democratica Centroamericana se resume en la figura 1:



Reunion de Presidentes

Consejo de Ministros de Relaciones

Exteriores
Consejos sectoriales
intersectoriales
Comisién de Seguridad
(Viceministros de Relaciones
Exteriores, Defensa e Interior)
Secretaria
Cuerpo L.
Técnica

colegiado de

Comité Consultivo

(Seguridad de las Personas y sus

Bienes)

Subcomisiones sectoriales

Defensa

Seguridad Publica

Juridica




Si bien es cierto que con este diagrama ponemos fin al analisis de la estructura
organizadora e institucional del Tratado-Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica, estas paginas quedarian inconclusas sin examinar la Conferencia de
las Fuerzas Armadas Centroamericanas (CCFA), espacio colateral de consulta y
cooperacion militar instituido por los paises de la subregion con Fuerzas Armadas [
Guatemala, Honduras, Nicaragua y El Salvador (''")- el 12 de noviembre de 1997 y

en vigor desde el 17 de diciembre de ese mismo afio (''?

)- En su escueto acuerdo de
creacion se recoge el espiritu y las metas del Tratado-Marco, incidiéndose, en tal
sentido, no soélo en la necesidad de "garantizar a los habitantes de la regién
centroamericana, el goce de la libertad, el respeto a los derechos humanos, la salud,
la cultura, el bienestar econdmico, la justicia social y el equilibrio ecologico", sino
también en la subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder civil, en su papel
irremplazable en la consolidacion de la paz, la democracia y el desarrollo sostenible,
y en la conveniencia de impulsar las actividades de fomento de la confianza,

transparencia y cooperacion mutua entre esas fuerzas (1'%

. Desde estos origenes y
mas alla de esa recepcion, la CCFA se compromete también a desarrollar sus
acciones en consonancia con el proceso de integracion regional, armonizando y
coordinando su funcionamiento con el SICA. Asi, la CCFA ha asesorado a los
presidentes centroamericanos en el ambito de la integracion militar, se ha
consolidado como un instrumento de cooperacion militar entre los paises que la
conforman, ha contribuido a la implementacién de medidas de confianza mutua entre
las Fuerzas Armadas de esos paises, y ha fortalecido el concepto de diplomacia

preventiva.

" Si a estos Estados Parte se suman Espafia y Francia como observadores, debe constatarse
también que tanto Panama como la Republica Dominicana han manifestado sus intenciones de
integrarse en la CCFA en calidad de miembros de pleno derecho, mientras Estados Unidos, Alemania
y Canada han expresado las mismas intenciones, si bien como observadores.

"2 | a CCFA tiene su origen en la Reunién de Ministros de Defensa y Comandantes en Jefe de los

Ejércitos del Area, celebrada en Roatan, Islas de la Bahia, Honduras, en marzo de 1997, entrando en
vigor tras la desactivaciéon del Comité Permanente del Consejo de Defensa Centroamericano
(COPECONDECA).

"% Conferencia de las Fuerzas Armadas Centroamericanas. Acuerdo de Creacion, considerandos. En
el acuerdo se resuelve también “designar al militar del mas alto rango y jerarquia de las Fuerzas
Armadas” de cada uno de los Estados Parte para elaborar su reglamento interno. Ibidem, numeral 2.



Para la consecucion de sus metas, la CCFA se apoya en una estructura organica y
funcional minima encabezada por el Consejo Superior CDAC, 6rgano decisorio
integrado -de acuerdo con la legislacion interna de cada pais- por el ministro de
Defensa, el secretario de Estado y/o el comandante en jefe de las Fuerzas Armadas
("), En la toma de decisiones, el Consejo Superior recibe el asesoramiento del
Comité Ejecutivo que, formado por los jefes de Estado Mayor Conjunto o
equivalentes de los Estados-Parte y presidido por el jefe del Estado Mayor de las
Fuerzas Armadas del pais sede de la reunidn, tiene encomendada también la

%), En dltimo término,

funcién de controlar y dar seguimiento a esas decisiones (
completan esta estructura la Secretaria General Pro-Témpore y las Fuerzas
Armadas de los Estados miembros. La Secretaria General Pro-Témpore es el
organo administrativo de la CCFA y esta integrada por un secretario general, un
subsecretario general, representantes de las Fuerzas Armadas de los Estados-Parte
y personal de apoyo, recayendo sobre ella esa misibn de armonizacién y
coordinacion del funcionamiento de la conferencia con el Sistema de Integracion
Centroamericana a la que hemos hecho referencia mas arriba, actuando de enlace

116

permanente con su Secretaria General (" °). Las Fuerzas Armadas de los Estados

"% En sus reuniones, realizadas ordinariamente una vez cada semestre y extraordinariamente cuando

asi lo decida o por mandato de los presidentes de los Estados Parte, un militar del mas alto rango y
jerarquia acompafiara al Ministro o Secretario de Defensa siempre que estos sean civiles. A 12 de
febrero de 2003, integran el Consejo Superior: Juan Antonio Martinez Varela -General de Aviacion-,
Ministro de la Defensa Nacional de la Republica de El Salvador; Eduardo Arévalo Lacs —General de
Brigada-, Ministro de la Defensa Nacional de la Republica de Guatemala; Enrique Flores Valeriano —
Abogado y Notario-, Secretario de Estado en el Despacho de la Defensa Nacional de la Republica de
Honduras; y Javier Alonso Carrion Mc Donough —General de Ejército-, Comandante en Jefe del
Ejército de la Republica de Nicaragua.

"5 A 12 de febrero de 2003, conforman el Comité Ejecutivo: Alvaro Antonio Calderén Hurtado —
General de Divisién-, Jefe del Estado Mayor Conjunto de la Fuerza Armada de El Salvador; Alvaro
Lionel Méndez Estrada —General de Brigada-, Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional de la
Republica de Guatemala; Daniel Lopez Carballo —General de Brigada-, Jefe del Estado Mayor
Conjunto de la Fuerza Armada de la Republica de Honduras; y Moisés Omar Halleslevens Acevedo —
Mayor General-, Jefe del Estado Mayor de la Republica de Nicaragua.

"6 | a Secretaria General Pro-Témpore rota en virtud de un orden geografico de norte a sur,

correspondiendo a cada Estado Parte por un periodo de dos anos. A 12 de febrero de 2003, esta
secretaria esta integrada por Hugo Sigfredi Velasquez Hernandez -Teniente Coronel de Infanteria-,
representante de la Fuerza Armada de El Salvador; Francisco Rolando Sandoval Ordéfiez -Coronel
de Aviacion-, representante del Ejército de Guatemala; Benjamin Ernesto Magafna Sierra -Coronel-,
Secretario General; Aldo Augustoi Barahona Aldana -Coronel de Infanteria-, representante de las
Fuerzas Armadas de Honduras; y Evertz Aleman Lara -Teniente Coronel-, representate del Ejército
de Nicaragua. Con relacién a sus vinculos con el SICA, no hay que olvidar que los representantes de



miembros, por su parte, son las responsables -entre otras cuestiones- de organizar y
ejecutar las actividades especializadas de la CCFA ("), desarrollar programas
educativos en ambitos como los derechos humanos, el Derecho Internacional
Humanitario o la cultura de paz, asi como de organizar y facilitar el despliegue de la
Unidad Humanitaria y de Rescate de la CCFA (). Esta estructura organica y

funcional puede resumirse en la figura 2.
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Fuerza Ejército de Fuerzas Ejército de
Armada de I’a _ Arma’da_s, de la I’a _
Republica Republica de Republica
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Guatemala Nicaraaua

cada una de las Fuerzas Armadas de los Estados Parte son también miembros de la ya referida
Subcomision de Defensa de la Comision de Seguridad.

"7 Entendidas como actividades desarrolladas por distintos grupos de trabajo con el objetivo de

alcanzar el consenso respecto a determinados temas, desde 1998 se han centrado en la sanidad
militar, la inteligencia, el mantenimiento de la paz, el desminado, la defensa civil, la educacién militar
o -entre otras cuestiones- los derechos humanos.

"8 La Unidad Humanitaria y de Rescate de la Conferencia de las Fuerzas Armadas

Centroamericanas fue instituida por el Consejo Superior, en virtud de su Acta N° 005/99, de 24 de
mayo, celebrandose la ceremonia oficial de constituciéon en la misma ciudad un afio después.
Expresion del deseo de dotar a las fuerzas armadas de un nuevo papel en tiempos de paz, la unidad
tiene como objetivo atender a la poblacion en caso de desastres o emergencias -inundaciones,
terremotos, incendios forestales o epidemias-. En tal sentido, para mitigar los efectos y evitar la
transmision de la epidemia de dengue hemorragico que sacudié a El Salvador en octubre de 2000 se
activaron tanto la unidad salvadorefia como la guatemalteca y la nicaragliense. Asimismo, estas dos
ultimas unidades apoyan a las Fuerzas Armadas de El Salvador para responder al terremoto que
asol6 el pais en el afio 2001.



El analisis de la organizaciéon y la institucionalidad del Modelo de Seguridad
Democratica en Centroamérica realizado hasta aqui refleja, como hemos
adelantado, una disfuncién entre los principios y compromisos que le dan forma y los
mecanismos establecidos para su ejecucion, disfuncion resultante como, ha

afirmado Arévalo de Ledn:

“‘De la dificultad de traducir el concepto general de seguridad democratica
adoptado a nivel declarativo, en un modelo regional operativo, funcional y

efectivo” ('9).

En tal sentido, mientras la Agenda Centroamericana de Seguridad decidida en el
Tratado exige, a nuestro entender, el desarrollo de una estructura organizativa e
institucional que administre y coordine todos los aspectos -desde lo militar, policial o
judicial hasta lo econémico o ecoldgico- en ella contemplados, la definicién de la
Comisién de Seguridad -integrada, como hemos apuntado- por los viceministros de
Relaciones Exteriores y viceministros o autoridades competentes en el ambito de la
Defensa y la Seguridad Publica- como su instancia operativa central determina la
disfuncion sefialada al abrir su composicion actual importantes interrogantes sobre
su idoneidad para atender y dar respuesta a los compromisos asumidos por los
Estados-Parte en los Titulos | y Il del Tratado. Constatamos, de este modo, un
significativo desequilibrio entre el lugar que ocupan las obligaciones relativas a la
seguridad regional dentro del concepto general de seguridad democratica sobre el

que se fundamenta el Tratado y la primacia que reciben en su desarrollo operativo

(120).

"9 AREVALO DE LEON, B. (1999), “Seguridad Democratica y Sociedad Civil: limitaciones y
potencialidades del Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica®, ponencia
presentada en el Seminario “Tratado Marco de Seguridad Democratica”, organizado por la Comisién
para la Defensa de los Derechos Humanos en Centroamérica, Guatemala, Guatemala, 29 de julio,
pag. 4.

29 No ha de extrafiar, por lo tanto, que diversas organizaciones de la sociedad civil centroamericana
consideren una contradiccién -como ha constatado AREVALO DE LEON- que la estructura
institucional establecida en el tratado descanse en una concepcion tradicional de la seguridad,
subrayando la necesidad de corregirla mediante el procedimiento de reforma en él establecido.
AREVALO DE LEON, B. (1999), "Hacia un nuevo modelo de Seguridad Hemisférica: Reflexiones en
torno al Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica", ponencia presentada en el
"Foro sobre Seguridad Hemisférica", convocado por la Comisién de Seguridad Hemisférica de la
Organizacién de Estados Americanos. Washington, 19 y 20 de abril, pags. 5 y 6. Este trabajo esta



Conclusiones

En Centroamérica, el concepto de Seguridad Democratica se remonta a finales de la
década de los ochenta y primeros afios del decenio de los noventa, periodo en el
que los presidentes de la subregion -como hemos visto- apuestan decididamente por
su consolidacion como una region de paz, libertad, democracia y desarrollo. Esta
idea se traducira posteriormente, como hemos apuntado también, en la mencién
especifica a la necesidad de concretar un nuevo modelo de seguridad subregional
incluida en el Protocolo de Tegucigalpa, iniciandose un proceso destinado a la
definicion de su contenido, asi como al disefio de la institucionalidad precisa para su
ejecucion, que desembocara en la ya referida suscripcion del Tratado-Marco de

Seguridad Democratica en Centroamérica.

Este Tratado es -a nuestro juicio- uno de los instrumentos juridicos mas completos
de cooperacion en la materia que nos ocupa, al tratar de responder a las
necesidades de una comunidad de Estados desde la definicion de una Agenda de
Seguridad que, fundamentada en la plena vigencia de la democracia, el Estado de
Derecho y los derecho humanos, se organiza -como vimos- sobre la base de la
conjuncion entre las llamadas amenazas tradicionales y las referidas como
amenazas "no tradicionales" a esa Seguridad. Se concreta asi un cambio de
paradigma que, reformando la concepcion tradicional de la seguridad, en la que el
Estado y sus instituciones son el unico objeto a proteger, situa al ser humano -como
hemos sefalado también- entre los fines a ser amparados. De este modo,
Centroamérica se integra en una dinamica que, con su origen en el fin de la guerra
fria, envuelve a distintos actores internacionales en un complejo debate sobre el

significado del concepto de Seguridad.

Sin menoscabar el alcance que el Tratado-Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica tiene no sélo para la subregion sino también para la definicién de un

modelo para la Seguridad en América Latina, las paginas que anteceden evidencian

recogido en: http://www.unac.org/en/link learn/canada/security/perception.asp) (consultada el 12 de
febrero de 2003).




la necesidad de continuar profundizando y desarrollando el concepto y la estructura
institucional que lo sustentan. En tal sentido y aunque es indudable el alcance del
compromiso asumido por los Estados-Parte en relacion con la democracia, en tanto
marco para el desarrollo social y humano de los pueblos centroamericanos, y para
contrarrestar una concepcién de la seguridad como la contenida en la Doctrina de la
Seguridad Nacional, la concrecién de un analisis detallado de las posibilidades y
alternativas que hagan posible traducir el concepto de seguridad democratica en un
modelo eficaz y operativo es hoy un imperativo. Un esfuerzo de estas caracteristicas
permitiria, a nuestro entender, que los logros alcanzados en ambitos como la lucha
contra la criminalidad o el fomento de medidas de confianza mutua se extiendan a

otras esferas, estableciéndose un régimen de seguridad democratica real.
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LOS DERECHOS HUMANOS COMO FUNDAMENTO

DEL DERECHO PENAL DE EMERGENCIA

Por César Landa

Presentacion

Durante la pasada década de 1990-2000, luego del autogolpe de Fujimori en abril de
1992 y la promulgacion de la Constitucion de 1993, la legislacion penal del Peru
sufrié una profunda transformacion. La caracteristica fundamental de la misma fue la
instauracion de un Derecho Penal de emergencia, fundamentado en la denominada
"ideologia de la seguridad del Estado", subordinando los derechos de las personas a
esa finalidad, a fin de revertir la accion terrorista de Sendero Luminoso y del
Movimiento Revolucionario Tupac Amaru (MRTA), que sembraron la destruccién y la

inseguridad ciudadanas ().

Se tratdé de una instrumentalizacion, al maximo, de los principios constitucionales
que sustentan el Derecho Penal en funcidon del control social y la represion, antes
que de la rehabilitacion de la persona humana. Desde luego no es reprobable que el
Estado haya implementado una politica criminal antiterrorista, por el contrario, es
una responsabilidad que debe ser asumida con suma seriedad por todo gobierno.
Pero, debe realizarse siempre dentro del ambito del marco establecido por la

Constitucion, vale decir, dentro del respeto de los derechos humanos.

21 E| costo social de la violencia durante la década de los ochenta ha sido estimada en casi treinta

mil muertos y veintitrés mil millones de ddlares en pérdidas econdémicas. Ver: Violencia Politica, en
PERUPAZ N° 29, Enero 1995, ICS, Lima, 1995; asimismo, Jaime Carbajal y Percy Iriarte. Economia
y violencia. Los costos ocasionados por el terrorismo: un marco teérico y un modelo de estimacion.
ICS, Lima, 1993.



El problema esencial heredado de la legislacion penal antiterrorista, durante la etapa
sefialada, fue la inobservancia del marco constitucional y, en particular, de los
tratados internacionales sobre derechos humanos; debido a que la legislacidon
establecio tipos penales abiertos con el delito de apologia; dispuso que la justicia
militar juzgue delitos de terrorismo agravado —tipificandolos como traicién a la patria-
amplio el plazo de detencion preventiva a 15 dias mas de los previstos en la
Constitucion; establecié la incomunicacién absoluta del detenido durante los diez
primeros dias; dispuso que el auto apertorio de instruccion siempre fuese con
mandato de detencidén; prohibio la interposicién del habeas corpus; los abogados no
podian patrocinar mas de un caso de terrorismo; redujo la edad minima de
imputacion de los delitos desde los 15 afios; establecid la pérdida de nacionalidad
como sancion penal, incorpord la figura de los jueces sin rostro; reintrodujo la
reincidencia, la condena en ausencia y la cadena perpetua —sin perjuicio de la pena
de muerte-; establecio el aislamiento celular durante con media hora al dia de salida
al patio; asi como prohibié el acceso a los medios de comunicacién social el primer
afo; redujo el derecho de visita s6lo a familiares cercanos una vez a la semana,

entre otras limitaciones legislativas.

Esta legislacion contraria a los derechos humanos se fue modificando
progresivamente, gracias a las resoluciones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en relacioén a peticiones de condenados por el delito de terrorismo; y, en
particular, ante la demanda de inconstitucionalidad planteada contra dicha
legislaciéon. Asi, el Tribunal Constitucional ha expedido una sentencia el dia 4 de
enero del 2003, declarando inconstitucionales diversas normas de la legislacion
antiterrorista y ha dejado al Congreso la responsabilidad de dictar la nueva
legislaciéon  antiterrorista, acorde con los estandares internacionales vy
constitucionales, para un nuevo juzgamiento de los condenados procesados por los
delitos de terrorismo. Tarea que el Gobierno actual se encuentra en pleno proceso

de elaboracion.

Sin perjuicio de la sentencia del Tribunal Constitucional, es imperativo resefar las
bases constitucionales de los derechos fundamentales de las personas dentro, o

partir de las cuales, debe desarrollarse una reforma constitucional y de la legislacion



penal, en el contexto de un Estado Constitucional de Derecho, que se sustenta en la

defensa de los derechos humanos.

Sobre la base de estos lineamientos el propésito del presente capitulo es anotar los
alcances de la sentencia del Tribunal Constitucional; identificar los principios de los
derechos humanos que fundamentan el denominado "Derecho Constitucional
Penal"; presentar las instituciones constitucionales relativas al derecho penal
material, la tipificacion de los delitos, el Derecho Procesal Penal y de Ejecucion; asi
como, dar cuenta de los articulos correspondientes aprobados en el actual proceso

de reforma constitucional.
Sentencia del Tribunal Constitucional

La sentencia del Tribunal Constitucional sobre la legislacién antiterrorista ('%?),
constituye un hito importante en el proceso de fortalecimiento del Estado
democratico; por cuanto integra el respeto de los derechos fundamentales con la
Defensa y Seguridad tanto ciudadana como del Estado. En este proceso, el Tribunal

Constitucional ha cumplido con sus funciones de control constitucional.
Valoracion

En virtud de la cual, el Tribunal Constitucional ha examinado y valorado como
incompatible la legislacion antiterrorista con el bloque constitucional, integrado por
la Constitucion y la Convencion Americana de Derechos Humanos, asi como las

sentencias que la Corte Interamericana ha expedido sobre la materia ('%).

A partir de dicho canon valorativo de interpretacion conforme a los derechos
humanos, el Tribunal Constitucional ha encontrado que dichas leyes quebrantaron

el respeto al debido proceso legal y otros derechos fundamentales.

Pacificacion

122 Sentencia del Tribunal Constitucional. Exp. N° 014-2002-Al/TC. Lima. 2003. Ver: www.tc.gob.pe.

'2% Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Castillo Petruzzi y otros. Sentencia de 30 de
mayo de 1999. San José de Costa Rica, p. 92.



La valoracion que ha realizado el Tribunal Constitucional se expresa en la expulsion
de las normas viciadas de inconstitucionalidad, tales como: el juzgamiento de civiles
por tribunales militares; la cadena perpetua por violar el principio humanista de la
resocializacion de las penas; el delito de traicion a la patria por violar el principio de
legalidad y el derecho al juez natural; el delito de apologia del terrorismo, por ser una
ley penal en blanco que viola la libertad de expresidén; la desproporcionada
restriccion del acceso a la justicia; la prohibicién del derecho de recusar a los jueces;
los procesos sumarios que afecten la garantias judiciales dentro de un plazo
razonable; la incomunicacion del detenido; la detencion policial mayor a 15 dias
naturales; la privacion del derecho a la nacionalidad; el aislamiento celular continuo

durante el primer afio de la detencion, basicamente.
Ordenacion

Como producto de esta “sentencia interpretativa y manipulativa” el Tribunal
Constitucional exhorta al Congreso de la Republica para que dentro de un plazo
razonable, sustituya la legislacidn declarada incompatible con la Constitucion y dicte
la nueva legislacion penal antiterrorista, conforme al bloque constitucional. Al
respecto, el Congreso ha dictado la Ley numero 27.913 delegando facultades
legislativas al poder Ejecutivo para que expida los decretos legislativos

correspondientes.

El Tribunal Constitucional también ha establecido que su fallo en ningun caso puede
dar lugar a la excarcelacién judicial de los condenados por terrorismo. Pero,
cualquier anulacion de los procesos judiciales en que se hayan aplicado las leyes
declaradas inconstitucionales, requiere de la nueva legislacion democratica

antiterrorista para que se puedan volver a juzgar a los que lo demanden.

A diferencia del gobierno de Fujimori, la reconstruccién del Estado Democratico de
Derecho tiene en la Ley su mejor arma contra el terrorismo. Pero, con lealtad
constitucional tampoco se debe olvidar que la Ley debe ser respetuosa de los
derechos humanos de los procesados, sin olvidar la reparacién de las victimas del

terrorismo.

Principios de los derechos humanos



Se puede senalar que los derechos humanos constituyen la expresion juridica de un
conjunto de facultades y libertades humanas, que atienden a las necesidades y
aspiraciones de todo ser humano, con el fin de realizar una vida digna, racional y
justa. Es decir que con independencia de las circunstancias sociales y de las
diferencias entre las personas, los derechos humanos son bienes que portan todos
los seres humanos por su condicién de tales. Por ello, los derechos humanos son

tributarios de los siguientes principios ('%*):
Universalidad

Por el hecho de ser un ser humano, la persona es titular de derechos frente al
Estado y los particulares; sin menoscabo alguno por cualquier condicidn

circunstancial.
Imprescriptibilidad

Los derechos humanos son inextinguibles; debido a que son consustanciales a la

existencia del ser humano. El Estado no puede proscribirlos.
Irrenunciabilidad e inalienabilidad

Las personas no pueden disponer de sus derechos humanos renunciando a los

mismos; tampoco puede enajenarlos 0 manipularlos arbitrariamente.
Inviolabilidad

Esta proscrito imponer a la persona privaciones a sus derechos humanos en contra
de su voluntad; siempre que no medie una causa justa predeterminada en un norma

legal.

Eficacia

124 Ayala Corao, Carlos. “El derecho de los derechos humanos (la convergencia entre el Derecho
Constitucional y el Derecho Internacional de los Derechos Humanos)’, en Revista de la Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. XXXV, Lisboa, 1994; asimismo, Ministerio de Justicia,
Guia para promotores de derechos humanos, MINJUS, Lima, 2001, pp. 14-20.



Los derechos humanos son formulaciones ético-juridicas, en la medida que tienen

una eficacia vinculante sobre todo el ordenamiento juridico.
Trascendencia positiva

Los derechos humanos no requieren ser reconocidos expresamente por la
legislacion interna para que sean protegidos; por cuanto, su reconocimiento vy
proteccion trasciende el hecho que se encuentren o no recogidos en una norma
juridica.

Interdependencia y complementariedad

Los derechos humanos constituyen un complejo integral e interdependiente, motivo

por el cual son tutelables tanto en su forma de derechos civiles y politicos, como de

derechos econdmicos, sociales y culturales.
Igualdad

Los derechos humanos protegen a todos los seres humanos por igual, ya sea
garantizando la igualdad en la norma juridica como en el trato; de donde se deriva
que esta prohibida toda discriminacién por motivo de origen, sexo, raza religion,

opinion, condicidon econdmica o de cualquier otra indole.
Progresividad e irreversibilidad

Los derechos humanos, al ser producto de la evolucion humana, se asumen como la
expresion de la conciencia ética de la humanidad, fundada en la dignidad del
hombre. En tal entendido, los derechos humanos reconocidos quedan integrados al

elenco de los derechos pre-existentes y no pueden ser suprimidos posteriormente.
Corresponsabilidad

Todos somos responsables de los derechos humanos. So6lo cuando el Estado, la
sociedad, las instituciones y las personas asuman su compromiso con la plena

vigencia de los derechos humanos, se hara posible su realizacion.

Fundamento constitucional para el Derecho Penal



Sobre la base de la sentencia del Tribunal Constitucional y del decalogo de los
derechos humanos, propio de un Estado Social y Democratico de Derecho,
corresponde reformar las bases del Derecho Penal en la Constitucion, en funcion de
la tutela de la persona humana y sus derechos. Asi, los derechos humanos
despliegan su fuerza normativa y replantean los conceptos e instituciones clasicas
del Derecho Penal en sus campos sustantivo, procesal y de ejecucion penal, en
funcidn del “bloque constitucional” de los derechos humanos.

En el caso del ordenamiento juridico peruano, el principio humanista del derecho fue
reconocido por la Constitucion de 1979 y nominalmente reiterado en la Constitucion
de 1993. En tal entendido, la Constitucion actual establece que la defensa de la
persona humana y el respeto de su dignidad es el fin supremo de la sociedad y del
Estado (articulo 1); asimismo, garantiza la plena vigencia de los derechos humanos
(articulo 44); lo que no es Obice para que el Estado proteja a la poblaciéon de las
amenazas contra su seguridad (articulo 44), que la Policia Nacional prevenga,
investigue y combata la delincuencia (articulo 165) o que las Fuerzas Armadas
asuma el control del orden interno cuando se declaran los estados de emergencia

(articulo 137), entre otras normas basicas.

Debe destacarse que el conjunto de normas rectoras del Derecho Penal, no sdélo se
integra por los derechos fundamentales de la Constitucion, sino también por los
tratados internacionales en materia de derechos humanos; en la medida que dichas
normas forman parte del ordenamiento juridico del Estado, de conformidad con el
articulo 51 de la Constitucién. Razoén por la cual, vinculan u obligan al Estado v,
dentro de éste, particularmente, al poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Asimismo,
segun la cuarta disposicion final y transitoria de la Constitucion, las normas relativas
a los derechos y libertades -que informan al derecho penal- se interpretan de
conformidad con los tratados sobre derechos humanos de los que el Estado peruano

es parte.

En tal sentido, el conjunto de normas que conforman el denominado “bloque
constitucional” de los derechos humanos esta integrado por la Constitucién, la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de

Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos



Sociales y Culturales, la Declaracion Americana de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, y, en particular, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
que cuenta con la Comision y la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
organismos internacionales encargados de tutelar los derechos fundamentales, una

vez agotada la jurisdiccion nacional.
Derecho Penal sustantivo

La potestad punitiva del Estado se determina en funcion del “bloque constitucional”
de los derechos humanos, propio del Estado Social y Democratico de Derecho. Esta

ha de concretarse en diversos principios ('?°).

PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Enunciado en el articulo 2, inciso 24), numeral "d" de la Constitucion. Expresado
bajo el aforismo nullum crimen, nulla poena sine lege, no hay delito ni pena sin ley,
este principio deberia exigir que una determinada conducta para que sea
considerada como delito y que su comision sea sancionada; tanto aquélla -la
conducta-, como ésta -la sancion- deben estar no sdélo calificadas previamente como
tales por la Ley, sino que a través de ellas no se violen los derechos humanos
reconocidos en el bloque de constitucionalidad. Como consecuencia de este

principio se asegura:

1. La prohibicion de los denominados tipos penales en blanco y tipos penales
abiertos.
2. La prohibicion de leyes que violen los derechos humanos de las personas, en

particular los derechos a la justicia, a la verdad, el debido proceso y la tutela

judicial.

3. La prohibicion de aplicacion de la analogia respecto a normas penales

(articulo 139 inciso 9 de la Constitucion).

125 Mir Puig, Santiago. Derecho Penal. Parte general, 42 ed., Barcelona, 1996, pp. 74 ss.



‘De otro lado, este principio impone que el delito y la pena estén
determinados por una norma que tenga rango de Ley y, particularmente, ha
de tratarse, preferentemente, de una ley organica, esto en el entendido que
una garantia formal de los derechos fundamentales es que la legislacion que
regule dicha materia ha de estar reservada a Ley Organica y no a una simple

ley ordinaria.”

Aun cuando la Constitucion peruana vigente no contiene norma alguna que imponga
esa exigencia, es preferible desde un punto de vista tedrico constitucional, que deba
procederse en el sentido sefalado y, por otra parte, una interpretacion pro homine y
garantista del citado texto constitucional puede conducir a la conclusién que cuando
el articulo 106 del mismo alude a las "otras materias" que la Constitucidn establece
para su regulacion a través de Ley Organica, ello puede comprender la legislacion
que regule derechos constitucionales, ambito dentro del cual se incluye,

l6gicamente, a la legislacidon penal, procesal penal y penitenciaria.

Una consecuencia importante de lo anterior es que en el actual proceso de reforma
constitucional, el poder Ejecutivo no puede regular esta materia a través de decretos
legislativos, dado que se prohibe la delegacion de facultades legislativas en materias
reservadas a ley organica (articulo 156 del Proyecto de Ley de Reforma
Constitucional). De modo que, se ha establecido expresamente este “principio de
reserva de ley organica”, para las disposiciones que regulen materia penal. Lo
anterior repercutira inmediatamente en nuestro ordenamiento juridico porque tanto el
coédigo penal, el procesal penal (vigente sélo en ciertos articulos) y el Cddigo

Penitenciario han sido expedidos por sendos decretos legislativos.
PRINCIPIO DE TAXATIVIDAD

Derivado del principio de legalidad, el articulo 2, inciso 24), literal "d", de la
Constitucion, precisa que la conducta considerada punible debe estar determinada
previamente por la Ley, pero no de cualquier forma, sino "de manera (...)
inequivoca". Esto impone al legislador acudir a una adecuada técnica legislativa que

precise al maximo grado posible la conducta tipica y, por consiguiente, considerar la



invalidez o inconstitucionalidad tanto de formulaciones genéricas como en las que se

empleen conceptos absolutamente indeterminados.

La finalidad de esta principio es que la persona puede contar con un margen
razonable de previsibilidad de la reaccion del ordenamiento juridico frente a su
conducta y tenga, en funcion a ello, claramente determinado el ambito de lo
permitido y de lo prohibido. En consecuencia, no es compatible, con el citado
principio, que las leyes remitan la determinacion de la conducta a normas de
jerarquia inferior (tipo penal en blanco) o apelen a conceptos totalmente

indeterminados.
PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD

Constituye un elemento clasico de un Derecho Penal garantista, segun el cual, las
normas penales -como por lo demas, el resto de normas de nuestro ordenamiento
segun el articulo 103 de la Constitucion- no pueden aplicarse retroactivamente salvo
cuando favorezcan al procesado o imputado. En este ultimo caso se esta ante la
aplicacién del principio de “retroactividad benigna” de la Ley penal, para favorecer el

principio natural de la libertad humana.
PRINCIPIO DE INTERVENCION MINIMA

El derecho fundamental de la libertad personal (articulo 2, inciso 24, literal "a" de la
Constitucion) impone que la intervencion del Derecho Penal o empleo del ius
puniendi, se produzca unicamente cuando sea absolutamente necesario acudir a él,
se trata asi de "intervenir lo minimo posible para conseguir el maximo de libertad"
(') en el contexto de un "Derecho Penal minimo". A partir de lo anterior tendremos

que:

1. Se acudira al Derecho Penal solo cuando la proteccidén de bienes juridicos no
sea posible a través de otros medios de control social (“principio de

subsidiaredad” o del derecho penal como ultima ratio).

126 Carbonell Mateo, Juan Carlos. Derecho penal: concepto y principios constitucionales, Tirant lo
Blanch, Valencia, 1996, p. 194.



2. No toda conducta que lesione bienes juridicos ha de ser sancionada, sino
sblo las modalidades mas peligrosas (“caracter fragmentario del derecho

penal”).

3. El Derecho Penal protegera solo los bienes juridicos fundamentales o que
sean condicion vital de la participacion de las personas en el sistema social

(“principio de exclusiva proteccion de bienes juridicos”).
Derecho Procesal penal

Este ambito esta compuesto por el derecho de acceso a la jurisdiccion y el derecho
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al debido proceso (*"). Este ultimo, en su aspecto formal, contiene, a su vez, como

manifestaciones diversos derechos humanos derivados, tales como:
DERECHO DE ACCESO A LA JURISDICCION

Enunciado en el articulo 139, inciso 3 de la Constitucidén, consiste en el derecho de
toda persona de acudir a los érganos jurisdiccionales con el objeto de que pueda
obtener un pronunciamiento (sentencia o auto) que resuelva una controversia de

relevancia juridica. Se deriva de este derecho fundamental, las siguientes exigencias

(128):
1. Acceso a 6rganos propiamente judiciales.

2. Prohibicion de exclusion del conocimiento de las pretensiones en razén a de

su fundamento.
3. Prohibicién de impedir su acceso (principio del favor actionis o pro actione)
DERECHO AL DEBIDO PROCESO FORMAL

Enunciado en el inciso 3) del articulo 139 de la Constituciéon, constituye un derecho

fundamental cuyo contenido esencial es la exigencia que todo proceso judicial,

27 Landa, César. Derecho fundamental al debido proceso y a la tutela jurisdiccional. EN:
Pensamiento Constitucional. PUCP-MDC, Fondo Editorial, Lima, 2002, pp. 445-461.

128 Gonzales Pérez, Jesus. El derecho a la tutela jurisdiccional, Civitas, Madrid, 2001, pp. 61 ss.



militar, administrativo, parlamentario o ante particulares (personas juridicas de
derecho privado), deba desarrollarse con irrestricto respeto de un conjunto de
derechos y principios de naturaleza procedimental para que sea considerado como

justo o conforme a derecho (due process of law).

Desde luego, tratandose de un conjunto sélo enunciativo, éste debe ser entendido
como un contenido minimo de justicia que siempre sera susceptible de comprender
nuevos derechos o principios que puedan optimizarlo. En el caso del proceso penal,
este derecho exige que se respeten cada uno los derechos y principios que lo
componen desde la etapa de la investigacién pre-jurisdiccional (investigacion a
cargo del Ministerio Publico), hasta las de la etapa judicial propiamente dicha

(instruccidn, juicio oral y revision).
DERECHO AL DEBIDO PROCESO SUSTANTIVO

Puede ser calificado como el derecho a que la resolucion de la controversia juridica
sea justa. Aun cuando no hay un criterio unico para determinar lo que deba
considerarse como tal, resulta claro que una decisibn que no sea razonable,
racional, proporcional con los derechos humanos o, que se sustente en contra de
una norma del “bloque constitucional”’, puede ser considerada como una decisién
injusta y, desde tal perspectiva, conculcatoria del derecho al debido proceso

sustantivo.

Este derecho es especialmente importante ante la determinacién de penas o
medidas de seguridad por el legislador o su determinacion por el juez, que sean
injustas (irrazonables, desproporcionales o inconstitucionales). Por ello, es en el
“bloque constitucional” de los derechos humanos en donde se debe encontrar los
fundamentos del mismo; asi, ademas de la declaracion expresa de este derecho
constitucional al "debido proceso" (articulo 139, inciso 3), también, pueda
considerarsele como un derecho implicito o no enumerado, inferido a partir de los

principios de dignidad de la persona y Estado Democratico de Derecho (articulo 3).



Este tema se relaciona con el de las penas irrazonables o inconstitucionales ('?°)

y
es de particular importancia para el Derecho Penal peruano de la década
precedente, en la medida que la politica criminal del Gobierno de entonces fue
sobrecriminalizante; es decir que incrementd en ciertos casos el quantum de la
pena. Asimismo, la propia Constitucion de 1993 (articulo 140) extendio la pena de
muerte a un supuesto -el terrorismo- que no estaba contenida en la Constitucion de
1979. Incluso, la propia pena capital que la Constitucion vigente contempla, no deja
de plantear un caso tipico de una norma constitucional inconstitucional. Vale decir,
una norma de la propia Constitucion pero que resulta incompatible con principios y

valores que conforman su ntcleo fundamental (**°

). De esta forma, en el caso que
nos ocupa, la pena de muerte resulta violatoria del principio constitucional de

dignidad de la persona (articulo 1).
DERECHO A LA PRESUNCION DE INOCENCIA

Enunciado en el articulo 2, inciso 24, literal “€” de la Constitucidon, segun este
principio toda persona es considerada inocente en tanto no haya sido demostrada

judicialmente su culpabilidad. Esto implica lo siguiente (**'):

1. La carga de la prueba es responsabilidad de la parte acusadora, el inculpado
no tiene la obligacion de probar su inocencia, salvo respecto a determinados

delitos.

2. La aplicacién del principio in dubio pro reo, segun el cual el juez esta obligado
a la absolucion del acusado debido a la ausencia de elementos probatorios

que puedan enervar la presuncién de inocencia.

3. El acusado tiene derecho a no declarar contra si mismo, su cényuge o0 sus

parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad.

129 sagiiés, Néstor. Elementos de derecho constitucional, Astrea, Buenos Aires, 1993, p. 375.

30 Bachof, Otto. “Verfassungswidrige Verfassungsnormen?” (1951), en Wege zum Rechtsstaat.
Ausgewdéhlte Studien zum offentlichen Recht, Athendum, 1979, pp. 21 ss.

131 Quispe, Fany. El derecho a la presuncién de inocencia, Palestra editores, Lima, 2001, pp. 39 ss.



4. En cuanto se presuma la inocencia del acusado, su eventual detencion sera

una circunstancia excepcional.
DERECHO A LA INFORMACION

Enunciados en los incisos 14 y 15 del articulo 139 de la Constitucién. Es el derecho
del acusado de conocer los hechos que se le imputan y los cargos que se formulan
contra él penalmente, ello con el objeto de que pueda ejercer su derecho de defensa

de forma eficaz y oportuna ('*).

DERECHO AL JUEZ NATURAL

Contenido en el articulo 139, incisos 1y 2, de la Constitucion, este derecho presenta

dos exigencias basicas:

- Que la regulacion o determinacion del érgano jurisdiccional -en cuanto a su
jurisdiccion y competencia- debe realizarse de forma anterior al hecho

sometido a su conocimiento, excluyéndose, jueces o tribunales ex post facto.

- Que el o6rgano jurisdiccional sea el 6rgano competente, excluyéndose
tribunales o jueces ad hoc, (excepcionales o parajudiciales); vale decir,

instituidos exprofesamente para determinadas causas.
DERECHO DE DEFENSA

Se halla contenido en el inciso 14 del articulo 139 de la Constitucion. Consiste en el
derecho que tiene el acusado de defenderse de manera eficaz y oportuna en todo el
estado del proceso penal, e incluso en la investigacion fiscal prejurisdiccional,
respecto a todo acto procesal ya sea que éste provenga de la parte acusadora como
del juez y que pueda, eventualmente, ocasionar algun menoscabo en sus derechos,

intereses o su situacion juridica.

%2 Pico y Junoy, Joan. Las garantias constitucionales del proceso, Bosch, Barcelona, 1997, pp. 109

SS.



El derecho de defensa se traduce, también, en la prohibicion de generar en el
acusado una situacién de indefension (***). Este derecho comprende, a su vez, el
derecho a ser oido, a la asistencia de un letrado, ya sea éste elegido por el propio

acusado o asignado obligatoriamente por el Estado (defensor de oficio).
DERECHO A UN PROCESO PUBLICO

Todos los procesos son publicos (articulo 139, inciso 4), sin embargo, pueden existir
etapas reservadas segun determinacion del juez, de conformidad con la Ley. La
Constitucion, sin embargo, refuerza expresamente el caracter publico de los
procesos judiciales que tengan por objeto la responsabilidad de funcionarios
publicos, los delitos cometidos por medio de la prensa y los que se refieren a
derechos fundamentales. La publicidad del proceso tiene por propdsito proteger a
las partes de una justicia sustraida al control de la opinidn publica y; por otra parte,
mantener la confianza en los tribunales por parte de la comunidad vy, en particular,

de los justiciables (™).

DERECHO A LA LIBERTAD PROBATORIA

Denominado también como derecho a la prueba, se le reconoce como la facultad del
acusado de ofrecer las pruebas que estimen pertinentes y que éstas sean admitidas
y actuadas en el proceso (**°). Pero, ademas, de modo muy importante, este
derecho exige también que la prueba sea valorada oportuna, razonable y

proporcionalmente por el juez ("*°).

DERECHO A DECLARAR LIBREMENTE

Consiste en la facultad de declarar sin presion, maltratos, tratos humillantes,
degradantes o mediante actos que importen cualquier otra vulneracion a los

derechos humanos; de lo contrario, la inobservancia de este imperativo ocasiona la

138 Gonzales Pérez, Jesus. Op. cit., pp. 196 ss.
3 Pico y Junoy, J. Op.cit., p. 116.
%% Gonzales Pérez, Jesus. Op. cit., pp. 242 ss.

1% Carocca Pérez, Alex. Garantia constitucional de la defensa procesal, Bosch-Barcelona, Ediciones
Juridicas Olejnik, Santiago, 1998, pp. 305 ss.



invalidez de la prueba asi obtenida y, por consiguiente, su nulidad (articulo 2, inciso
24, literal "h"); ello mas alla de la responsabilidad de quienes incurrieran en la

comision de dichos actos.
PRINCIPIO DE IGUALDAD PROCESAL

Este principio se deriva del inciso 2 del articulo 2 de la Constitucion y exige que las
partes de un proceso -penal, en el caso que ocupa- se encuentren en condiciones
paritarias y dispongan de los mismos instrumentos para hacer valer sus

pretensiones en el proceso (“igualdad de armas”).
DERECHO A LA CERTEZA JUDICIAL

Enunciado en el articulo 139, inciso 5 de la Constitucion. Es el derecho del
procesado a que las sentencias y autos estén debidamente fundamentados o
motivados; de modo tal que el texto de la resolucion demuestre con claridad el
razonamiento respecto al hecho que se conoce como al derecho que se aplica. Se
hallan exceptuadas del cumplimiento de esta regla las resoluciones de mero tramite,

es decir, los decretos.
DERECHO A LA COSA JUZGADA

Contenido en el articulo 139, incisos 2 y 13 de la Constitucion, es el derecho del
justiciable (agraviado y acusado) de obtener una resolucion judicial firme, inmutable
y; por lo tanto, oponible a cualquier pretension analoga ulterior, siempre que esta no
haya vulnerado los derechos humanos de terceros. Por ello, en ultima instancia, solo
la cosa juzgada material -no la formal- es la que otorga seguridad juridica a los fallos

judiciales.
PRINCIPIO NE BIS IN IDEM

Relacionado estrechamente con la cosa juzgada, este principio es de naturaleza
sustantiva y procesal. En el primer caso, viene a configurarse como el derecho de la
persona a no ser sancionada dos veces por un mismo hecho -delito, falta o
infraccion-, este es el ne bis in idem sustantivo. En el segundo supuesto, se

presenta como el derecho de la persona de no ser procesada nuevamente por un



hecho que ya fue objeto de prosecucion judicial, este es el ne bis in idem procesal

(¥7).
DERECHO A LA INSTANCIA PLURAL

Denominado también como derecho al recurso, esta enunciado en el articulo 139,
inciso 6 de la Constitucion; consiste en el derecho que tienen las partes del proceso
de recurrir ante el 6érgano jurisdiccional de instancia superior, con el objeto de que
revise una resolucion judicial. Este derecho implica acceder a los recursos previstos
por ley, y la prohibicion de exigir formalismos irrazonables en su concesion. Pero,
adquiere toda su fuerza en el ambito penal, al proscribir la reforma peyorativa [
reformatio in peius-; vale decir, la prohibicion que la situacion juridica del recurrente

se viese agravada como consecuencia de su propio recurso (*%).
DERECHO A UN PROCESO JUDICIAL SIN DILACIONES INDEBIDAS

Reconocido por el articulo 8, inciso 1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y el articulo 14, inciso 3, literal "c" del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos. Consiste en el derecho de toda persona procesada a que su
situacion juridica tenga que resolverse sin retardos no imputables a él y dentro de un
término razonable. Desde ya, la determinacion de lo que deba considerarse como
"razonable" exige una valoracion del juez que aprecie las circunstancias de la causa,
la complejidad del asunto, la conducta de los reclamantes y de las autoridades, asi

como de las consecuencias de la demora.
DERECHO A LA INDEMNIZACION ANTE ERROR JUDICIAL

Se halla reconocido en el inciso 7 del articulo 139 de la Constitucién y en particular
en el inciso 6 del articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,

que reconocen el derecho que tiene toda persona que haya sido objeto de error

37 San Martin Castro, César. Derecho Procesal Penal, Vol. |, Grijley, Lima, 2001, pp. 61 ss.

% Ramos Méndez, Francisco. El proceso penal. Tercera lectura constitucional, Bosch Editor S.A.,
Barcelona, 1993, pp. 407 ss.



judicial en un proceso penal -y también ante una detencién arbitraria-, para que sea

indemnizada en la forma que la ley lo disponga.
Derecho de Ejecucion penal

Este ambito normativo esta integrado por las normas que regulan el régimen
penitenciario, que no ha cumplido con los propdsitos de rehabilitar humanamente al
ciudadano que ha delinquido para que se reintegre en la sociedad; debido mas a
una falta de aplicacion de los principios humanistas de la ejecucion de la pena, que
del vacio de la regulacion de las mismas. No obstante, es del caso identificar dichas

disposiciones.
PRINCIPIO DE RESOCIALIZACION Y REEDUCACION DEL INTERNO

Se encuentra establecido en el inciso 22 del articulo 139 de la Constitucién. Desde
una perspectiva humanista, esta disposicién constitucional establece que el régimen
penitenciario tiene por objeto la reeducacion, rehabilitaciéon y reincorporacién del
penado a la sociedad. Con él se establece la finalidad resocializadora de la pena, e
implica la regulacion de medidas que permitan a la persona que cumple condena,
reincorporarse a la sociedad. Este objetivo constitucionalmente impuesto es
implementado por el legislador a través de diversos medios, entre los cuales, sin

agotarlos desde luego, hallamos los denominados beneficios penitenciarios.

Asi, el principio constitucional enunciado en el inciso 22 del articulo 139 de la
Constitucion se concretiza en la regulacion de los denominados beneficios
penitenciarios. Planteado en estos términos, no cabe duda que la prohibicion,
limitacién o restriccion del acceso a los mismos, sin un motivo objetivo y razonable
(principio de razonabilidad), aun cuando fuera establecido por una ley, constituye
una medida (u opcion legislativa) inconstitucional; dado que ésta resulta
incompatible con el respeto a los derechos humanos del interno a la luz del
mencionado principio, que busca rehabilitar a la persona humana que ha delinquido.
El Codigo de Ejecucion Penal es el cuerpo normativo que regula en detalle este

principio constitucional.

DERECHOS DE LOS INTERNOS A OCUPAR ESTABLECIMIENTOS ADECUADO



En el articulo 139, inciso 21 de la Constitucion, se reconoce el derecho de las
personas que se hallan recluidas por mandato de una sentencia (e incluso de las
personas detenidas pero aun no sentenciadas) de ocupar establecimientos penales
acordes con los derechos humanos; en particular, con la dignidad de la persona, en
condiciones que no afecten su derecho a la vida, integridad personal, y a la salud.

Esto es asi, en la medida que los derechos humanos son connaturales a la persona.

Como en la regulacién constitucional se encuentran los grandes fundamentos del
derecho penal, el actual proceso de reforma constitucional ha incorporado también
principios, reglas e incluso procedimientos de caracter penal, que a continuacién se

identifican.
Reforma constitucional

Solo en democracia la Constitucion es una norma juridica suprema y también una
norma de consenso politico, que ofrece un marco juridico politico valido y eficaz para
resolver los problemas nacionales, como los heredados de la violencia politica de
los grupos terroristas (Sendero Luminoso y el MRTA) y del gobierno autocratico de

la década de los noventa.

Asi, con la caida del régimen de Fujimori y la consecuente restauracion democratica,
los partidos politicos pactaron —diciembre de 2001- que el proceso de reforma
constitucional debia realizarse utilizando los mecanismos de la reforma de la
Constitucion de 1993, a fin de recuperar las instituciones propias de nuestro
constitucionalismo histérico, particularmente de la democratica Constitucion de 1979.
Reforma que finalmente debe ser sometida a referendum popular, de conformidad

con lo establecido en la Ley numero 27.600 y la decision del Tribunal Constitucional

(139)
Proceso de reforma constitucional

En el gobierno transitorio de Valentin Paniagua (noviembre de 2000 a julio de 2001)

una comisién de expertos nombrada por el presiente, elaboré “Las Bases para la

%9 Sentencia del Tribunal Constitucional. Exp. N° 014-2002-Al/TC. Lima. 2003. Ver: www.tc.gob.pe.



Reforma Constitucional del Perd” ('*°) (2001), las mismas que han sido
mejoradamente adaptadas como texto normativo en el “Anteproyecto de Ley de
Reforma de la Constitucion” (**') (abril de 2002) y perfeccionadas en el “Proyecto de
Ley de Reforma Constitucional” (*?) (julio de 2002).

Con lo cual se ha asegurado la incorporacion de las reformas democraticas
pendientes -como la proteccion de los derechos humanos en la lucha contra el
terrorismo- sin afectar la seguridad ciudadana ni del Estado, ni el principio de
continuidad o estabilidad juridica. Sin embargo, como es propio en todo proceso de
reforma constitucional se plantea una y otra vez el debate nacional sobre tres

cuestiones.
NECESIDAD DE LA REFORMA

La necesidad de la reforma aparece como imprescindible, cuando el principio
democratico de la soberania popular entra en contradiccion con el principio juridico
de la supremacia constitucional. De modo que, es necesario crear un nuevo marco
constitucional para poder llevar a cabo las reformas politicas, sociales y econdmicas
imprescindibles, que son incompatibles dentro de la autocratica Constitucién de
1993.

‘Ello ha llevado a que algunos sectores postulen demagodgicamente la
anulaciéon de la Constitucion de 1993 y el restablecimiento de la Constitucion
de 1979; dejando de lado la consideracibn que la propia transicion
democratica se ha realizado y se viene llevando a cabo en base a la

Constitucion vigente, no obstante su origen espurio; en la medida que, la

140 Ministerio de Justicia, Comisién de Estudio de las Bases de la Reforma Constitucional del Peru,

Lima, Julio, 2001, 109 pp.

Congreso de la Republica - Comision de Constitucion, Reglamento y Acusaciones
Constitucionales, Anteproyecto de Ley de reforma de la Constitucion (texto para debate) 5 de abril
de 2002, Lima, s/ Abril, 2002, 149 pp.

Congreso de la Republica - Comision de Constitucion, Reglamento y Acusaciones
Constitucionales, Proyecto de Ley de Reforma de la Constituciéon. Imprenta del Congreso, Lima,
Julio, 2002, 175 pp.
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norma suprema ha adquirido vida y sentido propios, distintos de la de sus

creadores o detentadores autocraticos.”

Por ello, no es necesario ni anular la Constitucion de 1993, ni llamar a una Asamblea
Constituyente; mas aun, dichos actos politicos supondrian quebrar el fragil principio
de la supremacia constitucional. Y la supremacia constitucional —democratica en la
que ahora se vive- no es solo una exigencia juridica, sino un presupuesto ideolégico
del Estado Democratico; por que no hay democracia sin respeto al derecho, ni

derecho sin base en la democracia.

Lo que no impide plantear la reforma constitucional, mas aun si es necesaria en
varios temas, como el relativo a los derechos humanos. Ahora bien, la reforma
puede ser parcial o total, esta ultima no es un asunto cuantitativo sino basicamente
cualitativo; por cuanto se refiere a los supuestos de legitimidad histérica de un
sistema politico: como el régimen republicano, democratico y social, basado en la

persona humana.

Equiparar la reforma total como una tarea del poder constituyente es un error; por
cuanto dicha competencia radica en el poder de reforma constitucional de que goza
el Congreso de la Republica, segun los articulos 206 y 32 de la Constitucion. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional ha delimitado la actuacién del Congreso como
competente para elaborar un proyecto de reforma constitucional que debe ser
sometido a referendum popular. De este modo se descarta cualquier intento de que
el Congreso asuma la condicién de un poder constituyente y dicte autbnomamente

una nueva Constitucion.
METODO DE LA REFORMA

En la historia peruana no se han respetado las reglas propias de la norma suprema
precedente para operar su cambio, salvo en la Constitucion de 1834. La practica de
los caudillos ha sido establecer un nuevo Congreso o Asamblea Constituyente, en
nombre de la voluntad popular —vox populi vox dei-; que termind otorgando una
nueva Constitucion, usualmente nominal -alejada de la realidad- y semantica en

beneficio de un partido en el poder.



Sin embargo, el actual proceso de reforma constitucional viene superando la
histérica inestabilidad, que se ha basado en la falta de concertacion y en el uso de
cualquier medio de reforma constitucional. Pero, como los medios y fines
democraticos constituyen una sola unidad; el retorno democratico constitucional se
viene dando con legitimidad, no sélo en sus fines, sino también en sus medios, en la
medida en que se rige pacificamente por las reglas de la reforma de la Norma
Constitucional vigente.

Por ello, las reformas constitucionales deben ser la expresién juridica del consenso
politico, econdmico y social entre los partidos politicos y las organizaciones sociales
y econdmicas. En ese sentido, tanto el Proyecto de Ley de Reforma de la
Constitucién, como el Acuerdo Nacional que es un pacto de gobernabilidad (™), que
ha servido de insumo a dicho proyecto, han sido consensuados democraticamente

por las distintas bancadas parlamentarias del Congreso.
INSTITUCIONES A REFORMAR

El proyecto de reforma constitucional se basa en la afirmacién del sistema
democratico constitucional, la tutela de los derechos fundamentales, el control y el
balance entre los poderes del Estado y en el establecimiento de una economia
social de mercado al servicio de la persona humana. Motivo por el cual, se han
incorporado propuestas de reformas sustanciales al modelo de la Constitucion de
1993 —y a la Constitucion de 1979-, como por ejemplo la abolicion de la pena de
muerte, establecer que la potestad sancionadora del Estado debe respetar los
principios de constitucionalidad, legalidad, proporcionalidad, culpabilidad,

resocializacion y humanidad; los supuestos de detencion no previstos en la

3 Ver www.pc.gob.pe: “El Acuerdo Nacional suscrito el pasado 22 de julio de 2002

por los partidos politicos, organizaciones de la sociedad e instituciones religiosas,
constituye la gran aspiracion del pueblo y gobierno peruano de construir una
nacion cuyo fin supremo sea el verdadero respeto y el servicio a todas las

personas asi como el establecimiento de una cultura del acuerdo”.



Constitucion son actos ilicitos, la proscripcion del juzgamiento de civiles por militares,
la imprescriptibilidad de los delitos de lesa humanidad, la incorporacién del debido
proceso como derecho fundamental, la reserva de ley organica en materia penal,

entre otras.

Por todo ello, la reforma constitucional no sélo es necesaria, sino también es
“realista” al utilizar los propios procedimientos juridicos establecidos para la reforma
constitucional y, ademas, sera “posible” si hay consenso politico sobre los
contenidos de la reforma. Pero, la reforma sera valida si los partidos y fuerzas
politicas aceptan los compromisos politicos del Acuerdo Nacional y realizan un
debate alturado, atendiendo la esperanza ciudadana con responsabilidad; porque es

ella quien definira su validez o invalidez en el referéndum constitucional.
Proyecto de Reforma Constitucional

En ese marco de debate constitucional, el Pleno del Congreso ya ha aprobado el
Titulo I: “Derechos Fundamentales”, “Deberes Fundamentales” y “Procesos
Constitucionales” y el Titulo Ill: “Régimen Econdmico”. Le restan para debate y
aprobacion, el Titulo II: “Estado y Nacion”, el Titulo IV: “Estructura del Estado”, asi
como el Titulo Preliminar y el Preambulo; para luego someter toda la reforma al
referéndum constitucional. El texto del proyecto incorpora las siguientes normas

relativas al derecho penal constitucional:

“Articulo 1 La persona humana es el fin supremo de la sociedad y del Estado. Todos

tienen la obligacion de respetarla y protegerla.
Articulo 2 Toda persona tiene derecho:
Articulo 25. A la libertad y seguridad personales. En consecuencia:

- Nadie esta obligado a hacer lo que la Ley no manda, ni impedido de hacer lo

que ella no prohibe.

- No se permite forma alguna de restriccién de la libertad personal, salvo los
casos previstos en la Constitucion y la Ley. Estan abolidas la esclavitud,

servidumbre y trata en cualquiera de sus formas.



No hay prision por deudas. Este principio no limita el mandato judicial por

incumplimiento de deberes alimentarios.

Nadie sera procesado ni condenado por acto u omisién que al tiempo de
cometerse no esté previamente calificado en la Ley, de manera expresa e
inequivoca, como infraccidn punible; ni sancionado con pena no prevista en la
Ley. La potestad punitiva y de sancién administrativa del Estado, segun
corresponda, debe respetar los principios de constitucionalidad, legalidad,
proporcionalidad, culpabilidad, resocializacion y humanidad. Los delitos de
lesa humanidad, los crimenes de guerra y los asi sefialados como tales en los
tratados de los que el Peru es parte, son imprescriptibles. Son juzgados por
los tribunales ordinarios y estan excluidos de los beneficios que puedan

conllevar su impunidad, incluidos el indulto, la amnistia o el derecho de gracia.

Nadie podra ser detenido sino por mandato escrito y motivado del juez
emanado de un debido proceso o por las autoridades policiales en caso de
flagrante delito o de acuerdo a lo establecido en el capitulo relativo al régimen
de excepcion. Es punible cualquier acto, distinto de los supuestos previstos
anteriormente, que implique la detencidén de una persona. El detenido debe
ser puesto a disposicidn del juzgado correspondiente, dentro de las 24 horas
o en el término de la distancia. Estos plazos no se aplican a los casos de
terrorismo, espionaje y trafico ilicito de drogas. En tales casos, las autoridades
policiales pueden efectuar la detencion preventiva de los presuntos implicados
por un término no mayor de quince (15) dias naturales, debiendo dar cuenta al
fiscal y al juez, en forma inmediata, bajo responsabilidad. Este ultimo asume
jurisdiccion a la brevedad, de acuerdo a la Ley. La detencién no impide el

ejercicio de los demas derechos que esta Constitucion reconoce.

Toda persona debe ser informada inmediatamente y por escrito de las causas
o razones de su detencion. Tiene derecho a comunicarse y ser asesorada con

un defensor de su eleccion desde que es citada o detenida por la autoridad.

Nadie puede ser incomunicado sino en caso indispensable para el

esclarecimiento de un delito y en la forma y el tiempo previstos por la Ley. La



autoridad esta obligada a sefnalar sin dilacion el lugar donde se halla la

persona detenida, bajo responsabilidad.

- Nadie puede ser victima de violencia moral, sexual, psiquica o fisica, ni
sometido a tortura o tratos inhumanos, humillantes o degradantes. Cualquiera
puede pedir de inmediato el examen médico de la persona agraviada o de
aquella imposibilitada de recurrir por si misma a la autoridad. Carece de valor
la declaracion y la prueba obtenidas por violencia o con prescindencia de la

forma prevista en la Ley.

- Nadie podra ser investigado, procesado o sancionado por hechos punibles por
los cuales haya sido ya condenado o absuelto por una sentencia firme de
acuerdo con la Ley. La amnistia, el indulto, los sobreseimientos definitivos y
las prescripciones producen los efectos de cosa juzgada, salvo las

excepciones establecidas en esta Constitucion.

Articulo 26. Al debido proceso. En consecuencia se garantizan los siguientes

derechos:

- Al libre acceso a la justicia y la jurisdiccion predeterminada, prohibiéndose los

tribunales de excepcion y las comisiones especiales creadas para tal fin.
- A no ser condenado en ausencia.
- A la defensa.
- A no autoinculparse
- A no ser penado sin proceso penal.
- A la publicidad del proceso.
- A la motivacion de las resoluciones judiciales.

- A la indemnizacién, en la forma que determine la Ley, por los errores
judiciales en los procesos penales y por las detenciones arbitrarias, sin

perjuicio de las responsabilidades a que hubiere lugar.



- A la instancia plural.
- A la cosa juzgada.
- A todos los que se reconocen adicionalmente en las leyes y los tratados.

Estas disposiciones se extienden al procedimiento administrativo, en cuanto le sean

aplicables.

Articulo 27. A que se presuma su inocencia mientras no se haya declarado
judicialmente su responsabilidad.

Articulo 28. (Reservado hasta el final del debate constitucional. Sesion del 3 de
octubre de 2002).

- A la verdad y a una reparacion integral por violacion de sus derechos
fundamentales atribuible al Estado. Este, a través de los drganos
correspondientes, tiene la obligacion de investigar y sancionar, a pedido de

parte o de oficio, los delitos contra los derechos fundamentales.

- El derecho a la reparacion comprende el reconocimiento de la responsabilidad

estatal y la satisfaccion publica a las victimas.
Articulo 192. Son principios de la funcion jurisdiccional:

- El principio de inaplicabilidad por analogia de la ley penal. Y de las normas

que restrinjan derechos.
- El principio de no condenar a nadie sin proceso judicial o en ausencia.

- La aplicacion de la ley mas favorable al procesado en caso de duda o de

conflicto entre leyes penales...”.
Conclusiones

A luz de la sentencia del Tribunal Constitucional, la regulacibn en materia de
derecho penal -sustantivo, adjetivo y penitenciario; y, particularmente el proyecto de

reforma constitucional se asegura que los derechos fundamentales de un detenido,



procesado o condenado judicialmente, constituyen la piedra angular del Estado de

Derecho, de conformidad con el “bloque constitucional” de los derechos humanos.

De esta manera se evitara que los excesos normativos se conviertan en la cobertura
legal de la arbitrariedad de las fuerzas de seguridad del poder Ejecutivo en la lucha
contra el terrorismo, ni constituyan el argumento de los condenados o procesados
bajo dichas norma atentatorias a los derechos humanos, para recurrir los fallos
judiciales nacionales ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Esto no
es Obice para que la reforma constitucional del Estado de Derecho garantice
legitimamente la seguridad vy tranquilidad ciudadanas, asegurando
constitucionalmente la paz social que es un requisito del orden civil para todos los

ciudadanos.
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