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Nota del Secretario General

El Secretario General tiene el honor de transmitir a los miembros de la Asamblea
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creencias, Ahmed Shaheed, presentado de conformidad con la resolucion 72/177 de
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Informe provisional del Relator Especial sobre la libertad de
religion o de creencias

Resumen

En el presente informe, el Relator Especial sobre la libertad de religién o
de creencias, Ahmed Shaheed, pone de relieve la interrelacion entre la libertad de
religion o de creencias y el extremismo violento. Destaca el deber de los Estados
de velar por que toda restriccion impuesta al derecho a la libertad de religion o de
creencias cumpla estrictamente el régimen de limitaciones establecido por el
derecho internacional de los derechos humanos. Sostiene que la garantia de los
derechos de todas las personas reduce los conflictos relativos a la religion o las
creencias, por lo que promueve mejor la seguridad humana.

Al mismo tiempo que advierte de que la religion o las creencias no deben
ser tratadas como una amenaza que requiere medidas de seguridad, el Relator
Especial insta a los Estados a utilizar diversos instrumentos elaborados por el
sistema de las Naciones Unidas en el contexto de la libertad de religion o de
creencias y la prevencion de atrocidades masivas, y basados en el marco de los
derechos humanos con el fin de fomentar la resiliencia de la sociedad contra el
extremismo violento. Asimismo, alienta a los Estados a elaborar planes de accién
nacionales, con participacion de las instituciones nacionales de derechos
humanos, las organizaciones de la sociedad civil y los asociados para el
desarrollo, a fin de facilitar la realizacion de las funciones especificas previstas
en esos instrumentos para los agentes nacionales e internacionales, incluidos los
medios de informacion, las autoridades judiciales, los drganos de supervision, la
sociedad civil, los lideres religiosos y los agentes confesionales. Ademas, exhorta
a los mecanismos pertinentes de las Naciones Unidas a fomentar la formulacion
de esos planes y a aumentar la transparencia en su aplicacion y, en particular, a
apoyar la celebracion de la séptima reunion del Proceso de Estambul para la
Lucha contra la Intolerancia, la Discriminacién y la Incitacion al Odio o a la
Violencia por Motivos de Religién o de Creencias.
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Actividades del Relator Especial

1.  El Relator Especial realizé una visita a Tinez del 9 al 19 de abril de 2018.
Presentara el informe sobre esa mision al Consejo de Derechos Humanos en su 40°
periodo de sesiones, que se celebrard en marzo de 2019. Ha aceptado también una
invitacion del Gobierno de Sri Lanka a visitar ese pais en diciembre de 2018.

2.  Durante el periodo que abarca el informe, el Relator Especial siguid
participando en reuniones internacionales sobre el derecho a la libertad de religion o
de creencias. Particip6 en una reunién del Grupo de Contacto Internacional sobre la
Libertad de Religion o de Creencias, que se celebr6é en Ginebra el 6 de marzo de 2018,
y asistio a un seminario sobre el didlogo interreligioso, que tuvo lugar en el Sudén los
dias 8 y 9 de mayo. El 23 de mayo asistié a un simposio sobre la libertad de religion
o de creencias, los derechos culturales y la mujer, celebrado en Ginebra. En Viena, el
5 de junio, el Relator Especial se dirigi6 a la reuniéon del Comité de Dimension
Humana de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa y el 12 de
junio participd en el Foro Mundial de Medios de Comunicacion, celebrado en Bonn
(Alemania). Particip6 también en los debates con el Grupo de Trabajo de Derechos
Humanos y el Grupo de Trabajo de Derechos Fundamentales, Derechos de los
Ciudadanos y Libertad de Circulacion de las Personas del Consejo de la Unidén
Europea en Bruselas el 13 de junio. El1 28 de junio, asistié en Ginebra a una consulta
sobre la forma de mejorar el cumplimiento del mandato con observadores del
antisemitismo. Participé en una consulta sobre el Plan de Accidon de Rabat y Asia,
celebrada en Ginebra el 29 de junio, y asistié a la “Reunion Ministerial para Promover
la Libertad Religiosa” en Washington D.C. los dias 25 y 26 de julio.

Relacion entre la libertad de religion o de creencias y
seguridad nacional

3.  La “guerra contra el terrorismo” desde comienzos del siglo XXI se ha
caracterizado por medidas extraordinarias de seguridad nacional, que han dado lugar
a una multitud de abusos y violaciones de los derechos humanos y los principios
fundamentales, incluido el derecho a la libertad de religiéon o de creencias. En el
contexto de exigencias legitimas para garantizar la seguridad publica y la seguridad
nacional, los Gobiernos han introducido reglamentaciones mas estrictas de las
expresiones religiosas y el papel de la religion o las creencias en el ambito publico,
tanto en linea como fuera de linea. Algunos Estados han establecido practicas
discriminatorias que, de manera intencionada o no, se centran en seguidores concretos
o grupos de personas de determinada religion que, en su opinidn, estan predispuestos
a cometer actos terroristas u otros actos violentos. Otros han adoptado medidas que
violan el derecho a formar y mantener opiniones por motivos de conciencia,
especialmente las creencias consideradas inaceptables u ofensivas para otros, o que
atentan contra el forum internum del derecho a la libertad de religion o de creencias.

4. En menos de un decenio, las partes interesadas empezaron a comprender la
complejidad de los retos que plantea ese tipo de violencia y reconocieron la necesidad
de adoptar un enfoque mas amplio que abarque no solo medidas permanentes y
esenciales contra el terrorismo, basadas en la seguridad, sino también medidas
preventivas sistematicas que aborden directamente las causas del extremismo
violento y los actos terroristas (véase A/70/674)!. Ese nuevo enfoque reconocia la

5N

No hay ninguna definicion convenida internacionalmente de “extremismo violento”. Sin
embargo, el nuevo uso en el seno de las Naciones Unidas es el de “extremismo violento ... que
conduce al terrorismo” (véase la resolucion 2178 (2014) del Consejo de Seguridad). Véanse
también parrs. 23 a 27 mas adelante.
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importancia de combatir tanto los desencadenantes inmediatos del terrorismo como
las causas profundas que fomentan las condiciones propicias para la propagacion del
terrorismo. La nueva estrategia destacé también la importancia de tener en cuenta los
derechos de las victimas del extremismo violento y el terrorismo, asi como a aquellos
cuyos derechos han sido violados por la legislacion y la practica antiterrorista (véanse
A/70/674 y A/HRC/16/51).

5. En 2006, la Estrategia Global de las Naciones Unidas contra el Terrorismo
aprobada por la Asamblea General establecio el respeto de los derechos humanos y el
estado de derecho como uno de sus cuatro pilares y reconocié un enfoque basado en
los derechos humanos como elemento fundamental para los esfuerzos mundiales
(véase resolucion 60/288). A pesar de ese reconocimiento, las medidas aprobadas
desde entonces por los Estados siguen menoscabando el respeto de las libertades
civiles. Varias medidas han ampliado el ambito de actividad penalizada, y cada vez
se presta mas atencion a las tacticas de intervencion temprana cuyo fin es disuadir a
las personas que pudieran ir camino de apoyar o cometer actos extremistas violentos.
Sin embargo, la falta de definiciones consensuadas de conceptos fundamentales,
como “radicalizacidon” o “extremismo violento”, ha socavado tanto la eficacia de las
distintas medidas como la capacidad para evaluar su cumplimiento de las obligaciones
del Estado en virtud del derecho internacional de los derechos humanos.

6. Los observadores de los derechos humanos han criticado las medidas para
prevenir y combatir el extremismo violento por su capacidad de erosionar las
libertades civiles, su propension a perpetuar la discriminacidon contra diversas
comunidades religiosas o de creencias, su falta de transparencia y rendicion de
cuentas y la aplicacion de criterios de seguridad a la religion como si representara una
amenaza?. En su informe de 2016 sobre las repercusiones de las iniciativas de
prevencion o lucha contra el extremismo violento en los derechos humanos, el ex
Relator Especial sobre la promocion y la proteccion de los derechos humanos y las
libertades fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Ben Emmerson, puso de
relieve elementos de esos programas que contintan vulnerando diversos derechos
humanos y libertades fundamentales, incluida la libertad de religion o de creencias.
Llegd a la conclusion de que “se adopta un gran abanico de medidas legislativas,
administrativas y de politica que pueden tener graves consecuencias negativas en
multiples derechos humanos... [y] pueden estigmatizar a grupos y comunidades, y
socavar el apoyo que precisan los Gobiernos para aplicar con éxito sus programas, lo
que tendria un efecto contraproducente” (véase A/HRC/31/65, parr. 54).

7. La cuestion de como abordar eficazmente las exigencias de la seguridad
nacional, respetando al mismo tiempo los derechos humanos, constituye un desafio
fundamental para la seguridad humana en la actualidad. Contrariamente al discurso
que postula que la libertad de religion o de creencias (y otros derechos humanos) y
seguridad nacional son valores incompatibles y mutuamente excluyentes que deben
“equilibrarse” entre si, en los tres ultimos decenios varios titulares de mandatos,
incluido el Relator Especial sobre la libertad de religion o de creencias, han
reconocido la relacion complementaria, interdependiente y de reforzamiento mutuo
entre la promocién y la proteccion de los derechos humanos, incluida la libertad de
religion o de creencias, y la seguridad nacional.

8.  Ademas, cabe sefialar que la “seguridad nacional” no puede esgrimirse como
motivo para restringir las manifestaciones de la religion o las creencias en virtud del

N}

Véase, por ejemplo, Amnistia Internacional, Dangerously Disproportionate: The Ever-
Expanding National Security State in Europe (Londres, 2017). Véase también el informe de la
ex Relatora Especial sobre la libertad de religion o de creencias, Asma Jahangir, que advertia
sobre el efecto contraproducente de la aplicacién de perfiles religiosos en su informe al Consejo
de Derechos Humanos (A/HRC/7/10/Add.3, parr. 41).
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articulo 18, parrafo 3), del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. En
cambio, las restricciones de diversos derechos relacionados con el disfrute del
derecho a la libertad de religion o de creencias, como la libertad de expresion o de
asociacion, son permisibles para garantizar la seguridad nacional si se dan las
condiciones adicionales de las cldusulas restrictivas conexas. En cualquier caso, el
derecho a manifestar libremente la religion o las creencias solo puede limitarse si se
cumplen estrictamente las cinco condiciones siguientes: a) la medida en cuestion esta
prescrita por la ley (es decir, es accesible, previsible y redactada con precision
suficiente para que una persona razonable pueda regular su propio comportamiento);
b) es necesaria para proteger la seguridad, el orden, la salud o la moral publicos, o los
derechos y libertades fundamentales de los demas; c) respeta el principio de
proporcionalidad; d) se aplica de manera que no vicie los derechos garantizados en el
marco de la libertad de religion o de creencias; y e) no es discriminatoria en su
finalidad ni sus efectos.

9.  Ademas, la investigacion empirica revela que un mayor respeto de la libertad de
religion o de creencias para todos esta asociado con menores niveles de persecucion
religiosa y conflictos basados en la religion®. Asimismo, los estudios sobre “las
desigualdades horizontales” demuestran que la desigualdad y la discriminacidon por
motivos de identidad religiosa suelen aumentar también el nimero de conflictos*. Por
ello, es esencial que las autoridades responsables de satisfacer las necesidades de
seguridad escuchen a quienes tienen competencia en materia de libertad de religioén o
de creencias®, asi como a los agentes interesados en la promocién de las libertades
publicas, y colaboren con ellos.

10. En el presente informe, el Relator Especial examina brevemente la manera en
que la violencia en nombre de la religion o de creencias ha afectado a las ideas sobre
la relacion entre los derechos humanos y la seguridad nacional. Mantiene que las
estrategias encaminadas a prevenir el extremismo violento han tendido a alienar a una
serie de comunidades religiosas o de creencias, socavando asi el disfrute de las
libertades fundamentales y frustrando los objetivos finales de mejorar la seguridad
publica, la tolerancia y la comprensién mutua (véase A/HRC/31/65)%. Por ello, el
Relator Especial afirma que, en cierto modo, algunas practicas en materia de politicas
para la lucha contra el extremismo violento han aplicado criterios de seguridad a la
religion o las creencias, en cuanto que la religion se considera una amenaza que
requiere medidas y politicas extraordinarias y punitivas’.

11. En consecuencia, la libertad de religion o de creencias y los distintos derechos
de que depende estan siendo menoscabados o violados, la confianza publica y la
resiliencia de la sociedad se estan debilitando y los esfuerzos para prevenir el
extremismo violento se estdn socavando. Por lo tanto, el Relator Especial mantiene
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Brian Grim y Roger Finke, The Price of Freedom Denied: Religious Persecution and Conflict in
the Twenty-First Century, (Cambridge University Press, 2010). Véase también A/HRC/70/674,
parrs. 26 y 28.

La discriminacion por motivos de religion o de creencias es uno de los distintos factores
considerados en la investigacion empirica de las desigualdades horizontales. VVéase, por
ejemplo, Frances Stewart, “Horizontal inequalities as a cause of conflict” (2009). Disponible en
www.bradford.ac.uk/social-sciences/media/socialsciences/BDLStewart.pdf.

Se incluye la necesidad de consultar a las minorias religiosas y otras minorias en todos los
asuntos que las afectan, en conformidad con los derechos de las minorias (véase el art. 2, parr.
3) de la Declaracién sobre los Derechos de las Personas Pertenecientes a Minorias Nacionales o
Etnicas, Religiosas y Lingiisticas (resolucion A/RES/47/135 de la Asamblea General, anexo).
Véase también Faiza Patel y Amrit Singh, “The human rights risks of countering violent
extremism programs”, 7 de abril de 2016. Disponible en www.justsecurity.org/30459/human-
rights-risks-countering-violent-extremism-programs/.

Barry Buzan, Ole Wever y Jaap de Wilde, Security: A New Framework for Analysis (Londres,
Lynne Rienner Publishers, 1998).
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también que la garantia del derecho a la libertad de religion o de creencias para todas
las personas reduce los conflictos relativos a la religion o las creencias, por lo que
promueve mejor la cohesion social y la seguridad humana.

12. Por ultimo, el Relator Especial examina algunas de las iniciativas emprendidas
en el marco de derechos humanos de las Naciones Unidas a fin de movilizar el respeto
de la libertad de religion o de creencias como recurso positivo para fortalecer la
cohesion de la sociedad, reforzar la confianza publica y aumentar la resiliencia contra
el extremismo violento, en consonancia con el programa de aplicacion esbozado por
el Relator Especial en su primer informe al Consejo de Derechos Humanos
(A/HRC/34/50).

Una amplia gama de leyes y practicas nacionales

13. Los Estados han respondido al extremismo violento con una rapida proliferacion
de medidas legislativas, administrativas y en materia de politicas, centradas en una
serie de actividades llevadas a cabo por las personas y las comunidades. Entre esas
medidas se incluyen las leyes que tipifican como delito los presuntos “precursores”
del terrorismo (es decir, la retérica considerada “extremista”, racista, xen6foba o
discriminatorio, etc.) y las actividades centradas en la lucha contra las estrategias de
reclutamiento de los grupos terroristas. Algunos Estados han apoyado programas
centrados en los desencadenantes de comportamientos extremistas violentos
promoviendo intervenciones de la sociedad civil o fomentando la capacidad de
determinadas comunidades para promover los programas de deteccion y orientacion.
Otros han adoptado medidas orientadas a las condiciones subyacentes, o motores, del
extremismo violento.

14. En muchos casos, las respuestas de los Estados al extremismo violento plantean
graves desafios a la defensa de la libertad de religion o de creencias. Han respondido
al extremismo violento a) promulgando nuevas leyes y politicas que restringen
directamente la libertad de religion o de creencias; b) restringiendo el disfrute de la
libertad de religion o de creencias como consecuencia del establecimiento de
limitaciones de otros derechos fundamentales; o d) investigando a las organizaciones
religiosas e injiriendo en los asuntos religiosos de las comunidades religiosas. En los
ultimos afios, los titulares de mandatos de procedimientos especiales, junto con el
Relator Especial sobre la libertad de religion o de creencias, han enviado a los Estados
varias comunicaciones sobre las practicas discriminatorias directas y restricciones
estatales rigurosas a las personas pertenecientes a minorias religiosas o de creencias
que supuestamente representan amenazas para el orden publico.

Requisitos de registro

15. Muchos Gobiernos se han preocupado por la posibilidad de que grupos
considerados como “extremistas” o amenazas para la identidad nacional o el orden
publico pudieran adquirir personalidad juridica, con lo que conseguirian prestaciones,
exenciones y otros derechos a beneficios. Algunos Estados han abordado esas
preocupaciones creando sistemas de registro obligatorio, denegando o revocando el
registro de determinadas comunidades, promulgando leyes de registro mas
restrictivas y obligando a comunidades ya registradas a hacerlo de nuevo (véase
A/HRC/22/51, parrs. 42 y 43).

16. Como consecuencia de esas medidas, algunas comunidades religiosas o de
creyentes no han podido conseguir o mantener la personalidad juridica. El acceso a
la personalidad juridica se incluye en el &mbito del derecho a la libertad de religion o
de creencias. Es esencial para las actividades cotidianas de muchas comunidades
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religiosas o de creencias. Sin embargo, de conformidad con el derecho internacional
de los derechos humanos, las comunidades religiosas o de creencias no estan
obligadas a solicitar personalidad juridica si no desean hacerlo. Las personas
creyentes y no creyentes y las comunidades religiosas o de creencias siguen teniendo
derechos en virtud del derecho internacional de los derechos humanos aun cuando el
reconocimiento oficial de su fe no esté previsto o garantizado por un Estado o
autoridad, o aun cuando se revoque.

17.  En cualquier caso, el hecho de privar a una comunidad religiosa o de creencias
de condicion juridica puede tener un enorme impacto en los aspectos colectivos del
derecho a la libertad de religion o de creencias, incluida la capacidad de los fieles de
practicar su fe junto con otros, lo que pondria en peligro la viabilidad de la propia
comunidad. La ausencia de personalidad juridica plantea también cuestiones relativas
a la propiedad en esas comunidades, incluidas las que funcionan como lugares de
culto y educacion. Una vez mas, cllo puede afectar directamente a la dimension
colectiva del derecho humano a la libertad de religiéon o de creencias®,

Libertad de circulacion

18. Algunos Estados han modificado diversos aspectos de su legislacion para
impedir la circulacion interna de personas consideradas “extremistas”, lo que puede
dar lugar a practicas discriminatorias relativas a la religién o las creencias. En esas
practicas, contrarias a las normas internacionales de derechos humanos, se incluyen
las iniciativas para reubicar a las personas dentro de su pais de residencia o
nacionalidad, las medidas que modifican las normas aplicables a los solicitantes de
asilo o los migrantes y las disposiciones para revisar las normas de ciudadania e
incluso para revocarla. Obviamente, esas medidas pueden tener efectos graves en la
libertad de circulaciéon. Repercuten también negativamente en el derecho a la
presuncion de inocencia y el derecho a las garantias procesales; el derecho a ser
protegido contra la privacién arbitraria de la nacionalidad; el derecho a la libertad y
a la seguridad personales; y el derecho a la libertad de religién o de creencias (véase
A/HRC/31/65, parr. 41).

Utilizacion de perfiles, vigilancia y acoso

19. Los Estados siguen también aprobando, en el marco de la prevencion y lucha
contra el extremismo violento, medidas legislativas y politicas que utilizan perfiles
de los miembros de ciertos grupos de religion o de creencias (que el Estado en
cuestion considera como dispuestos a la “radicalizacion”, el “extremismo” o la
delincuencia) sobre la base de estereotipos, incluidas las politicas que tipifican las
manifestaciones pacificas de las creencias religiosas como indicadores de apoyo al
extremismo violento. Otros utilizan cada vez mas de forma indebida medidas
nacionales de seguridad vagamente formuladas para atacar a los opositores politicos,
los defensores de los derechos humanos, los periodistas, los activistas ambientales,
los artistas y los dirigentes sindicales. Muchos otros Estados ven con preocupacion
que algunos lugares de culto son ambitos de radicalizacion que conduciran al
terrorismo y el reclutamiento por grupos que propugnan la violencia, y han
respondido revisando los sermones, controlando e interrogando a las personas que
entran y salen de los lugares de culto y realizando otras actividades de vigilancia. En

®

Puede verse un debate ilustrativo sobre sus consecuencias negativas en Organizacion para la
Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE), Guidelines on the Legal Personality of
Religious or Belief Communities (Varsovia, Oficina de Instituciones Democréaticas y Derechos
Humano de la OSCE, 2014). Disponible en www.osce.org/odihr/139046.
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ocasiones, los Gobiernos han cerrado los lugares de culto y prohibido que algunos
lideres religiosos mantengan determinados cargos en la comunidad o sean nombrados
para ocuparlos.

20. Ademas, segun un estudio, hay todavia Gobiernos que esgrimen razones de
seguridad para prohibir oficialmente los grupos religiosos o de creyentes y tipificar
como delito la afiliacion a esos grupos®. Los criterios para ello no siempre parecen
ser claros, ni estrechamente relacionados con la comprobacion de que el grupo haya
participado en actos de violencia o los haya incitado o les haya prestado apoyo
material. Algunos Estados solo reconocen una o varias religiones concretas,
restringen la practica de otras religiones o creencias e invocan las llamadas medidas
de seguridad para inhibir la promocion de esas religiones, alegando a menudo que la
autorizacion de las practicas de diferentes religiones o creencias aumentaria las
hostilidades sociales. En muchos casos, las personas procesadas en virtud de esas
leyes son consideradas miembros de una comunidad de fe o de creencias que
“distorsiona” las interpretaciones de las religiones “reconocidas”.

21. En un sentido similar, en el caso de algunos Estados, la promocion de una o
varias religiones concretas es, de hecho, una cuestion de identidad nacional y, por lo
tanto, su proteccion es tratada en cuanto tal como un imperativo de la seguridad
nacional (véase A/HRC/37/49). Por ello, esos Estados pueden promover una o varias
religiones concretas por medios indirectos, en vez de mediante la legislacion oficial.
Por ejemplo, los Estados pueden promover una determinada religion, o una
interpretacion de una religion, a través de los medios sociales y las declaraciones
publicas oficiales, mientras que al mismo tiempo aplican criterios de seguridad a otras
religiones o creencias como se representaran una amenaza, a fin de limitar el
proselitismo entre las poblaciones nacionales™C.

IV. Principales obstaculos para prevenir o combatir el
extremismo violento y proteger la libertad de religion
o de creencias

22. La proteccion del derecho a la libertad de religion o de creencias al mismo
tiempo que se combate contra el extremismo violento se ve complicada por varias
razones. En primer lugar, la falta de una definiciéon por consenso de lo que constituye
“el extremismo violento” obstaculiza la elaboracion de una estrategia mundial
convincente para combatir el terrorismo y prevenir el extremismo violento y
contribuye a practicas abusivas, como la confusion de creencias y practicas
supuestamente extremas con “el extremismo violento”. En segundo lugar, el uso por
algunos de la violencia en nombre de la religidon o las creencias suele estigmatizar a
otros miembros de su comunidad religiosa o de creencias, con independencia de su
conducta. En tercer lugar, como se ha mencionado en el parrafo 8, aunque lo que uno
cree o no cree es absolutamente inviolable, la manifestacion publica de una religion
0 unas creencias puede restringirse en circunstancias excepcionales y en estricta
conformidad con el régimen de limitaciones establecido por el derecho internacional.
Por ultimo, el derecho a la libertad de religion o de creencias es, al mismo tiempo,
reforzado y puesto en entredicho por otros derechos humanos, como la libertad de
expresion.

©

Pew Research Center, Global Uptick in Government Restrictions on Religion in 2016 (2018).
Disponible en www.pewforum.org/2018/06/21/global-uptick-in-government-restrictions-on-
religion-in-2016/.

Sos Avetisyan y otros, “The ‘mantra of stability’ versus human security in the post-Soviet
space”, Global Campus Human Rights Journal, vol. 1, nam. 2 (2017).
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Definicion del “extremismo violento”

23. El ex Relator Especial sobre la promociéon y la proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Sr.
Emmerson, observo en su informe de 2016 al Consejo de Derechos Humanos que un
desafio de grandes consecuencias para la lucha contra el extremismo violento era la
falta de una definiciéon completa y aceptada universalmente que permita determinar
cudndo se producen esos actos (véase A/HRC/31/65, para. 55). Ademas, el actual
marco juridico internacional sobre la lucha contra el terrorismo establece
obligaciones en relacion con el terrorismo y el extremismo violento, sin ofrecer una
definicién completa de esos términos®t. Ello ha llevado a las entidades de las Naciones
Unidas que se dedican a prevenir o combatir el extremismo violento y a muchos
Estados a adoptar definiciones excesivamente amplias que se prestan a violaciones
no intencionadas de los derechos humanos e incluso a la utilizacién indebida del
término en forma deliberada (véase A/HRC/31/65).

24. Otro ex Relator Especial sobre la promocién y proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Martin
Scheinin, advirtié de que “se corre el riesgo de que la utilizacion del concepto de
‘terrorismo’ por la comunidad internacional, en ausencia de una definicién del
término, resulte en la legitimacion internacional involuntaria de las practicas de
regimenes opresores, pues se transmite el mensaje de que la comunidad internacional
desea que se actue con contundencia contra el ‘terrorismo’ cualquiera sea su
definicién” (véase E/CN.4/2006/98, parr. 27)*2.

25. Cabe sefalar en este contexto que las opiniones extremas o radicales no son, de
por si, una amenaza para la sociedad si no estan asociadas con la violencia u otros
actos ilicitos, como la incitacion a la violencia o la discriminacion, segtn la definiciéon
del derecho internacional de derechos humanos. Ademas, el término “radical” no tiene
un sentido claro y, en consecuencia, deberia presuponerse que el derecho a tener y
expresar esas opiniones esta protegido en virtud del derecho internacional de los
derechos humanos. Por otro lado, no hay una via clara hacia el terrorismo ni un
conjunto coherente de factores que lleven a la radicalizacion terrorista. Los perfiles
inspirados en supuestos estereotipados por motivos de religion, raza, origen étnico,
género, situacidon socioecondmica, etc. son no solo discriminatorios sino también
ineficaces®.

26. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y los
organos regionales han criticado las leyes que criminalizan el “extremismo” porque
se centran en conductas no violentas y utilizan definiciones amplias e imprecisas*.
De conformidad con los articulos 18 y 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, el derecho de cada uno a expresar una opinién y la libertad de tener o

1

=

1

N)
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No obstante, el Convenio Internacional para la Represion de la Financiacion del Terrorismo de
1999, art. 2 b), entiende por acto terrorista: “Cualquier otro acto destinado a causar la muerte o
lesiones corporales graves a un civil 0 a cualquier otra persona que no participe directamente en
las hostilidades en una situacion de conflicto armado, cuando, el propoésito de dicho acto, por su
naturaleza o contexto, sea intimidar a una poblacién u obligar a un Gobierno o a una
organizacion internacional a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo”.

En su informe final al Consejo de Derechos Humanos, el Sr. Scheinin presentaba modelos de las
definiciones de terrorismo y la incitacion al terrorismo (véase A/HRC/16/51, parrs. 29 a 32).

L. Slachmuijlder, Transforming Violent Extremism.: A PeaceBuilder’s Guide (Washington, D.C.,
Search for Common Ground, 2017).

Véase A/HRC/33/29, parrs. 18 y 61; Comision Europea para la Democracia por el Derecho,
Opinion on the Federal Law on Combating Extremist Activity of the Russian Federation, nim.
660/2011, CDL-AD (2012)016, parrs. 31, 35, 36 y 49; Tribunal Europeo de Derechos Humanos,
Case of Mariya Alekhina and Others v. Russia, solicitud nim. 38004/12, Sentencia de 17 de
julio de 2018, parrs. 257, 267 y 268.

9/24


https://undocs.org/sp/2006/98
https://undocs.org/sp/A/HRC/16/51
https://undocs.org/sp/A/HRC/33/29
https://undocs.org/sp/8004/12

Al73/362

10/24

adoptar la religion o las creencias de su eleccion (forum internum) no deben estar
sujetos a restricciones ¥ . Los Estados suelen confundir “extremismo” 'y
“radicalizacidon” con violencia, lo que resulta problematico, ya que no hay pruebas
empiricas que permitan deducir la existencia de un vinculo o una progresion lineal
previsible de una mentalidad “extremista” a los actos violentos. Ademas, el hecho de
alegar que una persona o un grupo de personas son “extremistas” no es lo mismo que
demostrar que son violentos. Solo pueden ser calificados asi cuando conste que tienen
planes para realizar o perpetuar actos extremistas violentos.

27. Los Estados deben, por lo tanto, cerciorarse de que sus medidas para prevenir y
combatir el extremismo violento orientadas a la seguridad se centren en los
comportamientos reales, mas que en las opiniones o las creencias, pues solo asi seran
eficientes y eficaces. Antes de tomar cualquier medida punitiva, los Estados deben
demostrar con pruebas claras que las personas o grupos de personas han participado
en actividades que incitan a la discriminacion o la violencia o que estan socavando
los derechos y libertades de los demas en otras formas tangibles. Esas medidas deben
estar prescritas por la ley y ser necesarias, proporcionadas y no discriminatorias. Por
otro lado, los Estados deben también fomentar condiciones que permitan poner en
tela de juicio, dejar al descubierto o desacreditar la retorica extremista que no alcanza,
o incluso supera, el umbral de la incitacion a la violencia, sin quitar espacio para el
ejercicio de los derechos a la libertad de pensamiento, de conciencia, de religion o de
creencias y de opinidon y de expresion.

Interpretaciones erréneas de la radicalizacion

28. La historia esta repleta de ejemplos de religiones o de creencias, o bien de
interpretaciones de la religion o las creencias, que se utilizan para apoyar o justificar
actos atroces de violencia y discriminacion. Esas justificaciones se han sefialado como
fuente de conflicto sectario, utilizado para legitimar las guerras de conquista y
perpetuar actos deplorables de desprecio por la igualdad y el respeto de la dignidad
humana basica. Mas recientemente, se han dado casos de matanzas, depuracion étnica
y actos de genocidio realizados en nombre de la religién o en razén de la identidad
religiosa de las victimas.

29. Lareligion o las creencias pueden verse implicadas en general en el extremismo
violento de dos maneras. La primera es el uso de la violencia en nombre de la religion,
sea en forma selectiva o indiscriminada. Pueden sefialarse al respecto los actos
coercitivos en el ambito privado o relacionados con él, como los asesinatos “por
honor”. La segunda es el recurso a la violencia como manifestacion de odio religioso
colectivo contra personas seleccionadas por su identidad religiosa o creencias. En la
practica, los dos tipos de violencia se superponen con frecuencia.

30. La violencia en nombre de la religion o las creencias es perpetrada mediante
ataques indiscriminados o selectivos contra personas o comunidades, como los
atentados suicidas, la represion y otras formas de violencia institucional y estructural.
La mayoria de esos actos estan dirigidos contra personas o instituciones locales, pero
en los ultimos afios cada vez es mas frecuente el uso de la violencia en nombre de la
religion o las creencias en el entorno local y habitual de la vida cotidiana para enviar
mensajes a todo el mundo (véase A/HRC/28/66).

31. En algunos paises, los grupos armados invocan la religion para justificar
atrocidades como los asesinatos selectivos en masa, las ejecuciones extrajudiciales y

15

Véase A/HRC/33/29, parrs. 61 y 62; Comité de Derechos Humanos, observacion general nam.
22 (1993) sobre el derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y religion, parr. 3; y Comité
de Derechos Humanos, observacidn general nim. 34 (2011) sobre las libertades de opinion y
expresion, parr. 9.
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sumarias, las desapariciones forzadas, la tortura, la violencia sexual, los ataques
indiscriminados contra civiles, las expulsiones en masa, la esclavitud o la destruccion
sistematica de determinadas comunidades. En otros paises, grupos parapoliciales
acosan a minorias religiosas o de creencias cometiendo actos de vandalismo en
cementerios y lugares de culto, arrebatando tierras o propiedades y amenazando su
seguridad (véanse A/68/268 y A/HRC/22/51).

32. Es claro que el extremismo violento no se limita a una religion o region
determinada; muchas religiones han sido invocadas por agentes estatales y no
estatales, tanto en el Norte Global como el Sur Global, para justificar la violencia en
sus diversas formas. Los actos de extremismo violento también podrian llevarse a
cabo en nombre de la izquierda y de la derecha o de otras ideologias politicas, cuyos
seguidores defienden firmemente la violencia extremista para promover programas
politicos no religiosos, ateos y seculares. Tradicionalmente, esos agentes han
procurado aprovechar la debilidad de los Gobiernos y las divisiones explotando la
sensacion de agravio —real o percibido— de la poblacion para movilizarla con el fin de
apoyar o perpetrar actos violentos.

33. Los afectados por los defensores de la violencia ven en el extremismo violento
un medio para conseguir que se atiendas sus reclamaciones o satisfacer otras
necesidades basadas en sus experiencias formativas y cotidianas. Sin embargo, no es
claro el camino que lleva a una persona a percibir la violencia terrorista como curso
de accion posible. Los estudios realizados hasta la fecha demuestran que, a pesar de
un conjunto comun identificable de factores de “rechazo” y “atraccidén”, la senda que
lleva de las opiniones extremas a la realizacion de actos de terrorismo no es lineal ni
previsible y que los “desencadenantes” de la accion violenta estan individualizados
(véase A/HRC/31/65).

34. Ademas, la identidad concreta de esos agentes no es emblematica del
extremismo violento ni define la naturaleza de la ideologia que esos agentes
proclaman defender, aun cuando esa ideologia pueda considerarse radical. Por otro
lado, el hecho de que algunas personas inciten a la discriminacion, la hostilidad o la
violencia no es prueba de que una comunidad religiosa o de creencias comparta esas
opiniones o condone actividades violentas. En ese sentido, como ya se ha sefialado,
los actos de los miembros concretos de las comunidades religiosas deben asociarse
con la persona en cuestion, y no con la comunidad y otros miembros, en general.

35. La violencia en nombre de la religion o las creencias se dirige principalmente a
las personas pertenecientes a minorias religiosas o de creencias, en particular
conversos, humanistas, ateos y agnosticos que viven en un clima de intimidacion,
represion o violencia en todo el mundo (véase A/67/303, parr. 15). Sin embargo, esa
violencia puede afectar también a los seguidores disidentes de la misma religion o
creencia, que puede ser también la religion mayoritaria en cuyo nombre se cometen
tales actos. Entre las victimas de esos actos de violencia podrian incluirse también
muchos otros grupos, como los adeptos de diferentes creencias indigenas y los
seguidores de movimientos religiosos reducidos o nuevos, que a menudo son
estigmatizados como “sectas” o “cultos”. Las personas sospechosas de socavar la
“cohesion nacional” son también blanco frecuente de las manifestaciones violentas
de intolerancia y, lamentablemente, las voces de la moderacion que se oponen
activamente a los abusos contra su religion para justificar la violencia y el fanatismo
tienen mayor riesgo de ser acusadas de traicién o blasfemia, que frecuentemente se
sancionan con represalias. Ademas, un clima de impunidad puede agravar todavia mas
esas situaciones.

36. Por otro lado, la dimensidon de género de esos actos de violencia es evidente en
las practicas nocivas perpetradas en nombre de la religion o las creencias o la
tradicion contra decenas de mujeres y nifias que son victimas de asesinatos “por
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honor”, ataques con acido, amputaciones, flagelaciones y otras practicas violentas.
Las mujeres y las nifias sufren también desproporcionadamente la violencia sexual,
en formas como la violacion, la prueba de la virginidad, la esclavitud sexual, la
mutilacion genital femenina, el matrimonio precoz y el matrimonio forzado, el
matrimonio por rapto y los rituales de viudez, a menudo junto con la conversion
forzada u otras crueldades. Muchos de esos actos de violencia se producen en la
“esfera privada” y no se consideran desde la perspectiva de la seguridad publica.

37. Los actos de violencia homofobica y transfobica contra las personas en razén
de su orientacion sexual e identidad de género en nombre de la religion son
perpetrados también por particulares y agentes del Estado. Las personas lesbianas,
gais, bisexuales o transgénero han sido objeto de acciones brutales tras el
descubrimiento o el reconocimiento de su orientacion sexual e identidad de género,
incluidas las violaciones colectivas, las violaciones calificadas de “curativas” y la
violencia familiar (véase A/HRC/14/22/Add.2, parrs. 38 a 89). La dimensiéon de
género del extremismo violento puede manifestarse también de otras maneras, por
ejemplo, cuando grupos violentos aprovechan el estereotipo de que las mujeres y las
nifias no suelen realizar actos violentos como tactica para garantizar mejor que sus
planes avancen sin obstaculos o cuando las mujeres y las nifias se ven forzadas a la
esclavitud sexual.

38. Eluso delaviolencia en nombre de la religion ha llevado a muchos a desconfiar
de todas o de algunas religiones y a considerar la religién como una amenaza a la paz
y la armonia, aduciendo que la religion no circunscrita a la vida privada se traduce en
luchas politicas, conflictos y violencia por motivos religiosos, que pueden ser
aprovechados por ciertas formas de terrorismo. Otros han sostenido que existe un
vinculo efectivo entre algunas doctrinas religiosas y los actos de terrorismo.
Lamentablemente, el hecho es que, a pesar de que la religion o las creencias no inciten
expresamente al terrorismo, hay personas convencidas de que es legitimo, e incluso
necesario, matar en nombre de su religidon o sus creencias.

Conciliacion de las dimensiones publica y privada de
la religion o las creencias

39. Aunque los Estados estan obligados en virtud del derecho internacional a apoyar
el derecho de toda persona a tener una religion o creencia, a menudo surgen
dificultades cuando las personas deciden expresar sus convicciones, sea
organizandose como grupo religioso o grupo de creencias o actuando de conformidad
con los preceptos de su religion o sus creencias. Aun cuando esté estipulado que toda
restriccion de la manifestacion de la religion o las creencias debe cumplir
estrictamente el régimen de limitaciones establecido por el derecho internacional, el
alcance exacto de esas limitaciones en determinadas circunstancias se ha convertido
en un tema importante en muchos paises.

40. Las controversias a raiz de los debates sobre si la construccion de minaretes
podia prohibirse y las conversaciones en curso en numerosos paises acerca de si
deberia permitirse a las personas llevar simbolos religiosos en su lugar de educacion
o trabajo, o incluso en los lugares publicos, ilustran la complejidad y el caracter
apremiante de las preguntas sobre el alcance y las limitaciones de la libertad de
religion o de creencias. Por un lado, algunos laicistas han defendido enérgicamente
que las manifestaciones religiosas deben limitarse a la esfera privada a fin de
mantener un espacio “neutral” en el que todas las personas, cualquiera que sea su
procedencia y credo, puedan ser tratadas en pie de igualdad. Otros sostienen que se
deberia permitir a todas las personas manifestar su religion o sus creencias libremente,
de conformidad con sus derechos consagrados en las normas internacionales de
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derechos humanos, y ponen de relieve los efectos desiguales que leyes aparentemente
neutrales pueden tener en las diferentes comunidades confesionales. El Relator
Especial reitera que todas y cada una de esas restricciones a la manifestacion de la
religion o las creencias deben cumplir estrictamente el régimen de limitaciones
especificado en el derecho internacional de derechos humanos, y deben basarse en
pruebas claras.

41. Lanecesidad de proteger la seguridad y el orden publicos es, por supuesto, clara.
No obstante, existe el peligro de que un Estado pueda utilizar esa excusa para limitar
los derechos de las personas pertenecientes a una comunidad religiosa o de creencias
que considere incomoda, y algunos han interpretado la limitacion por razones de
seguridad y orden publicos como “restricciones de interés publico”. En muchos casos,
esas limitaciones basadas en el interés publico se han ampliado para promover una
forma restrictiva de laicismo.

42. Ademas, no siempre es posible separar los compromisos y actos de religion o
de creencias basados en la conciencia de la fe o los sistemas de creencias internas, en
particular a la hora de decidir sobre cuestiones relativas al derecho a “actuar” de
conformidad con la propia religion o las propias creencias. Es decir, los compromisos
confesionales no siempre pueden limitarse a la esfera privada. Para algunos, su
religion o sus creencias son un modo de vida, y ciertos preceptos se entienden como
un mandato de expresar publicamente su religion o creencias. Ademas, los valores
basados en la religion o las creencias dictan con frecuencia normas de conducta social
y responsabilidad de conciencia que obligan a las personas a actuar en consecuencia.
En otras palabras, para muchos, hay una fuerte interrelacion entre sus creencias y su
forma de vida.

43. En reconocimiento de esa premisa, el forum internum goza de proteccidon
incondicional en virtud del derecho internacional. Sin embargo, la filosofia
subyacente de varios programas para prevenir y combatir el extremismo violento trata
de imponer limitaciones al forum internum (que es un derecho absoluto e irrevocable)
con respecto a las expresiones religiosas (que no es un derecho absoluto). El Relator
Especial observa que los intentos de “controlar” la esfera interna pueden constituir
una coaccion indirecta en relacion con la religion o las creencias y pueden violar la
prohibicion absoluta contra la inferencia en el forum internum.

Conciliacion de la libertad de religion o de creencias y
otros derechos

44. FEl ejercicio de la libertad de religion o de creencias depende del goce de otros
derechos humanos. Entre ellos se incluyen la libertad de expresion, de reunidn
pacifica, de asociacion y de circulacion, los derechos a la privacidad y a la igualdad
ante la ley, a la educacion, al disfrute del mas alto nivel posible de salud y muchos
mas. La libertad de religion o de creencias solo adquiere su significado pleno en el
contexto general de los derechos humanos. De hecho, muchos aspectos de la libertad
de religion o de creencias tienen poco o ningun sentido si no estan debidamente
garantizados otros derechos humanos. A veces, ello puede dar lugar a reclamaciones
contradictorias entre el derecho a la libertad de religion o de creencias y otros
derechos humanos, o entre intereses religiosos y seculares.

45. Si bien la seguridad nacional no estd incluida, como ya se ha sefalado, en el
articulo 18 3) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos como motivo
legitimo para limitar la manifestacion de la propia religion o las propias creencias, la
seguridad publica si lo esta, y, habida cuenta de la amplia gama de actividades que
podrian percibirse como una amenaza para la seguridad publica, existe el riesgo de
que los Estados las citen para justificar las restricciones a la libertad de religion o de
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creencias impuestas por razones equivalentes a los intereses de la seguridad nacional,
con el argumento de que un grupo religioso o de creyentes participa en actividades
politicas que ponen en peligro la seguridad y el orden ptiblicos 6.

46. Ademas, las limitaciones especificas basadas en motivos de seguridad nacional
son admisibles en relaciéon con la libertad de expresion, siempre que se ajusten al
régimen de limitaciones establecido por el derecho internacional de los derechos
humanos?’. Esas restricciones se han utilizado también para restringir indirectamente
la libertad de religion o de creencias, tratando de eludir las salvaguardias que existen
para protegerla. Por ejemplo, la criminalizacion de tipos de discurso definidos
vagamente como “discurso de odio”!® implica el riesgo de aplicacién arbitraria de
esas leyes a las cuestiones relacionadas con la religion o las creencias. La tipificacion
arbitraria de algunas formas de expresion con un elemento religioso como “discurso
de odio” puede acarrear graves consecuencias, ¢ incluso dar lugar a encarcelamientos
por actos no violentos. La aplicacion de la ley de esa manera se traduce, en
consecuencia, en una discriminacion indirecta contra el derecho a la libertad de
religion o de creencias. A ese respecto, cabe citar las leyes que tipifican como delito
la apostasia y la blasfemia, lo que no solo constituye una restriccion a la libertad de
religion o de creencias, sino que también vulnera el derecho a la libertad de
expresion?®,

Leyes contra la apostasia y la blasfemia

47. En ausencia de vinculos directos con actos de violencia, la tendencia a
considerar determinadas manifestaciones de la religion o las creencias como
“extremistas” o “amenaza al orden publico” incluye las actividades de los misioneros
u otras personas que buscan nuevos conversos a su fe. Las leyes sobre la apostasia o
la blasfemia, calificadas con frecuencia como “legislacion contra la incitacion”,
existen en al menos en 69 Estados y reflejan la idea de que la expresion de opiniones
particulares dentro de una sociedad puede crear “descontento”, subvertir “la unidad
nacional” o socavar el orden publico y la seguridad publica (véase A/72/365, parr.
27). En algunas jurisdicciones, la legislacion antiterrorista se centra en las
comunidades religiosas mas recientes y se utiliza para generar los casos de presuntos
delitos de blasfemia en los tribunales contra el terrorismo.

48. El papel desempefiado por Internet en el reclutamiento o la radicalizacion de las
personas ha inducido a muchos Estados a adoptar una combinacion de medidas
legislativas represivas para bloquear, filtrar y prohibir contenidos especificos o sitios
web enteros. Los motivos de seguridad se alegan con frecuencia como fundamento
juridico de la existencia y la aplicacion de dichas leyes y medidas. Pese al argumento
de algunos Estados de que el objetivo de esas leyes es la mejora de la “armonia
social”, asi como la salvaguardia de la seguridad, en realidad esas medidas a menudo
socavan la seguridad y la igualdad de los fieles de diferentes credos (ibid.). En
algunos casos, se han establecido mecanismos para identificar y remitir el contenido
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Donna Sullivan, “Advancing the freedom of religion or belief through the United Nations
Declaration on the Elimination of Religious Intolerance and Discrimination”, American Journal
of International Law, vol. 82, nim. 3 (1988).

Articulo 19, The Johannesburg Principles on National Security, Freedom of Expression and
Access to Information (Londres, 1996). Disponible en
www.article19.org/data/files/pdfs/standards/joburgprinciples.pdf.

El derecho internacional permite la criminalizacion del discurso de odio Unicamente cuando
constituye una incitacion a la discriminacidn, la hostilidad y la violencia, como se estipula en el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, art. 20, parr. 2.

Comité de Derechos Humanos, observacion general nim. 34 (2011) sobre las libertades de
opinion y expresion, parr. 48.
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a las compaiiias de Internet y los medios sociales para su eliminacion®. En otros
casos, la lucha contra la blasfemia y la apostasia se utiliza como medio para enjuiciar
opiniones o creencias expresadas en los foros en linea.

49. Desde 2012 han aumentado las acusaciones de blasfemia en linea y han
aparecido nuevas modalidades de amenaza y pautas de violencia?'. Las personas que
utilizan Internet para difundir opiniones consideradas blasfemas estan expuestas cada
vez mas a detenciones y enjuiciamientos. Las detenciones son en muchos casos
arbitrarias y crean un clima de temor en que los usuarios de Internet no estan seguros
de cudl es el marco que delimita el ejercicio de sus derechos. Resulta alarmante que
el discurso en linea, generalmente expresado a través de los sitios web de los medios
sociales, pueda dar también lugar a actos de violencia tumultuaria fuera de la red
(ibid. parr. 31). La aplicacion de criterios de seguridad a la actividad en linea como
si fuera una amenaza ha proporcionado a las autoridades nacionales un amplio margen
de intervencion sin un escrutinio adecuado.

50. Un caso concreto es el de un bloguero encarcelado desde enero de 2014, tras
haber sido declarado culpable de apostasia por criticar la discriminacidon basada en la
casta??. Del mismo modo, en 2015 un tribunal condend a muerte a un poeta por
apostasia por sus presuntos comentarios obscenos sobre figuras religiosas y el Estado,
pero también por hacer circular un libro escrito por él para promover el ateismo y la
incredulidad®. También hay una injerencia de la preocupacion por la seguridad en ese
ambito especifico, puesta de manifiesto en algunos juicios por apostasia llevados a
cabo de la misma manera que si fueran amenazas a la seguridad nacional?®. Del mismo
modo, hay también casos en que las personas son acusadas en virtud de las leyes
contra la blasfemia (incluso por actividades en los medios sociales o por participacion
en la conversacién en las redes sociales) y esos juicios se llevan a cabo en los
tribunales contra el terrorismo.

51. El Relator Especial observa que todo esfuerzo por prevenir la radicalizacion
terrorista en Internet (como la regulacidn, filtro o bloqueo del contenido en linea que
se considere ilegal con arreglo al derecho internacional) debe ajustarse a las normas
internacionales de derechos humanos, a fin de evitar que repercuta ilegalmente en la
libertad de expresion y la libre circulacion de informacién. Como destacod el Relator
Especial sobre la promocidn y proteccion del derecho a la libertad de opinidn y de
expresion, David Kaye, las restricciones de contenido deben cumplir siempre los
criterios de legalidad, necesidad, legitimidad, proporcionalidad y no discriminacion,
y deben estar sujetas a las garantias procesales (véase A/HRC/38/35, parr. 66). Esas
medidas no deberian utilizarse para combatir la disidencia ni las criticas.

52. Los Gobiernos se han centrado también en los grupos y personas que se
aprovechan de la libertad de expresion difundiendo mensajes de intolerancia que no
alcanzan el umbral de incitacion a la discriminacion del articulo 20, parrafo 2), del

20 véase, por ejemplo, Agencia de la Unién Europea para la Cooperacién Policial (Europol),
“Internet referral unit to combat terrorist and violent extremist propaganda”, comunicado de
prensa, 1 de julio de 2015.

2 See Joelle Fiss, “Anti-blasphemy offensives in the digital age: when hardliners take over”,
documento de analisis, nim. 25 (Washington, D.C., Brookings Institution, 2016).

2 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH),
“UN experts urge immediate release of detained Mauritanian blogger”, 8 de mayo de 2018.
Disponible en
www.ohchr.org/en/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=23050&LangID=E.

2 yVéase ACNUDH, “SAU/10/2015”. Disponible en
https://spcommreports.ohchr.org/TMResultsBase/DownLoadPublicCommunicationFile?gld=217
75.

% Departamento de Estado, Estados Unidos de América, “2008 Human rights report: Iran”, 25 de
febrero de 2009. Disponible en www.state.gov/j/drl/rls/hrrpt/2008/nea/119115.htm.
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Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, pero que si merecen ser
condenados (véase A/HRC/22/17/Add.4, apéndice, parr. 20). Se incluyen las
expresiones que no son una llamada a la accion directa, pero establecen su base
ideologica. Esos Estados han tratado de adoptar una nueva legislacion para
criminalizar el discurso “extremista” que no constituye incitacion creando delitos
como “promocion” del terrorismo, de forma directa o indirecta, “inducciéon”,
“aliento” o “apologia” del terrorismo, o prestacion de apoyo material al terrorismo.
Otros han convertido en penales delitos que anteriormente eran civiles (véase
A/HRC/31/65). Lo que esos nuevos delitos tienen en comun es su propension a
atribuir responsabilidad penal sobre la base del contenido del discurso de una persona,
en lugar de las intenciones del autor de las declaraciones o evaluaciones contextuales
de la posibilidad de que se produzca la violencia. El Comité de Derechos Humanos
ha destacado que los delitos de “elogiar”, “exaltar” o “justificar” el terrorismo, deben
estar claramente definidos para que no den lugar a injerencias innecesarias o
desproporcionadas en la libertad de expresion?.

Vigilancia de las publicaciones religiosas

53. Algunos Estados han adoptado también medidas para responder a la
preocupacion de que algunas formas de publicaciones religiosas (tanto en linea como
fuera de linea), incluidos los textos sagrados, puedan constituir una amenaza para la
paz y la seguridad. Algunos de esos Estados se basan en las evaluaciones de
“expertos” nombrados por el Gobierno para examinar las publicaciones religiosas y
determinar si esos materiales promueven opiniones “extremistas” o doctrinalmente
erroneas. A la luz de esas evaluaciones, los Estados pueden optar por prohibir o
censurar ciertos textos religiosos o prohibir su distribucion.

54. Las justificaciones de esas medidas podrian argumentar que el texto incita a la
violencia o contiene imagenes o expresiones violentas o que la comunidad religiosa
o de creencias en cuestion sostiene que su fe es el unico camino hacia la salvacion y
la verdad, lo que puede representar una amenaza para el orden publico. Las
publicaciones religiosas son un aspecto de la expresion religiosa y, por lo tanto, estan
igualmente protegidas por la libertad de opinién y de expresion, asi como por la
libertad de religion o de creencias; cualquier injerencia en su produccion o difusidon
puede constituir una violacion de esas libertades fundamentales y estar estrictamente
justificada de conformidad con los criterios establecidos en los articulos 18, parrafo
3), y 19, parrafo 3), del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

55. Ademas, el nombramiento de “expertos” estatales para determinar
interpretaciones “auténticas” de los textos basicos de las religiones o creencias puede
resultar problematico por varias razones. Puede constituir una injerencia paternalista
en el derecho de las personas a decidir por si mismas como aceptar pacificamente las
creencias religiosas y filosoficas y es contrario a la obligaciéon que incumbe al Estado
de ser garante imparcial de los derechos a la libertad de religion o de creencias de
todas las personas dentro de su jurisdiccion. Puede violar también la dimensidon
colectiva de la libertad de religion o de creencias, que incluye la autonomia doctrinal.
Las interpretaciones de la religion o las creencias patrocinadas por el Estado suelen
estar asociadas con actos de intolerancia.

% Comité de Derechos Humanos, observacion general nim. 34 (2011) sobre las libertades de
opinion y expresion, parr. 46.
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Movilizacion de la libertad de religion o de creencias para
promover la resiliencia de la sociedad contra el extremismo
violento

56. Un acervo cada vez mayor de investigaciones académicas pone de relieve el
papel que la libertad de religion o de creencias desempefia en la promocién de
sociedades pluralistas que pueden sustentar la gobernanza democratica basada en el
estado de derecho y el respeto de los derechos humanos y su contribucion a la creacion
de entornos de respeto mutuo, tolerancia y comprensiéon entre las personas de
diferentes religiones, creencias y culturas®. Los entornos en que se promueve y
protege el derecho a la libertad de religion o de creencias a menudo fomentan espacios
seguros donde se puede impugnar abiertamente la retorica de incitacion al odio y a la
violencia. Ademas, la libertad de religion o de creencias puede promover la
coexistencia pacifica y sustentar la cohesion de la sociedad, que son esenciales para
el orden publico y la seguridad a corto y a largo plazo. Las personas encargadas de
atender las necesidades de seguridad deben colaborar con quienes pueden intervenir
en el ambito de la libertad de religion o de creencias, asi como con los agentes
interesados en la promocidn de las libertades civiles, y prestarles atencion.

57. Con ese espiritu, la colaboracion de las Naciones Unidas con respecto a la
promocion del respeto de la libertad de religion o de creencias se ha centrado en la
eliminacion de la intolerancia y la discriminaciéon basadas en la religion o las
creencias?’ y ha generado varias iniciativas para abordar las preocupaciones relativas
a la apologia del odio religioso y las atrocidades masivas. Particular importancia
tienen las medidas para combatir la intolerancia, los estereotipos negativos, la
estigmatizacion, la discriminacion, la incitacion a la violencia y la violencia contra
las personas basada en la religion o las creencias (véase resolucion 16/18 del Consejo
de Derechos Humanos). Del mismo modo, las iniciativas elaboradas en el contexto
de la prevencion de atrocidades masivas, que se basan en el derecho internacional de
los derechos humanos, pueden también contribuir utilmente al fortalecimiento de la
resiliencia de la sociedad contra el extremismo violento. Estas actividades determinan
funciones concretas y medidas practicas no solo para los Gobiernos, sino también
para la sociedad civil y los agentes confesionales. Sin embargo, aunque su
importancia para el conjunto de las estrategias internacionales de lucha contra el
terrorismo ha sido reconocida por el Plan de Accidon del Secretario General para
Prevenir el Extremismo Violento?, es preciso evitar la aplicaciéon de criterios de
seguridad al didlogo y la colaboracidon con agentes religiosos o confesionales, como
si fueran una amenaza, o la instrumentalizacion de esas iniciativas en funcidén de
objetivos relacionados con la prevencion y lucha contra el extremismo violento.

58. El desarrollo de las redes de colaboracion de agentes confesionales para la
promocion de los derechos humanos es claramente un objetivo meritorio,
especialmente para fomentar el respeto del pluralismo. En muchos casos, las propias
organizaciones religiosas representan la mejor esperanza de difundir el mensaje de la

% Véase Faiza Patel y Amrit Singh, “The human rights risks of countering violent extremism

programs”. Véase también Anthony Gill y Timothy Shah, “Religious freedom, democratization,
and economic development: a survey of the causal pathways linking religious freedom to
economic freedom and prosperity and political freedom and democracy”, documento presentado
en la reunion anual de la Asociacidn para el Estudio de la Religion, la Economia y la Cultura,
Washington D.C., 13 de abril de 2013. Disponible en
http://www.asrec.org/wp-content/uploads/2015/10/Gill-Shah-Religious-freedom-
democratization-and-economic-development.pdf.

2 Marc Limon, Nazila Ghanea y Hilary Power, “Fighting Religious Intolerance and
Discrimination: the United Nations account”, Religion and Human Rights vol. 11, nim. 1 (abril
de 2016).

28 \éanse, por ejemplo, parrs. 36 y 49.
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tolerancia y la reconciliacion, que ayudara a garantizar el derecho de la persona a
practicar su religion en paz en cualquier pais donde resida. Sin embargo, hay que
velar por que esos enfoques sean inclusivos y accesibles para todas las personas, sin
discriminacion respecto de cualquier caracteristica protegida. Es también importante
garantizar que esas redes de colaboracion se comprometan con los derechos y las
libertades consagrados en el derecho internacional de los derechos humanos. De lo
contrario, se podria contribuir a reforzar diversos estercotipos y formas de
intolerancia.

Resolucion 16/18 del Consejo de Derechos Humanos y Proceso de
Estambul

59. El Proceso de Estambul para la Lucha contra la Intolerancia, la Discriminacién
y la Incitacion al Odio o a la Violencia por Motivos de Religion o de Creencias, que,
que desde 2011 promueve la aplicacion del programa sefialado en la resolucion 16/18
del Consejo de Derechos Humanos, ha sido calificado por expertos en derechos
humanos como “plataforma util para una intervencion eficaz, integrada e inclusiva de
la comunidad internacional” (véase A/HRC/22/17/Add.4, apéndice, parr. 41). En la
resolucion se presenta una estrategia amplia orientada a la accion, que abarca una
combinacidon de medidas juridicas, de politicas y administrativas, asi como programas
de divulgacién para promover la igualdad, el pluralismo, la participacion, la
comprension y la cohesion y resiliencia de la comunidad.

60. Aunque el Proceso de Estambul no es considerado generalmente como un
instrumento para prevenir y combatir el extremismo violento, algunas de las
actividades que se ejecutaron inicialmente en ese marco, en particular la capacitacion
de los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley para detectar y responder a la
incitacion, confirman claramente la pertinencia del proceso de Estambul para las
medidas para prevenir y combatir el extremismo violento. Del mismo modo, la
reunion mas reciente del Proceso de Estambul, celebrada en Singapur en julio de
2016, identifico proyectos practicos comunitarios que fomentan la cohesion social y
la resiliencia contra la apologia del odio. Sin embargo, la mayoria de las otras
reuniones celebradas bajo los auspicios del Proceso de Estambul prestaron mas
atencion a la contestacion normativa y la politizacidon y la externalizacion de las
preocupaciones que a un compromiso introspectivo orientado a los profesionales en
toda la gama de partes interesadas.

61. En un contexto de creciente intolerancia y preocupacion por la repercusion
negativa de algunas actividades para prevenir y combatir el extremismo violento, el
Relator Especial recomienda que los Estados revitalicen el Proceso de Estambul entre
los profesionales, con el fin de aprender de las mejores practicas y fomentar la
introspeccion y la colaboracion en la creacidon de capacidad. El valor afiadido del
Proceso de Estambul es su utilidad como guia para que los Estados promuevan el
pluralismo religioso, al tiempo que se mitigan algunos efectos negativos de las
politicas de prevencion y lucha contra el extremismo violento y se fomenta la
cohesion a largo plazo.

Plan de Accion de Rabat

62. Otro componente conexo ¢ importante del derecho no vinculante es el Plan de
Accion de Rabat sobre la prohibiciéon de la apologia del odio nacional, racial o
religioso que constituya incitacién a la discriminacidn, la hostilidad o la violencia
(véase A/HRC/22/17/Add.4, apéndice), aprobado por los expertos en la reunion de
Rabat el 5 de octubre de 2012. El Relator Especial y su predecesor han sefalado la
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importancia del Plan de Accién de Rabat en la lucha contra la apologia del odio
religioso que constituya incitacion a la violencia, la discriminacién y la hostilidad
(véanse A/HRC/25/58, A/HRC/28/66, A/HRC/31/18, A/HRC/34/50 y A/72/365). En
¢l se ofrecen orientaciones practicas mediante una prueba con seis partes, que tiene
en cuenta el contexto de la declaracion, la posicidon e intencidon de quien se expresa,
el contenido y el alcance de la declaracion y la probabilidad de que el discurso incite
a la accion contra el grupo destinatario (véase A/HRC/22/17/Add.4, apéndice, parr.
29). Esa prueba esta siendo utilizada por las autoridades nacionales de comunicacion
audiovisual en Cote d'Ivoire, Marruecos y Tunez (véase A/HRC/37/3, parr. 69), y el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos se refiri6 también al Plan de Accion de Rabat
en una sentencia reciente®.

63. En una resolucion tematica, el Consejo de Derechos Humanos exhorté a la
comunidad internacional a aplicar de manera efectiva la resolucion 16/18, el Proceso
de Estambul y el Plan de Accion de Rabat “a fin de contribuir a un entorno mas
propicio para contrarrestar los discursos de odio y la violencia” (véase resolucion
34/8 del Consejo de Derechos Humanos). Analogamente, en una resolucion sobre
paises concretos, el Consejo de Derechos Humanos alent6é al Gobierno de Myanmar
a que intensificara sus esfuerzos por promover la tolerancia y la coexistencia pacifica
en todos los sectores de la sociedad, de conformidad con la resoluciéon 16/18 del
Consejo y el Plan de Accion de Rabat (véase resolucion 34/22). En su actualizacion
de julio de 2018 sobre la situacion de los derechos humanos de los rohinyas, el Alto
Comisionado para los Derechos Humanos se refiri6 a la resolucién 16/18, el Plan de
Accion de Rabat y a la Declaracion de Beirut y sus 18 compromisos sobre Fe religiosa
en defensa de los derechos humanos (véase mas adelante) a fin de hacer frente a la
apologia del odio que incite a la violencia, la discriminacidon o la hostilidad, en
particular cuando se lleva a cabo en nombre de la religion o las creencias®. Ello ilustra
la complementariedad y la utilidad practica de esas formas de derecho no vinculante.

Plan de Accion para Lideres y Agentes Religiosos de Prevencion de
la Incitacion a la Violencia que Podria Dar Lugar a Crimenes
Atroces

64. Sobre la base del Plan de Accidon de Rabat, en abril de 2015 se inicid el proceso
para evaluar el papel especifico que pueden desempefiar los agentes y lideres
religiosos en la prevencidon de la incitacion a la violencia que podria dar lugar a
crimenes atroces (es decir, el genocidio, los crimenes de guerra y los crimenes de lesa
humanidad). En julio de 2017 se puso en marcha el Plan de Accion para Lideres y
Agentes Religiosos de Prevencion de la Incitacion a la Violencia que Podria Dar
Lugar a Crimenes Atroces (el Plan de Accion de Fez), con recomendaciones que se
refieren a tres temas generales, en particular las que se proponen a) prevenir la
incitacion a la violencia, incluido el extremismo violento y la violencia de género; b)
fortalecer instrumentos para prevenir tal incitacion; y c) reforzar las condiciones
propicias para prevenir la incitacion a la violencia mediante la promocion de
sociedades pacificas, inclusivas y justas y la aplicacion de las normas internacionales
de derechos humanos®!. Las recomendaciones ofrecidas por el Plan de Accién de Fez
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Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Case of Mariya Alekhina and Others v. Russia, parrs.
110, 187, 190, 191 y 223; véase también la opinion separada del Magistrado El6segui, parr. 14.
Véase A/HRC/38/CRP.2, parr. 4. Disponible en
www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session38/Pages/ListReports.aspx.
Naciones Unidas, Plan of Action for Religious Leaders and Actors to Prevent Incitement to
Violence That Could Lead to Atrocity Crimes (Consejo Mundial de Iglesias, Network for
Religious and Traditional Peacemakers, Centro de Dialogo Kaiciid). Disponible en
www.un.org/en/genocideprevention/documents/Plan_of_Action_Religious_Prevent_Incite.pdf.
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a los lideres y agentes religiosos pueden también contribuir a la prevencion de la
incitacion al extremismo violento alentando a esos agentes para hacer frente a las
ideologias que promueven el extremismo violento y el terrorismo; abordar temas
monopolizados por los extremistas religiosos, en particular presentando puntos de
vista precisos y matizados; ofrecer contraargumentos a quienes se sienten atraidos por
grupos extremistas violentos y terroristas, o forman parte de ellos; y fomentar la
resiliencia de las comunidades, y de los jovenes en particular, al extremismo violento.
Recomienda especialmente la aplicacion de un enfoque integral para prevenir el
extremismo violento, en lugar de un enfoque basado en la seguridad®. El Plan de
Accion de Fez debe leerse en conjuncion, ademas de con el Plan de Accidon de Rabat,
con el Marco de andlisis para crimenes atroces, que puede agregar valor a las
estrategias para prevenir y combatir el extremismo violento mediante sus
aportaciones sobre los factores de riesgo y el fomento de la resiliencia en la
sociedad®.

D. Plan de Accion del Secretario General para Prevenir el
Extremismo Violento

65. En diciembre de 2015 el Secretario General esboz6 su Plan de Accion para
Prevenir el Extremismo Violento y exhorté a los Estados a anclar firmemente sus
estrategias, politicas y medidas en los cuatro pilares la Estrategia de las Naciones
Unidas contra el Terrorismo. Observd la importancia fundamental de respetar los
derechos humanos en la prevencion del extremismo violento y destacod los
antecedentes contextuales y factores como la ausencia del estado de derecho, la
pobreza, las privaciones, la discriminacion, los conflictos no resueltos y el desprecio
de los derechos humanos como factores que pueden ampliar la receptividad de los
destinatarios a la retorica del extremismo violento. El Secretario General sefialdo que
las definiciones de “terrorismo” y “extremismo violento” son prerrogativa de los
Estados, pero destac6 que esas definiciones deben ser compatibles con las
obligaciones de los Estados en virtud del derecho internacional, en particular las
normas internacionales de los derechos humanos (véase A/70/674, parr. 5). Senalo
una serie de medidas que la comunidad internacional, los Estados y los agentes no
estatales pueden adoptar para prevenir el extremismo violento.

66. Una de las medidas sefialadas por el Secretario General era la de “fomentar la
participacion de los dirigentes religiosos para crear una plataforma de didlogo y
debate intra e interconfesional mediante la cual promuevan la tolerancia y la
comprension entre las comunidades y expresen su rechazo de las doctrinas violentas
poniendo de relieve los valores pacifistas y humanitarios inherentes a sus teologias”
(ibid., parr. 49 e)). Ademas, recomendod el uso del Plan de Accion de Rabat para
promover un enfoque global con respecto a la incitacion y el extremismo violento
(ibid., parr. 50 1)).

E. Marco “Fe religiosa para los derechos humanos”

67. El marco “Fe religiosa para los derechos humanos”, que se puso en marcha en
marzo de 2017 mediante la Declaracion de Beirut sobre Fe Religiosa y Derechos

% |bid., pag. 18.

% Naciones Unidas, “Framework of analysis for atrocity crimes: a tool for prevention” (Nueva
York, 2014). Disponible en www.un.org/en/genocideprevention/documents/publications-and-
resources/Framework%200f%20Analysis%20for%20Atrocity%20Crimes_EN.pdf.
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Humanos y sus 18 compromisos **, destaca que los lideres religiosos son
potencialmente agentes de derechos humanos muy importantes, dada su considerable
influencia sobre los corazones y las mentes de cientos de millones de creyentes. La
justificacion subyacente se expresa en el compromiso de “aprovechar la importancia
espiritual y moral de las religiones y las creencias con el fin de fortalecer la proteccion
de los derechos humanos universales y la elaboracion de estrategias preventivas*°.

68. El compromiso expresado en la Declaracion de Beirut para lograr sociedades
mas cohesionadas, pacificas y respetuosas mediante la movilizacion de los agentes
confesionales en favor del marco de derechos humanos se ilustra con especial claridad
en los compromisos de apoyar y promover la igualdad de trato en todos los ambitos
y las manifestaciones de la religion o las creencias; garantizar la no discriminacion y
la igualdad de género; defender los derechos de todas las personas, incluidas las
personas pertenecientes a minorias; denunciar publicamente todos los casos de
apologia del odio que incite a la violencia; no reprimir las voces criticas ni dar crédito
a interpretaciones excluyentes basadas en motivos religiosos; y condenar las
decisiones sesgadas de cualquier agente publico que, en nombre de la religion,
pretenda descalificar la religion o las creencias de otra persona. El enfoque holistico
de los derechos humanos del marco “Fe religiosa para los derechos humanos” se
expresa también en el compromiso de defender la libertad de expresion, incluida la
libertad académica y la promociéon de la tolerancia por conducto de la educacion
formal. Pone también de relieve el importante papel de los padres y las familias para
detectar y hacer frente a las sefiales tempranas de vulnerabilidad de los nifios y los
jovenes a la violencia en nombre de la religion.

Conclusiones y recomendaciones

69. El terrorismo y el extremismo violento plantean amenazas directas para el
disfrute de los derechos humanos, desde el derecho a la vida y el derecho a la
libertad y a la seguridad de la persona, a la libertad de expresion, de asociacion
y de pensamiento, de conciencia y de religion. Los Estados tienen la obligacion
de proteger contra la violencia a todas las personas que estén en sus territorios y
sujetas a su jurisdiccion. Sin embargo, el incumplimiento de las obligaciones en
materia de derechos humanos al aplicar esas medidas ha provocado también un
aumento alarmante de las violaciones de los derechos humanos, en particular
restricciones indebidas a la libertad de religion o de creencias.

70. En los dos ultimos decenios, expertos de las Naciones Unidas, las
organizaciones de derechos humanos, dirigentes religiosos y activistas, asi como
especialistas en la lucha contra el terrorismo, han manifestado graves
preocupaciones acerca de la relacion inversa entre las medidas de seguridad mal
definidas y la proteccion de los derechos humanos, que pone de manifiesto el
efecto perjudicial que las medidas para combatir el terrorismo y prevenir el
extremismo violento han tenido en el disfrute de la libertad de religion o de
creencias y las libertades fundamentales de que depende ese derecho. La
paradoja, subrayada por los investigadores, es que en muchos lugares la
denegacion de la libertad de religion o de creencias ha dado lugar a menos orden
y mas violencia. Parece, sefialan, que existe una correlacion entre las
restricciones a la libertad de religion o de creencias y el aumento de los conflictos
y la persecucién religiosa y violenta, y que no es el pluralismo lo que pone en
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ACNUDH, Faith for Rights (Ginebra, 2018). Disponible en
www.ohchr.org/Documents/Press/Faith4Rights.pdf.

ACNUDH, “18 commitments on ‘Faith for Rights’”, compromiso XVI. Disponible en
www.ohchr.org/Documents/Press/21451/18 CommitmentsonFaithforRights.pdf.
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peligro el orden publico, sino mas bien los intentos de reprimirlo, que genera
condiciones favorables para el conflicto.

71. En consonancia con el compromiso de promover un enfoque basado en los
derechos humanos en la prevencion del extremismo violento, sera importante
que los Estados velen por cumplir plenamente su obligacion de respetar, proteger
y promover el derecho a la libertad de religion o de creencias, si es que desean
atender mejor las necesidades nacionales en materia de seguridad. Sin embargo,
el cumplimiento de esas obligaciones no deberia considerarse fundamentalmente
como resultado de su valor instrumental en la prevencion del extremismo
violento. Deberia considerarse, mas bien, como un imperativo inspirado en las
obligaciones normativas y obligaciones de los Estados.

72. Teniendo en cuenta las desacertadas respuestas de lucha contra el
terrorismo adoptadas a comienzos del milenio para abordar el aumento de los
actos de extremismo violento, a lo largo del pasado decenio se ha producido un
cambio en el enfoque de las Naciones Unidas para combatir esos fendmenos
(véanse A/70/371, parr. 14, y resolucion 2129 (2013) del Consejo de Seguridad,
parr. 19). Ese cambio se concibid, en parte, con el objetivo de sustituir un enfoque
demasiado centrado en la seguridad en la lucha contra la violencia por motivos
ideolégicos por una estrategia mas “holistica” encaminada a colaborar con los
diversos motores del extremismo violento y el terrorismo como medidas de
prevencion.

73. Al mismo tiempo que toma nota de la importancia de prevenir el
extremismo violento, y destacando también que ese enfoque debe seguir siendo
una prioridad, el Relator Especial sostiene que se ha socavado el objetivo de
utilizar el alcance y la experiencia de diversos agentes sociales para la
elaboraciéon y aplicaciéon de estrategias de prevencion. Muchas de las
instituciones y los procesos mantenidos y promovidos por esos agentes han sido
usurpados a nivel nacional —convirtiéndolos esencialmente en los “ojos y oidos”
de los aparatos de seguridad, en lugar de guias en un enfoque mas amplio para
hacer frente a una amenaza existencial. Las estrategias para prevenir y combatir
el extremismo violento que tratan de implicar a sociedades enteras en el fomento
de la resiliencia contra la intolerancia y el extremismo violento corren riesgo de
fracasar si utilizan como subterfugio para ver desde la perspectiva de la
seguridad una variedad creciente de sectores socioeconémicos, actividades
culturales y comunidades étnicas y religiosas. El resultado correspondiente
podria ser contraproducente, minar la cohesion social, y provocar el
distanciamiento de las comunidades, la falta de confianza y, quiza, el
fortalecimiento de algunos de los factores que impulsan el extremismo violento.

74. Ademas, si bien la seguridad y el disfrute de los derechos humanos se
refuerzan mutuamente, esa sinergia se logra no sometiendo la libertad de religion
o de creencias y otros derechos humanos a una prueba de seguridad o un analisis
de utilidad, sino asegurando que se promueven las preocupaciones legitimas por
la seguridad nacional y publica en el marco del régimen de limitaciones y
derogaciones previstas en el marco de derechos humanos de las Naciones Unidas.
Ese régimen especifica motivos amplios y criterios concretos para las
limitaciones y alcance permisible de las derogaciones. L.a percepcion de que no
es posible atender las necesidades de seguridad respetando al mismo tiempo los
derechos humanos, incluida la amplia constelacion de derechos relacionados con
el ejercicio del derecho a la libertad de religion o de creencias, puede equivaler a
una negacion del marco de derechos humanos y poner en peligro los cimientos
de la paz, la libertad y la justicia en el mundo.
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75. El derecho internacional de los derechos humanos estipula que toda
distincion, exclusion o preferencia que, por definicion o en su aplicacion, anule o
menoscabe el disfrute de los derechos humanos y las libertades fundamentales es
ilicita a menos que las distinciones estén basadas en criterios objetivos y
razonables. Por ello, las restricciones impuestas a los derechos de las personas
pertenecientes a comunidades religiosas o de creencias, como la capacidad de
difundir las ensefianzas religiosas, construir y mantener lugares de culto, o
comunicarse con otros creyentes mas alla de las fronteras, o que restringen la
libertad de circulacion y de asociacion o el derecho a la privacidad deben superar
las pruebas mencionadas. Esas medidas restrictivas deben estar sujetas a la
rendicion de cuentas, en particular la supervision judicial y el acceso a la
reparacion. Cuando se cumplen esas condiciones es cuando mejor se hacen
realidad las sinergias entre los derechos humanos y la seguridad y cuando la
religion o las creencias pueden contribuir al fomento de la resiliencia contra la
violencia en nombre de la religion.

76. El Relator Especial sostiene que, cuando se respetan la libertad de religion
o de creencias y los distintos derechos de los que depende, aumenta el espacio y
el alcance para que los contraargumentos sean eficaces frente a los mensajes
intolerantes. Medidas como la sensibilizacion, la educacion y la comunicacién
entre las religiones y el didlogo entre confesiones pueden desempefiar con mayor
amplitud un papel positivo frente a la retorica y las ideologias de odio y contra
la discriminacion religiosa y el odio, contribuyendo de esa manera a garantizar
la seguridad. Ese planteamiento requiere un marco metodologico mas acorde con
un enfoque basado en los derechos humanos. Por ello, el Relator Especial tiene
intencion de promover un debate entre las partes interesadas a fin de elaborar
un manual para los agentes confesionales que les permita, en sus respectivos
entornos y a través de un proceso de adaptacion, contrarrestar la retérica de odio
e ilustrar de qué forma puede la fe contribuir a los derechos humanos.

77. Habida cuenta del papel que las interpretaciones religiosas o de las
creencias y la identidad desempefian en el extremismo violento, los Estados
deben centrarse en fortalecer el respeto de la libertad de religion o de creencias,
de conformidad con el marco juridico internacional. El derecho internacional de
los derechos humanos no ampara todos los actos motivados por las convicciones
religiosas y, de hecho, seiiala que la libertad de religion o de creencias no puede
invocarse para destruir ninguno de los otros derechos garantizados por el marco
de derechos humanos. Ademas, el derecho a la libertad de religion o de creencias
incluye el derecho a la no discriminacién y la igualdad.

78. El Relator Especial desearia reiterar las recomendaciones formuladas por
el Alto Comisionado para los Derechos Humanos y por el Relator Especial sobre
la promociéon y la proteccion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales en la lucha contra el terrorismo, a fin de garantizar la adopcion
de medidas de vigilancia por los Estados con el fin de proteger de la violencia a
todos las personas que se encuentren en su territorio y las que estan sujetas a su
jurisdiccion, respetando plenamente el derecho internacional de los derechos
humanos; emprender nuevas investigaciones sobre el fenémeno de la
radicalizacion; aplicar politicas de base empirica que cumplan las obligaciones
de los Estados en materia de derechos humanos; y conseguir una perspectiva de
género que cumpla con el deber de respetar, proteger y promover los derechos
humanos de las mujeres, los nifios y las minorias sexuales.

79. El Relator Especial exhorta a los Estados a:

a) Reconocer la utilidad de la Declaracion sobre la Eliminaciéon de Todas
las Formas de Intolerancia y Discriminacién Fundadas en la Religion o las
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Convicciones adoptada por la Asamblea General en 1981 como guia en la
prevencion del extremismo violento, y, en ese contexto, respetar y proteger en
especial las libertades que se enumeran en el articulo 6 de la Declaracion;

b)  Aplicar plenamente el plan de accion que se propone en los parrafos 5
y 6 de la resolucion 16/18 del Consejo de Derechos Humanos, en aras de la
promocion del pluralismo, la inclusion y la cohesion social; cumplir los requisitos
de presentacion de informes en virtud de la resolucion; y convocar la séptima
reunion del Proceso de Estambul como mecanismo para intercambiar
informacion sobre buenas practicas y promover la aplicacion del Plan de Accidn;

c) Poner en practica el lamamiento formulado en el Plan de Accion del
Secretario General para Prevenir el Extremismo Violento con el fin de promover
la colaboracion con los dirigentes religiosos y los agentes confesionales y, en ese
contexto, invertir en la difusion y la aplicacion del Plan de Acciéon de Rabat, la
Declaracion de Beirut sobre Fe religiosa para los derechos humanos y el Plan de
Accion de Fez, que proporcionan un conjunto de compromisos concretos, asi
como varias medidas practicas para hacer frente a los fenémenos conexos de la
incitacion al odio religioso, la discriminacion y la violencia;

d) Elaborar planes de accion nacionales, con participacion de las
instituciones nacionales de derechos humanos, las organizaciones de la sociedad
civil y los asociados para el desarrollo a fin de facilitar la realizacion de las
funciones concretas asignadas en esos instrumentos a los agentes nacionales e
internacionales, incluidos los medios de informacion, las autoridades judiciales,
los 6rganos de supervision, la sociedad civil, los lideres religiosos y los agentes
confesionales.

80. El Relator Especial exhorta también a los respectivos mecanismos de las
Naciones Unidas a promover la transparencia en la aplicacion por los Estados de
la resolucion 16/18 del Consejo de Derechos Humanos y de las medidas
adoptadas por las principales partes interesadas para poner en practica el Plan
de Accion de Rabat, el Plan de Accién de Fez y la Declaracién de Beirut y sus 18
compromisos y apoyar la convocacion de la séptima reunién del Proceso de
Estambul.
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