ARTICULOS

Convenio Internacional para la Represion de los Actos de Terrorismo
Nuclear

por Odette Jankowitsch-Prevor*

El Convenio para la Represion de los Actos de Terrorismo Nuclear (el "Convenio"), adoptado el
15 de abril de 2005 por la Asamblea General de las Naciones Unidas tras siete afios de trabajo
preparatorio, se abrié para su firma el 14 de septiembre en la Sede de las Naciones Unidas de Nueva
York.! De conformidad con el articulo 25 del Convenio, entrara en vigor una vez que haya sido ratificado
por 22 Estados.?

l. Contexto

Los primeros esfuerzos de la comunidad internacional por crear un instrumento juridico
internacional para combatir el terrorismo internacional en todas sus formas y manifestaciones se
remontan a la Sociedad de las Naciones. Tras el asesinato del rey Alejandro de Yugoslaviay del ministro
francés Louis Barthou, la Sociedad de las Naciones, a través de un comité de expertos, intentd crear
instrumentos internacionales apropiados de lucha contra el terrorismo entre 1934 y 1937 elaborando un
borrador de la Convencion para la Prevencion y Represion del Terrorismo (1937)% y un borrador de
proyecto de una Corte Penal Internacional. No obstante, ninguno de estos textos llegd a entrar en vigor.

No fue hasta los afios 70 cuando esta cuestion volvié a la agenda de los organismos internacionales
con la Convencion de las Naciones Unidas sobre la Prevencion y el Castigo de Delitos contra Personas
Internacionalmente Protegidas, inclusive los Agentes Diplomaéticos, adoptada en 1973 como
instrumento de alcance especifico, y el Convenio Europeo para la Represion del Terrorismo de 1977,*
de alcance general. Estos dos instrumentos, que no lograron ganar una gran aceptacion, tenian como
objetivo principal coordinar la legislacion interna de los Estados Partes, permitiéndoles al mismo tiempo
presentar reservas respecto a si las leyes nacionales debian prevalecer en casos de actos de violencia que
se consideren basados en motivaciones politicas.

* La Sra. Odette Jankowitsch-Prevor es asesora y exdirectora de la Seccién de Coordinacion de Asuntos
Interorganismos de Tecnologias Nucleares y Politicas Generales del OIEA. Solamente el autor es
responsable de los datos mencionados y de las opiniones expresadas en el presente articulo.

1. A 29 de noviembre de 2005, 93 Estados habian firmado el convenio.

2. AJRES/59/290 de 15 de abril de 2005, resolucién adoptada por la Asamblea General relativa al convenio.
Anexo: Convenio Internacional para la Represion de los Actos de Terrorismo Nuclear. Publicado en
Nuclear Law Bulletin nim. 75.

3. Sociedad de las Naciones. Terrorismo internacional. Two League of Nations Conventions, 1934-1938.
Compilacion de Martin David Dubin, Millwood, Nueva York; Kraus Microform, 1991. 18 fichas.

4. Treaty Series, vol. 1035, nim. 15410.



El Comité de Terrorismo Internacional de la International Law Association, en su informe de la
sexagésima Conferencia celebrada en Montreal en 1982,% resumi6 un largo debate sobre el trabajo
juridico llevado a cabo previamente para crear un instrumento apropiado para combatir el terrorismo
internacional afirmando que el objetivo de preparar un Unico convenio sobre terrorismo internacional
deberia reconsiderarse en el futuro dados los muchos problemas tedricos y practicos que habia planteado
este proyecto. Ahora bien, habia acuerdo sobre la idea de que no debia rechazarse un convenio de este
tipo, pues podria resultar muy Gtil para la comunidad internacional a la hora de coordinar sus esfuerzos
de control de la violencia de motivacidn politica que traspasa fronteras, pero que no entra dentro del
marco legalmente definido de "guerra" o "conflicto armado” tal como planteé el Convenio de Ginebra
de 1949 y los Protocolos de 1977. Los miembros de este Comité acordaron, en Gltima instancia, que
resultaba esencial garantizar que cualquier instrumento internacional orientado especificamente a la
represion y el control del terrorismo y los actos terroristas cometidos en tiempos de paz quedara fuera
de la legislacion que rige las guerras.

Se pueden sacar dos conclusiones principales de este breve resumen histérico. La primera es que los
Estados llevan mucho tiempo intentando crear un instrumento juridico internacional para luchar contra los
actos terroristas. La segunda es que un cierto nimero de cuestiones juridicas fundamentales que ya habian
surgido en los primeros momentos en que se abordd este tema siguen siendo pertinentes en 2005.

Esto sigue siendo cierto, a pesar del hecho de que no hay similitudes entre el terrorismo tal como
se percibia en 1937 y la situacion que atraviesa el mundo a principios del siglo XXI, ni en lo que respecta
al contexto internacional, las causas y las posibles consecuencias de ataques terroristas, ni respecto a la
calidad y la intensidad de la cooperacion entre Estados que buscan combatir este fenémeno, y a pesar de
gue tampoco se pueda comparar el nimero limitado de Estados Miembros de la Sociedad de las Naciones
con las limitaciones que esto le podia suponer y la adhesion mundial de las Naciones Unidas. Ciertos
problemas se han resuelto adoptando instrumentos especificos, como el principio de que ningln presunto
responsable de un delito que entre dentro del &mbito de un instrumento antiterrorismo puede invocar
motivaciones politicas como fundamento para evitar el enjuiciamiento o la extradicion. No obstante, el
problema principal de si es legal y politicamente posible establecer un instrumento generalmente valido
y global para combatir todas las formas y manifestaciones del terrorismo adn no se ha resuelto y sigue
teniendo la misma relevancia que siempre. Se ha negociado y adoptado un considerable nimero de
convenios relativos a la represion de actos terroristas en sectores especificos, pero el proyecto de un
instrumento global que contenga particularmente una definicién juridica de terrorismo, hasta la fecha,
ha eludido todo intento de codificacion.

En 1994, la Asamblea General de las Naciones Unidas® examind todas las medidas que se
exhortaba a tomar a los Estados para acabar con el terrorismo internacional y enumerd los instrumentos
juridicos vigentes que abordaban varios aspectos del problema terrorista. En la misma resolucién, los
Estados se comprometieron mediante "declaracion solemne™ a llevar a cabo una revision analitica de los
instrumentos internacionales vigentes relativos al terrorismo internacional con el fin de ayudar a
identificar aspectos de esta cuestion que estos no cubrieran y que pudieran abordarse para desarrollar en
mayor medida un marco juridico global de convenios para luchar contra el terrorismo internacional.” De
esta forma, el compromiso fue "desarrollar ain mas el marco" sin referencia a un proyecto de un
instrumento general Unico.

En consecuencia, si se puede negociar 0 no un convenio global sigue siendo una pregunta abierta
y quizas se resolvera en ultima instancia tras la adopcién del Convenio para la Represion de los Actos

5. The International Law Association. Report of the Sixtieth Conference, Montreal, 1982. P4gs.349 vy ss.
6. AJ/RES/49/60 de 17 de febrero de 1995, Medidas para eliminar el terrorismo internacional.
7. Ibid, Anexo, Capitulo 11, parrafo c).



de Terrorismo Nuclear. Para que esto suceda, se debe volver a trabajar en un texto global contra el
terrorismo sin demora. El hecho es que el debate juridico en torno a esta cuestion sigue estando de gran
actualidad, pues suscita interminablemente desacuerdos politicos sutiles pero persistentes entre aquellos
que apoyan un convenio general contra el terrorismo y los que proponen un enfoque sectorial o tematico
gue da preferencia a una serie de instrumentos de alcance limitado pero con un denominador comdn mas
amplio. El hecho de que se hayan adoptado 12 convenios y que se consideren constitutivos de un
conjunto coherente de instrumentos que, de conformidad con numerosas resoluciones de la Asamblea
General y, mas en particular, la resolucidn 1373 (2001) del Consejo de Seguridad, se insta a todos los
Estados a ratificar, ha inclinado la balanza, aunque solo temporalmente, a favor de aquellos que
defienden un enfoque sectorial de la labor de codificacion.

De hecho, a lo largo del trabajo preparatorio del Convenio, muchas delegaciones sefialaron
repetidamente "la importancia de establecer una definicion juridica clara y precisa del terrorismo™ en el
marco de un instrumento global.® Aun asi, se ha demostrado que es posible terminar y adoptar el texto
sobre la represidn de actos de terrorismo nuclear a pesar de que no se haya completado el trabajo para
lograr un convenio global.

El proyecto de un convenio se encuentra en la agenda de la Asamblea General de las Naciones
Unidas y su Comité Especial.® Los documentos y los borradores de resoluciones preparados para la
cumbre de Jefes de Estado y Gobierno de la Sede de las Naciones Unidas (14 a 16 de septiembre de
2005) expresan el deseo de los Estados de complementar lo antes posible los instrumentos teméaticos con
un convenio global sobre terrorismo internacional. EI Proyecto de documento final de la Reunion
Plenaria de Alto Nivel de la Asamblea General®°, presentado por su actual Presidente, afirma en nombre
de los Jefes de Estado y Gobierno en un capitulo titulado "Terrorismo"

«[Subrayamos] la necesidad de hacer todo lo posible para llegar a un acuerdo y concertar un
convenio general sobre el terrorismo internacional durante el sexagésimo periodo de sesiones de
la Asamblea General", sin mencionar la intencién de incluir una definicion legal de terrorismo, y,

"Respaldamos los esfuerzos realizados con el fin de lograr la pronta entrada en vigor del Convenio
internacional para la represion de los actos de terrorismo nuclear y alentamos decididamente a los
Estados a que consideren la posibilidad de hacerse parte en €l con rapidez".

Por otra parte, el informe principal del Secretario General de las Naciones Unidas!! elaborado
para esta cumbre, titulado "Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos
humanos para todos", también atrae la atencién hacia la urgencia de terminar el trabajo en torno al
Convenio para la Represion de los Actos de Terrorismo Nuclear y hacia el compromiso de los Estados
de llegar a un acuerdo sobre la definicidn de terrorismo y sobre la elaboracién de un convenio global.

8. AJ60/37 Suplemento n.° 37, 1 de abril de 2005, parrafo 19, pag. 21, Informe del Comité Especial establecido
en virtud de la resolucién 51/210 de la Asamblea General, de 17 de diciembre de 1996.

9. AJRES/51/210 (fecha de distr. general: 16 de enero de 1997) Capitulo I, parrafo 9.

10.  A/59/L.70. 13 de septiembre de 2005, parrafo 83, Proyecto de resolucion presentada por el Presidente de la
Asamblea General, Proyecto de documento final de la Reunién Plenaria de Alto Nivel de la Asamblea
General de septiembre de 2005. [Distr. limitada; texto final y referencias ain no disponibles].

11.  A/59/2005 "Un concepto més amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos"
Informe del Secretario General de las Naciones Unidas [parrafos 84 y 92].



Il.  Origenes y contexto general del Convenio: el proceso de negociaciones multilaterales
normativas

La Federacion de Rusia present6 un proyecto de convenio relativo a la represion de los actos de
terrorismo nuclear (en 1997)2 en la primera sesion del Comité Especial establecido en diciembre de
1996 por la resolucion 51/210 de la Asamblea General. En ese momento se habian hecho importantes
progresos en la labor que mas tarde condujo a la adopcion en 1997 y 1999 de dos convenios relativos a
la represion de los ataques terroristas cometidos con bombas y la represién de la financiacion del
terrorismo, respectivamente.'® Por este motivo, varios Estados pensaron que era un momento propicio
para ampliar el abanico de instrumentos de convenios tematicos sin tener que entrar en el inevitable
debate politico sobre la naturaleza del terrorismo y su definicion, respecto a lo cual parecia bastante poco
probable llegar a un consenso.

La resolucion 51/210 (1997), relativa a la adopcion de medidas para eliminar el terrorismo
internacional, también parecia haber fomentado este paso por el lenguaje preciso utilizado y el mandato
gue encargd a un comité especial que establecid. En su preambulo, la resolucion de la Asamblea General
declara que los Estados deben tener presente la posibilidad de considerar en el futuro la "elaboracién de
una convencion general sobre el terrorismo internacional” y reconoce "la necesidad de mejorar la
cooperacion internacional para impedir el uso de materiales nucleares con fines terroristas y de preparar
un instrumento juridico apropiado". La resolucién también especifica que el Comité Especial seria a
partir de entonces responsable de elaborar un "...un convenio internacional para la represion de los
atentados terroristas cometidos con bombas y posteriormente un convenio internacional para la represion
de los actos de terrorismo nuclear, a fin de complementar los instrumentos internacionales vigentes
conexos, y de que estudie mas adelante medios de desarrollar mas un marco juridico amplio de
convenciones relativas al terrorismo internacional”* (expresiones subrayadas por el autor).

Asi pues, la secuencia de trabajo parecia estar claramente establecida, dando prioridad a preparar
dos convenios especificos consecutivamente y a posponer a una fecha posterior las iniciativas de un
convenio global. Ahora bien, parece que todas las delegaciones no comparten esta interpretacion de la
resolucion, pues el trabajo preparatorio del Convenio se vio marcado por un debate paralelo y a menudo
confuso sobre estos dos enfoques. Al final de la penultima sesion del Comité Especial, su coordinador
concluy6 que "hubo acuerdo general en que la preparacion del proyecto de convenio para la represion
de los actos de terrorismo nuclear era una cuestion independiente que deberia considerarse por separado
y que las cuestiones pendientes relativas al presente proyecto deberian resolverse al margen™.*®

El resumen de la Gltima sesién del Comité Especial concluyé en Ultima instancia que "una vez
que se aprobara el proyecto de convenio [sobre el terrorismo nuclear], el Comité Especial podria
centrarse en solucionar el resto de las cuestiones pendientes relacionadas con dicho proyecto".®
Solamente cuando este trabajo se completo, seis afios después de sus inicios, el coordinador del Comité
Especial responsable del Convenio para la Represion de los Actos de Terrorismo Nuclear pudo afirmar
que, en cualquier caso, la adopcién del Convenio permitirad que el Comité Especial

12.  A/AC.252/L.3 de 28 de enero de 199, Convenio Internacional para la Represion de los Actos de Terrorismo
Nuclear. Proyecto presentado por la Federacién de Rusia.

13.  A/RES/52/164 de la Asamblea General y resolucion A/54/109.
14.  1bid doc. citado. A/RES/210 Capitulo IlI, parrafo 9.

15.  A/59/37 Suplemento 37, pag. 13, parrafo 4.

16.  A/60/37 Suplemento 37, pag. 22, parrafo 25.
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pueda centrarse en solucionar el resto de cuestiones pendientes relacionadas con el proyecto de un
convenio global".Y

En su primera sesién en 1997, la agenda del Comité Especial incluia un proyecto de convenio
sobre la represion de los actos de terrorismo nuclear presentado por la Federacion de Rusia.*® En su
segunda sesion, la Federacion de Rusia presentd un documento adicional®® donde aportaba explicaciones
detalladas y anotaciones relativas al proyecto de texto. En la presentacion del proyecto, el representante
ruso situd el convenio en el contexto de la necesidad de reforzar la prevencién y colmar las lagunas del
sistema juridico vigente para combatir el terrorismo, especialmente en sus formas mas peligrosas. En su
opinion, la Convencién sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares de 1980%° presentaba
cierto nimero de graves lagunas. El nuevo convenio podria corregir estas circunstancias e incluir
disposiciones clave para planificar una respuesta eficaz a actos de terrorismo nuclear, mas que abordar
problemas de proteccion fisica; ampliar la cobertura del convenio a instalaciones y materiales empleados
con fines militares; definir el corpus delicti claramente teniendo en cuenta el objetivo de los terroristas
de adquirir materiales nucleares; regular la cuestion de la represion de los actos dirigidos contra
instalaciones que planteen una amenaza especial por el uso de materiales nucleares, asi como de
dispositivos de fabricacion casera; e identificar los Estados que deberian establecer su jurisdiccion sobre
este tipo de delito y los demas Estados que también podrian hacerlo.?

El Comité Especial, en el que, por lo general, solo participan los Estados, decidi6 en su primera
reunion invitar al OIEA para que le ayudara en su labor, cuyos representantes acudieron en 1997 y 1998.
En su segunda sesién, el Comité tenia a su disposicion un documento formal presentado por la secretaria
del OIEA que contenia una serie de comentarios,?? con detalles sobre el mandato legal del OIEA, sus
poderes y objetivos principales, comentarios técnicos y juridicos detallados sobre las definiciones
contenidas en el proyecto de convenio en cuestion, sobre el asunto del posible solapamiento entre el
proyecto de convenio y la Convencion sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares y sobre la
proteccion fisica y la cooperacion e intercambio de informacion entre Estados.

El Comité Especial, a pesar de la naturaleza especifica de su mandato, ain no estaba preparado
para comenzar su trabajo. En primer lugar, sus miembros tenian que llegar a un consenso sobre la
cuestion fundamental de la justificacion de su trabajo;?® es decir, si habia una necesidad real de establecer
un nuevo instrumento internacional en este &mbito. Si se decidia que si, se debia definir su &mbito de
aplicacién cuidadosamente, teniendo en cuenta los correspondientes instrumentos vigentes.

17.  A/60/37 Suplemento 37, pag. 21, parrafo 25.

18.  Documento citado previamente; A/AC.252/L.3 de 28 de enero de 1997. Convenio para la Represion de los
Actos de Terrorismo Nuclear. Proyecto presentado por la Federacion de Rusia.

19.  A/AC.252/L.3/Add.1 de 14 de enero de 1998. Nota explicativa del proyecto de Convenio para la Represion
de los Actos de Terrorismo Nuclear presentado por la Federacion de Rusia.

20.  Convencion sobre la Proteccién Fisica de los Materiales Nucleares, OIEA, INFCIRC/274/Rev., 1 de mayo de
1980.

21.  Declaracion de A. V. Zmeyevskiy, Representante de la Federacion de Rusia en la Sexta Comision del
quincuagésimo primer periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, sobre el tema
151 de la agenda, "Medidas para eliminar el terrorismo internacional”, traduccion no oficial, 3 de octubre
de 1996 (documento de distribucion informal).

22. Comentarios de la secretaria del OIEA: A/AC.252/1998/L.5 de viernes, 27 de febrero de 1998. Véase
también: AJAC.252 Lista de participantes en el Comité Especial establecido por la resolucién 51/210 de la
Asamblea General, 17 de diciembre de 1996.

23.  A/53/37 Suplemento 37, 23 de julio de 1998, parrafos 17-30. Véase también: A/C.6/53/L.4 de 2 de octubre
de 1998: Informe del Grupo de Trabajo, reunién 53.2, Sexta Comision, tema 155 de la agenda.
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La delegacién rusa remarcé encarecidamente que los instrumentos de que disponia la comunidad
internacional no tenian una cobertura lo suficientemente amplia para incluir todos los actos terroristas
y, ademas, no contemplaban las medidas de prevencion y represion necesarias. La Convencién sobre la
Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares, el Gnico instrumento de derecho nuclear que podria
utilizarse como referencia, se limitaba al transporte internacional de materiales nucleares empleados
para fines pacificos y, por tanto, no incluia materiales nucleares de origen militar en sus instalaciones
dentro de Estados que también podrian ser objetivos de ataques terroristas. Ademas, esta Convencién
no distinguia entre actos de terrorismo nuclear y otros actos delictivos.

El proyecto de convenio, sin embargo, segun sus defensores, ofrecia una amplia cobertura,
abarcaba todos los materiales nucleares y también se basaba en disposiciones legislativas penales
internacionales similares a las contenidas en otros convenios antiterrorismo recientes, en particular, los
surgidos del mismo proceso de negociacion.

Otras delegaciones habrian preferido comenzar por establecer un régimen juridico global para
combatir todo tipo de terrorismo. Desde su punto de vista, la definicion de terrorismo era una cuestion
fundamental y debia abordarse antes de comenzar cualquier trabajo. Sentian que era esencial evitar crear
regimenes juridicos contradictorios o disposiciones que se solaparan, pues esto podria menoscabar la
efectividad de los instrumentos vigentes.

Los comentarios de la secretaria del OIEA, a los que se hizo referencia en muchas ocasiones,
afectaban principalmente a las definiciones de términos técnicos empleados en derecho nuclear
contenidos en el proyecto de convenio que pretendian ayudar a comprender estas cuestiones y evitar
contradicciones con las definiciones de términos idénticos o similares de otros instrumentos relevantes,
como la Convencion sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares. El riesgo de duplicacion
sefialado por el OIEA condujo a un debate sobre el tipo de instrumento que se debia desarrollar, al igual
gue su sugerencia de que podia ser preferible preparar un Protocolo a la CPFMN en lugar de un convenio
completamente separado.

En este contexto, cabe mencionar que, mas adelante, cuando la amenaza de un posible ataque
terrorista nuclear era mucho mas inminente, el OIEA tomo posicién muy rapidamente; y es que, tras los
ataques del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, su Junta de Gobernadores adoptd una serie de
decisiones politicas en su reunion de septiembre de 2001,% y, poco tiempo después, su Director General
propuso un conjunto coherente de medidas concretas que se implementarian de inmediato. Desde
entonces, el OIEA ha supervisado la cuestion sistematicamente y ha adoptado un plan de accion de largo
plazo como parte de sus diferentes iniciativas.?

El objetivo prioritario era reforzar de inmediato los programas vigentes relativos a la proteccion
fisica, la prevencion de la adquisicion y el trafico ilicito de materiales radiactivos, los controles
fronterizos y las medidas de emergencia. Sin embargo, el Organismo decidié6 no emprender nuevas
iniciativas en el ambito normativo. Ahora bien, los proyectos de enmiendas de la CPFMN buscaban
principalmente ampliar su cobertura, lo que recibi6 el apoyo de muchos Estados a partir de 1996, y mas
aun dado que después se puso de manifiesto una necesidad obvia de fortalecer el sistema de proteccion
fisica como conjunto sin demora. Se reconocio la relevancia del Cédigo de Conducta sobre la Seguridad
Tecnoldgica y Fisica de las Fuentes Radiactivas en este ambito, el cual fue finalmente adoptado en 2004
tras un largo trabajo.

Respecto a todas estas iniciativas, el OIEA optd por un enfoque de caracter técnico y pragmatico,
gue consistia en definir continuamente de la manera mas precisa posible las categorias de nuevas

24. Documento del OIEA GOV/2001/50 de 11 de noviembre de 2001, Informe del Director General.

25.  Documento del OIEA GOV/2004/50 de 11 de agosto de 2004, Informe del Director General. VVéase también
GC(49)/17 Seguridad fisica nuclear — Medidas de proteccién contra el terrorismo nuclear, Informe de
situacion y Plan de seguridad fisica nuclear para 2006-2009. Informe del Director General Véase también:
"Treaties against nuclear terrorism; the global legal framework can make a difference”. Larry Johnson,
Boletin del OIEA 4/1/2002.
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amenazas Yy riesgos surgidos de actos terroristas potenciales y proponer las medidas correspondientes a
los Estados, pero sin intentar desarrollar definiciones respecto a la naturaleza juridica o politica de estos
actos.

Antes de concluir su trabajo tras sus ocho periodos de sesiones y 35 sesiones, el Comité Especial
debati6 muchas enmiendas propuestas formuladas por las delegaciones, revisd varios proyectos
completos de textos de convenio preparados por la Mesa del Comité y sus "Amigos”, y celebré
innumerables consultas informales con sus miembros. Ademas, también particip6 en el trabajo y en el
proceso de revision de los diferentes proyectos un grupo de trabajo de la Sexta Comision de la Asamblea
General de las Naciones Unidas responsable de asuntos legales. No fue hasta el Gltimo periodo de
sesiones cuando se pudo decidir un texto que obtuvo el consenso de las delegaciones. Es probable que
el inusual largo periodo que se tardé en completar este trabajo no solo se debiera a dificultades juridicas
y técnicas que surgieron de la elaboracion del texto, sino mas bien al hecho de que el acuerdo a un
proyecto de texto estuvo blogueado durante mucho tiempo por la falta de consenso sobre la prioridad
que se debia dar a este Convenio, con el apoyo de la Federacion de Rusia y otros, y la prioridad que
daban las Naciones Unidas y otros paises a la adopcion de otros textos. Es posible que los ataques que
se produjeron en 2004 fueran el factor que posibilité acabar con el punto muerto y concluir el trabajo de
este proyecto de Convenio.?

I11. Contenido del Convenio?
Preambulo

El predmbulo, compuesto de 13 parrafos y redactado siguiendo el estilo habitual de las
resoluciones de la Asamblea General, busca situar el Convenio en un cierto numero de contextos
relevantes. En primer lugar, el Convenio se vincula con la cuestion del mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales a través de una referencia a los fines de las Naciones Unidas segun el articulo
1 de su Carta. A continuacion, se presenta como el siguiente paso de las decisiones, medidas e
instrumentos desarrollados por las Naciones Unidas en los Gltimos diez afios con el objetivo comdn de
eliminar el terrorismo internacional en todas sus formas. Por ultimo, el Convenio se sitda en su contexto
nuclear especifico a través de algunas referencias. En su tercer parrafo, el preambulo contiene una
referencia al principio que reconoce "el derecho de todos los Estados a desarrollar y utilizar la energia
nuclear con fines pacificos y sus intereses legitimos en los beneficios que puedan obtenerse de la
utilizacion de la energia nuclear con fines pacificos".

Este parrafo es idéntico al primer parrafo del predmbulo de la Convencion sobre la Proteccion
Fisica de los Materiales Nucleares, y este mismo principio se vuelve a afirmar en el primer péarrafo del
preambulo de la Enmienda a dicha Convencion?, y constituye un tipo de declaracion general a favor del
empleo con fines pacificos de la energia y la tecnologia nucleares, sin reservas explicitas referentes a la
no proliferacion y a la seguridad de instalaciones nucleares

26. Nota: Véase A/53/37 Suplemento n.° 37 y los informes de los siguientes periodos de sesiones de la
Asamblea General. Misma referencia. Véase también el Informe del Grupo de Trabajo: A/C.6/53/L.4. Las
actas resumidas de los debates y las conclusiones de los periodos de sesiones del Comité Especial y todos
los textos que le han sido presentados, asi como los documentos relevantes de la Asamblea General estan
disponibles en las paginas web de las Naciones Unidas http://documents.un.org; http://untreaty.un.org; and
www.un.org/law.

Véase también: Guia legislativa de las convenciones, los convenios y los protocolos universales contra el
terrorismo. Documento publicado por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito,
Nueva York 2008, nim. de venta S.08.V.9.

27.  Documento citado previamente.

28.  Documento del OIEA: GOV/INF/2005/10-GC(49)/INF/6 de 8 de septiembre de 2005. Seguridad nuclear.
Acta final y Enmienda de la Convencidn sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares.
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0 a la gestidn de los residuos radiactivos. Un proyecto de enmienda presentado por la delegacion de los
Estados Unidos? en la fase final del trabajo que sugiri6 afiadir la frase "reconociendo al mismo tiempo
que los objetivos del empleo con fines pacificos no deberia utilizarse como pretexto para la
proliferacion™ a la frase anteriormente citada, aparentemente no se mantuvo.

Mas adelante, el presmbulo menciona la Convencion sobre la Proteccion Fisica de los Materiales
Nucleares de 1980 vy, en su décimo parrafo, la amenaza de que "los actos de terrorismo nuclear pueden

acarrear consecuencias de la maxima gravedad y amenazar la paz y la seguridad internacionales"'.

El parrafo 11 del predmbulo justifica la decision de crear este Convenio dado que las
"...disposiciones juridicas multilaterales vigentes no bastan para hacer frente debidamente a esos
atentados". Este parrafo se toma textualmente del Convenio la Represion de los Atentados Terroristas
Cometidos con Bombas de 1998% y se afiade al Ultimo parrafo un elemento mas a partir de este
Convenio: "las actividades de las fuerzas militares de los Estados se rigen por normas de derecho
internacional situadas fuera del marco del presente Convenio y que la exclusion de ciertos actos del
ambito del presente Convenio no exonera ni legitima actos que de otro modo serian ilicitos, ni obsta para
su enjuiciamiento en virtud de otras leyes".

Definiciones

El primer articulo define seis términos, la mayoria de los cuales utilizan terminologia tomada de
otros instrumentos de derecho nuclear internacional, ya sea textualmente o afiadiendo nuevos elementos,
junto con dos términos generales para los fines del Convenio basados en dos recientes convenios
sectoriales antiterrorismo. Estos términos son los siguientes:

1. Por "material radiactivo" se entendera material nuclear y otras sustancias radiactivas que
contienen nuclidos que sufren desintegracién espontanea (un proceso que se acompafia de
la emision de uno o mas tipos de radiacion ionizante, como las particulas alfa y beta, las
particulas neutrénicas y los rayos gamma) y que, debido a sus propiedades radioldgicas o
fisionables, pueden causar la muerte, lesiones corporales graves o dafios considerables a los
bienes o al medio ambiente™.

Este término, empleado aqui en singular, no aparece en ningin convenio nuclear. Ahora
bien, si aparece en una descripcion puramente técnica del Reglamento para el Transporte
Seguro de Materiales Radiactivos,® pero no sigue la formulacion propuesta por el OIEA®
en el segundo periodo de sesiones del Comité Especial.

2. "Material nuclear": Esta definicion cita textualmente los parrafos a) y b) combinados del
articulo 1 de la CPFMN. El parrafo b) que define el uranio enriquecido es idéntico al parrafo
3 del articulo XX del Estatuto del OIEA.

29.  A/AC.252/2005/WP4 de 24 de marzo de 2005.
30. A/RES/52/164 de 9 de enero de 1998.

31.  Reglamento para el Transporte Seguro de Materiales Radiactivos. Coleccién de Normas de Seguridad del
OIEA, nim. TS-R-1 (ST-1, Revisado) Edicién de 1996 (Revisada), parrafo 236, pagina 12.

32.  Documento citado previamente. A/AC.252/1998/L.5, parrafo 16.
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Por “instalacion nuclear” se entendera:

(@) Todo reactor nuclear, incluidos los reactores instalados en buques, vehiculos,
aeronaves o artefactos espaciales con la finalidad de ser utilizados como fuentes de
energia para impulsar dichos buques, vehiculos, aeronaves o artefactos espaciales,
asi como con cualquier otra finalidad;

(b) Toda instalacion o medio que se utilice para la fabricacién, el almacenamiento, el
procesamiento o el transporte de material radiactivo."

Esta definicion, especifica del Convenio, es muy amplia en comparacién con las
definiciones empleadas en los demas convenios nucleares. La versién inicial de este
término propuesta por Rusia en su primer proyecto de convenio se basaba en la definicion
del articulo 1.1.h) de la Convencion de Viena de 1963 sobre Responsabilidad Civil por
Darios Nucleares, afiadiéndole simplemente "reactores instalados en bugues o aeronaves",
lo que se sigue excluyendo de la Enmienda a la CPFMN.

Cabe mencionar que la Enmienda a la CPFMN afiade al articulo 1 otra nueva definicion del
término "instalacién nuclear"”, diferente de la empelada en el Convenio de Viena de 1963y
a la utilizada en este Convenio. Dice: "por "instalacion nuclear" se entiende una instalacion
(incluidos los edificios y el equipo relacionados con ella) en la que se producen, procesan,
utilizan, manipulan o almacenan materiales nucleares o en la que se realiza su disposicion
final, si los dafios o interferencias causados en esa instalacién pudieran provocar la emision
de cantidades importantes de radiacion o materiales radiactivos".

Por “dispositivo” se entendera:
(@) Todo dispositivo nuclear explosivo; o

(b)  Todo dispositivo de dispersidn de radiacion o de emisidn de radiacién que, debido a
sus propiedades radiol6gicas, pueda causar la muerte, lesiones corporales graves o
dafios considerables a los bienes o al medio ambiente."

Este término, tal como se sefala en los comentarios escritos del OIEA anteriormente
citados, se utiliza en los Acuerdos sobre Salvaguardias, en los que, sin embargo, no se da
ninguna definicion juridica del término.

Por otra parte, los negociadores consiguieron afortunadamente evitar el empleo del término
no técnico "bomba sucia”.

"Por “instalacién publica o gubernamental” se entiende toda instalaciéon o vehiculo
permanente o provisional utilizado u ocupado por representantes de un Estado, miembros
de un gobierno, el poder legislativo o el judicial, funcionarios o empleados de una entidad
estatal o administrativa o funcionarios o0 empleados de una organizacion
intergubernamental a los efectos del desempefio de sus funciones oficiales."

Este término no aparecia en el primer borrador. Transcribe textualmente la definicién
contenida en el Convenio Internacional para la Represion de los Atentados Terroristas
Cometidos con Bombas de 1997.

"Por "fuerzas militares de un Estado” se entienden las fuerzas armadas de un Estado que
estén organizadas, entrenadas y equipadas con arreglo a la legislacién nacional
primordialmente a los efectos de la defensa y la seguridad nacionales y las personas que
actlen en apoyo de esas fuerzas armadas que estén bajo su mando, control y responsabilidad
oficiales.”
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Al igual que para el término anterior, la version final de la definicion se basé en el Convenio
de 1997 anteriormente mencionado.

En efecto, el nimero de términos empleados es relativamente limitado, lo que solamente fue
posible proponiendo amplias definiciones de términos que, por el contrario, se han precisado y limitado
al maximo posible en los convenios nucleares vigentes de los que se tomaron. No obstante, son estos
pocos términos los que aportan al Convenio su caracter especificamente "nuclear”. Desde los inicios del
trabajo, el nimero de términos y la interpretacion de cada uno de ellos fue una de las dificiles y complejas
cuestiones de las negociaciones. El proyecto de texto del Convenio enviado por la Federacion de Rusia
y su nota explicativa habian propuesto un nimero considerable de términos empleados en la jerga técnica
nuclear, como "combustible nuclear”, "residuo radiactivo” y "materiales radiactivos”. A juzgar por las
muchas enmiendas y contrapropuestas enviadas por las diferentes delegaciones durante el trabajo, el
Comité Especial parece haber prestado gran atencion a la formulacion del primer articulo.®

Por ejemplo, habia opiniones divergentes hasta que el trabajo concluyd respecto a si se debia hacer
referencia al dafio considerable al medio ambiente mencionado en los parrafos 1y 4 del articulo 1, dado
gue algunas delegaciones sostenian que este dafio podria considerarse implicito en "causar la muerte" o
en "dafios considerables a los bienes".

No obstante, la intencién de los defensores del Convenio, expresada al inicio de los trabajos, no
era "el establecimiento de una terminologia unificada, que se trasladaria sin modificaciones en la
legislacion nacional de los Estados Miembros. Se trata de elaborar un sistema conceptual que permita el
cumplimiento efectivo de las disposiciones del Convenio".**

Cobertura

El articulo 2 del Convenio, formulado empleando los términos precisos del derecho penal, no
contiene el concepto de "cobertura”, sino que enumera directamente delitos sin describirlos de acuerdo
a la distincion formal entre delito e infraccion, sujeto a lo dispuesto en los articulos 3 y 4, siempre que
estos delitos los cometa una persona de manera ilicita e intencional. La intencién es un concepto
fundamental del derecho penal.

"Persona" se entiende como una persona fisica también en el &mbito del derecho penal; es decir,
la responsabilidad penal internacional de un individuo, y no en base a la definicion legal empleada en
derecho civil, que incluye a personas tanto naturales como juridicas. Las referencias de los parrafos 4 b)
y ¢) a "otros" y a "un grupo de personas" y, especificamente, a una "persona natural” en el parrafo 1 b)
iii), indican que la victima potencial podria ser una persona.

Los delitos enumerados en el articulo 2, parrafos 1 a 4, se clasifican segun si el delito implica la
comision de un acto por una persona sola, con intencion especifica, o si atafie a una amenaza, extorsion,
intento de extorsion, complicidad o la comision de un delito especifico.

Los delitos se presentan de la siguiente forma:

1. Comete delito quien...:

33.  Ejemplos: Textos propuestos por los Estados Unidos: A/AC.252/1998/WP.36; por Bélgica y Francia:
AJAC.252/1998/WP1/Rev.2.

34.  Documento citado previamente A/AC.252.L.3 Add.1.
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(a) Posea material radiactivo o fabrique o posea un dispositivo:

Con el proposito de causar la muerte o lesiones corporales graves; o... de causar dafios
considerables a los bienes o al medio ambiente;

(b)  Utilice en cualquier forma material radiactivo o un dispositivo, o utilice o dafie una
instalacién nuclear en forma tal que provoque la emision o entrafie el riesgo de
provocar la emisién de material radiactivo:

Con el propoésito de causar la muerte o lesiones corporales graves; o... de causar dafios
considerables a los bienes o al medio ambiente; o... de obligar a una persona natural o
juridica, una organizacion internacional o un Estado a realizar o abstenerse de realizar algun
acto.

También comete delito quien:

(a)  Amenace, en circunstancias que indiquen que la amenaza es verosimil, con cometer
un delito en los términos definidos en el apartado b) del parrafo 1...; 0

(b) Exija ilicita e intencionalmente la entrega de material radiactivo, un dispositivo o
una instalacién nuclear mediante amenaza... o mediante el uso de la fuerza.

También comete delito quien intente cometer cualesquiera de los actos enunciados en el
parrafo 1...

También comete delito quien:

(@) Participe como cémplice en la comision de cualesquiera de los actos enunciados en
los parrafos 1, 2 6 3 del presente articulo; o

(b) Organice o instigue a otros a los efectos de la comisidn de cualesquiera de los delitos
enunciados en los parrafos 1,2 6 3...; 0

(c) Contribuya... a la comision de uno o varios de los delitos... por un grupo de personas
que actle con un propo6sito comun; la contribucion debera ser intencionada y hacerse
con el propdsito de fomentar los fines o la actividad delictiva general del grupo o con
conocimiento de la intencion del grupo de cometer el delito... de que se trate.

En contraste, la Convencidon sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares define su
cobertura en el articulo 2 1): "La presente Convencion se aplicara a los materiales nucleares utilizados
con fines pacificos, cuando sean objeto de transporte nuclear internacional”. La enmienda al articulo 2
sustituye y complementa esta disposicion afiadiendo ciertas reservas; esto es,

"materiales nucleares utilizados con fines pacificos cuando sean objeto de uso, almacenamiento y
transporte en el territorio nacional”. El parrafo 5 del articulo 2 enmendado excluye de su cobertura "los
materiales nucleares utilizados o retenidos para fines militares".

Se debe sefialar que el proyecto de convenio inicial contenia una disposicion diferente respecto a
la cobertura, que especificaba que "el presente Convenio se aplicara... a actos cometidos por personas
fisicas especificas" y la definicidn correspondiente de "actos de terrorismo nuclear". A este respecto, el
texto adoptado en Ultima instancia refleja en su totalidad el enfoque aplicado por los convenios
antiterrorismo de 1997 y 1998 anteriormente mencionados.
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Se discutio la cuestion de la posible superposicion con la CPFMN antes de la adopcién de su
version enmendada respecto a la aplicacion del nuevo Convenio a la luz de los comentarios de la
secretaria del OIEA. Este organismo habia puesto de manifiesto que, cuando hubiera sucesivos tratados
aplicables en el mismo campo, no necesariamente prevaleceria el mas reciente sobre uno anterior. En
este contexto, los miembros del Comité Especial fueron advertidos de la necesidad de tener presente, de
conformidad con el articulo 30 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados,® "las
complicaciones derivadas de regimenes superpuestos en materia de tratados y la conveniencia de
mantener la coherencia, la estabilidad y la certidumbre en las relaciones regidas por tratados".®

En el documento anteriormente citado, la secretaria del OIEA analiz6 en detalle la posible
superposicion del proyecto de Convenio con la cobertura de la CPFMN, haciendo particular hincapié en
que esta Ultima también cubria la tipificacion como delito de ciertas situaciones definidas como actos
cometidos intencionalmente que afecten a instalaciones.

Otra importante diferencia se referia a la cuestion de la jurisdiccion de los Estados, pues el
Convenio va mas lejos que la CPFMN a este respecto, ya que otorga a los Estados el derecho de ampliar
su jurisdiccidn en ciertas situaciones.

Una solucién que sugirié la secretaria del OIEA era preparar, en lugar de este Convenio, un
instrumento conjunto que pudiera abarcar la CPFMN, enmendada si fuera necesario, asi como el
proyecto de Convenio presentado al Comité, o incluir en el texto del Convenio una referencia a la
CPFMN como lex specialis; es decir, con una cobertura mas restringida.

Los negociadores a favor del proyecto, por su parte, sefialaron que el enfoque del nuevo Convenio
era completamente diferente, en particular puesto que la cobertura de la CPFMN se limitaba a material
nuclear empleado con fines pacificos y no abarcaba material nuclear de naturaleza militar, y también
porque era necesario definir actos de terrorismo nuclear en base al propésito de estos actos, que los
distinguia de otros actos delictivos.®” El objetivo del Convenio era abarcar el rango mas amplio posible
de objetivos, formas y manifestaciones de actos de terrorismo nuclear.

En linea con este enfoque, se acordd en el Comité Especial, tal como se ha mencionado
anteriormente, que el Convenio se basara de manera estricta en dos recientes instrumentos antiterroristas
adoptados por la Asamblea General: el Convenio Internacional para la Represion de los Atentados
Terroristas Cometidos con Bombas de 1997 y el Convenio Internacional para la Represion de la
Financiacién del Terrorismo de 1999. La estructura y la terminologia de estos dos instrumentos sirvieron
mas tarde de modelo para el Convenio.

Limitaciones de la cobertura del Convenio

El articulo 3 especifica que la aplicacion del Convenio se limita a delitos cometidos en un contexto
internacional; es decir, que impliquen a mas de un Estado. Asi pues, el Convenio "no sera aplicable
cuando el delito se haya cometido en un solo Estado, el presunto autor y las victimas sean nacionales de
ese Estado y el presunto autor se halle en el territorio de ese Estado y ningln otro Estado esté facultado
para ejercer la jurisdiccion".

35.  Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, 1969, Treaty Series nim. 18232.
36.  Documento citado previamente. 33, 34 A/AC.252/1998/L.5.
37.  Documento citado previamente. A/53/37 parrafos 18-22.
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En consecuencia, el objetivo del Convenio es asegurar que los 6rganos del Estado Parte castigan los
delitos de caracter transnacional reconocido. Esto significa que los actos cometidos por estas personas se
consideraran delitos internacionales. También queda claro que los tribunales nacionales, y no una
jurisdiccion internacional, son responsables de detectar el delito, determinar los procedimientos empleados
e imponer las penas en virtud del derecho penal del Estado. El enjuiciamiento de delitos cometidos por
individuos que actlien como personas fisicas sigue siendo responsabilidad exclusivamente nacional. El
rasgo clave de la aplicacion internacional del Convenio lo constituyen las disposiciones relativas a la
extradicion, pues los delitos que cubre también se consideran incluidos entre los que dan lugar a extradicion
en todo tratado de extradicién previamente concertado. Si no hubiera tratados vigentes en materia de
extradicion entre los Estados Partes, el Convenio se considerara base legal suficiente para la extradicion
[articulo 13]. Las mismas disposiciones aparecen en el articulo 11 2) de la CPFMN.

En el articulo 4 se establecen otras restricciones especificas a la cobertura y se estipula que nada
de lo dispuesto en el Convenio menoscabara otros derechos, obligaciones y responsabilidades de los
Estados y de las personas con arreglo al derecho internacional, en particular, a la Carta de las Naciones
Unidas y el derecho humanitario internacional.

Por otra parte, el Convenio no rige las actividades de las fuerzas armadas de un Estado (término
definido en el articulo 1) durante un conflicto armado, segun se entienden estos términos en el derecho
humanitario internacional, aunque el siguiente parrafo especifica que las disposiciones relativas a las
fuerzas armadas "no se considerara que [...] exonera[n] o legitima[n] actos que de otro modo serian
ilicitos, ni que obsta[n] para su enjuiciamiento en virtud de otras leyes". Esta referencia al derecho que
rige los conflictos armados es un rasgo constante de los instrumentos antiterrorismo adoptados
recientemente.®® En otra parte, en el contexto de las medidas aplicables en caso de incautacion de
material nuclear, el articulo 18 7) establece que, en caso de que se haya producido "emision”
(¢contaminacién en vocabulario nuclear?) en relacion con algun delito enunciado en el Convenio, "nada
de lo dispuesto en el presente articulo afectard en forma alguna a las normas de derecho internacional
que rigen la responsabilidad por dafios nucleares...".

El Convenio "no trata de ninguna forma la cuestion de la legalidad del empleo o la amenaza de
empleo de armas nucleares por parte de los Estados, ni se puede interpretar como que la trata” [articulo
4 4)]. Esta disposicion, que introdujo México en una fase temprana, refleja el debate interno de la
Asamblea General que, por lo general, también afecta a cuestiones de empleos con fines no pacificos.
Las anotaciones y explicaciones que presentd Rusia desde el principio subrayaban la importancia de la
competencia de la Asamblea General en la elaboracion de este Convenio en oposicion al OIEA, puesto
que este se limitaba por su Estatuto a cuestiones relativas al empleo con fines pacificos de la energia y
la tecnologia nucleares.

Es cierto que los convenios adoptados en el &mbito de la seguridad nuclear bajo los auspicios del
OIEA, como la CPFMN y su enmienda, hacian referencia, de manera muy excepcional, a instalaciones,
residuos, combustibles, etc. relacionados con actividades no pacificas de los paises que poseen armas
nucleares, siempre tras arduos debates y nunca de manera explicita. Esta cuestion ya se habia discutido
durante la formulacién de los convenios de 1986 sobre la notificacion y la asistencia en caso de accidente
nuclear, y se habia resuelto mediante declaraciones unilaterales por parte de los paises que poseian armas
nucleares en el momento de la adopcidn de los convenios.*® Esto se evitd al redactar el Convenio sobre
Seguridad Nuclear de 1994 simplemente porque su cobertura se limitaba exclusivamente a centrales
nucleares civiles. No obstante, esta cuestion volvio a aparecer en la agenda de la Convencion Conjunta

38.  Véase op. cit., ILA, pagina 354, parrafo 21

39.  Convencidn sobre la Pronta Notificacion de Accidentes Nucleares y Convencidn sobre Asistencia en Caso
de Accidente Nuclear o Emergencia Radioldgica, Legal Series 14. OIEA, Viena, 1987, documento solo
disponible en inglés. (Articulo 3 de la Convencion sobre Accidentes). Declaraciones relativas a la
notificacion de accidentes nucleares diferentes a los especificados en el articulo 1, parrafos 103-105.
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tanto en lo que se refiere a los residuos como al combustible gastado, y resultd en un cierto nimero de
disposiciones que se redactaron de forma que se pudieran incluir o excluir materiales de origen militar
o defensivo si un Estado asi lo queria.*°

Las obligaciones de los Estados Partes

Las obligaciones principales de los Estados Partes establecidas en el articulo 5 se refieren a la
adopcion de las medidas que sean necesarias para:

"a)  Tipificar, con arreglo a su legislacion nacional, los delitos enunciados en el articulo 2";

"b)  Sancionar esos delitos con penas adecuadas en las que se tenga en cuenta su naturaleza
grave".

Basicamente, estas dos medidas entran dentro del ambito del derecho penal nacional, enmendado
y complementado por el Convenio. Asi pues, los Estados se comprometen a garantizar que los actos
definidos en un instrumento internacional se inscriben dentro del &mbito de su derecho penal nacional y
a adoptar medidas de enjuiciamiento en el marco de su propia legislacion.*

El articulo 6 afiade una aclaracién que aporta ciertos rasgos de una definicion virtual de un acto
de terrorismo, pues especifica que los Estados Partes estan obligados a adoptar las medidas que sean
necesarias para garantizar "que los actos criminales comprendidos en el &mbito del presente Convenio,
en particular los que obedezcan a la intencion o al propdsito de crear un estado de terror en la poblacion
en general, en un grupo de personas o en determinadas personas, no puedan justificarse en circunstancia
alguna por consideraciones de indole politica, filosofica, ideolégica, racial, étnica, religiosa u otra

similar y sean sancionados con penas acordes a su gravedad".

Este principio se repite en las disposiciones relativas a la extradicion, pues el articulo 15 especifica
gue "no podré rechazarse una solicitud de extradicién o de asistencia judicial reciproca... por la Unica
razén de gue se refiere a un delito politico... o un delito inspirado en motivos politicos".

Resulta interesante anotar que el articulo 11 A de la Enmienda a la CPFMN expresa este mismo
principio haciendo referencia a "delito politico” o "delito inspirado por motivos politicos".

En lo relativo a la prevencion, el articulo 8 estipula que los Estados Partes haran todo lo posible
por adoptar medidas que permitan asegurar la proteccion del material radiactivo, teniendo en cuenta "las
recomendaciones y funciones del Organismo Internacional de Energia Atémica en la materia". Esta
disposicion, la cual es sin duda deliberadamente vaga desde un punto de vista juridico, se refiere a
normas no vinculantes pero universalmente reconocidas para la proteccion fisica de los materiales
nucleares.*? Sin embargo, la CPFMN mencionada en su preambulo no se cita en el contexto de las

40.  Convencion Conjunta sobre Seguridad en la Gestién del Combustible Gastado y sobre Seguridad en la
Gestion de Desechos Radiactivos, Documento del OIEA: INFCIRC/546 de 12 de enero de 1998. Articulo
3. Ambito de aplicacion.

41.  Paraconsultar un breve analisis de la responsabilidad penal de las personas fisicas en derecho internacional:
Véase Droit International Public, Nguyen Quoc Dinh, Patrick Daillier, Alain Pellet; 4.2 Edicidn, Paris 1992,
parrafos 427 y 428.

42.  Publicacion del OIEA: La Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares, INFCIRC/225 (y revisiones).
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obligaciones de los Estados Partes para no crear lagunas en la aplicacion del Convenio respecto a
aquellos Estados Partes que no sean parte también de la CPFMN.

Los Estados Partes, de conformidad con las disposiciones del articulo 7, también estan obligados
a cooperar los unos con los otros para "impedir que se prepare... la comision de los delitos... y
contrarrestar la preparacion de dichos delitos, lo que incluira la adopcion de medidas para prohibir en
sus territorios las actividades ilegales" intercambiando "informacion precisa y corroborada" y
coordinando las medidas administrativas. También deberan cooperar con organismos internacionales,
como las Naciones Unidas, a través de su Secretario General, y con el OIEA. Afiade que "debera
asegurarse el acceso permanente a dichas autoridades y cauces de comunicacion", una disposicion que

parece algo imprecisa.

Proteccion de la confidencialidad

En relacion con las obligaciones de los Estados Partes de cooperar entre si, en particular mediante
el intercambio de informacion, el Convenio otorga un papel importante a la proteccion de la
confidencialidad. A este respecto, el articulo 7 permite a los Estados Partes tomar "las medidas
correspondientes compatibles con su legislacion nacional para proteger el caracter confidencial de toda
informacién que reciban con ese caracter...". También debe mantenerse la confidencialidad de la
informacidn que se facilite a organismos internacionales.

Una disposicion complementaria especifica que el Convenio no exige a los Estados Partes facilitar
informacién que no estan autorizados a divulgar en virtud de sus legislaciones nacionales o "cuya
divulgacion pueda comprometer la seguridad del Estado interesado o la proteccion fisica de los
materiales nucleares" [articulo 7, parrafos 2 y 3].

Jurisdiccion nacional

Una de las cuestiones clave que este Convenio debia resolver para lograr sus objetivos referentes
a la represion de los actos terroristas era la definicién de normas claras de jurisdiccion para prevenir
situaciones en las que los Estados pudieran servir de cobijo para los presuntos culpables y evitar
conflictos de jurisdiccion entre los Estados Partes. Para ello, el Convenio exige a los Estados Partes que
establezcan claramente su jurisdiccion respecto a todos los delitos enunciados en el Convenio.

De conformidad con el articulo 9 1), la jurisdiccidn establecida por los Estados Partes debera ser
territorial (ratione loci); es decir, debera cubrir los delitos cometidos en el territorio del Estado Parte,
gue incluyen los delitos cometidos a bordo de un buque que enarbole su pabell6n o una aeronave
matriculada de conformidad con su legislacién. La jurisdiccion también debera ser personal (ratione
personae) y "activa"; es decir, que incluya un delito cometido por un nacional del Estado Parte
independientemente de donde lo cometa.

El articulo 9 2) estipula que el Estado Parte también podra establecer su jurisdiccion respecto a
aquellos casos en que se haya cometido un delito contra uno de sus nacionales (jurisdiccién personal
pasiva); contra una instalacion del Estado en el extranjero (como una misién diplomatica); o por un
apatrida que tenga residencia habitual en el territorio de ese Estado si el delito se comente en un intento
por obligar a ese Estado a realizar o abstenerse de realizar un determinado acto o si el delito se comete
a bordo de una aeronave que sea operada por el gobierno de ese Estado. Este Estado también podria
reclamar su jurisdiccién si no concede la extradicion del presunto autor a ninguno de los Estados Partes
gue hayan establecido su jurisdiccion.

Para dar fe de la importancia que el Convenio otorga al establecimiento de la jurisdiccion de los
Estados Partes de conformidad con lo dispuesto en dicho instrumento, el articulo 9 exige a los Estados
Partes que, al ratificar el Convenio, notifiquen al Secretario General de las Naciones Unidas
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gue han establecido su jurisdiccion de conformidad con su legislacidn nacional, asi como los cambios
gue se produzcan.

Extradicion

El principio del derecho penal internacional de aut iudicare aut dedere, que exige a aquellos Estados
Partes que no extraditen a los presuntos culpables de cualquier delito definido en un instrumento
internacional vinculante que establezcan su jurisdiccion para enjuiciar y juzgar a estas personas bajo su
propia jurisdiccion, ahora se reconoce como un principio fundamental de los instrumentos internacionales
contra el terrorismo. La resolucién 1373 (2001) del Consejo de Seguridad afirmd este principio al decidir,
entre otros, "que todos los Estados... denieguen cobijo a quienes financian, planifican o cometen actos de
terrorismo, 0 prestan apoyo a esos actos, 0 proporcionan cobijo con esos fines".

En el Convenio, se tratan de manera completa y precisa cuestiones de derecho, procedimiento
penal y cooperacion internacional referentes a la extradicion. Las obligaciones y procedimientos del
Estado Parte aplicables desde el momento de la notificacion de la comision de un delito hasta el inicio
de los procedimientos penales o la extradicion del presunto culpable se describen en detalle en los
articulos 10 a 16. El articulo 17, que trata una cuestion relacionada, estipula las condiciones de traslado
a otro Estado Parte de personas detenidas en el curso de una investigacion.

Mas alla de las disposiciones relativas a la cooperacion habitual entre los Estados, el Convenio
fomenta la méxima asistencia judicial mutua posible, tanto en el marco de un tratado de asistencia
judicial mutual vigente como independientemente de cualquier tratado o acuerdo de este tipo.

Estas clausulas son analogas a las que contienen los convenios antiterrorismo citados
anteriormente. En contraste, la CPFMN establece el principio de aut iudicare aut dedere en su articulo
10 sin incluir disposiciones referentes a su aplicacion.

Derechos de los presuntos culpables

El Convenio establece un cierto nimero de medidas orientadas a la proteccion de los presuntos
culpables respecto a su extradicion.

La obligacion de extraditar en el caso de la comisidn de alguno de los delitos enunciados en el
articulo 2, los cuales, en virtud de lo dispuesto en el articulo 15 no se deben considerar inspirados por
motivos politicos ("ninguno de los delitos enunciados en el articulo 2 se considerara delito politico... ni
delito inspirado en motivos politicos"), se limita a las disposiciones del articulo 16 que autorizan a los
Estados Partes a rechazar la extradicion de un presunto culpable si el Estado Parte al que se presenta la
solicitud "tiene motivos fundados para creer que la solicitud de extradicion... se ha formulado con el fin
de enjuiciar o castigar a una persona por motivos de raza, religion, nacionalidad, origen étnico u opinion
politica...”.

Ademas, el articulo 10 2) otorga al presunto culpable detenido para su enjuiciamiento o
extradicion el derecho a comunicarse con el Estado del que sea nacional, a ser visitado por un
representante de dicho Estado y a ser informado de estos derechos. El Estado Parte debera notificar de
inmediato a los demas Estados Partes implicados que el presunto culpable se encuentra bajo su custodia
y tendré que invitar al Comité Internacional de la Cruz Roja a ponerse en comunicacién con el presunto
autor y visitarlo [articulo 10, parrafos 5 y 6]. En comparacién, la Enmienda a la CPFMN establece
disposiciones analogas en su articulo 11 B.
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Medidas relativas a la incautacion de material nuclear

Al incautar o mantener bajo control de alguna otra forma material radiactivo o instalaciones
nucleares, los Estados Partes se someten a una serie de obligaciones especificas con arreglo al articulo
18. En primer lugar, deben tomar las medidas para neutralizar el material radiactivo en cuestion y velar
por gue se mantenga "de conformidad con las salvaguardias establecidas por el Organismo Internacional
de Energia Atémica" [parrafo 1 a)] y las normas sobre salud y seguridad publicadas por este organismo.
A continuacion, el Estado debera devolver estos materiales e instalaciones al Estado Parte al que
pertenezcan o al Estado Parte de cuyo territorio fueran robados. EI Convenio también prevé el caso de
gue "a un Estado Parte le esté prohibido en virtud del derecho interno o el derecho internacional™ poseer
material radiactivo o dispositivos nucleares [articulo 18, parrafo 3 a)]. Ademas, si los materiales no
pertenecen a ninguno de los Estados Partes o ninguno de ellos esta dispuesto a recibirlos, se estipula un
procedimiento de consulta multilateral con la cooperacion del OIEA [articulo 18, parrafos 3 b), 4 y 5].

Segun las explicaciones aportadas por la Federacién de Rusia al presentar el proyecto de
Convenio, esta disposicion se considera "un elemento complementario del mecanismo de no
proliferacion de las armas nucleares"* aunque el Convenio no se ocupe de estas cuestiones. Un Estado
Parte que, de manera fortuita o intencionada, esté en posesion de armas o materiales nucleares como
consecuencia de un acto de terrorismo nuclear incurrird en responsabilidad, con arreglo al derecho
internacional, si incumple su obligacion de devolver dichas armas o materiales.

En contraste, el articulo 5 2) de la CPFMN que abarca las "operacion de recuperacion y de
intervencion en caso de retirada... no autorizada" no contiene este tipo de obligacion o procedimiento.
Para los fines de la devolucién de materiales nucleares en caso de este tipo de retirada, la CPFMN solo
dispone un mecanismo de informacion, consulta y cooperacion entre los servicios designados o los
cauces diplomaticos o de asistencia mutua con el fin de asegurar la devolucién del material que haya
sido robado o que falte.

El papel del OIEA

El Convenio no contiene ninguna referencia general al OIEA ni le concede ningln papel
importante. Ahora bien, aparece un cierto nimero de referencias individuales relacionadas con funciones
técnicas y recomendaciones del OIEA respecto a la proteccién fisica del material [articulo 8] y las
salvaguardias aplicables, asi como a las normas de salud y seguridad publicadas por el OIEA [articulo
18, parrafo 1 c)] (véase més arriba). Estas disposiciones se incluyen en las obligaciones de los Estados
Partes respecto a la proteccion de material radiactivo y las normas de salud y seguridad publicadas por
el OIEA.

Por otra parte, en caso de incautacion de material o dispositivos radiactivos o instalaciones
nucleares, los Estados Partes deberan informar al Director General del OIEA "acerca del destino que
dieron al material, los dispositivos o las instalaciones o de como los retuvieron”. Entonces, el Director
General debera transmitir la informacion a los demas Estados Partes [articulo 18 6)]. Mientras estén en
posesién de "material nuclear”, los Estados Partes deberan mantenerlo de conformidad con las
"salvaguardias establecidas por el OIEA". En estos casos, pueden solicitar la asistencia y cooperacion
del OIEA [articulo 18 5)].

Como el depositario del Convenio es el Secretario General de las Naciones Unidas, es su
responsabilidad notificar al OIEA los nombres y los cauces de comunicacion competentes responsables
de la cooperacion entre los Estados Partes [articulo 7 4)]. También a través del Secretario General,

43.  Documento citado previamente; A/AC.252/L/Add.1, parrafos 41y 42.
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los Estados Partes celebraran consultas entre si seglin sea necesario para velar por la aplicacion efectiva
del Convenio [articulo 20].

Disposiciones finales
Solucion de controversias

El articulo 23 establece las disposiciones aplicables a la solucion de controversias que surjan entre
los Estados Partes con respecto a la interpretacion o la aplicacién del Convenio. Especifica las fases
habituales de negociacién, arbitraje y remision a la Corte Internacional de Justicia y el derecho
correspondiente de los Estados Partes de formular una reserva en el momento de su adhesién al Convenio
en la que declaren que no se consideran obligados por las disposiciones anteriores respecto al
procedimiento de solucidn de controversias a través de tribunales o arbitrajes.

Este articulo es una versidn algo simplificada del articulo 17 1) de la CPFMN.

Firmay ratificacion

El Convenio esta sujeto a ratificacion, aceptacion o aprobacion. Esta abierto a la adhesion de
cualquier Estado desde el 14 de septiembre de 2005 hasta el 31 de diciembre de 2006. No prevé la
adhesion de organizaciones internacionales, a diferencia de la CPFMN, que est4 abierta a la firma y
adhesion de organismos internacionales y regionales "de caracter integrado o de otro caracter", concepto
mas amplio de la formulacién habitual empleada para designar a la Unién Europea. El Euratom es parte
de la CPFMN. La cuestion de la posible adhesién de organizaciones internacionales surgi6 con la
secretaria del OIEA, que contestd que el Organismo normalmente no era parte contratante de
instrumentos internacionales.**

Entrada en vigor

Las disposiciones del articulo 25 retoman textualmente la formulacion del articulo 19 de la
CPFMN que exige la ratificacion de 22 Estados para que el Convenio entre en vigor (21 Estados para la
CPFMN).

Enmiendas

El procedimiento especificado para la propuesta y adopcion de enmiendas [articulo 26] es similar
al de la CPFMN: la propuesta se presentara al depositario, quien la comunicaré a todos los Estados Partes
y convocara una conferencia para examinar la enmienda propuesta no antes de que hayan transcurrido
tres meses desde la fecha en que se hayan cursado las invitaciones (30 dias en el caso de la CPFMN).

El Convenio insta a que se haga todo lo posible en la conferencia por que las enmiendas propuestas
se adopten por consenso. Si esto no fuera posible, las enmiendas se adoptaran por mayoria de dos tercios
de todos los Estados Partes.

44.  Documento citado previamente A/53/37, parrafo 67.
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Denuncia

El Convenio podra ser denunciado mediante notificacion escrita dirigida al depositario. La
notificacion surtira efecto un afio después de la fecha en que el depositario la haya recibido (80 dias en
el caso de la CPFMN).

IV. ¢Una nueva frontera para el derecho nuclear internacional o un instrumento especifico de
derecho penal internacional?

Este Convenio fue preparado por un Comité Especial de las Naciones Unidas establecido por la
Asamblea General para crear instrumentos juridicos para la prevencidn, represion y eliminacion del
terrorismo en todas sus formas y manifestaciones. Forma parte de un conjunto de instrumentos
internacionales estrechamente relacionados que han sido negociados y adoptados utilizando los mismos
procedimientos por representantes de la comunidad internacional como conjunto.

Aunque el instrumento mas cercano al Convenio en términos de fondo, la CPFMN, fue debatido
desde los comienzos de los trabajos preparatorios y a lo largo de las negociaciones, el objetivo principal
declarado por los negociadores era llegar a un acuerdo sobre la cobertura mas amplia posible con el fin
de colmar las lagunas que se habian detectado en la CPFMN respecto a las limitaciones de su alcance y
las medidas de aplicacion que prevé, independientemente de las enmiendas que se pudieran adoptar mas
tarde en una version revisada de la CPFMN. El trabajo se orientd a crear un documento que fuera tan
diferente como fuera posible del anterior.

Los demas instrumentos internacionales establecidos directa o indirectamente bajo el mismo
mandato de la Asamblea General o del Consejo de Seguridad, los cuales se habian designado como
textos modelo constitutivos del corpus de los 12 convenios sobre el terrorismo a los que se hacia
continuamente referencia y que se describian como acervo,* son ajenos al derecho nuclear internacional.

Por otra parte, respecto al contenido del Convenio, no habia disponible ningun texto de "derecho
indicativo", ya sea codigo, disposicion o norma técnica previa, que pudiera guiar a los negociadores
como siempre habia ocurrido anteriormente en convenios en el dmbito de la seguridad nuclear
formulados bajo los auspicios del OIEA, y especialmente en el caso de la CPFMN, publicados desde
1975 bajo la referencia INFCIRC/225/revised.

Los Unicos datos técnicos y opiniones juridicas disponibles en el &mbito nuclear codificado con
gue contaban los negociadores del Comité Especial eran unas pocas paginas de definiciones y
explicaciones de terminologia aportadas por la secretaria del OIEA en sus comentarios preliminares.

Aparte de estos argumentos generales, el mandato del Comité Especial era, tal como apunté su
presidente al final de trabajo, "elaborar un instrumento de derecho penal, juridico y técnico, que facilite
la cooperacion judicial y policial en materia de extradicion y asistencia mutua", afiadiendo que “este
Comité Especial debe elaborar un texto que cumpla los requisitos del derecho penal, es decir, precision
juridica, certeza y calificacion justa de la conducta penal...".*®

El método de cooperacion internacional especificado por el Convenio, en el que se da prioridad
necesariamente a mecanismos nacionales juridicos y de seguridad, no representa un capitulo nuevo en
el derecho nuclear como una nueva fase en la evolucion del derecho penal internacional que permite a

45.  Documento citado previamente A/60/37, parrafo 33, pagina 21.
46.  Documento citado previamente A/60/37, parrafo 32, pagina 21.
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los Estados, tanto conjunta como individualmente, mejorar la efectividad de las medidas antiterroristas.
El foco del instrumento se sita en actos delictivos, delitos y su represion por los Estados Partes, dado
que este Convenio es un instrumento de ejecucion.*’” Esto significa que las autoridades nacionales
competentes en materia de regulacion y seguridad nuclear no estan inicialmente llamadas a intervenir.

No obstante, esto no quita que el Unico ambito objeto del Convenio es el que se define como el
campo de las actividades, instalaciones y materiales nucleares, independientemente de dénde se
encuentren y cudl sea su uso; es decir, que se incluyen los usos militares y civiles en su mas amplio
sentido. Esto se traduce en la practica en que es necesario e incluso inevitable para los Estados cooperar
estrechamente en los diferentes &mbitos de intervencion del derecho nuclear.

El nimero limitado de adhesiones necesarias para la entrada en vigor del Convenio y el hecho de
que no se impongan condiciones especiales adicionales; por ejemplo, respecto al niamero y el estado de
Estados activos en el ambito nuclear, como el requisito de que cuenten al menos con una instalacion
nuclear tal como dispone el articulo 31 1) del Convenio sobre Seguridad Nuclear, puede que facilite que
este instrumento entre en vigor en un periodo de tiempo relativamente corto en comparacion con la
Enmienda de la CPFMN, por ejemplo. En virtud del articulo 20 2) de la CPFMN, en cada Estado
individual (Parte de la CPFMN) que haya depositado su instrumento de ratificacién, la enmienda solo
entrara en vigor treinta dias después de la fecha en que dos tercios de los Estados Partes hayan depositado
sus instrumentos de adhesion. Es probable que esto lleve a una situacion en la que haya simultdneamente
Estados Partes que se hayan adherido al Convenio, Estados Partes de la CPFMN de 1980 y Estados que
también se hayan adherido a la enmienda.

En consecuencia, hay motivos para temer que la implementacién del Convenio pueda suponer
gue las entidades juridicas de los Estados Partes de ambos instrumentos se encuentren con graves
problemas de superposicion con la CPFMN de 1980 y, méas especialmente, con su enmienda, en
particular respecto a cualquier enmienda a su legislacion penal nacional. La secretaria del OIEA expres6
esta preocupacion al principio de los trabajos preparatorios.

La cuestion de los instrumentos normativos necesarios para combatir el terrorismo ha sido un
tema constantemente recurrente en la agenda de todos los organismos internacionales. Estos
instrumentos se deben negociar a nivel global a pesar de la especificidad de los sectores implicados. Por
tanto, no resulta sorprendente que conceptos 0 medidas adoptadas como relevantes y UGtiles en un
contexto se copien o emulen en otro. Esto explica la razén por la que los trabajos preparatorios del
Convenio ya parecen haber influido en ciertas propuestas presentadas por Partes contratantes de la
CPFMN en la conferencia diplomatica sobre la adopcién de su enmienda. Algunas de sus nuevas
disposiciones relacionadas con el derecho penal, en particular las relativas a la extradicion, parecen
basarse directamente en el Convenio.

Seguimiento
Los Estados negociadores no previeron el establecimiento dentro de la secretaria o fuera de las

Naciones Unidas de un mecanismo de supervision especifico®® del Convenio, cuya aplicacion es, por
tanto, responsabilidad exclusiva de los Estados Partes. Tal como afirma el articulo 20: "Los Estados

47.  Documento citado previamente A/59/37, Resumen del Coordinador, pagina 14.

48.  Nota informal de la Secretaria de las Naciones Unidas con fecha de 15 de junio de 2005 publicada por el
Departamento de Informacién (solo disponible en inglés) titulada "Guidance on the Convention for the
suppression of acts of nuclear terrorism".
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Partes celebraran consultas entre si directamente o por intermedio del Secretario General de las
Naciones Unidas,con la asistencia de organizaciones internacionales si fuera necesario, para velar
por la aplicacion eficaz del presente Convenio".

La obligacion formal de los Estados Partes de notificar al Secretario General en el momento
de su adhesion al Convenio las disposiciones relevantes de su legislacion nacional relativas a la
jurisdiccion y su derecho (opcional) de solicitar su asesoramiento o solicitar la asistencia del OIEA
si estan en posesion de materiales radiactivos o dispositivos de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 18 5) no constituyen por si mismos un mecanismo institucional multilateral.

La Conferencia General del OIEA de la cuadragésima novena reunion (septiembre de 2005)
simplemente tomd nota de la resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas en la que
se adopt6 el Convenio.*®

Una vez en vigor y ratificado por un considerable nimero de Estados, es posible que, dado
gue se basa en legislacion nacional vinculante, el Convenio, forme o no parte de un cuerpo
coherente de leyes nucleares internacionales, pueda ejercer una importante influencia en el derecho
nuclear nacional, en particular respecto a la tipificacion de delitos vinculados a actividades y
materiales nucleares, pero también respecto al derecho de transporte, los métodos de vigilancia y
la proteccion de instalaciones y actividades nucleares, asi como a la cooperacion bilateral e
internacional entre los entes estatales responsables en este &mbito.

En cualquier caso, el fortalecimiento del régimen juridico internacional de lucha contra las
diferentes manifestaciones del terrorismo y, especialmente, la amenaza del terrorismo nuclear, es
ahora una prioridad para los Estados. Prioridad a la que las organizaciones intergubernamentales
deben responder en sus &mbitos de responsabilidad especificos con el fin de llevar a cabo una labor
multilateral cohesionada en el ambito nuclear y de ayudar a los Estados a desarrollar normas claras
y efectivas que contribuyan al progreso del Estado de Derecho.

27
49.  Documento del OIEA: GC(49)L.7 [Numero de referencia provisional de la Conferencia General]
Fecha: 29 de septiembre de 2005.
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