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I.

I1.

Introduccion

I. En su informe titulado “Un mundo mas seguro: la responsabilidad que
compartimos” (A/59/565, parr. 17), el Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los
desafios y el cambio sefiald que hoy mas que nunca las amenazas a la seguridad, en
particular el terrorismo y la delincuencia organizada, estaban interrelacionadas. En
su resolucion 1373 (2001) de 28 de septiembre de 2001, el Consejo de Seguridad
observd la “conexion estrecha” que existia entre el terrorismo internacional y la
delincuencia transnacional organizada, las drogas ilicitas, el blanqueo de dinero, el
trafico ilicito de armas y la circulacion ilicita de materiales nucleares, quimicos,
bioldgicos y otros materiales potencialmente letales.

2. El presente documento de trabajo tiene por objeto promover un debate
fundamentado sobre la naturaleza de los vinculos entre el terrorismo y otras
actividades delictivas en el contexto de la labor de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD) y la funciéon que la cooperacion
internacional puede desempeifiar en la lucha contra el terrorismo.

3.  En su resolucion 58/136 de 22 de diciembre de 2003, la Asamblea General
invito a los Estados Miembros a que proporcionaran al Secretario General
informacion sobre la naturaleza de los vinculos entre el terrorismo y otras formas de
delincuencia a fin de aumentar las sinergias en la prestacion de asistencia técnica.
Sobre la base del analisis de las respuestas recibidas, asi como de los resultados de
investigaciones disponibles, el documento ofrece un marco conceptual para llegar a
una idea mas depurada de la relacion entre el terrorismo y la delincuencia
organizada. En ¢l se presenta un analisis sobre los distintos mecanismos de
cooperacion entre la delincuencia y el terrorismo, con objeto de definir mejor y
fortalecer la labor de la ONUDD en cuanto a la prestacion de asistencia técnica a los
Estados que la soliciten. En ¢l se sefiala que, pese a las diferencias existentes en la
naturaleza del terrorismo y de las organizaciones delictivas, ambos grupos se
benefician de la debilidad o ausencia del Estado, asi como de la cooperacion
insuficiente o nula entre los Estados. En ese sentido, en el documento se examina la
funcion de la ONUDD en el fortalecimiento del Estado de derecho y la cooperacion
internacional como medio para apoyar la lucha internacional contra el terrorismo y
la delincuencia transnacional.

Antecedentes

4.  El criterio de que existen vinculos entre el terrorismo y otras formas de
delincuencia surgié en el decenio de 1980, cuando se acufid el término
“narcoterrorismo” para denotar el uso del terrorismo en Colombia y el Pert por
grandes organizaciones de trafico de drogas. En esos casos, se considerod que existia
una vinculacion directa entre las organizaciones delictivas y las actividades
terroristas. Desde entonces, se ha planteado que se ha extendido la cooperacion
entre ambas partes y que existe un nexo entre las organizaciones terroristas y la
delincuencia organizada debido, entre otras cosas, a que la mayoria de las
organizaciones terroristas se han visto obligadas a volverse mas autéonomas. Una
manera de lograrlo ha sido recurrir a las actividades delictivas.
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5. La alusion al nexo entre la delincuencia organizada y el terrorismo resulta
inquietante por las siguientes razones:

a)  El estrechamiento de la cooperacion entre las organizaciones delictivas y
terroristas torna mas peligrosos ambos tipos de organizacion. En la medida en que
las organizaciones delictivas y terroristas compartan sus recursos, las sinergias
podrian ser considerables. Como ha sefialado un autor: “La creciente interconexion
mundial de la delincuencia organizada, con sus vastos recursos y su capacidad para
circular dinero, intercambiar informacion, explotar y manipular la tecnologia
moderna y proporcionar cantidades ilimitadas de productos del mercado negro, ha
modificado para siempre la manera en que operan los terroristas. Los terroristas
siempre han procurado movilizar recursos adicionales para penetrar los circulos de
poder y la influencia internacionales. Un importante cambio que se observa hoy dia
es que algunos grupos terroristas que, de lo contrario serian pequefios e
insignificantes, pueden sumarse a la delincuencia organizada para ejercer una
influencia desproporcionada”!. Al aunar sus recursos y conocimientos
especializados, ambos grupos aumentan significativamente su capacidad para
ocasionar dafos;

b)  El estrechamiento de esa cooperacion esta dificultando cada vez mas la
represion de las organizaciones terroristas y de la delincuencia organizada por los
organos encargados de hacer cumplir la ley y los o6rganos de inteligencia. La
asistencia mutua en el mundo delictivo y terrorista aumenta la flexibilidad y
resistencia de ambos tipos de organizacion, por lo que resulta mucho mas dificil
para los Estados debilitar o desmantelar sus redes;

¢) Muchas organizaciones terroristas y delictivas tienen alcance
transnacional y, por consiguiente, plantean amenazas difusas que para cualquier
Estado ¢ incluso pequefios grupos de Estados resultan dificiles de combatir. El
establecimiento de alianzas entre la delincuencia organizada y el terrorismo hace
mas complejas esas amenazas y dificulta significativamente su contencidén o
reduccion al ocasionar dafios sustanciales y duraderos.

6. Cada vez existen mas pruebas que respaldan estas afirmaciones. El Grupo de
alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio indicoé que los grupos
terroristas internacionales se aprovechaban de los Estados débiles para procurarse
refugio y reclutaban voluntarios explotando los rencores avivados por la pobreza, la
ocupacion extranjera y la falta de derechos humanos y democracia, por la
intolerancia religiosa y de otro tipo, y por la violencia civil (A/59/565, parr. 21). Las
organizaciones terroristas y delictivas operaban en el mismo bajo mundo
clandestino y solian encontrarse en la misma zona geografica, con frecuencia una
zona o region ingobernable en que el Estado no existia o era débil. Esas
organizaciones tenian necesidades similares en cuanto a documentacion falsa, armas
y otros elementos, y también compartian intereses comunes respecto de su
enfrentamiento a las medidas de represion adoptadas por los gobiernos. Ademas, en
cierta medida, los tipos de recursos y conocimientos especializados que poseia una
complementaban y suplementaban los de otra.

7. Si bien se habia informado de muchos incidentes relacionados con la
cooperacion entre grupos terroristas y organizaciones delictivas, en algunos casos se
habia exagerado la importancia de dicha cooperacion. Un ejemplo muy conocido es
el relativo al anuncio publicitario en que se afirma que “Si usa drogas, apoya el
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I11.

terrorismo”, el cual constituye un claro intento de utilizar la cuestion del terrorismo
para reforzar el programa contra la droga. Esas afirmaciones amplias sobre la
vinculacion entre ambos fendémenos suelen confundir mas que esclarecer el asunto.
Es indispensable evitar las conclusiones sensacionalistas y exageradas. Las
diferentes formas de cooperacion no tienen la misma importancia estratégica, y la
convergencia ocasional de intereses y perspectivas no quiere decir que las
organizaciones terroristas y las delictivas tienen la misma filosofia o los mismos
objetivos. Es importante reconocer que, aunque existen algunos incentivos y
oportunidades para que se produzca esa cooperacion, también hay obstaculos e
impedimentos. El elemento disuasivo para los grupos delictivos organizados es que
la asociacion estrecha con las organizaciones terroristas los convierten en un
objetivo mucho mas prioritario para los organismos represivos y de inteligencia. El
elemento disuasivo para los terroristas es que los delincuentes son “negociantes”
oportunistas y no fanaticos comprometidos, por lo que una relacién estrecha con
ellos podria volver a los grupos terroristas vulnerables a la traicion e incluso a la
infiltracidén. Sin embargo, aunque siguen existiendo impedimentos a la cooperacidon
absoluta entre las dos partes, varios factores estan facilitando el aumento de la
cooperacion entre la delincuencia organizada transnacional y el terrorismo
internacional y, en algunos casos, su fusion.

Naturaleza de los vinculos entre el terrorismo y otras
formas de delincuencia

Resultados del estudio

8.  Mediante la nota verbal de fecha de 30 de septiembre de 2003 y una nota
complementaria de fecha 29 de diciembre de 2003, la Secretaria, en cumplimiento
de la resolucion 58/136 de la Asamblea General, pidié a los Estados Miembros que
proporcionaran informacién sobre la naturaleza de los vinculos entre el terrorismo y
otras formas de delincuencia.

9.  La Secretaria ha analizado las 60 respuestas recibidas. En las respuestas en que
los Estados opinaron que existian vinculos entre el terrorismo y otras formas de
delincuencia, se afirm6é que en su mayoria éstos eran de caracter operacional,
logistico o financiero, y que denotaban la presencia de alianzas de conveniencia.
Muchos Estados indicaron que con frecuencia el objetivo que perseguian los grupos
terroristas al cometer otros delitos era obtener los recursos financieros u otros
medios necesarios para perpetrar actos de terrorismo. De acuerdo con algunas de las
respuestas recibidas, los grupos terroristas, al no disponer de otros medios de apoyo,
habian comenzado a cometer diversas formas de delito lucrativo para sostenerse y
financiar sus actividades principales.

10. Muchos Estados indicaron que a menudo los grupos terroristas participaban en
el trafico de armas de fuego y drogas ilicitas, el contrabando de migrantes y otras
formas de explotacion de mercados ilicitos, entre otras cosas, para financiar las
actividades de terrorismo. Varios paises seflalaron que existian vinculos entre las
actividades de terrorismo y diversas actividades delictivas relacionadas con la
corrupcion, el blanqueo de dinero y la falsificacion de documentos de viajes y de
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identidad y otros documentos oficiales. Algunos Estados consideraron que existian
vinculos entre el terrorismo y el trafico de materiales potencialmente mortiferos.

11. Otros Estados consideraron que era dificil formular observaciones sobre la
vinculacion entre el terrorismo y otras formas de delincuencia ya que en los ultimos
afnos no habian enfrentado actividades terroristas dentro de sus territorios.

Marco de andlisis2

12. Si bien las respuestas al cuestionario indicaron que algunos Estados
consideraban que existia una vinculacidon entre el terrorismo y otras formas de
delincuencia, no aportaron suficiente informacion para elaborar un marco analitico
en que se distinguieran las entidades de las actividades y se partiera de dicha
distincion para ganar conocimientos sobre la relacion entre el terrorismo y la
delincuencia organizada, con el objetivo final de definir respuestas adecuadas de los
Gobiernos y las organizaciones internacionales. En la presente seccion se trata de
examinar mas a fondo, sobre la base de los resultados de investigaciones
disponibles, los vinculos entre la delincuencia organizada y el terrorismo.

Naturaleza de los grupos delictivos organizados

13. En la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional (resolucion 55/25 de la Asamblea General, anexo I, art. 2) se define el
término “grupo delictivo organizado” como “un grupo estructurado de tres o mas
personas que exista durante cierto tiempo y que actue concertadamente con el
proposito de cometer uno o mas delitos penales o delitos tipificados con arreglo a la
presente Convencion con miras a obtener, directa o indirectamente, un beneficio
econdmico u otro beneficio de orden material”’. En la Convencion se define el
término “grupo estructurado” como “un grupo no formado fortuitamente para la
comision inmediata de un delito y en el que no necesariamente se haya asignado a
sus miembros funciones formalmente definidas, ni haya continuidad en la condicién
de miembro o exista una estructura desarrollada”. Por consiguiente, cabria
considerar que los grupos delictivos organizados son grupos casi “clauwitzianos”,
ya que las acciones delictivas son la continuacion de su actividad por otros medios,
es decir, por medios delictivos. Tipicamente, los grupos delictivos organizados son
mas pragmaticos que ideoldgicos, y se interesan mas por las ganancias que por los
principios o la politica. Si bien pueden tener una dimension politica, lo cual a veces
da lugar a “un nexo entre la politica y la delincuencia”, sus actividades politicas
estdn destinadas a proteger sus actividades ilicitas3. Asimismo, aunque pueden
llegar a ser despiadados, utilizan la violencia de manera selectiva con objeto de
deshacerse de aquello que les impide obtener ganancias, en particular para eliminar
a sus rivales (por ejemplo, en las guerras de pandillas), eliminar amenazas (por
ejemplo, mediante el asesinato de personal de los 6rganos represivos o magistrados)
o eliminar obstaculos (por ejemplo, mediante el asesinato de empresarios
intransigentes que se resisten a la infiltracion por los grupos delictivos organizados).
En raras ocasiones, este tipo de violencia delictiva entrafia el uso indiscriminado de
la violencia contra civiles inocentes. Por consiguiente, son pocas las veces en que
esos asesinatos pueden interpretarse como actos de terrorismo?, salvo en los casos
en que tienen por objeto intimidar a la poblacién u obligar a un gobierno a realizar
un acto o a abstenerse de realizarlo, como sucedidé con las campaifias de terror
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iniciadas por la organizacion de trafico de drogas de Medellin en Colombia y por la
mafia en Italia a finales del decenio de 1980 y principios del decenio de 1990 (véase
el parr. 16 infra).

Actividades delictivas organizadas

14. Las actividades delictivas organizadas pueden interpretarse también como
parte de una metodologia que todos los tipos de entidades pueden utilizar para
obtener fondos. En el caso de las facciones étnicas, los grupos terroristas y los
grupos insurgentes, los objetivos finales son de caracter politico. Sin embargo, las
metodologias de la delincuencia organizada son adecuadas como medio de
financiacion de programas politicos. En otras palabras, la caracteristica definitoria
no es tanto la actividad como el proposito, y desde esa perspectiva, la delincuencia
organizada no es mas que una actividad instrumental. Esas actividades, o lo que
cabria calificar de “delincuencia organizada autonoma”, son igualmente tutiles para
las organizaciones terroristas a medida que para algunos grupos terroristas se va
dificultando cada vez mas la financiaciéon por conducto de organizaciones de
beneficencia o financieros simpatizantes (véanse los parrs. 28 y 32 a 45 infra).

Naturaleza de los grupos terroristas

15. En su informe (A/57/273-S/2002/857, anexo, parr. 13), el Grupo Asesor sobre
las Naciones Unidas y el Terrorismo sefialé que el terrorismo es un acto delictivo,
pero que se trata de algo mas que simple delincuencia; en la mayoria de los casos, el
terrorismo es esencialmente un acto politico. Cabe considerar que los grupos
terroristas son organizaciones delictivas con un objetivo politico o ideologico y
dispuestas a emplear la violencia para alcanzarlo. La violencia no es solamente un
instrumento, ni tampoco una mera tactica de las organizaciones terroristas. Por el
contrario, es su caracteristica definitoria, les proporciona su sentido de identidad y
las distingue de los activistas politicos. En general, cualquier actividad que realicen
estd destinada a facilitar sus campafias de asesinatos indiscriminados o dirigidas a
blancos especificos para alcanzar sus objetivos politicos, ideologicos o de otra
indole (véase E/CN.15/1996/7). Aunque los grupos terroristas estdn recurriendo
cada vez mas a las actividades delictivas organizadas, éstas tienen por objeto
promover su causa. Para los grupos delictivos organizados, los objetivos finales son
las ganancias y el control de mercados especificos de la delincuencia; para las
organizaciones terroristas, el dinero obtenido mediante el delito o, de hecho, por
cualquier otro conducto, no es mas que un medio para alcanzar un fin.

Actividades terroristas

16. Al mismo tiempo, por terrorismo también puede entenderse toda actividad que
puedan realizar otras entidades, como los grupos delictivos organizados que no
tienen una orientacion predominantemente politica. Entre los ejemplos que mejor
ilustran lo anterior figura la campafia de terror iniciada por las organizaciones de
trafico de drogas de Medellin. La campana incluyd el asesinato del Ministro de
Justicia de Colombia, la utilizacion del Movimiento 19 de abril (M-19) para atacar
el Palacio de Justicia y destruir (entre muchas otras cosas) los expedientes de los
traficantes de drogas, un atentado con bombas en un avién de pasajeros y diversos
otros incidentes. La mafia inici6 una compafia muy similar en Italia a finales del
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decenio de 1980 y principios del decenio de 1990 en respuesta a un programa de
lucha contra la mafia concertado entre el Gobierno y el poder judicial.

Formas mixtas de organizacion

17. Aunque puede resultar atil como punto de partida, la distincion entre las
entidades terroristas y los grupos delictivos organizados orientados hacia la
obtencidén de ganancias capta s6lo una parte de una realidad mas compleja. En
varios casos, se ha producido una amalgama que ha dado lugar a formas mixtas de
organizacioén en las que claramente se combina un objetivo politico o ideoldgico
explicito con el deseo de obtener ganancias mediante actividades ilicitas y la
voluntad de utilizar niveles significativos de violencia, tanto de manera
discriminada como indiscriminada, para obtener dicho objetivo. Esto es
particularmente evidente en muchos Estados débiles o que se estan desmoronando o
en Estados sumidos en conflictos militares. Por ejemplo, en algunos paises la
participacion de las partes beligerantes en el trafico de drogas ha generado
ganancias que no sélo han contribuido a mantener el conflicto, sino también a
intensificarlo ya que han aumentado el valor del botin de la parte vencedora. En
algunos de esos casos, el principal protagonista es una organizacién mixta: parte de
grupo delictivo, parte de grupo terrorista y parte de organizacion mercenaria.

Dinamismo y transformacion

18. La mayoria de los fendmenos politicos y sociales son dindmicos y no estaticos.
Esto se aplica sin duda alguna tanto a la delincuencia organizada como al
terrorismo. Por ejemplo, un grupo delictivo o terrorista puede transformarse de un
tipo de entidad en otro. Con el tiempo, una organizacion terrorista puede subordinar
su programa politico a actividades lucrativas por intereses propios. La version mas
extrema de esto ultimo consiste en la transformacion del caracter de organizacion de
grupo terrorista a grupo delictivo organizado. En algunos casos, la transformacion
puede resultar dificil de descubrir, especialmente en sus primeras etapas, ya que sera
muy dificil observar un cambio real a partir del uso de las actividades delictivas
organizadas para financiar un programa politico. No obstante, es posible definir
varios indicadores que indican una transformacion real, en particular:

a) Todo cambio en la proporcion entre actividades lucrativas y golpes
terroristas;

b) La disminuciéon de la intensidad de las exigencias politicas y de la
notoriedad publica, lo que refleja la concesion de menos importancia al programa
politico y su eventual abandono;

c¢) La creciente preocupacién por evitar causar dafios a las victimas de
secuestros y el hincapié concomitante en negociaciones para lograr el pago de
rescates que garanticen la liberacion de las victimas en condiciones de seguridad en
lugar de su asesinato con fines coercitivos;

d) La reduccion del namero de ataques contra civiles inocentes y en ultima
instancia el abandono de esos ataques a menos que estén relacionados con
actividades lucrativas o la proteccidn de esas actividades;

e) La concertacion de un arreglo politico que culmine en la cesacion de los
golpes terroristas, pero tras el cual se registra un aumento en las actividades
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delictivas organizadas, lo cual da lugar a un fenémeno que un observador describid
como la transformacion “de luchadores a delincuentes™s.

19. Por supuesto, la transformacion no ocurre en una sola direccion, pues también
puede ocurrir lo opuesto. De la misma manera en que un grupo terrorista puede
sentirse mas atraido por la riqueza que por una causa politica o ideoldgica, un grupo
delictivo organizado podria alcanzar un elevado nivel de politizacion y cambiar
radicalmente el centro de atencidén de su actividad de la acumulaciéon de ganancias
mediante transacciones ilicitas a la promocioén de un cambio politico mediante la
violencia indiscriminada. Esto puede hacerse evidente a partir de diversas
actividades, como por ejemplo:

a) La racionalizacion politica de actividades delictivas como el trafico de
drogas, a las cuales se les da legitimidad interna al concentrar la atenciéon en sus
efectos dafiinos para los ciudadanos de paises hostiles a la causa;

b) Las donaciones del grupo o de algunos de sus miembros a causas
politicas radicales;

¢) Asociaciones habituales y sistematicas entre miembros de organizaciones
delictivas y militantes conocidos;

d) La disposicion a cambiar drogas u otros bienes que han sido objeto de
trafico por armas o explosivos, en lugar de sencillamente vender esos bienes con
fines lucrativos;

e) La adopcion de una retérica politica como parte de una mayor notoriedad
publica.

20. Ese tipo de transicion puede ilustrarse con el caso del grupo de trafico de
hachis que intervino en los atentados con bombas perpetrados en Madrid el 11 de
marzo de 2004. Esa transicion podria haber obedecido ante todo a la voluntad del
jefe del grupo de morir con el resto de los autores de esos atentados en los trenes de
Madrid. El 3 de abril de 2004 esa persona se encontraba en la casa con los
terroristas que prefirieron matarse en lugar de rendirse a la policia que rodeaba la
casa. Esa es una actitud muy poco caracteristica de un traficante de drogas con
animo de lucro e indica que esa persona habia abrazado alguna forma militante de
fundamentalismo.

21. Las condiciones de desempleo, pobreza, desigualdad y privaciones son
factores que aumentan la politizacién y radicalizaciéon de los delincuentes. De
continuar la politizacion y radicalizacion de la delincuencia organizada, podrian
hacerse mas frecuentes los casos de transformacioén de traficantes de drogas en
terroristas 'y de grupos delictivos organizados en grupos terroristas. Esas
transformaciones podrian describirse respectivamente como la comercializacion de
las organizaciones terroristas (o insurgentes) y la politizacidon de las organizaciones
delictivas®.

Consecuencias

22. El presente analisis indica que es posible definir ejemplos concretos de los
distintos tipos de relaciones en los actos. En él queda claro que se trata en parte de
una cuestion de vinculos entre los grupos delictivos organizados y las entidades
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terroristas, y en parte de la apropiacion por los terroristas de los métodos y
actividades de la delincuencia organizada.

23. Los ejemplos anteriores de indicadores de la vinculacion entre la delincuencia
organizada y el terrorismo y las transformaciones entre ellos no deberian hacer pasar
por alto las siguientes semejanzas operativas y de organizacién inherentes”:

e Son entidades generalmente racionales.
e Utilizan la extrema violencia y la amenaza de represalia.
e Recurren al secuestro, el asesinato y la extorsion.

e Funcionan de manera secreta, aunque en ocasiones lo hacen publicamente
en territorio amigo.

e Desafian al Estado y el imperio de la ley.

e Pocas veces los miembros abandonan el grupo, y si lo hacen suele culminar
en la muerte.

e Gran capacidad de adaptacidn, innovacion y resistencia.
e Cuentan con soldados y dirigentes de reserva.

24. Tanto las diferencias como las semejanzas demuestran que es importante
centrarse en la incorporaciéon o el enriquecimiento reciproco de métodos y no
simplemente en la cooperaciéon directa entre los grupos. De hecho, el
reconocimiento de que las organizaciones terroristas suelen utilizar métodos de la
delincuencia organizada para financiarse permite pasar por encima de controversias
jurisdiccionales dentro de los gobiernos respecto de las responsabilidades en la
lucha contra el terrorismo por una parte y la delincuencia organizada por la otra. Al
admitir la posibilidad de que las organizaciones terroristas incorporen actividades de
la delincuencia organizada podria facilitar la cooperacion no sélo internamente entre
los organismos de represion y los de inteligencia, sino también entre los gobiernos.

25. Si bien la cooperacion y la transformacion entre el terrorismo y la delincuencia
organizada plantean nuevas y complejas amenazas para los organismos de represion
nacionales y la comunidad internacional, también abren oportunidades para los
gobiernos. La cooperacion con los terroristas convierte a los delincuentes
organizados en importantes objetivos de los organismos de represion y de
inteligencia. Se sabe que es mucho mas dificil infiltrar las organizaciones terroristas
que los grupos delictivos organizados tradicionales. Sin embargo, si las
organizaciones terroristas abrazan la delincuencia organizada, también pueden
aumentar las oportunidades de infiltrarlas. Ademas, la delincuencia convencional u
organizada suele ser un poco mas facil de investigar que las conspiraciones
terroristas. Las disposiciones juridicas, las estrategias de represion y las técnicas de
investigacion que se han ensayado y comprobado en la lucha contra la delincuencia
organizada pueden utilizarse con frecuencia con efectos similares en la lucha contra
el terrorismo, en casos en que los grupos terroristas participan en otras actividades
delictivas o cooperan con grupos delictivos organizados. En esas circunstancias, una
buena parte de la capacidad creada y la capacitacién ofrecida como parte de las
iniciativas mundiales de lucha contra la delincuencia organizada transnacional
podria resultar igualmente 1til y pertinente en la lucha contra el terrorismo.
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26. En la préxima seccién se examina la manera en que las organizaciones
terroristas han utilizado los métodos de la delincuencia organizada para financiar
sus actividades.

Principales actividades delictivas y niveles de cooperacion

27. El Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio sefiald
que, en los ultimos afios, los terroristas habian aprovechado el acceso a productos de
valor, como los estupefacientes, que tenian en paises en guerra civil para ayudar a
financiar sus actividades y realizar abultadas transferencias de dinero (A/59/565,
parr. 121). Aunque desde que termind la guerra fria los terroristas se han mostrado
mas interesados en los métodos de la delincuencia organizada, también se han
abierto amplias oportunidades gracias a la globalizacion del comercio, las finanzas y
las comunicaciones. En muchos sentidos, el surgimiento de la delincuencia
transnacional organizada en el decenio de 1990 sirvié de ejemplo y modelo de
conducta para los grupos terroristas necesitados de dinero con destino a la causa. La
imitaciéon de ese modelo era relativamente facil, ya que la mayoria de las
actividades delictivas organizadas no acusaba una curva de ingresos pronunciada ni
exigia abultados pagos anticipados por inversiones. Teniendo en cuenta los bajos
costos iniciales por una parte y las ganancias que pueden derivarse por la otra, los
terroristas han venido incorporando cada vez mas las metodologias de la
delincuencia organizada.

Objetivos y niveles

28. Aunque algunos terroristas han recurrido a la delincuencia organizada,
persisten importantes diferencias en el alcance de sus actividades, el nivel de su
eficacia y su grado de eficiencia. En algunos casos, claramente las actividades de la
delincuencia organizada forman parte de la infraestructura de los grupos terroristas.
La comisién de delitos también puede responder a propositos diferentes. El caso
mas obvio es el de los delitos destinados a producir ingresos que ayuden a financiar
la causa. Los grupos terroristas tienden a recurrir a actividades de la delincuencia
organizada con fines de financiacidon cuando carecen de apoyo financiero de otras
fuentes, como las donaciones y las contribuciones graciables, o cuando éstas
resultan insuficientes. Uno de los mejores ejemplos de la utilizacidon estratégica de
las actividades delictivas organizadas por un grupo terrorista es el uso del secuestro
por Abu Sayyaf, tanto en las Filipinas como en otras zonas adyacentes en el Asia
sudoriental. El secuestro para cobrar rescates se ha convertido en una fuente estable
de ingresos para la organizacién y, segiin informes, en una ocasion generd entre 20 y
25 millones de ddlares en cifras netas®. El grupo insurgente Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) ha recurrido también al secuestro, el cual ha
representado un complemento casi igualmente lucrativo de los fondos obtenidos por
el tradfico de drogas y los gravamenes que imponen a los traficantes y los
cultivadores del arbusto de coca. Algunos grupos llegan a tener una amplia cartera
de actividades delictivas, como el Grupo Salafista para la Predicacion y el Combate
(GSPC), que comenzdé como una faccién escindida del Grupo Islamico Armado
(GIA) de Argelia. En 2003, se pag6 un rescate estimado en 5 millones de euros por
la liberacion de 14 turistas que habian sido secuestrados por el GSPC®. En octubre
de 2002, varios miembros del GSPC fueron detenidos en Paris por producir y
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vender ropa y relojes de pulsera falsificados!?. Ademas, el Grupo practica la
extorsion!!, el robo de autos, el fraude de tarjetas de crédito y la falsificacion de
documentos!2.

29. Una segunda categoria del uso de métodos de la delincuencia organizada es lo
que podria calificarse de delito de “apoyo logistico”, es decir, el delito que propicia
el desplazamiento facil y no detectable de personal o dinero a través de las fronteras
nacionales. Un aspecto del apoyo operativo es el delito financiero, en particular el
blanqueo de dinero. De hecho, la participacion de los grupos terroristas en el
blanqueo de dinero podria aumentar en el futuro a medida que traten de legitimar el
producto de sus crecientes actividades delictivas.

30. Algunos delitos tienen doble proposito, ya que generan ingresos para los
terroristas y facilitan actividades terroristas. Por ejemplo, el fraude documental y el
robo de documentos no solo facilitan el desplazamiento libre y no detectado de
miembros de los grupos terroristas, sino que también generan productos ilicitos que
se utilizan para financiar viajes y otras actividades!3. Una vez que un grupo
terrorista ha desarrollado internamente los conocimientos especializados necesarios
para producir documentos fraudulentos, apenas lo separa un paso del
aprovechamiento de esa capacidad para generar recursos financieros adicionales.

31. Una tercera categoria comprende las actividades delictivas destinadas a
proteger a las organizaciones terroristas frente a los organismos de represion y de
inteligencia. El uso de las actividades delictivas para la gestion de riesgos puede
suponer la violencia o la corrupcion o una combinacion de ambas!4. Por ejemplo, en
algunos casos, las organizaciones terroristas pueden recurrir a la corrupcidon para
establecer relaciones simbidticas con figuras gubernamentales clave, en la confianza
de que éstas les proporcionaran refugio.

Principales actividades tipicas de la delincuencia organizada

32. Si se intensifica la lucha contra las organizaciones terroristas arremetiendo
contra sus finanzas y se alcanza mayor eficacia en ese sentido, es muy probable que
los terroristas recurran cada vez mas a la delincuencia para obtener ganancias.
Ademas, uno de los problemas que enfrentan los Estados y la comunidad
internacional en la lucha contra el terrorismo mediante la eliminacidon de su base
financiera es el hecho de que los ataques terroristas son relativamente baratos de
realizar. Incluso si se evitara la desviacion de fondos procedentes de contribuciones
graciables y la transferencia de dinero por conducto del sistema financiero oficial,
ello podria seguir siendo insuficiente para prevenir nuevos ataques terroristas.

33. Lo que torna el panorama particularmente desalentador es el hecho de que el
uso terrorista de las actividades delictivas organizadas podria reducir la eficacia de
la arremetida de los gobiernos contra las finanzas terroristas y garantizar la
disponibilidad de fondos para nuevos ataques. Teniendo esto presente, es necesario
determinar algunas de las principales actividades tipicas de la delincuencia
organizada que son utilizadas por las organizaciones terroristas para financiarse.
Aunque no es exhaustiva, la lista que se presenta a continuacion pone de relieve las
actividades delictivas “autonomas” a las que tipicamente recurren los terroristas.

34, Se ha aducido que uno de los delitos mas lucrativos que cometen las
organizaciones terroristas es el delito contra la propiedad intelectual!s, el cual se
extiende facilmente a otras formas de falsificacion. En julio de 2003 el Secretario
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General de la Organizacion Internacional de Policia Criminal (Interpol) indicod que
los delitos contra la propiedad intelectual estaban convirtiéndose en un medio de
autofinanciacion cada vez mas interesante e importante para las organizaciones
terroristas. De acuerdo con la Interpol, los delitos contra la propiedad intelectual
estaban pasando a ser el método preferido de financiacién de varios grupos
terroristas. Uno de los elementos que hacia atractiva esta forma de delito para los
grupos terroristas y sus seguidores era el hecho de que su represion no recibia alta
prioridad de parte de los o6rganos de represion encargados de hacer cumplir la ley.
Por consiguiente, no se dedican suficientes recursos a la prevencidn o investigacion
de tales delitos y ello ofrece enormes oportunidades a los terroristas y sus
simpatizantes para realizar sus actividades “por debajo del radar” de los organismos
de represion y de inteligencia. Ademas, como sefialé el Secretario General de la
Interpol, una vez iniciadas, las investigaciones solian basarse en decomisos y no
continuaban para vigilar posteriormente las corrientes de dinero e identificar a los
beneficiarios finales de articulos falsificados o que eran objeto de pirateria. En ese
sentido, inst6 a que se concediera mucha mas atencion a la cuestion debido a sus
importantes consecuencias para la seguridad publica. Aunque resulta dificil
proporcionar estimaciones significativas del monto total de recursos generados por
los grupos terroristas como resultado de los delitos contra la propiedad intelectual,
es probable que dichos recursos sean muy significativos!®. Ademas, se trata de un
delito que con frecuencia adquiere caracter transnacional ya que los bienes
falsificados son objeto de contrabando a través de las fronteras nacionales. En ese
sentido, este tipo de delito tiene puntos de coincidencia con una gama mas amplia
de actividades de contrabando o trafico.

35. Otro componente de la delincuencia organizada “autonoma” consiste en las
diversas formas de contrabando a través de las fronteras nacionales. Por lo general,
los bienes de contrabando corresponden a uno de los siguientes cinco tipos:
productos prohibidos, como las drogas o los materiales nucleares; productos sujetos
a impuestos diferenciales, como los cigarrillos; productos reglamentados, como las
armas de fuego, las especies en peligro de extinciéon y bienes culturales; bienes
robados, como autos o piezas de arte y antigiiedades; y bienes falsificados. De ellos,
los cigarrillos figuran entre los mas importantes para las organizaciones terroristas.
Por ejemplo, en los ultimos afios la Oficina de Alcohol, Tabaco, Armas de Fuego y
Explosivos del Departamento de Justicia de los Estados Unidos ha investigado mas
de 300 casos de trafico ilicito de cigarrillos, algunos de los cuales estaban
vinculados con organizaciones terroristas!”.

36. Esto no quiere decir que todo el contrabando de cigarrillos esté vinculado
directamente con el terrorismo. En un caso en los Estados Unidos no se han hallado
pruebas para corroborar la declaraciéon formulada por un jefe de policia local del
estado de Ohio de que habia desbaratado una operacioén de financiacidn terrorista!s.
Aun asi, como las operaciones de contrabando de cigarrillos entrafian un nivel de
riesgo relativamente bajo y son faciles de realizar, es probable que sigan siendo
realizadas por personas que apoyan a los terroristas.

37. El trafico de drogas es otra importante actividad tipica de la delincuencia
organizada en que estan participando cada vez mas los grupos terroristas e
insurgentes. Sin embargo, cabe destacar que el nivel de esa participacién varia
considerablemente, no so6lo de una organizacion a otra, sino también por regiones y
dentro de éstas. En Colombia, tanto el grupo insurgente FARC como la organizacion
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paramilitar de derecha Autodefensas Unidas de Colombia participan en el trafico de
drogas. Dicho esto, existen notables diferencias doctrinales dentro de las
organizaciones en cuanto a si esa participacion es apropiada o no. En el caso de las
FARC se pueden distinguir al menos tres posiciones divergentes entre los miembros
de la organizacidn, a saber, los que participan ampliamente tanto en el trafico de
drogas como en la imposicidén de gravamenes a la industria de la droga y que son
dirigidos por el Frente 16, principal generador de dinero de la organizacion; los que
se resisten a participar en el trafico de drogas pero se complacen en extorsionar a los
que se dedican a los cultivos ilicitos para la produccion de drogas y los traficantes
de drogas mediante la imposicion de “impuestos” de la misma manera en que los
aplican a los grandes ganaderos; y los que no desean relacionarse en modo alguno
con el asunto, mucho menos porque les preocupa el hecho de que la
comercializacion burda esta desplazando la pureza ideologica de la organizacion. A
los miembros de este ultimo grupo les preocupa que las FARC estén pasando de la
insurgencia ideologica a la insurgencia comercial!®.

38. También se ha dicho que los grupos terroristas con sede en el Afganistan, en
especial Al-Qaida, tienen una fuerte participacion en el comercio de heroina vy,
segun algunos, obtienen millones de délares anuales por ese concepto. Sin embargo,
la Comision nacional de los Estados Unidos encargada de analizar los ataques
terroristas perpetrados contra ese pais ha llegado a la conclusién de que esas
alegaciones son infundadas y que no existen pruebas fidedignas que las sustente20.

39. Ademas de las diversas formas de contrabando o trafico, los grupos terroristas
también pueden obtener dinero mediante la extorsion o la imposicion de gravamenes
sobre actividades comerciales licitas e ilicitas. Cuando la organizacidn terrorista
tiene una base territorial clara, puede imponer impuestos sobre articulos licitos o
ilicitos o simplemente extorsionar a los distintos negocios “alentindolos” a hacer
donaciones en favor de la causa.

40. El secuestro es otra actividad tipica de la delincuencia organizada que no sélo
contribuye al ambiente de temor que los terroristas y los grupos delictivos
organizados desean crear, sino que también destaca la incapacidad de los Estados
para proteger a sus ciudadanos, asi como a las empresas extranjeras y sus empleados
en el pais.

41. Otro conjunto de actividades es el que se refiere a la participacion en la
delincuencia financiera. Un ejemplo comun es la utilizacién y venta por los
terroristas de tarjetas de crédito fraudulentas o robadas, las cuales también se envian
a los delincuentes convencionales para que las utilicen en diversos tipos de
transacciones financieras fraudulentas. Asimismo se utilizan otros documentos
falsos o robados en transacciones financieras fraudulentas, asi como para viajes.

42. Aunque en ocasiones existen puntos de contacto entre la financiacion terrorista
y el blanqueo de dinero, esas dos actividades no son sindénimas. De hecho, se ha
dicho que la financiacidn terrorista es lo opuesto al blanqueo de dinero, ya que no
tiene tanto que ver con la legitimaciéon del producto del delito como con la
utilizacion de dinero bien habido para realizar ataques. Aunque no todo el dinero
terrorista pasa por todas las etapas del clasico blanqueo de dinero, las transacciones
financieras terroristas suelen comprender actividades delictivas como la desviacion
fraudulenta de donaciones graciables para financiar actos de terrorismo, asi como la
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elusion de los requisitos relativos a la presentacion de informes financieros y los
controles de cambio monetario.

43. Sin lugar a dudas, la presente relacion de delitos cometidos por las
organizaciones terroristas no es exhaustiva. Por ejemplo, en varias ocasiones las
células terroristas han participado en robos a mano armada. También es posible que
los terroristas hayan intervenido en el comercio de diamantes del conflicto, aunque
esto ha pasado a ser una cuestion respecto de la cual abundan las afirmaciones en
ambos sentidos. De igual manera, es probable que los terroristas y sus seguidores
sigan recurriendo cada vez mas a diversas formas de robo de identidad y fraude, lo
cual constituiria una extension natural de su ya relativamente amplia experiencia en
el robo de tarjetas de crédito y el uso fraudulento de éstas. Diversas formas de
ciberdelitos, en particular el fraude y la extorsidon en linea, podrian convertirse
también en medios de generacion de fondos cada vez mas frecuentes.

44. Teniendo en cuenta todo lo anterior, queda claro que las actividades delictivas
pueden ser decisivas para la obtencion de fondos. Por el momento, en las células
terroristas o a nivel individual, la realizacion de actividades delictivas organizadas
suele estar destinada a proporcionar una inyeccion de fondos abrupta o Unica, en
lugar de garantizar un apoyo sostenido, para llevar a cabo un ataque proyectado.
Desde la perspectiva terrorista, la dificultad que plantea esta forma de obtencion de
recursos es que puede alertar a los drganos de represion respecto de las actividades
de la célula terrorista en su conjunto o de sus distintos miembros, quienes al mismo
tiempo podrian poner la célula en peligro. Pese al riesgo de deteccién, el producto
del delito se ha convertido en una importante fuente de financiacidn terrorista y
podria serlo mucho mas en el futuro a medida que vayan torndndose mas limitadas
algunas de las fuentes mas tradicionales, como la desviacion de las contribuciones
graciables.

45. Si bien la delincuencia ya se ha convertido en uno de los instrumentos mas
importantes de recaudacion de fondos para los grupos terroristas, también tiende a
alimentarse a si misma, ya que mientras mayor sea ¢l numero de grupos terroristas
que recurren a las actividades delictivas, mayor sera la probabilidad de que esos
grupos entren en contacto con los grupos delictivos organizados tradicionales.
Cuando esos contactos den lugar a la cooperacion, es probable que resulten mucho
mas fructiferos y culminen en la ampliacion e incluso la diversificacion de las
actividades delictivas de los grupos terroristas. En la proxima seccidén se trata la
cuestion de la cooperacion entre la delincuencia organizada y el terrorismo.

Cooperacion entre la delincuencia organizada y los grupos terroristas

46. Aunque los terroristas participan en la delincuencia organizada “auténoma”, a
veces necesitan bienes o servicios que sélo pueden proporcionar otros. En tales
casos, acuden a organizaciones delictivas convencionales, por ejemplo, para obtener
determinado apoyo operacional. Entre esas organizaciones figuran las que se
especializan en los viajes clandestinos a través de las fronteras y poseen los recursos
y conocimientos especializados para facilitar el traslado ilegal de personas.
Asimismo, cuando los terroristas necesitan armas o explosivos y tienen dificultades
para adquirirlas de manera directa, recurren a intermediarios delictivos que son
expertos en buscar para sus clientes los suministros ilicitos que éstos necesitan y
quienes pueden tener conciencia o no de que estan tratando con terroristas. De igual
manera, los terroristas que carecen de conocimientos o recursos para falsificar o
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alterar pasaportes recurren a “proveedores de servicios delictivos” que se
especializan en la falsificacion de documentos. Generalmente esos arreglos
responden a un solo pacto de negocio.

47. Otra cuestion que ha despertado considerables preocupaciones en algunos
paises es la posibilidad de que las personas pertenecientes o asociadas a grupos
terroristas estén explotando la capacidad de los contrabandistas de migrantes para
facilitar el movimiento ilicito y sin trabas a través de las fronteras nacionales.
Incluso es posible que en algunos casos sea involuntaria la asistencia que las
asociaciones delictivas prestan a los terroristas.

48. Existen también casos en que los grupos terroristas actiian de proveedores de
los grupos delictivos organizados. De hecho, la delincuencia y el terror convergen
fundamentalmente cuando los terroristas cometen delitos convencionales y pasan a
formar parte de manera efectiva del mundo delictivo. En esas circunstancias, cada
tipo de grupo puede funcionar como proveedor o cliente del otro. En ocasiones,
pueden llegar a realizar intercambios directos e intercambiar un tipo de articulo
delictivo, como las armas, por otro tipo de articulo, como las drogas. En los ambitos
en que las actividades del proveedor son legitimas, esas actividades se consideran
parte de la dindmica normal del mercado y no como un tipo de conspiracion
siniestra tipificada en la nocién de la vinculacion entre la delincuencia organizada y
el terrorismo. Se trata sencillamente de una funcién del mercado que reune a los que
poseen determinados productos y los que los desean. No obstante, incluso el
contacto y la cooperacion limitados pueden permitir el intercambio de informacion,
ideas y conocimientos especializados.

49. En algunos casos, la cooperacion es mucho mas fuerte. Esto puede ocurrir
cuando los miembros de grupos delictivos organizados y los miembros de grupos
terroristas establecen entre si relaciones personales estrechas. Los atentados con
bombas perpetrados en Madrid en marzo de 2004 fueron sin duda un evidente
presagio del surgimiento de un nexo entre la delincuencia organizada y el
terrorismo. La red que realizd los ataques era una extrafia combinacion de
“extremistas inveterados y gansteres radicalizados”. Ademas, ese vinculo facilitéd la
financiacion de la operacion, ya que los explosivos utilizados en los atentados se
adquirieron con dinero y hachis. Los traficantes de drogas también aportaron un
grado de conocimientos logisticos especializados y proporcionaron “dinero, armas,
teléfonos, autos, casas de seguridad y otros elementos de infraestructura”. Ademas,
se piensa que algunos de los autores viajaron entre paises utilizando las rutas y
métodos que tipicamente utilizan los extranjeros indocumentados?!. En otras
palabras, los atentados con bombas perpetrados en Madrid constituyeron uno de los
primeros casos verdaderamente auténticos, al menos en el plano operacional, del
funcionamiento del nexo entre la delincuencia organizada y el terrorismo. Es
probable que en los proximos afios aumente este tipo de cooperacion estrecha entre
las entidades delictivas y terroristas.

Hacia una respuesta amplia e integrada

50. El Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio indic6é que
“las amenazas estan interrelacionadas y una amenaza contra uno es una amenaza
contra todos. La vulnerabilidad mutua de débiles y fuertes nunca ha estado mas
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clara” (A/59/565, parr. 17). Ademas, los grupos terroristas internacionales se
aprovechan de los Estados débiles para procurarse refugio (A/59/565, parr. 21). Los
grupos terroristas y los grupos delictivos, libres de los obstaculos de las fronteras
internacionales y capaces de utilizar avanzadas tecnologias de comunicaciones,
plantean un nuevo problema para la comunidad internacional. Los Estados,
independientemente de su region o ideologia politica, tienen el deber de cooperar
mas estrechamente entre si y mejorar sus sistemas de informacion comunes para
enfrentar eficazmente ese problema. En la actualidad las Naciones Unidas tienen
191 Estados Miembros con notables diferencias entre si en lo que concierne a sus
servicios de inteligencia, sus organismos de represion, sus autoridades del
ministerio publico y su capacidad judicial. Por consiguiente, para los grupos que
participan en la delincuencia transnacional, en particular el terrorismo, es facil
encontrar paises donde puedan procurarse refugio, obtener apoyo o funcionar sin
preocuparse mucho por la posibilidad de ser descubiertos22.

51. El Grupo de alto nivel ha destacado que ningin Estado, por mas poderoso que
sea, puede hacerse invulnerable, por si solo, a las amenazas actuales. Por lo tanto, a
todo Estado le conviene cooperar con otros para ayudarles a encarar las amenazas
mas urgentes con que éstos se enfrentan, porque asi aumenta la posibilidad de una
cooperacion reciproca para encarar sus propias prioridades (A/59/565, parr. 24).

52. Por consiguiente, el establecimiento de mejores instrumentos de cooperacion
universal y nacional contra el terrorismo, dentro de un marco juridico en que se
respeten las libertades civiles y los derechos humanos, es un componente esencial
de toda respuesta amplia frente al terrorismo. Independientemente de que se esta
elaborando una estrategia amplia de las Naciones Unidas contra el terrorismo sobre
la base de las recomendaciones del Grupo de alto nivel, algunas partes de la cual
trascienden los mandatos del Programa de las Naciones Unidas en materia de
prevencion del delito y justicia penal y el 11° Congreso sobre Prevencion del Delito
y Justicia Penal, la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
puede contribuir a la aplicacion de una respuesta amplia de esa indole mediante,
entre otras cosas, la adopcién de iniciativas para fortalecer la cooperacion entre los
Estados y dentro de éstos.

Medidas nacionales mas eficaces

53. En teoria, si los grupos terroristas y los grupos delictivos organizados
cooperan entre si, quizas convenga que los gobiernos combinen la experiencia
adquirida en la lucha contra cada uno de esos tipos de organizacion. Aunque tal es la
situacién en cierta medida y los gobiernos se beneficiaran del uso del aparato
establecido inicialmente contra la delincuencia transnacional organizada para hacer
frente a los grupos terroristas y sus actividades financieras, la nueva naturaleza de
las amenazas plantea dificultades para los organismos de represion y de inteligencia.
Tanto los grupos delictivos organizados como los grupos terroristas estan
aprendiendo de los errores cometidos anteriormente y estudiando las defensas que
han erigido recientemente las naciones contra las cuales esos grupos dirigen sus
acciones. Constantemente estdn poniendo a prueba las respuestas lentas y
excesivamente centralizadas frente a sus organizaciones y métodos asimétricos y
adaptables. Aunque algunos grupos terroristas tienen una estructura jerarquica, lo
maés tipico es que tengan una estructura amorfa basada en células como la de
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Al-Qaida, segin la cual se delegan facultades y podeer de decision a grupos
autonomos o semiautonomos en docenas de paises?3. Esas estructuras aumentan
drasticamente las presiones sobre las iniciativas gubernamentales destinadas a
combatir esos grupos. Lo mismo sucede cada vez mas respecto de la delincuencia
organizada.

54. En términos generales, entre la lucha contra la delincuencia organizada y la
lucha contra el terrorismo siguen existiendo varios denominadores comunes. Tanto
los grupos terroristas como los grupos delictivos se benefician de la debilidad o
ausencia del Estado. Funcionan en el mismo bajo mundo y comparten intereses
comunes respecto del enfrentamiento de las medidas adoptadas por los organismos
gubernamentales y de represion. Ademas, la ausencia del Estado de derecho crea
condiciones ideales para la combinacion de las actividades delictivas con las
actividades terroristas®>. Todo pais que carezca de un sistema de justicia penal
efectivo constituye un excelente lugar de reunion para delincuentes y terroristas. En
los paises en que no impera la ley se facilita mucho mas la vinculacion de las redes
terroristas con el medio delictivo. En un estudio reciente sobre la guerra y las drogas
en Colombia se llegd a la conclusion de que la ampliacion del Estado de derecho a
todo el pais deberia ser uno de los objetivos de toda politica de seguridad
coherente?4, Cuando existe un solido Estado de derecho se asegura la capacidad de
respuesta del gobierno ante la poblacidén, ya que permite una mayor participacion
civil, la cual resulta decisiva. Mientras mas ciudadanos se sientan interesados y
participen en el proceso, menos probabilidades habra de que algunos de ellos se
incorporen a organizaciones terroristas o participen en actividades delictivas. En ese
sentido, cabe aducir que el Estado de derecho tiene un efecto preventivo contra el
incremento del terrorismo y la delincuencia organizada, al menos desde el punto de
vista interno25.

55. Toda estrategia nacional de lucha contra el terrorismo tiene que promover la
primacia del Estado de derecho. Es necesario que las actividades de asistencia
técnica alienten a los Estados a adoptar un criterio equilibrado entre la respuesta a
las preocupaciones de seguridad nacional legitimas y el respeto del Estado de
derecho. Las actividades que realiza la ONUDD con los Estados Miembros en lo
que concierne al fortalecimiento del Estado de derecho, la promocion de sistemas de
justicia penal estables y viables y el fortalecimiento de la cooperacion regional e
internacional en cuestiones penales revisten importancia para el establecimiento de
un entorno que propicie la paz y la seguridad.

Una cooperacion internacional mas eficaz

56. Teniendo en cuenta el surgimiento de la globalizacidon, el desarrollo del
terrorismo internacional y el incremento de los vinculos entre las diferentes formas
de delincuencia transnacional, sera necesario aumentar la eficacia de los medios
disponibles para sancionar tales actos internacionales2¢. Con frecuencia resulta
dificil investigar y enjuiciar a sospechosos de participar en actividades terroristas o
delictivas organizadas. Resulta mucho maés dificil atn tratar de preparar un
expediente cuando el sospechoso, la victima, las pruebas fundamentales, los testigos
fundamentales, los expertos fundamentales o el producto del delito se encuentran
fuera de la jurisdiccion del pais2’. Si bien todas las formas de delincuencia
transnacional, en particular el terrorismo, se han beneficiado de la globalizacion, las
modalidades de cooperacion entre los Estados siguen siendo, en gran medida,
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fragmentadas y con frecuencia son ineficaces. Para los profesionales de la justicia
penal que se enfrentan a las formas modernas de la delincuencia organizada y el
terrorismo, la cooperacion internacional se ha convertido en una necesidad. La
comunidad internacional ha cobrado conciencia del caracter cada vez mas mundial
del terrorismo y la delincuencia organizada e introducido diversas modalidades e
instrumentos de cooperacioén internacional en cuestiones penales, en particular la
extradicion, la asistencia juridica mutua, el traslado de causas penales, el traslado de
condenados, el reconocimiento de fallos penales extranjeros, la congelacién e
incautacion de activos y la cooperacion entre los oOrganos de represion. Esas
modalidades se aplican a todos los tipos de delincuencia internacional, transnacional
y nacional, incluido el terrorismo. Asimismo, no se limitan al terrorismo, ni existen
modalidades mas adecuadas que otras para enfrentar el terrorismo. Por consiguiente,
los puntos débiles y fuertes de esas modalidades inciden en la eficacia que se
alcance en la lucha contra el terrorismo.

57. Al asumir la cooperacion internacional en asuntos penales, los Estados firman
tratados bilaterales y regionales, ratifican convenios y convenciones internacionales
o actiian esperando reciprocidad. Especialmente frente a la globalizacion de la
delincuencia organizada y el terrorismo, se considera que la practica de depender
basicamente del bilateralismo es mas o menos anticuada ya que en la actualidad
muchas actividades de la delincuencia organizada y los terroristas comprenden actos
ilicitos en dos o mas Estados que no han concertado entre si acuerdos de
cooperacion bilateral. Es preciso que los nuevos instrumentos de cooperacion
internacional abran la posibilidad de la cooperacion entre un numero cada vez
mayor de paises; es necesario ampliar el ambito de la asistencia; las condiciones y
motivos para rechazar las solicitudes deben hacerse mas estrictos o eliminarse por
completo; y es necesario lograr que el proceso sea mas expedito. Algunos
instrumentos regionales reflejan esta dindmica en el establecimiento de mecanismos
de cooperacion internacional. En el plano internacional, en la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (resolucion 58/4 de la Asamblea
General, anexo) queda reflejada de diversas maneras la situacion actual de la
cooperacion internacional en asuntos penales.

58. Con su amplia y sustantiva experiencia en cooperacion internacional, la
ONUDD constituye un agente fundamental para prestar asistencia a los Estados en
el desarrollo de relaciones en virtud de tratados en los diversos niveles, en particular
sobre la base de los manuales revisados sobre el Tratado Modelo de Extradicion
(resoluciones de la Asamblea General 45/116, anexo, y 52/88, anexo) y sobre el
Tratado Modelo de Asistencia Reciproca en Asuntos Penales (resolucion 45/118 de
la Asamblea General, anexo).

59. Sin embargo, la mayoria de los Estados se basan en la legislacion interna para
convertir en ley las modalidades de cooperacion internacional?®. La cooperacidon
internacional existente depende casi en su totalidad de la eficacia de los sistemas
juridicos nacionales. Por ejemplo, uno de los objetivos fundamentales de todo
régimen de cooperacion internacional eficaz es impedir la existencia de refugio para
los delincuentes. Esto exige la adopcion de un planteamiento uniforme e integral de
la jurisdiccion, la regla de aut dedere, auto judicare, en virtud de la cual se extradita
o enjuicia al acusado, y procedimientos de extradicion mas eficaces. Con frecuencia
los Estados carecen no solo de los recursos legislativos necesarios para establecer
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cooperacion con otros Estados, sino también los conocimientos especializados que
requieren sus ministerios de justicia, del interior y de relaciones exteriores para
asumir de manera adecuada esos procesos.

60. La ONUDD ha ayudado a muchos paises a establecer el marco legislativo
necesario para una cooperacion internacional eficaz, en particular respecto de la
extradicion, la asistencia juridica reciproca y los procedimientos para la congelacion
e incautacion de activos.

61. La experiencia en la lucha contra la actividad delictiva transnacional, en
particular el terrorismo, demuestra que la primera y mas importante ectapa de la
interdiccion es la cooperacion entre los 6rganos de inteligencia y de represion2®. Esa
cooperacion sirve al inicio de medio de prevencidon y disuasion y, en ultima
instancia, de medio para enjuiciar a los responsables. Sin embargo, los sistemas
nacionales distribuyen esas funciones entre diferentes organismos, a menudo por
temor a que se produzca una concentracion excesiva de la autoridad. Esto reduce su
eficacia individual y combinada. Ademas, cada organismo nacional tiende a
desarrollar relaciones especiales con sus homologos en determinado ntiimero de
paises, de manera que el intercambio de informacion que tiene lugar entre
organismos homologos de diferentes paises tropieza con los mismos obstaculos a la
cooperacion y el intercambio de informacion que existe dentro de los Estados.

62. La experiencia de la ONUDD en este ambito se ha centrado en el intercambio
de informacién en los planos internacional, regional y bilateral. La asistencia para el
mejoramiento de la capacidad de intercambio de inteligencia y de otro tipo ha
estado dirigida fundamentalmente a paises concretos con miras a mejorar su
capacidad para hacer cumplir las leyes sobre drogas. La ONUDD ha venido
interesandose en la ampliacion de sus actividades en esas esferas con objeto de
abarcar también la lucha contra otras formas de delincuencia organizada. Habida
cuenta de la creciente vinculacion entre las amenazas, el fortalecimiento de la
cooperacion en esas esferas también beneficiara en ultima instancia la lucha contra
el terrorismo.

Conclusiones y recomendaciones

63. En su informe, el Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el
cambio indicd que los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 perpetrados
en Nueva York y Washington D.C. habian revelado que los Estados, al igual que las
instituciones de seguridad colectiva, no se habian adaptado a los cambios en la
naturaleza de las amenazas (A/59/565, parr. 16).

64. El analisis anterior indica que, al igual que muchas amenazas contemporaneas
a la seguridad, la delincuencia organizada transnacional y el terrorismo se ven
influidos por sus entornos en constante evolucién. El hecho de que los grupos
terroristas y los grupos delictivos organizados interactuan entre si quiere decir que
cada grupo aprende del otro. Un observador ha sefialado que los grupos terroristas
se han vuelto mas eficientes en el blanqueo de dinero y el contrabando de productos
ilicitos, mientras que los grupos delictivos han aprendido a proteger sus actividades
mediante la incorporacion de las estructuras basadas en células que utilizan los
terroristas39. Ni la delincuencia organizada ni el terrorismo deberian considerarse
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fenomenos fijos. Por el contrario, se encuentran en evolucion, y las caracteristicas
de los grupos, sus motivaciones y tacticas operativas cambian con el tiempo31.

65. La combinacion de motivaciones politicas y econéomicas en un grupo dispuesto
a aplicar tacticas de terror sostenido plantea una amenaza compleja para la
seguridad nacional e internacional. La radicalizacion de al menos algunos miembros
de un grupo delictivo organizado y el establecimiento de relaciones de trabajo
intimas entre delincuentes y terroristas del tipo que se hizo evidente en los ataques
con bombas perpetrados en Madrid resultan particularmente preocupantes, sobre
todo si se vuelven mas comunes. El terrorista del futuro podria ser menos
ideolégico, probablemente albergaria menos resentimientos étnicos y seria mas
dificil de distinguir respecto de otros delincuentes32. El Grupo de alto nivel sobre las
amenazas, los desafios y el cambio ha sefialado que “no hemos comprendido atn la
totalidad de los efectos de esos cambios, que anuncian, sin embargo, un clima
fundamentalmente diferente en materia de seguridad, con oportunidades sin
precedentes de cooperacién y con posibilidades nunca vistas de destruccion”
(A/59/565, parr. 16).

66. La comprension de la manera en que los grupos manipulan su naturaleza
delictiva y politica en diversas circunstancias mediante la determinacion de sus
puntos fuertes y débiles ayudara a los encargados de adoptar decisiones en todos los
niveles a prever respuestas mas adecuadas33. Esto es particularmente importante en
el plano normativo, ya que un mayor conocimiento de la relacion entre el terrorismo
y la delincuencia permitira formular una estrategia integrada. La coordinacion
eficaz es un componente primordial de esa estrategia, a fin de sincronizar bajo un
concepto unificado diversas iniciativas institucionales, ya sea en el plano nacional o
internacional.

67. Teniendo presente lo anterior y tomando en consideracion las
recomendaciones de sus reuniones preparatorias regionales, el 11° Congreso tal vez
desee examinar las recomendaciones que figuran a continuacion.

68. Los Estados Miembros deberian considerar:

a) La ratificacion de los instrumentos universales pertinentes contra el
terrorismo, la droga, la delincuencia organizada y la corrupcidn, y la revision de sus
leyes con miras a reflejar esos instrumentos en sus legislaciones nacionales y darles
cumplimiento;

b) La promocion de una politica de seguridad nacional integrada en que se
mantenga un equilibrio entre la respuesta a los problemas de seguridad nacional
legitimos, como el terrorismo y la delincuencia organizada, y el respeto del Estado
de derecho;

¢) El fortalecimiento de la coordinacién y el intercambio de informacion
entre organismos en relacion con, entre otras cosas, el terrorismo y la delincuencia
organizada, e incluso mediante mecanismos especiales de coordinacion
interinstitucional;

d) El fortalecimiento de la capacidad de los organismos de control
fronterizo, de represion y de inteligencia para que puedan hacer frente de manera
eficaz a las amenazas transnacionales, como el terrorismo y la delincuencia
organizada;
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e) La adopcioén de medidas para armonizar las leyes pertinentes contra el
terrorismo y contra la delincuencia organizada;

f)  Adoptar medidas para aumentar la coordinacion, la cooperacion y el
intercambio de informacion entre los Estados.

69. Las organizaciones regionales podrian:
a)  Servir de foro para la formulacion de politicas de seguridad regionales;

b) Contribuir al fortalecimiento de los mecanismos de cooperacion y
asistencia en la lucha contra el terrorismo y la delincuencia organizada.

70. Las Naciones Unidas deberian:

a)  Continuar promoviendo la ratificacion y aplicacion de los instrumentos
universales pertinentes contra el terrorismo, la droga, la delincuencia organizada y
la corrupcién y prestar asistencia a los paises en desarrollo y los paises con
economias en transicion para que puedan pasar a ser partes en esos instrumentos y
darles cumplimiento;

b) Continuar trabajando en la elaboraciéon de un régimen reforzado de
cooperacion internacional en asuntos penales a fin de evitar lagunas legislativas y
restringir las posibilidades de refugio para la delincuencia organizada y el
terrorismo mediante la prestacion de cooperacion técnica a los paises en desarrollo y
los paises con economias en transicion, en particular mediante la preparacion y
aplicacion de instrumentos de asistencia, como las leyes modelo y los manuales de
capacitacion sobre cooperacion técnica;

¢) Proseguir su labor relativa a la vinculaciéon entre la delincuencia
organizada y el terrorismo, en particular con miras a intensificar la asistencia
practica prestada, sobre la base de un mayor entendimiento del nexo existente entre
la delincuencia y el terrorismo;

d) Preparar y aplicar programas de capacitacion sobre el régimen juridico
contra el terrorismo y otras formas de actividad delictiva organizada, en particular
practicas Optimas para el fortalecimiento del Estado de derecho en el contexto de la
lucha contra el terrorismo y otras formas de delincuencia;

e) Incluir, en sus programas de mantenimiento de la paz y posteriores a los
conflictos, medidas contra el terrorismo y la delincuencia organizada en el contexto
del establecimiento de un sistema de justicia penal eficaz en que se respete
debidamente el Estado de derecho;

f)  Seguir trabajando con las entidades regionales y otras entidades
internacionales para ejecutar programas de trabajo conjuntos destinados a apoyar a
los paises en desarrollo y los paises con economias en transicidén en sus esfuerzos
por combatir la delincuencia organizada transnacional y el terrorismo internacional.
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