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EXPOSICION DE MOTIVOS

1. CONTEXTO DE LA PROPUESTA
. Razones y objetivos de la propuesta
Objetivos de la propuesta

La presente propuesta tiene por objeto obtener la autorizacion del Consejo de la Unidn
Europea (en lo sucesivo, el «Consejo») para que la Comision Europea (en lo sucesivo, la
«Comisiony) firme el Protocolo de enmienda del Convenio del Consejo de Europa sobre la
prevencion del terrorismo (en lo sucesivo, «el Protocolo») en nombre de la Unién Europea.

La Comision también presentara una propuesta de Decision del Consejo por la que se autoriza
a la Comision a celebrar el Protocolo en nombre de la Union Europea. En conjunto, estas
propuestas dan seguimiento al compromiso de la Comision adquirido en la Comunicacion
«ProtectEU: Agenda de prevencion y lucha contra el terrorismox»?.

El terrorismo es un fenomeno global y representa una amenaza creciente para los derechos
fundamentales, la democracia y el Estado de Derecho en Europa y en todo el mundo. Los
atentados terroristas perpetrados en los Ultimos afios en la Uniéon Europea y en otros lugares
del mundo constituyeron violaciones inaceptables de los valores y principios que sustentan las
sociedades democraticas.

Aunque la UE ha sufrido menos ataques coordinados a gran escala, la amenaza no ha
desaparecido; ha evolucionado. Entre 2019 y 2023, el niimero de incidentes terroristas se
duplicéd con creces (de 57 a 120), antes de descender a 58 en 2024°. Los responsables de los
ataques recientes han sido predominantemente lobos solitarios y células pequefas. El nivel
general de amenaza sigue siendo elevado y se configura multiplicando los factores de
amenaza.

Es necesaria una accion decisiva contra una amenaza tan persistente y cambiante, no solo a
nivel nacional, sino también a nivel paneuropeo y a otros niveles. La naturaleza a menudo
transfronteriza del terrorismo requiere una estrecha cooperacion internacional basada en una
interpretacion comun del delito de terrorismo.

El objetivo del Protocolo es enmendar la definicion de «delito terrorista» del Convenio del
Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo con el fin de reflejar el hecho de que los
terroristas contemporaneos han sobrepasado los objetivos mas tradicionales y el modus
operandi contemplados en los tratados de las Naciones Unidas en materia de lucha contra el
terrorismo actualmente mencionados en el articulo 1 de la Convenio. Estos tratados sobre
lucha contra el terrorismo de las Naciones Unidas contemplan delitos especificos como el
apoderamiento ilicito de aeronaves, los bombardeos terroristas o la toma de rehenes. Sin
embargo, los delitos se contemplan con caracter exhaustivo y no pueden reflejar la realidad
del panorama moderno del terrorismo.

El Protocolo modernizara el marco juridico del Consejo de Europa en materia de lucha contra
el terrorismo y asegurard que la definicion del delito terrorista refleje el amplio modus
operandi desplegado por los terroristas contemporaneos. Ademds, la definicion que

El texto del Protocolo se adjuntara a la presente propuesta.

Comunicaciéon de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones «ProtectEU: Agenda de prevencion y lucha contra el terrorismo»,
COM(2026) 101 final.

TE-SAT 2025: Informe sobre la situacion y las tendencias del terrorismo en la Union Europea de 2025
(EU TE-SAT) de Europol, de junio de 2025.
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introducira el Protocolo garantizard la seguridad juridica al mencionar las condiciones
juridicas que deben cumplirse para que un acto delictivo se considere delito terrorista, como la
intencionalidad, el umbral de gravedad y la comision del acto con fines terroristas
(«intencionalidad especificay).

Una vez entre en vigor, el Protocolo también establecera una definicion paneuropea de delitos
de terrorismo que sea compatible con la definicion de la UE que figura en el articulo 3 de la
Directiva (UE) 2017/541 relativa a la lucha contra el terrorismo. La nueva definicién
paneuropea del delito de terrorismo aportard un importante valor afiadido a la cooperacion
judicial, la asistencia judicial mutua y las solicitudes de extradicion en el ambito de la lucha
contra el terrorismo entre los Estados del Consejo de Europa que firman y ratifican el
Protocolo.

Antecedentes

El 22 de octubre de 2015 la Unidon Europea firmo el Convenio del Consejo de Europa para la
prevencion del terrorismo (en lo sucesivo, «Convenio n.° 196») y el Protocolo adicional al
Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo (en lo sucesivo,
«Convenio n.°217»), y los ratificé el 26 de junio de 2018. Tanto el Convenio como su
Protocolo adicional entraron en vigor en la Union Europea el 1 de octubre de 2018. A 21 de
enero de 2026, veinticinco Estados miembros de la UE* habian ratificado el Convenio n.° 196.

El Convenio n.° 196 se refiere a la tipificacion penal del terrorismo y las actividades
relacionadas con el terrorismo, asi como a la cooperacion internacional en relacion con estos
delitos y a la proteccion, la indemnizacion y el apoyo a las victimas de terrorismo. El
articulo 1 del Convenio n.° 196 define el concepto de «delito terrorista» remitiéndose a los
actos que se enumeran en el anexo I del Convenio n.° 196. En el anexo I se enumera una serie
de tratados de lucha contra el terrorismo de las Naciones Unidas, a saber:

. Convenio para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves, firmado en La
Haya el 16 de diciembre de 1970;

o Convenio para la represion de actos ilicitos dirigidos contra la seguridad de la
aviacion civil, celebrado en Montreal el 23 de septiembre de 1971;

. Convencion sobre la prevencion y el castigo de delitos contra personas
internacionalmente protegidas, inclusive los agentes diplomaticos, adoptado en
Nueva York el 14 de diciembre de 1973;

. Convenio internacional contra la toma de rehenes, adoptado en Nueva York el 17 de
diciembre de 1979;

J Convencion sobre proteccion fisica de los materiales nucleares, adoptado en Viena el
3 de marzo de 1980;

J Protocolo para la represion de actos ilicitos de violencia en los aeropuertos que
presten servicio a la aviacion civil internacional, adoptado en Montreal el 24 de
febrero de 1988;

. Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la navegacion
maritima, adoptado en Roma el 10 de marzo de 1988;

Todos los Estados miembros de la UE excepto Grecia e Irlanda han ratificado el Convenio n.® 196.
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J Protocolo para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de las plataformas
fijas emplazadas en la plataforma continental, adoptado en Roma el 10 de marzo de
1988;

. Convenio Internacional para la represion de los atentados terroristas cometidos con
bombas, adoptado en Nueva York el 15 de diciembre de 1997;

o Convenio Internacional para la represion de la financiacion del terrorismo, adoptado
en Nueva York el 9 de diciembre de 1999;

. Convenio Internacional para la represion de los actos de terrorismo nuclear, adoptado
en Nueva York el 13 de abril de 2005.

En la UE, la Directiva (UE) 2017/541 establece normas minimas relativas a la definicién de
las infracciones penales y de las sanciones en el ambito de los delitos de terrorismo, los
delitos relacionados con un grupo terrorista y los relacionados con actividades terroristas en la
Unién Europea. El articulo 3 de la Directiva (UE) 2017/541 enumera los actos criminales
intencionados que pueden perjudicar gravemente a un pais o a una organizacion internacional
y que se consideran «delitos de terrorismo» cuando se cometan con uno de los fines terroristas
especificados en dicho articulo. En comparacion, la definicion del articulo 1 del Convenio
n.° 196 no proporciona una lista explicita de actos delictivos considerados «delitos terroristas
y hace una referencia general a los actos que figuran en los tratados sobre lucha contra el
terrorismo de las Naciones Unidas enumerados en el anexo del Convenio, lo que no
constituye una definicion juridica exhaustiva ni clara. Ademas, la definicion del Convenio n.°
196 no incluye los fines de terrorismo. Asi pues, existen diferencias considerables entre la
definicion del «delito terroristay del articulo 1 del Convenio n.° 196 y la definicién del
articulo 3 de la Directiva (UE) 2017/541.

En 2017, con el fin de reflejar la evolucion de la amenaza terrorista mas alla de los objetivos
tradicionales y el modus operandi, que son objeto de los tratados de lucha contra el terrorismo
de las Naciones Unidas a que se refiere el articulo 1 del Convenio n.° 196, el Comité de Lucha
contra el Terrorismo del Consejo de Europa (en lo sucesivo, «CDCT», por sus siglas en
inglés) cred un grupo de trabajo encargado de evaluar la necesidad y viabilidad de elaborar
una definicion juridica de «delitos terroristas» que debia aplicarse entre las Partes en el
Convenio n.° 196. El grupo de trabajo desarrolld una serie de formulaciones alternativas de la
definicion y present6 en noviembre de 2019 su informe final® al Pleno del CDCT, compuesto
por las Partes en el Convenio n.° 196. En su informe final, el grupo de trabajo recomendo6 al
Pleno del CDCT que acordara que es viable y necesario elaborar una definicion juridica de
«delitos terroristas» en el Convenio n.° 196, y propuso elementos textuales para una posible
definicion juridica futura.

Durante 2020 y 2021, expertos de las Partes en el Convenio presentaron observaciones por
escrito sobre el informe final. La Union Europea no presentd observaciones por escrito. Sin
embargo, en sus observaciones escritas, varios Estados miembros de la UE sefalaron la
necesidad de armonizar los elementos de una posible definicion juridica futura de «delitos

Informe final del subgrupo CDCT con el fin de examinar la viabilidad de elaborar una definicion de
terrorismo, 26 de septiembre de 2019, CDCT-DEF (2019) 03rev.
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terroristas» del Consejo de Europa con la definicion de «delitos de terrorismo» establecida en
la Directiva (UE) 2017/541, relativa a la lucha contra el terrorismo®.

En 2022, el Comité de Ministros del Consejo de Europa encomend6 al CDCT que adoptara
una decision sobre la viabilidad de elaborar una definicion juridica de los «delitos terroristasy
y que iniciara las negociaciones sobre el texto de la nueva definicion juridica. El 2 de
diciembre de 2022, en su 9.* sesion plenaria, el pleno del CDCT acordd que era viable una
nueva definicion juridica y decidioé por unanimidad iniciar negociaciones formales en la 10.?
reunion plenaria del CDCT del 23 al 25 de mayo de 2023,

El 15 de mayo de 2023, el Consejo autorizo a la Comision a participar, en nombre de la Unidén
Europea, en las negociaciones sobre la revision o modificacion del Convenio del Consejo de
Europa para la prevencion del terrorismo, con vistas a modificar la definicion del delito
terrorista recogida en dicho Convenio. La Comision participd de conformidad con la Decision
del Consejo y se guio por las directrices de negociacion en ella establecidas. La Comision
consulté de forma sistematica al comité especial del Consejo para las negociaciones sobre la
posicion de la Unidn y garantizo la compatibilidad del Protocolo con el acervo pertinente de
la UE.

Las sesiones de negociacion tuvieron lugar en el contexto de las reuniones plenarias
semestrales del CDCT. Se celebraron en total cuatro sesiones de negociacion entre el 23 de
mayo de 2023 y el 14 de noviembre de 2024. El 14 de noviembre de 2024, el Pleno del CDCT
aprob¢ el proyecto de Protocolo de enmienda del Convenio del Consejo de Europa para la
prevencion del terrorismo y el proyecto de informe explicativo que lo acompafia. El 25 de
junio de 2025, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa emitio su dictamen sobre el
proyecto de Protocolo®. El 9 de julio de 2025, en su 1534.% reunién, el Comité de Ministros
del Consejo de Europa adoptd el Protocolo y tomé nota de su informe explicativo’. E1 10 de
diciembre de 2025, en su 1546.% reunion, el Comité de Ministros acordo abrir el Protocolo a la
firma el 26 de mayo de 2026 en Estrasburgo (Francia).

El Protocolo entrara en vigor el primer dia del mes siguiente a la expiracion de un periodo de
tres meses a partir de la fecha en que todas las Partes en el Convenio n.° 196 hayan
manifestado su consentimiento en quedar vinculadas por el Protocolo. De no ser asi, tras la
expiracion de un periodo de tres afos a partir de la fecha en que el Protocolo se haya abierto a
la firma, el Protocolo entrard en vigor para los Estados que hayan expresado su
consentimiento en quedar vinculados, siempre que el Protocolo haya sido ratificado por al
menos dos tercios de las Partes en el Convenio n.° 196.

La Union Europea puede firmar y ratificar el Protocolo como organizacion internacional que
es Parte en el Convenio n.° 196.

Directiva (UE) 2017/541, relativa a la lucha contra el terrorismo y por la que se sustituye la Decision
Marco 2002/475/JAT del Consejo y se modifica la Decision 2005/671/JAI del Consejo (DO L 88 de
31.3.2017, p. 6).

7 CDCT 9" Plenary Meeting Abridged Report and List of Decisions, de 2 de diciembre de 2022, p. 4
CDCT(2022)16 (Memoria abreviada y lista de decisiones de la 9.? sesion plenaria del CDCT).

Dictamen 307 (2025) de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa.

o Comité de Ministros del Consejo de Europa CM/Del/Dec (2025) 1534/10.3.
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Razones de la propuesta

El Protocolo esta en consonancia con el objetivo de la UE de reforzar la cooperacion
internacional teniendo en cuenta los intereses de seguridad de la UE, tal como se establece en
«ProtectEU: una Estrategia Europea para la Seguridad Interior»!?. Como se destaca en la
Comunicacién «ProtectEU: Agenda de prevencion y lucha contra el terrorismo»'!, el
Protocolo contribuird a la lucha paneuropea contra el terrorismo y facilitara la cooperacion
internacional en materia de lucha contra el terrorismo, en virtud de la armonizacion de la
definicion de los delitos de terrorismo entre los Estados del Consejo de Europa que firmaran y
ratificaran el Protocolo.

En primer lugar, el Protocolo, al introducir una definicion juridica del delito terrorista,
ofrecerd un valor anadido sustancial para la cooperacion judicial, la asistencia judicial mutua
y las solicitudes de extradicion entre los Estados Partes en el Protocolo y en el Convenio
n.° 196.

En segundo lugar, al adoptar una definicion juridica exhaustiva y mas amplia del delito
terrorista, el Protocolo garantizara que el marco juridico del Consejo de Europa en materia de
lucha contra el terrorismo, del que la Union es Parte, junto con sus Estados miembros, se
adapte para hacer frente a los retos actuales y futuros en materia de lucha contra el terrorismo.
Esta modernizacion permitira colmar las lagunas en cuanto a los delitos terroristas cometidos
siguiendo un modus operandi y basados en actos delictivos que no estan contemplados en los
tratados sobre lucha contra el terrorismo de las Naciones Unidas que figuran en el anexo I del
Convenio n.° 196.

En tercer lugar, la definicion juridica recogida en el Protocolo respeta la seguridad juridica y
aporta una mejora considerable en comparacion con la antigua definicion, que hacia
referencia a una serie de tratados sobre lucha contra el terrorismo de las Naciones Unidas que
definen actos delictivos como delitos terroristas de manera no armonizada. La nueva
definicion legal estd redactada de manera clara y precisa, se formula en términos generales y
es claramente comprensible para los justiciables. La nueva definicion establece con mayor
claridad las condiciones que deben cumplirse para que un acto pueda considerarse delito
terrorista.

En cuarto lugar, la definicion de los delitos terroristas del Protocolo esta en consonancia y es
compatible con la definicion de los delitos de terrorismo de la UE recogida en la Directiva
(UE) 2017/541 relativa a la lucha contra el terrorismo, lo que permitird a la UE preservar su
marco juridico y garantizar que se continie aplicando el Derecho de la Unidén entre los
Estados miembros de la UE. Ademads, una vez entre en vigor, el Protocolo garantizara la
convergencia juridica y un entendimiento comun del terrorismo entre los Estados del Consejo
de Europa a nivel paneuropeo. La aceptacion de una definicidn paneuropea también podria
contribuir a impulsar los debates en curso sobre la definicion de «delitos de terrorismo» en el
contexto de las negociaciones sobre el proyecto de Convenio general sobre terrorismo
internacional a nivel de las Naciones Unidas'?.

Comunicaciéon de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones «ProtectEU: una Estrategia Europea para la Seguridad Interiory;
COM(2025) 148 final.

Comunicaciéon de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones «ProtectEU: Agenda de prevencion y lucha contra el terrorismoy,
COM(2026) 101 final.

Comité Especial establecido en virtud de la resolucion 51/210 de la Asamblea General, de 17 de
diciembre de 1996 — Resultado del trabajo del Comité Especial. Ultima actualizacion: 22 de mayo de
2025.
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En quinto lugar, el preambulo del Protocolo reitera que todas las medidas tomadas para
prevenir o reprimir los delitos terroristas deben respetar los derechos humanos y las libertades
fundamentales, asi como otras obligaciones en virtud del Derecho internacional, incluido el
Derecho internacional humanitario cuando sea aplicable. Esto estd en consonancia con el
elevado nivel de salvaguardias para la proteccion y el respeto de los derechos humanos, los
derechos fundamentales y el Derecho internacional en las politicas de lucha contra el
terrorismo en virtud del Derecho de la UE.

. Coherencia con las disposiciones existentes en l1a misma politica sectorial

El objeto del Protocolo esta directamente relacionado con las normas comunes de la UE en
materia de lucha contra el terrorismo. El Protocolo solo contiene una disposicion sustantiva
que establece una definicion juridica del delito terrorista con la intencion de modificar la
definicién que figura en el articulo 1 del Convenio del Consejo de Europa para la prevencion
del terrorismo.

El 15 de marzo de 2017, la Union adoptd la Directiva (UE) 2017/541, relativa a la lucha
contra el terrorismo. La Directiva establece definiciones armonizadas para los delitos de
terrorismo y los delitos relacionados con actividades terroristas que sirven de referencia para
la cooperacion y el intercambio de informacion entre las autoridades nacionales. Los Estados
miembros de la UE que aplican la Directiva'® deben garantizar que los delitos contemplados
en la Directiva se tipifiquen como delito en su legislacién nacional. La definicion de delitos
de terrorismo se establece en el articulo 3 de la Directiva de la UE relativa a la lucha contra el
terrorismo. En consonancia con las directrices de negociacion, la Comision, junto con los
Estados miembros de la UE, trataron de lograr que la definicion del Protocolo y de la UE
fueran coherentes.

La definicion juridica recogida en el Protocolo es de caracter «hibrido»: su primera parte se
refiere a los delitos incluidos en el &mbito de aplicacion y definidos en uno de los tratados de
las Naciones Unidas sobre lucha contra el terrorismo enumerados en el anexo del Convenio
n.° 196 y su segunda parte proporciona una lista exhaustiva de actos que se consideran delitos
terroristas cuando cumplen unas condiciones acumulativas. Los tratados enumerados en el
anexo del Convenio n.° 196 son instrumentos mundiales consolidados y de larga data en la
lucha contra el terrorismo. En consecuencia, los Estados Partes en estos tratados han
tipificado como delito en sus marcos juridicos nacionales los actos especificados en aquellos.
Es importante asegurar que las Partes en el Convenio n.° 196 los sigan aplicando en el futuro,
lo que justifica la definicion hibrida.

La segunda parte de la definicion refleja en gran medida la definicion de la UE de los delitos
de terrorismo, con la excepcion de que los actos delictivos ya contemplados por los tratados
en el anexo del Convenio n.° 196 han sido excluidos de la lista exhaustiva de actos. En
particular, estos actos delictivos son los siguientes: la toma de rehenes; destrucciones masivas
de plataformas fijas emplazadas en la plataforma continental que puedan poner en peligro
vidas humanas o producir un gran perjuicio econémico; el apoderamiento ilicito de aeronaves
y de buques; la fabricacion, tenencia, adquisicion, transporte, suministro o utilizacion de
explosivos.

La lista exhaustiva recoge los actos delictivos que se consideran delito de terrorismo cuando
i) el acto es intencionado; ii) el acto esta tipificado como delito con arreglo al Derecho
nacional; iii) el acto, por su naturaleza o contexto, puede perjudicar gravemente a un pais o a

13 La Directiva (UE) 2017/541 no se aplica a Dinamarca e Irlanda.
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una organizacién internacional; iv) el acto se comete con fines terroristas. Los fines terroristas
son «intimidar gravemente a una poblaciony, «obligar indebidamente a los poderes publicos o
a una organizacion internacional a realizar un acto o a abstenerse de hacerloy, y
«desestabilizar gravemente o destruir las estructuras politicas, constitucionales, econdémicas o
sociales fundamentales de un pais o de una organizacidn internacional». Por lo que se refiere
a estas condiciones acumulativas, la segunda parte es plenamente compatible con el articulo 3
de la Directiva de la UE relativa a la lucha contra el terrorismo.

En conclusion, el Protocolo es coherente con las normas y politicas de la UE, en particular
con las medidas de Derecho penal de la UE para luchar contra el terrorismo.

. Coherencia con otras politicas de la Union

El Protocolo es coherente con las normas y politicas pertinentes de la Unién Europea en los
ambitos que abarcara (tal como se describe en la seccion «Coherencia con las disposiciones
existentes en la misma politica sectorial»). En un contexto mas amplio, el Protocolo es
coherente con los instrumentos juridicos y las politicas de la UE adoptados en el espacio de
libertad, seguridad y justicia, en virtud del titulo V de la tercera parte del TFUE, que
contribuyen a la lucha de la UE contra el terrorismo, asi como con los compromisos de la
Unién en virtud de otros acuerdos multilaterales pertinentes. No se ven afectadas otras
politicas sectoriales de la Union.

2. BASE JURIDICA, SUBSIDIARIEDAD Y PROPORCIONALIDAD
. Base juridica procedimental

Segun lo dispuesto en el articulo 218, apartado 5, del Tratado de Funcionamiento de la Unidon
Europea (TFUE), cuando el acuerdo previsto no se refiera exclusiva o principalmente a la
politica exterior y de seguridad comun, la Comision presentard una propuesta al Consejo. El
Consejo adoptard una decision por la que se autorice la firma del acuerdo.

La Comision propone autorizar la firma del Protocolo, a reserva de su celebracion en una
fecha posterior.

La base juridica procedimental de la Decision propuesta por la que se autorice la firma del
acuerdo previsto es el articulo 218, apartado 5, del TFUE.

. Base juridica sustantiva

La base juridica sustantiva de las decisiones adoptadas con arreglo al articulo 218, apartado 5,
del TFUE depende en primera instancia del objetivo y el contenido del acuerdo internacional
que se vaya a firmar. Si un acuerdo internacional persigue un doble objetivo o tiene un
componente doble, y si uno de dichos objetivos o componentes puede calificarse de principal,
mientras que el otro solamente es accesorio, la Decision adoptada con arreglo al articulo 218,
apartado 5, del TFUE debe fundarse en una Unica base juridica sustantiva, a saber, la que exija
el objetivo o componente principal o preponderante.

Dado que el principal objetivo y componente del Protocolo es establecer la definicion de los
delitos en materia de terrorismo, en particular, la definicion de los delitos terroristas, la base
juridica sustantiva es el articulo 83, apartado 1, del TFUE.

Dado el objeto del Protocolo, procede que la Comision presente la propuesta al Consejo.
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. Competencia de la Union

El articulo 3, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Uniéon Europea (TFUE),
establece que la Union dispone de competencia exclusiva «para la celebracion de un acuerdo
internacional [...] en la medida en que pueda afectar a normas comunes o alterar el alcance de
las mismas». Un acuerdo internacional puede afectar a normas comunes o alterar el alcance de
las mismas cuando el ambito del acuerdo se solapa con el de la legislacion de la Unidn o esta
regulado en gran medida por el Derecho de la Unién. La Unidon Europea ha ejercido su
competencia en este ambito mediante la adopcion de la Directiva (UE) 2017/541 relativa a la
lucha contra el terrorismo. El contenido del Protocolo, la definicion del delito terrorista, esta
cubierto por el Derecho de la Uniéon en el ambito de la lucha contra el terrorismo, en
particular por el articulo 3 de la Directiva (UE) 2017/541. Dado que las definiciones de los
delitos terroristas son casi idénticas en el Protocolo y en la Directiva (UE) 2017/541, el
Protocolo puede afectar a la Directiva (UE) 2017/541 debido al solapamiento entre el
Protocolo y la Directiva (UE) 2017/541. Ademas, el Protocolo de enmienda amplia el &mbito
de aplicacion de los delitos terroristas en virtud del Convenio, en el que la Union es Parte, a
nuevas situaciones (que ya estan reconocidas como delitos de terrorismo en virtud del
Derecho de la Unidn). De este modo, los compromisos de la UE en virtud del Convenio se
ampliarian para abarcar estas nuevas actividades. Por tanto, la Unidn tiene competencia
exclusiva para firmar el Protocolo.

. Subsidiariedad (en el caso de competencia no exclusiva)
No procede.
. Proporcionalidad

Esta iniciativa no va mas alla de lo necesario para alcanzar los objetivos politicos en cuestion.
La Unién es la mejor situada para firmar el Protocolo, puesto que ya ha ejercido su
competencia interna en este ambito mediante la adopcion de la Directiva (UE) 2017/541
relativa a la lucha contra el terrorismo. La Directiva establece una definicion de la UE de
delitos de terrorismo que constituye una norma minima que los Estados miembros de la UE
deben aplicar de manera uniforme. Dado que el Protocolo enmienda la definicién del delito
terrorista a nivel del Consejo de Europa y el Derecho de la UE contempla la definicion de los
delitos de terrorismo, la Union debe firmar el Protocolo.

. Eleccion del instrumento

La presente propuesta de decision del Consejo se presenta de conformidad con el articulo 218,
apartado 5, del TFUE, que contempla la adopcion por parte del Consejo de una decision por la
que se autorice la firma y la aplicacion provisional del acuerdo. No existe ningin otro
instrumento juridico que pueda utilizarse para alcanzar el objetivo expresado en la presente
propuesta.

3. RESULTADOS DE LAS EVALUACIONES EX POST, DE LAS CONSULTAS
CON LAS PARTES INTERESADAS Y DE LAS EVALUACIONES DE
IMPACTO

. Evaluaciones ex post / controles de la adecuacion de la legislacion existente

No procede.

. Consultas con las partes interesadas

No procede.
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. Obtencion y uso de asesoramiento especializado

Durante las negociaciones, la Comision, en calidad de representante de la Unidn, consulté al
comité especial del Consejo para las negociaciones, de conformidad con la Decision del
Consejo de 15 de mayo de 2023 por la que se autoriza a la Comisioén a participar en las
negociaciones en nombre de la Union. Como miembros del Consejo de Europa, los Estados
miembros de la UE pudieron asistir a todas las sesiones de negociacion. La Comision consultd
a sus representantes sobre la formulacion de la posicion de la Unidén a lo largo de las
negociaciones.

. Evaluacion de impacto

No procede.

. Adecuacion regulatoria y simplificacion
No procede.

. Derechos fundamentales

En consonancia con las directrices de negociacion establecidas por el Consejo, la Comision se
asegurd de que las negociaciones garantizaran el respeto de los derechos fundamentales, las
libertades y los principios generales del Derecho de la Unidon consagrados en los Tratados de
la Unién Europea y en la Carta de los Derechos Fundamentales.

El preambulo del Protocolo (parrafo quinto) reafirma que todas las medidas tomadas para
prevenir o reprimir los delitos terroristas en virtud del presente Protocolo deben respetar los
derechos humanos y las libertades fundamentales, en particular, los consagrados en el
Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
(ETS n.° 5), asi como otras obligaciones en virtud del Derecho internacional, incluido el
Derecho internacional humanitario cuando sea aplicable.

Ademas, el Protocolo modifica el Convenio n.° 196. Cuando entre en vigor, modificara el
articulo 1 del Convenio n.° 196 y se integrard en el Convenio para los Estados Partes que
firmen y ratifiquen el Protocolo. Asi pues, el Protocolo debe interpretarse en el contexto del
Convenio. El Convenio n.° 196 establece solidas salvaguardias de los derechos humanos y del
Derecho internacional humanitario, en particular en el articulo 12 y en el articulo 26,
apartado 4, de dicho Convenio. El articulo 12, apartado 1, del Convenio establece que la
ejecucion y la aplicacion de los tipos penales deben respetar los derechos humanos y otras
obligaciones dimanantes del Derecho internacional. El articulo 26, apartado 4, establece que
ninguna disposicion del Convenio afectara a otros derechos, obligaciones y responsabilidades
para las Partes y las personas fisicas dimanantes del Derecho internacional, incluido el
Derecho internacional humanitario. Estas salvaguardias son compatibles y se corresponden
con las salvaguardias de elevado nivel en materia de derechos fundamentales, derechos
humanos y Derecho internacional previstas en el Derecho de la Unidn, en particular en la
Directiva (UE) 2017/541 relativa a la lucha contra el terrorismo (considerandos 35y 37).

4. REPERCUSIONES PRESUPUESTARIAS

La propuesta no tiene repercusiones presupuestarias para el presupuesto de la Union.
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5. OTROS ELEMENTOS
. Planes de ejecucion y modalidades de seguimiento, evaluacion e informacion

No existe un plan de ejecucion, ya que la Uniéon Europea no necesita ninguna accion para
ejecutar el Protocolo. La definicion de los delitos de terrorismo de la UE es compatible con la
definicion del delito terrorista introducida por el Protocolo.

Por lo que se refiere al seguimiento, la Comision participara en las reuniones de la
Conferencia de los Estados Partes en el Convenio n.° 196, que también supervisara la
aplicacion del Protocolo una vez entre en vigor y modifique el articulo 1 del Convenio n.°
196.

. Explicacion detallada de las disposiciones especificas de la propuesta

El objetivo del Protocolo es modificar la definicion del delito terrorista del articulo 1 del
Convenio n.° 196 con el fin de adoptar una definicion juridica mas amplia y adecuada de los
delitos terroristas en el marco del Consejo de Europa con el fin de hacer frente a los retos
actuales y futuros en materia de lucha contra el terrorismo. Este Protocolo ofrecera un valor
afiadido sustancial para la cooperacion judicial, la asistencia judicial mutua y las solicitudes
de extradicion entre los Estados Partes en el Protocolo y en el Convenio n.° 196.

El articulo 1 es la principal y tnica disposicion sustantiva del Protocolo. Su objetivo es
sustituir el articulo 1 del Convenio n.° 196 introduciendo una nueva definicion juridica de los
delitos terroristas. El articulo 1 del Convenio n.° 196 es una disposicion «terminoldgica»; no
una disposicion de tipificacion penal. Establece la definicion del «delito terrorista» a efectos
del Convenio. Esta definicién es coherente con el articulo 3 de la Directiva (UE) 2017/541
relativa a la lucha contra el terrorismo. La definicion juridica recogida en el Protocolo es de
caracter «hibrido»: su primera parte se refiere a los delitos incluidos en el ambito de
aplicacion y definidos en uno de los tratados de las Naciones Unidas sobre lucha contra el
terrorismo enumerados en el anexo del Convenio n.° 196 y su segunda parte proporciona una
lista exhaustiva de actos que se consideran delitos terroristas cuando cumplen unas
condiciones acumulativas. La segunda parte de la definicion establece una lista exhaustiva de
actos delictivos que constituyen delitos terroristas cuando 1) el acto es intencionado; ii) el acto
esta tipificado como delito con arreglo al Derecho nacional; iii) el acto, por su naturaleza o
contexto, puede perjudicar gravemente a un pais o a una organizacion internacional; iv) el
acto se comete con fines terroristas. (véase la comparacion detallada con la definicion de la
UE en la seccion «Coherencia con las disposiciones existentes en la misma politica sectorial»)

El articulo 2 regula la firma y la ratificacion. Aclara que el Protocolo quedard abierto a la
firma por las Partes en el Convenio n.° 196 que el Protocolo enmienda. Estara sujeto a
ratificacion, aceptacion o aprobacion, y los instrumentos para estas acciones seran depositados
en poder del Secretario General del Consejo de Europa.

El articulo 3 establece como y cudndo entrard en vigor el Protocolo. El Protocolo entrard en
vigor de dos maneras: 1) el primer dia del mes siguiente a la expiracion de un plazo de tres
meses después de la fecha en que todas las Partes en el Convenio hayan expresado su
consentimiento en quedar vinculadas por el Protocolo, o 1i) tras la expiracién de un periodo de
tres afios después de la fecha en que se hubiera abierto a la firma, el Protocolo entrara en vigor
para los Estados que hayan expresado su consentimiento en quedar vinculados por €I, siempre
que el Protocolo haya sido ratificado, al menos, por dos tercios de las Partes en el Convenio.
Este articulo también establece normas sobre la aplicacion provisional del Protocolo. Antes de
la entrada en vigor del Protocolo, cualquier Parte podra, en el momento de la firma del
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Protocolo o en cualquier otro momento posterior, declarar que aplicard las disposiciones del
Protocolo de manera provisional. En tal caso, sus disposiciones solo se aplicaran a las Partes
en el Convenio que hayan efectuado una declaracion con el mismo objeto.

El articulo 4 establece que, desde de la fecha de entrada en vigor del Protocolo, quedaran sin
efecto, respecto de una Parte, las declaraciones que haya presentado en virtud del articulo 1
del Convenio n.° 196. El articulo 1, apartado 2, del Convenio permite a un Estado Parte o a la
Union Europea que no sea parte en alguno de los tratados enumerados en el anexo I del
Convenio n.° 196 declarar que se considerara que el mencionado tratado no figura en ese
anexo a efectos de la aplicacion del Convenio a la Parte de que se trate. La Union Europea no
ha formulado una declaracion con arreglo al articulo 1 del Convenio n.° 196, por lo que dicha
disposicion es de pertinencia limitada para la Union.

El articulo 5 aclara que no podra formularse reserva alguna a las disposiciones del Protocolo.

El articulo 6 requiere que el Secretario General del Consejo de Europa notifique a los Estados
miembros del Consejo de Europa y a las demas Partes en el Convenio n.° 196: 1) toda firma;
i1) el depdsito de todo instrumento de ratificacion, aceptacion o aprobacion; iii) la fecha de
entrada en vigor del Protocolo; y iv) cualquier otro acto, notificacion o comunicacion que se
refiera al Protocolo.

El Protocolo va acompafiado de un informe explicativo del que tomd nota el Comité de
Ministros del Consejo de Europa cuando adopto el Protocolo el 9 de julio de 2025. El informe
explicativo no constituye un instrumento que proporcione una interpretacion autorizada del
Protocolo, sino que tiene por objeto facilitar a las Partes la aplicacion de las disposiciones
contenidas en el Protocolo.

. Firma y texto del Acuerdo
El texto del Protocolo se presenta al Consejo junto con esta propuesta.

De conformidad con los Tratados, corresponde a la Comision garantizar la firma del
Protocolo, a reserva de su celebracion en una fecha posterior.
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Recomendacion de

DECISION DEL CONSEJO

sobre la firma, en nombre de la Union Europea, del Protocolo de enmienda del Convenio

del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo

EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, y en particular su articulo 83,
apartado 1, en relacion con su articulo 218, apartado 5,

Vista la propuesta de la Comision Europea,

Considerando lo siguiente:

(1)

)

€)

(4)

©)

(6)

(7

El 15 de mayo de 2023, el Consejo autorizo a la Comisidn a participar, en nombre de
la Unién Europea, en las negociaciones sobre la revision o enmienda del Convenio
del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo, con vistas a modificar la
definicion del delito terrorista recogida en dicho Convenio. Las negociaciones
concluyeron satisfactoriamente con la ribrica del Acuerdo.

El 9 de julio de 2025, el Comité de Ministros del Consejo de Europa adoptd el
Protocolo de enmienda del Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del
terrorismo (en lo sucesivo, «Protocolo») y tomd nota de su informe explicativo. El 10
de diciembre de 2025, el Comité de Ministros del Consejo de Europa acordo abrir el
Protocolo a la firma el 26 de mayo de 2026 en Estrasburgo (Francia).

El Protocolo es conforme con los objetivos de seguridad de la Union Europea a que
se refiere el articulo 67, apartado 3, del Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea, en particular mediante la aproximacion de las legislaciones penales para
garantizar un nivel elevado de seguridad a fin de prevenir y combatir la delincuencia,
incluido el terrorismo.

El Protocolo enmienda el Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del
terrorismo sustituyendo la definicion del «delito terrorista» que figura en su
articulo 1 por una definiciéon modificada que el Protocolo introduce.

La definicion modificada del delito terrorista en el Protocolo aborda la necesidad de
adoptar una definicion juridica mas amplia y adecuada de los delitos de terrorismo a
nivel del Consejo de Europa para afrontar los retos actuales y futuros en materia de
lucha contra el terrorismo.

El Protocolo, al introducir una definicion juridica del delito terrorista, ofrecera un
valor anadido sustancial para la cooperacion judicial, la asistencia judicial mutua y
las solicitudes de extradicion entre los Estados Partes en el Protocolo y en el
Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo.

Con su participacion en las negociaciones, en nombre de la Union, la Comision
garantiz6 la compatibilidad del Protocolo con las normas pertinentes de la Unidon
Europea. En particular, la definicion juridica del delito terrorista introducida por el
Protocolo es compatible y coherente con la definicion de la UE de los delitos de
terrorismo recogida en la Directiva (UE) 2017/541 relativa a la lucha contra el
terrorismo.
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(8)

©)

(10)

(11)

(12)

(13)
(14)

(15)

(16)

El preambulo del Protocolo reitera que todas las medidas tomadas para prevenir o
reprimir los delitos terroristas en virtud del Protocolo deben respetar los derechos
humanos y las libertades fundamentales, en particular, los consagrados en el
Convenio para la Protecciéon de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales, asi como otras obligaciones en virtud del Derecho internacional,
incluido el Derecho internacional humanitario cuando sea aplicable. Ello estd en
consonancia con los derechos humanos, las libertades fundamentales y las
salvaguardias y medidas de proteccion del Derecho internacional en virtud del
Derecho de la UE.

Dado que la Unién Europea es Parte en el Convenio del Consejo de Europa para la
prevencion del terrorismo, el Protocolo esté abierto a la firma de la Union.

La rapida firma del Protocolo por parte de la Union Europea pondré de relieve el
apoyo de la Unién Europea a una definicion comun paneuropea de los «delitos
terroristas» que impulsara los esfuerzos regionales e internacionales en materia de
lucha contra el terrorismo. La répida firma del Protocolo también facilitard su
oportuna entrada en vigor.

Durante los tres primeros anos siguientes a la firma del Protocolo, todas las Partes en
el Convenio deben manifestar su consentimiento en quedar vinculadas. Transcurridos
esos tres anos, el Protocolo entrard en vigor para las Partes que hayan expresado su
consentimiento en quedar vinculadas por él, siempre que el nimero de dichas Partes
sea al menos dos tercios de las Partes en el Convenio. Dado que los Estados
miembros también son Partes en el Convenio, esto significa que el Protocolo nunca
entraria en vigor si no expresaran su consentimiento en quedar vinculados por é€l.
Dado que el Protocolo es competencia exclusiva de la Union, los Estados miembros
no podrian actuar sin estar facultados por la Union. En interés de la Union, también
procede, por tanto, autorizar a los Estados miembros a ser Partes, junto con la Union,
en el Protocolo.

[De conformidad con el articulo 3 del Protocolo n.° 21 sobre la posicion del Reino
Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia, anejo al
Tratado de la Unidén Europea y al Tratado de Funcionamiento de la Union Europea,
Irlanda ha notificado[, mediante carta de...,] su deseo de participar en la adopcion y
aplicacion de la presente Decision. |

O

[De conformidad con los articulos 1 y 2 del Protocolo n.° 21 sobre la posicion del
Reino Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia, anejo
al Tratado de la Union Europea y al Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, Irlanda no participa en la adopcion de la presente Decision y no queda
vinculada por ella ni sujeta a su aplicacion. ]

De conformidad con los articulos 1 y 2 del Protocolo n.°22 sobre la posicion de
Dinamarca, anejo al Tratado de la Union Europea y al Tratado de Funcionamiento de
la Uniéon Europea, Dinamarca no participa en la adopcion de la presente Decision y
no queda vinculada por ella ni sujeta a su aplicacion.

Por lo tanto, procede firmar el Protocolo en nombre de la Union.
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HA ADOPTADO LA PRESENTE DECISION:

Articulo 1

Por la presente, se autoriza, en nombre de la Unién Europea, la firma del Protocolo de
enmienda del Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo (en lo
sucesivo, «Protocolo»), a reserva de la celebracion de dicho Protocolo.

Articulo 2

Por la presente, se autoriza a los Estados miembros a firmar, junto con la Unidn, el Protocolo
en interés de la Union y respetando plenamente su competencia exclusiva.

Articulo 3

La presente Decision entrara en vigor al dia siguiente de su adopcion.

Hecho en Bruselas, el

Por el Consejo
La Presidenta / El Presidente
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