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Carta de fecha 13 de mayo de 2015 dirigida a la Presidenta
del Consejo de Seguridad por la Presidenta del Comité del
Consejo de Seguridad establecido en virtud de la
resolucion 1373 (2001) relativa a la lucha contra el
terrorismo

En nombre del Comité del Consejo de Seguridad establecido en virtud de la
resolucion 1373 (2001) relativa a la lucha contra el terrorismo, tengo el honor de
presentar al Consejo de Seguridad el documento titulado “Aplicacion de la
resolucion del Consejo de Seguridad 2178 (2014) por los Estados afectados por los
combatientes terroristas extranjeros” (véase el anexo).

El Comité agradeceria que la presente carta y su anexo se sefialaran a la
atencidon de los miembros del Consejo de Seguridad y se publicaran como
documento del Consejo.

(Firmado) Raimonda Murmokaité

Presidenta

Comité del Consejo de Seguridad establecido en virtud de la
resolucion 1373 (2001) relativa a la lucha contra el terrorismo

15-07679 (S) 260515 270515 _
ﬁ'li'l I||| Se ruega reclclar@



S/2015/338

Anexo
Aplicacion de la resolucion del Consejo de Seguridad 2178 (2014)
por los Estados afectados por los combatientes terroristas
extranjeros
Resumen
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El presente informe es el primero de una serie centrada en la capacidad de los
Estados Miembros de responder a los desafios que plantea la amenaza de los
combatientes terroristas extranjeros.

Los combatientes terroristas extranjeros suponen una grave Yy creciente
amenaza. Debido a ellos aumenta la intensidad, la duracién y el caracter endémico
de los conflictos, y pueden representar una grave amenaza para sus Estados de
origen, los Estados por los que transitan y los Estados a los que viajan, asi como para
los Estados que lindan con zonas de conflicto armado donde los combatientes
terroristas extranjeros tienen wuna participacion activa, como Jordania. A
consecuencia de ellos, esos Estados deben afrontar una pesada carga en materia de
seguridad y a menudo deben destinar una enorme cantidad de recursos para hacer
frente a las repercusiones de este fenémeno, y por ende son ellos mismos victimas
del terrorismo. La amenaza de los combatientes terroristas extranjeros puede afectar
a todas las regiones y Estados Miembros, incluso a aquellos distantes de las zonas de
conflicto. Los terroristas y las entidades terroristas han establecido redes
internacionales entre los Estados, por conducto de las cuales se han canalizado en
ambas direcciones combatientes terroristas extranjeros y recursos en su apoyo.

Al estudiar los principales riesgos que plantea el fendmeno de los combatientes
terroristas extranjeros, el informe parte de la base de que la amenaza de actos de
terrorismo resultantes de un conjunto de organizaciones terroristas (incluyendo, entre
otras, al Estado Islamico del Iraq y el Levante (EIIL) y el Frente Al-Nusra) esta
sufriendo una répida transformacién y no se podré contener totalmente desde un
punto de vista geogréafico; que no parece existir practicamente ninguna posibilidad de
poner fin a determinadas amenazas; y que los combatientes terroristas extranjeros
“egresados” supondran un significativo riesgo a mas largo plazo cuando regresen a
sus propios paises o lleguen a terceros paises.

En el informe se indica la urgente necesidad de establecer flujos de informacién
eficaces a nivel nacional e internacional en la aplicacion de la resolucion 2178
(2014) del Consejo de Seguridad, tal como se sefial6 en las resoluciones 1373 (2001)
y 2178 (2014), y se sugieren maneras de hacerlo. Se presta atencion a los
significativos riesgos que afrontan los Estados pequefios debido a las posibles
consecuencias del regreso de los combatientes terroristas extranjeros y se analizan
las consecuencias de las posibles respuestas en lo referente a los derechos humanos.
En informes futuros se analizaran las formas de abordar la cuestion del
reclutamiento, los retos que plantean la Internet y las tecnologias de las
comunicaciones, el control de las entradas y las salidas, el regreso de los
combatientes terroristas extranjeros, y otras cuestiones.
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La Direccion Ejecutiva del Comité contra el Terrorismo ha identificado en
principio a los 67 Estados Miembros mas afectados por la grave y creciente amenaza
que representan los combatientes terroristas extranjeros, a quienes la resolucion 2178
(2014) define como personas que viajan a un Estado distinto de su Estado de
residencia o nacionalidad con el propésito de cometer, planificar o preparar actos
terroristas o participar en ellos, o de proporcionar o recibir adiestramiento con fines
de terrorismo, incluso en relacién con conflictos armados. Al examinar la aplicacion
de la resolucién 2178 (2014) por el primer grupo de 21 Estados, la Direccion
Ejecutiva ha determinado las siguientes medidas prioritarias que han de adoptar los
Estados para prevenir la circulacion de los combatientes terroristas extranjeros.

Prevenir los viajes internacionales de los combatientes terroristas extranjeros

Es preciso adoptar medidas operacionales urgentes para prevenir los viajes al
extranjero de ciudadanos y/o residentes de quienes se sospecha pretenden convertirse
en combatientes terroristas extranjeros. Los agentes que estdn en la primera linea
necesitan informacién actualizada periédicamente para realizar con eficacia la
evaluacion del riesgo y el control de pasajeros con base empirica. Los combatientes
terroristas extranjeros suelen seguir pautas de viaje evasivas, o “viajes
fragmentados”, para impedir que l0s agentes determinen con exactitud donde habian
estado antes de su llegada. Existe una urgente necesidad de desarrollar técnicas
viables que, de aplicarse, mejorarian sustancialmente la capacidad de los agentes de
detectar los “viajes fragmentados”.

La mayoria de los Estados (todos menos uno de los que fueron objeto de
estudio) no realizan el control de inmigracion de los pasajeros en trénsito o
correspondencia que permanecen en la zona internacional del aeropuerto. Las normas
internacionales pertinentes tampoco requieren esos controles. Por lo tanto, un
combatiente terrorista extranjero puede viajar por tres 0 mas paises sin tener que
presentar documentos de viaje. La Direccidn Ejecutiva considera que se trata de una
deficiencia sistémica a nivel mundial que debe abordarse con caracter de urgencia.

Solo cinco de los Estados objeto de estudio solicitaban informacion por
adelantado sobre los pasajeros o registro de nombres de los pasajeros. En regimenes
donde no se pide visado o se concede el visado al llegar al pais, dichos sistemas
pueden constituir la Gnica forma significativa de detectar a posibles combatientes
terroristas extranjeros.

Fuerzas de seguridad

Entre las prioridades para las fuerzas de seguridad cabe citar las siguientes: el
intercambio de informacion centralizado y coordinado a nivel nacional; lograr que
los organismos de seguridad dejen de pensar segun un criterio de “compartimentos
estancos”; y la wurgente necesidad de un sistema de alerta operativa de
funcionamiento continuo que permita a los usuarios intercambiar informacion de
forma inmediata con los agentes de primera linea, incluidos los agentes de
inmigracion y las autoridades aduaneras.

Lucha contra la incitacidn al terrorismo, incluso por la Internet

Casi todos los Estados que fueron objeto de estudio han tomado medidas para
prohibir por ley la incitacion a cometer actos de terrorismo, con arreglo a su
legislacién penal, tal como se pide en la resolucion 1624 (2005) del Consejo de
Seguridad. Esas medidas pueden contribuir significativamente a frenar el flujo de
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combatientes terroristas extranjeros, que a menudo se ven empujados a actuar por los
[lamamientos a la violencia terrorista hechos por otros, ya sea en persona, por la
Internet, o por otras redes sociales. Se podra legitimamente aplicar ciertas
restricciones al derecho a la libertad de expresién, con sujecion a requisitos estrictos,
incluso en casos de incitacién a actos terroristas. Los mecanismos juridicos de
algunos Estados no parecen contemplar limitaciones adecuadas para restringir la
expresion, por lo que las restricciones no son permisibles. Varios Estados estan
realizando una activa labor dirigida a establecer vinculos mas directos con dirigentes
de la comunidad y autoridades religiosas a fin de presentar un frente unido contra
aquellos que intentan reclutar a personas e incitar a la violencia terrorista.

Tipificacién como delito

La Direccion Ejecutiva considera de la mas alta prioridad tipificar las
infracciones penales de forma amplia, a fin de entablar accion penal por actos
preparatorios o actos accesorios realizados en el Estado con el objetivo de cometer
actos terroristas fuera del territorio del Estado. Solo 5 de los 21 Estados examinados
habian introducido legislacion en ese sentido. Otra cuestion prioritaria consiste en
asegurarse que existan leyes penales que permitan el enjuiciamiento de personas que
viajen o intenten viajar a un Estado distinto de sus Estados de residencia o
nacionalidad con el propésito de cometer, planificar o preparar actos terroristas o
participar en ellos, o de proporcionar o recibir adiestramiento con fines de
terrorismo. Muchos de los 21 Estados aun no han tipificado plenamente como delitos
a dichos actos. Los Estados que fueron objeto de estudio generalmente han tipificado
como delito el proporcionar adiestramiento, pero no el recibirlo. Tal vez ello se deba
a que, mientras que la primera de esas acciones aparece contemplada en diversos
instrumentos regionales, la segunda se introdujo por primera vez en la resolucion
2178 (2014).

Financiacion de los combatientes terroristas extranjeros

Aunque resulta prematuro esperar que los Estados hubiesen examinado los
mecanismos vigentes e introducido mecanismos nuevos concebidos especificamente para
obstaculizar y prevenir la prestacién de apoyo financiero a los combatientes terroristas
extranjeros, la mayoria de ellos ha introducido mecanismos para obstaculizar y prevenir
la prestacion de apoyo financiero a los terroristas, y €s0s mismos mecanismos pueden
aplicarse a los combatientes terroristas extranjeros. Sigue existiendo preocupacion acerca
de la capacidad de los Estados de congelar activos de los terroristas de conformidad con
lo dispuesto en la resolucion 1373 (2001).

Existe el riesgo de que la amplia influencia del EIIL dé lugar a atentados
cometidos por terroristas autoradicalizados que actdan por su propia cuenta o en
células terroristas mindsculas. A este respecto, preocupa a la Direccion Ejecutiva el
hecho de que solo 12 de los 21 Estados hayan tipificado como delitos de financiacién
del terrorismo aquellos que contemplan tanto la financiacién de una organizacion
terrorista como de un terrorista por si solo. Debe considerarse una mejor aplicacion
de las medidas para detectar el transporte fisico ilicito de dinero a través de las
fronteras, ya que al menos uno de los 21 Estados han informado a la Direccidn
Ejecutiva acerca del reclutamiento de ciudadanos de su pais por reclutadores
terroristas extranjeros que prometian recompensas econdmicas y dinero en efectivo
para financiar viajes al extranjero. Solo 10 de los 21 Estados tienen plena o
mayormente en vigor medidas de ese tipo.
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Introduccion

1.  El presente informe es el primero de una serie que tiene por objeto apoyar la
labor del Comité contra el Terrorismo consistente en detectar las principales
deficiencias de la capacidad de los Estados Miembros a la hora de aplicar las
resoluciones 1373 (2001) y 1624 (2005) que pueden entorpecer la capacidad de los
Estados de frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros, asi como
determinar las buenas préacticas y contribuir a la facilitacion de asistencia técnica,
tal como lo solicita el Consejo de Seguridad en el parrafo 24 de su resolucion 2178
(2014). Las conclusiones extraidas son de caracter preliminar y se basan en el
analisis de un grupo inicial de 21 Estados. En los informes segundo y tercero se
incorporaran datos provenientes de un nimero mayor de Estados, lo que permitira
un andlisis regional y tematico detallado y la formulacién de recomendaciones con
base empirica y en los riesgos, referentes a como afrontar las carencias sistémicas.
En futuros informes se analizaran las formas de abordar la cuestion del
reclutamiento, los retos que plantean la Internet y las tecnologias de las
comunicaciones, el control de las entradas y las salidas, el regreso de los
combatientes terroristas extranjeros y otras cuestiones. En los proximos meses, los
informes generardn una hoja de ruta detallada que contribuird a crear la capacidad
de resistir la amenaza de los combatientes terroristas extranjeros.

2. Los combatientes terroristas extranjeros representan una grave y creciente
amenaza. Debido a ellos aumenta la intensidad, la duracion y el caracter endémico
de los conflictos, y pueden suponer una grave amenaza para sus Estados de origen,
los Estados por los que transitan y los Estados a los que viajan, asi como para los
Estados que lindan con zonas de conflicto armado donde los combatientes
terroristas extranjeros tienen wuna participacién activa, como Jordania. A
consecuencia de ellos, esos Estados deben afrontar una pesada carga en materia de
seguridad y a menudo deben destinar una enorme cantidad de recursos para hacer
frente a las repercusiones de este fenémeno, y por ende son ellos mismos victimas
del terrorismo. La amenaza de los combatientes terroristas extranjeros puede afectar
a todas las regiones y Estados Miembros, incluso a aquellos distantes de las zonas
de conflicto. Los terroristas y las entidades terroristas han establecido redes
internacionales entre los Estados, por conducto de las cuales se han canalizado en
ambas direcciones combatientes terroristas extranjeros y recursos en su apoyo.

3. Para hacer frente a la amenaza que representan los combatientes terroristas
extranjeros es preciso abordar de manera integral los factores subyacentes que
favorecen la propagacion del terrorismo, lo que incluye prevenir la radicalizacion
que conduce al terrorismo, frenar el reclutamiento, dificultar los viajes de
combatientes terroristas extranjeros, obstaculizar el apoyo financiero a los
combatientes terroristas extranjeros, contrarrestar el extremismo violento, combatir
la incitacion a cometer actos de terrorismo, promover la tolerancia politica y
religiosa, el desarrollo econémico y la cohesién social y la inclusividad, poner finy
dar solucion a los conflictos armados, y facilitar la reintegracion y rehabilitacion de
los combatientes terroristas extranjeros que regresan.

Definicion de combatientes terroristas extranjeros

4.  La Direccion Ejecutiva del Comité contra el Terrorismo ha nombrado a los 67
Estados Miembros mas afectados por la grave y creciente amenaza que representan
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los combatientes terroristas extranjeros, a quienes la resolucion 2178 (2014) del
Consejo de Seguridad define como personas que viajan a un Estado distinto de su
Estado de residencia o nacionalidad con el propésito de cometer, planificar o
preparar actos terroristas o participar en ellos, o de proporcionar o recibir
adiestramiento con fines de terrorismo, incluso en relacién con conflictos armados.

Identificacién de los Estados afectados

5. Los 67 Estados Miembros se priorizaron en funcién de si se trata de Estados
de origen, de transito y/o de destino, Estados que lindan con zonas de conflicto
armado donde los combatientes terroristas extranjeros tienen una participacion
activa, respecto a los combatientes terroristas extranjeros reclutados por entidades
como el Estado Islamico del Iraq y el Levante (EIIL), el Frente Al-Nusra y todas las
demés células, entidades afiliadas o grupos escindidos o derivados de Al-Qaida,
entre ellos el Grupo Abu Sayyaf, Al-Shabaab, Boko Haram, Lashkar-e-Tayyiba,
Jemmabh Islamiya y otras organizaciones. El parrafo 14 de la resolucion 2178 (2014)
destaca en particular la dificil situacion que atraviesan dichos Estados. Sobre la base
de su dialogo continuo con los Estados, la Direccién Ejecutiva considera como
“Estados de destino” a varios Estados ubicados fuera de la region donde tienen
actualmente una participacién activa el EIIL y el Frente Al-Nusra, ya que atraen
combatientes terroristas extranjeros a otras organizaciones que figuran en la lista
que establecié y mantiene el Comité de Sanciones contra Al-Qaida. Es probable que
en futuros informes se nombre a mas Estados con esas caracteristicas, dado que en
esos informes se abordaré la situacion de los combatientes terroristas extranjeros a
nivel regional y subregional. Cabe asimismo sefialar que varios Estados afectados
quedan comprendidos en dos 0 mas de las categorias mencionadas.

6. El presente informe se refiere a los siguientes Estados: Afganistadn, Albania,
Arabia Saudita, Argelia, Bosnia y Herzegovina, Egipto, Filipinas, India, Indonesia,
Jordania, Libano, Libia, Malasia, Maldivas, Mali, Marruecos, Nigeria, Pakistan,
Qatar, Tunez y Turquia.

Metodologia del informe

7. Utilizando las respuestas a las preguntas en sus herramientas de evaluacion
existentes, junto con otras elaboradas especificamente para esta tarea y que se
focalizan en los combatientes terroristas extranjeros, en este primer informe la
Direccion Ejecutiva ha sefialado las principales deficiencias respecto a solo 21 de
los Estados méas afectados, detectadas a raiz del didlogo de la Direccién Ejecutiva
con los Estados. Se prevé que las recomendaciones formuladas en el presente
informe iran evolucionando a medida que se afiadan mas Estados al analisis. El
segundo informe agregara al presente informe otros 25 Estados (de un total de 46
Estados) y el tercer informe, que se presentara en septiembre de 2015, completara el
examen de los 67 Estados.

8. A fin de evitar la repeticion en la recopilacion del presente estudio, la
Direccion Ejecutiva ha adoptado un enfoque “periddico”. Vale decir, la estructura de
los informes sera a grandes rasgos coherente, pero variard el contenido. En el
presente informe se adopta un enfoque tematico respecto a los Estados afectados,
identificando y analizando las cuestiones juridicas y normativas cruciales que
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deben abordar los Estados para frenar el flujo de combatientes terroristas
extranjeros. El segundo informe se centrara en el anélisis regional y examinara de
forma mas detallada las particularidades de cada region y las medidas necesarias. El
tercer informe incluira informacion que figura en los informes anteriores, afiadiendo
informacion y analisis de méas Estados. También se centrara en las buenas précticas
identificadas a lo largo del proceso y formulara recomendaciones para la adopcion
de nuevas medidas que contribuyan a reforzar capacidades para hacer frente a la
amenaza de los combatientes terroristas extranjeros.

9. Cada informe tendra asimismo una seccion sobre cuestiones, tendencias y
novedades, que la Direccion Ejecutiva sefialara a la atencién del Comité en
cumplimiento de su mandato de conformidad con la resolucién 2178 (2014) y el
parrafo 5 de la resolucion 2129 (2013). Se trata de conclusiones que la Direccion
Ejecutiva considera dignas de mayor atencion y accion, y comprenderan formas de
abordar la cuestion del reclutamiento, los retos que plantean la Internet y las
tecnologias de las comunicaciones, el control de las entradas y las salidas, el regreso
de los combatientes terroristas extranjeros y otras cuestiones.

Enfoque con base empirica

10. EIl estudio fue realizado por expertos de la Direccién Ejecutiva con
informacién recabada durante las visitas del Comité a los Estados y por medio de
otras formas de didlogo con estos, incluidas las respuestas a las preguntas
presentadas directamente a los Estados en el marco de este estudio, asi como la
informacién obtenida para la realizacion del estudio detallado de la aplicacion y la
sinopsis de la evaluacién de la aplicacion preparados para cada Estado Miembro. La
Direccidn Ejecutiva escribié también a todos los Estados afectados para solicitar su
aporte. En fechas recientes el Comité visitd6 Malta (octubre de 2104), Francia
(noviembre de 2014), Sri Lanka (noviembre de 2014), Filipinas (diciembre de
2014), Mali (febrero de 2015), Niger (febrero de 2015), Turquia (febrero de 2015),
Camerun (marzo de 2015), Tunez (marzo de 2015), Uzbekistdn (abril de 2015),
Italia (mayo de 2015), y Omén (mayo de 2015). En los futuros informes figurarén
los resultados de esas y otras visitas.

11. El estudio se basa también en el anélisis de las amenazas proporcionado en el
curso del didlogo de la Direccidn Ejecutiva con sus asociados, incluido el equipo de
vigilancia del Comité de las Naciones Unidas establecido en virtud de las
resoluciones 1267 (1999) y 1989 (2011) y otros grupos de expertos del Consejo de
Seguridad, el Consejo de Europa, el Grupo de Accion Financiera, la Organizacion
Internacional para las Migraciones, la Organizacion Internacional de Policia
Criminal (INTERPOL) y la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito.

Gestion de riesgos

12. En la realizacion de este analisis, la Direccion Ejecutiva adoptd por primera
vez un enfoque basado en los riesgos, con el objeto de facilitar la creacion de
capacidad adaptada a la percepcién que cada Estado tiene de sus propias
necesidades. Debido a la gran diversidad de los Estados afectados en lo referente a
su tamafio y poblacion, al caracter de las diversas amenazas que plantean los
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combatientes terroristas extranjeros a determinados Estados, asi como a las
capacidades y vulnerabilidades relativas de los Estados para hacer frente a las
amenazas, no resultaria practico un enfoque Unico.

13. Los Estados deberian elaborar una respuesta a la amenaza de los combatientes
terroristas extranjeros en funcién de sus propias inquietudes en materia de seguridad
nacional, mas que en un modelo fijo que resulte poco pertinente a su situacion
particular. El tamafio de un Estado es un indicador sencillo pero crucial de que
algunas medidas de lucha contra el terrorismo son mas pertinentes que otras. Por
ejemplo, las evaluaciones de la Direccidn Ejecutiva han demostrado que los Estados
grandes presentan una mayor necesidad de contar con mecanismos de coordinacion
sofisticados para el intercambio de datos entre los organismos nacionales en
comparacion con los Estados pequefios, donde resulta relativamente facil lograr un
intercambio significativo de informacion a nivel operacional.

14. Sin embargo, uno de los puntos fuertes del proceso de evaluacion realizado
por la Direccion Ejecutiva es su coherencia. Se les hacen las mismas preguntas a
todos los Estados, gracias a lo cual se obtienen conclusiones certeras y detalladas
sobre una base regional y mundial y de conformidad con criterios convenidos. En el
presente informe la Direccién Ejecutiva elabora una metodologia que preserva la
imparcialidad del proceso de evaluacion y permite la formulacion de una
herramienta que pueda dar a los Estados respuestas practicas sobre como proceder:
a saber, una hoja de ruta propuesta que permitird a los Estados y a sus asociados
internacionales crear capacidad de manera significativa. EI Comité ya da prioridad a
ciertas medidas en sus informes sobre sus visitas a los Estados. Ello se hace con la
intencion de elaborar y poner en préctica dicho enfoque de manera més sistematica.

15. A fin de priorizar dichas conclusiones, los expertos de la Direccion Ejecutiva
hicieron referencia cruzada a las conclusiones acerca de la aplicacién de las medidas
concretas (clasificadas en seis niveles, desde “Si” hasta “No se dispone de
informacion”) con una calificacion de “prioridad” (dividida en tres niveles: Baja,
Mediana y Alta). Con el concepto de “prioridad” se pretende sefalar qué
importancia tiene una medida en particular para la seguridad del Estado. Durante
sus visitas a los paises, el Comité formula recomendaciones prioritarias adaptadas
especificamente a las circunstancias particulares de los Estados. La calificacion de
“prioridad” ha demostrado ser un criterio eficaz que ayudaré a los Estados a poner
en practica un enfoque mas efectivo y basado en los riesgos respecto a la aplicacion
de las medidas de lucha contra el terrorismo. A lo largo de los préximos meses la
Direccidn Ejecutiva perfeccionara dicha herramienta.

16. Algunos de los graficos que figuran en el presente informe presentan también
datos acumulados que combinan la clasificacion de aplicacién y la clasificacion de
prioridades. Con ello se logra claridad visual, aunque quedan ocultos algunos de los
datos mas reveladores. Por lo tanto, los graficos con datos no acumulados ofrecen
un enfoque mas detallado.

Combatientes terroristas extranjeros: cuestiones,
tendencias y novedades

17. Enlaresolucion 2178 (2014) del Consejo de Seguridad se subraya que la creciente
amenaza que representan los combatientes terroristas extranjeros forma parte de las
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cuestiones incipientes, tendencias y novedades relacionadas con las resoluciones 1373
(2001) y 1624 (2005), que, en el parrafo 5 de la resolucion 2129 (2013) el Consejo de
Seguridad encargé a la Direccién Ejecutiva que determinara. En la presente seccién del
informe se examinaran los riesgos a mas largo plazo que plantean los combatientes
terroristas extranjeros, la importancia crucial de mejorar los mecanismos de intercambio
de informacion, y la particular vulnerabilidad de los Estados pequefios.

Factores demograficos

18. Es imposible obtener informacion precisa y fidedigna sobre el nimero de
combatientes terroristas extranjeros. En noviembre de 2014, el Equipo de Vigilancia
estimo esa cifra entre 15.000 y 20.000 (la mayoria de ellos viajan para incorporarse
al EIIL), reconociendo al mismo tiempo que la cifra total podria ser de 30.000
(véase S/2014/815, péarr. 14). La Direccion Ejecutiva recopild cifras oficiales de los
Estados, en los casos en que se disponia de ellos.

En el cuadro siguiente figura la cifra reconocida oficialmente de combatientes
terroristas extranjeros que en fecha reciente han viajado al Iraq y/o a la RepuUblica
Arabe Siria desde los Estados objeto de estudio:

Numero reconocido oficialmente de combatientes terroristas extranjeros
que en fecha reciente han viajado al Iraq y/o a la Republica Arabe Siria

Pais Combatientes terroristas extranjeros

Tlnez 3.000

Turquia 1.300

Marruecos 1.200

Maldivas 200

Argelia 170

Malasia 60

Indonesia 50

Pakistan 0

Qatar 0

Filipinas 0

Egipto El Estado no posee informacidn precisa
Jordania El Estado no posee informacién precisa
Libia El Estado no posee informacion precisa
Mali El Estado no posee informacién precisa
Afganistan Informacién insuficiente

Albania Informacion insuficiente

Bosnia y Herzegovina Informacién insuficiente

India Informacion insuficiente

Libano Informacion insuficiente

Nigeria Informacién insuficiente

Arabia Saudita Informacion insuficiente
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B. Riesgos asociados con los combatientes terroristas extranjeros

19. EI fendmeno de los combatientes terroristas extranjeros dista mucho de ser
“nuevo”. La experiencia obtenida en conflictos anteriores, como que tuvieron lugar
en el Cuerno de Africa, el Afganistan y otras regiones del mundo, puede y debe
utilizarse para hacer frente a la actual amenaza que plantean los combatientes
terroristas extranjeros. Sin embargo, el actual desplazamiento de combatientes
terroristas extranjeros para luchar por el EIIL y otros grupos es creado, alentado y
sostenido por ciertos nuevos fenémenos que puede hacer que la actual amenaza sea
cualitativamente diferente a las amenazas del pasado.

20. En primer lugar, las actividades de los combatientes terroristas extranjeros se
ven facilitadas por los rapidos cambios en las tecnologias de la Internet y las
comunicaciones, cuestion que se examinara de forma mas detallada en informes
futuros. El reclutamiento suele hacerse por la Internet a través de sitios de las redes
sociales y de espacios de tertulias. Ha aumentado rapidamente la velocidad con la
que se hace la transicion del interés inicial a la radicalizacion, al compromiso, a la
accion, y en Gltima instancia, a la incorporacion a un grupo terrorista extranjero.
Ademas, la edad promedio de reclutamiento ha disminuido y cada vez mas mujeres
se ven atraidas a las zonas de conflicto armado en calidad de combatientes
terroristas extranjeras (véase S/2015/123, parr. 14).

21. En segundo lugar, segun el Grupo de Accidn Financiera el EIIL, en particular,
representa una nueva forma de organizacidn terrorista para cuyas actividades la
financiacion ocupa un lugar fundamental. Sus principales fuentes de ingreso se
derivan principalmente de las ganancias ilicitas procedentes de la ocupacién del
territorio méas que de las donaciones externas, e incluyen el saqueo y la extorsién de
bancos, el control de yacimientos petroliferos y refinerias, los secuestros para
obtener rescate y el robo de bienes econdémicos. La necesidad del EIIL de obtener
vastos recursos para sufragar la gestion financiera de su territorio genera presiones
para apoderarse de nuevos territorios a fin de explotar recursos, y no resulta claro si
esta situacion es sostenible en el tiempo®’. Los combatientes terroristas extranjeros
son una fuente de financiacion pequefia pero significativa, con métodos que han ido
del simple acceso a cuentas bancarias en los paises de origen con tarjetas de cajero
automatico hasta la utilizacién de modalidades de tipo hawala para tener acceso a
fondos y a movimientos de dinero en efectivo. Lo que es més importante, si las
organizaciones terroristas no pagan a los combatientes terroristas extranjeros para
combatir, estos pueden obtener sus propios fondos como fruto de actividades
delictivas, prestaciones sociales, sobregiros bancarios y donaciones provenientes de
familiares, amigos y seguidores, enviados en dinero en efectivo o por giro®. Se trata
de modalidades dindmicas y en répida transformacion, y es probable que los
avances en la tecnologia de las comunicaciones mdviles digitales genere mayores
oportunidades para la transferencia de fondos pero también mayores oportunidades
para su interceptacion.

22. El riesgo que representan los combatientes terroristas extranjeros a las
sociedades es multifacético. Conflictos que antes eran de alcance limitado han
pasado a ser internacionales y con efectos menos previsibles debido a la mayor

1 Grupo de Accion Financiera, “Financing of the terrorist organization Islamic State in Iraq and
the Levant (ISIL) (Paris, 2015), pag. 5.
2 lbid., estudio de caso 4.
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diversidad de los participantes. Los riesgos y preocupaciones que plantean los
paises vecinos a las zonas de conflicto armado, en particular, parecen indicar que la
amenaza de actos de terrorismo por una serie de organizaciones terroristas (entre
otras el EIIL y el Frente Al-Nusra) esta en rapida transformacion y no se podra
contener totalmente desde el punto de vista geografico; que al parecer practicamente
no hay posibilidad a corto plazo de poner fin a determinados conflictos; y que los
combatientes terroristas extranjeros “egresados” pueden representar un riesgo
significativo a largo plazo al regresar a sus propios paises o al llegar a terceros
paises.

Regreso de los combatientes terroristas extranjeros

23. EIl destino de los combatientes terroristas extranjeros que regresan, incluso
aquellos que regresan a sus paises de origen y aquellos que optan por viajar a
terceros paises, constituye un importante motivo de preocupacion. Las redes de
combatientes terroristas extranjeros en el EIIL y el Frente Al-Nusra ya suponen una
amenaza para otros Estados aparte del Iraq y de la Republica Arabe Siria. Existe la
preocupacién de que los combatientes terroristas extranjeros ya estén regresando a
sus paises de origen, trayendo consigo técnicas terroristas desplegadas por el EIIL.
Unos expertos participantes en un seminario reciente de la Direccion Ejecutiva
sobre como hacer comparecer a los terroristas ante la justicia, por ejemplo,
informaron que hasta 72 casos relativos al terrorismo en Francia presentaban
vinculos con el conflicto en la Replblica Arabe Siria, lo que suponia un incremento
de alrededor del 200% en menos de un afio (véase S/2015/123, péarr. 15). En un
atentado con cloro gaseoso perpetrado en Yakarta el 23 de febrero de 2015 quizés se
haya utilizado una técnica habitualmente empleada en la Republica Arabe de Siria y
el Irag, pero que nunca se habia utilizado antes en Indonesia®. El atentado terrorista
contra el Museo Judio de Bélgica el 24 de mayo de 2014 supuestamente fue
perpetrado por un terrorista del EIIL que habia regresado de la Republica Arabe
Siria®.

24. Actualmente se dispone de informacion limitada sobre la cantidad de
combatientes que se tiene previsto regresen a sus paises de origen o a terceros
paises, incluidas las zonas de conflictos, y sobre los comportamientos que adoptaran
dichas personas al regresar. Sin embargo, incluso si uno de cada nueve repatriados
participa en actividades terroristas, que es un porcentaje muy citado derivado de
trabajos de investigacion realizados por Thomas Hegghammer, del Organismo
Noruego de Investigacion sobre la Defensa, los efectos podrian ser significativos, en
particular para los Estados més pequefios.

25. También existe la preocupacion de que los combatientes terroristas extranjeros
que regresan pueden no solamente tramar y llevar a cabo atentados, sino también
participar en otras formas de apoyo a las actividades terroristas, incluidas la
radicalizacidn, el reclutamiento y la incitacién. Por ende, lo que pase con los

w

Kate Lamb, “Indonesian police blame jihadis returning from Syria for chlorine bomb”,
Guardian, 25 de marzo de 2015. Puede consultarse en
www.theguardian.com/world/2015/mar/25/indonesian-police-blame-jihadis-returning-from-
syria-for-chlorine-bomb.

4 BBC News, “Brussels Jewish Museum killings: fourth victim dies”, 6 de junio de 2014. Puede
consultarse en www.bbc.com/news/world-europe-27733876.
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combatientes terroristas extranjeros que regresan es una cuestion fundamental.
Aunque el presente informe no versa sobre los que regresan ni sobre las medidas
que deben tomar los Estados en respuesta a ello, incluidas las medidas de vigilancia,
enjuiciamiento, rehabilitacion y reintegracion, la Direccion Ejecutiva reconoce la
importancia del asunto y lo examinara a su debido tiempo.

Intercambio de informacién

26. La aplicacion eficaz de medidas para frenar el flujo de combatientes terroristas
extranjeros exige un flujo efectivo de informacion a todos los niveles, incluso
nacional, regional e internacional. La promocion de la cooperacion internacional y
el intercambio de informacion operacional se adectan totalmente al mandato del
Comité con arreglo a lo dispuesto en el parrafo 3 de la resolucion 1373 (2001), en el
que se definen los tipos de informacion que se debe intercambiar y se exhorta a los
Estados a encontrar medios para intensificar y agilizar el intercambio de
informacion operacional. En el parrafo 11 de la resolucidon 2178 (2014) también se
exhorta a los Estados Miembros a que mejoren la cooperacion internacional,
regional y subregional y aumenten el intercambio de informacién. Existe una serie
de herramientas multilaterales que pueden facilitar dicha cooperacidn, entre ellas
varias disposiciones de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, y en un informe futuro la Direccion
Ejecutiva examinaré dichas medidas y los medios por los cuales los Estados podrian
efectivamente aplicarlas.

27. EIl presente estudio revela que el intercambio de informacién, incluida la
informacién internacional, los flujos entre los organismos nacionales y el
intercambio de informacidn entre los organismos del Gobierno y las entidades del
sector privado tales como empresas de tecnologia, compafiias de navegacion y
aerolineas, es uno de los principales retos en este &mbito®. Cabe sefialar que los
cinco Estados objeto del presente estudio que se consideraba aplicaban pocas
medidas efectivas (y respecto a los cuales el reforzamiento del intercambio de
informacién se estimaba un asunto prioritario) han sufrido en fecha reciente
atentados terroristas.

28. Sin embargo, es importante reconocer que en la mayoria de los casos los
mecanismos vigentes para el intercambio de informacién nacional e internacional
pueden ponerse en marcha para abordar la amenaza que plantean los combatientes
terroristas extranjeros. Aunque muy pocos Estados han introducido mecanismos
dirigidos exclusivamente a la amenaza de los combatientes terroristas extranjeros,
no suele ser necesario ni siquiera deseable “reinventar la rueda” si ya existen
mecanismos solidos para asegurar el oportuno intercambio de informacion.

29. La Direccién Ejecutiva colabora con los Estados para fomentar que se
compartan las buenas précticas en el intercambio de informacion, y ha enumerado a
muchas de esas practicas. Los acontecimientos deportivos de alcance mundial han
servido de provechosos catalizadores para la elaboracién de buenas practicas en el
intercambio de informacién a fin de proteger la circulacion de las personas, dado

o

Por lo que respecta a las cuestiones de financiacidn de los terroristas, el Grupo de Accidn
Financiera esta elaborando indicadores de alerta (“red flags™) para detectar mejor los
mecanismos que utilizan los combatientes terroristas extranjeros, lo que deberia implicar una
mayor cooperacion interna. Véase Grupo de Accién Financiera, Financing of ISIL.
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que el pais anfitrion estd obligado a proteger tanto a sus propios ciudadanos como a
los visitantes extranjeros. Los Estados suelen presentar su talante mas creativo y
colaborador con anterioridad a los acontecimientos deportivos. En su caracter de
sede de los Juegos Olimpicos y Paraolimpicos de Londres, en 2012, el Reino Unido
de Gran Bretafia e Irlanda del Norte elabor6 muchas buenas practicas dirigidas a
agilizar la circulacion de las personas al tiempo que adoptaba todas las medidas
necesarias para detectar y mitigar los riesgos de seguridad. Cuando sirvio de sede de
los Juegos de Sochi, en 2104, la Federacion de Rusia puso en marcha para el evento
un mecanismo especializado de coordinacidn interinstitucional de la seguridad.
Cuando en 2008 China sirvio de sede de los Juegos Olimpicos y Paraolimpicos en
Beijing, apelé a empresas tecnoldgicas de todo el mundo a fin de obtener sistemas
de seguridad para la proteccién de los eventos®. Cabe destacar que el Japén y la
Republica de Corea incorporaron sistemas de informaciéon anticipada sobre
pasajeros en preparacion para la Copa Mundial de la Federacion Internacional de
Fatbol Asociado (FIFA) de 2002, al igual que Guyana antes de la Copa Mundial de
cricket en 2007. Este evento dio también lugar a la creacion de un “espacio nacional
unico” entre los 10 Estados miembros de la Comunidad del Caribe para facilitar el
evento.

30. Dichos eventos generalmente entrafian la inversién de recursos y esfuerzos a
un nivel que no es sostenible a largo plazo. Sin embargo, contribuyen a incrementar
los conocimientos especializados, en particular la coordinacion del intercambio de
informacién, y ello puede tener un efecto duradero sobre la seguridad,
especialmente en lo que respecta a la circulacion de las personas.

31. En su diadlogo con los Estados, la Direccion Ejecutiva da prioridad a las
cuestiones referentes al intercambio de informacidn y destaca la necesidad de una
coordinacion interinstitucional, asi como de una cooperacion internacional vy
regional. Ademas, sigue sefialando formas de ayudar a los Estados a sacar provecho
de las tecnologias emergentes para reforzar los controles fronterizos, sin dejar de
respetar el derecho a la intimidad enunciado en el articulo 12 de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos y el articulo 17 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos. La Direccion Ejecutiva procura entender los retos que
plantean las nuevas tecnologias a la seguridad, asi como las formas en que estas
pueden contribuir a promover la seguridad. Ademaés, seguird colaborando con el
sector privado en la utilizacidn de las nuevas tecnologias para crear capacidad en los
Estados de alto riesgo y escasa capacidad, a fin de prevenir el terrorismo con arreglo
al derecho internacional, en particular el derecho internacional de los derechos
humanos.

Estados pequeiios

32. Aunque la gran mayoria de los Estados pequefios no parecen enfrentar la
amenaza de los combatientes terroristas extranjeros, aquellos que si se ven afectados
pueden ser particularmente vulnerables a amenazas terroristas sostenidas y
ampliamente financiadas con recursos derivados del regreso de combatientes
terroristas extranjeros. De los 21 Estados examinados en el presente informe, 6
pueden clasificarse como Estados pequefios. Uno de ellos es un pequefio Estado

6 Los Estados candidatos a ser sede tienen la obligacién de dar garantias en materia de seguridad.
Véase olympic.org/Documents/Reports/EN/en_report_1078.pdf.
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insular en desarrollo que depende econdmicamente del turismo. El Estado fue
incluido en la lista inicial de Estados afectados a raiz de las sesiones informativas
oficiales que recibi6 la Direccidn Ejecutiva durante la visita al pais llevada a cabo
en noviembre de 2014. Su Gobierno estima que unos 200 combatientes han partido
de su territorio para luchar en la Repdblica Arabe Siria, muchos de ellos con sus
familias. Esa cantidad equivaldria a una fuerza de 192.000 combatientes que
partiera de los Estados Unidos de América. Presuntamente estos combatientes
terroristas extranjeros son radicalizados por extranjeros que eligen islas aisladas con
poblaciones pequefias y prometen recompensas financieras a cambio de viajar a la
Republica Arabe Siria para luchar. Por lo tanto, el regreso de los combatientes
terroristas extranjeros plantea una grave amenaza a la seguridad nacional que va
mas alla del riesgo de actos terroristas. Un solo atentado terrorista en un centro
turistico podria minar la confianza en dichos Estados y disuadir las visitas de
turistas. En caso de que los combatientes terroristas extranjeros que regresan y sus
partidarios efectivamente se hicieran con el control de territorio, el Estado tal vez no
estaria en condiciones de hacer frente a esa ofensiva. Probablemente ello supondria
el fin del turismo, que es la Unica fuente viable del producto interior bruto de dichos
Estados. Por otra parte, los pequefios Estados insulares en desarrollo, si se ven
abrumados, pueden utilizarse como cabezas de playa desde las cuales atacar a los
Estados vecinos’. Cabe también destacar el efecto desproporcionadamente positivo
que puede tener una asistencia técnica bien gestionada y bien desplegada sobre la
arquitectura de los Estados pequefios para la lucha contra el terrorismo. A menudo
las vulnerabilidades pueden atenderse con mas rapidez y resolverse con mayor
eficacia que en los Estados més grandes.

La dimensién de los derechos humanos

33. Los Estados deben adoptar medidas para proteger a las poblaciones del
terrorismo y para impartir justicia. Los sistemas de justicia penal deben también
velar por la proteccion de la seguridad personal de la poblacién, su acceso a la
administracién de la justicia y la participacion de todos en la toma de decisiones, y
eso es especialmente cierto en el contexto de los programas y politicas dirigidos a
prevenir el terrorismo. Al tiempo que los Estados revisan la legislacion y la politica
para frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros, es importante reconocer
que la proteccion de los derechos humanos y el estado de derecho contribuyen a la
lucha contra el terrorismo. Las detenciones arbitrarias, la prision en régimen de
incomunicacion, la tortura y los juicios injustos alimentan la sensacién de injusticia
y pueden a su vez alentar el reclutamiento de terroristas, incluso de combatientes
terroristas extranjeros.

34. Casi todas las medidas que se propugnan en el presente informe como
herramientas eficaces para frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros
requerirdn que los Estados consideren cuidadosamente determinadas cuestiones de

~

La Direccion Ejecutiva ha determinado que otro Estado pequefio se ve afectado de manera
similar. Este Estado ha sido identificado por el punto de contacto regional en el Caribe que
comparten el Comité contra el Terrorismo y la Direccién Ejecutiva con el Comité del Consejo
de Seguridad establecido en virtud de la resolucion 1540 (2004), y el caso se analizara en un
futuro informe. La Direccion Ejecutiva también se comunica con un tercer pequefio Estado
después que Estados vecinos informaran que un gran nimero de combatientes terroristas
extranjeros habian partido en direccion de la Republica Arabe Siria.
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derechos humanos. A este respecto, hay por lo menos tres esferas que merecen una
atencion especial.

35. Algunos Estados estan elaborando respuestas, entre ellas la revocacion de los
documentos de viaje y otras medidas para prevenir los viajes, como herramientas
con las cuales hacer frente a la amenaza de los combatientes terroristas extranjeros.
Ello puede constituir la primera linea de defensa contra dicha amenaza y, casi por
definicidn, plantea el asunto del derecho a la libertad de circulacion y de poder salir
del pais, que esta enunciado en el articulo 13 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos y en el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos. Por otra parte, tal como se estipula en el articulo 12 del Pacto, dicho
derecho puede ser objeto de ciertas restricciones previstas en la ley, cuando sean
necesarias para proteger la seguridad nacional, el orden publico, la salud o la moral
publicas o los derechos y libertades de terceros, y sean compatibles con los demas
derechos reconocidos en el Pacto.

36. Muchas de las medidas que estan siendo objeto de examen por los Estados
para afrontar la amenaza de los combatientes terroristas extranjeros suponen la
transferencia dentro de los Estados y entre ellos de informacién personal de los
individuos, asi como el empleo de la vigilancia y otras técnicas de investigacion que
llevan aparejadas consecuencias en materia del derecho a la intimidad. Sin embargo,
al igual que con el derecho a la libertad de circulacion, el derecho a la intimidad,
previsto en el articulo 12 de la Declaracidon Universal de Derechos Humanos y en el
articulo 17 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, no es absoluto.
Aunque el articulo 17 del Pacto prohibe la injerencias arbitrarias o ilegales al
respecto, tal como ha sefialado el Relator Especial sobre la promocion y la
proteccidon de los derechos humanos y las libertades fundamentales en la lucha
contra el terrorismo, ese derecho es “lo bastante flexible para permitir la
introduccién de las restricciones necesarias, legitimas y proporcionadas del
derecho” (véase A/HRC/13/37, parr. 15). Al examinar la creacién o el intercambio
de nuevas formas de recopilacion y uso de datos personales, incluyendo en
particular y de forma no taxativa las “listas de control” o “listas de exclusion aérea”,
los Estados deberian colaborar en la elaboracién de un conjunto de datos personales
para la colocacidn de una persona en dicha lista, asi como en los procesos para
asegurarse que los datos personales que figuran en dichas listas estén completos,
sean precisos y estén actualizados. Ademas, los Estados deberian llegar a un
entendimiento coman acerca de como se deberia utilizar dicha informacion, por
ejemplo si su proposito es impedir que una persona embarque a bordo de un avion o
facilitar su detencidn cuando llegue a destino. Dicha informacion no se debe utilizar
de forma que facilite una detencion arbitraria o ilegitima.

37. Por altimo, algunos Estados consideran que la tipificacion de los viajes de
combatientes terroristas extranjeros como delito es una herramienta importante en la
tarea de frenar el flujo de combatientes terroristas. La cuestion de la tipificacion
como delito, entre otras, fue destacada recientemente por la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, que sefialé que
“no debe suponerse, por ejemplo, que toda persona que viaje a una zona de conflicto
tiene intencion de cometer un delito o estd apoyando una actividad terrorista
criminal o participando en ella” (véase A/HRC/28/28, pérr. 49). Probablemente més
que con otros delitos, debido al caracter preparatorio de los actos en cuestion, los
Estados afrontaran dificultades a la hora de aclarar la ley y demostrar en tribunal los
elementos necesarios para dictar sentencias de condena por los delitos estipulados
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V.

en la resolucion 2178 (2014). En todos los casos, correspondera a los Estados velar
por el respeto del principio de legalidad y la presuncién de inocencia, ninguno de
los cuales, segun el Comité de Derechos Humanos, puede ser objeto de derogacion
por los Estados partes del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, ni
siquiera en momentos de emergencia, asi como de los principios referentes a las
garantias procesales y al tratamiento equitativo.

38. En otras partes del presente informe se examinan otras cuestiones de derechos
humanos referentes a la amenaza que plantean los combatientes terroristas
extranjeros.

Deficiencias sistémicas: analisis tematico de los datos
de la Direccion Ejecutiva

39. En la seccion IV se examinan los mecanismos que el primer grupo de 21
Estados afectados encuestados podria utilizar para contrarrestar la amenaza que
plantean los combatientes terroristas extranjeros. Muchos de los mecanismos
existentes para aplicar las resoluciones 1373 (2001) y 1624 (2005) pueden ser
adaptados para aplicar la resolucién 2178 (2014). En algunos &mbitos, como la
prevencion de los viajes de los combatientes terroristas extranjeros entre Estados y
las cuestiones relativas a la penalizacidn, sera necesario adoptar medidas especificas
para garantizar que se apliquen las disposiciones de esa Ultima resolucion.

Medidas para impedir los viajes de los combatientes
terroristas extranjeros entre Estados

Partida

40. Una forma muy eficaz de aplicar la resolucién 2178 (2014) e impedir la
formacién de combatientes terroristas extranjeros es asegurando que se impida que
quienes intentan viajar para convertirse en combatientes terroristas extranjeros
salgan de sus paises de origen o residencia para viajar a zonas de conflicto en el
extranjero. Por ese motivo, los Estados pueden implantar medidas practicas para
identificar a las personas sospechosas de intentar convertirse en combatientes
terroristas extranjeros y para impedir que estas salgan para perpetrar, planificar o
preparar actos terroristas o participar en ellos o para impartir o recibir
adiestramiento terrorista en el extranjero. Los resultados de la encuesta de la
Direccion Ejecutiva indican que 17 de los 21 Estados examinados, al parecer,
cuentan con pocas medidas operacionales vigentes, 0 no cuentan con ninguna, para
impedir los viajes al extranjero de los ciudadanos o residentes sospechosos de que
se proponen convertirse en combatientes terroristas extranjeros. Por otra parte, un
mismo numero de Estados parece no haber adoptado medidas eficaces para
garantizar que los oficiales de primera linea encargados de regular la circulacion de
las personas a través de las fronteras reciban informacidn actualizada para evaluar
de forma eficaz los riesgos relacionados con los viajes y realizar controles sobre la
base de pruebas para ayudar a identificar a los combatientes terroristas extranjeros,
aunque la Direccidon Ejecutiva tiene conocimiento de que varios Estados han
logrado impedir la salida inicial de posibles combatientes terroristas extranjeros
mediante la interceptacion en las fronteras. Por lo tanto, existe una necesidad
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evidente de reforzar las actividades de concienciacion y las medidas de fomento de
la capacidad en esos ambitos.

Viajes segmentados

41. Los combatientes terroristas extranjeros utilizan habitualmente modalidades de
viaje evasivas, 0 viajes segmentados, que consisten en el uso deliberado de técnicas
para dividir los viajes de larga distancia en multiples segmentos de modo que
resulte dificil determinar la historia y el origen de los viajes, a fin de impedir que
las autoridades de control de fronteras y los funcionarios de lucha contra el
terrorismo puedan determinar con exactitud donde estuvieron antes de su llegada a
un Estado en particular. En consecuencia, impedir los viajes segmentados es
fundamental para frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros a través de
las fronteras e impedir que los combatientes terroristas extranjeros que han estado
en las zonas de conflicto regresen a sus paises de origen como operadores bien
adiestrados para llevar a cabo ataques o se trasladen a los Estados vecinos de las
zonas de conflicto armado. Por lo que sabe la Direccion Ejecutiva, ninguna entidad
del sector publico o privado ha adoptado todavia medidas para comprender y
analizar ese problema. En consecuencia, existe una necesidad urgente de reforzar la
capacidad de las autoridades de fronteras y los funcionarios de lucha contra el
terrorismo para determinar con exactitud los lugares en los que un viajero ha estado
antes de llegar a un pais en particular. La presente encuesta asigna a poco mas de la
mitad de los Estados encuestados una calificacion de “parcialmente” satisfactoria o
mejor con respecto al registro de las entradas y salidas de todos los pasajeros. Sin
embargo, dado que no se mantienen registros exactos, serd dificil mejorar nuestra
comprension de los viajes segmentados mediante la reconstruccién de las maneras
en que los combatientes terroristas extranjeros viajan dentro y fuera de los Estados
de transito y las zonas de conflicto.

Control de la inmigracion

42. Solo 1 de los 21 Estados encuestados realiza actividades de control migratorio
del transito o el traslado de los pasajeros que permanecen en la zona internacional
del aeropuerto. EIl resto ofrece trdmites de trdnsito sin visado a esas personas y
cuenta con pocas medidas de control de la inmigracién o con ninguna medida
establecida. La falta de procedimientos de ese tipo en la mayoria de los Estados es
comprensible, ya que, con arreglo a los anexos 17 (Seguridad) o 9 (Facilitacion) del
Convenio sobre Aviacion Civil internacional, los Estados no tienen la obligacion
internacional de garantizar controles migratorios de los pasajeros en transito. No
obstante, la vulnerabilidad existente en ese &mbito hace posible que los
combatientes terroristas extranjeros puedan circular libremente a través de
numerosos Estados, incluidos los principales centros de trafico aéreo, sin pasar por
el control de los oficiales de inmigracién y sin que se verifique si sus nombres
figuran en las listas de alerta locales e internacionales.

43. Con la excepcién del Afganistan y Maldivas, todos los 21 Estados tienen
establecido algun tipo de arreglo con otros Estados para viajar sin visado. EI namero
de Estados incluidos en ese tipo de acuerdos van desde 4 (Egipto) a 163 (Malasia).
En 10 de los 21 Estados se prevé la concesion de visados al llegar al pais. Entre los
Estados que ofrecen esos arreglos, Nigeria expide visados al llegar al pais a un
Estado y Maldivas expide visados al llegar al pais a todos los Estados. Los arreglos
de viaje sin visado o concesion de visados al llegar al pais son ideales para facilitar
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los viajes de los pasajeros y el comercio pero deberian ir acompafiados del debido
control basado en la evaluacidn de la amenaza en el punto de expedicién del visado
al llegar al pais o de control migratorio a fin de asegurar que los combatientes
terroristas extranjeros no puedan entrar o trasladarse a través del Estado con mas
facilidad que en el caso de los regimenes que exigen obtener visados antes de la
llegada.

44. Incluso en las mejores circunstancias, los funcionarios de inmigracion tienen
muy poco tiempo para determinar si se debe permitir la entrada de un pasajero al
pais. A fin de hacer el mejor uso posible de ese tiempo limitado, nuestra
recomendacién es que se proporcione a los funcionarios de inmigracion de primera
linea un conjunto de instrumentos clave y se les imparta la capacitacion adecuada
para identificar mejor a los posibles combatientes terroristas extranjeros. Esos
instrumentos clave incluyen, entre otros, la informacion anticipada sobre los
pasajeros, los registros de nombres de los pasajeros, las bases de datos de la
INTERPOL, las listas de alerta nacionales e internacionales y la informacién
obtenida mediante fuentes de inteligencia.

Uso de la informacidn que los pasajeros suministran antes de viajar

45. En vista de la importancia de garantizar el acceso a todas esas fuentes de
informacién, era preocupante que, de conformidad con los datos disponibles de la
Asociacion de Transporte Aéreo Internacional, solo cinco de los Estados incluidos
en la encuesta exigieran que las lineas aéreas presentaran anticipadamente
informacién sobre los pasajeros. Contamos con que ese ndmero aumentard
considerablemente en los préximos afios, ya que en la resoluciéon 2178 (2014) se
exhorta a los Estados Miembros a exigir que las compafiias aéreas que operan en sus
territorios proporcionen informacién anticipada sobre los pasajeros a las autoridades
nacionales competentes a fin de detectar la salida o el intento de entrada o transito a
traves de sus territorios, por medio de aeronaves civiles, de las personas incluidas en
la lista compilada y mantenida por el Comité de Sanciones Contra Al-Qaida. La
informacién anticipada sobre los pasajeros es particularmente (til, ya que en la
mayoria de casos los funcionarios de inmigracion pueden obtener una lista de
pasajeros mucho antes de la llegada de la aeronave. El tiempo adicional puede
utilizarse eficazmente para cotejar la lista de pasajeros con las listas de personas que
pueden ser combatientes terroristas extranjeros.

Sistema INTERPOL 1-24/7

46. En una nota mé&s positiva, la Direccion Ejecutiva pudo comprobar que 14
Estados cuentan con sistemas de control migratorio que conectan de alguna manera
a la primera linea con el sistema mundial de comunicacién policial INTERPOL |-
24/7 y con la base de datos sobre documentos de viaje robados y perdidos. Una
utilizacion mejor y sisteméatica de esas bases de datos de la INTERPOL, junto con
medidas destinadas a fortalecer la capacidad de los funcionarios de primera linea
para utilizar técnicas de entrevista eficaz que aprovechen todos los indicadores de
riesgo disponibles, deberia hacer mucho mas dificil que en el futuro las personas o
los documentos de viaje que figuren en las bases de datos crucen las fronteras sin
ser detectados.
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Contrabando de personas

47. En el estudio se indica que solo 10 de los 21 Estados cuentan con alguna
medida juridica para penalizar el contrabando de personas, incluidos los
combatientes terroristas extranjeros. Incluso entre los Estados que tipifican como
delito el contrabando de personas, las penas por ese delito son relativamente leves.
Por lo tanto, existen relativamente pocas consecuencias para las personas y las
entidades delictivas, incluidos los grupos terroristas, que tratan de eludir los
controles de inmigracion para trasladar a personas a través de las fronteras estatales.

Dimensién de los refugiados

48. En la resolucién 2178 (2014) se exhorta a los Estados a que, de conformidad
con el derecho internacional, en particular el derecho internacional de los derechos
humanos y el derecho internacional de los refugiados, velen por que la condicién de
refugiado no sea utilizada indebidamente por quienes cometen, organizan o facilitan
actos de terrorismo, en particular por los combatientes terroristas extranjeros. El
establecimiento de un sistema eficaz para determinar el estatuto de refugiado es una
forma efectiva de reconocer a los refugiados que necesitan proteccion internacional
y excluir a quienes, como los terroristas, no merecen esa proteccién. Doce de los
Estados encuestados cuentan con algun tipo de procedimiento de determinacion,
aunque solo tres recibieron una calificacion “satisfactorio en general” o mejor.

Porosidad de las fronteras

49. Ademdas de las cuestiones abarcadas por preguntas especificas sobre los
combatientes terroristas extranjeros, hay varias cuestiones en el ambito de la gestion
de fronteras que requieren un examen mas a fondo. Uno de los mayores desafios es
frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros haciendo frente al problema de
la “porosidad de las fronteras”, que se produce cuando los Estados tienen pocos
recursos o ningln recurso para establecer controles efectivos de las fronteras. A fin
de superar esa deficiencia, es urgente que se identifiquen los sectores mas
vulnerables de esas zonas fronterizas y las necesidades de asistencia técnica de los
Estados interesados a fin de facilitar la prestacion de la asistencia necesaria. Los
Estados deben aprovechar los métodos de gestién fronteriza coordinada en lo que
respecta a la porosidad de las fronteras, incorporar tecnologias de la informacidn y
las comunicaciones, colaborar estrechamente con las comunidades fronterizas y
fomentar una cooperacién regional transfronteriza eficaz.

Aplicacion de la ley

50. Una respuesta de aplicacion de la ley a la amenaza que plantean los
combatientes terroristas extranjeros exige la adopcién de un enfoque holistico tanto
en el plano nacional como en el transnacional a fin de prevenir, detectar y detener el
flujo de combatientes terroristas extranjeros. Dado que una de las principales
caracteristicas de la amenaza que plantean los combatientes terroristas extranjeros
es la movilidad, es necesario establecer una estrecha cooperacién en la aplicacién de
la ley que vaya méas alla del plano nacional. Por otra parte, sin el apoyo de la
comunidad de servicios de inteligencia, las medidas de respuesta de los organismos
encargados de hacer cumplir la ley no dispondran de informacién vital. La
aplicacion de la ley solo podra ser eficaz si se cuenta con informacion exacta,
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completa y oportuna sobre los combatientes terroristas extranjeros. La eficacia de la
respuesta de los organismos encargados de hacer cumplir la ley también dependera
del grado de disponibilidad de esa informacion para todos los funcionarios de
primera linea, especialmente en los cruces de frontera, en particular los servicios de
inmigracion y las autoridades aduaneras. También se valdran de la deteccion
temprana, la intervencion y la prevencion, que tendrdn mayor eficacia cuando
dichos organismos colaboren estrechamente con las comunidades locales, mediante
medidas como la policia de proximidad.

51. Las preguntas de la encuesta relacionadas con la aplicacién de la ley abarcan
esferas relativas a) al intercambio coordinado y centralizado de informacién e
inteligencia, b) al uso de la informacién disponible, c) a la capacitacion y d) a la
cooperacion internacional. En este sentido, la capacidad de denegar o revocar
pasaportes u otros documentos de viaje, como medio eficaz para impedir los viajes
de los combatientes terroristas extranjeros, es motivo de especial preocupacion. Al
parecer, solo uno de los 21 Estados afectados examinados confisca pasaportes para
impedir que viajen las personas sospechosas de tratar de convertirse en
combatientes terroristas extranjeros. La escasa utilizacion de esa medida podria
estar vinculada a la complejidad juridica y al tiempo que se requiere para implantar
los reglamentos necesarios. La falta de voluntad politica también puede influir.
Cabe recordar que, si bien la revocacion de los documentos de viaje puede reducir
temporalmente el nimero de posibles combatientes terroristas extranjeros que viajan
al extranjero, es poco probable que esta medida pueda resolver el problema a largo
plazo. En ese sentido, existen numerosas vias que permitirian a una persona
suficientemente motivada obtener de forma legal o ilegal los documentos de viaje
necesarios para facilitar el viaje, lo que pone en tela de juicio la eficacia de esa
medida.

52. La cuestion de la revocacién o la denegacion de pasaportes esta relacionada
con la cuestion de la revocacion de la nacionalidad de los ciudadanos con doble
nacionalidad. Aunque la revocacién no es un tema de la encuesta, la Direccion
Ejecutiva tiene conocimiento de que varios Estados han empezado a considerar o
aplicar medidas para revocar la nacionalidad de los ciudadanos con doble
nacionalidad sospechosos de ser combatientes terroristas extranjeros y de las
personas que se disponen a viajar al extranjero como combatientes terroristas
extranjeros. Esas medidas impiden de manera efectiva el regreso de esas personas a
su Estado de nacionalidad anterior pero también pueden simplemente trasladar los
problemas conexos al Estado de la nacionalidad restante de esa persona. La
adopcidn de medidas de revocacion de la nacionalidad por parte de ambos Estados
puede dar lugar a problemas con respecto a la apatridia. También existen
preocupaciones muy graves en cuanto al debido proceso, que podrian estar
relacionadas con la forma en que se adoptan las decisiones para revocar la
nacionalidad. También seria necesario establecer un mecanismo nacional que
permitiera el intercambio de informacion entre los organismos encargados de hacer
cumplir la ley y los drganos administrativos a fin de garantizar un enfoque
sincronizado.

53. La incapacidad de la mayoria de los Estados para centralizar y coordinar el
intercambio de informacion en el plano nacional también resta eficacia a las
respuestas de aplicacion de la ley. Respecto de casi la mitad de los Estados
Miembros encuestados esa cooperacién no existe, o bien no se dispone de
informacién sobre si existe 0 como se lleva a cabo. Esto es preocupante, ya que el
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enfoque compartamentalizado, cuando se combina con la falta de intercambio de
informacion o de datos de inteligencia, socava la capacidad de los Estados
Miembros para identificar a los combatientes terroristas extranjeros y aplicar las
medidas necesarias para impedir su salida o transito con la finalidad de actuar en el
extranjero como combatientes terroristas extranjeros. El grafico 1 ilustra las
conclusiones de la encuesta. Los &mbitos destacados en naranja y rojo indican una
situacion que requiere mejoras sobre la base de la relacion entre el nivel de
prioridad determinado y la tasa de aplicacion conexa.

¢ Se facilita a los organismos encargados de hacer cumplir la ley la informacion
pertinente sobre los combatientes terroristas extranjeros adquirida por los servicios
de inteligencia, en particular de fuentes externas?
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¢Dispone de los medios para centralizar la informacién relativa a los combatientes
terroristas extranjeros a nivel nacional (mediante centros de servicios consolidados, etc.)?
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54. Se observan las mismas deficiencias en relacion con la capacidad de los
Estados Miembros para proporcionar informacidn oportuna sobre los combatientes
terroristas extranjeros a nivel nacional y transnacional (véase el grafico 2). Si la
informacion disponible no puede compartirse de inmediato con los funcionarios de
primera linea, serd practicamente imposible identificar a los posibles combatientes
terroristas extranjeros antes de que hayan cruzado la frontera y entrado en otro
Estado. Por lo tanto, es fundamental establecer un sistema eficaz de alerta 24/7.

55. Proporcionar informacién sobre los documentos de viaje perdidos o robados a
las respectivas bases de datos de la INTERPOL es una practica bien establecida en
la mayoria de los Estados Miembros encuestados. Sin embargo, existen aln
considerables diferencias en los niveles de aplicacion. El uso de documentos de
viaje perdidos o robados sigue siendo un modus operandi muy difundido para cruzar
fronteras. Por lo tanto, es importante que los Estados desarrollen mas capacidad en
ese ambito, en particular en lo que respecta a las bases de datos de la INTERPOL,
que estan a disposicion de todos sus miembros Por otra parte, incluso cuando un
Estado ha adoptado medidas para revocar los pasaportes o la nacionalidad, las
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personas que portan pasaportes de ese tipo todavia pueden estar en condiciones de
viajar si la informacion no se facilita a los funcionarios de inmigracion de primera
linea y a otros Estados.

56. La cooperacion internacional es otro requisito fundamental para la aplicacién
de la ley a fin de vigilar y detectar las actividades de los combatientes terroristas
extranjeros. La mayoria de los 21 Estados examinados mantienen ese tipo de
cooperacion, en particular mediante el intercambio de informacién relativa a los
combatientes terroristas extranjeros a través de las fronteras. Sin embargo, es dificil
evaluar la calidad de esos contactos ya que las preguntas a ese respecto no reflejan
en detalle el tipo de cooperacidn o el intercambio de informacion.

57. Ya ha sefialado anteriormente la necesidad de mantener un intercambio de
informacién a nivel transnacional. Sin embargo, el intercambio de datos de
inteligencia debe ser objeto de un anélisis especifico. La utilizacion de datos de
inteligencia fiables para impedir que los combatientes terroristas extranjeros crucen
las fronteras también exige que se garantice que las medidas adoptadas contra las
personas puedan ser impugnadas. Esto pone de relieve la necesidad de que los datos
de inteligencia de aplicacion préctica se conviertan en pruebas a fin de evitar las
dificultades relativas a la posible divulgacion de la informacién de inteligencia
subyacente. También debe considerarse el valor del intercambio de indicadores y
alertas.

58. Con respecto a determinados Estados Miembros, es un motivo de
preocupacién que, en el caso de un tercio de los Estados que son paises de origen o
bien paises de destino, a) actualmente no se dispone de informacidn fidedigna sobre
la forma en que los organismos encargados de hacer cumplir la ley estdn haciendo
frente al fendmeno de los combatientes terroristas extranjeros, y b) se considera que
el nivel de la aplicacion no supera el “marginal”. Es comprensible que la mayoria de
los Estados estén desarrollando su capacidad para abordar eficazmente los
problemas relacionados con los combatientes terroristas extranjeros, pero es
evidente que queda mucho por hacer a corto y mediano plazo para fortalecer la
respuesta de los organismos encargados de hacer cumplir la ley de los Estados ante
los combatientes terroristas extranjeros.

59. Por ultimo, cabe sefialar que la falta de informacion especifica y actualizada
sobre los combatientes terroristas extranjeros hace dificil abordar los problemas
conexos con eficacia.

Lucha contra la incitacion al terrorismo, en particular
a través de Internet

60. Casi todos los Estados encuestados han adoptado medidas para prohibir la
incitacion al terrorismo en el marco de su legislacion penal, como prevé la
resolucion 1624 (2005). Esas medidas pueden contribuir considerablemente a frenar
el flujo de combatientes terroristas extranjeros, ya que estos a menudo son
inducidos a actuar por llamamientos a la violencia terrorista formulados por otros,
ya sea en persona o a través de Internet o de otros medios de comunicacion social.
Se pueden aplicar legitimamente algunas restricciones al derecho a la libertad de
expresién, con sujecion a requisitos estrictos, incluso en casos de incitacion al
terrorismo.
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61. Sin embargo, en algunos casos, las medidas juridicas adoptadas contra la
incitacion a cometer actos terroristas parecen violar las obligaciones que incumben
a los Estados en virtud de las normas internacionales de derechos humanos. En el
caso de al menos cuatro de los Estados encuestados, los mecanismos de derechos
humanos de las Naciones Unidas han expresado su preocupacidn por las sanciones
penales que se aplican contra mensajes que no llegan al nivel de la incitacion,
incluidos mensajes de defensores de los derechos humanos. También hay una
cuestion de proporcionalidad. En por lo menos tres Estados, las leyes relativas a la
incitacion al terrorismo prevén penas extremadamente severas, incluso penas de
hasta 30 afios de prision o cadena perpetua y, en un caso, la pena de muerte. Esas
situaciones plantean importantes cuestiones de derechos humanos y crean el riesgo
de que las medidas contra la incitacion al terrorismo resulten contraproducentes y
contribuyan a una mayor radicalizacion y a la alienacion de sectores de la
poblacidn.

62. Varios Estados han aplicado otras medidas para luchar contra la incitacion
motivada por el extremismo y la intolerancia, en particular a través de Internet. Por
lo menos seis de ellos producen o facilitan mensajes firmes concebidos para refutar
los argumentos terroristas. Los temas de esos mensajes abarcan muchas cuestiones
diferentes, que van desde las interpretaciones de los textos religiosos a las
realidades de la vida en las zonas de conflicto y las repercusiones de los actos
terroristas en las victimas. En lo que respecta a los mensajes terroristas propiamente
dichos, muchos Estados tratan de obtener una ventaja tactica vigilandolos y
utilizandolos para reunir datos de inteligencia. Algunas también adoptan mas
medidas directas y cierran sitios web, a menudo en cooperacion con el sector
privado, que esta participando cada vez més en el examen de las comunicaciones
delictivas de los terroristas y sus partidarios.

63. Varios Estados también estan haciendo esfuerzos activos para colaborar més
directamente con los agentes no gubernamentales, tales como los dirigentes de las
comunidades locales y las autoridades religiosas, a fin de presentar un frente unido
contra aquellos que tratan de reclutar a personas para cometer actos terroristas e
incitar a la violencia terrorista. Por ejemplo, un Estado elabor6 una estrategia
integral para luchar contra el extremismo violento que incluia actividades de
formacién profesional y empleo para los jovenes como intervencién principal,
mientras que otro Estado considera que sus esfuerzos de reconstruccion y desarrollo
de las zonas tradicionalmente marginadas forman parte de su estrategia para
combatir el extremismo violento. En cuanto a las iniciativas relacionadas con la
policia de proximidad, al menos tres Estados encomiendan expresamente a sus
fuerzas del orden que fomenten la confianza y una buena comunicacion entre los
agentes del orden y las comunidades locales y sus dirigentes. Por otra parte, por lo
menos siete Estados informan de que han adoptado medidas para supervisar el
disefio y la aplicacién de los planes de estudios de las escuelas religiosas. Por lo
menos dos Estados estan facilitando el didlogo entre religiones a nivel nacional,
mientras que Jordania, por ejemplo, ha participado activamente en la puesta en
marcha de iniciativas interconfesionales a nivel internacional y regional. Algunos
otros Estados ofrecen programas de capacitacion para lideres religiosos con el fin de
fomentar la tolerancia y por lo menos un Estado ha promovido actividades concretas
para empoderar a las mujeres lideres religiosas.
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D.

Requisitos derivados de la resolucién 2178 (2014) con
respecto a la tipificacién de delitos

64. Al examinar el primer grupo de los Estados afectados, la Direccidn Ejecutiva
centré su analisis en los aspectos de la resolucién 2178 (2014) relacionados con la
tipificacion de delitos. Un analisis tematico detallado de los problemas que
enfrentan los Estados Miembros a la hora de enjuiciar a los combatientes terroristas
extranjeros fue presentado al Comité contra el Terrorismo y, posteriormente, al
Comité al Consejo de Seguridad (S/2015/123). EI presente informe debe
considerarse una continuacidn del andlisis de la cuestion por la Direccion Ejecutiva.
En el futuro los informes se centraran en la forma en que un sistema de justicia
penal imparcial, ético y profesional ayudard a frenar el flujo de combatientes
terroristas extranjeros y a garantizar el respeto y la proteccidén de los derechos
humanos en ese empefio.

65. La Direccion Ejecutiva determiné que la gran mayoria de los Estados
Miembros evaluados (16 de 21) no han promulgado leyes amplias que prevean
delitos penales para enjuiciar a los autores de actos preparatorios o0 accesorios
llevados a cabo en el Estado con el propésito de cometer actos de terrorismo contra
otros Estados o sus ciudadanos fuera del territorio del Estado en cuestion. El nivel
de cumplimiento medio de los requisitos relativos a la tipificacién que derivan de la
resolucion es de “parcialmente”.

66. A fin de obtener un panorama mas exacto de las deficiencias especificas que
los Estados Miembros deben subsanar en lo que respecta a la penalizacion de los
combatientes terroristas extranjeros, la Direccion Ejecutiva dividio los requisitos en
materia de justicia penal en cinco elementos separados. En el grafico 3 se muestra el
nivel de cumplimiento para cada uno de los cinco elementos.
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Gréfico 3

Penalizacion de los viajes y el adiestramiento relacionados con los combatientes
terroristas extranjeros
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67. La informacion preliminar reunida por la Direccidn Ejecutiva también muestra
que en muchos de los Estados evaluados todavia no se han tipificado debidamente
como delito los viajes de las personas que viajan a un Estado distinto de su Estado
de residencia o nacionalidad con el propdsito de cometer, planificar o preparar actos
terroristas o participar en ellos. Ese es un &mbito de especial preocupacion, ya que
en el caso de 16 de los 21 Estados evaluados, la cuestion es de importancia critica.
Muchos son también paises de origen.

68. Tres de los 21 paises tipifican como delito la facilitacion, incluso la
organizacion, de los viajes de combatientes terroristas extranjeros, y su traslado y
equipamiento. La mayoria de los demas paises cuentan con una legislacién amplia
contra el terrorismo que abarca ese requisito. Cuatro Estados no han establecido
medidas para tipificar como delito el reclutamiento de combatientes terroristas
extranjeros, y ocho no cuentan con medidas para penalizar las actividades que
entrafien impartir y recibir de adiestramiento.
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69. En general, los datos indican que los paises registran altos niveles de
cumplimiento en lo que respecta a la tipificacion como delito del reclutamiento para
el terrorismo, como se muestra en el grafico 4.

Gréfico 4
¢Ha establecido el Estado medidas legislativas para reprimir el
reclutamiento de terroristas?
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70. Los altos niveles de cumplimiento pueden atribuirse al hecho de que los
Estados estan obligados a reprimir el reclutamiento de terroristas en virtud de la
resolucion 1373 (2001) y a que los esfuerzos del Comité contra el Terrorismo por

promover su aplicacion han dado lugar a niveles relativamente altos de
cumplimiento.

71. Las preguntas sobre las actividades que entrafian proporcionar y recibir
adiestramiento recibieron niveles de cumplimiento mas bajos. Ello puede deberse a
que, por lo general, se considera que otras cuestiones estan abarcadas por la
resolucion 1373 (2001) y la frase “proporcionar o recibir adiestramiento con fines
de terrorismo” se introdujo por primera vez en la resolucion 2178 (2014).

72. La encuesta también puso de manifiesto que un mayor nimero de paises ha
tipificado como delito el acto de “proporcionar adiestramiento” que el de “recibir
adiestramiento”. Ello puede deberse al hecho de que muchos Estados Miembros ya
han tipificado como delito el acto de proporcionar adiestramiento con arreglo a los
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instrumentos regionales existentes que abarcan ese acto, o al hecho de que el
caracter mas activo de proporcionar adiestramiento, en comparacidn con el caracter
mas pasivo de recibirlo, puede ser abarcado mas facilmente en los delitos
preparatorios mas amplios y plantea menos problemas en relacidn con el respeto de
los derechos humanos. EI Comité podria utilizar esa informacidn para alentar a los
organismos de ejecucién a que centren sus programas en promover buenas practicas
para penalizar el acto de recibir adiestramiento. Una buena practica recientemente
desarrollada con ese fin es la elaboracion de un protocolo adicional del Convenio
del Consejo de Europa sobre la Prevencion del Terrorismo, en que se define de
manera clara y precisa, en su articulo 3, el delito de recibir adiestramiento con fines
de terrorismo.

73. La encuesta reveld que muchos de los Estados evaluados emplean en sus
legislaciones penales definiciones amplias o vagas, incluidas definiciones de
terrorismo o de delitos de terrorismo. Esto no solo atenta contra el principio de
legalidad sino que también se desvia la atencion de los encargados de hacer cumplir
la ley y de las autoridades judiciales hacia los casos que no son de caracter violento.
Es evidente que, en sus esfuerzos por aplicar los requisitos de penalizacidn previstos
en la resolucién 2178 (2014), los Estados Miembros deben encontrar un equilibrio
delicado entre la necesidad de abarcar plenamente los requisitos de la resolucion y
la necesidad de abstenerse de promulgar leyes excesivamente amplias. EI Comité
deberia prestar especial atencién a ese desafio y apoyar a los Estados Miembros en
sus esfuerzos por cumplir esos requisitos.

74. Si bien la Direccion Ejecutiva es consciente del hecho de que muchos Estados
han avanzado en la aprobacién de nuevas leyes para hacer frente al problema de los
combatientes terroristas extranjeros, solo unos pocos paises encuestados han
promulgado leyes penales especificas para aplicar la resolucion 2178 (2014), pese a
que la mayoria de ellos asignan gran prioridad al cumplimiento de los requisitos de
penalizacion previstos en la resolucién. EI Comité debe alentar a los paises mas
afectados a responder con una legislacién adecuada.

75. En todos los paises analizados en la encuesta, la fiscalia cuenta al menos con
cierta capacidad. Sin embargo, salvo en cinco Estados, la eficacia de la fiscalia es
bastante limitada. Por ello, es preciso reforzar la autoridad de la fiscalia; desarrollar
conocimientos especializados, en particular conocimientos sobre la forma de
tramitar casos de terrorismo complejos y, en particular, casos de combatientes
terroristas extranjeros; y fortalecer los recursos técnicos y humanos.

76. Todos los Estados evaluados, salvo uno para el cual no se disponia de
informacién pertinente, han promulgado leyes que autorizan el uso de técnicas
especiales de investigacion. Sin embargo, la informacion reunida no indica
claramente si todos los Estados tienen la capacidad para utilizar esas técnicas de
manera eficaz, garantizando al mismo tiempo el pleno respeto de los derechos
humanos y el estado de derecho. Las evaluaciones anteriores de la Direccion
Ejecutiva han demostrado que la utilizacién eficaz de esas técnicas en la lucha
contra el terrorismo es un desafio mundial y que muchos Estados necesitan
asistencia para desarrollar técnicas eficaces y mecanismos para asegurar la
coordinacion de los servicios de inteligencia, los organismos encargados de hacer
cumplir la ley y las autoridades judiciales y garantizar el respeto del estado de
derecho y los derechos humanos (véase S/2015/123)
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77. Al evaluar a los 21 Estados Miembros, la Direccion Ejecutiva examiné los
elementos basicos de la cooperacidn internacional. Sus conclusiones muestran que
la mayoria de los Estados que participaron en la encuesta han designado una
autoridad nacional central para tramitar las solicitudes de asistencia judicial
reciproca en asuntos penales y las solicitudes de extradicion. En general, los
Estados evaluados que no tenian una autoridad central designada también habian
elaborado y habian puesto a disposicion del puablico directrices sobre
procedimientos relativos a la asistencia judicial reciproca y la extradicion a fin de
informar a las autoridades extranjeras sobre los requisitos.

78. Sin embargo, cuatro de los Estados encuestados todavia no han designado una
autoridad nacional central para ese fin, lo cual es motivo de especial preocupacion,
ya que la existencia de una autoridad central designada es fundamental para la
cooperacion internacional en asuntos penales. En lo que respecta a los cuatro
Estados que no cuentan con una autoridad nacional central, deberia ser una
prioridad abordar ese problema y proporcionarles la asistencia necesaria.

Financiacién del terrorismo

79. Las formas en que las organizaciones terroristas obtienen financiacién son
dindmicas y pueden cambiar rapidamente. Por ahora, parece que los combatientes
terroristas extranjeros que se trasladan para unirse a las filas del EIIL, en particular,
constituyen una fuente de financiacion relativamente pequefia pero importante para
el EIIL. Las actividades de financiacion pueden suponer que los combatientes
terroristas extranjeros recauden dinero en sus paises de origen para los viajes, que
los combatientes terroristas extranjeros viajen con fondos, y que los miembros de la
didspora envien fondos para apoyar a los combatientes terroristas extranjeros,
aunque las contribuciones financieras de esas fuentes son relativamente escasas
(véase S/2015/123, parrs. 31 a 34).

80. \Varias organizaciones terroristas, incluido el EIIL, pagan a los combatientes
terroristas extranjeros para que viajen a unirse a la lucha, y luego les brindan apoyo
financiero en el pais de destino. En consecuencia, las organizaciones terroristas
pueden financiar los viajes y los gastos de sustento diario, el adiestramiento y el
equipamiento de los combatientes terroristas extranjeros. Los funcionarios de un
Estado examinado por la Direccion Ejecutiva la inform6 recientemente de la
presencia en su territorio de reclutadores extranjeros que habian persuadido a sus
ciudadanos de que se unieran a las filas del EIIL prometiéndoles recompensas
financieras en la Republica Arabe Siria.

81. En otros casos, los combatientes terroristas extranjeros tienen que pagar sus
propios gastos de subsistencia y con ese fin pueden recibir remesas de sus paises de
origen, que van desde varios cientos a varios miles de ddlares. Los combatientes
terroristas extranjeros siguen teniendo acceso a sus cuentas bancarias mediante el
simple uso de tarjetas de cajero automatico. Entre otros métodos ingeniosos figuran
los casos de combatientes terroristas extranjeros que adquieren créditos fiscales de
forma fraudulenta para financiar sus viajes y gastos (véase S/2015/123, pérr. 33).

82. Debido a que el fendmeno de los combatientes terroristas extranjeros es
relativamente reciente, tal vez sea algo pronto para esperar que los Estados hayan
revisado los mecanismos existentes y hayan introducido nuevos mecanismos
especificamente concebidos para obstaculizar e impedir el apoyo financiero a los
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combatientes terroristas extranjeros. Sin embargo, la mayoria (16 de 21) han
elaborado algunos mecanismos para obstaculizar e impedir el apoyo financiero a los
terroristas, que podrian aplicarse a los combatientes terroristas extranjeros. Cinco
paises evaluados tenian pocos mecanismos, 0 no tenian ninguno, para luchar contra
la financiacién de los combatientes terroristas extranjeros. Se deberia alentar a los
Estados a que examinaran y, cuando fuera necesario, mejoraran sus medidas y
mecanismos existentes relacionados con la financiacion del terrorismo, incluida la
congelacion de activos, a fin de responder a la amenaza que plantean los
combatientes terroristas extranjeros.

83. Solo 4 de los 21 Estados pueden congelar fondos terroristas sin demora y otros
3 pueden hacerlo en gran medida. Doce Estados tienen capacidad parcial o marginal
para hacerlo, y dos no tienen capacidad. Teniendo en cuenta que este es uno de los
principales requisitos de la resolucién 1373 (2001), la falta de un mecanismo de
congelacién adecuado es motivo de especial preocupacion. Es preciso hacer mas
esfuerzos para ayudar a los Estados a establecer un mecanismo eficaz de
congelacién de activos, lo que es esencial para impedir la financiacion del
terrorismo.

84. La mayoria de los Estados cuentan con cierta capacidad para intercambiar
informacién financiera con sus homoélogos extranjeros a través de su participacion
en foros, como el Grupo Egmont, conexiones de la INTERPOL, memorandos de
entendimiento o el intercambio bilateral. La mayoria es capaz de utilizar esos
canales para intercambiar informacion sobre asuntos relacionados con los
combatientes terroristas extranjeros.

85. Se determind que el intercambio de informacién interinstitucional a nivel
nacional, en este caso informacién financiera, era en general una deficiencia
importante en los Estados afectados. Si bien ningln Estado examinado cuenta con
un mecanismo nacional especifico para garantizar que la informacion relativa a los
combatientes terroristas extranjeros pueda ser compartida de forma oportuna por las
dependencias de inteligencia financiera, los servicios de aduanas, los organismos
encargados de hacer cumplir la ley y otros organismos del Gobierno que participan
en la lucha contra la financiacion del terrorismo, varios Estados cuentan con
mecanismos para intercambiar informacién relativa a la financiacion del terrorismo
en los diversos organismos nacionales, y esos mecanismos pueden utilizarse para
compartir informacién relativa a los combatientes terroristas extranjeros. Es mas
preocupante el hecho de que dos paises solo tienen una capacidad marginal para el
intercambio de informacion entre los organismos nacionales, y se ha determinado
que siete no tienen la capacidad para intercambiar informacion sobre los
combatientes terroristas extranjeros entre los organismos gubernamentales que
participan en la lucha contra la financiacién del terrorismo.

86. A pesar de que muchos Estados han tipificado como delito la provisién o
recaudacion intencionales de fondos para actos de terrorismo, algunos Estados
también han promulgado leyes para penalizar la financiacion de los viajes de
combatientes terroristas extranjeros con fines terroristas, o toda actividad que
entrafie impartir o recibir adiestramiento con fines de terrorismo. Doce Estados han
promulgado leyes sobre la financiacion del terrorismo que abordan solo
parcialmente o con resultados marginalmente satisfactorios las cuestiones de la
financiacion de los viajes de los combatientes terroristas extranjeros y el
adiestramiento para fines de terrorismo, o no tienen en cuenta las reservas
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necesarias de los componentes que debe prever la legislacion, tales como la
provision intencional, directa o indirecta, con intencién y a sabiendas. Por lo tanto,
los paises evaluados deben enmendar su legislacion relativa a la financiacion del
terrorismo para cumplir la obligacion prevista en la resolucion 2178 (2014).

87. Trece de los 21 Estados han tipificado como delito la financiacion del
terrorismo como un delito separado, es decir que la financiacion del terrorismo esta
tipificada como delito a) incluso si los fondos no se han utilizado para cometer o
intentar cometer un atentado terrorista, b) incluso si los fondos no pueden vincularse
a un acto terrorista concreto y c) especificamente y por separado de las
disposiciones relativas a la complicidad y el encubrimiento. Otros cinco Estados han
cumplido con creces estas condiciones para la tipificacion de la financiacion como
delito de la financiacién del terrorismo y otros dos han cumplido parcialmente esas
condiciones. Ningun Estado ha modificado todavia su legislacion para impedir
expresamente el apoyo financiero a los combatientes terroristas extranjeros e incluir
especificamente los viajes de los combatientes terroristas extranjeros en sus
obligaciones relativas a la comunicacion de transacciones sospechosas. En la
actualidad, solo un Estado ha promulgado leyes que tipifican especificamente como
delito la financiacion de los viajes de combatientes terroristas extranjeros, aunque
otros 11 han promulgado leyes que en principio podrian aplicarse. Sin embargo, a la
Direccion Ejecutiva le preocupa que solo 12 de los 21 Estados hayan introducido
delitos relacionados con la financiacion del terrorismo que abarquen tanto la
financiacion de una organizacion terrorista como la de un terrorista individual con
cualquier finalidad. También cabe sefialar que, a pesar de que varios Estados
Miembros han introducido los delitos de financiacion del terrorismo, son muy pocos
los casos de financiacion del terrorismo que se han procesado en todo el mundo.

88. EI fendmeno de los combatientes terroristas extranjeros estd estrechamente
relacionado con la incidencia cada vez mayor de terroristas que actian en solitario o
en pequefias células (véase S/2015/123, péarr.12). Ello puede conllevar una amenaza
considerable por lo que se refiere al regreso de los combatientes terroristas
extranjeros, a los que se esta instando a emprender acciones individuales en sus
paises de origen, y a los aspirantes a combatientes terroristas extranjeros, que tal vez
no hayan conseguido los recursos necesarios para viajar o se les haya impedido viajar
mediante una intervencidn eficaz del Gobierno. Sin embargo, a la Direccidén Ejecutiva
le preocupa que solo 12 de los 21 Estados hayan introducido delitos relacionados con
la financiacion del terrorismo que abarquen tanto la financiacidn de una organizacién
terrorista como la de un terrorista individual (véase el gréfico 5).
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Gréfico 5
¢Abarca el delito de “financiacion del terrorismo” en la legislacién nacional tanto

la financiacion de un terrorista individual como la de una organizacion
terrorista?
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89. Habida cuenta de que al menos uno de los 21 Estados Miembros ha informado
a la Direccién Ejecutiva sobre el reclutamiento de sus ciudadanos por reclutadores
terroristas extranjeros bajo promesas de recompensa financiera y dinero en efectivo
para financiar los viajes al extranjero, debe considerarse la posibilidad de utilizar
los sistemas de declaracion establecidos para detectar el traslado fisico
transfronterizo ilicito de moneda. Se determiné que diez Estados “tenian” o “tenian
en gran medida” sistemas de ese tipo establecidos, mientras que otros 10 solo

cumplian “parcialmente” o “marginalmente”. Un Estado no contaba con ningln
sistema de ese tipo.

V. Observaciones iniciales

90. EI mensaje fundamental del presente informe es que gran parte de la labor
técnica sobre la manera de frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros ya
se ha realizado. Dicha labor ha sido llevada a cabo a lo largo de los afios por los
Estados que se retinen en el marco de las Naciones Unidas, asi como en el marco de
otras organizaciones internacionales y regionales, con el fin de elaborar las
herramientas necesarias para hacer frente al terrorismo y a otros problemas de la
delincuencia mundial, ya sea el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias
sicotrépicas, la delincuencia organizada transnacional o la corrupcidn. La capacidad
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de adaptacion no supone “reinventar la rueda” sino volver a considerar desde una
nueva perspectiva muchas de las medidas existentes y los instrumentos de que
disponen los Estados para hacer frente a los desafios que plantean los combatientes
terroristas extranjeros. Una determinacidn eficaz y un compromiso renovado con la
aplicacion de esas medidas, y con la creacién de capacidad en los casos en que la
aplicacion sea insuficiente, contribuira en gran medida a aumentar la capacidad de
los Estados para frenar el flujo de combatientes terroristas extranjeros.

91. En la elaboracion del presente informe, la Direccion Ejecutiva ha identificado
varias cuestiones importantes que abordard con mayor profundidad en futuros
informes. Entre ellas figuran la prevencion de la radicalizacion conducente al
terrorismo y el reclutamiento de terroristas; el andlisis de los instrumentos juridicos
multilaterales existentes que puedan facilitar formas més rapidas, directas y eficaces
de cooperacion internacional y la realizacion de investigaciones conjuntas; y
medidas que puedan adoptarse para hacer frente al problema del regreso de
combatientes terroristas extranjeros, tales como la elaboracion de estrategias de
enjuiciamiento y politicas de reintegracion y rehabilitacion. Los informes,
considerados en su conjunto, proporcionardn una amplia hoja de ruta, no solo de las
medidas que deberian adoptar los Estados, sino también de los principales
problemas y deficiencias que deberian abordarse para frenar el flujo de
combatientes terroristas extranjeros.
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